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Mensaje de la
presidenta del CIPC

La prevencion de la criminalidad constituye actualmente un importante componente
de la politica criminal en todo el mundo. Desde hace 16 afios, el CIPC ha estado a
la vanguardia para hacer de la prevencién un elemento central en el desarrollo de
comunidades exitosas, eficaces y humanas, por medio de practicas e iniciativas que
mejoren la seguridad y fomenten la resiliencia. El Informe Internacional sobre la
Prevencion de la Criminalidad y la Seguridad Ciudadana constituye una publicacién
emblematica y es una de las muchas maneras a través de las cuales el CIPC apoya a
la comunidad que trabaja en el area de la prevencién. En este Informe se exploran
y analizan las ultimas tendencias en materia de prevencién de la criminalidad y
algunos temas que pueden llegar a ser fundamentales a corto plazo.

Esta tercera edicién del Informe Internacional se fundamenta en los logros del
pasado y avanza naturalmente hacia una publicacién més profunda y analitica. El
lector notara importantes cambios en la manera como el Informe enfoca y presenta
los temas. Esperamos sinceramente que ésta permita reflexiones mas matizadas y
que, ademas, destaque aquellas ideas e iniciativas que permitan estimular la inno-
vacién entre los responsables de las decisiones y todos aquellos quienes participan
en la prevencién de la criminalidad.

El Informe Internacional de 2012 enfrenta el desafio de explorar nuevas fronteras
en la prevencion de la criminalidad, asi como en el andlisis de aquellas areas en
las cuales ya se ha adelantado un trabajo que se encuentra bien consolidado. Los
desafios que implican las altas tasas de criminalidad, la violencia y la victimizacion
son muchos, y éstos ponen a prueba la creatividad de las autoridades y las comuni-
dades en el futuro inmediato. A través del Informe Internacional, el CIPC contribuye
a dar el impulso necesario para continuar trabajando en el sendero de la seguridad
y de las comunidades saludables a través de la prevencién de la criminalidad y la
seguridad ciudadana. Espero sinceramente que el Informe Internacional 2012 del
CIPC logre ayudar a hacer avanzar de forma eficaz la prevencion de la criminalidad
a través de la continua acumulacion de informacién especializada y de su analisis a
escala mundial.

Chantal Bernier

Presidenta, CIPC
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Mensaje de la
Directora General del CIPC

PREFACIO

La prevencién de la criminalidad, hoy en dia, es un campo consolidado, que cuenta
con una comunidad de profesionales e investigadores perseverantes en el mundo
entero. Del mismo modo, observamos que los gobiernos han adquirido una mayor
comprension de los beneficios que se obtienen al adoptar un método de prevencién
en términos de resultados, sostenibilidad y garantias de los derechos fundamentales.

La edicion 2012 del Informe Internacional hace eco al caracter central que la prevencién
ha ido cobrando en estos ultimos afios, del conocimiento firme que se ha generado
sobre el tema y de la manera en que los gobiernos descubren, a diferentes niveles que la
prevencion es la solucién a muchos de los retos impuestos por el crimen y la violencia.

En estos diecisiete afios de existencia, el CIPC ha fomentado enérgicamente la pre-
vencion de la criminalidad, afirmando que la seguridad es un derecho y un elemento
esencial para el desarrollo, salud y bienestar de los paises, ciudades y comunidades.

Mediante la eleccién de concentrarse en cuatro temas que representan los desafios
peculiares de la prevencién de la criminalidad: trafico de personas, asentamientos
informales, zonas postdesastre y postconflicto, y produccion de drogas en los paises
desarrollados; el Informe Internacional 2012 pretende afianzar la prevencién de
la criminalidad desde una perspectiva basada en derechos, proporcionando a los
tomadores de decisiones interpretaciones de vanguardia, herramientas y soluciones
sobre estos temas.

Algunas de las lecciones aprendidas de la ediciéon 2012 consisten en que se puede
enfrentar la criminalidad de manera multidisciplinaria y muy innovadora, que la
comparacion e intercambios internacionales no sélo pueden inspirar, sino también
contribuir a desarrollar politicas muy concretas y soluciones eficientes que reafirman
la ciudadania, las cuales son a la vez bien planificadas y orientadas. Este Informe
sefiala igualmente las 4reas en las que se requieren mejores conexiones y en las que
el conocimiento de la prevencion de la criminalidad todavia necesita ser construido.

El Informe 2012 incluye igualmente los resultados de la primera “Encuesta Global
sobre a Seguridad en las Ciudades”, realizada por el CIPC en un intento por recopilar
los datos sobre los programas de prevencion de la criminalidad en las ciudades a
nivel mundial.

La seguridad local ha sido un factor clave de la misién del CIPC desde su creacion
y esta visidén general nos permite tanto reiterar la pertinencia de las estrategias
locales, asi como proporcionar excelentes motivos para que se pueda mejorar.

Este Informe Internacional es el resultado del trabajo dedicado de un equipo de
investigadores del CIPC que incluye contribuciones de la amplia red de asociados
del Centro. Por lo tanto, es un ejemplo primordial del compromiso del CIPC de ir en
busca de nuevas y mejores maneras de fomentar la seguridad a nivel mundial.

Paula Miraglia

Directora General, CIPC
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A

ACNUR: Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Refugiados

AEDH: Agir Ensemble pour les Droits de I'Homme
(Actuar juntos por los Derechos Humanos)

AIC: Australian Institute of Criminology

(Instituto Australiano de Criminologia)

APL: Armas Pequehas y Ligeras

ASFC: Agencia de Servicios Fronterizos de Canada

AusAID: Australian Agency for International Development
(Agencia Australiana para el Desarrollo Internacional)

BID: Banco Interamericano de Desarrollo

C

CADUMS: Canadian Alcohol and Drug Use Monitoring
Surveys (Encuesta de Seguimiento al Consumo de Alcohol
y Drogas en Canada)

CCTV: Closed-Circuit Television (Circuito Cerrado

de Televisién)

CDSA: Controlled Drug and Substances Act

(Ley sobre drogas y otras sustancias controladas)
CEPE: Comisién Econdmica de las Naciones Unidas
para Europa

CG-PRM: Comando Geral da Policia da Republica

de Mocambique (Comando General de la Policia

de la Republica de Mozambique)

CHS Alternativo: Capital Humano y Social Alternativo, Peru

CIA: Central Intelligence Agency (Agencia Central
de Inteligencia de Estados Unidos)

CICAD: Comision Interamericana Contra el Abuso
de Drogas

CIPC: Centro Internacional para la Prevencién

de la Criminalidad

CISC: Criminal Intelligence Service Canada
(Servicio Canadiense de Inteligencia Criminal)

CNCS: Conselho Nacional de Combate ao
HIV/SIDA (Consejo Nacional para el control del VIH/SIDA
de Mozambique)

CND: Commission on Narcotic Drugs

(Comisioén de Estupefacientes)

CNDH: Comision Nacional de los Derechos Humanos
COMPACT: European Action for Compensation

for Trafficked Persons (Accion Europea para la
Compensacion a las Victimas del trafico de personas)

CONAVI: Comision Nacional de Vivienda

CPDJP: Comisién de Prevencion del Delito y Justicia Penal

CPTED: Crime Prevention through Environmental
Design (Prevencién de la Criminalidad a Través del Disefio
Ambiental)

CRED: Centre for Research on the Epidemiology of
Disasters (Centro para la Investigacion de la Epidemiologia
de los Desastres)

CSI: Confederacion Sindical Internacional

D

DAES: Departamento de Economia y Asuntos Sociales
de las Naciones Unidas

DDR: Desarme, Desmovilizaciéon y Reintegracion

DEA: Drug Enforcement Administration
(Direccién de Control de Drogas)

DFID: Department for International Development
(Departamento para el Desarrollo Internacional
del Reino Unido)

E

ECOSOC: Consejo Econémico y Social
EE.UU: Estados Unidos

EFUS: Foro Europeo para la Seguridad Urbana

EM-DAT: Emergency Events Database (Base de datos
internacional sobre desastres)

ENATW: European Network Against Trafficking in Women
(Red Europea Contra la Trata de Mujeres)

ENPATES: European NGOs' Platform Against Trafficking,
Exploitation, and Slavery (Plataforma Europea
de ONG Contra la Trata, la Explotacion y la Esclavitud)

ETA: Estimulantes de Tipo Anfetaminico

F

FBI: Federal Bureau of Investigation
(Departamento Federal de Investigaciones)

FEMA: Federal Emergency Management Agency
(Agencia Federal de los Estados Unidos para el Manejo
de Emergencias)

FFSU: Foro Francés para la Seguridad Urbana
FGV: Fundagao Getulio Vargas (Fundacién Getulio Vargas)
FMI: Fondo Monetario Internacional

FOMICRES: Force for Crime Investigation and Social
Reinsertion (Fuerza para la Investigacion de la Criminalidad
y la Reinsercion Social, Mozambique)

FRELIMO: Frente de libertagdo de Mocambique
(Frente de liberacion de Mozambique)



G

GAATW: Global Alliance Against Traffic in Women
(Alianza Global contra la Trata de Mujeres)

GIZ: Gesellschaft fur Internationale Zusammenarbeit
(Agencia Alemana para la Cooperacion Internacional)

GRETA: Grupo de Expertos en Lucha contra la Trata
de Seres Humanos

H
HEUNI: Instituto Europeo de Prevencion del Delito
y Lucha contra la Delincuencia

HSRP: Human Security Report Project
(Proyecto del Informe sobre Seguridad Humana)

|

IBGE: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(Instituto Brasilero de Geografia y Estadistica)
IBPS: Instituto Brasileiro de Pesquisa Social
(Instituto Brasilero de Investigaciones Sociales)

ICCLR: International Centre for Criminal Law Reform
and Criminal Justice Policy (Centro Internacional
para la Reforma del Derecho Penal y las Politicas

de Justicia Penal)

ICESI: Instituto Ciudadano de Estudios Sobre la Inseguridad
ICG: International Crisis Group

ICSDP: International Centre for Science in Drug Policy
(Centro Internacional de Ciencia en Politica de Drogas)
IDPC: Consorcio Internacional sobre Politicas de Drogas
IETS: Instituto de Estudos do Trabalho e Sociedade
(Instituto de Estudios del Trabajo y la Sociedad en Brasil)
lIED: International Institute for Environment and

Development (Instituto Internacional de Medio Ambiente
y Desarrollo)

IMPACT: International Medical Products Anti-Counterfeiting
Taskforce (Grupo Especial Internacional contra
la Falsificacién de Productos Médicos)

INE: Instituto Nacional de Estadistica

INFONAVIT: Instituto Nacional para el Fomento
de la Vivienda de los Trabajadores

INHESJ: Institut National des Hautes Etudes
de la Sécurité et de la Justice (Instituto Nacional
de Altos Estudios de la Seguridad y la Justicia)

IPP: Instituto Pereira Passos

K

KENSUP: Kenya Slum Upgrading Project
(Proyecto de Mejoramiento de Barrios Marginales en Kenia)

KFW: Kreditanstalt fir Wiederaufbau
(Banco Aleman de Desarrollo)

M

MDMA: 3,4-metilendioximetanfetamina (Extasis)

MINURCAT: Mision de las Naciones Unidas en la Republica
Centroafricana y el Chad

MINUSTAH: Misiéon de Estabilizacion de las Naciones
Unidas en Haiti

MIPYMES: Micro, pequenas y medianas empresas

N

NCETA: National Centre for Education and Training
on Addiction (Centro Nacional de Educacion y Capacitacion
sobre la Adiccion)

NDARC: National Drug and Alcohol Research
Centre (Centro Nacional de Investigaciones sobre Drogas
y Alcohol)

NDRI: National Drug Research Institute
(Instituto Nacional de Investigacion sobre Drogas)

NDS: National Drug Strategy (Estrategia Nacional
contra las Drogas)

NDSF: National Drug Strategic Framework
(Marco Estratégico Nacional contra las Drogas)

NPB: National Parole Board (Consejo Nacional
de libertad Condicional)

NSDF: National Slum Dwellers Federation
(Federacion Nacional de Habitantes de Barrios Marginales)

(o)

OCDE: Organizacién para la Cooperaciéon
y el Desarrollo Econémico

ODI: Overseas Development Institute
(Instituto de Desarrollo de Ultramar)

OEDT: Observatorio Europeo de las Drogas
y las Toxicomanias

ODM: Objetivos de Desarrollo Del Milenio

OIM: Organizacién Internacional para las Migraciones
OIT: Organizacién Internacional del Trabajo

OMS: Organizacién Mundial de la Salud

ONDCP: Office of National Drug Control Policy
(Oficina de Politica Nacional de Control de Drogas)

ONG: Organizacion no Gubernamental
ONU: Organizacion de las Naciones Unidas
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ONUB: Operacion de las Naciones Unidas en Burundi

ONUDD: Oficina de Naciones Unidas contra la Droga
y el Delito

ONU-Habitat: Programa de las Naciones Unidas
para los Asentamientos Humanos

ONUMOZ: Operacion de las Naciones Unidas
en Mozambique

ONUSIDA: Programa Conjunto de las Naciones Unidas
sobre el VIH/SIDA

OSCE: Organizacion para la Seguridad y la Cooperacion
en Europa

OSISA: Open Society Initiative for Southern Africa
(Iniciativa Sociedad Abierta para Africa Austral)

P

PAN: Plan de Accion Nacional

PEV: Plan Estratégico de Vecindad

PNB: Producto Nacional Bruto

PNP: Policia Nacional del Peru

PNUD: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
PRONAF: Programa Nacional Fronterizo

PSI: Pharmaceutical Security Institute
(Instituto de Seguridad Farmacéutica)

R

RENAMO: Resisténcia Nacional Mogambicana
(Resistencia Nacional Mozambiquena)

RETA: Registro y Estadistica del Delito de Trata
de Personas y Afines

RCIIP: Royal Canadian Mounted Police
(Real Policia Montada de Canada)

S

SAPS: South African Police Service
(Servicio de Policia Sudafricano)

SAS: Small Arms Survey (Encuesta sobre Armas Ligeras)
SCC: Servicio Correccional de Canada

SCIENCE Institute: Sociedade Cientifica da Escola
Nacional de Ciéncias Estatisticas (Sociedad Cientifica
de la Escuela Nacional de Ciencias Estadisticas)

SCQ: Société de Criminologie du Québec
(Sociedad de Criminologia de Quebec)

SCRC: Servicio Canadiense de Informacién Criminal
(Criminal Intelligence Service Canada)

SIDA: Sindrome de Inmunodeficiencia Adquirida

SIG: Sistema de informacién geogréfica

SPARC: Society for the Promotion of Area Resource
Centres (Sociedad para la Promocién de Centros
de Recursos por Zona)

SPC: Standing Police Capacity
(Capacidad Permanente de Policia )

START: Stabilisation and Reconstruction Task Force
(Destacamento Especial de Estabilizacion y Reconstruccion)

T

TAE: Tools for Arms (Herramientas por Armas)
TLCAN: Tratado de libre Comercio de América del Norte

U

UE: Unién Europea

UN-CTS: United Nations Survey on Crime Trends

and the Operations of Criminal Justice Systems

(Encuesta de las Naciones Unidas sobre Tendencias del
Delito y Funcionamiento de los Sistemas de Justicia Penal)
UNES: Unidad de Normalizacion, Evaluacion y Seguimiento
UNFPA: Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas
UN-GIFT: Iniciativa Global de las Naciones Unidas para

la Lucha contra el Trafico de Personas

UNICEF: Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia
UNICRI: Instituto Interregional de las Naciones Unidas
para Investigaciones sobre la Criminalidad y la Justicia
UNIDIR: Instituto de las Naciones Unidas de Investigacion
para el Desarme

UPP: Unidad de Policia Pacificadora

USAID: United States Agency for International

Development (Agencia de Estados Unidos para
el Desarrollo Internacional)

USDOJ: United States Department of Justice
(Departamento de Justicia de Estados Unidos)

USIP: United States Institute of Peace
(Instituto Estados Unidos para la Paz)

\'

VIH: Virus de Inmunodeficiencia Humana

VPUU: Violence Prevention through Urban Upgrading
(Prevencion de la Violencia a través del Mejoramiento
Urbano)
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El objetivo del Informe Internacional sobre la
Prevencién de la Criminalidad y la Seguridad
Ciudadana es proporcionar una visién matizada de
la prevencién de la criminalidad a escala mundial.
Este Informe es una fuente de informacioén, de datos
y, lo mas importante, de ideas acerca del tema de la
prevencion de la criminalidad para profesionales,
responsables de la toma de decisiones y académicos.
Su tarea es crear conciencia acerca de la importancia
de incluir la prevenciéon de la criminalidad como un
tema permanente en los programas de los gobiernos
que buscan reducir el dafio causado por la crimina-
lidad en sus jurisdicciones. En esta edicién de 2012,
el Centro Internacional para la Prevencion de la
Criminalidad (CIPC) espera sacar provecho del tra-
bajo realizado en 2008 y 2010 para presentar al lector
una vision completa de los temas importantes en la
actualidad en materia de prevencion de la crimina-
lidad, y los principales avances en esta importante
area de la gobernanza. Como lo ha hecho anterior-
mente, el Informe Internacional se centra en los
problemas actuales de la criminalidad y su relacién
con la prevencién. Se basa en el trabajo propio del
CIPC alrededor de la prevencion de la criminalidad
y es el producto de la labor que ha llevado a cabo
durante toda su historia. Este capitulo introducto-
rio trata de abordar, especialmente para los nuevos
lectores, el marco conceptual en el cual el CIPC sitiua
la prevencion de la criminalidad, asi como conceptos
claves utilizados en todo el Informe.

Un enfoque de la prevencion
de la criminalidad basado en
los derechos humanos

El trabajo del CIPC se enmarca dentro de un enfoque
basado en los derechos humanos para la prevencion
de la criminalidad. Los derechos individuales basicos
deben guiar la accién de los gobiernos y la elabora-
cion de politicas, pues esto contribuird a promover
un nivel de vida apropiado para todos los ciudada-
nos, independientemente de su localizacién u otros
factores socioecondémicos determinantes (Johnson
y Forsyth, 2002). La Prevencion de la Criminalidad y
la Seguridad Ciudadana incluyen una serie de varia-
bles que buscan promover los valores de igualdad,

educacién, libertad con respecto a la persecucién,
y muchos otros derechos del individuo y las comu-
nidades. Asi, la prevenciéon de la criminalidad se
inscribe en el marco de la Declaracién Universal de
los Derechos Humanos (ONU, 1948) de las Naciones
Unidas (ONU) y en la Carta de las Naciones Unidas
(ONU, 1945), asi como en otros documentos que
emanan de estos textos. Entre los principales estan
las Directrices de las Naciones Unidas para la
Prevencion de la Criminalidad (ONUDD e CIPC, 2010)
y la Recopilacion de Reglas y Normas de las Naciones
Unidas en Materia de Prevencién de la criminalidad
y la Justicia Penal (ONUDD, 2007). Estos documen-
tos sitian los derechos humanos en el centro de las
acciones emprendidas por actores como gobiernos,
organizaciones internacionales, donantes y comuni-
dades, que buscan promover mejores condiciones de
vida para los ciudadanos en todo el mundo —igual-
mente aplicable a la prevencién de la criminalidad y
la seguridad ciudadana. La proteccion de muchos de
estos derechos trae consigo otros el alcance de otros
derechos, tales como la seguridad y el desarrollo
(DFID, 2000; ODI, 1999; Sen, 1999; y el PNUD, 2000;
citados en Johnson y Forsyth, 2002).

Algunos debates sustanciales han sido adelanta-
dos acera de la mejor forma de lograr comunidades
saludables, en temas tales como la seguridad y la pro-
teccion, la seguridad humana y el Estado de Derecho.
Todos ellos tratan de abordar, de diferentes maneras,
aspectos relacionados con el tema de la criminalidad
y sus efectos, asi como maneras de prevenirla. Las
diferencias entre estos enfoques se pueden encontrar
en los programas politicos, y generalmente dentro
de los marcos legales de cada pais. La seguridad
tiene una amplia gama de interpretaciones segun el
contexto. De hecho, algunas veces (como en espafiol,
con el término seguridad), éste tiene distintos sig-
nificados. Aqui es importante hacer una distincién
entre la nocién de seguridad, que entendemos como
un bien publico ofrecido por el Estado en circuns-
tancias normales, de otras acepciones que podemos
explicar como la sensaciéon subjetiva experimentada
por los ciudadanos de sentirse seguros. Este ultimo
concepto puede o no estar relacionado con los indices
reales de criminalidad (en su connotacién negativa ha
sido denominado “miedo al crimen”). La seguridad se

CAPITULO 1 INTRODUCCION AL INFORME INTERNACIONAL DE 2012



entiende como el estado de sentirse libre de peligro,
mientras que en otros contextos es vista como una
condicion o el estado de sentirse protegido o expuesto
a un bajo riesgo de dafios. Al mismo tiempo, el con-
cepto de seguridad humana se ha convertido en los
ultimos tiempos en un punto de referencia para los
debates sobre desarrollo y progreso democratico.
A diferencia de la seguridad nacional, se basa en el
individuo (Human Security Report Project, sin fecha).
Al interior de esta corriente de pensamiento encontra-
mos dos posiciones diferentes. La una, esta a favor de
una definicién mas amplia de la seguridad humana,
que abarca la violencia, la pobreza, la degradaciéon
del medio ambiente y otras amenazas a la seguridad
humana, como lo propone el Informe sobre Desarrollo
Humano de 1994 de las Naciones Unidas (PNUD, 1994).
La otra, esta a favor de una definiciéon mas limitada,
centrada en la violencia, como principal eje de accién
para lograr la seguridad humana (HSRP, 2010). Este
paradigma mas reciente ha recibido una aceptacién
cada vez mayor, como un concepto importante para la
prevencion de la criminalidad.

El Estado de Derecho es también uno de los conceptos
mas mencionados en la literatura sobre la criminalidad
y la democratizacién. Se le conoce como “una cuestién
practica de la democracia y la promocién de la gober-
nanza” (Fukuyama, 2010, 33) y se ha relacionado en su
dimensién econdémica con el ejercicio de los derechos
de propiedad y la aplicacién fidedigna de los contratos,
y en su dimensién sociopolitica con la “aceptacién de
la soberania de un cuerpo legislativo preexistente que
representa un consenso social sobre las normas de la
justicia” (ibid., 35). Por lo tanto, un Estado de Derecho
solido garantiza el respeto de las reglas previamente
aceptadas por la sociedad, ya sean econdmicas, como
los contratos, o aquellas relacionadas con la criminali-
dad y las actividades ilicitas, entre otras.

Una de las tareas mas importantes de un Estado, bajo
casi cualquier definicién (Baker, 2002), es proporcio-
nar a sus ciudadanos la seguridad de su integridad
personal y la de sus bienes. Algunos autores sostie-
nen que cuando un Estado (por falta de voluntad o
por incapacidad) no proporciona este servicio basico
a su poblacién, entra en una crisis de legitimidad
(Varese, 2000). El ideal de lograr entornos seguros y
protegidos para todos aun no se ha hecho realidad
en muchas partes del mundo: existen importantes
diferencias en cuanto a los niveles en que los Estados
proporcionan seguridad y protecciéon a sus ciu-
dadanos, asi como, las capacidades y los recursos
disponibles para lograr este objetivo. Por lo general,
la capacidad de un Estado para llevar a cabo esta
funcién se ve limitada por factores politicos, econo-
micos y otros de indole estructural.

Los paises en via de desarrollo, en particular,
han enfrentado y contintan enfrentando muchas
dificultades para cumplir su funcién ideal de ser
responsables de la seguridad de sus ciudadanos, a
través de un Estado de Derecho s6lido asi como de
instituciones justas y transparentes. El economista
Amartya Sen, ganador del Premio Nobel, sostiene que
la seguridad es un elemento importante que facilita
el logro de toda una serie de capacidades humanas
(Sen, 2005). Sin ella, el desarrollo de los recursos
humanos se ve afectado negativamente. La preven-
cion de la criminalidad se ajusta perfectamente a
este reto. En un sentido mas amplio, abarca todos los
tipos de derechos — desde los politicos, sociales y
culturales, hasta los econdémicos y civiles.

En el aflo 2002, la ONU presentd las Directrices para
la Prevencién de la criminalidad, un documento des-
tinado a proporcionar a los responsables de la toma
de decisiones y demads partes interesadas un con-
junto s6lido de principios para orientar las politicas
de prevencién de la criminalidad. No obstante, esto
no quiere decir que las comunidades no desempefien
un papel importante en la creacién de un entorno
seguro. Las comunidades cohesionadas y resilientes
tienen mas posibilidades de soportar y resistir la
violencia. La cooperacion y las alianzas entre los
diferentes actores sociales son de vital importancia
para el logro de comunidades seguras. Las alianzas
pueden ser horizontales y verticales y pueden incluir
a una serie de actores del sector publico o privado.

Un enfoque basado en los derechos humanos pro-
mueve los valores intrinsecos para el desarrollo
de cualquier comunidad. También ofrece una guia
fundamental para los responsables de la toma de
decisiones que quieran mejorar la seguridad en
sus comunidades. La prevencién de la criminalidad
idealmente debe tratar de mejorar y fortalecer la
seguridad en todas sus formas:
“Los derechos humanos ofrecen orientacién acerca
del delicado equilibrio entre la proteccion de las
libertades fundamentales y la protecciéon de la
salud, la moral y la seguridad publica. Establecen
las responsabilidades generales del Estado de res-
petar, proteger y garantizar la salud y el bienestar
de sus pueblos y las garantias especificas a un
debido proceso, como las de los sospechosos o los
acusados de un delito penal” (ONUDD, 2010a).

Esta cita resume la légica fundamental detras de un
enfoque basado en los derechos humanos para la
prevencién de la criminalidad y establece una impor-
tante tarea para los gobiernos y demas actores en dos
frentes. Por un lado, deben proporcionar la seguridad
y protecciéon basica a sus ciudadanos; por el otro,
también deben asegurar que existan estructuras ins-
titucionales y un marco juridico para garantizar que



todas las personas sean tratadas justamente cuando
se enfrentan a la ley, incluyendo aquellas personas
acusadas de cometer un delito.

Nociones fundamentales sobre
la prevencion de la criminalidad

Este Informe presenta una serie de conceptos claves
que el lector encontrard a lo largo del mismo. La
mayoria de las ideas presentadas y definidas aqui se
basan en las Directrices de las Naciones Unidas para
la Prevencion de la delincuencia (ONU, 2002). Uno de
los mandatos del CIPC es promover la implementa-
cion y el uso de estas directrices. La prevencion de
la criminalidad envuelve todas las acciones imple-
mentadas por el Estado para reducir la criminalidad,
incluyendo las medidas penales. Se ha afirmado que
la accién policial, el control y otras acciones seme-
jantes sirven como un elemento de disuasién y, por
lo tanto, son vistas como preventivas (por ejemplo,
Garland, 2001). Los anélisis y las revisiones de los
temas penales tienen una larga tradicién y estan
cubiertos sistematicamente por muchos actores,
tales como los gobiernos y otras organizaciones,
incluyendo las universidades. E1 CIPC no centra su
trabajo en este tipo de medidas, dado que éstas pue-
den contribuir muy poco a lo que ya constituye un
campo bien establecido. Por el contrario, el CIPC esta
comprometido con una definicién méas amplia de la
prevencion de la criminalidad que privilegia aquellas
acciones que puedan tomarse antes de que un delito
pueda ocurrir y/o después de que éste ocurra, por
ejemplo, ayudar en la rehabilitacién del delincuente.
El CIPC entiende la prevencién de la criminalidad
como aquellas acciones que (ONUDD y CIPC, 2010):
= Promueven el bienestar de las personas y fomen-
tan un comportamiento favorable a la sociedad
mediante la aplicaciéon de medidas sociales, econé-
micas, de salud y de educacién, haciendo particular
hincapié en los nifios y las mujeres, y centrando la
atencién en el riesgo y los factores de proteccion
relacionados con la delincuencia y la victimizacion.
= Modifican las condiciones en los vecindarios que
influyen en la delincuencia, la victimizacién y
la inseguridad resultantes del delito mediante
el fomento de iniciativas, el aporte de experiencia
y el compromiso de los miembros de la comunidad.
= Previenen los delitos reduciendo oportunidades de
cometerlos, aumentando para los delincuentes el
riesgo de ser detenidos y reduciendo al minimo los
beneficios potenciales, incluso mediante el disefio
ambiental, y proporcionando asistencia e informa-
cién a victimas reales y potenciales.
= Previenen la reincidencia proporcionando asisten-
cia para la reintegracion social de los delincuentes
y mediante otros mecanismos preventivos.

Tal como lo indican las directrices de la ONU, esto

incluye acciones a nivel del desarrollo social (Punto

1), a nivel local y situacional (Punto 2) y a nivel

individual o comunitario (Puntos 3 y 4), tanto antes

como después de que se cometa un delito. Asi mismo,
no so6lo se ocupa de los autores de los delitos previ-
niendo la reincidencia, sino ademas de sus victimas

y la comunidad en general en la que estan insertados.

De esta manera, encontramos cuatro tipos principa-

les de prevencién de la criminalidad (CIPC, 2010):

1. Prevencion de los factores de riesgo: enfoque que
incluye una amplia gama de politicas sociales
dirigidas a reducir las desigualdades, la pobreza,
y otros factores socio estructurales que facilitan la
criminalidad, asi como la proteccion de las perso-
nas mas vulnerables de la sociedad. En este caso,
también podemos encontrar politicas destinadas a
fortalecer el Estado de Derecho.

2. Prevencion situacional: enfoque mas especifico
que incluye medidas destinadas a reducir las
oportunidades y los beneficios obtenidos a través
de la criminalidad, y a aumentar los riesgos de
detencidn. Esto se hace principalmente por medio
del disefio del entorno.

3. Prevencion local o comunitaria: enfoque que
incluye medidas que tienen como objetivo cambiar
en los vecindarios las condiciones que influyen en
la criminalidad, la victimizacién y la inseguridad.

4. Prevencion de la reincidencia: enfoque centrado en
la reintegracion de los delincuentes.

Directrices de la ONU

En los ultimos afios, la ONU ha hecho cada vez mas
énfasis en la prevenciéon de la criminalidad y los
beneficios obtenidos a través de ésta. Sus directrices
proporcionan un marco para emprender acciones
especificas eficaces en la construcciéon de comuni-
dades mas seguras, asi como menos costosas que
las respuestas represivas y disuasivas. (ONUDD
e CIPC, 2010). La importancia y el valor de la pre-
vencién de la criminalidad se basan en el hecho de
que, cuando se implementa con éxito, ésta reduce
significativamente los costos del sistema de jus-
ticia y de la criminalidad en general (Cuadro 1.1).
El Consejo Econémico y Social de las Naciones
Unidas (ECOSOC) ha adoptado dos conjuntos de
directrices para la prevencién de la criminalidad: las
Directrices para la Asistencia Técnica en el Campo
de la Prevencion del Delito Urbano (ONU, 1995) y las
Directrices de las Naciones Unidas para la Prevencién
del Crimen (ONTU, 2002). Los dos documentos subra-
yan la importancia de la implementacién de la
prevencion de la criminalidad, junto con la reforma
de la justicia penal. Otras resoluciones!, asi como el

1 Véanse las Resoluciones de la Asamblea General de las Naciones
Unidas 56/261 y 2005/22.
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Cuadro 1.1 El costo de la criminalidad es el beneficio de la prevencion

Los costos de operacion del sistema de justicia penal son elevados y los paises invierten en éste
importantes cantidades de recursos. Sin embargo, los costos de la criminalidad no pueden

reducirse solamente a los del sistema de justicia penal: éstos son significativamente mayores si se
tienen en cuenta otros factores. Cuando se tienen en cuenta los ingresos perdidos, las intervenciones
sociales, la salud y otras variables, la criminalidad se convierte en un fendmeno altamente costoso.
A esto hay que agregar los gastos en que incurren las victimas de delitos: los ingresos perdidos,

los costos para la salud, los dafhos psicoldgicos, etc. Por ejemplo, en Canada, el costo de la
criminalidad (incluyendo las victimas, la justicia penal y las medidas defensivas) fue calculado en
CAD$31,4 mil millones en el ano 2008 (Zhang, 2009). En Irlanda del Norte, Inglaterra y Gales, los costos tan
s6lo de la criminalidad registrada se estimaron en £17 mil millones en el aho 2007. Los beneficios

de la prevencion dan lugar a un ahorro directo en el gasto del sistema de justicia penal, haciendo
que la inversion en la prevencion sea eficaz en funcién de los costos. La implementacion de politicas
de prevencion de la criminalidad y seguridad ciudadana significaria un importante ahorro en estas
areas, ya que se ha encontrado que por lo general los beneficios superan en valor a los costos

(ONUDD y CIPC, 2010; Welsh y Farrington, 2009).

mandato de la Oficina de las Naciones Unidas contra
la Droga y el Delito (ONUDD), incluyen importantes
componentes para la prevencién de la criminalidad.

Las Directrices de 1995 se centran en las areas
urbanas y en el disefio e implementacién de esque-
mas de prevencion de la criminalidad dentro
de ellas. El documento reconoce la importancia de las
ciudades como centros en donde un gran porcentaje
de la poblacion vivird en el futuro y en donde seran
mayores los problemas de criminalidad. Estas hacen
énfasis en la importancia fundamental de la plani-
ficacion y el disefio a nivel local para la prevenciéon
de la criminalidad y la seguridad ciudadana, y en
la cooperacién a todos los niveles para su éxito.
Adicionalmente, las directrices exhortan a los actores
a reconocer la necesidad de una agenda politica de
gran alcance que incluya metas de desarrollo (como
la educacion), asi como acciones enfocadas a prevenir
delitos especificos. Las directrices también destacan
la importancia de los derechos humanos y del segui-
miento y la evaluacién constante de los programas
implementados. Las directrices de 2002 se basan en
las ideas propuestas por el documento de 1995.

El Informe Internacional 2012

En términos generales, este Informe Internacional
de 2012 estd compuesto por dos secciones diferen-
tes, relacionadas entre si. En la primera seccién del
Informe, el lector encontrard una visién general en
cuanto a las tendencias mundiales de la criminali-
dad. Sin pretender ser un analisis exhaustivo, esta
disefiado principalmente para dar al lector el marco
contextual en el que se encuentran las tendencias
y los debates acerca de la prevenciéon de la crimi-
nalidad. El lector encontrard en éste informacién
util e interesante acerca de las tendencias de los
homicidios a escala mundial, asi como informacién

actualizada respecto a algunos debates actuales
sobre la prevencion de la criminalidad y la crimino-
logia. En esta seccion se presenta ademas un breve
resumen de algunos temas que merecen una mayor
atencién en el futuro.

La segunda secci6on del Informe trata temas

especificos y su relacién con la prevenciéon de la cri-

minalidad. E1 CIPC se ha comprometido a analizar

los temas maés importantes y sobresalientes de la

criminalidad, desde la perspectiva de la prevencion.

Consecuentemente, esta seccién presentara un ana-

lisis profundo de los temas de la criminalidad y de

lo que, en dado caso, se esté realizando en el campo

de la prevencién. Los temas seleccionados para este

Informe son los siguientes:

= El trafico y la explotacion de personas.

= Los asentamientos informales.

= Las areas de postconflicto y postdesastre.

= La produccién de drogas en los paises
desarrollados.

= La seguridad en las ciudades.

El lector notard importantes diferencias entre los
primeros cuatro temas: dos de ellos constituyen
actividades ilegales reales (el trafico de personas y la
produccidén de drogas) y los otros dos son contextos
o situaciones particulares en los que puede surgir
la criminalidad. Conceptualmente, es importante
hacer una diferenciaciéon entre ellos, ya que esto nos
permitird tratarlos seguin sus especificidades. Los
contextos son una variable independiente que puede
influir en las caracteristicas de la criminalidad y por
lo tanto, en su prevencién, mientras que los delitos
son una variable dependiente, determinada por varios
factores, de los cuales el contexto puede constituir
una parte. Por lo tanto, puede darse una variaciéon en
la forma en que se analiza cada tema para dar espa-
cio a estas importantes diferencias metodolégicas. Al
introducir estos dos tipos de andlisis, el CIPC busca



diversificar el alcance del Informe Internacional, y
abordar las preocupaciones actuales de profesiona-
les y otras partes interesadas. Una vez mas, debemos
aclarar que el CIPC no esta presentando un andlisis
de estos temas en si mismos?, sino mas bien se cen-
trard en cémo se relacionan con la prevencién de la
criminalidad y cémo las estrategias de prevencién
pueden ayudar a reducir el costo y la incidencia de
los delitos y la victimizacién, y ayudar a fomentar
la estabilidad en ciertos contextos. El Informe ha
sido enriquecido con una serie de Contribuciones
Especiales elaboradas por expertos y profesionales
que aportan su visién particular acerca de algunas
de las cuestiones planteadas en el Informe.

En la segunda seccién del Informe también hay un
capitulo enfocado en los primeros resultados de la
Encuesta Global sobre Seguridad en las Ciudades.
Esta encuesta es una contribuciéon del CIPC a la
generacion de datos de calidad a escala mundial. En
esta ediciéon del Informe presentamos los primeros
resultados de esta encuesta, cuyo objetivo es la reco-
pilacién de datos sobre los programas de prevencion
de la criminalidad e iniciativas a nivel local. Esto ha
representado un enorme esfuerzo por parte del CIPC
para generar informacién con el fin de mejorar los
analisis y los procesos de toma de decisiones para la
prevencién de la criminalidad.

El trafico y la explotacién de personas son delitos
que afectan a millones de seres humanos en todo el
mundo. En muchos casos, el trafico y la esclavitud
de personas se han convertido en una prioridad
para gobiernos, organizaciones no gubernamentales
(ONG) y otros actores. Esta tendencia ha tomado
impulso, particularmente después de la adopciéon
del Protocolo para Prevenir, Reprimir y Sancionar la
Trata de Personas, Especialmente Mujeres y Nifios,
que complementa la Convencién de las Naciones
Unidas contra el Crimen Organizado Transnacional
(Aromaa, 2007). La explotaciéon estd directamente
relacionada con el trafico de personas y afecta a
millones de personas por medio de la esclavitud, la
servidumbre por deudas y otras formas de trabajo
forzado (Bales, 2005). Es importante sefialar que no
todos los paises hacen frente a este problema de la
misma manera.

La prevencion de la criminalidad y la seguridad
ciudadana son herramientas que han sido utilizadas
en el pasado en la lucha contra el trafico de perso-
nas y otras formas de explotacién. Las campafas

2 Todos estos temas son explicados y analizados a fondo en otras
partes. Para mas detalles acerca de estos temas, le invitamos a
consultar la seccién de lecturas recomendadas en la bibliografia.

de sensibilizacién son comunes, como lo son los
programas de movilizacién de la comunidad y otras
iniciativas comunitarias que buscan movilizar
diversos actores a nivel local y nacional. La gran
importancia que los gobiernos las organizaciones
internacionales han dado al trafico de personas se
refleja en el aumento generalizado de una legislacién
especifica para la trata de personas a nivel nacional
en los ultimos cinco afios, enmarcada en convenios y
leyes nacionales e internacionales. El capitulo sobre
el trafico y la explotaciéon de personas nos permite
presentar una comparacién mundial de iniciativas
y mecanismos relacionados con este fenémeno.
Adicionalmente, nos permite buscar planes de accién
especificos e investigar acerca del papel que juegan
la prevencién de la criminalidad y la seguridad
ciudadana en las leyes y en los planes de acciéon. El
resultado es un andlisis de la legislacién nacional y
de los planes de accién a escala mundial. Esto ofrece
la posibilidad de destacar la trayectoria de este delito
en particular, mientras se analizan las 4reas en las
que la prevencion de la criminalidad y la seguridad
ciudadana aun pueden contribuir en la lucha contra
esta actividad ilegal. El capitulo pretende vincular
las leyes a nivel nacional con los planes de accién
propiamente dichos, con el fin de hacer énfasis en
la necesidad de fortalecer la accion institucional, la
implementacion y la movilizacion en el terreno. Dada
la naturaleza transnacional del trafico de personas,
una combinacién de los dos enfoques —prevencion y
seguridad ciudadana- puede ser especialmente fruc-
tifera para el desarrollo de futuros planes de accidn,
en particular cuando la cooperacion entre los paises
resulta de vital importancia. Los estudios de caso
sobre Ucrania y Pert muestran dos diferentes facetas
de este fenémeno.

Se calcula que en la actualidad una sexta parte de la
poblacién mundial vive en asentamientos informales.
Esto equivale a cerca de mil millones de personas.
Estas comunidades han sido el fruto de largos pro-
cesos de urbanizacion, especialmente en el mundo
en vias de desarrollo. Los asentamientos informales
presentan desafios importantes en términos de crimi-
nalidad, pero también son centros de movilizacién de
la comunidad y de creatividad, fuerzas que pueden (y
de hecho deben) ser aprovechadas para el Desarrollo.
Por otro lado, estos asentamientos sufren en mayor
o menor grado la falta de servicios y de los derechos
basicos. El Objetivo 7d de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio (ODM) se centra en el mejoramiento de
las condiciones de vida de los habitantes de estos
asentamientos. En este sentido, se han desarrollado
e implementado muchos proyectos de mejoramiento
urbano en muchos asentamientos informales en todo
el mundo.

CAPITULO 1 INTRODUCCION AL INFORME INTERNACIONAL DE 2012



El Objetivo 7 de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio se refiere a garantizar la sosteni-
bilidad del medio ambiente en todo el mundo
y propone introducir principios de desarrollo
sostenible en las politicas nacionales e
internacionales. El Objetivo 7d busca “Mejorar
considerablemente la vida de por lo menos
100 millones de habitantes de tugurios para

el ano 2020".

La segunda causa principal de muerte en los barrios
marginales, después de enfermedades como el sida
y la tuberculosis, es la violencia. Muchas personas
también son susceptibles a las vulnerabilidades que
surgen a raiz de las condiciones socioeconémicas
locales, que las colocan en mayor riesgo de ser tanto
victimas como victimarios. Entre estas vulnerabili-
dades estan la falta de educacién, la poca movilidad
social y el escaso acceso a los servicios publicos.
Esto destaca la importancia de introducir medidas
de prevencién de la criminalidad en los proyectos
de mejoramiento urbano, asi como de reconocer la
diversidad y las grandes posibilidades de estas
comunidades. Resulta esencial abordar esta cues-
tion desde la perspectiva, tanto de la prevencién de
la criminalidad, como de la seguridad ciudadana,
dado el gran numero de personas que viven en asen-
tamientos informales y las condiciones de violencia
y criminalidad a las que estdn sometidas muchas
de estas comunidades. El enfoque de seguridad ciu-
dadana ha contribuido enormemente a mejorar la
calidad de vida en muchos asentamientos informales,
y es importante continuar con esta tendencia. Por lo
tanto, abordar este tema en el Informe Internacional
proporciona un espacio para su posterior andlisis,
debate y generacion de ideas.

La ONU y otras organizaciones internacionales han
establecido en todo el mundo muchos programas
y estrategias para ayudar a la consolidacion de la
paz después de un conflicto. Sin embargo, a pesar
de estos importantes esfuerzos, después de un con-
flicto muchos paises se siguen viendo afectados por
una deficiente gobernanza interna y altas tasas de
criminalidad y violencia. Cuando se habla de conso-
lidacién de la paz, la asistencia de emergencia es el
primer aspecto que viene a la mente. Sin embargo,
para establecer con éxito un entorno pacifico, la
ayuda de emergencia no es suficiente. La seguridad
y el orden publico también son factores muy impor-
tantes en el desarrollo y el mantenimiento de las
instituciones politicas y econémicas. Mientras tanto,

los conflictos y los desastres naturales han dado
lugar a una importante reflexién internacional acerca
de la necesidad de realizar intervenciones rapidas
y eficaces, y generar respuestas colectivas a estos
grandes desafios. Las organizaciones internaciona-
les como la ONU y los gobiernos donantes, a través
de agencias nacionales como la Agencia de Estados
Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID),
han disefiado durante la ultima década una serie de
procedimientos de accién en situaciones de crisis
después de un conflicto o un desastre. En situaciones
de postconflicto, el desarme, la desmovilizaciéon y la
reintegracion (DDR) son algunos de los principales
componentes del proceso de reconstruccion de las
instituciones y de recuperacién de las sociedades.
Después de que ocurre un desastre natural, encon-
tramos intervenciones que cubren la necesidad de
una respuesta humanitaria inmediata y esfuerzos de
reconstruccion a largo plazo. Todas estas medidas
requieren la movilizacion efectiva de una serie de
actores a nivel nacional e internacional.

La prevenciéon de la criminalidad y la seguridad
ciudadana no se encuentran en las agendas o en
los protocolos de las intervenciones posteriores a
un conflicto o un desastre, a pesar de que son parte
integral de una estrategia global para garantizar la
seguridad. El desarrollo de una estructura de segu-
ridad puede ayudar a iniciar el desarme, a atraer
inversionistas, a mantener el apoyo del gobierno y a
detener el sistema de seguridad informal. Al destacar
la importancia de la prevencién de la criminalidad
e identificar estrategias tutiles, se puede utilizar un
enfoque integral cuando los paises llegan a un armis-
ticio, dando lugar a una paz m4és sostenible. Una
situacion similar se aplica a los escenarios posterio-
res a un desastre. Un desastre natural puede afectar
a los Estados fragiles o debilitar a los mas fuertes,
abriendo la puerta a la criminalidad y a la violencia,
dado que las relaciones sociales se tensionan y los
servicios fallan. En este capitulo se analizan algunos
protocolos internacionales de intervencion y estudios
de casos; en un esfuerzo por proponer formas en las
que la prevencioén de la criminalidad pueda ser utili-
zada para hacerlos mas eficaces y conducentes a un
futuro pacifico, mediante la movilizacién efectiva de
actores a nivel local e internacional.

Los paises occidentales han ido emergiendo como los
principales productores y exportadores de ciertas
drogas ilicitas en todo el mundo, como por ejemplo
el cannabis y drogas sintéticas como el éxtasis
y las anfetaminas. La ONUDD ha destacado esta
tendencia en sus informes bianuales desde el afio
2007. Existen una serie de posibles consecuencias



de esta tendencia. En primer lugar, la presencia de
drogas en una comunidad (ya sea para la produccién
o el consumo) puede tener un impacto negativo en
la poblacién. Este se puede manifestar en forma de
delitos relacionados con la produccién de drogas, la
presencia de pandillas, o a través de factores de salud
derivados del consumo local. En segundo lugar, esta
actividad abre ademds la puerta a la insercién en la
comunidad de grupos criminales organizados que
buscan sacar provecho del mercado de drogas. No
obstante, la identificaciéon de poblaciones en riesgo
y la implementacién de intervenciones tempranas
para prevenir la insercién de la produccién de drogas
en una comunidad, pueden tener efectos positivos.
Esto también es util para encontrar estrategias per-
tinentes para las comunidades ya afectadas por esta
actividad ilegal, para que puedan enfrentar casos de
victimizacion. Por otro lado, también existen altos
costos asociados con la presencia de drogas en una
comunidad en el campo de la salud publica.

La produccién de drogas puede ser local, sirviendo
so6lo a los mercados locales cuando la produccién es
baja. Sin embargo, a medida que aumenta la produc-
cion y se logra un excedente, este delito puede llegar
a ser parte de redes transnacionales de trafico de
drogas, ampliando su impacto més alld de la comu-
nidad local. El comercio transnacional de drogas
impulsa grandes redes de actividades ilegales en los
paises de produccion, transito y consumo, y ademas
esta conectado a otros tipos de delitos como el trafico
de personas, la extorsion y la corrupcion. Todo esto
puede perjudicar seriamente la cohesién social den-
tro de las comunidades y dar lugar a bajos niveles de
confianza, altas tasas de criminalidad y un descenso
de la calidad de vida. Por lo tanto, la produccién
local de drogas perjudica altamente el potencial de
las comunidades en el pais y en el exterior. Es impor-
tante que los paises desarrollados y la comunidad
internacional aborden este tema, centrandose en el
impacto que causa en las comunidades que afecta.
Este capitulo desarrolla estos temas y se enfoca en
como la seguridad ciudadana se ve afectada por esta
actividad ilegal y como las partes interesadas, las
comunidades y otros actores la pueden prevenir.

En este capitulo se presentan los resultados de la
primera Encuesta Global sobre Seguridad en las
Ciudades, una iniciativa del CIPC para reunir y gene-
rar informacién vital acerca de la prevencién de la
criminalidad a nivel urbano. La Encuesta hace parte
de una gran base de conocimientos y constituye un
esfuerzo para generar informacién sélida y detallada
acerca de los programas de prevencién a escala mun-
dial. El capitulo analiza temas como la prevalencia

de los programas de prevencién de la criminalidad
en las ciudades, los presupuestos para estos progra-
mas, si estos son evaluados, asi como sus fuentes de
financiacién. Adicionalmente, proporciona detalles
especificos acerca de éstos, tales como los tipos de
delitos a los hacen frente. El capitulo incluye ademas
informacién acerca de temas de importancia en las
ciudades como las drogas, las pandillas y la violencia
armada. La Encuesta constituye un paso significa-
tivo en los esfuerzos de largo plazo para apoyar la
prevencién de la criminalidad con datos sélidos y
confiables. En general, este capitulo ofrece una visién
detallada de las posibilidades y del potencial de una
base de datos de prevencién de la criminalidad a
escala mundial.

Conclusiones

El Informe Internacional 2012 sobre la Prevencion
de la Criminalidad y la Seguridad Ciudadana aborda
temas que tienen un impacto en las vidas de millones
de personas en todo el mundo desde la perspectiva
particular del CIPC. Utiliza una gran variedad de
metodologias, tales como el andlisis de contenido de
las leyes, el disefio de encuestas, la implementacién
y otros métodos cualitativos para analizar las acti-
vidades ilegales y el contexto en el que se producen,
asi como, el papel que juegan la prevencion de la cri-
minalidad y la seguridad ciudadana en estos temas.
Destaca la importancia de una accién concertada a
nivel comunitario y un cambio institucional liderado
por el gobierno. También proporciona informacién
detallada acerca de las practicas y los lugares en
donde se puede desarrollar la prevencion de la cri-
minalidad y la seguridad ciudadana teniendo un
impacto positivo en términos de reduccién de las
tasas de criminalidad y victimizacién, y lograr que
las comunidades locales sean méas cohesionadas y
seguras.

CAPITULO 1 INTRODUCCION AL INFORME INTERNACIONAL DE 2012



Empaques de plastico dispersos sobre una mesa
en un concurrido mercado, se observan cajas |
de lubricante, acetaminofén y talco antimicoético.
Freetown, Sierra Leona, 16 de junio de 2011.
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Informacion
sobre la criminalidad
y tendencias a

observar

Introduccion

El CIPC ha seleccionado indicadores tales como los
homicidios y las poblaciones carcelarias, con el fin de
proporcionar un contexto para el resto del Informe
Internacional. En este capitulo, nos basamos en una
serie de esfuerzos importantes para recopilar esta-
disticas internacionales sobre la criminalidad, en
especial las encuestas de la ONU sobre Tendencias
Delictivas, el Funcionamiento de los Sistemas de
Justicia Penal (ONU-CTS), y el Estudio Global sobre
Homicidios 2011 (ONUDD, 2011a).

Como se seflalé en la ONU-CTS, es dificil producir
datos internacionales actualizados sobre la crimina-
lidad. Los organismos internacionales se basan en los
gobiernos nacionales para reportar la informacion
que luego ellos procesan. Por lo tanto, los datos pre-
sentan los mismos problemas potenciales de todos
los datos recopilados a nivel nacional (Cuadro 2.1).
Si bien actualmente se estan realizando esfuerzos
para proporcionar informacién actualizada sobre
la criminalidad internacional, generalmente resulta
dificil la recoleccién sistematica de datos fuera del
mundo desarrollado. Aparte de los desafios técnicos,
algunos contextos sociopoliticos pueden hacer que
sea mas dificil para las autoridades reunir y evaluar
datos sobre la criminalidad. Por ejemplo, los paises
que salen de un conflicto o aquellos cuyos gobiernos
que, por razones politicas, no desean suministrar sus
datos.

La criminalidad,
ien desarrollo o descenso?

Aunque en general, la criminalidad en los paises
desarrollados, especificamente en Estados Unidos y
Canad4a, y en menor grado en la Unién Europea, se
ha reducido en general y de forma continua en los
ultimos diez anos?® (Dills, Miron, y Summers, 2008),
en algunas regiones del mundo se ha presentado un
incremento en los niveles de violencia y criminalidad.

3 Con excepcion de algunos paises de Europa del Este donde
se ha presentado un ligero incremento, la tendencia general sigue
siendo baja, de acuerdo con ONUDD (ONUDD, 2010b).

Cuadro 2.1 Denuncia de delitos a nivel
internacional: cuestiones fundamentales

= |Las variaciones en la forma como
son recolectados los datos entre los
paises pueden llevar a cifras confusas.
(ONUDD, 2011b).

= Los delitos no reportados, la “cifra negra”,
dan lugar a indices subestimados de
criminalidad. Existe una serie de herramien-
tas estadisticas para hacer frente a este
problema, que permiten calcular los indices
“reales” de la criminalidad (McDonald, 2002).

= Es posible acumular errores durante
la recoleccién de la informacion por parte
de la policia y las organizaciones civiles.

= |La falta de infraestructura y capacidad técnica
del gobierno puede impedir la recoleccion
efectiva de datos.

Estados Unidos es un caso muy interesante. A pesar
de las predicciones de un aumento importante de
la criminalidad en la década de 1990, las tasas de
criminalidad en general han disminuido de manera
constante, independientemente de las consideracio-
nes geograficas o socioeconémicas (Florida, 2011;
Levitt, 2004). Contrariamente a lo que la mayoria de
los expertos predijeron, la ola de criminalidad de
los afios 1990 y 2000 nunca alcanzé las dimensiones
esperadas. Importantes investigaciones han tratado
de explicar este fenémeno y las respuestas han sido
variadas (Cuadro 2.2). Mientras tanto, en el resto
del mundo desarrollado, a saber, la UE, solamente
ha tenido lugar una disminucién en algunos delitos
especificos, como el homicidio. La experiencia de
Estados Unidos sigue siendo la més radical y, aun
ahora, desconcertante. En efecto, aunque en Estados
Unidos se presenté una disminuciéon en todos los
tipos de delitos en la década de 1990, la UE regis-
tré6 un aumento en muchos tipos de actos ilicitos,
especialmente el crimen violento, que registré un
incremento de 11% en el mismo periodo (Levitt, 2004).
Desafortunadamente, la disminucion de la crimina-
lidad en esta magnitud tan s6lo ha ocurrido en una
minoria de paises.
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Cuadro 2.2 Disminucion de los indices
de criminalidad en Estados Unidos:

¢Por qué la “epidemia de la criminalidad”
nunca se materializ6?

De Levitt (2004):

= Aumento de las fuerzas policiales.

= Aumento de la poblacién carcelaria.

= Desaceleracion de la epidemia de crack.

De Florida (2011) y Sampson (2006):

= Aumento de la diversidad étnica en
las ciudades.

= Desarrollo social en las ciudades.

La mayoria de estas explicaciones son

fuente de acalorados debates y no son en
absoluto concluyentes. Persisten los desafios
metodoldgicos y siempre se adelantan nuevas
investigaciones.

Los indices de criminalidad en otras partes del
mundo, especialmente en Africa, América Latina y el
Caribe (Harrendorf, Markku y Malby, 2010), siguen
aumentando o se mantienen estables a nivel nacio-
nal. E]l Caribe y América Central son particularmente
notables, ya que alli han tenido lugar importantes
aumentos en las tasas de homicidio. Una mezcla de
factores ha dado lugar al aumento acelerado de las
tasas de violencia en estos paises, lo que significa
que actualmente presentan unas de las tasas de
homicidio méas altas del mundo. Las deficiencias
institucionales, una mayor presencia de grupos
criminales organizados y las desigualdades estruc-
turales han contribuido a empeorar esta situacién
(Cuadro 2.3).

La independencia de las percepciones

La percepciéon de inseguridad (entendida como la
impresiéon subjetiva de estar seguros o vulnerables)
contintia siendo alta, inclusive en los paises que
han experimentado una reduccién en las tasas de
criminalidad (Cordner, 2010). Este fenémeno ha sido
explicado por una serie de factores. Se ha encontrado
que la percepcién de las personas acerca del deterioro
urbano o el estado general de su entorno fisico tiene
un efecto sobre su sentimiento de seguridad. Es mas
probable que las personas que perciben su entorno
como deteriorado se sientan inseguras (Skogan,
1986). También se ha encontrado que el conocimiento
de las personas en cuanto a las tasas de criminalidad
reales, comunicadas a través de las redes ciudadanas,
tiene un efecto sobre la percepcidén de la criminalidad
(zbid.). Los niveles de cohesion social, eficacia colec-
tiva y la capacidad de una comunidad para resolver

Cuadro 2.3 Miedo a la criminalidad:
una breve historia del concepto

El miedo a la criminalidad entré a formar

parte del vocabulario de los académicos y

los politicos tan sélo en los afos 1960, cuando
la preocupacion por el desorden urbano estaba
impulsando la investigacion en el Reino Unido
y Estados Unidos. A la pregunta general (;por
qué existe tanta diferencia entre los niveles

de miedo y la realidad de la criminalidad?) con
el tiempo se sumaron preguntas relacionadas
con el género y las minorias, asi como preocu-
paciones de caracter cualitativo. El interés en
este campo se trasladé ademads a los circulos
politicos. Actualmente aun hay un importante
debate acera de la naturaleza del miedo a

la criminalidad y su relacién con variables
politicas y socioecondmicas, asi como las tasas
reales de criminalidad (Farrall y Lee, 2008).

sus conflictos internos, son factores importantes que
explican la propensién de una comunidad a tener
sentimientos de inseguridad. El hecho de tener cana-
les abiertos para la resolucion pacifica de conflictos
a nivel ciudadano ofrece seguridad y una sensacion
de proteccion.

Las percepciones de inseguridad pueden estar rela-
cionadas con las percepciones individuales de las
personas sobre el riesgo y su capacidad para enfren-
tarlo. La influencia de los medios de comunicacién en
la formacién de las percepciones de la criminalidad
también ha sido debatida intensamente durante
las ultimas dos décadas. Uno de los argumentos es
que los medios de comunicacion (la prensa, la tele-
vision y, més recientemente, el Internet) fomentan
percepciones negativas de la criminalidad, también
conocidas como “miedo a la criminalidad”, princi-
palmente por sus intereses econémicos. Esto causa
un aumento en el miedo a la criminalidad (Eschholz,
1998). Otra percepcion es que el efecto de los medios
de comunicacién en el miedo a la criminalidad
solamente es eficaz cuando se combina con otras
politicas dirigidas por los gobiernos —tales como el
encarcelamiento— que han alimentado este temor
a lo largo del tiempo, creando un circulo de mayor
miedo y de politicas mas severas (Callanan, 2005;
Lee, 2007). Esto conduce a importantes reflexiones
acerca del impacto de la criminalidad y —la percep-
cion de la criminalidad— en la politica. Es posible
afirmar que la criminalidad siempre tiene un impacto
en la politica, pero la direccién y la calidad de las
respuestas politicas no se basan sélo en los indices
de la criminalidad. El miedo a la criminalidad puede
ser tan importante en la determinacion de las deci-
siones politicas, como el propio delito. Por la misma



razoén, los gobiernos tienen en cuenta otros factores
politicos y econémicos en sus politicas en materia de
criminalidad.

Tendencias del homicidio
a escala mundial*

Los datos acerca de homicidios son méas accesibles
y mas faciles de obtener que los de otros delitos, por
lo que sigue siendo un buen indicador de los niveles
de criminalidad y violencia. Esto se evidencia en
la publicacién presentada por la ONUDD en el afio
2011 del Estudio Global sobre el Homicidio, como un
esfuerzo importante para proporcionar un analisis
profundo sobre los homicidios a nivel internacional.
El Mapa 2.1 presenta las tasas de homicidios a escala
mundial. Como podemos ver, las tasas mas altas se
concentran en Suramérica y América Central, y en
Africa, en particular en su region subsahariana.

4 Hay otros delitos, como el robo, el hurto y el asalto, que también
sirven como indicadores de las tendencias de la criminalidad.

Para estos delitos en particular, solo podemos suministrar datos
desactualizados. De manera similar al homicidio, estos delitos en
general han presentado una disminucién en los paises desarrolla-
dos, y un aumento en las regiones menos desarrolladas del mundo.

Europa (treinta y cinco paises) ha experimentado un
continuo descenso en los homicidios, que contintua
hasta nuestros dias. Asia y Oceania (veinticinco pai-
ses) también han experimentado un ligero descenso
en sus tasas de homicidio, con la misma tendencia
encontrada en Canada y Estados Unidos (Harrendorf,
Markku y Malby, 2010). Como se mencion6 anterior-
mente, América Central y el Caribe han experimentado
un aumento significativo en sus tasas de homicidio.
La Tabla 2.1 presenta los diez paises con mayor tasa
de homicidios en el mundo de acuerdo con el Estudio
Global sobre el Homicidio (ONUDD, 2011a). De los diez
paises presentados, s6lo uno (Colombia) no se encuen-
tra en la regién de América Central y el Caribe, a pesar
de que es un pais fronterizo.

En los ultimos afios, la violencia en estos paises ha
alcanzado niveles muy altos. Aunque los homicidios
en América del Norte y del Sur como una regiéon
permanecen estables o han disminuido, América
Central ha experimentado un incremento cercano al
100%, como en el caso de Honduras (ONUDD, 2011a).
Las drogas y la violencia relacionada con las pandi-
llas en estas regiones se han convertido en un gran
desafio. La violencia entre los individuos presenta
una amenaza para las comunidades y la estabilidad
institucional de los paises afectados por el aumento

Mapa 2.1 Tasas de homicidio por pais (2010 o el Gltimo afno disponible)

Tasas de homicidios
[l De 0,00 - 2,99
De 3,00 - 4,99

De 5,00 - 9,99
De 10,00 - 19,99 [ De 25,00 - 34,99 [ Sin datos disponibles

De 20,00-24,99 M >=35

Fuente: ONUDD (2011a).
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Tabla 2.1 Las tasas mas altas de homicidios
en el mundo

PAIS HOMICIDIOS (100.000s)

Honduras 82,1

El Salvador 66,0

Jamaica 52,1

Belice 41,7

Guatemala

&
=
ES

Saint Kitts y Nevis 38,2

Trinidad y Tobago 35,2

Colombia 334

Bahamas 28,0

Puerto Rico 26,2

Fuente: ONUDD (2011a).

del namero de homicidios. Como tal, los gobiernos
locales, que se encuentran “en la mejor posicién
para entender sus necesidades y fortalezas” (ONUDD
y CIPC, 2010, 21), deben integrarse en respuestas
intergubernamentales a la violencia interpersonal.
Por ejemplo, la Justicia, la prevencién de la cri-
minalidad y la seguridad dentro del marco de la
Estrategia Nacional de Prevencién de la criminalidad
en Sudafrica, permiten coordinacién de los depar-
tamentos nacionales y provinciales para gestionar
los programas de seguridad, la aplicacién de la ley
y la prevenciéon de la criminalidad. Este es s6lo un

ejemplo de cémo la prevencién de la criminalidad
y la seguridad ciudadana se pueden integrar en las
respuestas del gobierno a la violencia y, en muchos
casos, al crimen organizado.

La importancia de las diferencias
internacionales

En la medida en que la recopilacién de datos mejora,
la importancia del andlisis a nivel regional o subna-
cional ha ganado importancia en los estudios sobre el
delito (ONUDD, 2011a). Los paises tienden a presentar
grandes variaciones en las tasas de homicidio cuando
se analizan los datos a nivel estatal o municipal. Por
ejemplo, en México, el Estado nortefio de Chihuahua
—donde hay una significativa presencia de la cri-
minalidad organizada— tenia en 2010 una tasa de
asesinatos de mas de sesenta homicidios por cada
100.000 personas. Por otro lado, el Estado surefio
de Campeche tuvo una tasa de homicidios inferior
a cinco por cada 100.000 habitantes. A un nivel aun
mas micro, s6lo tres circunscripciones de un total
de cincuenta y ocho en Ciudad del Cabo, Sudafrica,
concentran el 44% de los homicidios cometidos en esa
ciudad (ibid.). Esto destaca la necesidad de una buena
informacion de calidad y datos a nivel local. Al ser
conscientes de estas variaciones en el nivel subna-
cional, los gobiernos y los politicos podrian movilizar
mejor sus recursos y dedicarlos a las comunidades
mas vulnerables. La prevencion de la criminalidad y
la seguridad ciudadana son importantes al momento
de elaborar respuestas a problemas localizados y de
ayudar en el disefio de estrategias para prevenir el
homicidio y demas delitos.

Cuadro 2.4 Explicacion acerca de la creciente violencia en América Central:

pandillas y respuestas del Estado

Desde finales de 1990, los paises centroamericanos, especialmente Guatemala, Honduras y El Salvador,
han experimentado un incremento importante en cuanto a violencia y homicidios. Las explicaciones
principales de este aumento radican en cinco factores (SAS, 2010; ONUDD, 2011a; Banco Mundial, 2011):
1.Un aumento de la presencia de pandillas y trafico de drogas, alimentado por un flujo constante

de pandilleros deportados de EE.UU.

2.Los cambios en el flujo de las drogas, especialmente la cocaina, transportadas a los EE.UU.

y otros destinos.

3. Las desventajas estructurales (pobreza, marginacion) en que viven los jévenes en estos paises.
4. Las respuestas de mano dura de los gobiernos, que han atrincherado la identidad de las bandas
y creado una mistica de la que se benefician las pandillas.

5.La disponibilidad de armas de fuego.

Esta situacion sirve para poner de manifiesto los beneficios potenciales de implementar programas
de prevencion en lugar de, o bien, conjuntamente con, las iniciativas represivas del gobierno

(ver CIPC, 2011).



La poblacion carcelaria como indicador:
imas carceles (y mas prisioneros)
reducen realmente el delito?

La década de 1990 y el principio de los 2000 observo
un crecimiento mundial en la poblacién carcelaria.
Hubo una fuerte inversién en todo el mundo en la
construccién de carceles. Las tasas de encarcela-
miento se dispararon hasta en un 40% en algunos
paises desarrollados durante los afios 90 (Tkachuk
y Walmsley, 2001), como resultado de una tendencia
que comenzd en algunos paises en la década de
1960. Actualmente se estima que hay 9,8 millones de
personas encarceladas a nivel mundial. Tres paises
concentran casi la mitad de este numero: los EE.UU.
con 2,3 millones, China con 1,57 millones, y Rusia
con 0,89 millones (Walmsley, 2011). El argumento a
favor del encarcelamiento como respuesta a la crimi-
nalidad es, en general, que sirve como medio eficaz
de disuasién para los criminales actuales y futuros.
El aumento de la poblacién carcelaria hace parte del
argumento por el cual la prisién reduce la crimina-
lidad, tanto a través de la contenciéon de criminales,
como a través de la disuasién a futuros delincuentes.

Investigaciones en los EE.UU., uno de los primeros
paises en adoptar el encarcelamiento a gran escala,
han demostrado, que si bien el crecimiento de la
poblacion carcelaria estd correlacionado con la
disminucién de la criminalidad (Levitt, 2004), la infor-
macion disponible y la complejidad de las causas de
la criminalidad muestran que es imposible hacer
afirmaciones muy certeras sobre la causalidad real.
Mientras tanto, se ha encontrado que en la medida
en que aumenta la poblacién encarcelada, el impacto
relativo o el beneficio del aumento disminuye ain
mas (Blumstein y Walman, 2000). Sin embargo, otro
punto de reflexiéon en el supuesto de que el encar-
celamiento reduce la criminalidad, es que parece

haber una relacién circular entre estos dos factores:
en otras palabras, existe cierta evidencia de que las
tasas de criminalidad afectan las tasas de encarce-
lamiento tanto como los indices de encarcelamiento
afectan los indices de criminalidad. Esto produce el
dilema del “huevo y la gallina” al momento de argu-
mentar sobre la infalibilidad de las prisiones.

Por lo tanto, el argumento a favor de mas cérceles
sigue siendo incierto. Lo que si sabemos es que, al
menos en el caso especifico de EE.UU., el aumento
de la poblacién carcelaria parece tener, en el mejor
de los casos, una relacién parcial con la disminucién
de los indices de criminalidad. Sin las inversiones
masivas en carceles, las tasas de criminalidad
del pais habrian caido en gran medida de todos
modos (aunque es posible que no tanto), principal-
mente a través de mejoras socioecondémicas y de
cambios en los factores demograficos (Blumstein
y Walman, 2000). Para concluir, a pesar de que las
carceles son realmente necesarias para contener a
ciertos criminales, la evidencia que justifica su renta-
bilidad como elemento de disuasion es cuestionable.
El avance en la consecucioén de los derechos y el desa-
rrollo socioeconémico son gual de importantes, si no
mas, en la prevencion de futuros delitos, y también en
la reduccion de las tasas de criminalidad.

Existen muchas opciones y alternativas al encar-
celamiento como respuesta, con efectos positivos.
Se pueden implementar medidas no privativas de
libertad con éxito en algunos casos (ONUDD, 2006Db).
Los procesos restaurativos, el servicio comunitario,
las mediaciones y los acuerdos arbitrados son todas
estrategias que se pueden aplicar y que, cuando
tienen éxito, pueden tener un impacto positivo en la
prevencién de la reincidencia. Estos enfoques se apli-
can también a comunidades que estan en proceso de
toma de decisiones y al tratamiento del delincuente,

Cuadro 2.5 Resultado: el hacinamiento carcelario y la excarcelacion en California, 2011

= Con base en la Octava Enmienda a la Constitucion de EE.UU.: “La fianza excesiva no sera necesaria,
ni se impondran multas excesivas, ni castigos crueles e inusuales”, el Tribunal Supremo decidio
(Decision 09—1233 Brown vs. Plata) que el hacinamiento en las carceles en California era inconstitucio-
nal (143.000 prisioneros en lugar de su capacidad maxima de 80.000). Esa conducta constituy6
una grave violacion a los derechos basicos de los internos y dio lugar a una historia bien documentada

de “sufrimiento innecesario y muerte. “

= Han sido excarcelados presos para reducir el hacinamiento. La excarcelacion se ha otorgado a
individuos, a menudo por comisiones de liberacion condicional, a quienes todavia debian permanecer
cierto tiempo en la carcel. Por esto, actualmente no se esta realizando ninguna liberacion masiva

de prisioneros.

= Los prisioneros excarcelables se eligen en funcién de la gravedad del delito cometido. También
es importante tener en cuenta si tienen un lugar para quedarse al salir de la prisidn, y si tienen
familiares o amigos cercanos que los acojan. Igualmente, hay alternativas a las penas de prision
para las personas que han cometido delitos menores.

= Por el momento es imposible dar el nimero de presos que han sido excarcelados.

17

CAPITULO 2 INFORMACION SOBRE LA CRIMINALIDAD Y TENDENCIAS A OBSERVAR



18

dandoles la oportunidad de volverse mas cohesivos
y mejor preparados para hacer frente a futuras
amenazas.

El reto de la produccion global de datos

Los datos utiles, homogéneos, son vitales para el
éxito de la implementacién de politicas de preven-
cién de la criminalidad. Pueden aplicarse tanto a los
delitos en si, como a otros factores socioeconémicos
que definan a las comunidades. E1 gran niumero de
actores internacionales involucrados en ciertos
delitos, como el trafico de personas, hace de la coope-
racién y el intercambio de informacién un desafio. EI
caso del trafico de personas es un buen ejemplo de
ello. Muchos autores han sefialado la necesidad de
generar definiciones uniformes y sistematicas sobre
los sistemas de recoleccion de datos que se puedan
compartir facilmente entre los Estados (Savona y
Stefanizzi, 2007). Para cualquier gobierno y para
cualquier otro actor interesado en el mejoramiento
de los niveles de seguridad en sus comunidades, es
importante hacer esfuerzos para reunir informacién
sistematica con el fin de tomar buenas decisiones
politicas. Esto no quiere decir que la informacién
cualitativa y el conocimiento no sean importantes,
sino que, en un mundo cada vez mas globalizado, es
util contar con datos homogéneos que permitan una
mejor cooperacion, la realizacion de alianzas y de una
accién colectiva a nivel internacional.

El intercambio de informacién es vital para el éxito
de los programas de prevencion y para las iniciativas
comunitarias de seguridad. La informacién propor-
ciona a los responsables de la toma de decisiones y
a las comunidades el conocimiento necesario para
tomar decisiones informadas con respecto a las
politicas y los programas. La informacion permite un
conocimiento profundo de la situacion y sus causas

Cuadro 2.6 Algunos ejemplos de recopilacion
de datos

= Desde 2007, el CIPC y sus socios han
organizado una serie de Conferencias
Internacionales de Observatorios del Delito.
El objetivo es promover el intercambio
y la discusion sobre temas relacionados con
la recoleccion de datos, la investigacion y
compartir informacion a nivel internacional.

= La organizacion The Small Arms Survey (SAS)
ha estado promoviendo activamente la gener-
acion e intercambio de datos sobre las armas
y la violencia armada a través de su principal
publicacidon del mismo nombre, asi como
la de otros lugares y foros.

y consecuencias. En términos de la prevencion de
la criminalidad, la informacién compartida permite
que “los politicos y los profesionales adapten las
intervenciones a los problemas que enfrentan [...]
buscando un equilibrio entre la necesidad de obte-
ner resultados a corto y mas largo plazo, asi como
la proteccion de los derechos humanos” (ONUDD y
CIPC, 2010, 17).

Dos tendencias para observar en el
futuro: los medicamentos falsificados
y el delito en el transporte

La falsificacion de medicamentos:
un asesino oculto

La falsificaciéon de medicamentos experimenté un
incremento importante en la ultima década, a pesar
de que ha existido durante mucho tiempo (Bate, 2008).
En 1992, la Organizacién Mundial de la Salud (OMS)
celebré la primera Conferencia Internacional sobre
Medicamentos Falsificados. En esta ocasién, la
agencia y los participantes acordaron la siguiente
definicién:
“Un medicamento falsificado es aquel que esta
deliberada y fraudulentamente mal etiquetado
con respecto a su identificacién y/o su origen. La
falsificacién puede afectar tanto a los productos
de marca como a los genéricos, y los productos
falsificados pueden incluir productos con ingre-
dientes correctos o con ingredientes incorrectos,
sin ingredientes activos, con insuficientes (cantida-
des inadecuadas de) ingrediente (s) activo (s), o con
envasado falsificado” (OMS, 2006).

Esta definicién es; sin embargo, objeto de controver-
sia —la falsificacion es, tradicionalmente, un delito
econ6émico que se refiere a los derechos de propiedad
intelectual. En la definicién de la OMS, la falsificacion
de medicamentos es considerada como un ataque
premeditado contra la salud.

La obtencion de datos precisos es dificil; sin embargo,
las cifras disponibles de la OMS y la ONUDD son
alarmantes: en los mercados de Africa, Asia y América
del Sur, se estima que hasta un 30% de los productos
farmacéuticos son falsos (ONUDD, 2011b). Mas aun,
la ONUDD sefiala que el mercado de medicamentos
falsificados tan s6lo en Asia y Africa tiene un valor
US$1,6 mil millones anuales. Y los paises maés ricos
no son la excepcion: aunque los medicamentos fal-
sificados son menos prevalentes alli, no obstante se
encuentran. Las compras de medicamentos falsifica-
dos a través del Internet son muy comunes: se estima
que mas del 50% de las medicinas compradas en
linea son falsas (Fauran, 2011). El Centro de Medicina
para el Interés Publico de EE.UU. (US Center for



Figura 2.1 Numero de confiscaciones,
desviacion ilegal y robo
de medicamentos, 2002-2010

Numero total de incidentes por afo

2005 1423 _
2004 964 _
2003 484 -

2002 196 .

Fuente: PSI (sin fecha).

Medicine in the Public Interest, CMPI) estima el
mercado mundial de medicamentos falsificados en
US$75 mil millones en 2010 —un aumento del 90% en
cinco afos (ibid.). En 2010, el Instituto de Seguridad
Farmacéutica (Pharmaceutical Security Institute, PSI)
identific6 2.054 casos de medicamentos falsificados,
la mitad de los cuales involucran al menos a 1.000
unidades (PSI, 2011).

Los medicamentos falsificados son de todo tipo. Los
paises ricos han sido, generalmente, compradores de
productos para el confort (tales como tratamientos de
adelgazamiento y tratamientos contra la disfuncién
eréctil). En cuanto a los paises mdas pobres —espe-
cialmente de Africa y del sudeste de Asia— muchos
productos son potencialmente falsos. Segun la OMS,
los antibiéticos y otros antiprotozoarios tales como
los tratamientos contra la malaria, se encuentran
entre los mas falsificados (OMS, 2010a). Se estima que
cada aflo, 700.000 muertes pueden ser atribuidas solo
a la falsificacién de medicamentos contra la tuber-
culosis y la malaria (Harris, Stevens y Morris, 2009).

El mercado de medicamentos adulterados esta cada
vez mas vinculado al crimen organizado que apoya
su fabricacion, trafico y distribucién (CPDCP, 2011;
ONUDD, 2010b). Los traficantes participan en actos
de corrupcion contra las autoridades para facilitar
el comercio (Bate, 2008), dado el bajo riesgo que esto
representa para los delincuentes en comparacion
con otros delitos; la supervisién débil y la regula-
cioén precaria o deficiente, incrementan el problema
(OMS, 2010b).

Los Estados miembros de la OMS se reunieron
en Roma en febrero de 2006 y crearon un cuerpo
internacional especial para participar en la lucha

contra los medicamentos falsificados: el Grupo
Especial Internacional Contra la Falsificacion de
Productos Médicos (International Medical Products
Anti-Counterfeiting Taskforce, IMPACT). Este grupo
incluye a los diferentes actores que participan en
la lucha contra la falsificacién de medicamentos,
incluyendo a los organismos nacionales de reglamen-
tacion, la Interpol y a representantes de compafiias
farmacéuticas, y se definieron cinco grupos de tra-
bajo para enfrentar el problema de manera eficiente.
De este modo, el IMPACT toma medidas preventivas
tales como el disefio de campafias de sensibilizacion
sobre los peligros de los medicamentos adulterados,
el desarrollo de marcos juridicos nacionales para
tipificar como delito esa actividad, y el estable-
cimiento de sistemas nacionales para mejorar el
control de la cadena de las drogas. El IMPACT tam-
bién estd comprometido en promover la colaboracion
internacional entre los organismos de aplicacién de
la ley (aduanas, policia) contra los medicamentos fal-
sificados. En todos estos procesos estd fuertemente
implicada la prevencion, tanto a través de campaias
de sensibilizaciéon como de control de la produccion.
Los Estados pueden crear estructuras de control en
la cadena de produccién para reducir al minimo la
entrada de falsificaciones en el mercado legal. Los
pacientes y/o consumidores de productos comprados
en Internet deben ser conscientes de que estos pro-
ductos pueden ser falsos y, por lo tanto, peligrosos
para su salud. Las nuevas tecnologias también se
consideran parte de la solucién. Ademads del Grupo
de Trabajo sobre Tecnologia del IMPACT; los fabri-
cantes tratan de utilizar la tecnologia para limitar la
falsificacion y evitar que ingrese a los mercados. Tal
uso incluye un sistema que esta creciendo en Africa
y en algunos paises de Asia —asi como se utiliza en
Estados Unidos— por el cual el cliente puede verifi-
car la autenticidad del producto mediante su teléfono
movil. Hay un c6digo tnico impreso en la caja que el
cliente envia a una base de datos internacional. Si el
medicamento es auténtico, se envia al cliente un men-
saje de texto que verifica que el producto es seguro
para el consumo (Harris, Stevens y Morris, 2009). Esta
y otras politicas de prevencién tienen el potencial de
ofrecer un mayor impacto en la reduccion del daio
causado por medicamentos falsificados.

El delito en el transporte publico

En un mundo cada vez mas urbano, el transporte
publico es el modo més ecolégico y econdmico de
transporte. Sin embargo, la afluencia diaria de miles,
o incluso millones de personas, también atrae a
la criminalidad. Esto ha llevado a las autoridades
de muchas ciudades a adoptar medidas para limi-
tar los riesgos para pasajeros y empleados. Estas
medidas son especialmente necesarias para hacer
frente a la sensacién de inseguridad —incluso sin
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fundamento— que tiene una gran influencia en la cali-
dad de vida: el miedo a la criminalidad a veces puede
convertirse en una barrera para el uso del transporte
publico (Graham, Delbosc y Mahmud, 2010). Aunque
la tasa general de victimizacién de los hombres en
el transporte es mas alta (Smith, 2008). Las mujeres,
como grupo, son mas sensibles a la seguridad —
o inseguridad— que prevalece en las areas del trans-
porte publico, tendiendo a evitar el uso de este tipo
de transporte o lo usan sélo en ciertos momentos, lo
que limita su libertad de movimiento. Varios paises
han establecido sistemas de transporte para evitar
la victimizacion de las mujeres, particularmente con
relacion a la agresién sexual. Muchas ciudades tienen
ahora vagones del metro o autobuses exclusivamente
para mujeres, en especial en la ciudad de México y
Tokio.

En enero de 2008, en la Ciudad de México, la Red de
Transporte de Pasajeros establecié un servicio de
autobus dirigido exclusivamente a las mujeres, lla-
mado Programa Atenea. El servicio funciona de 06:00
a 21:00, y transporta a un promedio de seis millones
de mujeres al afio. Ademas, el 58% de los vagones del
metro se asignan exclusivamente a mujeres durante
las horas pico de la mafiana y la tarde. Brasil e India
también usan esta practica. Hay poca informacion
hasta el dia de hoy sobre si estas estrategias han
mejorado la seguridad de las mujeres. Sin embargo,
existe evidencia de que tienen un efecto positivo sobre
la sensacion de seguridad de las usuarias. La gran
mayoria de las mujeres japonesas (90%) informaron
estar satisfechas con este sistema (T'sunozaki, 2009).

La prevencion de la criminalidad en los espacios
publicos tales como las areas de transporte publico
implica también un trabajo sobre el ambiente fisico
o la prevencioén situacional del delito, trabajo cono-
cido como Prevencién de la Criminalidad a Través
del Disefio Ambiental (Crime Prevention Through

Enviromental Design, CPTED). Implica que los temas
de seguridad deben ser tenidos en cuenta a la hora
de pensar en el disefio del espacio para el transporte
0 su renovacién. La CPTED parece méas sencilla de
aplicar en zonas fijas, aunque este método de preven-
cién también se utiliza en los vehiculos de transporte
publico. Por ejemplo, varias ciudades han implemen-
tado medidas utilizando este tipo de prevencion,
que incluye hacer marcas en las paredes de las
estaciones y preferencialmente disefiar superficies
faciles de limpiar para desalentar el grafiti, creando
un ambiente relajado y con la luz que no arroje nin-
guna sombra, o bien reubicando a los comerciantes
en lugares clave para ocupar espacios vacios.

Otro método de prevencién en el transporte, comun-
mente empleado y controvertido, es el uso de la
videovigilancia (circuito cerrado de televisién,
CCTV). Los estudios de las agencias estadounidenses
de transporte publico muestran que el CCTV esta
presente hasta en 80% de los autobuses y 90% de las
estaciones de autobuses. Sin embargo, la mayoria de
las mujeres no se sienten mas seguras con el CCTV
y prefieren un aumento en el personal de seguridad
en las estaciones (Loukaitou-Sideris y Fink, 2009).
Hasta el momento se han implementado otros
sistemas para asegurar a pasajeros y empleados
tales como la instalacion de detectores de metales
en la regiéon de West Midlands, en Inglaterra, para
prevenir ataques con cuchillos en los trenes. Se
considerd que un sistema de “radio alarma” instalado
al lado del conductor era la forma mas efectiva de
prevenir la comisiéon de delitos en los autobuses,
segun el 80% de los operadores encuestados (Bonfanti
y Wagenknecht, 2010). La prevenciéon de la criminali-
dad en el transporte publico se refiere también a la
humanizacién (o re-humanizacién) de los espacios
de transito. Los empleados pueden asistir a una
capacitacion en sensibilizacién para el manejo de
situaciones de conflicto. Igualmente, prevencién

Cuadro 2.7 lle-de-France: prevencion de la criminalidad en el transporte publico

= |le-de-France es una regién densamente poblada donde se localiza la ciudad de Paris y otros
distritos importantes. Con mas de 11 millones de habitantes, concentral 60% de los delitos de
transporte en Francia. De esta cantidad, el 50% son robos, el 20% robos violentos, y el resto, en
su mayoria, delitos tales como posesion de drogas o armas. Diariamente se realizan alrededor
de 12 millones de viajes en transporte publico. El gobierno ha implementado una serie de medidas
para hacer frente a este tema (Ministerio de Ecologia, Desarrollo sostenible, Transporte y Vivienda,

sin fecha):

= Posicionamiento de 1.250 agentes de policia con formacion en prevencion en la red publica.
= Campanas de sensibilizacion dirigidas a los jovenes y a otras posibles victimas de robo de teléfonos

moviles.

= Agentes especializados encubiertos en la red de transporte publico que han sido entrenados para hacer

frente al robo con violencia.

= Sofisticadas redes de circuito cerrado de television instaladas en estaciones clave como la estacion
de metro subterranea Chatelet—Les Halles, la mas grande de este tipo en el mundo.



significa educacién, y en algunos Estados se han
llevado a cabo campafias de publicidad dirigidas a
los usuarios. Al mismo tiempo, se presentan regu-
larmente campafias publicitarias para luchar contra
los ataques, principalmente contra las mujeres, y las
agresiones sexuales. Esto, con el fin de recordar a los
agresores potenciales que el acoso es un delito y, a las
victimas, que deben reportar tal comportamiento si
son victimas o testigos, mientras se encuentren en el
transporte publico.

Conclusiones

El objetivo de este capitulo es presentar al lector un
informe sobre de los debates y tendencias actuales
acerca de la criminalidad, asi como, su relacién con
el impacto en la prevenciéon de la criminalidad y la
seguridad ciudadana. En primer lugar se discuten las
tendencias mas recientes de la criminalidad a nivel
internacional, asi como las diferencias regionales,
tales como la reduccién de los indices de criminali-
dad en algunos paises desarrollados en comparacién
con el rapido aumento en otras regiones. Se menciona
igualmente, la importancia de las percepciones en
cuanto a su influencia en el disefio de politicas e
ideas en materia de prevencién. En segundo lugar,
en este capitulo se discuten las tendencias actuales

del homicidio. América Central y el Caribe sobresalen
por ser areas en donde el homicidio ha aumentado
considerablemente en los ultimos cinco afios. En esta
seccion, se destaca la necesidad de un analisis sub-
nacional y sus beneficios en el disefio de la politica de
prevencion. En tercer lugar, el capitulo aborda el tema
de las prisiones, un tema polémico que ha estado en
los programas de muchos gobiernos en los ultimos
afnos. Aunque hay pruebas de que el encarcelamiento
esta correlacionado con una reduccién en las tasas de
criminalidad, no es claro si se trata de una relaciéon
causal o no. En esta seccién se proporcionan una
serie de alternativas al encarcelamiento, que deben
ser consideradas para evitar la liberacion de prisio-
neros a gran escala como resultado del hacinamiento,
como lo demuestra el caso de California. En cuarto
lugar, el capitulo aborda la necesidad de obtener
mas datos e informacién y de compartirlos de mejor
manera, para disefiar las politicas de prevencion y
los programas de seguridad ciudadana. Por dltimo,
el capitulo presenta dos tendencias importantes para
el futuro cercano. Los medicamentos falsificados que
afectan las vidas de millones de personas cada afio
y la prevencion desempefniando un papel muy impor-
tante en la lucha contra este flagelo. La seguridad en
el transporte publico, por su parte, es un area en la
que la prevencion de la criminalidad ha hecho avan-
ces demostrables y, como tal, merece ser resaltada.
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Trafico y explotacion
de personas

Introduccion

En los dltimos diez afios, el trafico de personas se
ha convertido en uno de los delitos mas importantes
en el escenario internacional. El surgimiento de la
“esclavitud moderna” (Departamento de Estado de
Estados Unidos, 2010, 7) en afios recientes ha dado
como resultado la produccién de grandes canti-
dades de informacién, en particular con respecto a
esta actividad ilicita. Actualmente se conoce mas
este fendmeno que en cualquier otro momento en el
pasado®. Sin embargo, aun se presentan importantes
debates sobre el concepto, su definicién y acerca
de coémo abordarlo. Ademas, el trafico de personas
es también parte de un fenémeno més amplio y
extendido: la explotacién. Para comprender el tra-
fico de personas debemos también entender que,
actualmente, millones de personas se ven forzadas a
trabajar en condiciones que van desde la esclavitud
con fines de explotacion hasta la esclavitud abso-
luta. Las victimas provienen de muchas industrias,
de la extraccién minera en Africa al trabajo sexual
en Turquia, de la agricultura en Norteamérica al
trabajo doméstico en América Latina. El fenémeno
se alimenta en gran parte del trafico de personas
como fuente de mano de obra. No es posible desligar
estos dos temas. Desde la perspectiva de la preven-
cion de la criminalidad, es importante abordarlos
en forma integral, utilizando enfoques comunitarios
para prevenir la victimizacion, asi como estrategias
mas amplias de prevencién. Mientras que, en aras
de la claridad, aqui nos centramos en el trafico de
personas, es importante tener en cuenta que el tema
mas amplio es la explotacidon, al interior de la cual
se situa el trafico de personas. De acuerdo con un
informe elaborado por el Instituto Europeo para
la Prevencién de la criminalidad y Lucha contra la
Criminalidad (HEUNTI) afiliado a la ONU (Jokinen y

5 En 2009, la ONUDD public6 su Global Report on Trafficking in
Persons (Informe Mundial sobre el trafico de personas. Resumen
Ejecutivo) (ONUDD, 2009a), resultado del trabajo realizado por

la Iniciativa Mundial de Naciones Unidas de lucha contra el trafico
de personas (UN.GIFT). Este volumen es uno de los esfuerzos mas
amplios realizados para evaluar el estado del trafico de personas

a escala mundial. Un aflo mas tarde, el Departamento de Estado

de EE.UU. publico la décima edicién de su Trafficking in Persons
Report.

Viuhko, 2008), el trafico de personas, el trabajo for-
zado y la explotacion se constituyen por medio de
complejos escenarios de coercion, con claros casos de
trabajo forzoso en un extremo del espectro, y formas
mas sutiles de explotacion en el otro. Para evitar
estos delitos eficazmente, deben ser entendidos como
parte de todo un sistema de ilegalidad.

Organizaciones internacionales, académicos y otros
actores, aun no se han puesto de acuerdo acerca de
una definicién global del trafico de personas (Savona
y Stefanizzi, 2007). Algunas veces esta fusionada con
el contrabando de personas, a pesar de que estas dos
actividades ilegales tienen diferencias importantes.
En el mismo sentido, todavia hay problemas con la
recopilacion de informacién sobre el trafico y el con-
trabando de personas. No existe un formato universal
para recopilar datos sobre los hechos, y los desafios
para lograrlo ahora son tales, que no es ildgico pensar
que en un futuro cercano, los datos sobre el trafico
y el contrabando de personas seguiran siendo defi-
cientes, en el mejor de los casos. La situacién juridica
diferente propia de estos temas en diferentes paises
crea importantes barreras para la normalizacién de
las mediciones (Aromaa 2007, Aronowitz, 2009). El
Departamento de Estado de Estados Unidos (2010)
estima que mas de doce millones de personas en todo
el mundo han sido victimas del trafico y la esclavitud,
y ahora se encuentran en posicién de explotacion
sexual, servidumbre por deudas y otras formas de
esclavitud. A medida que el tema toma fuerza en el
ambito internacional, se estdn haciendo mayores
esfuerzos y buscando herramientas mas poderosas
para estandarizar la informacién. La atencién de la
ONU sobre el trafico de personas ha aumentado con-
siderablemente desde el lanzamiento, en el afio 2007,
de la Iniciativa Global de las Naciones Unidas para la
Lucha contra la Trata de personas (UN.GIFT).

Son muchos los factores en juego en el proceso del
trafico de personas y sus delitos conexos. La pobreza
no es suficiente para desencadenar un flujo de per-
sonas victimas del trafico; debe haber otros factores
de expulsion, como el deseo de emigrar como conse-
cuencia de “las limitadas oportunidades de empleo”
(Aronowitz, 2009, 11). Las regiones y paises recepto-
res también deben generar una serie de factores de
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= No existe una definicion estandar.

= Su naturaleza secreta hace dificil acceder
a victimas/victimarios.

= E| estigma social impide a las victimas
salir adelante.

= Laintimidacion de las victimas es comun.

= Su naturaleza transnacional hace complicada
la recoleccion de datos.

atraccion que los hacen seductores para los trafican-
tes y las victimas por igual, como la “facilidad para
viajar [...], la demanda de trabajadores migrantes
en el lugar de destino [...], y las rutas de migracién
establecidas” (ibid.,12).

El trafico y el contrabando® de personas son acti-
vidades complejas, con muchos actores y paises
implicados en lo que es hoy un mercado totalmente
globalizado. El trafico de personas puede incluso no
ser necesariamente internacional: puede mantenerse
dentro de las fronteras de un pais, agregando otra
dimensién al problema. EI consenso general sobre la
importancia del trafico de personas no esta exento
de controversia. Hay quienes sostienen que al hacer
tanto énfasis en el aspecto del delito del trdfico, la
comunidad internacional estd poniendo en peligro
las posibilidades a futuro de millones de personas
que estan en condiciones de esclavitud, pero que
no necesariamente son victimas del trafico. Estos
analistas sostienen que el trafico de personas debe
ser visto casi como una externalidad (aunque muy
grave) de la esclavitud’. Desde este punto de vista,
argumentan, que se podria ayudar a los responsables
de la toma de decisiones a hacer frente a la esclavitud
y al trafico de una manera mas eficaz, teniendo asi
un mayor impacto (Hathaway, 2008). En este capitulo
el Informe Internacional le da al lector una visién
amplia sobre estos temas y una idea general acerca
de las tendencias y comportamientos del trafico de
personas y, sobre todo, los analiza desde la perspec-
tiva particular de la prevenciéon de la criminalidad
y la seguridad ciudadana, dos enfoques que han
demostrado funcionar en la lucha contra este delito.

6 Eltrafico y el contrabando de personas son dos actividades
diferentes, de acuerdo con la literatura existente acerca del tema.
Sin embargo, casi siempre se agrupan, ya que con frecuencia

se superponen. Las personas objeto de contrabando puede llegar
a ser victimas del trafico en el camino a su destino. En este capitulo
se discute mas acerca de las diferencias entre estos dos delitos.

7 Kevin Bales, quiza uno de los escritores mas experimentados
en el tema de la esclavitud, advierte: “Actualmente [...], un enfoque
limitado sobre el trafico de personas con fines de explotacion
sexual comercial, ha ocultado el problema mas importante”
(Bales, 2005, 126).

Definiciones de trafico, explotacion
y contrabando de personas

Puesto que en esta secciéon hacemos referencia al
trafico, la explotacién y el contrabando de personas,
resulta util definir estos términos desde el inicio. La
Tabla 3.1 presenta las definiciones mas completas
y disponibles. El Protocolo para Prevenir, Reprimir
y Sancionar el Trafico de Personas, especialmente
Mujeres y Nifios (conocido como Protocolo de Palermo,
y parte de una serie de protocolos para abordar el tra-
fico de personas y de armas de fuego) proporciona un
marco para el andlisis y la recopilacién de informa-
cién sobre estos temas. E1 Protocolo en si mismo es un
importante paso hacia adelante en la estandarizacién
de una definicion viable. No obstante, cabe mencionar
algunos desacuerdos comunes con respecto al trafico
y el contrabando de personas. Estos provienen de una
comprension del contexto en el que ocurre el delito y
se pueden resumir de la siguiente manera:
= Consentimiento: Las victimas del trafico no han
aceptado previamente ser traficadas o transporta-
das, mientras que las personas que han sido objeto
de contrabando normalmente han accedido a ser
trasladadas de un lugar a otro. El debate sobre el
consentimiento estd en curso y algunos sostienen
que, incluso si el consentimiento es explicito, los
factores que llevan a tomar la decisiéon dan a enten-
der que la decisién no es libre, y por lo tanto, el
consentimiento es irrelevante. Lo importante aqui
es la dificultad practica para diferenciar entre
coercion y consentimiento. Muchos paises presio-
nan a favor de una definiciéon de consentimiento
por medio de la cual, si se utiliza alguno de los ele-
mentos del trafico (coaccion, amenaza, etc.), todas
las cuestiones relacionadas con el consentimiento
quedarian anuladas (Bales, 2005).
= Ganancias: Las ganancias del contrabando tien-
den a ser localizadas y en forma de un pago unico
—o0 en pequeiias cantidades—; mientras que en
el trafico de personas la victima continta “pagando”
a través de la explotacién por un periodo de tiempo
prolongado. También es posible que, en muchos
casos, la persona objeto de contrabando sea
ademas una victima del trafico de personas.
= Movimiento: Se afirma que, a diferencia de la
migracion, en el contrabando la victima es libre de
moverse una vez que éste haya llegado a su destino.
Adicionalmente, el contrabando siempre es inter-
nacional e implica el cruce de fronteras, mientras
que el trafico de personas puede ser interno. Sin
embargo, existen muchos casos de personas objeto
de contrabando quienes una vez concluido éste, se
convierten en victimas de explotacién.



Tabla 3.1 Definicion operativa de trafico, contrabando y explotacion de personas

TERMINO DEFINICION ORGANIZACION/DOCUMENTO
TRAFICO DE Captacion, transporte, acogida o recepcion de Protocolo para Prevenir, Reprimir y Sancionar
PERSONAS personas recurriendo a la amenaza o a la utili- el Trafico de Personas, especialmente Mujeres

zacion de la fuerza u otras formas de coaccion,
al rapto, al fraude, al engano, al abuso de poder
o de una situacion de vulnerabilidad, o de la
concesion o recepcion de pagos o beneficios
para obtener el consentimiento de una persona
que tenga autoridad sobre otra con fines de
explotacion. Dicha explotacién debera incluir,

al menos, la explotacion de la prostitucion ajena
u otras formas de explotacidn sexual, trabajos

o servicios forzados, la esclavitud o las practicas
anélogas a la esclavitud, la servidumbre o

la extraccion de érganos.

y Nifos, que complementa la Convencién Contra
el crimen organizado Transnacional (también
conocida como el Protocolo de Palermo), 2000.

EXPLOTACION,

Todo trabajo o servicio obtenido de un

Organizacion Internacional del Trabajo

TRABAJO individuo bajo amenaza de una pena cualquiera  (OIT) Convencion 29, 1930.

FORZADO y para el cual dicho individuo no se ofrece

U OBLIGADO voluntariamente.

CONTRABANDO Adquisicion con el fin de obtener, directa o Convencién Contra el crimen organizado

DE PERSONAS

indirectamente, un beneficio financiero u otro,
de la entrada ilegal de una persona en un Estado

Transnacional de la ONUDD, 2000.

parte, del cual dicha persona no sea nacional.

El trafico de personas conlleva normalmente un
proceso prolongado. Bales (2005) 1o describe en ocho
pasos que resumimos a continuacién. Se inicia a par-
tir de una vulnerabilidad fundamental de la victima
potencial, conocida también como factores de expul-
sién. Las vulnerabilidades incluyen el deseo de lograr
una mejor calidad de vida o la necesidad de escapar
de la opresién o la pobreza. Curiosamente, parece
que no son los mas pobres de los pobres quienes son
victimas del trafico, ni tampoco los méas desfavoreci-
dos (Bales, 2005, 141); en realidad, las personas que
se convierten en victimas son jovenes, saludables y
relativamente educadas, ya que las personas muy
pobres, enfermas, o de alguna manera discapacita-
das, no pueden ser plenamente explotadas con fines
de lucro. De hecho, la investigaciéon adelantada en
Africa Occidental muestra que los nifios victimas del
trafico para la servidumbre doméstica provienen de
familias de nivel medio de riqueza y no de los pueblos
mas pobres (Kielland y Sanogo, 2002).

El segundo paso en el proceso es la etapa de recluta-
miento. En este punto, los que estan en situacién de
vulnerabilidad pueden ser contactados por un trafi-
cante, un contrabandista, o un intermediario. Resulta
de vital importancia mencionar el importante papel
que juega la familia y los miembros de la comunidad
en la fase de contratacién. Existen muchos ejemplos
de esto en pueblos y ciudades de todo el mundo. Los
miembros del circulo intimo de la victima son clave

para mantener los ciclos del trafico y la explotacion.
En algunos casos, las victimas del trafico regresan a
sus comunidades y se convierten, ellas mismas, en
reclutadoras o portavoces de las oportunidades y
riquezas que se encuentran en el extranjero. En otros
casos, las llamadas agencias les pueden hacer ofertas
de trabajo legitimo a los jovenes en otros lugares,
afirmando que tienen los contactos para conseguirles
un trabajo bien remunerado. Estas agencias lo anun-
cian abiertamente via Web o en periddicos locales.
Una situacion de alto desempleo hace que esto sea
atractivo para los jovenes. Algunos pueden saber que
podrian ser llevados a ejercer la prostitucién, pero
pueden no estar informados de las restricciones que
les seran impuestas a sus finanzas y a su libertad.

El tercer paso es la etapa de desplazamiento, cuando
la victima es, ya sea forzada a salir de su comunidad
o bien acepta seguir al reclutador. Es aqui donde esta
el debate acerca del consentimiento. En esta etapa el
control de la situacién normalmente pasa de la vic-
tima al traficante.

Después viene el transporte de la victima. Esta
etapa puede implicar numerosos medios de trans-
porte, y puede también tomar un largo periodo de
tiempo. Esta es también la etapa méas riesgosa para
el traficante, ya que estan siempre en movimiento y
en riesgo de ser atrapados. Esta etapa involucra a
muchos actores, desde funcionarios corruptos que
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permiten que ocurra el trafico, hasta escoltas y “pro-
tectores” de la victima, como también los cuidadores,
explotadores, contrabandistas y proxenetas. En esta
etapa, el contrabando y el trafico de personas se pue-
den combinar en una misma actividad.

En la siguiente etapa el traficante toma el control de
la victima cuando ésta, bajo coaccién o amenaza, es
forzada a entregarle a éste sus documentos, dandole
asi al traficante mas poder sobre ella. El traficante
también desarrolla una relacién de dependencia con
la victima. En esta etapa, la victima se encuentra
completamente controlada por el traficante y sus aso-
ciados. Esta etapa es particularmente dafiina para los
nifios, quienes se encuentran bajo el control total del
traficante y/o contrabandista a partir del momento
que dejan a sus familias. Algunos de los principales
factores que permiten que esto suceda son la pobreza
de la victima, el desconocimiento de sus derechos, el
aislamiento y otras formas de dependencia (Jokinen,
Ollus y Aromaa, 2011).

La sexta etapa es la llegada a su destino. En esta
etapa la victima es plenamente consciente de lo
sucedido, cuando la magnitud de la estafa se hace
evidente. Aqui, a muchas victimas se les dice que
han incurrido en deudas considerables a lo largo del
camino, y que sus documentos pueden ser confisca-
dos (cuando atun no lo han sido). En esta etapa queda
claro el verdadero alcance de la situacion en la que se
encuentra la victima.

La séptima etapa es la de la explotacion propia-
mente dicha. En esta etapa, la victima es forzada a
participar en una serie de situaciones de explotacion,
normalmente bajo coaccién o amenaza (segun la
definicion del Protocolo de Palermo), y por debajo de
los estandares de las condiciones de vida. En esta
etapa, la persona puede ser forzada a trabajar en la
industria del sexo, el servicio doméstico, el trabajo
agricola, en fabricas, talleres y mineria, entre otros,
sujeta a la manipulacién psicolégica constante, y a
menudo es victima de violencia y de privaciones a
muchos niveles.

Estas primeras siete etapas pueden repetirse, ya que
la victima es trasladada de un sitio a otro y revendida
por los traficantes.

La ultima etapa es la resolucion. No hay cifras que
nos puedan dar una idea clara sobre cuantas perso-
nas mueren en situaciones como las aqui descritas,
pero es posible asumir que no son pocas. Las victi-
mas también pueden ser desechadas cuando termina
su vida util. Las enfermedades (como el VIH), el enve-
jecimiento y otros factores pueden llevar a que sean
desechadas. Las victimas también pueden escapary
luego enfrentarse a muchos otros problemas, como
por ejemplo, ser consideradas inmigrantes ilegales,

sufrir el abuso de las autoridades y miembros de
la comunidad, y ser estigmatizadas por su anterior
ocupacién. Aqui comienza un proceso completamente
diferente y muy dificil, que ademas puede resultar
muy traumdtico para la victima. La rehabilitacién de
las victimas es un reto importante que ha sido tratado
con diferentes grados de éxito. Muchas organizacio-
nes intentan hacer frente a este problema, a pesar de
que su trabajo se puede ver también afectado por la
estigmatizacién social, el temor de las propias victi-
mas y la falta de recursos. En algunas areas se estan
desarrollando igualmente programas para prevenir
la reincidencia del trafico de personas, un tema que
ha cobrado actualidad en los ultimos tiempos.

Los programas de prevencion de la criminalidad y de
seguridad ciudadana pueden ser implementados con
éxito, especialmente en las etapas de vulnerabilidad,
contratacion y reincidencia del trafico. La sensibili-
zacion y el fortalecimiento de los vinculos sociales,
y el capital social y econdmico de las comunidades
pueden tener efectos positivos.

Factores de expulsion
y factores de atraccion

Una multitud de razones hace que la gente desee dejar
sus casas, sus familias y sus entornos conocidos en
busca de mejores oportunidades, razones que pueden
ser el reflejo de situaciones nacionales o internaciona-
les. Las variables que normalmente hacen que la gente
desee irse se conocen como “factores de expulsion”, y
aquellas que atraen a la gente a ciertas areas o paises
se denominan “factores de atracci6on”. Los factores
que influyen en el proceso de toma de decisiones de
un individuo pueden ser econémicos, ambientales,
politicos, religiosos o de cualquier otra indole. La
desigualdad regional merece una mencién especial
porque este factor es clave para comprender los flujos
migratorios, el contrabando y el trafico de personas.
Mads alla de las cuestiones de seguridad que empujan
a la gente a trasladarse de lugar, muchos renuncian
a sus lugares de residencia cuando perciben que en
otros lugares hay mas oportunidades que no estdn a
su alcance en su propio entorno. La Tabla 3.2 resume
los factores de expulsién y atraccién.

Un problema comun que enfrentan las personas que
toman la decisién de aceptar ser contrabandeadas, o
que han sido engafadas por el trafico, es la creencia
de que en otros lugares hay mejores oportunidades.
Desafortunadamente, muchas veces esta creencia es
creada por los mismos traficantes: no necesariamente
en otros lugares hay mejores condiciones.



Tabla 3.2 Factores de expulsion y atraccion

FACTORES
DE EXPULSION

FACTORES
DE ATRACCION

Falta de empleo Disparidad econdmica
(pais de recepcion visto

como mas rico)
Falta de educacion Mejor calidad de vida

Degradacion del
medio ambiente

Oportunidad de ingresar
(corrupcion en inmigracion
o fisuras juridicas)
Desastres naturales Fronteras porosas

Persecucion, guerra,
conflictos

Las sanciones por

la inmigracion ilegal no
constituyen un elemento
disuasivo

Inestabilidad politica

Fuente: Jaudo Larden, Lindley y Putt (2009).

Tendencias en el trafico
y la explotacion de personas

La expectativa de una vida mejor siempre ha sido
un factor determinante para las personas que emi-
gran. La expectativa de lograr un futuro mejor es
una aspiracién noble que impulsa a millones de
personas a desplazarse, solos o con sus familias, en
busca de mejores oportunidades. La Organizacion
Internacional para las Migraciones (OIM) estima
que el namero total de migrantes internacionales ha
aumentado en los ultimos diez anos, de un estimado
de 150 millones en el afio 2000, a 214 millones en la
actualidad (OIM, 2010). En otras palabras, alrededor
del 3% de la poblacién mundial vive fuera de su pais
de origen, sin contar el nimero de migrantes internos,
que el PNUD estima en 740 millones (PNUD, 2009).
Alrededor de un tercio del flujo de migrantes de todos
los paises en via de desarrollo est4 en el rango de
edad entre los doce y los veinticuatro afios (Banco
Mundial, 2006). La migracién también tiene un impor-
tante impacto econdémico. Segun el Banco Mundial,
se estima que los flujos de remesas a escala mundial
superaron los US$440 mil millones en el 2010, de
los cuales los paises en via de desarrollo recibieron
US$325 mil millones (ibid.).

El trafico de personas se enmarca dentro de estos
flujos masivos de personas. Actualmente, alrededor
de 12,3 millones de personas son victimas de explo-
tacion y trabajo forzado. De éstas, 2,4 millones son
victimas del trafico de personas. Cada afio, las redes
delictivas de muchas formas y tamafios reclutan

y transportan a millones de personas con fines de
esclavitud y explotacion de diferentes tipos. Por
lo general, los flujos de trafico son de los paises
mas pobres a los mas ricos, pero hay una variacién
enorme en estos flujos y en los destinos. Por ejemplo,
se sabe que en 2010, por lo menos 32.000 inmigrantes
ilegales viajaron de Somalia a Yemen en la region del
Cuerno de Africa, a bordo de barcos de traficantes.
Huian de los conflictos, la sequia y la pobreza para
ingresar a Oman, Arabia Saudita y otros paises de la
region en busca de trabajo. En América Latina, la OIT
(2005) informa que cerca de 250.000, de los 1,3 millo-
nes de personas que realizan trabajos forzados en la
region, son victimas del trafico. El Departamento de
Estado de Estados Unidos (2010) estima que cerca
de 1 millén de nifios son forzados a trabajar como
empleados domésticos en la regién, y que muchos
han sido victimas del trafico desde sus hogares. Los
mapas 3.1 y 3.2 ilustran los flujos que hemos descrito.

Como podemos observar en el Mapa 3.1, la mayor
proporcién de victimas del trafico de personas pro-
viene de Europa Oriental y Central, Rusia, China,
y algunas partes del sudeste asidtico. En segundo
lugar, de América Latina, Asia Meridional y Central,
y de algunas partes de Africa. Muy pocos o ninguno
de ellos viene de Europa Occidental, Norteamérica
y Australia. Asi como con todos los datos acerca
del trafico de personas, esto debe interpretarse mas
como una ilustracion de las tendencias que como
cifras reales, ya que so6lo representan la informacién
disponible. Por ejemplo, existe un gran vacio de infor-
macién sobre las regiones de Africa, asi como sobre
algunas partes de Asia. También se debe tener en
cuenta que gran parte de la migracion y de los flujos
de trafico no son internacionales, y que algunas veces
el trafico se produce dentro de las fronteras de un
pais; por ejemplo, de las zonas rurales a las ciudades.

En el Mapa 3.2 podemos ver que Norteamérica,
en particular Estados Unidos y algunos paises de
Europa (Italia y Alemania), son los principales des-
tinos de las victimas del trafico de personas. China,
India y Pakistan también son paises con una gran
afluencia de victimas. Es interesante observar que
muchos paises que ocupan un lugar predominante
como paises de origen son también paises de destino
para muchos de los migrantes. Es el caso de México,
Rusia y China. Por ejemplo, México sirve como pais
de origen, de destino y de transito, haciendo de la
implementacion de estrategias de prevencién una
tarea compleja. Las personas de América Central
y América del Sur atraviesan México en su camino
hacia Estados Unidos y, eventualmente, muchas
de ellas terminan quedandose dado que no logran
ingresar. Muchas llegan a ser victimas del trafico en
el camino y victimas del crimen organizado. Ejemplo
de ello es la terrible masacre perpetrada por los
carteles de la droga contra setenta y dos inmigrantes
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Mapa 3.1 Paises de origen en el trafico de personas

B Muy alto | Medio M Muy bajo
1 Alto [ Bajo No reportado Fuente: ONUDD (2005).

Mapa 3.2 Paises de destino en el trafico de personas

M Muy alto | Medio M Muy bajo
1 Alto [ Bajo No reportado Fuente: ONUDD (2005).




ilegales (cincuenta y ocho hombres y catorce mujeres)
en el norte de México, en agosto de 2010. Una practica
actualmente bastante comun para estos grupos ile-
gales es secuestrar a un gran numero de inmigrantes
ilegales y/o pedirles rescate a sus familias, u obligar-
los a trabajar para ellos en el trafico de drogas, ya
sea como asesinos o como mulas. Este es un ejemplo
de los riesgos a que estdn expuestas las victimas
del contrabando o del trafico de personas cuando
son trasladadas. Entretanto, los pasos fronterizos
entre Guatemala y México se han vuelto ultimamente
muy problematicos, ya que alli muchas mujeres son
obligadas a prostituirse y tiene lugar una fuerte
presencia de la criminalidad organizada. En efecto, la
Comisién Nacional de Derechos Humanos de México
estima que tan s6lo en 2009, un total de hasta 10.000
inmigrantes ilegales fueron secuestrados por grupos
criminales organizados (CNDH, 2009). Esto lleva a
una mayor explotacién y muerte de las personas que
ya son victimas. El mismo documento estima que los
beneficios de esta actividad ilegal son de cerca de
US$25 millones. Este no es un fendémeno localizado:
también se ha visto en otras partes del mundo.

La Figura 3.1 presenta un desglose de las principales
areas de actividad econémica en las que cada afio
son traficadas las personas. La mayoria de las victi-
mas son explotadas en la industria del sexo. Aunque
la mayoria de las victimas del comercio sexual son
mujeres, también es importante observar que muchos
son hombres, especialmente los nifios. Aparte del
comercio sexual, los nifios son objeto de trafico para
otras formas de explotacion. La UNICEF sefiala que
hasta un total de 300.000 nifios y nifias son traficados
para ser utilizados en los conflictos armados en todo
el mundo (Shelley, 2010). Aun asi, con el 32%, la explo-
tacion economica (trabajo en fébricas, agricultura,
etc.) representa una parte significativa del total. La
Figura 3.2 muestra el grupo de victimas del trafico de
personas por sexo y edad. Es importante sefialar que

la gran mayoria de las victimas del trafico de perso-
nas son mujeres (66%), seguidas de niflas y hombres
en un cercano segundo lugar.

¢Quiénes son los traficantes
de personas?

El trafico de personas es perpetrado por una gran
variedad de actores, dependiendo de la region del
mundo. En algunos casos, los traficantes son opor-
tunistas que aprovechan la posibilidad de obtener
ganancias traficando un dia personas y desarrollando
otra actividad al dia siguiente, como el contrabando
de armas de fuego, etc. El trafico de personas es
también un negocio rentable para los grupos mas
consolidados de la criminalidad organizada, el terro-
rismo y otras organizaciones de este tipo. Como se
mencioné anteriormente, los carteles mexicanos y
otros carteles latinoamericanos de la droga se bene-
fician de esto, junto con otras actividades ilegales,
especialmente en un momento en que la guerra con-
tra las drogas es una prioridad en la agenda politica
y los grupos de la criminalidad organizada se ven
obligados a diversificar sus negocios. En Asia tam-
bién existe una fuerte presencia de grupos delictivos
organizados que se dedican casi exclusivamente al
trafico de personas, asi como en algunos paises de
Europa del Este tales como Rusia, Ucrania, y otros
(Shelley, 2010).

Las rutas que estos grupos utilizan son tan variadas
como la naturaleza y el origen de sus victimas: la
ONUDD ha resaltado el verdadero alcance global de
esta actividad ilicita (ONUDD, 2010). Los traficantes
y contrabandistas explotan las ya existentes estruc-
turas criminales (como las utilizadas por el trafico de
drogas) y la corrupcion, para trasladar a las personas
de un lugar a otro. Durante este proceso, construyen
grandes redes de apoyo en el camino. Trasladar a

Figura 3.1 Tipos de explotacion de las victimas
del trafico de personas

No especificado
25% Explotacion
sexual

43%

Explotacién
econdmica
32%

Fuente: Jokinen, Ollus, y Aromaa (2011).

Figura 3.2 Grupos por género y edad
de las victimas del trafico de personas

Nifos
9%

Hombres

12% Mujeres

66%

Ninas
13%

Fuente: UN.GIFT (sin fecha).
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Cuadro 3.2 Las mujeres en el trafico de personas: victimas, victimarias y activistas

Las mujeres estan representadas por estos tres actores en el trafico de personas. Es la Gnica rama de

la criminalidad (organizada) en donde las mujeres han adquirido posiciones de alto perfil de liderazgo.
Aunque los hombres alun predominan, las mujeres estdn mds presentes en calidad de victimarias

en este delito que en otras formas del crimen organizado. En 1993, las autoridades estadounidenses
descubrieron una red masiva de trafico y contrabando de personas con sede en el barrio chino de Nueva
York. La red habia operado durante mas de una década y estaba encabezada por una mujer conocida

en la comunidad como la Hermana Ping. La Oficina Federal de Investigaciones (FBI) sostiene que ella
recaudaba alrededor de $40 millones de sus victimas, quienes a menudo se vieron obligadas a trabajar
para pagarle sus honorarios. En otros casos las mismas mujeres —con frecuencia ex victimas— actuan
como reclutadoras y traficantes. En la India abundan los casos en que las mujeres poseen y administran

burdeles. Las mujeres nigerianas con frecuencia regresan a sus comunidades para reclutar a mujeres
jévenes en la esclavitud o la prostitucion (Shelley, 2010). Es necesario realizar un importante trabajo
de investigacién para explorar y explicar este fendmeno de una manera sélida.

Las mujeres son también muy activas en la lucha contra este delito. Decenas de ONGs y otros grupos
ayudan a las mujeres y a otras victimas del trafico de personas todos los dias. Organizaciones como

La Strada International defienden y prestan servicios localizados a las victimas en muchas areas. A nivel
local, muchas otras organizaciones (como Fe, Esperanza, Amor, de Ucrania, que ha ayudado a cerca

de 1.000 mujeres) ofrecen grupos de presién, seguridad y apoyo a quienes han sufrido la explotacion

y el trafico de personas. Las respuestas de este tipo deben ser fomentadas y apoyadas a nivel local

e internacional como una manera holistica de abordar esta problematica.

las personas a través de continentes no es una tarea
facil, ya que resulta mucho mas dificil ocultarlas y
controlarlas que las drogas u otros bienes materiales.
Los traficantes necesitan casas seguras, sicarios, pro-
tectores y proxenetas en su camino. Esto indica que
existen redes extensas y complejas de delincuentes
profesionales. No obstante, hay pruebas de que no
todos los traficantes pertenecen a estructuras bien
organizadas como los carteles. Algunos operan en
estructuras celulares méas pequefias y mas dificiles
de controlar.

Herramientas para prevenir el trafico
y la explotacion de personas

En la parte analitica de este capitulo, el CIPC ha
intentado evaluar las brechas existentes entre lo
que parece ser una explosién en la importancia del
trafico de personas y la explotacién, y la realidad
de los actuales Planes de Accién Nacionales (PAN).
Para ello, el CIPC identificé, en todos los paises del
mundo (193 paises), no s6lo las leyes nacionales
contra el trafico de personas, sino ademas si los
actuales PAN fueron concebidos como resultado de
la publicacién de las leyes generales. El andlisis se
centr6 especialmente en los planes de acciéon que
fomentan o contienen componentes de prevenciéon.
Es de reconocer que se realizan muchos esfuerzos
locales en municipios, ciudades y otras entidades
subnacionales que contintian innovando en cuanto
a las formas de enfrentar al trafico de personas. El
enfoque se mantuvo en los planes a nivel nacional,

tanto para la viabilidad de andlisis, como para poner
de relieve la necesidad de que los gobiernos centrales
reconozcan y se ocupen de este tema. Como lo subra-
yan otros informes, muchos paises han adoptado
el trafico de personas como parte integral de sus
programas, creando leyes nacionales para tipificar el
delito y participando en los esfuerzos internaciona-
les como los tratados e iniciativas de la ONU. Este
analisis permitird al lector identificar en donde se
deben adoptar medidas, asi como la importancia de
la inclusion de la prevencion y las iniciativas de la
comunidad en cualquier PAN.

Las leyes nacionales

Cuando hablamos de legislaciéon nacional, nos
referimos a las leyes constitucionales, penales o
administrativas que incluyen disposiciones relacio-
nadas con el trafico de personas a nivel nacional. Una
de las primeras cosas que llaman la atenciéon es que
un gran numero de paises cuenta con leyes nacio-
nales para luchar contra el trafico de personas. De
los 193 paises analizados, 140 de ellos cuentan con
algun tipo de legislaciéon nacional que aborda esta
cuestion. Esto, en realidad, es un paso importante
y muy visual, ya que nos da una idea acerca de qué
tan reconocido ha llegado a ser este problema. La
Figura 3.3 muestra el periodo de tiempo en el que
han aparecido estas leyes. Es importante destacar
que en la década del 2000 se registr6 un incremento
importante, y que el tema ha recibido cada vez mas
cobertura a nivel internacional. Como podemos ver,



en el periodo comprendido entre 2002 y 2005, setenta
y tres paises aprobaron algun tipo de legislacion
nacional. En el 2011, muchos méas habian hecho lo
mismo. Actualmente, alrededor del 73% de los paises
del mundo cuentan con algun tipo de legislacion que
aborda especificamente este tema. Este constituye un
enorme paso hacia adelante incluso en los ultimos
diez afios, cuando ni siquiera el 10% de los paises
contaba con este tipo de legislacion.

Surge asi una pregunta en cuanto a donde estan
situadas estas leyes. ;Estan consagradas en la
Constitucién? ;Son leyes de funcionamiento
inscritas en los cédigos penales o son administra-
tivas? Cualquier nueva disposicién inscrita en la
Constituciéon de un pais hace que ésta adquiera
inmediatamente el maximo nivel de prioridad. La
Figura 3.4 nos muestra el nivel en que estas leyes se
encuentran incluidas en la estructura juridica. Como
podemos ver, cerca del 60% de todos los paises (de
un total de 193) han incluido las leyes de tréafico de
personas en su cddigo penal. Una minoria de ellos
(2%) las tienen a nivel administrativo y otros pocos
(4%) las han incluido en su Constitucién. Esta estruc-
tura tiene sentido porque es el cddigo penal, y las
instituciones que operan en virtud del mismo, el que
tradicionalmente se dispone a hacer frente a este
problema. De hecho, se podria decir que no es nece-
sario incluir tales disposiciones en la Constitucion,
dado que la mayoria ya cuentan con disposiciones de
derechos humanos dentro de ellas y lo normal seria
suponer que, en muchos casos, el trafico de personas
se enmarcaria en la proteccion de los derechos huma-
nos. Por lo tanto, es razonable mantener las leyes
contra el trafico de personas a nivel penal. Tratarlas
como un asunto administrativo no refleja realmente
la gravedad del problema.

Desde la perspectiva de la prevencion, resulta impor-
tante ademds destacar que la insercién de toda la
legislaciéon en el Codigo Penal significa que este
tema es tratado mayoritariamente por el sistema de
justicia penal. Si bien esto es necesario, también es
vital abordar la cuestion del trafico y la explotacion
por fuera del sistema de justicia penal. El trafico y la
explotacion de personas son problemas que, debido
a su naturaleza compleja, en algunos casos pueden
insertarse en el tejido social de un pais o una comu-
nidad (como puede ser el caso de la servidumbre por
deudas en algunos lugares de la India, un pais donde
se estima que dieciocho millones de personas viven
en la esclavitud, muchas de las cuales han sido victi-
mas del trafico (Bales, 2005). Esto puede ser abordado
a través de programas de desarrollo enfocados hacia
la prevencién que se ocupan de cuestiones sociales
como la discriminacién y las practicas de explotacion.

Figura 3.3 Leyes nacionales aprobadas
sobre trafico de personas, 1957-2011

2011 1 I
2010 6 -
2007 8 -
2001 3 -
2000 3 -
1999 1 I
1998 3 -
1997 1 I
1996 3 -
1995 1 I
1957 1 I

Fuente: CIPC (2011).

Figura 3.4 Nivel de insercion de las leyes
sobre trafico de personas

8% 36%

Nivel penal Ninguno

4% 2%

Nivel constitucional Nivel administrativo

Fuente: CIPC (2011).
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Si bien es claro que los hombres también son vic-
timas del trafico, las mujeres y los nifios son los
mas vulnerables y propensos a sufrir en manos de
los traficantes. Esto se refleja en el nimero de leyes
nacionales con disposiciones especiales para las
mujeres o los nifos, o incluso existen leyes que con-
ciernen tan sélo a las mujeres o los nifios. Un total del
45% de los paises analizados posee una legislacién
especifica acerca del trafico de nifios. En el caso de
las mujeres, los resultados no son tan sobresalientes:
tan sélo el 20% de los paises han adoptado leyes que
abordan especificamente el trafico de mujeres.

La prevencidon en las leyes nacionales

Cuando se trata de mencionar de forma explicita la
prevencién en las leyes nacionales, los resultados no
son tan alentadores. De todos los paises analizados,
tan solo el 22% de éstos cuenta con leyes nacionales
que mencionan o hacen frente a la necesidad de incluir
la prevencién en la lucha contra el trafico de personas.
Casi tres cuartas partes de aquellos no cuentan con
disposiciones de prevencién. A parte de aquellos pai-
ses que cuentan con una ley nacional, cerca del 70%
no menciona la prevenciéon. Esto destaca la necesidad
de abordar este tema como un problema social, en
contraposicion con la nociéon de la sola justicia penal.
La Figura 3.5 muestra los tipos de prevencion que se
encuentran en las leyes nacionales.

La prevencién contemplada en leyes especificas que
conciernen a mujeres y nifios esta presente en el
16,4% de los casos de las legislaciones nacionales, las
cuales incluyen en este sentido un componente o una
ley especifica.

Los Planes de Accion Nacionales (PAN)

En cuanto a los PAN, un amplio andlisis revela
muchos datos interesantes. Es importante sefialar
que el 41,5% (equivalente a ochenta) de los paises
cuentan con un PAN para enfrentar el trafico de per-
sonas. La Tabla 3.3 presenta un desglose de esta cifra
por regiom.

Como podemos observar, Europa Occidental y
Central cuentan con la mayor concentracion de pai-
ses con PAN, con poco mas del 80%. Salta a la vista

8 Alafecha del cierre editorial de este Reporte, Canada aun no adop-
taba un Plan de Accién Nacional. E1 6 de Junio de 2012 el gobierno
Canadiense lanzo su Plan de Accién Nacional Para Combatir el Trafico
de Seres Humanos. Este PAN es un esfuerzo considerable y constituye
una inversion sustancial. Entro otras metas el PAN busca crear

un equipo dentro del sistema de justicia que se enfoque exclusiva-
mente en este crimen as como implementar capacitacion especializada
e impulsar la prevencion y hacer mas eficiente la cooperacion

a nivel nacional e internacional. Esto no esta reflejado en la Tabla 3.3.

Norteamérica, region que incluye a Canadd, México
y Estados Unidos. Si bien existen leyes nacionales
en los tres paises, como en el caso de Canadd, cuya
ultima enmienda de 2005 aprobd una cobertura més
amplia de los delitos de trafico dentro del cédigo
penal, sus planes de accién tienden a ser descentra-
lizados a nivel estatal/provincial, con la cooperacion
del gobierno federal®. Por lo tanto, no tiene un plan
de accién general a nivel nacional. Esto no significa
que no se estén tomando medidas, sino que las esta
tomando a un nivel diferente. En el caso de México,
la legislacion existe y se ha disefiado un PAN, pero
aun no ha sido implementado. Asia Meridional y Asia
del Suroeste muestran los porcentajes mas bajos en
términos de PAN. Es interesante seflalar que América
Central y el Caribe presentan un alto porcentaje de
paises con PAN (cerca del 67%). Esta es una sefial
alentadora para esta region que presenta una impor-
tante fuente de inmigrantes victimas del contrabando
y del trafico de personas. Otras regiones oscilan entre
el 60% y el 45%.

El andlisis detallado de los PAN nos permite cono-
cer ademas las fuentes de financiacién de estas
iniciativas. La comunidad internacional presenta
una participacién muy importante, especialmente
en ciertas regiones, pero cada vez mas, los gobiernos
estdn tomando medidas para enfrentar al trafico de
personas. La Figura 3.6 presenta estos datos.

Como podemos observar, las organizaciones interna-
cionales participan altamente en la financiacién de
los programas nacionales para combatir el trafico de
personas, lo que representa el 33% de la financiacién
de los PAN. Esto destaca el importante papel de la
comunidad internacional en la lucha contra este pro-
blema. Vale la pena subrayar, la capacidad de dichas
organizaciones para organizar, adquirir y distribuir
los fondos, asi como su compromiso con las propias
victimas del trafico. Asi mismo, los gobiernos siguen
siendo los principales actores, por supuesto. El

Figura 3.5 Tipos de prevencion en las leyes

nacionales, 2011
Prevencion situacional

8% 3%

Prevencion social
factores de riesgo

Fuente: CIPC (2011).




Tabla 3.3 Paises con un Plan de Accion Nacional por region, 2011

% CON PAN

REGION

81,08%

66,67%
58,33%
55,56%

50,00%
44,44%

37.,50%

36,36%
25,00%
10,00%
0,00%

EUROPA OCCIDENTAL
Y CENTRAL

AMERICA CENTRAL Y EL CARIBE
EUROPA ORIENTAL Y ASIA CENTRAL

AMERICA DEL SUR

ASIA ORIENTAL Y DEL PACIFICO

AFRICA ORIENTAL
AFRICA OCCIDENTAL Y CENTRAL

AFRICA DEL SUR

ASIA DEL SUR Y DEL SUDOESTE
ORIENTE MEDIO Y AFRICA DEL NORTE
AMERICA DEL NORTE

Fuente: CIPC (2011).

compromiso del gobierno es fundamental cuando se
trata de la viabilidad a largo plazo de un PAN, como
lo es la movilizacién de la comunidad y de otros acto-
res a nivel local para la prevencién del trafico. Entre
tanto, las fuentes de financiaciéon son multisectoria-
les: muchos actores participan en el financiamiento
del PAN vy, en ultima instancia, esto es conveniente
para las victimas de este delito.

La Figura 3.6 destaca la importancia de las alianzas
en la lucha contra el trafico y la explotacién de perso-
nas. Los datos recopilados por el CIPC en el Informe
Internacional nos proporcionan informacién sobre
si las asociaciones constituyen un ingrediente activo
en el PAN. De los ochenta paises que reportaron
abiertamente un PAN, cuarenta y tres suministraron
informacién acera de sus asociados. Méas del 50% de
los PAN cuentan con uno o mas socios. La Tabla 3.4
divide estos datos por tipo de socio.

Figura 3.6 Fuentes de financiamiento
de los PAN, 2011

Otro gobierno
7%

Sin informacion
15%

Gobierno
nacional
45%

Organizacion
internacional
33%

Fuente: CIPC (2011).

Tabla 3.4 Asociaciones con los PAN, 2011

% DE PAISES CON  SOCIO
UN PAN (TOTAL = 80)

63,75% LOCAL
41,25% INTERNACIONAL

12,50% PRIVADO

Nota : El total es superior a 100% puesto que muchos PAN
cuentan con mas de un socio.

Fuente: CIPC (2011).
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Figura 3.7 Grupos objetivo de los PAN, 2011

SEXO 22%

21% MUJERES
NINOS 21%

21% TRABAJO

10% GRUPO OBJECTIVO
NO ESPECIFICO
5% OTROS (MIGRANTES ILEGALES,
HOMBRES)

Fuente: CIPC (2011).

La Figura 3.7 muestra los grupos especificos o activi-
dades delictivas a los que va dirigido el PAN acerca
del cual se ha investigado. Abarca sectores como el
trafico con fines de explotaciéon sexual y laboral, asi
como los grupos; por ejemplo, de mujeres, nifios, hom-
bres, y migrantes ilegales. Vemos que el PAN si cubre
las poblaciones mas vulnerables; es de esperarse que
esta tendencia continue para que el PAN sea cada vez
mas generalizado.

En lo que respecta a la prevencion, vemos un patrén
alentador: muchos PAN incluyen componentes de pre-
vencion. De los ochenta PAN encontrados, cerca del
60% ofrecen algun tipo de estrategia de prevencién
social/comunitaria. También resulta muy alentador
que el desarrollo sea reconocido como una fuente de
prevencion del trafico de personas en cerca del 48%
de los PAN. El 36% de los PAN incluye programas de
prevencién situacional. Esto subraya el hecho de que
la mayoria de los PAN cuenta al menos con un com-
ponente de prevencidén incluido en su concepcién. No
quiere decir que no sea posible hacer més para desa-
rrollar ain maés la prevencion en estas estrategias, o

que los gobiernos no puedan hacer mas para insertar
las estrategias de prevencion en sus planes de accidn,
pero sin duda es un paso en la direccién correcta.
Esto se ilustrara méas adelante por medio de nuestros
estudios de caso de Ucrania y Pertu, dos paises que
han tomado medidas importantes para luchar contra
el trafico de personas.

Conclusiones

Se han realizado importantes avances, principalmente
en los ultimos diez afios, en la lucha y prevencién del
trafico y la explotacién de personas. Sin embargo,
persisten importantes desafios que deben abordarse
en el esfuerzo para seguir enfrentando estos proble-
mas que afectan a millones de personas en todo el
mundo. Es muy importante situar el debate acerca del
trafico de personas dentro del mas amplio contexto
de la explotacion y, de hecho, de la esclavitud. Por lo
general, el trafico de personas es el medio por el cual
las personas terminan en situaciones de explotacion
como la servidumbre por deudas, la prostitucion, el
trabajo doméstico y otras formas de trabajo no remu-
nerado y de explotacién. La atencién internacional se
ha extendido, y con razon, al trafico de personas, pero
los Estados y otras entidades deben abordar con el
mismo impetu la cuestién de la esclavitud moderna
y la explotacién. La lucha contra la explotacién y la
esclavitud puede ser la mejor manera de prevenir el
trafico de personas.

Mientras tanto, la prevencién debe ser incluida en la
lucha contra la trata y la explotacién, y no solamente
a través de programas de prevencién situacional. Es
imperativo que los Estados y otras entidades comien-
cen a abordar estos problemas sociales y no sélo las
cuestiones penales. Las victimas de la segunda ola
en Ucrania representan un buen ejemplo de ello. Una
vez victimizadas, algunas mujeres se convierten en
reclutadoras y, en consecuencia, son sefialadas como

Tabla 3.5 Tipo de prevencion en los PAN, 2011

NUMERO DE PAISES

% (N=80) PREVENCION

57,50% 46
47,50% 38

SOCIAL/COMUNITARIA
EVOLUTIVA

36,25% 29 SITUACIONAL
13,75% 11 SIN PREVENCION
7.50% 6 SIN INFORMACION

Nota : El total es superior al 100% puesto que muchos PAN cuentan con mas de un socio.

Fuente: CIPC (2011).




delincuentes. Esta es una visién peligrosa y simplista
que perjudica tanto a las nuevas victimas, como a las
antiguas. La explotacidn, y el trafico que la alimenta,
deben ser enfrentados de manera integral mediante
la educacion e inversiones para la reducciéon de la
vulnerabilidad de las victimas potenciales, con el fin
de evitar que sean victimas del trafico en el futuro.
La accién comunitaria y las asociaciones juegan un
papel importante al respecto. Es alentador encontrar
que muchos PAN incluyen el desarrollo como una
forma para prevenir el trafico de personas.

Las leyes deben concretarse en planes de acciéon que
incluyan no sélo el sistema de justicia penal como un
canal para abordar estas cuestiones, sino también
otros actores dentro del Estado y la sociedad civil.
Es muy importante abordar las cuestiones socio-
culturales que pueden hacer posible el trafico de
personas y la explotacion. La discriminacién y los
prejuicios contra las mujeres en todos los niveles
deben ser eliminados, asi como, las practicas cultu-
ralmente arraigadas que permiten, por ejemplo, que
persista la servidumbre por deudas. Los cambios
a este nivel de la estructura social pueden ser la
mejor estrategia de prevencién a largo plazo. Esta
es una tarea importante, e implica grandes cam-
bios culturales que deben ser reforzados por leyes
eficaces que impidan que estos delitos ocurran. La
prevencion social y de desarrollo es clave en la lucha
contra el trafico y la explotaciéon de personas, y esto
debe reflejarse no sé6lo en las leyes nacionales, sino
también en los planes de accién implementados
en el terreno para atacar estos delitos y evitar que
vuelvan a suceder.
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Antecedentes

Ucrania, en Europa Oriental, cuenta con una pobla-
cién de 46,2 millones de habitantes y es considerada
una republica multipartidista con un sistema de
gobierno parlamentario-presidencial. En 1991, con
el colapso de la Unién Soviética, Ucrania declaré su
independencia. A pesar de su nueva autonomia, el
pais enfrenté una situacién de inestabilidad politica
y una economia débil, al tiempo que se fortalecié una
economia informal. La economia formal de Ucrania se
desestabiliz6 atin mas con la crisis financiera global,
y recientemente recibié la aprobacion de financiacion
de emergencia del Fondo Monetario Internacional
(FMI), lo que ha dado lugar a grandes recortes en
un sistema de servicios publicos ya deprimido. El
desempleo es un problema mayor. Los resultados de
una encuesta de hogares en 2002 indicaron que el
verdadero nivel de desempleo de Ucrania se situd en
9,8% (UNICEF et al., 2005). Segun diversos estudios,
el deterioro de la economia fue en parte responsable
de su criminalizacién y de la expansion de las redes
de criminalidad organizada, tales como las que se
ocupan de la pornografia y la prostitucion para el
consumo internacional (Hughes y Denisova, 2002).
Entretanto, a pesar de que Ucrania ha experimentado
una expansioén econoémica desde 2004, la migracion
legal e ilegal de ucranianos continta representando
un medio popular de ingresos y, en consecuencia, un
desafio permanente.

Ucrania y el trafico de personas

Muchos informes han sefialado que el impacto de la
crisis global en Ucrania ha afectado particularmente
a las mujeres, llevdndolas a una creciente migracién
y, en consecuencia, haciéndolas mas vulnerables a
las redes de trafico de personas (Gerasymenko, 2011;
Hughes y Denisova, 2002; OIT, 2008). La OIM con-
cluye que el 40% de las mujeres en Ucrania estan
en riesgo de ser victimas del trafico de personas,
principalmente debido a su interés en emigrar o en
buscar empleo en el extranjero. Los estudios también
muestran que la desigualdad de género y la falta de
empleos e ingresos decentes son los principales facto-
res de expulsion. Las mujeres sufren discriminacién

Estudio de caso

salarial y experimentan un alto deseo de dejar la
crisis de su pais. Ademads, hay pruebas de violencia
doméstica generalizada en Ucrania (Rudd, 2001): en
una muestra nacional, el 33% de las mujeres habia
sufrido abuso psicoldgico o verbal por parte de sus
maridos, amigos o vecinos; el 12% habia sido some-
tido a abuso sexual y el 5% habia sufrido abuso fisico
por parte de sus maridos. Otro 10% afirmé que sus
derechos y libertades habian sido infringidos por el
Estado.

La OIM indic6 que, cada afio, 117.000 ucranianos son
victimas del trafico de personas. Los ucranianos son
las personas mas vendidas para realizar trabajos for-
zados en granjas, prostitucion, mendicidad y diversas
formas de criminalidad. La mayoria de las victimas
son mujeres y jovenes entre 17 y 25 afios de edad
(OIM, 2006). Las victimas ucranianas son objeto de
trafico de personas hacia Alemania, Aruba, Austria,
Azerbaiyan, Bielorrusia, Benin, Bosnia y Herzegovina,
Bulgaria, Canad4, Chipre, Dinamarca, el Reino Unido,
Eslovaquia, Espafla, EE.UU., Finlandia, Guinea
Ecuatorial, Grecia, Hungria, Indonesia, Irlanda,
Israel, Italia, Kazajstan, Kosovo, la Republica Checa,
los Emiratos Arabes Unidos, Libano, Moldavia,
Noruega, Polonia, Portugal, Rusia, Serbia, Suiza, Siria,
Tunez, y Turquia (Hughes y Denisova, 2002).

Figura 3.8 Paises de destino de
victimas reportadas por trafico de personas
en Ucrania, 2000-2010
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El creciente “fenomeno
de la segunda ola”

Las mujeres ucranianas parecen ser las mas vulne-
rables y constituyen el grupo més representativo de
las victimas del trafico de personas. En los ultimos
afos, el “fenémeno de la segunda ola” de las mujeres
victimas ha ido en aumento y, de hecho, es el método
mas comun de trafico de mujeres en Ucrania. En esta
situacion, las mujeres objeto de trafico regresan a
casa para reclutar a otras mujeres (amigas o cono-
cidas), puesto que una vez que han sido objeto de
trafico en la industria del sexo, tienen pocas opciones.
Una mujer debe pagar su “deuda” a los traficantes, y
uno de los pocos medios de escapar de la situacién
es pasar de ser victima a ser victimaria. Segun un
informe, el 70% de los proxenetas en Ucrania son las
mujeres de la segunda ola (Levchenko, 1999).

Innovadores avances de Ucrania
para prevenir el trafico de personas

Ucrania fue uno de los primeros paises europeos en
penalizar el trafico de personas. El trabajo forzado
estd prohibido en la Constitucioén, y en septiembre de
2001 el pais adoptd el nuevo Codigo Penal, incluyendo
el articulo 149, una nueva disposicién sobre el trafico
de personas (UNICRI, 2006). Esta disposicion entr6 en
vigor en 2002 y hace del trafico de personas un delito
penal procesable, castigado con tres a ocho afios de
prision. Define el delito de trafico de personas como
la venta o cualquier otra forma de transferencia de
pago de una persona, o cualquier otra transaccién
ilegal con respecto a una persona, que involucre el
cruce de fronteras de Ucrania (ibid.). Se mencionan
diversos fines: la explotacién sexual, la pornografia
comercial, la participacion en actividades delictivas,
la servidumbre por deudas y la adopcién con fines
comerciales (ibid.). La disposiciéon también incluye
a los nifios. Aproximadamente en la misma época, el
gobierno cre6 dos consejos separados contra el tra-
fico de personas: el Consejo Nacional de Coordinacion
para la Prevencion del Trafico de Personas (en 1999)
y el Grupo de Coordinacién Interministerial (en
2001), como un medio para fortalecer la disposicién
y ampliar sus esfuerzos. Algunos grupos de agentes
de policia fueron entrenados como “agentes de poli-
cia para la lucha contra el trafico de personas”, de
manera que pudieran trabajar en toda Ucrania para
poner en practica la nueva disposicion.

Otra iniciativa interesante dio origen a la creaciéon
del Programa Integral de Lucha contra el Trafico de
Personas en el periodo 2002-2005. Dicho programa
fue desarrollado por organizaciones no guberna-
mentales, organizaciones intergubernamentales y
funcionarios de gobierno. Fueron definidos man-
datos especificos para cada ministerio y se intentd

Figura 3.9 Factores de expulsion (l)
en la busqueda de empleo al exterior de Ucrania
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Figura 3.10 Factores de expulsion (ll)
en la busqueda de empleo al exterior de Ucrania
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fortalecer los esfuerzos de lucha contra el trafico de
personas por parte de los consejos gubernamentales.
Esto refleja el trabajo prometedor entre la sociedad
civil y los funcionarios gubernamentales. Segun el
Departamento de Estado de Estados Unidos (2011a),
parece haber espacio para la sociedad civil en la
acciéon del gobierno y para una cooperacion cada vez
mayor. Esto es evidente en su capacidad para ejercer
presién sobre las contrapartes gubernamentales a
nivel local y nacional, brindar capacitacién a los fun-
cionarios y canalizar el apoyo del gobierno para las
campaias de sensibilizacién publica.

La ratificacién por parte del gobierno en el afio 2004
del Protocolo Facultativo para Prevenir, Reprimir y
Sancionar el Trafico de Personas, Especialmente de
Mujeres y Niflos, que complementa la Convencién
de las Naciones Unidas contra el Crimen Organizado
Transnacional, muestra un mayor reconocimiento
de la necesidad de definir el trafico de personas de
manera de no limitarlo al trafico de mujeres con
fines de explotacién sexual (Gerasymenko, 2011).
Recientemente se han dado algunos pasos positivos
para asegurar disposiciones y legislaciones adi-
cionales sobre el trafico de personas en Ucrania. EL
5 de julio de 2011, el gobierno aprob¢ el proyecto
de ley para la Lucha Contra el Trafico de Personas,
el cual identifica un marco organizativo y juridico,
las principales directrices de la politica estatal, las

Figura 3.11 Procesos judiciales por trafico
de personas en Ucrania, 1998-2010
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responsabilidades de los ministerios y los procedi-
mientos para establecer la condicién de victimas
del trafico de personas y la prestacion de asistencia
(OIM, 2002). Esta ley se encuentra todavia en forma
de proyecto, por lo cual estos elementos atin no pue-
den ser plenamente implementados.

El gobierno también esta participando en otras ini-
ciativas prometedoras, incluyendo la colaboraciéon
con donantes extranjeros para desarrollar una clase
de escuela secundaria para la prevencion del trafico
de personas. Esta iniciativa incluye una serie de
talleres organizados para ayudar a los maestros a
hablar con los nifios acerca de los temas del trafico
de personas. En este sentido, las ONG llevaron a cabo
campafias de prevencion con el apoyo de las autori-
dades locales. Adicionalmente se pusieron en marcha
sesiones de capacitacion dirigidas a las tropas ucra-
nianas para la lucha contra el trafico de personas,
antes de su despliegue en misiones internacionales
de paz, capacitaciones que ahora son obligatorias
para las fuerzas de paz de Ucrania. Otra iniciativa de
colaboracion fue la implementaciéon de un programa
piloto por parte del gobierno de Ucrania y de la OIM
en el afio 2010 para prevenir el turismo sexual infan-
til, que incluy¢ la distribucién de afiches y tarjetas
de informacién acerca de la lucha contra el trafico
de personas (Departamento de Estado de Estados
Unidos, 2011a).

Programas nacionales
e internacionales de prevencion
en Ucrania

Dando importancia al alto desempleo y las pocas
oportunidades econdmicas en Ucrania que condu-
cen al trafico de personas y a la migracion, algunas
organizaciones internacionales han realizado varias
practicas prometedoras con el fin de intervenir en
esta problematica, y ofrecer una estructura y el desa-
rrollo de capacidades a largo plazo. La prevencion
juega un papel clave en las practicas de lucha contra
el trafico de personas en Ucrania. La mayoria de los
programas se centran en una ayuda dirigida a las
mujeres con el fin de reducir su vulnerabilidad y en el
desarrollo de una mayor conciencia publica.

La Strada Ucrania

El Centro Internacional de los Derechos de la Mujer,
“La Strada Ucrania”, fue establecido en 1998. La
Strada es la principal organizaciéon en Ucrania
que trabaja contra el trafico de personas. Trabaja
en estrecha colaboracion con las ONG locales, la
sociedad civil, los departamentos gubernamentales
nacionales en Ucrania y en el exterior, y con organi-
zaciones internacionales tales como la OIT, la OIM,



la ONUDD, el PNUD y UNICEF. La Strada participa
en campaias educativas y dicta conferencias acera
del trafico de personas y estrategias de prevencién
en todo el pais, especialmente para profesores, enfer-
meras y padres de familia. Recientemente publicé un
manual titulado Prevention of Trafficking in Children
and Commercial Sexual Exploitation of Children
(Prevencion del trafico de nifios y de la explotaciéon
sexual comercial de nifios) para los nuevos educado-
res, las futuras enfermeras y los jévenes que viven
en orfanatos. Recientemente, La Strada establecid
una base de datos de consulta para proporcionar
informacién confiable acerca de las oportunidades de
trabajo legales en el extranjero, agencias de empleo
confiables y materiales informativos. También, esta
implementando el servicio nacional de linea directa,
en estrecha colaboracién con el Comité Estatal de
Ucrania para Asuntos de la Familia y la Juventud, con
el fin de suministrar informacién y apoyo a los emi-
grantes ucranianos e identificar a posibles victimas.

El PNUD ha puesto en marcha varios proyectos para
prevenir el trafico de personas en Ucrania, basados
en proporcionar un mejor desarrollo econémico e
igualdad de oportunidades. Un ejemplo de ello es
el proyecto de tres afios de Formacién Profesional
que ofrece capacitacién profesional a mujeres
trabajadoras y desempleadas. Este proyecto jugoé
un papel muy importante en la creaciéon de la Ley
sobre la Promocién de la Igualdad de Derechos y
Oportunidades entre Hombres y Mujeres en el afio
2005. En aquel momento el gobierno ratificé su
Decreto de Aprobaciéon del Programa Estatal para
Asegurar la Igualdad de Género en la Sociedad
Ucraniana para el periodo 2006-2010. En el afio
2008, el PNUD estableci6 el Programa de Igualdad
de Oportunidades y Derechos de la Mujer en Ucrania,
que ofrece capacitaciéon a los funcionarios estatales
nacionales y regionales que trabajan en la politica de
género, ayuda a desarrollar estadisticas con enfoque
de género y controla los actos legislativos de Ucrania
para garantizar su conformidad con la ley. También
fue decisivo para el desarrollo del Centro Nacional
de Asesoria y Recursos en Cuestiones de Género, una
metodologia pedagoégica acerca de las normas de
género y un manual sobre la superaciéon de los este-
reotipos de género.

La OIT ha desempefiado un papel muy activo en
Ucrania en el tema del trafico de personas. El
Programa subregional de Prevencién y Reintegracion
para Combatir el trafico de Nifios para Explotacion
Laboral y Sexual proporcioné informacion clave sobre

la legislacién existente y las acciones de lucha contra
el trafico de nifios, e incluy6 la implementacién de un
programa integral de prevenciéon y reintegraciéon en
materia de trata de nifios. De 2006 a 2008, la OIT puso
en marcha el Proyecto de Eliminacién del Trafico de
Personas Provenientes de Moldavia y Ucrania. Esta
iniciativa estaba centrada en la falta de informacion
confiable acerca de las condiciones de trabajo en el
extranjero que pueden agravar la vulnerabilidad
de los emigrantes frente a las redes de trafico de
personas. Puso en marcha medidas basadas en el
mercado de trabajo, tales como el mejoramiento de
los sistemas de informacion del mercado laboral
en el Servicio de Empleo Publico, la capacitaciéon
de inspectores de trabajo y otras autoridades del
gobierno con el fin de lograr un mejor seguimiento de
las agencias privadas de empleo, el mejoramiento de
los programas de formacién profesional y la promo-
cion del espiritu empresarial entre las victimas para
prevenir que sean victimas del trafico en el futuro, y
al apoyo para la recopilacion de datos sobre la emi-
gracioén irregular.

La OIM ha puesto en marcha un sinnumero de
programas en Ucrania para hacer frente al trafico
de personas. A través de una red de mas de setenta
y cinco organizaciones no gubernamentales, la
OIM coordina una gran variedad de actividades de
prevencioén, entre otras, campafias de informacién,
anuncios de servicios publicos, lineas telefénicas de
ayuda, manuales dirigidos a profesores para ser uti-
lizados en las escuelas y cursos de capacitacion para
periodistas. Asimismo, la OIM lanz6 una campafa de
prevencion del trafico de personas a nivel nacional,
financiada por la UE, después de que los resultados
de una encuesta nacional mostraron que la gran
mayoria de los ucranianos tiene una comprensiéon
inexacta del trafico de personas. La OIM también ha
proporcionado capacitacién a funcionarios consula-
res acerca de la lucha contra el trafico de personas.

Desafios

Ucrania no desconoce los programas nacionales y
regionales centrados en la prevencién del trafico de
personas y la toma de conciencia, ya sea que éstos
sean apoyados y dirigidos por el gobierno de Ucrania,
organizaciones no gubernamentales o por institucio-
nes internacionales. Estos programas proporcionan
importantes servicios de prevencidn, rehabilitacion y
creacion de capacidades para las victimas y las vic-
timas potenciales, y han tenido fuertes implicaciones
politicas.
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Sin embargo, a pesar de los logros, persisten los
desafios. Los problemas sistémicos del Estado (falta
de recursos, desigualdad de género y deficientes
oportunidades econ6micas) parecen estar jugando
un papel importante en el retraso de las medidas
adoptadas progresivamente a lo largo de los afios.
Los expertos han sugerido que se requieren mas
estrategias de prevencién en términos de educaciéon
sobre el trafico de personas, asi como también un
cambio institucional (Gerasymenko, 2011; Hughes
y Denisova, 2000; Minnesota Advocates for Human
Rights, 2000; UNICEF, et al. 2005). Igualmente existe
la preocupacién en cuanto a que se requiere una
permanente creacion de capacidades y que las priori-
dades presupuestales estan limitando los resultados
del proyecto, dado que las politicas de trafico de
personas siguen siendo afectadas por falta de fondos.

La corrupcion en los sectores judicial y la policia es
considerada como una importante limitante en la
capacidad del gobierno para combatir el trafico de
personas (Gerasymenko, 2011). Las ONG afirman que
los oficiales de policia y los guardias de las fronteras
aceptan a menudo sobornos para ignorar el trafico de
personas, y que los jueces aceptan sobornos a cambio
de penas mas leves (ibid.). El bajo niumero de pro-
cesos judiciales de los funcionarios por corrupcién
asociada al trafico de personas plantea interrogantes
acerca de la disposicién del gobierno para abordar
el problema de la complicidad oficial en el trafico de
personas. Al mismo tiempo, en general las victimas
tienden a desconfiar de las autoridades policiales y
de los tribunales, experimentan la estigmatizacién
y se encuentran preocupadas por la debilidad de
los programas de proteccién de testigos y de los
servicios de reintegracion. El resultado ha sido que
muchas victimas no se animan a dar testimonios ante
los tribunales.

En Ucrania no existe un sistema unico de informacién
estadistica sobre el trafico de personas. Las estadis-
ticas sobre los casos penales relacionados con el
trafico de personas son registradas por el Ministerio
del Interior de Ucrania; los datos sobre la asistencia
prestada a las victimas del trafico de personas son
registrados por el Servicio Estatal de Asuntos de la
Familia, los Nifios y la Juventud; y los datos sobre
la prestacién de asistencia a los nifios victimas del
trafico de personas por el Servicio de Asuntos de
Menores (Gerasymenko, 2011). En gran medida, el
sector no gubernamental se ha hecho cargo de esta

funcién; por ejemplo, en Ucrania, la OIM recopila
regularmente la informaciéon estadistica sobre las
victimas asistidas. Sin embargo, la coordinacién y
estandarizacion de la informacién siguen siendo un
gran desafio.

Hay mucho interés y controversia acerca de la efec-
tividad y la implementacién de las leyes contra el
trafico de personas por parte del gobierno. Existe
una gran preocupaciéon en cuanto a que el actual
Codigo Penal prohibe el trafico internacional de per-
sonas y los delitos relacionados, pero no prohibe el
trafico interno de personas (UNICEF, et al. 2005). Hay
otros problemas relacionados con la baja eficiencia
del poder judicial, que tiene como resultado juicios
ineficientes y una limitada asistencia financiera del
gobierno para actividades de prevencién del trafico
de personas y asistencia a las victimas. También
existe un debate importante acerca de los pasos a
seguir con relacién al Plan Nacional de lucha contra
el trafico de personas, que expir6 a mediados de 2010
y que cambia con el nuevo gobierno como, por ejem-
plo, qué agencia tiene la responsabilidad primordial
de luchar contra el trafico y si esa entidad recibira
el apoyo politico y los suficientes recursos para
llevar a cabo la prevencién del trafico de personas
(Departamento de Estado de Estados Unidos, 2011a).

Cambio de tendencias
en el trafico de personas

En los ultimos afios han tenido lugar muchos cambios
en la naturaleza y el nimero de personas victimas de
la trata en Ucrania, por lo que se hacen necesarios
tanto una legislaciéon como enfoques alternativos. Por
un lado, el fenémeno de la segunda ola ha crecido.
Por otro lado, a partir de 2008, el numero de personas
victimas de trata con fines de explotacién laboral ha
sido mayor al numero de personas victimas de trata
con fines de explotacién sexual. En consecuencia, se
ha presentado un aumento en el nimero de varones
entre las victimas, y el grupo béasico de riesgo ha
pasado de ser mujeres jovenes, a ser personas de
todas las edades (Gerasymenko, 2011).

Prevencion: el camino a seguir

Al reflexionar acerca de los retos actuales y las
practicas internacionales de prevenciéon existentes,
Ucrania cuenta con varias opciones para hacer frente
a los complejos problemas internos y reorganizar
los recursos disponibles con el fin de avanzar en su
agenda de lucha contra el trafico de personas. Tal



como ha sido sefialado en varios informes, Ucrania
se enfrenta a problemas internos de corrupcioén,
especialmente en el sector judicial y en la policia
(Gerasymenko, 2011; Hughes y Denisova, 2002). La
desigualdad de género también es una preocupacién
importante, lo cual requiere cambios institucionales
que fortalezcan los principios democraticos. En este
caso, es fundamental el desarrollo de capacidades
mediante la capacitacién de la policia, las autoridades
locales, los servicios de seguridad y los funcionarios
del Estado, siendo posible que esto logre cambiar
la percepcién de la sociedad. Varios programas de
prevencion han tenido implicaciones politicas y han
proporcionado apoyo a largo plazo; estas practicas
deben ser presentadas y debatidas a nivel nacional
e internacional con el fin de desarrollar las capaci-
dades y conocimientos, asi como, desarrollar normas
para guiar las buenas practicas. Al mismo tiempo,
es necesario implementar iniciativas complementa-
rias de sensibilizacion acerca de los mecanismos de
prevencién y penalizacion del trafico de personas, ya
que los expertos afirman que algunos miembros de la
sociedad tienen una conceptualizaciéon muy limitada
acerca de como “podria ser” una victima del trafico de
personas, asi como de sus consecuencias (Hughes y
Denisova, 2002).

Muchos expertos han sefialado que la desigualdad
de género y las escasas oportunidades econémicas
aumentan en gran medida la vulnerabilidad de las
mujeres objeto del trafico. E1 empoderamiento de
las mujeres y la provisiéon de formas alternativas
de ingresos a través de programas de microcrédito
pueden ofrecer oportunidades empresariales y, por lo
tanto, un incentivo para permanecer en el pais. Los
servicios de microcrédito y capacitacién pueden ser
ofrecidos por muchas organizaciones internacionales.
La Confederacion Sindical Internacional (CSI, 2011)
sugiere que también se requiere realizar cambios
institucionales. Estos incluyen la implementacién de
medidas de igualdad de género en el mercado laboral,
la realizacion de cambios en la politica para centrarse
en la creacién de empleos de calidad, y proporcionar
acceso universal a la seguridad social a través de la

implementacion de una proteccion social de base
para todos los trabajadores. Si se llevan a cabo, estas
medidas podrian tener un impacto significativo en la
atencién y prevenciéon de los crecientes problemas
relacionados con el fenémeno de la segunda ola, que
en la actualidad carecen de intervencién social y
juridica.

Se ha identificado la gran necesidad de mantener y
actualizar la investigacién y los datos sobre el trafico
de personas. Una opcidn seria establecer un departa-
mento central o una agencia que trabaje con socios
internacionales para estandarizar la recopilacién y
el andlisis de la informaci6én. Esto podria llevar al
desarrollo de un observatorio sobre la criminalidad;
la informacién se encuentra disponible en observato-
rios de todo el mundo.

Los métodos establecidos en todo el mundo son un
ejemplo de la creacién efectiva de un sistema de
incentivos y sanciones para transformar las insti-
tuciones. Estos casos destacan la importancia de
crear instituciones que construyan la democracia
y defiendan los derechos humanos y las libertades
individuales. Estos ejemplos deben ser presentados
y discutidos a nivel nacional, con el fin de crear
conciencia sobre la importancia de los cambios orga-
nizativos, y de mostrar ejemplos y procesos reales.

La cooperacién internacional y el intercambio son
cruciales para prevenir el trafico transnacional de per-
sonas. Aunque Ucrania ya ha participado en algunos
intercambios con paises sefialados como de transito
para el trafico de personas y Estados de destino, esta
actividad debe ser mantenida regularmente con el
fin de mejorar la lucha contra el trafico de personas
en Ucrania y aumentar la sensibilizacion a través de
las fronteras. Ucrania también podria sostener inter-
cambios con aquellos paises que ya han adoptado
una estrategia nacional de prevencion de la crimina-
lidad, con el fin de construir conocimientos acerca de
como esta estrategia puede abordar las cuestiones
socioecon6émicas mas generales que directa o indirec-
tamente perpetuan el trafico de personas.
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Antecedentes

Pert es una republica democratica con un sistema
multipartidista (Departamento de Estado de Estados
Unidos, 2009). Es el quinto pais mas poblado de
América Latina, con una poblacién aproximada
de 29,5 millones de personas (CHS Alternativo, sin
fecha). El pais tiene una economia orientada al mer-
cado y entre sus principales actividades econémicas
estan la banca, el comercio minorista, la agricultura,
la industria manufacturera y la pesca. El idioma
oficial es el espaifiol, sin embargo, la poblacién del
pais es muy diversa e incluye amerindios, europeos,
africanos y asiaticos.

La historia del Peru ha estado marcada por la inesta-
bilidad, especialmente en los afios 1980 y 1990. Esto
se debid principalmente a las disputas fronterizas,
la mala gestién y las dificultades econdémicas y los
desastres naturales. El pais es ahora relativamente
estable, no obstante, grandes segmentos de la pobla-
cion sufren de bajo desarrollo socioeconémico y

Cuadro 3.3 El trafico de personas en Peru
(Red Peruana contra la Pornografia Infantil,
sin fecha)

Cualquiera puede convertirse en una victima
del trafico de personas. Sin embargo, el 80%
de los afectados son mujeres y nifos. Lo
grupos mas amenazados son las mujeres de
las regiones pobres con poca educaciéon y
limitadas oportunidades de trabajo, los refugia-
dos, los huérfanos y ninos de la calle.

En general, las nifas son capturadas en las
provincias y llevadas a los burdeles de la capital.
No hay cifras exactas, pero la organizacién
peruana Capital Humano y Social Alternativo
(CHS Alternativo) reporté (en enero de 2011)
que la policia investigo 341 casos de trafico de
personas, en los que estaban involucradas unas
841 victimas. Alrededor del 60% eran mujeres

y el 45% eran menores de edad; el 70% de

las victimas eran explotadas sexualmente.

Estudio de caso

estandares de vida precarios. La tasa de pobreza del
pais se sitia en 54% y el desempleo y el subempleo
alcanzan el 56% (Departamento de Estado de Estados
Unidos, 2009).

Trafico de personas en Peru

Se ha calculado que el 75% de los jévenes entre 15
y 29 afios en Peru estan dispuestos a emigrar para
buscar mejores oportunidades (Stone, 2011). Algunas
fuentes sugieren que, por un lado, las malas condicio-
nes sociales y la falta de oportunidades econémicas
han aumentado la vulnerabilidad de la poblacién
al trafico de personas, especialmente de los jévenes
(ibid.). Por otro lado, la atencién cada vez mayor por
parte del gobierno al trafico de drogas en la regién
en los ultimos afios, ha ejercido presion sobre las
bandas de narcotraficantes para encontrar fuentes
alternativas de ingresos (ibid.).

El trafico de personas es el tercer mayor sector de
crecimiento del crimen organizado en Pert, reflejando
tasas similares en todo el mundo (OIM, 2007). Peru
es lugar de origen, transito y destino para hombres,
mujeres y nifios victimas del trafico de personas,
principalmente para fines de trabajos forzosos y
explotacion sexual comercial (Departamento de

Figura 3.12 Numero de casos de trafico
de personas por aino en Peru, 2004-2011
2006 30 -
2005 13 .
2004 5 I
Fuente: RETA-PNP (2011), citado en CHS Alternativo (sin fecha).




Figura 3.13 Victimas de trata de ninos en Peru

NINAS ..
NINOS s

Fuente: RETA-PNP, citado en CHS Alternativo (sin fecha).

Estado de Estados Unidos, 2011b). La mayor parte
del trafico de personas en Peru se centra en la explo-
taciéon sexual y muchas de las victimas son mujeres
y niflas pobres de zonas rurales de la Amazonia
(Figura 3.12) (ibid.). También se ha observado que la
poblaciéon indigena es particularmente vulnerable.

Aunque aparentemente, la mayor parte del trafico
de personas se produce al interior del pais, no se
conoce la magnitud exacta del trafico de personas en
Pert, dado que las cifras oficiales no son confiables.
La provincia Madre de Dios, asi como las ciudades
de Cuzco y Lima son identificadas como algunos
de los principales destinos de las victimas de trata
con fines de explotaciéon sexual (CHS Alternativo, sin
fecha). La OIT y la OIM calculan que, en el afio 2005,
33.000 personas trabajaban como trabajadores for-
zados en Perd, la mayoria de ellos de grupos étnicos
minoritarios provenientes de la regién amazoénica
(Stone, 2011).

El reporte de este tipo de criminalidad es muy bajo
en Peru. Algunas fuentes sugieren que esto se debe a
la estigmatizacién de las victimas y al miedo de éstas
frente a las amenazas de los traficantes (Stone, 2011).
Ademas, la falta de confianza en la policia y en los
servicios de proteccion de las victimas, asi como la
poca capacidad institucional para castigar a los trafi-
cantes, han disuadido a la mayoria de las victimas de
tomar medidas (CHS Alternativo, sin fecha).

Esfuerzos de Peru para luchar
contra el trafico de personas

Peru ha ratificado la mayoria de los tratados inter-
nacionales sobre derechos humanos. En cuanto al
trafico de personas, en el afio 2002 el gobierno firmé
el Protocolo Facultativo para Prevenir, Reprimir
y Sancionar el Trafico de Personas, Especialmente
Mujeres y Nifios, en virtud de la Convenciéon de
las Naciones Unidas contra el crimen organizado
Transnacional. Posteriormente, en el afio 2006, Peru
ratific6 el Protocolo Facultativo a la Convencion
contra la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles,
Inhumanos o Degradantes, que presta especial aten-
ci6m al trafico de personas.

Mapa 3.3 Rutas del trafico de personas en Peru:
“Corredor Norte”
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El gobierno también ha tomado otras medidas impor-
tantes para abordar el trafico de personas en todo el
pais. Algunos esfuerzos incluyen la creacién de un
Grupo Multisectorial Permanente contra el Trafico de
Personas en el afio 2004. Este grupo esta compuesto
por diferentes ministerios, 6rganos judiciales y por
la sociedad civil, incluyendo algunas organizacio-
nes internacionales. Este enfoque coordinado tiene
como objetivo facilitar los flujos de informacién,
mejorar la eficiencia a través de iniciativas locales
y nacionales, y disefiar enfoques especializados
para prevenir y reducir la criminalidad. E1 grupo
recientemente comenz6 a publicar informes anuales
sobre los esfuerzos del gobierno. En el aiio 2006,
como parte de un esfuerzo de colaboracién entre el
Grupo Multisectorial y la Policia Nacional del Peru
(PNP), se estableci6 un sistema de informacién que
recopila datos sobre incidentes de trafico de perso-
nas, delincuentes y victimas: el Sistema de Registro
y Estadistica del Delito de Trata de Personas y Afines
(RETA).
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Cuadro 3.4 RETA-PNP (RETA-PNP, sin fecha)

El RETA es un sistema concebido para que los
agentes de policia de Peru registren la informa-
cién sobre el trafico de personas. Este envia una
alerta directa a todo el pais con el fin de ayudar
a las divisiones especializadas de la policia

a llegar al lugar donde ocurren los incidentes
relacionados con el trafico de personas. El RETA
contiene datos especificos sobre cada caso,
tales como el numero de victimas, el género

y la edad de las victimas, la ubicacion de

la contratacion y la explotacion, etc. El sistema
realiza un mapeo de los casos en todo Peru

y permite tener una vision general sobre el
modus operandi de la criminalidad y las caracte-
risticas de las victimas, asi como el seguimiento
de los grupos vulnerables. Es funcional en

19 regiones de Peru.

Poco después del establecimiento del RETA-PNP,
el Ministerio del Interior implementé una linea
telefénica gratuita y confidencial para las victi-
mas del trafico, con el fin de proporcionar y recibir
informacion. El Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) apoy6 la promocién de esta linea con el lan-
zamiento de una campafia regional de informacién
en Peru llamada “Llama y Vive”. La linea directa
también transfiere las quejas a la unidad de lucha
contra el trafico de personas dentro de la PNP. Esta
linea ha recibido méas de 10.000 llamadas y remitido
setenta denuncias a la policia para su investigacién
(OIM, 2007). En el afio 2010, la linea de emergencia
recibié treinta y un denuncias de trata de personas
(Departamento de Estado de Estados Unidos, 2011b).
En términos de prevencién, ha mostrado buenos
resultados, ya que cada vez es mas utilizada, desem-
pefia un papel importante para ayudar a la policia
a descubrir nuevos casos y ha creado un sistema de
vigilancia entre la poblacién (ibid.).

Legislacion

En el afio 2007, Peru adapt6 su legislacién al Protocolo
de Palermo y en el 2008 el gobierno promulgé la Ley
28950 contra el trafico de personas y el contrabando
Ilicito de migrantes. Esto cambié el C6digo Penal
para incluir el trafico de personas como un delito
contra la libertad personal. La legislacion prohibe
todas las formas de trafico de personas y establece
penas de ocho a veinticinco afios de prisién, depen-
diendo de las circunstancias (OIM, 2007). También
describe la responsabilidad de los diferentes orga-
nismos gubernamentales que trabajan en temas de
trata de personas, e indica acciones concretas que
deben adoptarse en materia de prevencién, asi como
en la proteccién de las victimas, la asistencia y el
enjuiciamiento. La ley promulgada traslada la car-
tera del trafico interno de personas al Ministerio del
Interior y al PNP, y responsabiliza al Departamento
de Relaciones Exteriores y de Inmigracién de los
casos de trafico internacional de personas.

Planes regionales y nacionales

A raiz de la promulgacion de la Ley 28950, se han
adoptado medidas innovadoras en Peru con el fin de
prevenir el trafico de personas y mejorar los procesos
judiciales (OIM, 2011b). En el afio 2007, conforme a lo
solicitado por el gobierno peruano, la OIM elaboré un
Plan Nacional de Accién contra el Trafico de Personas
(2007-2013). Este plan se basa en diez objetivos e
incluye una plantilla de implementacién y control
con herramientas para facilitar su utilizacién y desa-
rrollar politicas publicas eficaces (Stone, 2011). Entre
los objetivos se incluyen una mayor concientizacién
acerca del trafico de personas, el fortalecimiento
de las capacidades de los agentes encargados de
hacer cumplir la ley, la sistematizacién de la infor-
macién y la provisiéon de refugios para las victimas
(OIM, 2007). E1 19 de octubre de 2011, el gobierno

Cuadro 3.5 Peru como un destino de turismo sexual infantil (Departamento de Trabajo de EE.UU., 2006)

Algunas areas de Peru (Lima, Cuzco e Iquitos) son conocidas como destinos de turismo sexual infantil.
Por lo general, los nifios son sacados de areas remotas en donde la pobreza es alta y son especialmente
vulnerables. La Convencién sobre los Derechos del Nifio indica que hay hasta 500.000 nifos victimas

de explotacién sexual y violencia en el pais. Las leyes peruanas prohiben este crimen y al parecer las
autoridades han arrestado turistas por pedofilia. Con el fin de prevenir la explotacidn infantil, el gobierno
ha brindado capacitacién a 610 funcionarios y personas que prestan servicios turisticos en el tema

del turismo sexual infantil, ha realizado una campana de concientizacion publica sobre este tema, y ha
promovido codigos de conducta para los prestadores de servicios turisticos. Las empresas en todo

el pais han firmado un acuerdo sobre el cédigo de conducta. El gobierno ha suministrado capacitacion
en derechos humanos a las fuerzas de paz de Peru, incluyendo la concientizacién acerca del trafico

de personas, antes de su despliegue en el extranjero en misiones internacionales de paz. En 2008,

el Ministerio de Comercio Exterior y Turismo lanzé una campafna nacional para la proteccion de los
ninos, ninas y adolescentes contra la explotacién sexual en el turismo y los viajes. Algunas instituciones
internacionales estan trabajando con el gobierno para prevenir y reducir la explotacion sexual infantil.



Cuadro 3.6 Investigacion de casos de trafico
de personas (Departamento de Estado
de EE.UU., 2011b)

Durante el ano 2011, la policia investigd

137 casos de trafico de personas:

= 34 incluian trabajos forzosos y 103
de explotacion sexual, con un total
de 185 victimas reportadas.

= |as autoridades llevaron a juicio 78 casos
de trata de personas y aseguraron las
condenas de 9 autores del delito de trafico
de personas, quienes recibieron sentencias
entre 3y 30 anos de prision.

aprobd finalmente un Plan Nacional contra el trafico
de personas, 2011-2016 (Radio Nacional, 2011). Es
de esperar que éste se convierta en un importante
instrumento de politica publica para fortalecer las
medidas ya existentes contra el trafico de personas,
las medidas judiciales y la proteccién de las victimas,
asi como también para avanzar en la prevencion. EI
plan serd implementado en el afio 2013, ya que el
presupuesto nacional, aprobado en agosto de 2011,
no asigno fondos para ello.

Con base en el proyecto del plan nacional, la regién
amazonica de Madre de Dios aprobo en septiembre
de 2010 un Plan de Accion Regional contra el trafico
de personas con la cooperacién técnica de la OIM. Se
trata esencialmente de un proyecto piloto que pre-
tende ser replicado en todo el pais.

Campana nacional

En el afio 2011, el gobierno nacional, en colaboracién
con la sociedad civil, lanz6 la Campafia contra el
trafico de personas. Se trata de una campafia mul-
tidimensional y de alcance nacional. Su objetivo es
capacitar a los agentes de la industria del turismo
acerca de la explotaciéon sexual y promover el uso
de los medios de comunicacién para aumentar la
sensibilizacién e informar a la poblacién acerca del
tema, incluyendo los métodos de prevencién, los
riesgos y los servicios disponibles. La campafia ha
fortalecido la colaboraciéon entre el gobierno y las
ONG en Pert, especialmente en términos de asis-
tencia y proteccion de las victimas. E1 Ministerio de
Educacion y el Ministerio de la Mujer y Desarrollo
Social también han participado en la movilizacién de
la poblacién contra el trafico de personas. También
han establecido campafas educativas en las escuelas
para educar a los jovenes en todo el pais en materia
de prevencion.

Cuadro 3.7 Plan nacional contra el trafico de
personas (2011-2016) (Gobierno de Peru, 2011)

Prevencion

= Estimular el conocimiento acerca del trafico
de personas.

= Informar y educar a la poblacién acerca
del problema.

= Crear la vigilancia preventiva.

Enjuiciamiento

= Garantizar la aplicacion de la Ley 28950.

= Capacitar a los profesionales relacionados
con los procesos legales.

= Registrar y consolidar los informes de
las victimas y las audiencias sobre trafico
de personas (RETA—PNP).

= Proteger la privacidad de las victimas
y los testigos.

Proteccion y asistencia

= Ayudar a las victimas, facilitar su recuperacion
y reinsercion mediante la creacion de un
protocolo.

= Ayudar a las victimas del trafico internacional
de personas en otros paises, ofreciendo
cursos para el desarrollo de capacidades
de los trabajadores peruanos en el exterior
a través de los consulados y embajadas.
El plan establece que el gobierno colabore
con otros paises en cuestiones de trafico
de personas. También establece un sistema
de informacion para reportar casos de
victimas peruanas en otros paises.

Desafios actuales y el camino a seguir

Durante afios, Peru ha realizado grandes esfuerzos
para prevenir y hacer frente al trafico de personas
en todo el pais. También se ha interesado en desa-
rrollar la cooperacién internacional en cuestiones
transfronterizas. Recientemente, con la mediacién
de la OIM, se han adelantado conversaciones entre
Pert, Bolivia, Colombia, Ecuador y expertos interna-
cionales, en temas de migracion, trafico de personas
y contrabando de migrantes. Al mismo tiempo, se ha
argumentado que los esfuerzos del gobierno no han
sido satisfactorios (OIM, 2011b; Departamento de
Estado de Estados Unidos, 2011b).

Peru hace frente a desafios que requieren, en parte,
el desarrollo de capacidades, el fortalecimiento de
la legislacion y de las iniciativas existentes, mayor
apoyo a las victimas, mas participacién de la socie-
dad civil para asegurar un enfoque participativo, y
debe centrarse mas en la prevencion. Uno de los prin-
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Cuadro 3.8 Métodos para capturar
a las victimas (CHS Alternativo, sin fecha)

Agencias de empleo: Uno de los principales
métodos utilizados para capturar a las victi-
mas es a través de falsas ofertas de empleo.
Cuando la persona es capturada, la victima
es obligada a realizar algun tipo de trabajo
para pagar una “deuda”.

Relaciones familiares/conocidos: En muchos
casos de trabajos forzados de nifios, los
miembros de la familia o un conocido pueden
vender al nino directamente u ofrecerle falsas
promesas de educacion.

Seduccién: Muchas de las victimas son
enganadas por conocidos, recurriendo a los
mismos métodos utilizados por las agencias
de empleo y los miembros de la familia.
Internet: Los traficantes utilizan los sitios

de Internet para atraer a sus victimas con
falsos pretextos, tales como el ofrecimiento
de matrimonio, empleo o adopcion.

Cuadro 3.9 Los desafios
(Departamento de Estado de EE.UU., 2011b)

La aplicacion de la Ley 28950 se considera
insuficiente e inadecuada.

La politica publica se ha centrado princi-
palmente en la explotacidon sexual; deberia
ademas tener en cuenta la alta incidencia

los trabajos forzados.

Las areas pobres y remotas del pais, donde
el trafico de ninos es muy comun, no reciben
suficiente atencion.

La participacion de las victimas en la
investigacion o en el enjuiciamiento de

los autores del delito es muy limitada.

Falta de asistencia a las victimas en términos
de informacién acerca de sus derechos,
proteccion de su privacidad durante el juicio,
acceso a los refugios oficiales, un sistema
de referencia para el tratamiento, programas
de reintegracién y ayuda psicoldgica.

Poca inversion social por parte del Estado
para mejorar los recursos para las victimas.
El RETA-PNP no estd actualizado:

se han presentado casos en los medios

que no han sido registrados en el sistema.
La corrupcién entre la policia y las
autoridades interfiere con la detencion

de los autores del delito.

Baja capacidad institucional en el sistema

de justicia penal.

Ausencia de practicas de prevencion e
iniciativas de desarrollo socioecondmico.

cipales problemas actuales es la fuerte discrepancia
existente entre los esfuerzos desarrollados por el
Estado (legislacion, campailas, etc.) y los resultados.

La seguridad es un elemento importante en el desa-
rrollo y la estabilidad de un pais. A pesar de que los
esfuerzos de Peru se centran con énfasis en la preven-
cion, la escasa capacidad institucional y los abusos
de poder y de los derechos humanos estdn aumen-
tando la inseguridad. Por lo tanto, el desarrollo de
capacidades institucionales puede ser un buen punto
de partida para hacer frente a esto y para fomentar
una agenda de prevencién como un medio para forta-
lecer los planes de lucha contra el trafico de personas
en Peru.

Como se ha sefialado, los problemas internos de
corrupcion en la policia, en los servicios de seguridad
y en el poder judicial obstaculizan las actividades de
lucha contra el trafico de personas (OIM, 2007). En
este caso, es posible ofrecer capacitacién al personal
que trabaja en la seguridad publica y en el sistema
de justicia penal acerca de los procesos que hacen
parte del cumplimiento de la legislaciéon y de las
normas minimas previstas para los delitos de trafico
de personas, garantizar la privacidad de las victimas,
y mejorar los mecanismos sistematicos para abordar
no sélo la explotacion sexual, sino también, la alta
incidencia del trabajo forzado. Estos individuos
requieren una sesion de informacién acerca de como
evitar la corrupcion y las consecuencias de la partici-
pacion en este tipo de actividades. Las unidades del
gobierno especializadas en la lucha contra el trafico
de personas requieren de una capacitacién similar,
asi como instrucciones acerca de como identificar y
procesar los casos de trafico de personas, y métodos
mas seguros para la proteccion de las victimas.

La recoleccion de datos sobre el trafico de personas
constituye una importante herramienta de prevencion
para comprender las tendencias y caracteristicas,
localizar los puntos criticos, supervisar y mejorar
los impactos de las intervenciones. El gobierno ya
ha establecido un sistema de recoleccién de datos
(RETA-PNP), pero existe la preocupacién en cuanto a
que no esta siendo utilizado de la manera adecuada.
Una sugerencia seria capacitar al personal de la PNP
y de RETA-PNP para mejorar la utilizacién que hacen
del sistema. La PNP también podria poner en marcha
un sistema de incentivos.

La falta de participacién y de servicios para las
victimas, asi como de medidas adecuadas para pro-
teger su privacidad, reduce su interés en suministrar
informacién a las autoridades y dar testimonio ante
la corte. A su vez, esto afecta los esfuerzos para pre-
venir las actuales actividades de trafico de personas.
Por lo tanto, es necesario prestar mayor atencién a
la identificacion de las necesidades especificas de las



Tabla 3.6 Denuncias por afo en el sistema
RETA-PNP, 2004-2011
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victimas y sus familias, garantizar los derechos de
las victimas a través de los procesos, y ofrecer pro-
gramas de reintegracion. En este tipo de programas
se puede incluir la capacitacién para el desarrollo de
capacidades con el fin de mejorar el acceso a las opor-
tunidades econémicas y asi reducir la vulnerabilidad
futura frente al trafico de personas. La reintegracion
es también crucial para evitar el fenémeno de la
“segunda ola”, por medio del cual las victimas se
conviertan en traficantes.

Resulta fundamental promover la sensibilizacién y
desarrollar conocimientos acerca del trafico de per-
sonas. Pert ha centrado su atencién en este aspecto a
través de su campafia nacional, y varias organizacio-
nes internacionales han participado activamente en

la promocién de la educacién. Estos esfuerzos deben
ser fortalecidos y parece que el recientemente apro-
bado Plan Nacional podria cumplir esa funcién. Este
plan propone campafias educativas en las escuelas
como un medio para focalizar una de las poblaciones
mas vulnerables al trafico de personas: los jévenes.
En el escenario internacional, la sensibilizacion
en las escuelas es un componente esencial para la
prevencion y el cambio institucional a largo plazo
(ONU-Hébitat, 2007b).

Otro elemento importante en la prevencién del trafico
de personas en Peru es el fortalecimiento de la coopera-
cién con otros paises. Perd ha participado activamente
a este nivel; sin embargo, no ha tomado una accién
formal y ain no ha firmado acuerdos de cooperacién.
El intercambio de conocimientos y practicas ha sido
de utilidad para paises como Ucrania, lo que ha condu-
cido a implementar politicas de largo plazo.

Peru ha disefiado una variedad de intervenciones y
marcos, pero la superacién de los retos del trafico
de personas requiere ademdas de un cambio orga-
nizacional que apoye una justicia transparente y
responsable, los sistemas de seguridad publica y
los principios democraticos, asi como la promocién
del derecho a la protecciéon y la seguridad. El Plan
Nacional contra el trafico de personas (2011-2016),
recientemente aprobado, parece estar muy bien posi-
cionado, no sé6lo para hacer frente a los desafios, sino
también para promover el enfoque conceptual de la
prevencion (hasta que se disponga de los recursos
necesarios), con el fin de fortalecer el desarrollo de
capacidades y fomentar los cambios institucionales
necesarios.
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La respuesta
de las ONG al trafico
de personas en Europa:

objetivos, funciones, acciones
y problemas

Vincenzo Castelli’
Onlus Nova Consorzio per l'innovazione sociale

Introduccion

En Europa, el fenémeno del trafico de personas ha
sido abordado principalmente por organizaciones
sin d&nimo de lucro. Como ha ocurrido con frecuencia
—y aun ocurre— en el trabajo social, estas organi-
zaciones han puesto en marcha planes de acciéon
anticipados que han ido involucrando gradualmente
a las instituciones publicas (autoridades locales,
regiones y ministerios).

Muchas organizaciones sin &nimo de lucro han estado
trabajando en la lucha contra el fendmeno del tra-
fico de personas en Europa desde el comienzo de la
década de 1990, inicialmente con el trabajo de terreno
(trabajo de calle, recepcién, consumo y reintegra-
cion a través del trabajo social con las victimas del
trafico, etc.). Estas organizaciones han abordado prin-
cipalmente la problematica de la explotacion sexual,
seguida de la explotacion laboral y otras formas de
trafico, tales como la mendicidad, la venta de érganos,
etc. La legislacion nacional y las iniciativas publicas
vinieron mucho maés tarde (como la Ley 228 de Italia
sobre la Lucha contra el trafico de personas en 2003).

El papel de las ONG en la
implementacion de las politicas y
practicas contra el trafico de personas

Las ONG europeas han desempefiado un papel clave

en el desarrollo de politicas y practicas en materia

de sensibilizacidn, identificacion, cuidado e inclusion

social de las personas victimas del trafico. Durante

la ultima década éstas han desarrollado una amplia

gama de practicas actualizadas permanentemente

para cumplir con:

= El continuo proceso de evolucién del reclutamiento
y la explotacion.

= Las diferentes necesidades de las victimas del
trafico.

= Las diversas formas identificadas de trafico y
explotacion.

1 Vincenzo Castelli es director de proyectos del Consorzio

NOVA (un consorcio de organizaciones sociales italianas), asesor
y supervisor en Proyectos de Seguridad y grupos marginales en
cuestiones urbanas para América latina de la cooperacion italiana
(Ministerio de Asuntos exteriores).

Contribucion

Las ONG han desarrollado metodologias especificas
y perfiles profesionales que, en algunos casos, se
han convertido en modelos utilizados por las insti-
tuciones nacionales para definir programas contra el
trafico, planes nacionales de lucha contra el trafico de
personas, o sistemas nacionales de referencia.

En los ultimos afios, la presencia de algunas ONG
en grupos de trabajo nacionales, europeos e inter-
nacionales ha aumentado considerablemente (por
ejemplo, el Grupo de Expertos de la Comisioén, el
Grupo de Expertos en la Lucha contra el Trafico de
Personas (GRETA) del Grupo de Expertos del Consejo
de Europa, el Grupo de Expertos de la Organizacién
para la Seguridad y la Cooperacién en Europa (OSCE),
etc.). A su vez, esto ha influido en las organizaciones
supranacionales (El Convenio del Consejo de Europa
sobre la Lucha contra el Trafico de Personas y la més
reciente Directiva de la UE acera del Trafico de Perso-
nas), con lo cual las medidas de apoyo a las victimas
se proporcionan paralelamente al trabajo de las ONG.

En los ultimos afios, las ONG se han concentrado en:

= El desarrollo de moédulos de capacitacién para los
actores que entran en contacto con las presuntas
victimas (especialmente la policia y los magistra-
dos). Curiosamente se ha adoptado un enfoque
multidisciplinario que ha permitido que las ONG
capaciten a los actores institucionales.

= La definicién de normas comunes para la recopila-
ci6én de datos sobre las victimas y los traficantes.

= La definicién de indicadores directos e indirectos
para la identificacién de las presuntas victimas.

= Directrices para el desarrollo de sistemas naciona-
les y transnacionales de referencia.

= El acceso alajusticia restaurativa y a la reparaciéon
(un tema reciente).

= Otras formas de explotacién laboral y trafico de
ninos. Este tema ha sido central durante mucho
tiempo, pero actualmente las ONG estan aumen-
tando el ritmo.

= El trafico de nifios, un tema en el que es necesario
invertir mucho més tiempo y recursos con el fin de
crear intervenciones significativas y eficaces.



El ejemplo italiano

Italia constituye un importante ejemplo en cuanto al
rol de las ONG en materia de proteccién social de las
victimas del trafico, después de haber podido sacar
a la luz publica la importancia de la situacion de las
victimas de la esclavitud y la consecuente implemen-
tacion de la llamada ruta social, en lugar de tan sélo
la denominada ruta judicial para las victimas del tra-
fico de personas (es decir, otorgar a las victimas del
trafico un permiso de residencia por razones humani-
tarias en Italia, sin tener por ello que denunciar a sus
explotadores, lo que era y sigue siendo una condicién
sine qua non para la obtencién de un permiso de res-
idencia en otros paises europeos).

Los resultados observados en Italia entre el afio 2000
y el 2010 (aproximadamente 15.000 victimas del tra-
fico incluidas en los programas de proteccién social,
con altos resultados de inclusién social) demuestran
la habilidad y los conocimientos empleados por las
organizaciones sin d&nimo de lucro para implementar
intervenciones a favor de las victimas del trafico.

Las estrategias geograficas y
de redes de ONG para hacer frente
al trafico de personas en Europa

La localizacién geografica de las ONG en Europa
con relacién al tema del trafico de personas es muy
diversa, como lo son sus raices y enfoques. Los ori-
genes de las organizaciones sin 4animo de lucro que
trabajan en el trafico de personas se remonta a una
variedad de movimientos incluyendo los feministas,
religiosos (catdlicos y protestantes), seculares (com-
promiso social) y organizaciones de base (comités de
prostitutas y transexuales). Por lo general, esta var-
iedad de origenes determina los diferentes métodos
de intervencién social para las victimas del trafico;
haciendo énfasis en ciertos enfoques fundamentales
segun la visién de la organizacién correspondiente
(por ejemplo, el enfoque en los derechos de las vic-
timas del trafico, en la proteccién, en el género, en la
educacion entre pares, etc.).

Hay una fuerte presencia de estas organizaciones en
el Mediterraneo occidental (principalmente en Fran-
cia, Italia, Portugal y Espaifia), con una importante
presencia en el norte de Europa (Bélgica, Alemania,
Holanda y Reino Unido), y un aumento del interés
constante en Europa del Este (Bulgaria, Hungria,
Polonia, Rumania y Eslovaquia).

También es importante destacar la fuerza negocia-
dora de las organizaciones sin 4nimo de lucro con
relacion a la elaboracion de las politicas europeas y
nacionales sobre el trafico de personas. Creemos que
hay una lista A y una lista B de organizaciones no

gubernamentales en términos de capacidad de ejercer
presién y por lo tanto, de influir en las politicas de la
Comisién Europea y de los ministerios que se ocupan
de este tema a nivel nacional. Obviamente, si el interés
de las organizaciones no gubernamentales es ser
reconocidas, es muy importante incluir a las pequefias
organizaciones sin animo de lucro dentro de la red
de organizaciones no gubernamentales (presentes
en los veintisiete paises de la Unién Europea)
las cuales, a través de intervenciones oportunas,
eficientes y cuidadosas en un area en particular,
prestan servicios basicos a las victimas del trafico
y les ofrecen un futuro. De esta manera, la estructu-
racion de una red europea fuerte e integrada pasa a
un primer plano: crear una red de organizaciones no
gubernamentales que trabajen en el tema del trafico
de personas y que se encuentren en condiciones de
intervenir de manera oportuna e influir en la agenda
de la Comisiéon Europea en esta situacion critica.

En la actualidad, algunas redes se ocupan del tra-
fico de personas en Europa: la Alianza Global contra
la Trata de Mujeres (Global Alliance Against Traffic
in Women, GAATW) es una red mundial, pero cuenta
con una seccién europea; La Strada International esta
presente en algunos paises europeos, especialmente
en Europa del Este; la Red Europea contra la Trata
de Mujeres (European Network Against Trafficking in
Women, ENATW) trabaja contra la explotaciéon sexual
y estd presente en al menos diez paises europeos.
Sin embargo, se debe establecer una estrategia que
incluya una red de organizaciones no gubernamen-
tales de los veintisiete paises europeos que luchan
contra el trafico de personas. Esta red europea debe
canalizar los esfuerzos de las principales ONG que
trabajan en el tema del trafico de personas en Europa
(LEFO en Austria, ALC en Francia, Associazione On the
Road en Italia, ACCEM en Espaia, La Strada Inter-
nacional, etc.). Por lo general, el deseo de liderazgo
dentro de las organizaciones individuales se interpone
en el camino de la construcciéon de una red europea
comun que haga frente al trafico de personas. De esta
manera, algunos proyectos europeos (financiados a
través del Programa Europeo de Prevencion y Lucha
contra la Criminalidad, el Programa Daphne y el Pro-
grama EuropeAid), cuyo objetivo ha sido implementar
redes estructuradas contra el trafico de personas, han
demostrado un gran interés (por ejemplo, el proyecto
de Accion Europea para la Compensacion a las Vic-
timas del Trafico de Personas (European Action for
Compensation for Trafficked Persons, COMPACT),
coordinado por La Strada Polonia y la E-Notes y la
Plataforma de las ONG Europeas contra el Trafico de
Personas, la Explotacion y la Esclavitud (European
NGO's Platform Against Trafficking, Exploitation,
and Slavery, ENPATES), proyectos coordinados por la
Associazione On the Road).
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Una situacion critica

El trabajo de las ONG europeas revela una situacion

critica a través de intervenciones con victimas del

trafico:

= La sujecion y el distanciamiento de las institucio-
nes publicas. Por lo general, politicas poco claras
de los gobiernos centrales y locales sobre el trafico
de personas; falta de planes de accién nacionales
en varios paises de la UE (que también regulan
la relacién entre los sectores publico y privado);
dificultades en la aplicacién, por parte del sistema
judicial y de los servicios de seguridad, de normas
para las victimas del trafico; desembolso de fon-
dos a las ONG que cada vez mas dependen de los
ministerios, haciendo que las relaciones entre las
organizaciones sin dnimo de lucro y los organis-
mos publicos sean cada vez méas complejas.

= Falta de utilizacion de herramientas de evalua-
cion y retroalimentacion por parte de las ONG.
Con mucha frecuencia, las ONG tienen una relaciéon
dificil con los marcadores de evaluacién cuanti-
tativa que pueden calificar su trabajo y también
con las herramientas de comunicacion que pueden
destacar sus logros en el trabajo social con las vic-
timas del trafico.

= Dificultades de comunicacion entre las organi-
zaciones sin dnimo de lucro y las organizaciones
internacionales que hacen frente al trdfico de
personas en Europa (con especial referencia a
organismos tales como la UNICEF, la OIM, la OSCE,
etc.), donde éstas ultimas son mas fuerte y cuentan

con mejores técnicas de promocién y presion, pero
no participan en el trabajo de campo (que conti-
nua siendo la especialidad de las organizaciones
sin 4nimo de lucro). Es necesario armonizar estos
dos mundos con el fin de evitar el riesgo de que,
en la construccién de una agenda europea para
temas de trafico de personas, la atencién recaiga
exclusivamente en temas especializados de alto
nivel, olvidando las necesidades practicas de las
personas que trabajan a diario en el campo.
Finalmente, una enormemente problemdtica para
financiar las ONG que trabajan en el tema del trd-
fico de personas. Casi todas las ONG operan con
minimas contribuciones de instituciones publicas
que no tienen en cuenta las inversiones que hacen
las ONG en el campo para prestar servicios que, por
lo general, son bastante complejos (desde el trabajo
en la calle hasta el establecimiento de las oficinas,
la implementaciéon de programas de protecciéon
social y las intervenciones de los trabajadores
sociales). Muchas ONG apenas pueden sobrevivir
con los pocos programas comunitarios propuestos
por la Comisiéon Europea, que aun invierte muy
poco en las intervenciones contra el trafico de
personas. A pesar de los numerosos documentos y
directivas emitidos en reconocimiento a un fené-
meno verdaderamente dramatico, las decisiones
financieras realizadas no favorecen a quienes
trabajan para reducir el fendmeno del trafico de
personas en Europa, que son principalmente las
organizaciones sin 4nimo de lucro.



Reorientacion de las
estrategias de prevencion
del trafico de personas

Yvon Dandurand '

International Centre for Criminal Law Reform
and Criminal Justice Policy (ICCLR) y Universidad
del Valle de Fraser

Canada terminé recientemente una consulta nacional
acerca del avance logrado hasta la fecha en la preven-
ci6n del trafico de personas y los posibles planes para
el futuro. Patrocinada por el Ministerio de Seguridad
Publica de Canad4d, esta consulta fue organizada por
el Centro Internacional para la Reforma de la Ley y
la Politica de Justicia Penal (Vancouver) y el CIPC
(Montreal). Este proceso incluyé la realizacién de
consultas a nivel provincial y nacional, asi como una
reunién de expertos internacionales en Montreal en
marzo de 2011 (ICCLR, 2011). El objetivo principal fue
identificar algunas de las lecciones aprendidas hasta
el momento y delinear los elementos para renovar la
estrategia de prevencion del trafico de personas en
Canada. Canadd ya ha acumulado una importante
experiencia en el campo general de la prevencion de
la criminalidad.

Los esfuerzos para detener las actividades del
trafico de personas, condenar y castigar a los trafi-
cantes, y proteger a las victimas, deben continuar. Sin
embargo, las partes interesadas de Canadéa estan de
acuerdo en que la principal necesidad es adoptar una
estrategia nacional integral més eficaz para prevenir
el trafico de personas. Canad4d, asi como los demas
Estados Partes de la Convencién de las Naciones
Unidas contra el Crimen Organizado Transnacional y
su Protocolo sobre el Trafico de Personas, deben tomar
medidas apropiadas para prevenir el trafico de perso-
nas. Desafortunadamente, parece que muy pocas de
las actividades de prevencion existentes en Canada
y en otros lugares han tenido un impacto importante
sobre la incidencia del trafico de personas. Hasta la
fecha, la mayoria de estas actividades se ha centrado
en la educacion publica y la sensibilizacion de los
funcionarios del sistema de justicia y las victimas
potenciales. El impacto de estas actividades y pro-
gramas no solo es dificil de medir sino, en general,

1 Yvon Dandurand, criminalista, es Asociado sénior del Interna-
tional Centre for Criminal Law Reform and Criminal Justice Policy
(Centro Internacional para la Reforma del Derecho Penal y las
Politicas de Justicia Penal, ICCLR)de Vancouver, y Vicepresidente
asociado e investigador en estudios superiores de la Universidad
Fraser Valley. Entre sus areas de interés se encuentran la reforma
a la justicia penal, la prevencion y el control de la criminalidad

y la corrupcion transnacional, asi como el fortalecimiento de

las instituciones de la justicia penal.

Contribucion

también parece ser bastante modesto. Los expertos
hablan de la necesidad de una “segunda generacion”
de estrategias de prevencion.

Varios factores pueden hacer dificil la concepciéon
de estrategias eficaces de prevencion del trafico de
personas. Entre estos estan el escaso conocimiento
acerca del problema y las formas que adopta en las
comunidades, el pequefio nimero de casos que han
llegado a recibir atenciéon de las autoridades y la
persistente confusién que hay acerca de lo que es el
trafico de personas y como se puede distinguir del
trafico de personas, la inmigraciéon ilegal y otras
formas de explotacién humana. Ademaés de estos pro-
blemas esta el hecho de que los patrones y métodos
para combatir el trafico de personas cambian con
frecuencia y se adaptan para derrotar los esfuer-
zos para combatir estas actividades criminales.
Por ultimo, parece que las actividades de trafico de
personas son, con mucha mayor frecuencia, despla-
zadas por las intervenciones antes que ser realmente
impedidas.

Para muchas de las partes interesadas consultadas,
hay mucho que aprender acerca del éxito de algunas
de nuestras estrategias generales de prevencion de la
criminalidad y de nuestros largos aflos de experiencia
en la prevencién de varias otras formas de criminali-
dad, incluyendo el crimen organizado. Las Directrices
de 2002 de las Naciones Unidas para la Prevencion de
la Criminalidad (ONU, 2002a); por ejemplo, incluyen la
prevencion del trafico de personas. Estas directrices
exigen estrategias de prevencién sostenible y respon-
sable en cuanto a la produccién de resultados. En este
punto, la evidencia de los resultados de la prevencién
del trafico de personas es, desafortunadamente, muy
limitada.

A nivel normativo, los Principios y Directrices
Recomendados por la ONU sobre los Derechos
Humanos y el Trafico de Personas (ONU, 2002b) nos
recuerdan que nuestras estrategias de prevencién no
deben ser perjudiciales para nadie. Uno de estos prin-
cipios es que nuestras estrategias de prevencién no
deben tener una incidencia negativa sobre los dere-
chos y la dignidad de las personas, en particular de
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quienes han sido victimas del trafico, asi como de los
emigrantes, los desplazados internos, los refugiados
y los solicitantes de asilo.

Durante la consulta, los expertos lamentaron el hecho
de que muchas de nuestras actuales actividades de
prevencién corren el riesgo de aumentar, en lugar
de reducir, la vulnerabilidad de las victimas poten-
ciales. Esta claro que tenemos que mejorar nuestros
instrumentos de prevenciéon y que, al hacerlo,
debemos tener cuidado de no aumentar la vulnera-
bilidad de los diversos grupos en riesgo (Dandurand
y Chin, 2011). En particular, debemos enfocarnos en
medidas que reduzcan la invisibilidad de la explota-
cién que resulta del trafico de personas (OSCE, 2010).

También hemos escuchado que cuando se trata de
prevencién, practicamente no tiene sentido tratar de
distinguir entre el trafico de personas y el contra-
bando ilicito de emigrantes. La prevencién de este
ultimo, sin duda, puede ayudar a prevenir el trafico de
personas, siempre y cuando no se haga en detrimento
de los emigrantes. Por otra parte, debemos recordar
que las personas que son introducidas ilegalmente
a un pais, por lo general, son simplemente personas
que no se han dado cuenta de que estan a punto de
ser explotadas y victimizadas, y efectivamente se
convierten en victimas del trafico de personas.

A nivel internacional se han formulado y aprobado

estrategias integrales de prevencién y planes de

accion (ver OSCE, 2003; ONUDD, 2009b). Estos deben

ser llevados a estrategias nacionales y locales

relevantes. Las estrategias integrales nacionales o

locales de prevencién del trafico de personas deben

incluir, como minimo, principalmente las siguientes

dimensiones:

= Una dimension de desarrollo social que aborde
algunas de las causas que originan el problema
(por ejemplo, a través de medidas para aliviar la
pobreza, promover la igualdad entre los géneros,
los derechos de los nifios, la inmigracioén, etc.).

= Una dimensién de prevencidon situacional,
incluyendo los esfuerzos dirigidos a prevenir el
reclutamiento de las victimas y el trafico ilicito de
emigrantes; medidas de proteccién de las victimas
para prevenir que sean nuevamente objeto de tra-
fico; regulacién y control laboral para hacer frente
al problema del trabajo informal, sin proteccién
y, por lo general, ilegal (equilibrar la demanda de
mano de obra barata, con posibilidades de una
migraciéon regular); o hacer frente a diversos fac-
tores situacionales que presentan un alto riesgo de
explotacion (por ejemplo, los mercados no regula-
dos o sin proteccién, el comercio sexual).

= Una dimensién de control de mercado con el fin
de reducir la demanda de productos y servicios
originados como resultado de la explotacién de las
victimas de trafico (por ejemplo, los esfuerzos para

movilizar la industria privada para garantizar que
la mano de obra esclava no sea utilizada en ninguna
parte de la cadena de suministro de sus productos;
campafas de sensibilizacion publica, etc.).

= Una dimension basada en el autor del delito, diri-
gida a los delincuentes involucrados en el crimen
organizado y, en particular, a quienes participan en
cualquiera de los diversos aspectos del trafico de
personas y con el objetivo de prevenir la reinciden-
cia.

= Una dimensién victimoldgica (basada en las vic-
timas), centrada en reducir la vulnerabilidad de
los diversos grupos de victimas potenciales del
trafico de personas, tanto internamente como en el
exterior y en prevenir que lleguen a ser victimas
nuevamente.

Por consiguiente, una parte fundamental de una
estrategia de prevencién de este tipo, ademas de las
medidas para evitar que algunas personas vulnera-
bles se conviertan en victimas del trafico, consiste
en una serie de medidas para evitar la demanda de
bienes y servicios adquiridos a través de la explo-
taciéon de otras personas. Esto incluye medidas
destinadas a situaciones o factores que representan
un alto riesgo de explotacién, y medidas para reducir
la vulnerabilidad de ciertos grupos, especialmente de
trabajadores emigrantes (David, 2010). Por ejemplo, la
investigacién demuestra claramente que hay conexio-
nes reales y superposiciones entre las condiciones
de explotacién laboral y el trafico de personas para
trabajos forzados (Jokinen, Olius y Aromaa, 2011).

Las estrategias de prevencién deben abordar los fac-
tores de mercado que facilitan el trafico de personas.
Se debe abordar el lado empresarial del trafico de per-
sonas (Aronowitz, Theuermann y Tyurykanova, 2010).
Para ello, sin embargo, las estrategias deben basarse

Principales dimensiones de una estrategia
integral de prevencion

Desarrollo
social (causas
fundamentales)

Situacional

Basada en
el victimario




en una informaciéon méas completa que aquella que se
encuentra actualmente disponible en la mayoria de
los paises. Por lo general, la informacién empirica
confiable y actualizada no suele estar disponible en
los patrones del trafico de personas, grupos de riesgo,
el modus operandi, los métodos y las practicas de
contratacion, los factores estacionales, o factores de
la demanda del mercado que dan impulso a la explo-
tacion y al trafico de personas.

Otro requisito previo para el desarrollo de una estra-
tegia de prevencién adecuada es comprender el papel
del crimen organizado en el trafico de personas. El
beneficio econémico es el principal factor que motiva
la participacién del crimen organizado en el trafico
de personas y el contrabando de migrantes. Muchos
tipos diferentes de participaciéon delictiva juegan
un papel importante. Los patrones de participacién
del crimen organizado no sélo son variados y nume-
rosos, sino que también cambian constantemente
(Vermeulen, Van Damme y de Bondt, 2010).Todo esto
hace necesaria una informacién adecuada acerca de
las actividades de la criminalidad organizada para la
planificacién de la prevencion.

Nuestras estrategias nacionales de prevencién no
deben ignorar la frecuente naturaleza transnacional
del problema. Una estrategia integral debe prestar
especial atencién a los esfuerzos especificos para
enfrentar y reducir la vulnerabilidad de las vic-
timas potenciales del trafico, tanto internamente
como al exterior. Este ultimo requiere una forma de
cooperacion internacional que vaya mas alla de la
cooperacion en la aplicacion de la ley, el control de
la inmigracion y la proteccion de las fronteras; debe
lograr la participacién de los gobiernos y los actores
de la sociedad civil en los esfuerzos conjuntos de pre-
vencion a través de las fronteras (Dandurand, 2012).

Un enfoque de prevencion basado en las victimas
debe hacer énfasis principalmente en la proteccién
de las personas contra las diversas formas de explo-
tacion criminal. Para ello, hay que evitar cualquier
medida que pueda ocultar la explotacién o que
impida que ésta sea detectada facilmente. Para detec-
tar la explotacidon potencial se requiere comprender
las diversas formas de vulnerabilidad correlaciona-
das con el trafico de personas asi como las diversas
formas de explotacién asociadas con aquellas.

Las actividades de prevencion deben evitar centrarse
demasiado en las actividades de trafico de personas, y
basarse mas bien en los sistemas de proteccion exis-
tentes. Los paises ricos como Canadé pueden contar
con varias leyes y sistemas disefiados para proteger a
las personas vulnerables frente al trafico de personas
y otras formas de explotacion delictiva (los sistemas
de proteccién de la infancia; la asistencia y los sis-
temas de proteccidn tanto de inmigrantes como de

refugiados y trabajadores, incluyendo los extranjeros,
etc.). Estos sistemas deben ser fortalecidos y movi-
lizados, y deben comprometerse plenamente con la
prevencioén del trafico de personas. En este contexto,
en un pais como Canad4, no es realmente necesario
de desarrollar sistemas paralelos de prevenciéon y
proteccion para hacer frente a las diferentes formas
de trata de personas.

La consulta nacional también subrayé que estas

décadas de experiencia en la prevencién de la cri-

minalidad dejan muchas lecciones que pueden ser

utilizadas para apoyar nuestros esfuerzos en la pre-

vencion del trafico de personas. Entre ellas:

= La mejor manera de implementar las estrate-
gias nacionales es a nivel local, donde se pueden
adaptar al contexto local y a las manifestaciones
particulares del problema de la criminalidad.

= Las estrategias de prevencién deben ser desarro-
lladas con ayuda de las victimas (“sobrevivientes”)
y pensar en una verdadera atencién a sus nece-
sidades y circunstancias, asi como a las de otras
posibles victimas.

= Las acciones de prevencion deben tener en cuenta
el contexto local: las intervenciones especificas en
cada contexto son las que tienen mas probabilida-
des de éxito en la reduccién de la problematica.

= Para desarrollar e implementar adecuadamente
medidas eficaces de prevencién para cada contexto,
es esencial tener acceso a datos confiables sobre
el problema y contar con una sélida inteligencia
acerca de los tipos de delitos.

= Es necesario garantizar que todas las actividades
de prevencién estén basadas en los derechos huma-
nos y evitar la creacién de “dafios colaterales”, o
que éstas tengan un impacto negativo sobre los
derechos y la dignidad de las personas a las que
pretenden proteger.

= El desplazamiento del delito es un resultado fre-
cuente de las medidas de prevencién y debe ser
evitado en la medida de lo posible.

= Algunas estrategias pueden ser contraproducentes
(por ejemplo, pueden invisibilizar la explotacién
o fomentar algunas actividades clandestinas
ilegales, crear nuevas oportunidades —mercados
ilegales— para el crimen organizado, etc.) y por lo
tanto deben ser cuidadosamente evitadas.

= El progreso real sélo es posible si se evalua el
impacto de las diferentes actividades de preven-
cion y se aprende de la experiencia.
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Puede resultar de gran utilidad tener en mente estos
puntos importantes con el fin de identificar algunas
de las principales estrategias que podrian consti-
tuir un marco viable para la prevenciéon del trafico
de personas. La consulta del grupo de expertos
(ICCLR, 2011), mencionada anteriormente, elaboro la
siguiente lista:

Focalizar la explotacién, la esencia de la crimi-
nalidad.

Centrarse en el trafico de personas tanto para fines
sexuales, como laborales.

Centrarse en el trafico tanto a nivel nacional, como
internacional.

Centrarse tanto en la oferta como en la demanda.
Desarrollar un liderazgo nacional para garantizar
un marco integral de prevencion.

En la medida de lo posible, basarse en las medidas
existentes.

Establecer alianzas y mecanismos de coordinacién.
Desarrollar una base de pruebas sélidas, basarse
en informacién y fuentes existentes.

Monitorear y evaluar las iniciativas.

Desarrollar las capacidades y la resiliencia comu-
nitaria.

Este probablemente es un punto de partida tan bueno
como cualquier otro.






Edificios publicos multipropésito (“active boxes”),
como parte del programa de prevencion de

la violencia a través del mejoramiento urbano.
Ciudad del Cabo, Sudafrica. Septiembre de 2011.
© Paula Miraglia/CIPC







Asentamientos informales, Caracas, Venezuela.
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Asentamientos
informales

Introduccion

Tugurios, asentamientos informales, favelas, ciudades
miseria, ciudades perdidas, son los nombres dados en
todo el mundo a las comunidades que desarrolladas
con base en un uso informal de la tierra y estableci-
das en las zonas urbanas de la mayoria de grandes
ciudades, especialmente en el mundo en vias de
desarrollo. La diversidad de las historias y narrativas
de estos espacios desafian su definicién y han sido
la fuente de muchas discusiones entre gobiernos,
académicos, y otros actores. Aun asi, algunas caracte-
risticas definen estos asentamientos. En primer lugar,
estas comunidades llevan una vida vibrante y activa.
La mayoria de ellas son autoconstruidas: en muchas
ocasiones los miembros de la comunidad construyen
su espacio fisico con sus propias manos, en lo que
solian ser tierras inhospitas, en los suburbios de la
ciudad. Son también el sitio de las luchas y moviliza-
ciones necesarias para adquirir derechos y servicios,
que la mayor parte del resto de la ciudadania puede
dar por hecho. Estas comunidades son autosufi-
cientes y recientes, con un enorme potencial para
contribuir a la economia nacional y a la sociedad en
la que se insertan, si s6lo sus necesidades y derechos
fuesen plenamente reconocidos y atendidos.

Figura 4.1 Inclinacion de la balanza

El préximo ano, por primera vez en la historia,
habrd mas personas viviendo en zonas urbanas
que en zonas rurales.

80%
65%
50%

35%

I Poblacién urbana

[ Poblacién rural

Fuente: DAES (2007).

En segundo lugar, muchos de estos asentamientos
tienen serios problemas de seguridad y criminalidad;
en ocasiones, se han convertido en los baluartes de
bandas y estructuras criminales organizadas de
forma sofisticada (ONU-Héabitat, 2007a). En muchas
de estas areas, el Estado, los elementos criminales y
la sociedad civil viven e interactian diariamente uno
al lado del otro (Arias, 2007). De hecho, algunos come-
ten el error de pensar que se trata de zonas sin ley,
sin presencia del Estado, o incluso lugares donde los
criminales gobiernan y establecen su ley sin restric-
cién alguna. La realidad es mucho méas compleja. E1
impresionante crecimiento de estos asentamientos,
especialmente en la dltima década, los ha puesto a
la vanguardia de las discusiones entre muchos acto-
res con respecto a la mejor manera de hacer frente
a sus problemas particulares. Estas areas albergan
a cientos de millones de personas en todo el mundo.
Segun ONU-Hé&bitat (2005), mas de mil millones de
personas viven ahora en lo llaman “barrios margina-
les urbanos”. Esto significa que actualmente una de
cada siete personas vive en un asentamiento infor-
mal o barrio marginal. Esto subraya la importancia
de abordar los problemas que surgen en estas areas,
principalmente la seguridad publica y ciudadana.

Resulta dificil de comunicar en un solo capitulo la
enorme diversidad y riqueza de las experiencias de
estas comunidades en todo el mundo. Sin embargo,
creemos que es de suma importancia para los
millones de personas que a menudo se encuentran
en situacion de vulnerabilidad, tratar de evaluar,
describir y detallar los esfuerzos de prevencién de la
criminalidad realizados en estas comunidades. Este
es el objetivo principal de este capitulo del Informe
Internacional.

¢Tugurio o asentamiento informal?

Existe un debate en curso acerca de céomo definir
realmente un “asentamiento informal”. ONU-Habitat
utiliza la palabra “tugurio” para esas zonas, que

9 Como veremos mas adelante en este capitulo, el CIPC
prefiere referirse a estas areas como “asentamientos informales”
dado que la palabra “tugurio” tiene connotaciones negativas.
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Cuadro 4.1 Derechos sobre la tierra: La lucha por convertir lo informal en formal

Muchos asentamientos informales comenzaron como espacios de vivienda autoconstruidos en terrenos
que originalmente no era de propiedad de sus colonos. Estrictamente hablando, estas comunidades

se asentaron ilegalmente. Las comunidades llegaron a los centros urbanos y no pudieron encontrar o
comprar una vivienda formal; por lo tanto, recurrieron a ocupar tierras inutilizadas en las afueras de la
ciudad, tierras que los gobiernos locales no consideraban aptas para el desarrollo. Dado el crecimiento de
la migracion a las ciudades, los asentamientos informales también crecieron cada vez mas. Con el tiempo,
los colonos comenzaron a desafiar al Estado y a exigir el reconocimiento de sus derechos como propieta-
rios de la tierra. Asi nacieron muchos de los mas poderosos movimientos sociales en todo el mundo.

significa “una amplia gama de asentamientos de
bajos ingresos y/o malas condiciones de vida”
(ONU-Habitat, 2003). Esto puede aplicarse a las
comunidades legales o ilegales y, tanto la ONU-
Habitat como los Objetivos de Desarrollo del
Milenio, lo reconocen. Puede tratarse de nuevas
comunidades construidas a partir de cero o de anti-
guas comunidades en decadencia que se deterioran
como consecuencia de las condiciones econémicas
y sociales. Es importante explorar esta diferencia.
Una comunidad antigua que esta en decadencia o
que ha venido decayendo a través del tiempo puede
no implicar la informalidad. Teniendo en cuenta los
fines de este Informe, nos centramos ante todo en los
asentamientos informales y no tanto en los barrios
urbanos antiguos y en decadencia. A partir de una
serie de definiciones disponibles, proponemos uti-
lizar la siguiente: un asentamiento informal es una
comunidad o grupos de comunidades formados prin-
cipalmente en torno a los grandes centros urbanos
del mundo en vias de desarrollo y que tienen alguna o
todas las siguientes caracteristicas:
= Acceso inadecuado a servicios de saneamiento y
otras infraestructuras. La falta de servicios basi-
cos es muchas veces inherente a los asentamientos
informales, en muchos casos o por un estatus infor-
mal y/o ilegal, o por falta de atencién del gobierno a
sus necesidades historicas.
= Mala calidad estructural de las viviendas. En
muchos casos, estas comunidades son autoconstrui-
das. Con cualquier material y con las habilidades de
las que dispongan, sus habitantes construyen sus
viviendas con sus propias manos, en muchos casos
en un terreno propenso al riesgo, por ejemplo, a des-
lizamientos o inundaciones. Esto da como resultado
una construccién de mala calidad.
= Hacinamiento. El rdpido crecimiento, la falta de
recursos y los espacios limitados llevan a situacio-
nes de hacinamiento.
= Estatus residencial inseguro. Este factor es clave
para entender el funcionamiento y la dindmica de
los asentamientos informales. Los derechos sobre
la tierra han sido la base de muchas de las luchas
que estos asentamientos han enfrentado histérica-
mente. Como lo indica el Cuadro 4.1, es importante
destacar que, a pesar de que no existen titulos lega-
les para muchas de estas tierras y asentamientos,

los habitantes locales tienen un fuerte sentimiento
de propiedad de sus tierras y viviendas. Los mer-
cados de alquiler y venta siempre estan activos en
estas areas (ONU-Habitat, 2003).

Aunque podamos utilizar una definicién operacio-
nal de los asentamientos informales, los problemas
abundan, como lo han reconocido muchos autores
y organizaciones, con respecto a como identificar y
definir a estas comunidades. Por razones metodolé-
gicas, y hasta politicas, es dificil identificar a todas
las comunidades de este tipo. Por ejemplo, muchas
de ellas, después de un periodo de tiempo, pueden
adquirir derechos sobre la tierra a través de la movi-
lizacion. E1 hecho de que estos derechos sean ahora
reconocidos, como sucede en muchos antiguos asen-
tamientos informales, no significa que muchas de las

Figura 4.2 Crecimiento de las ciudades africanas

Prevision del crecimiento porcentual 2010-2025

o
N
o
IN
o
[o2}
S
©
o

100

Dar es Salaam

Nairobi

Kinshasa

Luanda

Adis Abeba

Abiyan

Dakar

Lagos

Ibadan

Accra

Duala

Alejandria

Argel

Casa Blanca

El Cairo

Durban

Johannesburgo

Ciudad del Cabo

Fuente: ONU-Habitat (2007b).




actividades de la comunidad y su desarrollo no estén
aun envueltas en la informalidad. Esta es la razén
por la cual, en la definicién propuesta anteriormente,
sefialamos que las caracteristicas propias de un asen-
tamiento informal no son concluyentes o definitivas.

Antecedentes, diversidad y debates
sobre los asentamientos informales

En la segunda mitad del siglo XX se produjo un
aumento masivo en la tasa de urbanizacién en todo el
mundo (Black y Henderson, 1999; ONU-Habitat, 2003).
La evolucién de muchas economias rurales basadas
en los productos béasicos, a orientarse hacia los
servicios del sector terciario, llevé a que se genera-
lizaran las oportunidades de trabajo en los centros
urbanos. La alta concentracién de personas en estas
areas también llevo a que la informacién —y las
capacidades— se transmitieran mas facilmente a los
barrios cercanos (conocida también como la difusién
de conocimientos), lo que hizo que el mercado laboral
fuera méas dindmico, dando lugar a un crecimiento
aun mayor (Black y Henderson, 1999). Este proceso se
acelerd a finales del siglo XX. Millones de personas
abandonaron el campo y se fueron para las ciudades
en busca de mejores empleos, servicios y estandares
de vida en general. Por lo tanto, las ciudades cre-
cieron rdpidamente. Generalmente, la afluencia de

personas era mayor de lo que las redes de seguridad
social existentes podian manejar. A medida que las
ciudades vieron que aumentaba su poblacién, comen-
zaron a tener problemas para proporcionar bienes y
servicios basicos a los recién llegados. También es
importante destacar que, en muchos casos, quienes
emigraron a las ciudades también se encontraban en
desventaja econémica y al llegar a éstas no estaban en
condiciones de comprar un terreno o una propiedad.

A raiz de que millones de emigrantes continuaron
trasladandose a las ciudades, comenzaron a aparecer
nuevos asentamientos. Por ejemplo, en Rio de Janeiro,
Brasil, las favelas crecieron a una tasa del 35% en el
periodo 1980-1991, mientras que la poblacién urbana
crecio a solo el 8% (ONU-Habitat, 2008). La Figura 4.2
muestra este crecimiento en Africa. Mientras que
algunos nuevos inmigrantes lograron ubicarse
dentro de las ciudades establecidas —se trataba de
una minoria— en la mayoria de los casos, dada su
situacién socioeconémica, los nuevos miembros de
la ciudad se vieron forzados a situarse en la perife-
ria, en las afueras de la ciudad (Holston, 2008). Esto
limitaba su acceso a bienes y servicios publicos, e
incluso significd poca proteccién para ellos por parte
del Estado, ya que a menudo no tenian ningun régi-
men legal de tenencia de las viviendas. Estos fueron
los primeros asentamientos informales. La mayoria
de las viviendas eran autoconstruidas en terrenos
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descuidados o inutilizados por la ciudad; surgieron
comunidades enteras, aparentemente de la nada. Las
familias se establecieron alli, y grandes comunidades
que se beneficiaron de la informacién suministrada
por quienes estuvieron alli primero, conformaron
nuevas areas urbanas. Después de las primeras
oleadas de migracién rural-urbana, se establecieron
redes que facilitaron la migracién de mas miembros
de la comunidad rural. La “difusién de conocimien-
tos” ayudé a la formacion de estos asentamientos a
medida que crecian, dando lugar a comunidades muy
diversas, con trabajadores de los sectores formal e
informal, profesionales y elementos criminales inte-
ractuando y viviendo todos en espacios reducidos.

Privacion de los derechos
ciudadanos, ciudadania y criminalidad
en los asentamientos informales

Dado que los asentamientos informales se estable-
cieron en todo el mundo, se hizo evidente que estas
comunidades presentaran problemas especificos que
los hacian diferentes de otras areas de la ciudad.
El hecho de que, por lo general habian surgido de
una situacion ilegal, significaba que sus habitantes
tenian pocos incentivos para exigir sus derechos
directamente al Estado (aun cuando esto cambi6 con
el tiempo). También significaba que, debido a que
estas comunidades estaban compuestas por personas
que ya eran pobres y un tanto marginadas, insertadas
en sociedades altamente desiguales, el sistema social
establecido continuaba negandoles todos los benefi-
cios a que tenian derecho por pertenecer a la nacién
(Holston, 2008). Debido a que los paises en donde se
han establecido asentamientos informales son paises
con un sistema social discriminatorio, estas comuni-
dades han sido histéricamente marginadas y se les
ha negado el acceso a los servicios publicos basicos
como la salud y la seguridad publica. De hecho, tal
como lo indica el Cuadro 4.2, han tenido que adquirir
estos derechos a través de movilizaciones. Dada su

Cuadro 4.2 ;Qué determina la criminalidad
en los asentamientos informales?

La criminalidad en los asentamientos informales

es un problema que depende de muchos

factores (Arias, 2004; Holston, 2008;

ONU-Habitat, 2003), entre ellos:

= |La alta densidad de poblacion.

= E| alto nivel de desempleo.

= Los problemas familiares.

= La exclusién econdmica y social.

= La discriminacién del resto de la sociedad.

= |Lafalta de acceso a los derechos de otro
modo accesibles a los demas.

= E| débil Estado de derecho.

falta de acceso a los derechos ciudadanos, los asen-
tamientos informales han sido espacios en donde la
criminalidad puede desarrollarse y efectivamente asi
lo se ha hecho. El crimen organizado se ha insertado
en muchas de estas comunidades y la violencia pre-
senta importantes desafios. La informalidad'® que
caracteriza a estas comunidades y que en algunas
ocasiones es una fortaleza, también es explotada por
las pandillas y otros delincuentes, quienes la utilizan
para afianzarse y operar en medio de un alto grado de
impunidad.

Desde hace mucho tiempo, los asentamientos infor-
males han estado asociados a la criminalidad y a la
violencia, y en muchos casos se les ha atribuido una
reputaciéon negativa. De hecho, esto se encuentra lejos
de la verdad. La mayoria de las veces, los habitantes
de los asentamientos informales son victimas de la
criminalidad (organizada o no) y no los agresores
(ONU-Habitat, 2003). Aunque los indices de crimina-
lidad en muchas de estas comunidades son elevados,
los delitos son normalmente perpetrados por un
pequefio grupo de personas. Desafortunadamente,
dada la precaria situacién de la comunidad, los
efectos son amplificados. La falta de servicios e
infraestructura urbana, junto con la pobreza, hacen
que las poblaciones de estas comunidades sean espe-
cialmente susceptibles a las cuestiones relativas a la
proteccién y a la seguridad. Esto no quiere decir que
éstas sean areas de criminalidad: son simplemente
mas sensibles a ella. No hay una verdad universal en
la afirmaciéon de que los asentamientos informales
son lugares inseguros o lugares donde la criminali-
dad es frecuente. Los delitos contra la propiedad son
un resultado directo de la pobreza y la desigualdad,
asi como de un débil Estado de derecho; la violencia
contra las mujeres estd relacionada con la condicién
en general de la mujer en estas sociedades, y con una
dindmica de larga data de discriminacién, que va
mas alld de los asentamientos informales y que, en
muchos casos, es institucionalizada.

Como es el caso en la mayoria de los paises en via
de desarrollo, la victimizacién es algo comun. Las
encuestas revelan que hasta un 60% de la pobla-
cion urbana en los paises en via de desarrollo ha
sido en algin momento victima de la criminalidad
(ONU-Héabitat, 2003). En la ciudad de México se
presentan aproximadamente el 50% de los delitos
del pais (ICESI, 2011). En algunos paises de Africa,
esta cifra se eleva hasta el 70% (ONU-Héabitat, 2003).
Esto nos indica que la criminalidad se encuentra
concentrada en las zonas urbanas, y se puede afirmar
que los asentamientos informales participan en esta
tendencia mediante la concentracién de un numero
importante de delitos. Sin embargo, la imagen de los

10 ONU-Habitat (2003) afirma que la mayoria de los habitantes
de los barrios marginales se gana la vida en la economia informal.



asentamientos informales violentos no siempre esta
justificada y, de hecho, perjudica las posibilidades de
desarrollo de estas comunidades, puesto que estigma-
tiza a las personas que viven en ellos. El autor David
Sims plantea este argumento para El Cairo (2010),
cuando sefala que la ciudad en si no es una ciudad
cadtica y desordenada, como ha sido presentada en
algunas ocasiones. El afirma que, aunque envuelta
en la informalidad, la ciudad en general funciona
y funciona bien. Lo mismo se puede afirmar de los
asentamientos en Sao Paulo, Brasil, en donde ultima-
mente el crimen ha disminuido considerablemente!'.
Por lo tanto, a pesar de todos los problemas de la
criminalidad, los asentamientos informales, asi como
todas las ciudades del Sur a nivel global, también
estan llenos de potencial y, lo mas importante, hay
millones de personas dispuestas a trabajar para salir
de la pobreza y la violencia. La seguridad en estas
comunidades esta intimamente ligada al desarrollo
como la mejor forma de prevencion. Debe estar vincu-
lada con el desarrollo urbano y el mejoramiento, asi
como con el acceso a servicios y a la educacién con
el fin de generar comunidades mas seguras y saluda-
bles, y con una mayor cohesién social.

Preservar la seguridad en los
asentamientos informales: una
importante experiencia y la necesidad
de utilizar enfoques globales

La seguridad es un tema fundamental en los asenta-
mientos informales y algo que ha exigido una gran
atencion por parte de una serie de actores como
politicos, miembros de la comunidad y otras partes
interesadas. En todo el mundo se han puesto en
marcha una gran variedad de acciones, politicas y
programas para combatir la situacion de inseguridad
en los asentamientos informales. En algunos luga-
res, éstos ya han sido implementados por lo menos
durante dos décadas, presentando resultados disi-
miles. Entre las ideas destinadas a hacer que estas
comunidades sean mds seguras estan los programas
de mejoramiento, los programas de reduccién de la
pobreza, las estrategias innovadoras de la policia,
la movilizacion de la comunidad, los movimientos
y los programas de tenencia de la tierra, el acceso a
servicios como saneamiento y atenci6on médica, los
programas de participacion, la creacién de capital
social, y la reduccién de factores de riesgo, entre
muchos otros. La mayoria de los programas buscan
que las comunidades sean mds seguras a través de

11 Esto se ha explicado en parte debido a un monopolio mas
pacifico: el Primer Comando de la Capital, un grupo criminal que
ahora controla gran parte de las actividades delictivas de la ciudad,
lo que significa que los indices de criminalidad, especialmente

las tasas de homicidios, han disminuido debido a que ha reducido
la competencia por los mercados delictivos.

estrategias de desarrollo, como las mencionadas
anteriormente, realizadas conjuntamente con las
intervenciones de la policia (muy similares a las
desarrolladas en Rio de Janeiro, como lo muestra el
estudio de caso). A continuacion se presentan algunos
ejemplos de los intentos realizados para mejorar la
calidad de vida en este tipo de asentamientos, asi
como los desafios que han enfrentado.

Se calcula que hasta un total de tres millones de
personas viven en asentamientos informales en
Nairobi. En términos de la composicién socioeco-
némica, hay un alto porcentaje de pobreza agravado
por las tensiones étnicas y los graves problemas
de violencia. En el ano 2002, en medio de las elec-
ciones nacionales, hubo un momento de optimismo,
ya que las autoridades propusieron varios progra-
mas para el mejoramiento de los asentamientos
informales de Nairobi; fueron mencionados ade-
mas los servicios y la infraestructura, asi como la
reduccion de la pobreza, para mejorar la calidad
de vida en estas comunidades. Se hablé ademas
de fomentar la inversién privada y, lo mas impor-
tante, de iniciar programas de tenencia de la tierra.
Desafortunadamente, las esperanzas no duraron
mucho dado que los problemas de financiacién
(una cuestién que surgié en muchos otros lugares)
impidieron llevar a cabo estos proyectos. La falta
de coordinacién entre los actores, como el gobierno
y las ONG obstaculizé sus posibilidades de éxito, al
igual que la falta de participacién de la comunidad.
En 2003, en medio de esto, fue lanzado el Proyecto
de Mejoramiento de Barrios Marginales de Kenia
(Kenya Slum Upgrading Project, KENSUP) por parte
del gobierno y la Alianza de las Ciudades de ONU-
Habitat. Su tarea era servir de enlace y coordinacion
entre los organismos competentes para diseiar
posibles programas de mejoramiento y determinar
las necesidades y caracteristicas socioecondémicas
de las zonas que se encontraban bajo su jurisdiccion.
Hasta la fecha, pocas de las recomendaciones elabo-
radas por KENSUP han sido atendidas y prevalece
un ambiente de desconfianza, lo que hace muy dificil
generar alianzas para mejorar la vida y la seguridad
de los habitantes de los asentamientos informales.

Los barrios de Caracas iniciaron su crecimiento en
la década de 1930, crecimiento que no disminuyd
hasta la década de 1990. En la actualidad, cerca del
50% de la poblacién de Venezuela vive en esas zonas.
Aun cuando muchos comenzaron como barrios infor-
males, su naturaleza cambiante significa que un gran
numero de ellos ya no puede ser considerado como
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Cuadro 4.3 Las Federaciones de ciudadanos pobres a nivel urbano hacen la diferencia

a escala mundial (Garau, Sclar, y Carolini, 2005)

En Camboya, la solidaridad con la Federacion de los ciudadanos pobres a nivel urbano es activa

en la mitad de los asentamientos informales en Phnom Penh y en otros diez centros urbanos, a través
de esquemas de ahorro y crédito comunitarios. Esto ha ayudado a que las comunidades pobres unan
sus recursos y encuentren soluciones a los problemas de seguridad de la tierra, vivienda, instalaciones
sanitarias, servicios basicos y acceso al crédito. Los grupos de la federacion estan llevando a cabo
muchos proyectos piloto y participan en un ambicioso programa en Phnom Penhpor lanzado por el
Primer ministro, con el fin de mejorar un centenar de barrios marginales por ano, durante cinco afnos.

En la India, la Alianza Nacional de la Federacion de Habitantes de Barrios Marginales y Mahila Milan
(grupos de ahorro y crédito formados por mujeres que viven en la calle y en barrios marginales) cuentan
con mas de 750.000 familias que son miembros. Con el apoyo de la Sociedad para la Promocién de
Centros de Recursos por Zona (Society for the Promotion of Area Resource Centres), una ONG local,
trabajan en mas de cincuenta ciudades. En Mumbai, se han construido, o estan en marcha, mas de
noventa proyectos de vivienda, suministrando viviendas a mas de 35.000 hogares. Mas de 20.000

de estas familias habian vivido al lado de las vias férreas. El proyecto ha demostrado el potencial para
la gestion comunitaria de reubicacion. En muchos otros centros urbanos se estan realizando programas
a menor escala de viviendas nuevas y mejoramiento. La Alianza también ha disenado, construido y
administra alrededor de 500 bafnos portatiles, que sirven a cientos de miles de hogares marginales

de Pune y Mumbai, y esta desarrollando programas similares en otras ciudades.

La Federacion de Ciudadanos Pobres a nivel Urbano de Kenia cuenta con mas de 25.000 miembros

y grupos de ahorro en nueve diferentes zonas urbanas o periurbanas. Trabajando con una ONG local
(Pamoja Trust), la Federacion participa en varios programas de mejoramiento. También esta trabajando
con las autoridades ferroviarias para desarrollar una alternativa frente a la expulsién masiva de
poblaciones asentadas cerca de las vias férreas, basada en la experiencia en gestion comunitaria

de reasentamiento de las federaciones en la India.

La Federaciéon de Habitantes de Asentamientos Informales en Namibia cuenta con 10.000 hogares
miembros, organizados en 197 grupos de ahorro. La mayoria vive en asentamientos informales o chozas
precarias. La Federacion esta apoyada por una ONG local (el Grupo de Accién de Vivienda de Namibia).

tal. Sin embargo, es importante volver a sus origenes
para comprender los desafios que enfrentan actual-
mente. Estas comunidades en Caracas muestran una
gran variaciéon —de redes organizadas a viviendas
de muy alta densidad, donde millones de personas
quedan por fuera de la mayor parte de la accién del
gobierno. Un programa inicial de reubicacién de esas
comunidades en edificios de gran altura fue muy
controvertido porque iba en contra del sentido de
propiedad de la tierra en que vivian. Surgié la vio-
lencia y el proyecto fue abandonado. Como respuesta
a esto, el Consejo Nacional de Vivienda y el Instituto
para el Desarrollo Comunitario desarrollaron un pro-
grama de mejoramiento que tratd de responder a las
necesidades de la comunidad a través de la interac-
cién y el trabajo en red. Resulté ser muy importante
reconocer las necesidades espaciales de la poblacidn,
asi como las interpretaciones de su espacio. Una
forma mas respetuosa e incluyente de desarrollo ha
tenido mejores resultados, tanto con los miembros de
la comunidad, como con las autoridades.

Ciudad del Cabo, Sudafrica

Los asentamientos informales de Ciudad del Cabo
son algunas de las problematicas mas manifiestas y
presentes en el pais, y exigen mucho esfuerzo para
ser enfrentadas. En el aflo 2004, el gobierno presento
el proyecto Breaking New Ground: Un Plan Integral
para el Desarrollo sostenible de los Asentamientos
Humanos, un proyecto a gran escala para manejar
y mejorar los asentamientos humanos y abordar
los problemas de inseguridad y subdesarrollo que
enfrentan las comunidades. Este proyecto incluye
aspectos relacionados con la prestacién de servicios
béasicos como drenaje, saneamiento, vias y otras
mejoras. En el municipio de Crossroads, una pro-
testa social por la prestacién de servicios en el afio
2004, llevo a que los proyectos de infraestructura y
vivienda a gran escala que hacian parte del Proyecto
Breaking New Ground, se detuvieran por varios afios.
Las protestas por estos problemas, que por lo general
terminaban de forma violenta, se hicieron més gene-
ralizadas, responsabilizando de ello a las deficiencias
institucionales (Huchzermeyer y Karam, 2006). Se ha
constatado ademads que la criminalidad es uno de los



Cuadro 4.3 (continuacion)

En 2002, treinta y un planes de ahorro adquirieron terrenos para infraestructura y desarrollo de viviendas.
El Fondo nacional de préstamos de la federacidon, compuesto por los ahorros de los miembros y

con financiacién del gobierno de Namibia y donantes externos, ofrecié a los miembros préstamos

para infraestructura, vivienda y generaciéon de ingresos. Los préstamos se hacen disponibles una vez

que el miembro asegura la tenencia del terreno.

La Federacion de Personas sin Hogar de Filipinas cuenta con 39.000 miembros y proyectos de vivienda
en marcha en muchas ciudades. Con el apoyo de una ONG local (VMSMI), moviliza a las comunidades,
fomenta estrategias financieras basadas en el ahorro, e interactia con el gobierno. La Federacion

da prioridad a los asentamientos en zonas de alto riesgo (en los vertederos y las riberas de los rios,

a lo largo de las vias férreas, en tierras sujetas a inundaciones, en la tierra bajo los puentes, en las zonas
en riesgo de desalojo) y trabaja con sus habitantes para fortalecer la capacidad financiera y técnica con
el fin de identificar sus necesidades y elaborar planes de mejoramiento o de reasentamiento.

En Tailandia, el gobierno creé en 1992 la Oficina Comunitaria de Desarrollo Urbano para apoyar a las
organizaciones comunitarias con préstamos, pequefas donaciones y asistencia técnica. La Oficina
también apoya a las organizaciones comunitarias en la formacién de redes de trabajo y negociacion
colectiva con las autoridades municipales o provinciales. En el aho 2000, 950 grupos de ahorro de la
comunidad participaron activamente en cincuenta y tres de las setenta y cinco provincias de Tailandia.
En el ano 2000, la Oficina se fusiond con el Fondo de Desarrollo Rural para formar el Instituto para

el Desarrollo de Organizaciones Comunitarias, que apoya a las redes de organizaciones comunitarias
que trabajan con los gobiernos locales en la implementacion de un ambicioso programa nacional

de seguridad de la tenencia y el mejoramiento de los barrios marginales.

La Federacion de Personas sin Hogar de Zimbabue, cuenta con 45.000 hogares miembros y 1.600 planes
de ahorro comunitario para vivienda en veintisiete circunscripciones administrativas locales. La mayoria
de ellos vive en campamentos, asentamientos ilegales, chozas precarias o albergues, o como inquilinos.
La Federaciéon apoya el ahorro diario y un fondo de préstamos destinado a la compra de tierras, vivienda,
infraestructura, los préstamos de emergencia, y la generacion de ingresos. Con el apoyo de una pequena

ONG local (Didlogos sobre Vivienda), la Federacién esta trabajando con las autoridades locales para
producir viviendas e infraestructura a costos unitarios mucho mas reducidos.

principales obstaculos para el desarrollo de la zona
y la implementacion de los planes nacionales (ibid.).
Desde entonces, en general se ha avanzado en Ciudad
del Cabo y en Sudéfrica.

Conclusiones

Quizas mas que en muchos otros casos, la seguridad
en los asentamientos informales esta estrechamente
relacionada con el desarrollo. Los altos niveles de
criminalidad en estas areas estdn vinculados a su
débil estructura juridica, y a su generalmente débil
insercién en la economia formal. E]l hacinamiento,
la lejania y la falta de los servicios mas basicos
convierten a los habitantes en cuasi-ciudadanos de
segunda clase, dado que se les niega el acceso a los
derechos mas basicos de la ciudadania. Los derechos
de propiedad y la tierra son fundamentales para la
formalizacién de estas comunidades y las oportu-
nidades para su mejoramiento. La criminalidad ha
hecho aqui su hogar y en muchos casos ha hecho que
esas comunidades sean conocidas en todo el mundo.
Sin embargo, la criminalidad no define los asenta-
mientos informales: la gran diversidad de personas
y redes significa que estos espacios estan llenos de

posibilidades para el futuro. Se necesita una accion
puntual del gobierno, conjuntamente con las comu-
nidades locales y otros actores, para continuar en el
intento de hacer que estas comunidades sean mas
seguras. El estudio de caso presentado a continua-
cidén muestra un cierto nivel de éxito en la prevencion
de la criminalidad a través de intervenciones bien
pensadas y, dado que siempre hay espacio para el
mejoramiento en términos de participacion de la
comunidad, finanzas limpias y otros factores, es alen-
tador ver como un proceso de empoderamiento y de
lucha por los derechos de ciudadania, que en algunos
casos se inici6 hace varias décadas, florece y se con-
vierte en ventajas para algunas de las personas mas
olvidadas del mundo. La prevencion de la crimina-
lidad permite fomentar otros derechos importantes,
como la libertad de movimiento y trabajo, y el derecho
a vivir sin sufrir dafos. A medida que estas comuni-
dades sean mas seguras, lo mismo sucedera con las
demas partes del pais o de la ciudad, tanto a través
del cambio de percepciones como de la reduccién real
de las tasas de criminalidad. Si concebimos la ciudad
como un organismo interconectado, es importante
mantener nuestra atencién en estas comunidades,
porque cualquier cosa que pase aqui afectard el nivel
de vida del resto de la ciudadania.
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Brasil:
Las UPP y la UPP Social
en Rio de Janeiro

Antecedentes

Rio de Janeiro es la ciudad capital del Estado de Rio
de Janeiro, Brasil. Es la segunda ciudad mds grande
del pais y cuenta con una poblacién de 6,3 millones
de personas (IBGE, 2006). La ciudad es uno de los
principales centros financieros y culturales en Brasil
y tiene el segundo producto interno bruto (PIB) mas
alto del pais (el trigésimo mas grande del mundo en
2008), calculado en R$243 mil millones (aproximada-
mente US$201 mil millones) (ibid.).

A pesar de que Rio de Janeiro es una ciudad proés-
pera, la falta de seguridad es un problema grave.
En el afio 2006, 2.273 personas fueron asesinadas
alli, fijando la tasa de homicidios en 37,7 por cada
100.000 personas (Ministerio de Salud, Brasil, 2006).
Las armas de fuego son las mas comunmente utili-
zadas para los homicidios. En el periodo 1978-2000,
fueron asesinadas 49.900 personas en Rio con armas
de fuego —cifra superior a la de paises que enfrentan
una guerra civil (ibid.). La mayor parte de la violencia
tiene lugar en las favelas'?, en donde vive una quinta
parte de la poblacién. Estas areas son por lo general
asentamientos no planificados e ilegales, marcados
por la pobreza extrema, la falta de prestacion de ser-
vicios, el desempleo, y altas tasas de violencia. Este
entorno, combinado con muchos afios de abandono
por parte del gobierno, ha fomentado el crecimiento
de las redes de trafico de drogas. Las guerras entre
pandillas son la principal causa del aumento de los
niveles de violencia en estas areas.

Las UPP

Con el fin de abordar y hacer frente a los altos indices
de violencia, el Estado de Rio de Janeiro desarroll
el proyecto de las Unidades de Policia Pacificadora

12 El término favela es utilizado en Brasil para describir los
asentamientos o viviendas situados en las afueras de una ciudad.
Pueden ser considerados como asentamientos de clase baja y se
asocian a distintos tipos de asentamientos, desde chozas hasta es-
tructuras permanentes, con acceso limitado al agua, la electricidad,
al saneamiento y otros servicios e infraestructuras basicos.

Estudio de caso

Cuadro 4.4 Nivel educativo de los residentes
de las favelas (FGV, 2010)

Un estudio de 2010 revela que:

= El nimero promedio de anos de escolaridad
de los residentes de las favelas es de 6,38.

= |Latasa de residentes con titulo universitario
es de 2,57%.

= El 31% de los jévenes afirmé haber
abandonado la escuela para trabajar, y el 39%
no tiene ningun interés.

(UPP), con el fin de lograr el control de las favelas,
dominadas por las redes de trafico de drogas. La
primera etapa fue implementada en Santa Marta, en
diciembre de 2008, y en la actualidad el proyecto se
ejecuta en las diecisiete comunidades localizadas
alrededor de la ciudad. El principal objetivo de las
UPP es erradicar el trafico de drogas a través de una
compleja operacion policial. E1 proceso se inicia con
el desarrollo de un plan estratégico por parte del
Departamento de la Secretaria de Seguridad Publica.
Se lleva a cabo una investigacién para evaluar los
indices de criminalidad y el grado de trafico en la
zona. La policia y una unidad especial entran a la
comunidad, la cual es notificada previamente a la
intervencion. En la mayoria de los casos no ha habido
ningun conflicto armado. Una vez que las facciones
de traficantes evacuan el area, se instala una base de
policia para iniciar un proceso de “pacificacion”.

Las UPP se basan en la idea de la policia comuni-
taria. Uno de los principales objetivos es construir
relaciones entre la comunidad y la policia con el fin
de prevenir futuros incidentes criminales e inculcar
la estabilidad social. Sin embargo, la construccion
de confianza en la policia es dificil de lograr dados
los estereotipos negativos de los servicios de policia
y los problemas de corrupcién y brutalidad policial.
Por lo general, los oficiales de policia involucrados
en el proyecto son nuevos en la policia y reciben una
capacitacion especial sobre prevencién y trabajo con
la comunidad. Segun estadisticas recientes, los resi-
dentes en las favelas donde se encuentra localizado
el proyecto han notado la diferencia, y el 60% dice



Figura 4.3 Percepciones de seguridad en las
comunidades con y sin las UPP, Rio de Janeiro
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que ha ganado confianza en la policia. En las zonas
en donde no estan presentes las UPP, s6lo el 30% de
los miembros de la comunidad afirmaron tener algun
grado de confianza en la policia (IBPS, 2010).

En términos generales el proyecto ha sido con-
siderado un éxito. Entre el afio 2009 y el 2010, la
tasa de homicidios en el Estado se redujo en un

21%, presentando la mayor reduccién desde 1991
(Moreira, 2011). En abril de 2011, la tasa de homici-
dios en el Estado de Rio de Janeiro fue inferior a 30
por 100.000 habitantes (ibid.). Un estudio realizado
por el Instituto Brasilero de Investigaciones Sociales
(IBPS) muestra que el 93% de los residentes de las
favelas consideran que, con las intervenciones de
las UPP, su comunidad es segura o muy segura. En
las favelas sin intervenciones de las UPP, tan s6lo la
mitad de los encuestados tienen la misma percepcién
(IBPS, 2010).

La UPP Social

Las UPP y la UPP Social fueron creadas como un
modelo para la seguridad publica, brindando oportu-
nidades de seguridad y desarrollo como un medio de
prevencion de la criminalidad y la violencia. La UPP
Social fue creada como un programa complementario
a las UPP. Fue establecida por primera vez en sep-
tiembre de 2010 en la favela Cidade de Deus (Ciudad
de Dios), caracterizada por las consultas publicas
llevadas a cabo para aglutinar las demandas de los
residentes. El proceso de pacificacion preparo el
terreno a la UPP Social, la cual promueve el desarrollo
social, la construccion de ciudadania, la integracién
en la ciudad, la transformacion de la division formal/
informal y la igualdad de acceso a bienes y servicios.
En esta etapa, el gobierno garantiza el mejoramiento
urbano, las instalaciones sanitarias, la electricidad
y la recoleccion de basuras. El programa se basa en

Cuadro 4.5 Mejoramiento urbano (Cities Alliance, sin fecha)

El mejoramiento urbano se define ampliamente como el desarrollo fisico, social, econémico,
organizacional y ambiental llevado a cabo en cooperacion entre los ciudadanos, los grupos comunitarios,
las empresas y las autoridades locales para garantizar mejoras sostenidas en la calidad de vida de

los residentes. EI mejoramiento de los asentamientos informales es un componente integrado de

la inversion en los ciudadanos. Los residentes de una ciudad tienen el derecho fundamental a la salud
ambiental y a condiciones de vida basicas. Como tal, las ciudades deben garantizar los derechos

de ciudadania de la poblacién urbana desfavorecida.

El mejoramiento de los asentamientos informales beneficia a una ciudad por medio de:

= Fomentar la inclusion. El mejoramiento responde a los problemas graves que afectan a los residentes,
incluyendo la ilegalidad, la exclusién, la precariedad y los obstaculos para acceder a los servicios,
al crédito, a la tierra y a la proteccion social de las poblaciones mas vulnerables como las mujeres

y los nifos.

= Promover el desarrollo econémico. EIl mejoramiento desarrolla los vastos recursos inutilizados de
los residentes que cuentan con habilidades y un gran deseo de ser méas productivos para la economia,
pero que se ven limitados por su estatus y por su marginalidad.

= Enfrentar los problemas generales de la ciudad. Tratar los problemas de la ciudad deteniendo la
degradacion ambiental, mejorando el saneamiento, reduciendo la violencia y atrayendo la inversion.

= Mejorar la calidad de vida. Elevar la calidad de vida de las comunidades y de la ciudad en general,
proporcionando una mayor participacion ciudadana y politica, una mayor representacion, mejores
condiciones de vida y el aumento de la proteccién y la seguridad.

= Proporcionar vivienda a los pobres. Es la forma mas eficaz para proporcionar domicilio a la poblacién
urbana desfavorecida a una gran escala y al mas bajo costo.
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practicas prometedoras como las de la ciudad de
Medellin, Colombia, que han conseguido revitalizar
las zonas degradadas y prevenir la criminalidad para
garantizar el desarrollo socioeconémico.

El Instituto Pereira Passos (IPP), un organismo dentro
de los servicios de administracién de la ciudad de
Rio de Janeiro, coordina el programa. Su funcién es
la planificacion estratégica y el desarrollo de politi-
cas en las favelas. E]1 desafio consiste en el manejo
de la coordinacién entre los tres niveles de gobierno
(municipal, estatal y nacional), las organizaciones, la
sociedad civil y el sector privado.

La UPP Social ha sido implementada en catorce de las
diecisiete comunidades “pacificadas” (aquellas que se
han sometido al proceso de las UPP). A finales del afio
2011, la UPP Social debia estar establecida en las die-
cisiete comunidades, de conformidad con un acuerdo
de cooperacién con ONU-Habitat.

Uno de los principales enfoques del programa es el
mejoramiento urbano, lo que implica mejorar la infra-
estructura, la reglamentacién de la construccién y el
uso de la tierra y la construccién de espacios publi-
cos. También se ha llevado a cabo la revitalizacién de
plazas, parques, campos y areas comunes. La visién
del programa se basa en la integracién de las favelas
a la sociedad “formal”y la realizacion de mejoras fisi-
cas, ambientales y socioecondmicas. Este proceso se

estéd produciendo en diferentes niveles. Por ejemplo,
en una favela afectada, los residentes estaban acce-
diendo ilegalmente a la television por satélite ya que
no existian otros servicios disponibles en la zona. La
UPP Social coordiné reuniones entre los usuarios y
una empresa, obteniendo como resultado un paquete
especial de canales para la comunidad a un precio
mas econdémico. La misma situacién ocurrié con el
acceso a la electricidad.

La UPP Social no implica un enfoque uniforme para
todas las zonas. Es de suponerse que cada interven-
cioén sea adaptada a la comunidad y se desarrollada
con base en las necesidades de los residentes a través
de consultas publicas, con la participacién de los
miembros de la comunidad en el proceso de mejora-
miento. El resultado de las consultas fue la creacion
de un “mapa de la pacificaciéon”, que describe las
solicitudes de la comunidad (en cuanto a los servicios
necesarios, etc.), los proyectos existentes, la infraes-
tructura, las fronteras de las zonas informales, etc.
Este mapa proporciona una guia detallada para la
intervencién y va seguido de la elaboracién del Plan
de Politicas Integradas, centrado en el desarrollo de
métodos para garantizar que los residentes tengan
igualdad de acceso a los servicios y derechos.

Figura 4.4 (A quién recurren las comunidades

sin UPP en Rio de Janeiro?
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Figura 4.5 ¢A quién recurren las comunidades

con UPP en Rio de Janeiro?

% de encuestados

6%

Policia/UPP Asociacion de residentes
N/A Traficantes y la policia

%

Policia/UPP y asociacion
de residentes

0%

Traficantes

Fuente: IBPS (2010).




Figura 4.6 Percepciones de las comunidades
con y sin las UPP en el tiempo, Rio de Janeiro
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La UPP Social:
Construirciudades mas seguras

El concepto de la UPP Social se basa en la reintegra-
ci6on de las comunidades en la ciudad y en la creacién
de un entorno seguro, y busca facilitar el desarro-
llo y una mejor calidad de vida. De esta manera,
el programa hace parte de un interés global por la
construccion de ciudades mas seguras. Las crecien-
tes zonas urbanas estan presionando a los gobiernos
para que amplien y diversifiquen los servicios y los
bienes publicos. La incapacidad para satisfacer estas
demandas ha llevado en parte al crecimiento de los
asentamientos urbanos informales (CEPE, 2009).
Por lo general, estas areas son vistas como centros
de criminalidad y violencia fomentadas por ban-
das y grupos terroristas, y como una carga para el
gobierno. Sin embargo, los residentes tienden a pre-
sentar mayores tasas de victimizacién y la magnitud
de la violencia en muchos asentamientos informales
de bajos ingresos significa que se ha convertido en
una “rutina” o “norma” en la vida diaria (Esser, 2004;
Moser, 2004; Rodgers, 2004). A pesar de todo, los
residentes suelen ser vulnerables a la discrimina-
cion y al aislamiento y pueden correr el riesgo de
perder sus viviendas; las oportunidades econdémicas
pueden ser limitadas y hay graves peligros para la
salud y la seguridad; también pueden ser lugares
de actividad, redes organizadas, y comités, asi como
complejos mercados informales de gran escala. Por
lo general, la deficiente infraestructura, la falta de

control gubernamental y la falta de oportunidades,
de servicios y de acceso a la aplicacion de la ley, son
consideradas como oportunidades situacionales para
la violencia y las actividades ilegales.

En un esfuerzo para abordar las crecientes areas
“informales”, asi como las altas tasas de crimina-
lidad y violencia dentro de sus fronteras, muchas
ciudades??, incluyendo Rio de Janeiro, estan apli-
cando practicas de prevencién a través del enfoque
de proyectos de mejoramiento urbano, incluyendo
elementos socioeconémicos. Esto hace parte de un
enfoque macro mediante el cual la integracién de
las areas informales al entorno formal tiene como
objetivo garantizar el acceso a los derechos y la igual-
dad de oportunidades, y por lo tanto, garantizar el
desarrollo.

Resultados y desafios

Los resultados a corto plazo de las UPP y la UPP
Social muestran un impacto positivo en la seguridad.
Después del proceso de pacificacién de las UPP, la
mayoria de los encuestados en las comunidades afec-
tadas afirmaron que el Estado habia adquirido con
éxito el control (Figuras 4.4 y 4.5). Ademads, se presento
un aumento en la percepcién de la seguridad con rela-
cién al afio anterior a la intervencion (Figuras 4.3, 4.6).

Al mismo tiempo, el programa se enfrenta a varios
obstaculos. En el caso de las UPP y la UPP Social,
las organizaciones locales han reportado quejas de
los residentes, quienes consideran que la iniciativa
no es eficaz y s6lo esta fomentando el apoyo politico
(Direitos Humanos, 2011). Existe la preocupacion de
que el proceso de transformacién es muy lento y no
hay prestacion de servicios. La falta de participacién
de la comunidad ha sido un problema en ciertas areas
en donde los residentes afirman que sus opiniones no
han sido tenidas en cuenta. Adicionalmente, se ha
presentado un enfoque inadecuado en el tema de la
juventud: los residentes ven a los jovenes como los
mas vulnerables frente a la victimizacién y su parti-
cipacién en la criminalidad. Ademas, los problemas
integrales al interior del sistema estatal (falta de
recursos y corrupcién) han sido identificados como
una de las principales razones de la ineficacia del
programa.

La policia

A pesar de los esfuerzos para reducir los métodos
represivos de la policia, se han reportado casos de
brutalidad policial en las favelas. En las areas de

13 El Cairo, Ciudad del Cabo, Johannesburgo, Mumbai y Nairobi.
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intervencion, los residentes sentian que los policias
no estaban tratando de fortalecer las relaciones con
la comunidad sino que, por el contrario, eran muy
agresivos. El equipo de la UPP Social ha intervenido
en varios casos para mejorar el didlogo, pero incluso
este proceso no ha sido satisfactorio para muchos
residentes, quienes afirman que las reuniones no
son auténticas y que los lideres locales estan siendo
excluidos del proceso (Rio on Watch, 2011).

Mejoramiento Urbano

El mayor problema en el proceso de mejoramiento
fisico es que los planes de construccién no han tenido
el consentimiento de la comunidad y por lo tanto,
las exigencias de los residentes no estan incluidas
(Rio on Watch, 2011). Por otra parte, los residentes
afirman que los procesos de mejoramiento han sido
concebidos en funcién de la préxima Copa del Mundo
y los Juegos Olimpicos que se llevaran a cabo en la
ciudad. Una de las principales controversias fue la
construccién de un teleférico en la zona de Morro
da Providencia, que habia visto procesos de mejora-
miento: los residentes y los actores locales no fueron
consultados y no se inicié un didlogo entre el Estado
y los ciudadanos.

La juventud

Los jovenes representan la mayor proporcion de
los residentes de las favelas. Una investigacién de
la Sociedad Cientifica de la Escuela Nacional de
Ciencias Estadisticas (Instituto de Ciencias) en el
afio 2000, reveld que los nifios y los jovenes (hasta
los veinticuatro afios de edad) constituyen el 50,1%
de la poblacién de las favelas (IETS, 2001). La falta de
oportunidades educativas y econémicas y las malas

Cuadro 4.6 Otras actividades de la UPP Social
para los jovenes en las favelas (Moreira, 2011)

= En la zona sur de Rio de Janeiro, los jovenes
reciben cursos de formacion profesional en
turismo y espiritu empresarial.

= En Morro da Providencia se ofrecen cursos
gratuitos de inglés.

= La UPP Social también apoya a una red de
agencias para la juventud patrocinada por
Petrobras, la empresa brasilera de petroleo.
Esto ayuda a los jovenes a participar en
diferentes actividades. Por ejemplo, en Morro
da Providéncia, cuatro adolescentes crearon
un periddico local. En Cidade de Deus, los
jovenes establecieron un negocio de fabri-
cacion de ropa.

condiciones sociales aumentan su vulnerabilidad
frente a la criminalidad. Los jovenes de estas zonas
a menudo se ven involucrados en el trafico de drogas.

Se ha afirmado que las UPP eliminan la fuente prin-
cipal de ingresos (el trafico de drogas) para muchos
jovenes en las favelas. Como tal, la UPP Social ha
desarrollado programas para reducir la marginali-
zacién social y la desigualdad econémica entre los
jovenes. Estos programas incluyen la formacién pro-
fesional y la creacién de asociaciones con el sector
privado para mejorar las oportunidades de empleo.
También proporcionan actividades culturales y
sociales, tales como clases de musica y danza.

Problemas internos del Estado

La corrupcion en los distintos niveles institucio-
nales, incluyendo la policia, se considera como un
importante obstaculo frente a la capacidad del
gobierno para prevenir la criminalidad y la violencia
(Perlman, 2007). Los sobornos de la policia y la falta
de mecanismos de aplicacién de la ley con relaciéon
a los delitos relacionados con el trafico, plantean
interrogantes acerca de la disposiciéon del gobierno
para abordar el problema (O Globo, 2007). Un estu-
dio muestra que, en el afio 2007, cada veinticinco
horas fue detenido un policia en Rio de Janeiro por
conducta inapropiada o por haber cometido un delito
segun el Codigo Penal Militar (ibid.).

La UPP Social ha tratado de evitar que ocurran este
tipo de situaciones en el futuro mediante la capa-
citacién especializada y la contrataciéon de nuevos
policias, aunque este problema puede requerir un
cambio institucional mas amplio.

Una vision mas general

Como se ha indicado, la UPP Social enfrenta varios
retos que parecen explicarse en la débil capacidad
institucional, el acceso inadecuado a los servicios,
la falta de programas sociales para los jovenes en
riesgo y la necesidad de un enfoque participativo
en la planificacién.

Problemas sistematicos

Como se sefialé anteriormente, la brutalidad y la
corrupcién de la policia son las principales pre-
ocupaciones de los miembros de la comunidad. Al
hacer frente a estos problemas, es necesario tener en
cuenta el papel que juega la falta de recursos (la inca-
pacidad para mejorar los sueldos de los funcionarios
publicos, el cumplimiento de la ley y el poder judicial
para reducir el soborno, etc.), asi como los enfoques



Tabla 4.1 Numero de policias militares
sancionados en Rio de Janeiro, 2004-2007

2004 2005 2006 2007

235 355 334 84

82 194 208 57

12719 12158 108 1.471

Fuente: O Globo (2010a).

institucionales de represién de la criminalidad. Las
politicas de prevencion pueden ayudar a formular
estrategias para las estructuras de gobierno que pro-
mueven los principios democraticos y los derechos
humanos. A otro nivel, las medidas de prevencion,
tales como la capacitacién para mejorar la capa-
cidad, podrian asegurar el cambio organizacional.
Esta capacitacion estaria dirigida a la policia y a las
personas que trabajan en la seguridad publica y en el
sistema de justicia penal, y abarcaria procedimientos
apropiados para las capturas y los procesos judicia-
les. Se debe hacer énfasis en el cumplimiento de la
ley. Al mismo tiempo, es necesario integrar incentivos
en el marco de la gobernabilidad para promover un
comportamiento respetuoso y no represivo de la
ley. Por otra parte, teniendo en cuenta los complejos
problemas sociales que afectan a estas comunidades,
se requiere sensibilizar e informar a la policia y a
los jueces acerca de alternativas frente al encarcela-
miento, especialmente para los jovenes en situacién
de riesgo. La discrecionalidad judicial permitiria
esta flexibilidad y deberia promoverse mas que las
sentencias minimas obligatorias.

La UPP Social ofrece diversas iniciativas a los jove-
nes, pero las malas condiciones socioeconémicas
siguen afectando a las personas que viven en las
favelas. Por lo tanto, la UPP Social debe ampliar sus
servicios —lo que puede resultar dificil de realizar
con los escasos recursos con los que cuenta. Para
llenar el vacio se puede acceder al apoyo del sector
internacional o privado, asi como colaborar con los
proyectos existentes de las organizaciones locales.
En Minas Gerais, la coordinacién entre los proyec-
tos locales —centros para drogadictos y programas
de prevencién (programas educativos, talleres para
el desarrollo de habilidades, actividades cultu-
rales)— ha sido muy prometedora. La UPP Social
podria iniciar un plan de accién para coordinar los
esfuerzos de las diferentes partes interesadas, lo que
ayudaria a mejorar la prestacion de servicios. Por
ejemplo, las asociaciones con el sector privado han
permitido proyectos de mejoramiento urbano, como

el Sistema FIRJAN, una organizacion que unifica los
intereses de las asociaciones empresariales afiliadas
para desarrollar el Estado de Rio de Janeiro, que se
encuentra construyendo un centro de salud en una de
las favelas de Pavdo/Pavdozinho. La empresa Metrd
Rio esté invirtiendo US$200.000 en el centro comuni-
tario y en el parque de la favela Babilonia. Coca-Cola
y Souza Cruz estan apoyando la construccion de la
sede de la UPP Social en la favela Cidade de Deus
(O Globo, 2010Db).

El interés en la juventud también debe ser integral, y
las politicas publicas a nivel nacional deben abordar
las continuas luchas que enfrentan los jovenes (inclu-
yendo la adicciéon a las drogas y la participacién en
actividades delictivas), asi como reconocer los vin-
culos con la marginalizacién social y la desigualdad
econdémica. Esto puede ser abordado en el contexto
del fomento de la seguridad publica, con una estra-
tegia mas amplia para dar prioridad a la inversion
social en educacion y empleo. También podria cen-
trarse en el mejoramiento del acceso a los servicios
sociales y bienes publicos para quienes viven en
asentamientos informales. Esta seria la oportunidad
de intercambiar y debatir acerca de la eficacia de
las iniciativas de mejoramiento urbano, las posibili-
dades y la manera como la ciudad podria lograr la
integracion de los residentes de los asentamientos
informales. También es necesario revisar los temas de
igualdad en términos de acceso a los derechos, ser-
vicios y empleo. Estos son los retos actuales dentro
de la UPP Social y, por consiguiente, una discusion y
un andlisis mas a fondo podrian proporcionar infor-
macioén clave para emprender iniciativas similares en
diferentes ciudades.

La participacion de la comunidad y de los lideres
locales es muy importante para el desarrollo de
estrategias eficaces de prevencién y la construccién
de comunidades més seguras (ONU-Héabitat, 2007b).
Para garantizar un enfoque participativo en la UPP
Social, se podria invitar a las partes interesadas de
la comunidad a participar en todos los procesos del
programa. Esto se ha hecho en programas similares
de prevencion de la violencia a través del mejora-
miento urbano, como el programa Prevencién de la
Violencia a través del Mejoramiento Urbano (Violence
Prevention through Urban Upgrading, VPUU) en
Sudéafrica (VPUU, sin fecha). Aunque la UPP Social
lleva a cabo una consulta publica inicial, se necesita
una consulta permanente y una participaciéon mas
concreta de la comunidad acerca de cdmo prevenir la
violencia. Una opcién podria ser la implementacion
de una plataforma de didlogo entre los principales
actores como una manera de garantizar la inclusién
y evitar la fragmentacién de las responsabilidades
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y de las politicas en estas areas. Segun la literatura
en el tema de la prevencion, para lograr la sosteni-
bilidad es crucial la participacién de la comunidad y
el fortalecimiento de capacidades para el desarrollo
de proyectos y competencias, asi como de la gestién
municipal (ibid.). Los planes para garantizar el desa-
rrollo socioecondmico deben basarse en medidas
inclusivas que surjan de una visién compartida de la
seguridad (ibid.).

En general, un enfoque integrado con participacién
de la comunidad aporta soluciones duraderas. Sin
embargo, esto debe servir de base para la construc-
cion de mejores instituciones y mas democraticas,
dado que en la mayoria de los casos, las personas
a nivel local y comunitario, donde la participaciéon
marca una diferencia, no tienen ningtin control sobre
los procesos de toma de decisiones ni sobre los recur-
sos. Esto representa un déficit de gobernabilidad que
debe ser abordado a través de esfuerzos serios y sos-
tenidos (Huchzermeyer y Karam, 2006), fomentando
una participacién real en el &mbito de la gobernanza.

Mejoramiento urbano:
éel futuro de la prevencion
de la criminalidad?

La rapida urbanizacién, la pobreza urbana y el creci-
miento de los asentamientos informales han vuelto a
centrar la atencion en la planificaciéon. La ampliacién
de las areas informales identificadas como espacios
con una infraestructura deficiente, falta de control
del gobierno, altos niveles de pobreza y desem-
pleo, y un acceso inadecuado a los servicios y a la
aplicacion de la ley, se han asociado con las condi-
ciones situacionales que favorecen la violencia y las
actividades ilegales (Cities Alliance, sin fecha; ONU-
Habitat, 2007b). El resultado ha sido el surgimiento
de iniciativas de seguridad basadas en planes de
mejoramiento urbano, con la participacién de grupos
multisectoriales interesados.

Los expertos han registrado los principales obs-
taculos para este tipo de enfoque, incluyendo una
insuficiencia de recursos financieros y humanos,
regulaciones dispendiosas, falta de participacién de
los residentes, normas y procedimientos administra-
tivos imprecisos, falta de comprensién de las causas
mas profundas subyacentes a la formacién de asen-
tamientos informales (por ejemplo, la desigualdad
social y la marginalizacion), y una limitada aplicacién
de la politica (OMS, 2008). El enfoque para abordar
el tema de la seguridad a menudo puede llegar a ser
superficial, dado que otros problemas mayores, como
la débil capacidad del Estado, las politicas institucio-
nales represivas y las disparidades socioeconémicas
pueden afectar las iniciativas si no se tratan. En este
caso, la prevencion, en su sentido mas amplio, debe
ser incorporada en todas las estructuras politicas y
de gobernabilidad.

Si las estrategias de mejoramiento urbano van a
continuarse en los proximos afios, los encargados del
planeamiento y las autoridades locales tienen que
empezar a pensar en la prevencién de la criminalidad
con relacion al disefio del programa; las comunidades
deben poder expresar sus propios puntos de vista y
poner en practica sus ideas acerca de la prevencion de
la criminalidad y la violencia; el derecho a la seguri-
dad y la proteccion debe integrarse en los programas
mas amplios de la comunidad y debe estar vinculado
a la prestacion de servicios, a la administracién de
los servicios y al desarrollo de la comunidad en gene-
ral; las estrategias de la ciudad deben reconocer los
mecanismos sociales, la dindmica y los conocimien-
tos de las comunidades; y, si los problemas internos
de corrupcion por parte de los funcionarios estatales
y las autoridades locales estan afectando las estra-
tegias, el cambio institucional debe ser la primera
prioridad.

“No se trata simplemente de un ‘problema de
planificacién urbana’, sino de un fenémeno mas
complejo y dificil que, a menos que sea abordado
rapida y eficazmente, puede amenazar la sosteni-
bilidad a largo plazo de las comunidades urbanas”
(Bjoern, 2007).



Pobreza y violencia en
Ciudad Juarez, México
una consecuencia del desarrollo

urbano especulativo

Leticia Pena Barrera'
Universidad Autéonoma de Ciudad Juarez,
Chihuahua, México

Ciudad Juérez, se localiza en la frontera norte del
Estado de Chihuahua en México, es la localidad més
poblada de este estado y la quinta en concentracién
demografica del pais. A partir de 1950, presenta
un acelerado crecimiento demografico debido a la
implantacion de politicas nacionales de tipo econé-
mico en la regién?.

La problematica de vivienda abandonada, el aumento
de la pobreza urbana, la crisis econémica, el desem-
pleo, la inestabilidad de la empresa maquiladora
(manufacturas), asi como, la dispersién y segregacion
de los nuevos fraccionamientos, que carecen de areas o
equipamiento social, recreativo o cultural, son algunas
causas de la violencia y pérdida de competitividad
de la ciudad en los ultimos 4 anos. Ademas, existen
aspectos culturales basadas en el individualismo y el
consumismo, que dificultan los procesos de integracién
comunitaria y de participacién social, e impiden lograr
cambios permanentes en las condiciones de vida local.

Los hechos delictivos en la ciudad han existido,
fueron tolerados y aceptados de manera controlada
y solapada, con niveles “aceptables” de violencia o
inseguridad; se presentaban en sectores de la peri-
feria, en condiciones de impunidad y sin aplicar de
la ley veraz y expedita. Desde el 2008, el nivel de
deshumanizacioén e incidencia de delitos violentos,
dan muestra de la decadencia social y la incapacidad
politica para resolverlos (Cornejo, 2011)3.

1 Leticia Pefia Barrera obtuvo su doctorado en arquitectura en la
Universidad de Colima. Actualmente adelanta una investigacién
sobre la habitabilidad, mediante el analisis de cuestiones sociales
como la violencia, el hacinamiento y los factores psicolégicos y
socioespaciales en las viviendas de bajos ingresos. Desde 1983ha
sido profesora e investigadora a tiempo completo en la Universidad
Auténoma de Ciudad Judrez.

2 El Programa de Braseros de 1940 a 1959, el Programa Nacional
Fronterizo (PRONAF) en 1960, el Programa de Industrializacion
Fronteriza en 1961, el Programa de Desarrollo de Franjas Fronteri-
zas y Zonas Libres 1970- 1977, el programa de Desarrollo Fronterizo
1985-1988 y el Tratado de Libre Comercio (TLC) en 1994, entre
algunos (Fuentes, Cesar y Fuentes, Noé Arén. 2004. “Desarrollo
econoémico en la frontera norte de México; de las politicas naciona-
les de fomento econémico a las estrategias del desarrollo econd-
mico local”. Revista Araucaria, Universidad de Sevilla. Espafa).

3 Varios autores coincidimos en que los habitantes de la frontera
viven situaciones de violencia desde hace méas de 20 afios que
reflejan diversas causas de tipo social, econémicas y politicas con
dinamicas diversas y cambiantes.

Contribucion

En la ultima década, el crecimiento urbano de ciudad
Juérez, responde al interés especulativo, de caracter
expansivo*, con el desarrollo de nuevas zonas de
crecimiento, utilizando recursos del financiamiento
del INFONAVIT, otorgando créditos y subsidios a
familias (45%) con ingresos menores a cuatro salarios
minimos, utilizando el 65.8% de los fondos para la
edificacién de vivienda nueva a nivel nacional y solo
el 34,2% al mejoramiento (CONAVI, 2007). Se ubican
en zonas periféricas que favorecen el capital en bene-
ficio de los productores privados, en un mercado que
no atiende las necesidades de sus futuros residentes.®

El Rescate de Riberas del Bravo 2011

El fraccionamiento Riberas del Bravo se ubica al
nororiente de la ciudad en la anterior zona de cultivo
denominada Valle de Juarez, colindante al Rio Bravo,
limite internacional entre México y Estados Unidos;
zona semirural incorporada al desarrollo urbano en
1993, por la posibilidad de dotacién de agua; desde el
2001 a la fecha, se promueve el programa del Gobierno
del Estado, con la edificacién de vivienda de “tipo
economica”, mediante la asignacion directa a grupos
constructores, y financiamiento del INFONAVIT; se
ofrecen 11.500 casas aproximadamente, en 9 etapas.b

La colonia Riberas del Bravo, a inicios del afio 2011
registraba, la problematica de criminalidad mas
alta, siendo estigmatizada a nivel nacional como el
sector “mas violento del pais”. La preocupacion del
INFONAVIT, se debia al abandono de mas de tres

4 ..."refleja el crecimiento expansivo y disperso que ésta ha tenido
en las ultimas tres décadas, el cual, paralelo al crecimiento pobla-
cional y la incorporacién de suelo a la mancha urbana se disparé en
un promedio de 300 hectareas anuales en el periodo de 1960 a 1990,
y en 1.037 Has., por afio de 1995 al 2000, para bajar a 423.35 Has.,
en el siguiente quinquenio y retomar la explosividad a 2,456 Has".
5 Se obtuvo el premio nacional en produccién de vivienda por el
INFONAVIT, al ofrecer y construir el mayor nimero de casas en el
afio 2007; el Gobierno del Estado de Chihuahua, se propuso dismi-
nuir el déficit de 46 mil viviendas en Ciudad Juarez, construyendo
mas de 100 mil casas.

6 La vivienda econdmica se inscribe en una politica habitacional
masiva, con espacios minimos de 34m? a 42m?, que consideran 1 o 2
recamaras, bafio completo y 1 espacio multiple para cocina, come-
dor y/o sala, area insuficiente para las tres actividades a la vez.
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mil casas. Esta institucion y la empresa Unidad de
Normalizacién, Evaluacién y Seguimiento, SA de CV
(UNES), inician un Plan Estratégico Vecinal (PEV),
involucrando al Gobierno Municipal y la participa-
cion de los habitantes, que se denominé “Rescate
de Riberas del Bravo”. Se aplica la metodologia de
la construccién social del habitat, que pudiera ser
replicable en otros contextos del pais para mejorar la
calidad de vida de sus derechohabientes y brindar un
instrumento de planeacién participativa al reactivar
el potencial organizativo de sus actores. En el lapso
de tres meses, de marzo a junio la empresa UNES, con
la asistencia de una organizacién local como coordi-
nadora de campo, plante6 y aplic6 esta metodologia:
diagnoéstico, consulta popular y el seguimiento hasta
el mes de diciembre’.

El diagnodstico consistié en la aplicacién y sistemati-
zacion de 600 encuestas a familias residentes de las
siete primeras etapas. Los resultados evidenciaron
no so6lo los principales problemas del sector, sino las
formas que sus pobladores visualizan para resolver-
los. La consulta popular, consistié en 5 talleres para
construir un imaginario comun y el listado de los
proyectos priorizados por los asistentes, atendiendo
Ejes Tematico Estratégicos del Desarrollo Social
y del Desarrollo Fisico-Ambiental. El seguimiento
integro la estructura bdasica de Comités Vecinales,
aplicando herramientas sociales orientadas a la
prevencion y mediaciéon de conflictos, con el Manual
de Convivencia. Esta consulta se formaliza con la
entrega del documento final al Alcalde, el 2 de julio
del 2011.

La ceremonia de entrega, incluye una accién “emble-
matica” de recuperacién de un parque, involucrando a
familias de las diferentes etapas. El PEV es el puente
con la administracién municipal y los habitantes,
instrumento eficaz para articular estas necesidades
con los planes de desarrollo local (UNES, 2011).

Percepcion del contexto por los
habitantes de Riberas del Bravo

(A Usted le gusta vivir en Riberas? preguntaba un
visitante extranjero a una lider del lugar, a lo que
respondi6: SI, pues a donde podria irme, mi padre me
dice que en Veracruz esta igual; al menos aqui tengo
mi casa. Se aplicaron 600 encuestas y 125 familias
manifestaban su intencién de emigrar a otra parte.
Respondieron hombres y mujeres de buena fe, que
aceptan vivir en una zona alejada, con todos los

7 La coordinacion de campo correspondié a la asociaciéon

civil Gente a Favor de Gente, siendo la responsable la Dra Leticia
Pefla Barrera y la metodologia por parte de UNES con la asesoria
del Dr Carlos Mario Yory.

servicios basicos, pero aislada de los beneficios del
desarrollo urbano, propiciando segregacion residen-
cial por diferenciacion (Alegria, 2009)2.

Independientemente de las balas y la delincuencia
registrada dia a dia, en el fraccionamiento se puede
vivir agusto, cerca de la familia, con buenos vecinos
y arraigados en su casa propia; sin embargo, existe la
inseguridad, incumplimiento de promesas ofrecidas
al comprar, la falta de mediacién del gobierno, con
los desarrolladores y habitantes para mejorar su
comunidad.

La violencia en la frontera, es un problema de gran
complejidad, que se expresa en las condiciones de
exclusion, informalidad y pobreza; deficiencias que
se registran por multiples causas (Sdnchez, 2011)°.
El tamafio de las casas, la falta de equipamiento,
la contaminacién de acequias y canales, el cupo
insuficiente en escuelas primarias y secundarias,
la ausencia de programas deportivos, culturales
y sociales, la omisién e inexistencia de un plan de
desarrollo social municipal para estas colonias, son
parte de esta problematica'®.Existe hacinamiento en
el 32,5% de las viviendas, en algunos casos residian
hasta 13 personas. Unicamente el 19% de casas con
computadora, y solo el 14% con Internet. Los proble-
mas que identifican son el mal olor de la acequia, la
inseguridad y las viviendas abandonadas.

¢Por qué le gusta vivir en Riberas del Bravo?
Es tranquila 1 _
Aqui vive la familia 13 _
Se vive agusto 15 _
Le agrada la zona 5 -
Es su casa propria 13 _
Tiene bueno vecinos 10 _
No tiene otra opcion 2 -
Otro 1 .
Fuente: Preparado por el autor, con base en estudios de campo.

8 “Segregados espacialmente de las ventajas urbanas, y a las
personas que los habitaban como marginados de los sectores
econoémicos y liderazgos sociales”, resultado de la oferta localizada
de vivienda.

9 Laviolencia derivada del crimen, segin Nashieli Ramirez,
directora de la organizacion de derechos humanos Ririki Interven-
cién Social, oculta otras facetas cotidianas presentes en

“el desarrollo econémico, la urbanizacion y la conformacion

de las familias” (Mayorga, 2011).

10 Molina Ruiz, menciona que la tolerancia en la frontera

hacia practicas corruptas, ha propiciado contubernios entre
particulares y autoridades, siendo socios que prosperan a la par,
sustento de una moral social que aprovecha la delincuencia.



¢Cuales son los principales problemas
de su colonia?

Otro
9% Mal olor de acequia

Falta de escuelas 20%

2%

Falta de areas

verdes
8%
Viviendas Inseguridad
desocupadas 27%
26%

Inundaciones  Falta de espacios deportivos
3% 5%

Fuente: Preparado por el autor, con base en estudios de campo.

Relacion con los vecinos

Ninguno
5%

Mas de 20
15%

De 11 a 20
10%

De1ab
48%

De6a 10
22%

Fuente: Preparado por el autor, con base en estudios de campo.

Los sitios conflictivos que identifican, son la acequia,
lugares sin alumbrado publico y casas abandonadas,
ya que es propicio el robo, asalto y la reunién de pan-
dillas o venta de droga.

So6lo el 16% de los encuestados participa, en activida-
des religiosas (78%) y en equipos de deportes (14%).
Las mascotas como el perro (59% hogares) sirven
para cuidar, tienen impacto en la salud publica (vacu-
nacioén), limpieza del espacio urbano y el ruido por
ladridos. Son familias jovenes, el 44% son menores
de 17 afos, con necesidades para acceder a escuelas
y actividades culturales, deportivas y sociales. Sin
embargo, el trato entre vecinos es amable y solidario,
el 48% convive con al menos 5 personas, los demas
con mas de 6, 10 y hasta 20 vecinos.

Los sitios agradables, son los parques, albercas cer-
canas, canchas, escuelas e iglesias, sitios de venta de
“segundas”, adecuados para el esparcimiento, cami-
nar o pasear, ir de compras y hacer deporte'.

El 40% considera fundamental mejorar la colonia,
participando en actividades deportivas, religiosas y
de tipo social; integrandose a comités para el cuidado
del medio ambiente (44%), seguridad (19%), eventos
recreativos (13%) y convivencia o difusién social
(10%). Se observa una tendencia a la autogestién, ya
que el 50% resuelve sus problemas individualmente,
otras personas con sus vecinos (17%) o a través de la
instancia de gobierno indicada (16%). Es evidente que
la falta de una politica de desarrollo social sustenta-
ble de largo plazo, influye en el abandono, violencia y
deterioro de la colonia.

11 Las “segundas” son sitios de venta informal donde se pueden
comprar todo tipo de productos de saldos o de tiendas de los Esta-
dos Unidos.

Temas estratégicos

El PEV identific6é la necesidad de promover accio-
nes que permitan garantizar a cada individuo
vivir sin miedo y sin necesidades basicas, en dos
temas estratégicos: Desarrollo Social y Desarrollo
fisico-ambiental.

Las lineas de acciéon definidas para el Desarrollo
Social son: seguridad, convivencia, salud, educa-
cion, empleo y mejoramiento del ingreso; atencion
a grupos vulnerables. Los proyectos prioritarios
son centros comunitarios, resolucién de conflictos,
preparatorias, capacitacion técnicas, canchas depor-
tivas, campeonatos, talleres de educacién sexual,
para seguridad vecinos vigilantes, patrullas, centros
de atencién inmediata, escuela para padres, entre
algunos (UNES, 2011). Las lineas de accién para el
Desarrollo Fisico- Ambiental se enfocan a la vivienda,
infraestructura y espacio publico. Los proyectos prio-
ritarios son programas de mejoramiento, limpieza de
casas abandonadas, negocios y microproyectos, refo-
restacion, tratamiento de la acequia, supermercados,
campaiflas ambientales, entre algunas

Entre los logros se tiene que a menos de dos meses
de la entrega del PEV, se integraron los comités de
vecinos, se participa y gestiona ante el Gobierno
Municipal los proyectos; se constituyen varios “eco
clubs” de jovenes, se entregd la biblioteca municipal
en la etapa 2, (reusando dos casas abandonadas
donadas por el INFONAVIT) y otra biblioteca en la
etapa 8, construida en una antigua caseta de poli-
cia. Por medio del consenso de acciones y proyectos
prioritarios de interés comun ante la autoridad, los
ciudadanos asuman su rol de gestionar las acciones
prioritarias en un lapso de cinco afios.
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Conclusiones

El objetivo del PEV, es promocionar e incentivar
esquemas de asociacién con la creacién y fortale-
cimiento de redes sociales, base para mejorar el
ambiente comunitario y reforzar los vinculos entre
los resientes, actuando de manera articulada al resol-
ver sus problemas y necesidades. Las deficiencias
urbanas del fraccionamiento son el reflejo del aban-
dono de politicas de desarrollo social que atiende al
interés especulativo del crecimiento de la ciudad y no
las necesidades de sus habitantes. La mayoria de los
proyectos estratégicos que fueron priorizados colecti-
vamente, se pueden desarrollar con recursos propios
de la comunidad, no requieren de grandes inversio-
nes sino de acciones que coordinen la colaboracién
y servicio de los vecinos. Los otros proyectos deben
integrarse a la planeaciéon del Gobierno Municipal
atendiendo obras de infraestructura con especifica-
ciones técnicas mediante el apoyo publico o privado.
En este sentido, los vecinos de Riberas del Bravo han
construido un Imaginario para dar respuesta a la
problemdtica de manera autogestiva y lograr de su
colonia un “territorio de paz”.






Destruccién de armas por medio del fuego durante .ﬂ;‘ o
la ceremonia “La llama de la paz”, para marcar - vl
el comienzo del proceso de desarme y reconciliacion

en Bouake, Costa de Marfil, 30 de julio de 2007.

© UN Photo/Basile Zoma
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del terremoto de 8.8 grados que golpe6 la region




Areas de
postconflicto
y postdesastre

Introduccion

Las repercusiones de un conflicto o un desastre
natural es probablemente uno de los momentos mas
dificiles para cualquier pais, regiéon o comunidad. Los
escenarios de postconflicto presentan enormes desa-
fios, las instituciones del Estado pueden ser débiles
o inexistentes, la violencia puede seguir estando
presente bajo la superficie y la poblacién en general
puede estar bajo estrés por una serie de problemas
como los son la pobreza y la falta de acceso a los
servicios basicos. La seguridad es la base del éxito
en cualquier escenario de postconflicto. Como lo ha
seflalado Salomons (2005, 19), “La seguridad —es
decir, la libertad frente a la violencia y la coercién—
es un prerrequisito absoluto para cualquier proceso
de recuperaciéon efectivo cuando baja la intensidad
de los conflictos armados. Sin una perspectiva de
seguridad no hay esperanza; sin esperanza, no hay
compromiso con un futuro comun”.

En el periodo posterior a un conflicto armado el
riesgo de regresar a la violencia es latente. Una serie
de actores, tales como las milicias, los civiles arma-
dos, las unidades militares y muchos otros actores
que permanecen en condiciones de proseguir la
violencia, deben ser desmovilizados tan pronto como
sea posible para evitar nuevos actos de violencia. La
seguridad para todos es la inica base sé6lida sobre la
cual poder formar las nuevas instituciones democra-
ticas y generar cooperacion entre los actores. En el
caso de un desastre natural como un terremoto, un
tsunami o un huracan, la situacion es algo diferente,
pero la seguridad sigue siendo una gran prioridad.
Un desastre de grandes proporciones puede llevar
a un Estado en una situacién de gran fragilidad. La
deficiente prestacion de servicios y las instituciones
débiles pueden desencadenar la violencia y la cri-
minalidad. Esto es especialmente cierto en aquellos
Estados que, antes del desastre, ya se encontraban
en una situacion de fragilidad. En consecuencia, es
importante garantizar la seguridad en el periodo
inmediatamente posterior y en el proceso de recons-
truccion y restauracion de los medios de vida de las
personas afectadas por un desastre.

Este capitulo del Informe Internacional busca
analizar como es posible integrar exitosamente la
prevencion de la criminalidad en aquellas areas que
han sufrido conflictos o desastres, como una forma
positiva de responder a las delicadas situaciones
que se presentan en estos contextos. Hasta la fecha
se ha dado muy poca atencién a esta problematica,
y la mayor parte del trabajo e ideas propuestas aqui
son las primeras reflexiones acerca de estos temas.
El capitulo comienza examinando la naturaleza
de las intervenciones posteriores a los conflictos y
desastres, asi como los protocolos de intervencién
de las organizaciones internacionales. A partir de
esto se construye un argumento para la inclusién de
la prevencion de la criminalidad en dichas interven-
ciones, como un medio para asegurar aun mas la paz
duradera y la democracia. El capitulo contiene dos
estudios de caso. Uno analiza el proceso de pacifica-
cién y desarme en Mozambique y el otro la situacion
en Haiti después del terremoto de 2010. El universo
de las intervenciones de postconflicto es complejo, y
existe una literatura abundante en el tema. En este
capitulo nos centraremos en los procesos de DDR y
en la forma como es posible insertar la prevencién
de la criminalidad y la seguridad ciudadana en ellos
para fortalecer la consolidacion de la paz, reducir la
violencia y fomentar la inclusién social. En el caso
de las zonas que han sufrido un desastre, nos cen-
tramos en los esfuerzos de reconstruccién y en cémo

Cuadro 5.1 ¢Qué es un escenario postconflicto?

Los escenarios de postconflicto se definen
como “situaciones en las que el conflicto
armado ha cesado formalmente. Normalmente
estas situaciones estan marcadas por un
acuerdo de paz y/o la intervencién de un tercero
bajo un mandato de la ONU u otro organismo
reconocido internacionalmente. El uso del
término postconflicto no significa que todos los
conflictos violentos hayan terminado; aun si el
conflicto ha terminado oficialmente, es posible
que persista cierto nivel de conflicto violento”
(Rausch y Banar, 2006, 5). El conflicto puede
ser interno o entre naciones.
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la integracién de la prevencién de la criminalidad en
estos procesos es favorable para las comunidades
afectadas.

Amenazas a la seguridad y a la
proteccion después de un conflicto

El primer paso en los escenarios de postconflicto es
establecer un entorno seguro para la reconstruccion
de las instituciones de un Estado. E1 DDR (Proceso
de Desarme, Desmovilizacién y Reintegracién) de los
combatientes es, normalmente, el primer proceso
después de que todas las partes toman la decision
politica de terminar el conflicto (Muggah, 2009). De
hecho, el DDR no se debe confundir o ser utilizado
para remplazar la decision politica de iniciar un pro-
ceso de paz. E1 DDR es una idea relativamente nueva,
aunque anteriormente ya se habian puesto en marcha
las intervenciones de postconflicto. Algunas de las
primeras intervenciones tuvieron lugar a finales de
1970y 1980. Durante y después de los ultimos dias de
la Guerra Fria, la ONU comenzé a idear nuevos pro-
gramas para las intervenciones, lanzando su primera
mision de mantenimiento de la paz, sancionada en
Namibia en 1989 (ibid.). Desde entonces el DDR se ha
convertido en un elemento bésico de los escenarios
de postconflicto y se ha implementado como parte del
mantenimiento de la paz en muchos paises y regio-
nes. La Figura 5.1 muestra el nimero de misiones de
paz sancionadas por la ONU: hay que sefialar que no
todos los procesos de mantenimiento de la paz cuen-
tan con la participacién de la ONU, por ejemplo, el
proceso en Colombia durante la década de 1990 no
contd con la ONU (ibid.).

Figura 5.1 Numero de misiones de paz
de la ONU por ano, 1948-2011
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Fuente: CIPC, datos de Browne (2008).

El DDR puede ser, y con frecuencia lo es, un proceso
prolongado y dificil. Las partes enfrentadas y sus
armas deben ser neutralizadas para que el conflicto
termine en forma apropiada. Sin embargo, el proceso
no debe centrarse sélo en los soldados, sus familias
y sus armas. Por lo general, la mayor parte de la
poblacién —excepto los combatientes— asumen la
carga de las hostilidades, tales como los refugiados,
las personas desplazadas y las victimas que han
perdido sus medios de vida como consecuencia del
conflicto (Salomons, 2005). Por esta razon, el proceso
de pacificacién y especificamente el DDR resultan
extremadamente delicados y costosos, ya que los
responsables deben equilibrar las necesidades del
proceso de paz y de los combatientes, con las per-
sonas que no estan directamente implicadas en los
combates (ibid.). Los escenarios de postconflicto
pueden afectar a millones de personas a la vez,
aunque éstas pueden tener necesidades diferentes.
Al mismo tiempo, los combatientes, los criminales
de guerra, las victimas, y la poblaciéon en general,
pueden requerir una accién por parte de las autori-
dades, quienes se encuentran debilitadas, o de una
comunidad internacional con recursos limitados. En

Cuadro 5.2 Definiciones de la ONU
(ONU, sin fecha)

El desarme es la recoleccion, documentacion,
control y eliminacion de armas pequenas,
municiones, explosivos y armas ligeras y pesa-
das de los combatientes y a menudo también

de la poblacidn civil. EI desarme también
incluye el desarrollo de programas responsables
de gestidon de armas.

La desmovilizacion es la baja oficial y controlada
de los combatientes activos de las fuerzas
armadas u otros grupos armados. La primera
etapa puede extenderse desde el procesamiento
de los combatientes individuales en centros
temporales, hasta la concentracion de tropas

en campos designados para este fin (lugares

de acantonamiento, campamentos, zonas de
concentracion o cuarteles). La segunda etapa
comprende el paquete de apoyo a los desmovili-
zados, denominado reinsercion.

La reintegracion es el proceso mediante el cual
los ex combatientes adquieren un estatus civil

y obtienen un empleo e ingresos sostenibles. Es
esencialmente un proceso social y econdmico
en un periodo de tiempo no definido, sobre todo
cuando se lleva a cabo en las comunidades a
nivel local. Es parte del desarrollo general de

un pais y una responsabilidad nacional; algunas
veces requiere de ayuda externa a largo plazo.



estas situaciones, la asignacion de recursos es, con
frecuencia, tema de debate. Pero estos no son los
unicos retos, la criminalidad como tal estad presente
en las areas de postconflicto. Puede haber surgido
del conflicto en si —como por ejemplo, las redes de
trafico de armas— y luego permanecer después del
conflicto y dedicarse a otras actividades ilegales, o
puede haber estado alli antes del conflicto y haber
sobrevivido. En cualquier caso, los grupos criminales
son un problema para los procesos de paz y de DDR
por la corrupcién o sus vinculos con la clase politica
(Ashdown, 2006). En los escenarios de postconflicto
surgen ademds otras formas de criminalidad; los
estudios muestran que, en algunos paises africanos,
muchos delitos tienen lugar a raiz del conflicto. Esto
incluye robos a mano armada, prostitucién infantil
y trafico de drogas (Baker, 2009). Este fue también
el caso tras el terremoto de Haiti del afio 2010
(Investigacién de CIPC no publicada, 2010). En este
contexto, los procesos de DDR tienen que reconocer
y abordar un gran numero de actores y problemas
en el proceso de construccion de una paz duradera y
sentar las bases para el desarrollo democratico y la
promocion de los derechos de las personas.

La construccion de una gobernabilidad eficaz es uno
de los temas méas importantes de la intervencion
postconflicto y la base del éxito del DDR. Los proce-
sos de DDR pueden ayudar a sentar las bases de las
futuras estructuras de gobierno. Mientras las fuerzas
de mantenimiento de la paz se esfuerzan por mante-
ner un minimo de seguridad, el Estado debe tomar
medidas firmes hacia formas sélidas de gobernabi-
lidad y fortalecer las instituciones para mantener y
finalizar el proceso de DDR. El caso de Sierra Leona
es un ejemplo interesante. Las fuerzas de paz de la
ONU intervinieron en Sierra Leona para mantener la
seguridad hasta que la guerra civil llegara a su fin,
pero al mismo tiempo, el gobierno debié aumentar su
capacidad rapidamente, para mantener el impulso
(Browne, 2008). Esto implica la construccién de un
sistema de justicia sélido y un aparato de seguridad
confiable que esté en condiciones de funcionar por si
solo, después de que el proceso inicial haya finalizado

Dado que los conflictos cambian de naturaleza

y evolucionan, surgen nuevos retos para los

procesos de DDR. Estos se deben cumplir de

manera creativa. Algunos nuevos retos incluyen

(Guéhenno, en Muggah, 2009):

= Obtener pruebas de los procesos de DDR.

= El crimen organizado internacional.

= Los conflictos internos.

= |a violencia localizada en las megaciudades
actuales.

y se pueda implementar el resto del proceso de
transicion. Esto incluye el disefio de estrategias de
prevencién de la criminalidad como un medio para
hacer frente a las posibles amenazas criminales,
especialmente en la comunidad. Los resultados de
la investigacion realizada por el Internacional Crisis
Group (ICG), indican que, tanto en Liberia como en
Sierra Leona, el gobierno tuvo que fortalecer sus
capacidades, no sélo para lograr el desarme, sino
ademas, para desmovilizar y reintegrar a los com-
batientes, repatriar a los refugiados, proteger los
derechos civiles y evitar la captura criminal de la
economia (ICG, 2004).

Paralelamente a los procesos de DDR, y como parte
integral de ellos, las instituciones deben ser recons-
truidas, el gobierno local debe ser desarrollado y se
debe establecer un fuerte Estado de derecho (Junne y
Verkoren, 2005) tan pronto como sea posible, con el fin
de evitar el renacimiento de la violencia y el fracaso
del proceso de DDR. La prevencién de la criminalidad
en las zonas que han sufrido conflictos puede ser
vista en sus mdas amplias interpretaciones, inclu-
yendo el Estado de derecho y los programas a nivel
comunitario, con el fin de evitar el resurgimiento de
la violencia y la criminalidad.

Postdesastres y seguridad

Los desastres naturales ocurren comunmente y cada
afno afectan a millones de personas en todo el mundo.
Tan s6lo en el afio 2010, en 385 desastres catalogados
naturales “perecieron mas de 297.000 personas en
el mundo, afectaron a mas de 217 millones de per-
sonas y causaron dafios econémicos por un valor de
US$123,9 mil millones” (Guha-Sapir et al. 2011, 1).
El solo terremoto de 2010 en Chile caus6 dafios por
mas de US$30 mil millones (Guha-Sapir et al, 2011).
El mismo informe sefiala que el promedio anual de
desastres en todo el mundo para el periodo 2000-
2009 fue de 387, lo que hace del afio 2010 un afio
cercano al promedio (ibid.). La Tabla 5.1 presenta un
recuento de los diez peores desastres naturales en el
afno 2010, segun la Base de Datos Internacional sobre
Desastres (EM-DAT) (ver Cuadro 5.4). Estos hechos,
como los escenarios de postconflicto, presentan desa-
fios importantes para la comunidad internacional y
los gobiernos locales con relacién a la criminalidad.

Un desastre natural puede debilitar gravemente las
estructuras de gobierno y hacer que éste no pueda
proporcionar los servicios publicos béasicos a la
poblacién. En estos casos se requiere una respuesta
rapida, dado que esto puede significar la diferencia
entre la vida y la muerte para muchas de las victimas
del desastre. Tanto los servicios de saneamiento, de
rescate, y la provision de alimentos y agua, pueden
sufrir dafios durante un desastre, y esto puede dejar

85

CAPITULO 5 AREAS DE POSTCONFLICTO Y POSTDESASTRE



86

Tabla 5.1 Los 10 desastres mas importantes
por nimero de victimas mortales, 2010

TIPO DE DESASTRE  MES PAIiS MUERTES
Terremoto Enero Haiti 222.570
Ola de calor Junio-Agosto  Rusia 55.736
Terremoto Abril China 2.968
.Rlesgo d.e Julio-Agosto Pakistan 1.985
inundaciones

Movumle’ntos de Agosto China 1.765
masas humedas

Inundaciones Mayo-Agosto  China 1.691
Terremoto Febrero Chile 562
Tsunami Octubre Indonesia 530
Ola de frio Julio-Diciembre Peru 409
Mowmleptos de Febrero-Marzo Uganda 388
masas humedas

Fuente: Guha-Sapir et al. (2011).

a los ciudadanos en un estado de alta vulnerabilidad.
Los ciudadanos mas pobres tienden a soportar el
peso de los costos de los desastres naturales, ya que
su vulnerabilidad se agudiza frente a las enferme-
dades y los bajos niveles de seguridad. En este caso,
el estado general de las instituciones del gobierno
puede sufrir un fuerte impacto en las consecuencias
de un desastre. Los gobiernos mas fuertes y sé6lidos
estan en mejores condiciones para atender mejor un
desastre de gran magnitud. No obstante, un gobierno
fuerte no es garantia de una respuesta eficiente y
so6lida, como lo demostro la pobre reaccion a todos los
niveles el gobierno de Estados Unidos frente al hura-
can Katrina en el afio 2005 (Cuadro 5.5). Sin embargo,
se dice que eventos similares (terremotos) ocurridos

Cuadro 5.4 Base de Datos Internacional
sobre Desastres EM-DAT: Seguimientos de los
desastres naturales (Guha-Sapir et al., 2011)

Desde 1988, el Centro de Investigacion sobre la
Epidemiologia de los Desastres (CRED) —finan-
ciado por la Oficina de Asistencia para Desastres
en el Extranjero de USAID, ha desarrollado

una base de datos acerca de los desastres
naturales a partir de 1900. Esta recopila datos de
fuentes de la ONU y otras agencias, gobiernos y
organizaciones, y registra datos basicos como,
entre otros, el pais, el tipo y subtipo de desastre,
la fecha, el nimero de victimas mortales y el
numero de victimas afectadas.

en Chile y Haiti, tuvieron tasas de mortalidad muy
diferentes!* y otros efectos a largo plazo, como los
relacionados con las personas desplazadas y los
peligros para la salud. E1 hacinamiento, la mala cons-
truccién y regulacién de las infraestructuras, y una
respuesta local lenta; todos estos factores —presentes
en Haiti, pero en menor medida en Chile- tuvieron
una gran influencia en el nimero de muertos. Los
Estados fragiles estdn menos capacitados para res-
ponder a las necesidades de sus ciudadanos cuando
se encuentran en extrema necesidad.

Existe siempre el riesgo de un aumento de la cri-
minalidad y la violencia después de ocurrido un
desastre natural, especialmente si éste tiene lugar
en un Estado que presenta fragilidades particu-
lares antes de un evento como este. Dependiendo

14 Esto ha sido observado por Guha-Sapir et al. (2011), asi como
por el CIPC durante el trabajo de campo en Haiti y a través de la in-
formacién suministrada por el gobierno chileno, miembro del CIPC.

Cuadro 5.5 Katrina: {Por qué vale la pena
estar preparados?

Cuando el huracan Katrina azoté la ciudad
estadounidense de Nueva Orleans en 2005,
la magnitud del desastre tomo por sorpresa a
todos los niveles del gobierno. El gobierno local
quedé paralizado casi al instante, el gobierno
estatal fue incapaz de movilizarse para restable-
cer el orden rapidamente y el gobierno federal
no actud con la suficiente rapidez a través de la
Agencia Federal para el Manejo de Emergencias
(Federal Emergency Management Agency,
FEMA). Este ultimo hecho ha sido explicado
de la siguiente forma:
= Falta de experiencia de la agencia para

el manejo real de desastres.
= Falta de enfoque y de una misién clara.

Esto sirve para resaltar el importante papel
que juega el disefio de politicas y de agencias
eficaces, asi como la preparacion general para
hacer frente a un desastre de gran magnitud
(Schneider, 2005).

Entre las posibles razones politicas

que explican el fracaso del FEMA, estan

(Sobel y Leeson, 2006):

= Demasiada supervision burocratica “tramites
burocraticos”.

= Una respuesta excesivamente cautelosa.

= Agendas politico-electorales e intereses
propios de los lideres.

= Desinformacién a todos los niveles.

= Falta de inversion en politicas para el futuro.



de la severidad del desastre, es posible que ocurra
la interrupcion de los servicios béasicos tales como
el suministro de agua, o el dafio de las comunicacio-
nes provocando el aislamiento de las comunidades.
Se requiere una respuesta inmediata en materia de
rescate y primeros auxilios, y una de las primeras
necesidades es asegurar un ambiente seguro para
hacer frente al evento inmediatamente después de
que éste ocurre, con el fin de evitar saqueos y otros
delitos, y para proteger a los trabajadores humanita-
rios y de emergencia en el proceso de reconstruccion.
Las evidencias de las secuelas del huracan Katrina
muestran que las tasas de robo se incrementaron en
poco mas del 400% en los siguientes meses después
del desastre; el saqueo también se convirtié en un
problema en los dias siguientes, dado que la policia
local se centré en las operaciones de rescate en lugar
de controlar la criminalidad y mantener seguras a las
comunidades.

Como se ha mencionado con relaciéon a mitigar las
consecuencias de un conflicto, las grandes ciudades
modernas son especialmente vulnerables frente a la
criminalidad y a los desastres que pueden resultar de
ellos. Las ciudades superpobladas tienden a presen-
tar problemas que pueden llegar a ser mas severos
después de un desastre, como la criminalidad, la
criminalidad juvenil y otros factores sociales que
dafian la cohesion social (Pelling, 2003). Por lo tanto,
al abordar la escala urbana de la recuperacion y la
reconstruccion en situacién de postdesastre, se deben
hacer provisiones especiales para tener en cuenta
estos problemas. Los impactos de los desastres pue-
den dividirse en sistémicos, producto de condiciones
preexistentes, tales como la pobreza y las dificulta-
des econoémicas, y directos, causados por el propio
evento, tales como los dafios a la infraestructura.

Incluir la prevencion de la criminalidad
en las intervenciones de postdesastre
y postconflicto

Cada afio se distribuyen recursos considerables por
medio de organizaciones internacionales y otras
entidades en zonas en crisis, resultantes de con-
flictos o desastres naturales. Por ejemplo, en 2009,
USAID brind6 méas de US$1.400 millones en ayuda
humanitaria o alimentaria. Proporcioné aproxima-
damente US$1.900 millones en ayuda alimentaria de
emergencia, asi como US$375 millones en programas
alimentarios de desarrollo alrededor del globo. En
2009, canaliz6 US$2.400 millones para mejorar la
respuesta a las crisis humanitarias, incluyendo
emergencias alimentarias y desastres, asi como
las necesidades de refugiados. Para 2010 y 2011, la
ayuda canadiense para Haiti alcanzé los CAD$400
millones (cerca de US$400 millones). Estos numeros
reflejan que los fondos para ayuda de emergencia

han aumentado considerablemente en afnos recientes
(Fearon, 2008), aunque los desarrollos econémicos
recientes podrian revertir esta tendencia.

La mayoria de las organizaciones internacionales,
como el Banco Mundial y la ONTU, asi como las organi-
zaciones de ayuda propias de cada pais, como USAID
y UKAid, no incluyen la prevencién de la criminalidad
en sus protocolos y programas de reaccién frente a un
conflicto o un desastre. El Banco Mundial, por ejem-
plo, tan so6lo hasta el afio 2000 conté con un protocolo
especifico de intervencién, después de que una ola de
conflictos en los afios 1990 lo obligé a adoptar nuevas
medidas especificas para estos contextos, que no
tratan especificamente de la prevencion de la crimina-
lidad. Como hemos visto, la ONU desarroll6 su primer
programa DDR en 1989. Al realizar una investigacion
acerca de estas instituciones, asi como de USAID,
UKAid, la Agencia Australiana para el Desarrollo
Internacional (AusAID) y el Destacamento Especial
de Estabilizaciéon y Reconstruccion (Stabilisation
and Reconstruction Task Force, START) de Canada,
el CIPC revel6 que, mientras sus programas para la
intervencion de postconflicto son definitivamente
significativos y fuertes, y han canalizado importantes
recursos para los paises afectados por situaciones
de conflicto, no tratan el tema de la prevencion de la
criminalidad. El alivio de la emergencia, ya sea que
se trate de un conflicto o un desastre, debe establecer
forzosamente un orden de prioridades en cuanto a los
escasos recursos para cubrir las necesidades inme-
diatas —necesidades vitales, como el agua— muchas
veces, de millones de personas.

Aun cuando centrarse en la ayuda urgente es evidente
e indiscutiblemente necesario, éste podria benefi-
ciarse de lo que podria ser un ingrediente positivo
en cualquier esfuerzo de reconstrucciéon. Por un lado,
si entendemos la seguridad como algo mucho mas
amplio que un bajo indice de criminalidad —m4s
bien como una precepcién subjetiva de la seguridad—
entonces habria mucho que hacer al intervenir en un
escenario de postconflicto, durante el proceso de esta-
blecer la seguridad en el terreno. Existe la necesidad,
no so6lo de prevenir que ocurran crimenes, sino tam-
bién de lograr que las personas se sientan tan seguras
en sus comunidades como sea posible. En un contexto
en que el miedo a la violencia es alto, el redisefio o
fortalecimiento de las estructuras de gobernanza
puede beneficiarse ampliamente con los principios
comunitarios de seguridad vinculados al desarrollo.
Por otro lado, las intervenciones en contextos de post-
desastre presentan importantes oportunidades para
construir mejores espacios, ciudades y comunidades
desde sus cimientos. Actualmente, desarrollamos
métodos donde la prevencién de la criminalidad,
pueda ser integrada en intervenciones de desastre
y/o de conflicto para el beneficio de los programas de
postconflicto y postdesastre.
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Un elemento clave en este nivel de prevencion de la
criminalidad es la gobernanza. En un escenario de
postconflicto, es posible “empezar a partir de cero” en
el proceso de disefo y planificacién de las institucio-
nes de gobierno, tales como las fuerzas de policia y los
tribunales, e inclusive gobiernos y regimenes comple-
tos. Un diseflo institucional basado en los derechos
humanos, que reconoce la necesidad de proteccién
de los miembros mas vulnerables de la sociedad,
indudablemente lograra una mejor prevencién de
la criminalidad. El primer paso en esta direcci6on
es el DDR, que puede ser visto como una forma de
prevencion, ya que elimina las armas de fuego de la
circulacién general y permite la reinsercion de los
actores del conflicto en la vida institucionalizada. El
papel de la reintegracién es importante puesto que
contribuye a reducir la posibilidad de futuras ofensas
por parte de los ex combatientes.

Todos los participantes deben trabajar juntos para
garantizar la seguridad, no sélo en el periodo de
transicién sino ademads redefiniendo los papeles de
las instituciones gubernamentales para la paz, el
desarrollo y el fortalecimiento de una cultura demo-
cratica. Es muy importante hacer énfasis en una
vision de largo plazo, més alla del proceso de DDR, y
que garantice la seguridad como un bien publico, mas
alla del proceso de desarme. Esto es, porque gracias
a la investigacion, sabemos que después del conflicto,
la violencia puede haberse interiorizado como medio
de resolucion del conflicto en la poblacién que ha
vivido la violencia durante un periodo considerable.
La violencia permanece en niveles altos por proble-
mas de caracter social, tales como la discriminacion
y la pobreza, que se manifiestan como violencia social
y econoémica (Moser y Mcllwaine, 2001).

Esto nos lleva a las inversiones de largo plazo, nece-
sarias para poder transformar el tejido de la sociedad
de forma que utilice canales institucionales para
resolver los problemas. La educacién y una presencia
so6lida del Estado como canal de solucién de disputas,
son importantes para lograr esto en el periodo sub-
siguiente a un conflicto, y el impulso de los procesos
de DDR puede ser utilizado para continuar en este
camino. La inversién en instituciones sociales a nivel
comunitario (Moser y MclIlwaine, 2001) es también
muy importante en un nuevo entorno institucional.
Ello significa aprovechar el potencial para la genera-
cién de un capital social positivo a nivel comunitario,
en términos de relaciones familiares y de cohesiéon
comunitaria. Es muy importante fortalecer y cons-
truir una fuerte regulacién de la ley para garantizar
la seguridad en el futuro. Robert Muggah (2009) argu-
menta que no es aconsejable ver el DDR como un
proceso aislado, sino méas bien como un acercamiento
holistico para construir un ambiente seguro para

todos, y esto incluye la planificacién futura para la
prevencién de la criminalidad. En este momento es
muy importante construir la confianza en las insti-
tuciones gubernamentales. Resulta dificil generar
confianza, especialmente cuando hay una historia
de desconfianza con el gobierno o con terceros, como
sucede en numerosos contextos de postconflicto
(especialmente de tipo interno). Los profesionales y
quienes participan en el proceso necesitan realizar
esfuerzos extremos para asegurar que la justicia sea
siempre la motivacién primordial para ganarse la
confianza de la poblacion.

En cuanto a la recuperaciéon y a la intervencion de
postdesastre, la posibilidad de lograr una reforma
institucional depende de la magnitud del desastre,
aun cuando en la mayoria de los casos los gobiernos
contintian en la misma postura que antes del evento.
Sin embargo, un desastre también brinda la oportuni-
dad para los gobiernos y los actores internacionales
de presionar para lograr politicas de desarrollo mas
inclusivas e igualitarias. E1 hecho de que un desastre
ponga de manifiesto con frecuencia las debilidades
de un Estado (por ejemplo, la desigualdad, la discri-
minacién y la pobreza) puede servir también como
guia para atender estos problemas. En 1985, un
terremoto masivo destruy6 gravemente la Ciudad de
Meéxico y en él murieron cerca de 30.000 personas.
La respuesta del gobierno fue lenta e ineficiente, lo
que llevo a la sociedad a tomar la situacion por sus
propias manos y repartir bienes de auxilio, rescatar a
personas y ayudarse mutuamente en ese momento de
grave necesidad. Se ha argumentado que este evento
provocd un paso hacia la democratizacién, después
de muchas décadas de régimen de partido unico, al
mostrar a las personas, cuan mal preparado estaba
el gobierno y cémo ellos podian dar forma al futuro
por sus propios medios (Lawson, 2000). Un desastre

El gobierno de Chile incorpord la prevencion

del delito y la seguridad ciudadana para mejorar

las condiciones de vida de las victimas

del terremoto. El Manual de Prevencion

del Delito en la Reconstruccion se puede dividir

en cinco secciones, cada una trata un aspecto

de la prevencion.

1.El gobierno municipal en la normalizacion
de los desastres.

2.Prevencion del delito en los asentamientos
temporales de emergencia.

3.El cuidado de la propiedad.

4.El cuidado de la actividad econdmica.

5. Estrategias y difusiéon del cuidado personal
para las victimas individuales.



constituye una buena oportunidad para solucionar
problemas tales como la discriminacién, la pobreza y
la privacién general de derechos. Como veremos en el
caso de Haiti, el terremoto fortalecio la lucha contra
la pobreza. El crimen, como sabemos, responde tanto
a cambios en la pobreza como, posiblemente con mas
relevancia, en la desigualdad. Un desastre puede
hacer surgir la conciencia de estos problemas vy,
gracias al aporte de recursos de la comunidad inter-
nacional, crear la oportunidad para establecer una
reforma. Esto tiene un efecto importante en el crimen
y debe ser incorporado en la l6gica de la accién loca-
lizada, como veremos mas adelante.

Tanto en el contexto de postconflicto como en el de
postdesastre, la mayor parte de las veces se requiere
realizar esfuerzos considerables de reconstruccién de
infraestructura, tales como viviendas, carreteras, y
algunas veces barrios completos, cuando los desastres
golpean 4areas urbanas. Es posible que las pobla-
ciones desplazadas no puedan regresar a sus casas
originales y deban ser reubicadas de alguna manera.
El gobierno de Chile incorporé con éxito la prevencion
de la criminalidad en sus esfuerzos de reconstruccién
después del terremoto de 2010, trabajando con plani-
ficadores urbanos y expertos en el tema. Se publico
un Manual de Prevencién de la Criminalidad en la
Reconstruccion (Gobierno de Chile, 2010), que trataba
acerca de como el esfuerzo de reconstruccién en su
conjunto —desde la primera respuesta hasta la reno-
vacion urbana a largo plazo— podia ser concebido
destacando la seguridad y las ideas de prevencion de
la criminalidad. Esto prueba que la prevenciéon de la
criminalidad tiene un papel muy importante que jugar
en las intervenciones de postdesastre, y que ayuda
realmente a mejorar los niveles de vida de las victi-
mas cuando se implanta de manera holistica, junto
con asuntos de gobernanza y fortalecimiento institu-
cional. Las leyes y los nuevos cddigos de construccion,
que puedan hacerse cumplir, pueden hacer parte de
un enfoque holistico en la reconstruccion. El reto para
los disefiadores de las politicas es como integrar la
prevencion de la criminalidad a los escenarios en que
las instituciones del Estado pueden no ser tan fuertes,
como en el caso de Chile, en este caso la comunidad
internacional podria asumir esta funcién y brindar
asistencia vital en estas areas.

Tanto los desastres como los conflictos impactan a
las comunidades de formas complejas. Las dos situa-
ciones pueden provocar el aumento de los indices de

criminalidad y el sentimiento de inseguridad. Existen
muchas posibilidades para enfrentar este problema
desde la perspectiva de la prevenciéon comunitaria de
la criminalidad. El primer paso, como ha sido reco-
nocido anteriormente, es desarrollar la resiliencia
dentro del tejido social de la comunidad. Una comuni-
dad resiliente, con base en la confianza y la cohesién
social, es mas habil para sostenerse ante desastres
naturales y evitar una escalada del crimen. Los
conflictos pueden dafar este importante elemento
del tejido social y resulta prioritario fortalecerlo o
reconstruirlo. Este proceso se inicia de diferentes
maneras, casi inmediatamente después de ocurrido
un desastre o terminado un conflicto. Enfrentar
y prevenir el abuso de sustancias, la violencia de
género y la formacién o permanencia de bandas y
otros actores criminales, debe ser prioritario para
los gobiernos y las agencias que brindan ayuda.
Ejemplos de esto pueden ser capacitacién vocacional
para ex combatientes o para quienes han perdido su
fuente de trabajo. La desmovilizacién también puede
incluir programas de apoyo dirigidos a aquellos ex
combatientes que puedan tener dificultades para
adaptarse a una nueva realidad pacifica. La idea
aqui es fortalecer las comunidades, tanto en el plano
social como econ6émico, de manera que puedan sos-
tenerse mejor en futuros desastres. La tragedia de
un desastre natural puede tener resultados positivos
cuando se invierte con el fin de asegurar que las
comunidades sean mas so6lidas y seguras.

Conclusiones

Los conceptos de prevencion de la criminalidad y la
seguridad ciudadana no se encuentran facilmente
en las intervenciones que se realizan actualmente en
situaciones de postconflicto y postdesastre. Mientras
que el CIPC reconoce las enormes dificultades que
enfrentan los equipos de primera respuesta, asi como
gobiernos, organizaciones internacionales y otros
actores en el proceso de DDR y de construccion del
Estado en la etapa postconflicto, o al responder a un
desastre natural, el CIPC cree definitivamente que
hay un lugar para la prevenciéon de la criminalidad
en estos contextos. Si asumimos que la seguridad
es una de las primeras metas de toda intervencién,
la prevencién de la criminalidad puede ofrecer dife-
rentes maneras para que las comunidades se sientan
mas seguras, y controlar la criminalidad con mayor
eficacia por medio de la prevencion, tanto al inicio de
la intervencién como en forma de estrategia de largo
plazo en la reconstruccion y en el proceso de recons-
truccién del postconflicto.
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Mozambique

Antecedentes

Mozambique logré suindependencia en 1975, después
de casi cinco siglos de colonizacién portuguesa. Al
momento de su independencia, el partido que gober-
naba era el Frente para la Liberacién de Mozambique
(FRELIMO) establecido formalmente en 1962 como un
partido nacionalista, marxista-leninista. El conflicto
civil surgié con un grupo politico rival, el partido
Resistencia Nacional Mozambiquefia (RENAMO), res-
paldado por Sudéafrica. La guerra dur6 dieciséis afios

Cuadro 5.7 El periodo posterior al conflicto
(Baden, 1997; SAS, 2009)

= Se promulgdé una nueva Constitucién en 1990.
= El Acuerdo de paz firmado en 1992 permitié
la desmovilizacién de las fuerzas armadas

y su integracion a un nuevo ejército. También

sento las bases de la estructura para la

transicion hacia elecciones democraticas

en octubre de 1994, bajo la supervision

de la ONU.

= El conflicto dejo severos danos fisicos,
econdmicos y sociales:

e Desplazamiento de por lo menos seis
millones de personas, incluyendo un
desplazamiento internacional de mas
de 1,5 millones.

e Destruccion de miles de escuelas, puestos
de salud, unidades econémicas, instalacio-
nes eléctricas, carreteras y puentes.

= Hacia 1993 regresaron mas de 1,5 millones

de refugiados mozambiquenos que habian

pedido asilo en paises vecinos.

= |La pérdida acumulativa de produccion
en el periodo 1982-1992 se estima entre
US$15.000 y US$20.000 millones.

= Mozambique se convirtié en uno de los paises

mas pobres, mas necesitados de ayuda y

mas endeudados del mundo, y tiene uno

de los peores indicadores de salud y

educacion en el plano internacional.

= La guerra también tuvo un gran impacto en
términos de discapacidad y traumas sufridos
por la poblacién.

Estudio de caso

y produjo la muerte de un millén de personas y el
desplazamiento de cerca de seis millones de personas
(Baden, 1997). En 1992, el Acuerdo General de Roma
por la Paz (Rome General Peace Accords), negociado
por medio de la ONTU, fue firmado entre FRELIMO y
RENAMO. Esto facilitaria el camino para las nue-
vas elecciones y la transicién hacia la democracia,
seguida de cerca por observadores internacionales.

La migracién a gran escala, la dependencia econ6-
mica de Sudafrica, una sequia severa y una guerra
civil prolongada entorpecieron el desarrollo del
pais hasta mediados de los afios 1990 (Baden, 1997).
Las elecciones de Mozambique de 1994 llevaron a
la formacién de un gobierno del partido FRELIMO,
que actualmente gobierna el pais. Se ha presentado
una gran controversia alrededor de un fraude elec-
toral y la descalificacion de candidatos durante las
elecciones. Mientras que la comunidad internacional
estuvo profundamente involucrada en las elecciones
del postconflicto, hubo escasa vigilancia y se toma-
ron escasas medidas (interna o externamente) para
asegurar procesos electorales justos y democraticos a
lo largo de los afios (ibid.). El indice de participacion
electoral se mantiene alto, justo por debajo del 50%,
aunque esto puede deberse al chantaje registrado.
Desafortunadamente no hay estadisticas oficiales en
cuanto a la magnitud del chantaje o fraude electoral.

Mozambique hoy

En 2009, Mozambique tenia una poblacién de
22.894.000 (PNUD, 2010a). Las caracteristicas socio-
demograficas del pais son complejas. Mozambique
cuenta con cerca de treinta grupos étnicos y el
idioma oficial es el portugués. Continua siendo uno
de los paises mas pobres del mundo, clasificado en
el lugar 172 de 177 del Indice de Desarrollo Humano
de la ONU (PNUD, 2008). El indice de prevalencia de
HIV/SIDA ha tenido impacto en las familias y un gran
numero de niflos son educados por un sélo padre
o madre (12,5% entre las personas de 15 y 49 afios)
(ONUSIDA, 2008). Una importante parte de la pobla-
cion esta compuesta por jovenes (42,5% son menores
de quince afos). Las oportunidades de empleo son
limitadas y muchos optan por emigrar a Sudafrica



Cuadro 5.8 Postdesastre (ONU-Habitat, 2007)

A principios del 2000, un ciclédn provocé inundaciones generalizadas en el pais, dejando como saldo
700 muertes, 650.000 desplazados y 4,5 millones personas afectadas. Los residentes urbanos de
Mozambique, especialmente quienes vivian en asentamientos informales, fueron quienes sufrieron
las mas graves consecuencias, representan mas de 70% de todas las muertes relacionadas con las
inundaciones. Se ha argumentado que los exorbitantes precios y la muy politizada distribuciéon de

la tierra forzaron a muchos residentes pobres a vivir en asentamientos informales, conocidos como
barrios, localizados en areas peligrosas, vulnerables frente a derrumbes e inundaciones. Evaluaciones
realizadas después de la inundacion del 2000 revelaron que, dentro de las dreas urbanas afectadas,
las inundaciones y lluvias habian afectado las infraestructuras fisicas y la capacidad de produccion de
mas de 1.000 tiendas y vendedores mayoristas. La inundacién también provoco dahos extensivos a
industrias mayores, incluidas aquellas de Maputo, centro de la produccién industrial de Mozambique.

en busqueda de mejores perspectivas. Dado que los
hombres jévenes abandonan el drea en busca de tra-
bajo, tres de cada diez cabezas de familia son mujeres
(Baden, 1997).

Las inundaciones devastadoras de 2001 detuvieron el
crecimiento drasticamente. Sin embargo, de acuerdo
con los registros del gobierno, el reasentamiento de
los refugiados de la guerra civil, la estabilidad poli-
tica y las exitosas reformas econémicas han ayudado
al crecimiento a lo largo del tiempo. Por una parte,
las reformas econémicas permitieron el aumento de
la inversién extranjera directa y la revitalizacién
de los sectores de la agricultura, el transporte y el
turismo. Por otra parte, la repatriacién de un gran
numero de refugiados ayudé a expandir la demanda
del mercado.

Violencia y criminalidad

Continda llevandose a cabo numerosos debates acerca
del nivel de criminalidad y violencia en Mozambique.
Algunos reportes sugieren, incluyendo una declara-
cion en 2010 del Ministro de justicia, que los indices
de crimenes violentos contintian aumentando. Otros
indican que los indices vienen descendiendo a lo
largo del tiempo (Barslund et al., 2007; SAS, 2009).
También tienen lugar discusiones acerca de los
cambios en cuanto al tipo de crimenes cometidos
(UNICRI, 2003). No obstante, existe consenso en
cuanto a que Mozambique contintia luchando con-
tra la criminalidad y la violencia como legado de la
guerra. Muchos han sefialado la historia politica del
pais como el componente principal que ha llevado a
la situacion actual de violencia sin limites que per-
manece en la impunidad (Ledo, 2004), y han notado
que la historia de violencia ha limitado el desarro-
llo social y marginalizado a muchas comunidades
(SAS, 2009). La amplia disponibilidad de armas que
dejo la guerra, la falta de confianza en la policia y la
justicia, asi como las pocas oportunidades para los
jovenes, estan asociadas a los altos indices de crimi-
nalidad (Maslen, 1997). Maslen (1997, 3) continua y

sugiere que la violencia ha llegado a ser normalizada
en la sociedad: “el legado de la guerra civil ha acos-
tumbrado a las personas a ver el uso de la violencia
como algo no excepcional.”

Las mujeres y los jovenes en particular han sido
altamente marginados y hacen frente a un mayor
grado de vulnerabilidad (Baden, 1997). De acuerdo
con un reporte de la organizaciéon Small Arms Survey
(SAS, 2009), la mayoria de los jévenes mozambiqueiios
ha vivido los efectos de la guerra y, particularmente
quienes viven en areas urbanas, estan sujetos a altos
indices de violencia interpersonal. Otros efectos estan
relacionados con el reclutamiento forzado de muchos
hombres y mujeres jovenes, para ser incorporados a
las fuerzas armadas y participar en actos violentos.
En cuanto a las nifias, ellas han sido privadas de
educacion formal (PNUD, 2008) y han sido destruidas
las familias tradicionales y las estructuras sociales.
Considerando que la mitad de la poblaciéon mozambi-
quefia tiene menos de dieciocho afios de edad y que el
desempleo de jovenes se estimas en mas de 70%, los
jovenes en el pais son altamente vulnerables ante la
violencia y el crimen, tanto como victimas, como por
involucrarse en la criminalidad.

Se requiere fortalecer la capacidad institucional para
prevenir y combatir la violencia y el crimen. Diversos
reportes sugieren que el sistema de justicia penal
adolece de suficientes recursos y personal altamente

Cuadro 5.9 Datos sobre criminalidad

La criminalidad violenta, en términos de
homicidio y robo cometidos con arma de fuego,
especialmente en la provincia de Maputo, ha ido
en aumento (CG-PRM, 1999-2004). Una encuesta
realizada por el Instituto Nacional de Estadistica
(INE) realizado en 2003 encontré que 25,8%

de los hogares entrevistados habian sufrido

por lo menos un delito durante el afio anterior,
predominantemente robo de dinero o propiedad
(INE, 2003).
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capacitado (UNICRI, 2003). Muy escasamente se repor-
tan crimenes a la policia debido, entre otros factores,
a la falta de confianza y a los inadecuados servicios
de proteccion de las victimas. A la vez, son limitados
los procesos de recoleccién de datos policiales, lo que
hace que la informacién no resulte confiable.

Accion local, gubernamental
e internacional: DDR

Una vez terminada la guerra, numerosas acciones
fueron llevadas a cabo para asegurar una transi-
cion pacifica. Sin embargo, los indices de violencia
y criminalidad en centros urbanos en los aflos 1990
fueron causa de preocupacion, asi como razén para
realizar un esfuerzo conjunto para lograr el desarme
de las armas pequenas y ligeras (APL) que circulaban
en Mozambique.

Como parte de la Operacién de las Naciones Unidas
en Mozambique (ONUMOZ) que guio el proceso de paz
en el pais, el desarme fue uno de sus componentes. La
iniciativa de desarme de la ONU (1994) fue conside-
rada incompleta. De acuerdo con un reporte (UNIDIR,
1999), la falta de un proceso de desarme fuerte y
eficiente contribuyé a la proliferacién de armas
en Mozambique, asi como en Malawi, Sudafrica y
Zambia. En ese momento, los indices de criminalidad
y violencia continuaban aumentando.

En 1995 el gobierno nacional reconocié que aun se
encontraban en circulacién grandes cantidades de
armas ilegales en Mozambique, y anunci6é un plan
maestro para enfrentar esta situaciéon. El plan per-
miti6 que se desplegaran unidades especiales de
reaccion inmediata en las principales areas de las
zonas mas afectadas por la criminalidad, que se
restablecieran los comandos de policia distritales, y
permitié una mayor cooperacion con las fuerzas de
la policia de los paises vecinos (Ledo, 2004). En este
contexto, los presidentes de Sudéfrica y Mozambique
acordaron realizar un enfrentamiento comun
(Operacion Raquel) para frenar la transferencia ilegal
de las APL de Mozambique a Sudéafrica, por medio
de la destruccion de los depdsitos clandestinos de
armas en Mozambique. Al mismo tiempo, la sociedad
civil de Mozambique establecié iniciativas parale-
las, tales como el proyecto Herramientas por Armas
(TAE), del Consejo Cristiano de Mozambique. E1 TAE
también incorporé actividades de educacién civica
para informar a las comunidades sobre los objetivos
del proyecto y brindar informacién acerca de los
peligros de la circulacidn ilicita de armas de fuego
(SAS, 2009). La participacion de la sociedad civil fue
crucial para dar impulso a estos esfuerzos, puesto
que las comunidades se sintieron mas comodas brin-
dando informacion a organizaciones locales en lugar
de hacerlo a la policia (Shabangu, 2010).

Algunos expertos consideran que el proyecto TAE no
fue disefiado como una iniciativa de desarme para
Mozambique sino méas bien como una medida de pre-
vencion de la criminalidad y la violencia (Ledo, 2004).
De hecho, dicho proyecto utiliza principios de preven-
cion observados en la participacion de la sociedad
civil y en la construccién de conocimiento local para
definir metas mayores tales como el desarrollo, la
paz, la estabilidad y la seguridad. Podria argumen-
tarse que estos elementos pueden jugar un papel
para romper la “normalizacién de la violencia” en la
sociedad, asi como para reconstruir la cohesién soc

Junto con el DDR, hay partes cruciales en el desa-
rrollo y la reconstrucciéon después de un conflicto.
El proceso DDR en Mozambique constituyé un gran
reto, y estuvo marcado por varios brotes de distur-
bios. Con un creciente miedo debido a la inseguridad
a gran escala y en medio de la inestabilidad politica,
el gobierno dio prioridad a la reintegracion. Se estima
que 93.000 ex combatientes se reintegraron, inclu-
yendo a las mujeres con aproximadamente 2% del
proceso de desmovilizacién. Un tema importante fue
el trato desigual hacia las mujeres y la compensacion
de las excombatientes. Haeberlin-Lanz (1996) dirigio
un estudio psicolégico de la reintegracién de los ex
combatientes en Mozambique, el cual presenté dife-
rencias significativas de género. Mientras mostraba
que la reintegracién en la familia y la vida social fue
relativamente exitosa, presentaba indicios de perjui-
cios considerables, especialmente para las mujeres.
Ninguno de los programas de reintegracién se dirigia
especificamente a las mujeres, hasta tanto lo exigiera
el Departamento de la Mujer la Asociaciéon para los
soldados desmovilizados. Baden (1997) sefiala que el
proceso refleja una comprensién equivocada y estre-
cha del proceso de reintegracion, el cual fortalece un

Cuadro 5.10 Resultados de los procesos
de desarme (Leao, 2004)

= ONUMOZ recolectd cerca de 200.000 armas
pequenas y ligeras (APL) y fueron entregadas
al gobierno; 24.000 de ellas se encuentran
registradas como destruidas.

= Para mediados de 2003, la Operacion Raquel
descubrio y destruyé mas de 600 depdsitos
de armas y varias toneladas de armas y
municiones.

= El proyecto Herramientas por Armas (TAE)
incluyo el 26% del territorio mozambiqueno y
hacia 2001 habia intercambiado 795.856 lami-
nas de zinc, 1.808 bicicletas, 674 maquinas de
coser, 1 tractor, 2.969 azadones, 532 arados,
202 puertas, 402 ventanas, 78 utensilios de
cocina, 68 machetes, y 600 kg de diferentes
semillas por 200.000 armas y municiones.



modelo donde el hombre es sostén de la familia, pero
que no aprovecha la oportunidad para el desarrollo
de las habilidades de las mujeres y las esposas de ex
combatientes.

El DDR, {un enfoque preventivo?

Aun cuando no pareciera que estuviesen basados en
un enfoque preventivo, los programas de DDR tienen
un papel importante en la promociéon de la seguri-
dad, la prevencion de conflictos y el desarrollo. Por
ejemplo, las iniciativas de DDR pueden reducir la
disponibilidad de armas no reguladas en la sociedad
como medio para prevenir la violencia innecesaria;
asistir a ex combatientes y sus familias para recons-
truir sus vidas, asi como reducir los problemas de
salud mental y el comportamiento violento; crear con-
ciencia en la comunidad acerca de la importancia de
la reintegracién con el fin de prevenir el aislamiento
y la estigmatizacion de los ex combatientes; transfor-
mar una historia de violencia y el uso “normalizado”
de la misma en la solucién cotidiana de conflictos; y
fomentar la cohesioén. Considerando la urgencia de la
reintegracién que enfrenta Mozambique después de
la guerra, es evidente que resulta esencial asegurar
la seguridad para facilitar el proceso de consolida-
cion del Estado y el desarrollo socioeconémico de los
Estados vulnerables.

El proceso de DDR llevado a cabo en Mozambique fue
innovador en su momento e integrd lo que numerosos
reportes posteriores sobre la prevencion de la crimi-
nalidad y control de armas de fuego consideraron
como medidas importantes para un cambio a largo
plazo. En el caso de Mozambique se comprendieron
algunas experiencias. Se podria argumentar que
la capacidad de hacer cumplir la ley aumenté con-
forme el gobierno “revivié” los comandos de policia
distritales para brindar una mas fuerte presencia de
seguridad. El gobierno también aplicé la legislacion
para asegurar que se diera atenciéon a largo plazo a
lo relacionado con las armas de fuego, el trafico y
otros asuntos, como la Ley sobre violencia doméstica
(Domestic Violence Bill, 2009). Adicionalmente, se
movilizaron grupos locales para crear organismos de
autoayuda, logrando resultados exitosos a través de
empresas y actividades colectivas que ofrecen oportu-
nidades a personas afectadas por la guerra.Mientras
que el proceso de DDR obtuvo atencién internacional
en Mozambique, la seguridad contintia siendo una
gran preocupacion para el pais, posiblemente por la
falta de desarrollo socioeconémico y de oportunida-
des para la mayoria de la poblaciéon (Baden, 1997).
Sin embargo, la creciente atencién internacional
en la seguridad y la prevenciéon ha fomentado el
cambio de ideas. El gobierno, con la asistencia de
organizaciones locales y grupos internacionales,
estd desarrollando una estrategia nacional para la

prevencion de la criminalidad. EI CIPC ha participado
en el proceso prestando para ello asistencia a una
organizacioén local, la Fuerza para la Investigacion de
la Criminalidad y la Reinsercién Social (FOMICRES),
a través del desarrollo de las recomendaciones de la
sociedad civil para la estrategia. E1 CIPC esta tam-
bién involucrado en el desarrollo del programa de
prevencién en Mozambique por medio del desarrollo
de capacidades locales e institucionales. Esto incluye
hacer frente a la falta de una fuente centralizada de
recoleccion de datos y analisis sobre la criminalidad
y la violencia en Mozambique, asi como practicas de
prevencioén, herramientas y metodologias tanto en el
plano local como el nacional.

Cuadro 5.11 Objetivos (ONU, 2010)

= Aumentar la capacidad y los conocimientos
especializados de las fuerzas de seguridad
para controlar mejor el comercio legal de
armas de fuego y prevenir su trafico ilicito.

= Fortalecer las capacidades nacionales de largo
plazo y auténomas de los legisladores para
combatir el trafico ilicito de armas.

= Desarrollar las capacidades locales (a nivel
municipal) para el control de las armas
objetivo, asi como para desarrollar la vigi-
lancia comunitaria y los servicios policiales
comunitarios.

= Promover la creacién de oportunidades para
dar paso a enfoques multisectoriales y a la
coordinacion para incluir la prevencion de la
violencia armada, asi como la integracién de
una cultura de paz en los programas publicos
de los gobiernos locales y estatales.

= |[ncrementar la disponibilidad de informacion
de referencia acerca del impacto de la violencia
armada.

Contenido y diseiio

= |nvestigacion: realizar un diagndstico nacional
sobre armas de fuego y evaluar las capacid-
ades y necesidades actuales del Estado.

= Defensa: aumentar la visibilidad de los
asuntos de paz, seguridad e instrumentos por
medio de la promocion de mecanismos, foros
y herramientas enfocados a diseminar estos
conceptos e instrumentos.

= Asistencia legal y en materia de politicas:
brindar asesoria y apoyo para mejorar el
desarrollo de capacidades en los planos local
y nacional, en las areas legal y legislativa.

= Construccién de capacidades para la
aplicacion de la ley y asistencia técnica:
desarrollar iniciativas de capacitacion regional
para puntos focales del gobierno nacional, los
servicios policiales e instituciones, y las orga-
nizaciones apropiadas en temas de desarme.
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Retos que perduran

Mientras que el proceso de DDR fue aclamado por su
éxito, el pais enfrenta actualmente cierta inestabili-
dad econdémica: la mayor parte de la poblacién vive
en una situacion de pobreza extrema y pocos avances
han tenido lugar en la reduccién de los indices de
actos violentos contra las mujeres; los jovenes (de
diecinueve a veinticuatro afios de edad) son particu-
larmente vulnerables; y la capacidad institucional es
débil (UNICRI, 2003). También hay gran controversia
en cuanto a la falta de capacidades del sistema judi-
cial y de los servicios policiales. Adicionalmente, un
reporte elaborado por SAS (2009) seflala que, mien-
tras que hay practicas prometedoras en Mozambique,
aun persiste el desafio de coordinar las siguientes
iniciativas:
“En un taller organizado por la oficina nacional
de la OMS (15-16 de abril, 2004), representantes
del gobierno de Mozambique y de algunas ONG se
reunieron para discutir acerca de la prevenciéon
de la violencia. Una de las limitantes principales
identificada durante el taller fue la falta de docu-
mentacion efectiva y diseminaciéon de actividades
realizadas por agencias individuales, lo que condujo
a la correspondiente duplicacion de esfuerzos. Se
enfatizé la importancia de coordinar los trabajos de
prevencion de la violencia por parte de los partici-
pantes en el taller” (OMS Mozambique, documento
no publicado, 2004).

Para hacer frente a estos retos se hacen necesarios la
planificacién a largo plazo por parte del gobierno, la
cooperacion entre las organizaciones y el desarrollo
de capacidades.

Desarrollo de capacidades

Organizaciones internacionales como el Instituto
Interregional de las Naciones Unidas para
Investigaciones sobre la Criminalidad y la Justicia
(UNICRI), PNUD", y la Open Society Initiative for
Southern Africa (Iniciativa Sociedad Abierta para
Africa Austral, OSISA), entre otras, vienen trabajando
con funcionarios del Estado y la sociedad civil para
atender estas deficiencias. El objetivo es promover
una legislacién y politicas fuertes, basadas en prin-
cipios democraticos y en un programa de prevencion.
El primer paso es el desarrollo de capacidades en
varios niveles institucionales.

15 Establecer un Observatorio Nacional del Crimen con la Policia
de la Republica de Mozambique, el Ministro del Interior y algunos
actores internacionales.

Organizaciones como SAS ponen de relieve algunas
recomendaciones para impulsar la prevencién de la
violencia en el programa gubernamental. Al mismo
tiempo, instancias de la ONU como UNICRI han
participado activamente en el desarrollo de capa-
cidades por medio de la atencién en seguridad y
justicia. Todas estas iniciativas requieren de apoyo
si se busca que el desarrollo sea duradero. Esto
incluye fortalecer a los organismos encargados de la
seguridad, la administracién publica y la justicia, y
ayudarlos a adaptarse a las necesidades cambiantes
de la sociedad; actualizar la legislacién en materia de
justicia penal; capacitar al personal que trabaja en
la seguridad publica y en el sistema de justicia penal
para mejorar los procesos penales y ocuparse de la
violencia de género, la discriminacion y la juventud
en riesgo, por medio de sesiones informativas y
campafias de concientizacién; y a través del mejora-
miento de la coordinacién de la justicia penal y de
los 6rganos de prevencion. Otra recomendacién con-
siste en establecer una base de datos central sobre el
delito en Mozambique para permitir la generacién de
estadisticas inmediatas y confiables que brindarian
la informacién necesaria y los mecanismos para el
desarrollo de estrategias preventivas.

Cuadro 5.12 Iniciativas de UNICRI
en Mozambique

= Apoyo al fortalecimiento de la justicia juvenil
desde 2005.

= Asistencia para la implementacién de la
Seccion de Prevencion de la criminalidad
en el Tribunal de menores de Mozambique.

= Establecimiento de un Centro de observacion
de control judicial y del primer Centro
de rehabilitacion juvenil posterior al juicio

= Formacion para jueces y oficiales de la policia



La seguridad en Mozambique es aun una realidad
lejana, aunque accesible. Los disturbios violentos de
septiembre de 2010 revelaron que el pais continda
siendo afectado por la pobreza y la desigualdad, asi
como por actividades policiales represivas y una
seguridad publica y un sistema judicial débiles. En
un sentido general, el apoyo interno de voluntad poli-
tica, y una visién a largo plazo para un Mozambique
mas seguro, es fundamental. Como lo muestra este
estudio de caso, la prevenciéon —entendida como
aquello que promueve el derecho a la seguridad y
a la libertad, a los principios democraticos, la par-
ticipacion, el desarrollo socioeconémico y la buena
gobernabilidad— tiene un importante papel que
jugar para construir y asegurar esta vision.

Cuadro 5.13 Algunas recomendaciones

para afrontar el impacto de las armas de fuego
y la violencia asociada a éstas en Mozambique
(SAS, 2009)

= Realizar esfuerzos permanentes para erradicar
la pobreza y la desigualdad de salarios.

= Asegurar la estabilidad social por medio de
programas para reducir la marginalidad social
y las desigualdades econdmicas, tales como
capacitacidon vocacional para jovenes varones
en riesgo.

= Fomentar el debate publico acerca de mane-
ras de reducir la violencia.

= |ntroduccidn de iniciativas de educacién por
la paz y conciencia acerca del alcohol y las
drogas en el curriculo escolar, paralelamente
a un mayor acceso a la educacion.
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Antecentes

Haiti fue la primera republica negra y es una de las
republicas mas viejas del hemisferio occidental. A
pesar de ello, la Republica de Haiti ha sido afectada
por la violencia politica y la inestabilidad durante
la mayor parte de su historia (CE, 2010). Después de
aflos de rebeliéon armada, derrocamiento del gobierno,
dictadura e intervenciones externas, Haiti se ha
convertido en el pais mas pobre del hemisferio y uno
de los méas pobres del mundo. En afios recientes, ha
tenido un crecimiento urbano significativo, debido en
parte a la pobreza y a la desigualdad generalizada,
con una poblacién por debajo de los diez millones de
habitantes.

La continua inestabilidad durante los ultimos
afios ha mantenido a la comunidad internacional a
cierta distancia, pero ésta empez6 a restablecer su
presencia durante mediados de los afios 2000. Una
de las mayores intervenciones es la de la Misi6n
de Estabilizaciéon de las Naciones Unidas en Haiti
(United Nations Stabilisation Mission in Haiti,
MINUSTAH), cuyo mandato es apoyar la seguridad,
la estabilidad y la gobernabilidad, asi como la
promocion de las elecciones democraticas (Lamb,
1997). A pesar de sus retos, Haiti ha vivido periodos
de estabilizacién y ha visto avances significativos
y cierto desarrollo econémico desde 2004 (ibid.).
Tal progreso fue frenado en enero de 2010 cuando
un terremoto devastador (con una magnitud de 7.0
grados en la escala de Richter) golpe6 a Haiti, en el
que perecieron mas de 300.000 personas, un millén
quedaron sin vivienda y cientos de miles de heridos
(Universidad de Vanderbilt, 2011). Cerca del 15% de
la poblacién total de la nacién vivia en las areas mas
afectadas (Universidad de Vanderbilt, 2011). Una
evaluacién de necesidades realizada de febrero a
marzo de 2010 concluyd que el pais habia perdido el
equivalente a mas de 120% de su PNB (Lamb, 1997).
Numerosos expertos seflalan que, por tratarse de un
“estado fragil,”'® los efectos del terremoto en Haiti se

16 Los Estados vulnerables, como Haiti, se caracterizan por una
pobreza y una desigualdad generalizada, decrecimiento econémico
y desempleo, debilidad institucional e ingobernabilidad, violencia,
ilegalidad y conflicto persistente.

Estudio de caso

multiplicaron, lo que miné la capacidad del Estado
para responder a las necesidades de los ciudadanos
y hacer frente a los problemas previos y a los nuevos
problemas (Universidad de Vanderbilt, 2011), y debi-
lité atin mas la capacidad institucional para prevenir
la criminalidad y la violencia.

Postdesastre

Varios estudios realizados exploran los efectos del
terremoto en la economia de Haiti, sus instituciones
de gobierno y la sociedad civil. La conclusién gene-
ral es que la situacién (social, econémica y politica),
ya fragil de Haiti, aumentd su vulnerabilidad ante
el desastre natural. La Universidad de Vanderbilt
(2011) realiza un andlisis profundo del impacto del
desastre, en la vida de los ciudadanos y sus percep-
ciones. Explora diversos temas como gobernabilidad,
cohesién social, criminalidad y percepciones de la
criminalidad, el sistema judicial y la participacion
civica, antes y después del terremoto. Parece que en
Haiti es generalizado un sistema de apoyo precario,
y que el terremoto erosion6 la legitimidad politica
en ambas municipalidades afectadas, asi como en
aquellas que no tuvieron gran impacto. Al mismo
tiempo, hay sélidas evidencias para sugerir que el
terremoto llevo a niveles superiores de desconfianza
hacia el sistema politico, asi como a una mayor des-
confianza social. También se presenta una creciente
desconfianza en la comunidad internacional, como
lo evidenciaron las recientes protestas contra la
presencia de la ONU, especialmente porque se piensa
que el brote de colera provino de los trabajadores de
la ayuda humanitaria de la ONU y del personal de
mantenimiento de la paz.

Este estudio universitario explora ademas retos
institucionales tales como los del sistema de justicia.
Resalta que los serios problemas politicos y econémi-
cos vividos en el pais han impedido la implantacién
de un conjunto de reformas judiciales. El resultado
ha sido una pobre capacidad del sistema para enfren-
tar casos, especialmente después del terremoto, asi
como una elevada cantidad de trabajo atrasado. Esta
situacion, asi como la falta de confianza de los ciu-



dadanos en la policia y la ineficiente capacidad de
respuesta de esta, han llevado como consecuencia a
un alto subregistro del delito.

Crimen y violencia

La mayoria de los reportes coinciden en cuanto a que
la violencia urbana ha aumentado en Haiti, principal-
mente después de la partida del presidente Aristide,
en febrero de 2004, y después del terremoto del 2010,
particularmente en las areas afectadas, como Puerto
Principe. Se dice que en el periodo subsiguiente al
desastre aument6 la inseguridad, lo que a su vez
alimenta los temores ante la renovada inestabilidad
y violencia en la ciudad (USIP, 2010, Universidad de
Vanderbilt, 2011).

La violencia y la criminalidad contintan siendo retos
mayores para Haiti. Segin el reporte sobre la violen-
cia urbana elaborado por el Banco Mundial (2011a),
la juventud, de dieciocho a veinticuatro afios de edad,
representa el 49% de todas las victimas de violencia,
y las bandas criminales son consideradas responsa-
bles del 72% de los casos de victimizacién reportada.
La violencia doméstica contra mujeres y nifios es

Cuadro 5.14 Criminalidad y percepciones de la
criminalidad (Universidad de Vanderbilt, 2011)

= Entre 2008 y 2010, la victimizacion de
la criminalidad aumentd de cerca del 15%
al 26% en las municipalidades golpeadas
por el terremoto.

= La mayor victimizacidn por criminalidad
a escala nacional en 2010 se debe comple-
tamente al aumento de los indices de la
criminalidad en las municipalidades afectadas
por el terremoto.

= Las mujeres que viven en tiendas de campana
son quienes mas han sufrido la ola de
violencia y criminalidad en el pais después
del terremoto.

= Lainseguridad aumento en los meses
posteriores al terremoto. Su aumento ha
sido atribuido al hecho que el dia del temblor
escaparon miles de prisioneros, a la actividad
incrementada de las bandas, y a una mayor
vulnerabilidad ante el crimen y la violencia
de quienes viven en tiendas de campana.

= El subregistro de la criminalidad en Haiti
es muy alto. En 2010, cerca de la mitad del
numero total de victimas de la criminalidad
encuestadas no reportaron el hecho.

= Existe entre ciudadanos jovenes y de edad
media una significativa falta de confianza
en la policia.

la forma m4és prevalente de violencia, y las mujeres
representan el 57% de las victimas, la mayoria de
las cuales son victimas de violacién perpetrada por
bandas de jovenes. El estudio de la Universidad de
Vanderbilt (2011) sefiala que el nivel de criminali-
dad violenta continua siendo alto en Haiti, y que la
mayoria de las victimas (51,2%) afirmé haber vivido
un asalto con agresion fisica o un asalto armado.

Numerosos reportes sugieren que el aumento de la
inseguridad en Haiti después del terremoto resalta
la vulnerabilidad continua frente a la criminalidad
violenta y la inestabilidad politica (USIP, 2010). De
acuerdo con el Instituto de Estados Unidos para la
Paz (US Institute of Peace, USIP), las areas urbanas
sobrepobladas afectadas por altos niveles de pobreza
y desempleo, en combinacién con instituciones
gubernamentales débiles, continuard siendo un
“caldo de cultivo” para la criminalidad violenta y
los grupos armados. En el caso de Haiti, se reconoce
ampliamente que la violencia y la criminalidad son
impulsadas por factores demogréficos, socioecono-
micos y politicos, por lo general en forma explosiva
(ICG, 2010). Estos factores incluyen desigualdades
estructurales en los ingresos y las oportunidades;
una urbanizacion acelerada, en areas sin infraes-
tructura adecuada ni provisién de servicios; una
poblacién joven amplia y creciente; la presencia
continua de bandas; la disponibilidad de armas; la
expansion de redes de trafico de drogas; y un sistema
de justicia penal débil (Banco Mundial, 2011a). Mas
aun, se argumenta que la violencia estd profunda-
mente afianzada en la vida politica y social haitiana
y a lo largo de los afios, los lideres politicos se han
apoyado en la violencia para establecer y ejercer el
poder, estos problemas se han exacerbado (ibid.).

Si bien hay diversos estudios sobre la violencia y la
criminalidad en Haiti, por lo general no hay datos
confiables disponibles y hay poca informacién com-
parable a lo largo del tiempo (Banco Mundial, 2011).
No existe un sistema nacional para recopilar y
administrar datos sobre violencia, lo que dificulta el
desarrollo de estrategias a largo plazo para la pre-
vencion. Mientras tanto, una atmoésfera constante de
crisis hace dificil establecer un sistema que identifi-
que y monitoree las tendencias de la criminalidad y
la violencia en el pais.

Enfoque de prevencion

Previamente al terremoto, se habian realizado esfuer-
zos para la prevencién de la violencia, el desarrollo
de capacidades del Estado y sus instituciones, y el
desarrollo econdémico. Frente a los grandes retos que
enfrenta Haiti después del terremoto, numerosas
iniciativas han sido reactivadas. Un plan duradero
es la Concertacion Nacional. Este cuerpo nacional es
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responsable de atender la violencia contra mujeres y
nifias. Su objetivo es ser el ente coordinador del Plan
Nacional para Combatir la Violencia contra Mujeres,
y estd comprometido para fortalecer el marco legal
del Estado en los asuntos relacionados. Ha dirigido
un estudio que evidencia la falta de mecanismos
para recopilar informacién sobre la violencia contra
las mujeres, y ha brindado capacitacién a oficiales
de policia sobre violencia sexual y doméstica. Este
grupo ha creado ademds, herramientas para facilitar
el reporte de las victimas y mejorar la prestaciéon de
servicios para ellas. Actualmente se encuentra en
proceso de restablecerse asi mismo, asi como sus
actividades en el tema de los perjuicios fisicos y
sociales.

Desde que ocurri6 el terremoto, han tenido lugar
una gran cantidad de intervenciones por parte de
organizaciones internacionales, pero las estrategias
recientes se enfocan principalmente en la estabiliza-
cion, mas que en los cambios estructurales a largo
plazo (Banco Mundial, 2011a). Por ejemplo, tal como
lo presenta el estudio de la Universidad de Vanderbilt
(2011), el fuerte despliegue de oficiales de policia
internacionales y de personal militar después del
terremoto, ha reducido las formas de violencia mas
visibles y perturbadoras; sin embargo, las formas
menos visibles, tales como la violencia doméstica y la
violencia sexual, no han sido atendidas.

El CIPC ha participado en diversos proyectos que
buscan trabajar con las partes interesadas para
llenar los vacios, obtener resultados a largo plazo y
desarrollar las capacidades internas para prevenir
y reducir la violencia y la criminalidad en ciertas
partes de Haiti. Estos proyectos, apoyados por el
PNUD, buscan soluciones frente a la falta de datos
sobre violencia y criminalidad, asi como mejorar las
iniciativas ya existentes. Incluyen ademas localizar
la violencia y la criminalidad en las areas afectadas
por el terremoto, desarrollar herramientas para la
recoleccion de datos y monitorear las tendencias.
También incluyen la capacitaciéon en encuestas de
victimizacién para estudiantes en la Universidad
de Haiti como parte de un plan mas amplio para
fortalecer el Observatorio de la criminalidad de la
universidad.

El CIPC esta trabajando de cerca con autoridades
locales y organizaciones, servicios policiales y con la
universidad con el fin de asegurar que los proyectos
sean apropiados, participativos y eficaces. El personal
de CIPC estd participando en varias consultas para
establecer vinculos entre las partes interesadas clave
y los lideres comunitarios, datos disponibles, temas
para explorar, recursos, determinar los factores que
contribuyen a generar la violencia y la criminalidad,
asi como los sitios de intervenciéon. E1 CIPC, en aso-
ciacién con el PNUD vy los principales interesados,

desarrollé la metodologia de la encuesta sobre vic-
timizacién y varias herramientas para la recoleccién
de datos en las regiones especificamente seleccio-
nadas. En cuanto a la violencia contra las mujeres,
algunos grupos de mujeres realizaran auditorias de
seguridad —caminatas exploratorias alrededor de
los campamentos para desplazados internos— donde
se presentan altos indices de violencia. Este método
permitira una evaluacion critica del ambiente urbano
y prevé una consulta local y la participacion en la
identificacion de tendencias y factores subyacentes.
Considerando que hay una falta de informacién sig-
nificativa en cuanto a la violencia de género, estas
auditorias de seguridad son importantes para lograr
avances en la intervencion y una conciencia mayor y
mas concreta.

La falta de datos sobre violencia y criminalidad
en Haiti constituye un reto mayor. Los proyectos
pretenden llenar estos vacios ubicando para ello la
violencia y la criminalidad en areas especificas. Este
es un enfoque coordinado que servira de insumo para
las actividades del PNUD, para la localizaciéon que se
encuentran en proceso en cinco ciudades. El resul-
tado permitird tener una mejor comprension de las
variaciones en tipos, indices y sitios de victimizacién
y de incidentes. La iniciativa desarrolla las capacida-
des locales en cuanto a que brinda capacitacién para
ubicar la violencia y la criminalidad, identificar los
recursos disponibles, desarrollar y realizar encues-
tas sobre victimizacion e indicadores de seguridad
y analisis. Esto pretende hacer avanzar el trabajo
del ya existente Observatorio de la Criminalidad,
responsable de brindar datos concretos e investi-
gacion acerca de la violencia y la criminalidad en
Haiti. En consecuencia, el proyecto hace parte del
fortalecimiento institucional, puesto que brinda la
informacion necesaria para definir las estrategias
de desarrollo nacional de amplio espectro, e integra
mecanismos de seguridad a lo largo del proceso de
reconstruccion.

iHay espacio para la prevencion?

Mientras que la mayor atencién y presencia interna-
cional en Haiti ofrece oportunidades de desarrollo
social y econ6émico, Haiti contintia siendo un Estado
fragil, con una dificil historia de inestabilidad y
debilidad institucional. Es aqui donde la preven-
cion, entendida ampliamente, puede ayudar a crear
estrategias para el desarrollo de una gobernabi-
lidad que incluya en su concepcién la prevenciéon
de la violencia y la criminalidad. La situacién en
Haiti debe ser vista “de manera urgente” como una
oportunidad para reformar y recrear estructuras de
gobernabilidad que fomenten y promuevan los dere-
chos humanos. El derecho a la seguridad y a vivir sin
temor es inherente a cualquier sistema de justicia. Es



importante construir y apoyar un sistema de justicia
transparente y responsable, asi como también lo es,
reconocer las debilidades y fortalezas organizaciona-
les de las comunidades haitianas y sacar provecho de
ellas para crear comunidades mas seguras. E1 CIPC
reconoci6é que hay mucho que hacer en esta situacién
tan delicada, pero enfatiza que la seguridad, especial-
mente de los mas vulnerables, es tan necesaria como
otros bienes publicos vitales, tales como la salud y la
salubridad.

“Las debilidades en el sistema penal de un Estado
contribuyen a la violencia y a la inestabilidad”
(Banco Mundial, 2006).

Durante los ultimos afios, ha habido un mayor reco-
nocimiento en cuanto a que la violencia socava el
desarrollo, especialmente en Estados vulnerables
como Haiti. Se ha prestado también més atenciéon a
un enfoque preventivo en el que la prevencién de la
violencia y el mejoramiento de las condiciones de
seguridad se consideran esenciales para fomentar el
desarrollo sostenible (Banco Mundial, 2011). También
se argumenta que el desarrollo y la prevenciéon de la
violencia no seran posibles si no se centra una aten-
cion continua en fortalecer la capacidad del Estado
para brindar los bienes publicos basicos (Banco
Mundial, 2006). Algunas instituciones internaciona-
les que trabajan en regiones inestables del mundo
estan empezando a incorporar estrategias de pre-
vencion de la violencia como un medio para sostener
reformas a largo plazo y desarrollar las capacidades
locales. Algunos ejemplos incluyen programas de
desarrollo comunitario, asi como capacitacién y
fortalecimiento de las estructuras democraticas de
gobernabilidad en Afganistan, Bosnia y Herzegovina,
Etiopia, Liberia, Ruanda y Sri Lanka'”: “La politica
hacia la prevenciéon de la violencia ha evolucionado
durante los ultimos afios de un enfoque inicial en la
aplicacién de la ley hacia brindar una mayor atencién
a los motores econémicos y sociales de la violencia”
(Banco Mundial, 2011). E]1 Banco Mundial es uno de
los principales promotores del enfoque preventivo, y
ha subrayado que, para Haiti, las causas subyacentes
de la criminalidad y la violencia deben ser atendi-
das en el amplio contexto de la reconstruccion y las
iniciativas de desarrollo. Mas aun, el Banco Mundial
hace hincapié en que el didlogo y la reconciliacién
entre partidos politicos son ain mas necesarios para
evitar tanto la criminalidad recurrente como el con-
flicto politico (ibid.).

“El desarrollo de las capacidades institucionales es
la clave para romper el ciclo [de violencial” (Banco
Mundial, 2006).

Es evidente que hay innumerables prioridades que
necesitan atenciéon inmediata en Haiti, como la pro-
visién de servicios béasicos (comida, agua, refugio,

servicios sanitarios), esfuerzos de reconstrucciéon y
asistencia para el desarrollo. La seguridad es, a la
vez, una condicién previa para el desarrollo y la base
del desarrollo democratico, y brinda a las comuni-
dades estabilidad y predictibilidad sobre las cuales
apoyar las decisiones presentes y futuras. Como tal,
los procesos necesarios para reconstruir el Estado
y sus instituciones deben también concentrarse en
la seguridad, no como un componente aislado, sino
como parte de la construcciéon de una sociedad sana,
estable y democratica.

Considerando el reciente vinculo entre la violencia
y los obstaculos para el desarrollo, asi como los
altos indices de violencia y criminalidad de Haiti,
el Estado y la sociedad civil necesitan generar la
capacidad para fomentar el desarrollo. Esto puede
lograrse por medio del desarrollo de las capacidades
institucionales para satisfacer mas adecuadamente
las necesidades de la poblacién, tales como la
capacitacion, la sensibilizacién y la instauraciéon
de politicas de igualdad de género. Otra manera de
desarrollar las capacidades podria ser informar y
mantener actualizado al gobierno y las autoridades
locales acerca de los problemas de violencia y crimi-
nalidad en Haiti. Esto iria seguido de la capacitacion
de los funcionarios de gobierno e incluso del perso-
nal de las organizaciones locales y nacionales sobre
estrategias de prevencidn, herramientas y metodolo-
gias. Para mejorar los resultados socioeconémicos se
requeririan més programas (habilidades, desarrollo,
microcréditos, provisiéon de servicios) dirigidos a los
jovenes en riesgo y a las mujeres, de manera que les
permita aumentar sus oportunidades y como medio
para prevenir la victimizacién y su participacién en
la criminalidad.

Para establecer la seguridad y el Estado de derecho,
se requiere ademas el interés de hacerlo, un buen
liderazgo a través del fortalecimiento de la capaci-
dad del Estado. Esto puede lograrse capacitando a
quienes trabajan en la seguridad publica acerca de
como mejorar los procesos al tratar con victimas y
delincuentes, y asegurar que los derechos de todos
sean respetados. Seria necesario actualizar la legis-
lacion y reformar profundamente el sistema penal, lo
que implicaria la necesidad de asistencia de cuerpos
legales internacionales. De manera concurrente,
un sistema nacional para la recoleccion de datos
y andalisis sobre la criminalidad y la violencia es
esencial para facilitar la comprension de las dina-
micas locales de inseguridad y su relacién con la
pobreza, la desigualdad, la seguridad y el conflicto.
Este sistema podria estar vinculado al Observatorio

17 Los programas estan basados en un enfoque preventivo que
se centra en aumentar las oportunidades sociales y econémicas,
estimulando la movilizacién local y generando capacidades locales
e institucionales.
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de la Criminalidad, en la Universidad del Estado.

La comunidad internacional podria brindar apoyo

donde fuese necesario, aun cuando el nivel y el grado

de intervencién deberian ser debatidos internamente.
“La seguridad y el Estado de derecho no sélo son de
una importancia crucial para asegurar la justicia
y la seguridad; también son esenciales para crear
y hacer que el entorno sea apto para inversién,
el crecimiento econémico y el desarrollo” (Banco
Mundial, 2006).

Aun cuando Haiti posee caracteristicas especificas y
su propia historia, estas recomendaciones podrian
aplicarse a otros Estados vulnerables. Como otras
situaciones institucionales débiles en el mundo,
el proceso de reconstruccién para Haiti requiere la
realizacion de esfuerzos exhaustivos y considerables.
Estas recomendaciones pueden parecer desalenta-
doras en su extensiéon y profundidad; sin embargo,
hacen parte de un largo proceso basado en los prin-
cipios de la prevencioén y la seguridad. Este estudio
de caso ha mostrado que la seguridad tiene un papel
importante que jugar y que resulta crucial integrar
la prevencion de la violencia en la reconstruccién
de los Estados vulnerables, no sdlo para reducir su
vulnerabilidad en momentos de desastre o conflicto,
sino ademads para brindar el marco necesario para el
desarrollo, la estabilidad y la promocién de los dere-
chos humanos.



Prevencion de la
criminalidad en areas
de postconflicto

y postdesastre

Anna Alvazzi del Frate!

Small Arms Survey

Piera Barzano?

Oficina de Naciones Unidas contra la Droga
y el Delito?®

Los Estados atraviesan periodos de crisis que pueden
ser provocadas por conflictos internos y externos,
asi como por grandes catadstrofes naturales. En
tales situaciones, tras la explosion de violencia o de
las fuerzas de la naturaleza, resulta una sociedad
traumatizada, muchas veces dividida en diferentes
facciones, grandes grupos de personas desplazadas
y un gobierno que intenta establecer prioridades, en
una situacién en la que todo es prioritario. Temas
como mantener la paz, generar la paz, la seguridad
de los ciudadanos y la seguridad del Estado, pueden
estar entrelazados y, con frecuencia, superponerse.

Mientras que la responsabilidad de la seguridad
de los ciudadanos descansa idealmente en diversos
mecanismos de control formal e informal, apoyada
en actores estatales y comunitarios, su ejecuciéon
depende del establecimiento del Estado de derecho.
El proceso, tan vital como el restablecimiento del
abastecimiento confiable de alimentos, servicios
sanitarios y educacion, es paralelo a otras necesi-
dades primarias en situaciones de postconflicto. En
algunos casos, el proceso puede comenzar con la guia
de la comunidad internacional, en lugar de los acto-
res nacionales. Este puede ser el papel de las fuerzas
de mantenimiento y generacién de la paz, en particu-
lar de la Capacidad Permanente de Policia (Standing
Police Capacity, SPC) de la ONU*.

1 Anna Alvazzi del Frate cuenta con un PhD en criminologia. Antes
de su actual cargo como Directora de investigaciones de la orga-
nizacién Small Arms Survey en Ginebra, trabajé durante mas de
veinte afios para la Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el
Delito (ONUDD) y el Instituto Interregional de las Naciones Unidas
para Investigaciones sobre la Criminalidad (UNICRI).

2 Piera Barzano cuenta con una formacion en Leyes, criminologia
y antropologia legal. Durante mas de quince afios ha trabajado para
las Naciones Unidas en varios lugares, particularmente en Africa.
Su principal area de trabajo es el apoyo a la reforma de la justicia
penal, especialmente en paises en postconflicto.

3 Los puntos de vista expresados aqui corresponden a los de sus
autores y no necesariamente reflejan los puntos de vista de la ONU.

Contribucion

Es probable que los tipos de decisiones tomadas al
inicio de los conflictos determinen el subsiguiente
proceso y afecten la sostenibilidad de las transfor-
maciones politicas y socioeconémicas. Es posible
que las decisiones incluyan también a la comunidad
de donantes, y que influyan en el tipo de asistencia
brindada en los escenarios de postconflicto.

En una situaciéon postconflicto, es de esperar que el
sistema de justicia penal se desempefie de forma que
rebase de lejos sus propias capacidades. Por lo gene-
ral, uno de los sectores publicos mas afectados por
el estado de conflicto o revuelta civil precedente, se
caracteriza tipicamente por la destruccién o derrum-
bamiento de la infraestructura, la falta de equipos,
la insuficiencia de personal calificado y capacitado,
y por bajos esquemas salariales. Sin embargo, la
comunidad internacional, asi como los pacificado-
res nacionales, muchas veces esperan que haya un
sistema de justicia penal enfermizo y con fondos
insuficientes para asumir una fuerte carga, restaurar
la ley y el orden, lograr la paz social y, en algunas
ocasiones, establecer la verdad sobre las mayores
violaciones de los derechos humanos.

Una vez que estalla un conflicto (o desastre natural),
la seguridad se transforma en supervivencia y los
roles de los actores se transforman en emergencia.
Cuando un desastre natural ocurre en un pais que ya

4 En 2004, la Asamblea General de las Naciones Unidas endosé la
propuesta del Grupo de Alto Nivel sobre las amenazas, los desafios
y el cambio (High-Level Panel on Threats, Challenges, and Change),
por una SPC compuesta por cincuenta a cien oficiales. En 2006, los
Miembros Estatales de las Naciones Unidas aprobaron una capa-
cidad operativa inicial de veinticinco oficiales de policia profesio-
nales y en octubre de 2007 el SPC inici6 operaciones. Los oficiales
de la SPC fueron enviados a la Mision de las Naciones Unidas en la
Republica Centroafricana y el Chad (MINURCAT) en 2007, a Chad
de noviembre de 2007 a agosto de 2008 y a la MINUSTAH en Haiti,
durante la primera semana después del terremoto, en 2010. La SPC
tiene su base en la Base Logistica de las Naciones Unidas, en

la ciudad de Brindisi, Italia. Oficiales especializados asisten las
operaciones de campo de la ONU y otras agencias y programas

de la ONU alrededor del mundo. En 2010, los Miembros Estatales
de las Naciones Unidas aprobaron una Capacidad Judicial y
Penitenciaria Permanente.
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estaba luchando por mejorar la capacidad de su sec-
tor seguridad, como ocurri6 en Haiti con el terremoto
de 2010, el estrés adicional puede representar tanto
un reto como una oportunidad. Posteriormente a un
conflicto o desastre natural, es necesario hacer un
inventario de lo que queda, en términos de recursos
importantes y fortalezas ya existentes en la sociedad,
para asegurar su participacién como actores princi-
pales del cambio.

Los dos casos de estudio presentados a continuacioén,

Haiti y Burundi, permiten destacar algunos ele-

mentos decisivos de dichas situaciones que pueden

resumirse de la siguiente manera:

= Balancear la ayuda externa y las prioridades de
los donantes con las fuerzas e intereses internos.
No todo lo proveniente del exterior es adecuado
y conveniente para la poblacién. La reforma de la
justicia penal y la planificacién en la prevenciéon
de la criminalidad deben ser consistentes con las
tradiciones y los sentimientos locales.

= Hacer frente al pasado e identificar los proce-
sos para la recuperacién y la reconciliacién. La
Comisién de la Verdad y la Reconciliacién en
Sudafrica (South African Truth and Reconciliation
Commission), establecida por el Gobierno de
Unidad Nacional para ayudar a enfrentar lo ocu-
rrido durante el Apartheid, fue el ejemplo para
esto, considerd esencial establecer una referencia
de base a partir de la cual se pudiese declarar
terminado un conflicto y continuar con la vida.
En la ausencia de un referente compartido de
clausura del conflicto, las razones que originaron
el conflicto podrian permanecer latentes y minar
cualquier proceso conducente a la formacién de un
Estado que funcione adecuadamente. Ejemplos de
la aplicacién de este modelo incluyen la Comisién
de la Verdad y la Reconciliacién de Sierra Leone, la
Comisién de la Verdad de Guatemala, la Comision
de la Unidad Nacional y la Reconciliacién de
Ruanda, la Comisiéon de Amnistia de Uganda, y la
Comisién Nacional sobre Prision Politica y Tortura
en Chile.

= Hacer un inventario de lo que existe, lo que puede
hacerse y cudles son las posibilidades. Las encues-
tas de poblacién son una buena herramienta para
obtener informacién acerca de las experiencias, las
percepciones y las expectativas de los ciudadanos
acerca de su seguridad y de las instituciones res-
ponsables de garantizarla. Las encuestas pueden
brindar una base de datos frente a los cuales se
pueda medir, no sé6lo las tendencias de la crimi-
nalidad y la violencia, sino las percepciones de
seguridad, de proliferacion de armas pequefias y de
la actuacién de la policia y las instituciones judicia-
les. Su uso regular en situaciones de postconflicto
puede brindar valiosa informacién acerca del pro-
greso en el establecimiento del Estado de derecho y
el retorno a una situaciéon de paz.

= Trabajar con un plan e identificar los principios
que lo guian: buena gobernanza, transparencia y
rendicién de cuentas, para asegurar un enfoque
sostenible de largo plazo. Numerosos programas
de reconstruccion y rehabilitacién de postconflicto
han fracasado por falta de conexiéon en las mentes
de los legisladores y los profesionales, entre la pre-
ocupacién por la seguridad y el desarrollo (Krause
y Jutersonke, 2005). Una iniciativa diplomatica en
2006, la Declaracion de Ginebra sobre Violencia
Armada y Desarrollo pretende atender este tema y
asociar los esfuerzos programaticos sobre reduc-
cion de la violencia armada y la prevencién a las
iniciativas relevantes de desarrollo, especialmente
en situaciones de postconflicto.

= Establecer plataformas con todos los interesados,
de todos los grupos, étnicos o religiosos, incluyendo
la sociedad civil, el sector privado y las institucio-
nes del Estado, para abogar por un enfoque comun
hacia los principios de orientacién. Esto puede
incluir enfoques innovadores como los “acuerdos
de paz” con los que se experimenté en Haiti con
diferentes grupos armados.

Estudio de caso: Haiti 2010
(Kolbe y Muggah, 2011)

El terremoto que golpeo a Haiti el 13 de enero de 2010
dej6 220.000 muertos y 1,5 millones de personas sin
hogar. Antes de la tragedia, el pais enfrentaba serios
retos en sus intentos por mejorar su situaciéon en
materia de seguridad. Desde el afio 2004 SAS realizé
varias encuestas de hogares que brindaron una serie
de datos por los cuales es posible monitorear los
cambios en materia de seguridad durante la ultima
década. A pesar del extraordinario estrés que tuvo
que atravesar, la poblacién haitiana percibié una
mejora significativa en cuanto a la seguridad entre
2004 y 2007, la cual continué después del terremoto,
acompainada de una percepcién del mejoramiento
de la Policia Nacional haitiana. El hecho de que la
policia fuera también victima del terremoto, posible-
mente facilité una mejor relacién con la comunidad.
Las encuestas también documentaron la percepciéon
publica en cuanto a que la participacién de la policia
en actividades delictivas disminuy6 después de la
transicion hacia un gobierno electo en 2007.

El intento de Haiti por fortalecer el Estado de dere-
cho e impulsar la reforma del sector seguridad se
lleva a cabo paralelamente a la reconstruccién de las
areas destruidas por el terremoto. Esto representa
grandes retos. Es posible que los recursos no hayan
sido distribuidos de forma equitativa entre la pobla-
cién, lo que pudo haber sido afectado diferentemente
por el desastre natural en distintos areas. Las areas
urbanas de Puerto Principe atraen a personas proce-
dentes del campo en busqueda de alimentos, trabajo,
escuela y hospitales. Esta corriente de migrantes



ahora compite por recursos, mas escasos ahora que
en el pasado. Inmediatamente después del terremoto,
la prioridad fue garantizar alimentos y refugio, con
miras a prevenir un posible desastre humanitario
y una explosion de los delitos contra la propiedad
y la criminalidad de las bandas. Esto condujo a un
rapido fortalecimiento del control formal por medio
del fortalecimiento de la policia en la capital, inclu-
yendo la modernizaciéon y la actualizacion de las
estructuras policiales existentes y el aseguramiento
de los procedimientos de acuerdo con los estandares
internacionales, tomando en consideracion los dere-
chos humanos.

Por otra parte, se han desarrollado iniciativas en
materia de diferentes formas de servicios policiales
de base comunitaria, asi como mecanismos infor-
males de control del delito y resolucién alternativa
de conflictos en barrios especificos. Por ejemplo, la
ONG brasilefia Viva Rio elabor6 un planteamiento
informal iniciado en Puerto Principe, dirigido a Bel
Air, consistente en promover “acuerdos de paz” entre
grupos armados con el objetivo de reducir la vio-
lencia armada y en particular los homicidios. Como
recompensa, las comunidades que reportaran una
disminucién en los indices de homicidio obtendrian
ventajas en educacion (becas de primaria) y entre-
tenimiento (fiestas de barrio). En 2009, 47% de los
encuestados consideraron los acuerdos de paz como
maneras eficaces de aumentar la seguridad ciuda-
dana, y su apreciacion fue de ‘acuerdo’ o ‘totalmente
de acuerdo’; después del terremoto de 2010, este por-
centaje aumento6 a 55%.

En la préctica, las encuestas que se llevaron a cabo
pocos meses después del terremoto indican que
Haiti se mantuvo relativamente estable a pesar de la
disminuida capacidad de la policia y las debilidades
obvias de las instituciones clave de justicia, presen-
tando indices de criminalidad méas bajos de los que
se temian o fueron previstos. La Policia Nacional de
Haiti también se gané cierta confianza del publico y,
en 2010, la poblacién en general y los residentes de
los campamentos de desplazados internos la perci-
bian como el principal proveedor de seguridad, capaz
de hacer que sus comunidades fueran més seguras.

Estudio de caso: Burundi 2005

Afios de luchas internacionales, masacres masivas y
deliberadas, regimenes no democraticos y exclusién
étnica y divisién han caracterizado la fase postinde-
pendencia de Burundi, contribuyendo a afianzar una
cultura generalizada de impunidad, abuso de podery
corrupcion. En este contexto, mientras que Burundi
estaba luchando por restablecer sus instituciones
y dejar atras el legado de afios de conflicto interno,
la prevenciéon de la criminalidad y las politicas de

justicia penal representaban un reto real frente a la
débil aplicacion de la ley, el sistema judicial inade-
cuado, la proliferacién ilimitada de armas en el pais
y la falta de oportunidades econémicas viables para
muchos jovenes desmovilizados®.

Un sistema ejecutivo muy fuerte era la constante. El
poder legislativo estaba en manos del Presidente de la
republica, quien emitia decretos gubernamentales a
partir de las propuestas de los ministros®. No fue sino
hasta 1992 que la Constitucién introdujo un sistema
multipartidario, cuyo poder legislativo fue entregado
a la Asamblea Nacional. Sin embargo, los eventos
tragicos de 1993 retrasaron la reforma constitucional
y afectaron el sistema judicial en particular.

Con base en las observaciones realizadas durante
la fase de transiciéon de 20057, este estudio de caso
identifica algunos asuntos menos obvios que mere-
cen mayor atencién por parte de quienes trabajan en
el restablecimiento del sistema de justicia penal en
paises en situacién de postconflicto.

Un 4rea que resulta facil pasar por alto es la defi-
nicién de las politicas penales nacionales, o su
actualizacién, en vista de los cambios sociales
provocados por el conflicto y sus repercusiones. En
muchos paises en vias de desarrollo, pero mas aun
en situaciones de postconflicto, por lo general no hay
datos confiables disponibles acerca de las tendencias
de la criminalidad o el nimero y tipo de delitos come-
tidos. Informacién como ésta podria ser de utilidad
para guiar la elaboracion de las politicas penales del
pais y sus indicadores, con miras a diseflar y evaluar
la respuesta al crimen. Entre tanto, la comunidad
internacional esta ejerciendo presion en el pais para
que se atiendan una serie de problemas o delitos
que pueden o no ser prioridad nacional, en lugar de
apoyar un proceso que conduzca a una politica penal
bien estructurada.

En una situacion como la de Burundi en 2005, la cla-
sificacion de ofensas y sanciones para el Cdigo Penal
requeria una revision basada en las necesidades de
una nueva fase histérica, caracterizada por la bus-
queda de la recuperacion social y el mejoramiento de
la seguridad publica. En general, habia una limitada
confianza publica en la administracién de justicia,

5 Para conocer un andlisis mas completo de los vinculos entre
el crimen y el conflicto, véase UNUDD (2005).

6 La primera Constitucién republicana fue adoptada en 1974,
cuando el partido politico unico controlaba el gobierno y el poder
judicial. Los jueces eran nombrados por el presidente y, en el
ejercicio de sus funciones, eran sometidos a “la autoridad de

la ley, las opciones del partido y la conceptualizacién revoluciona-
ria de la ley.”

7 La autora, Piera Barzani, trabajé en Burundi como asesora
principal en Estado de derecho con la Operacién de las Naciones
Unidas en Burundi (Opération des Nations Unies au Burundi,
ONUB), de enero a junio de 2005.
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la cual era percibida como arbitraria y predispuesta
contra los més pobres. Era importante reconsiderar
la alarma social suscitada y el riesgo que presentan
diversos comportamientos delictivos. Por ejemplo, en
el Codigo Penal, la violencia sexual era sancionada de
manera indulgente, por “Ofensas contra la familia y la
moral publica” (Subtitulo VI, Seccién 2 “Del atentado
contra la moral y de la violacién,” Articulos 382-7).
En vista de la frecuencia y del impacto devastador
de esta ofensa en el segmento mas vulnerable de la
poblacién, se sugirié considerarlo como un delito
grave contra la persona. Al mismo tiempo, el robo era
castigado con sentencias excepcionalmente severas
y éste representaba un alto porcentaje de casos en
espera de juicio, en prisiones extremadamente sobre-
pobladas. El despenalizar las formas menos graves
de robo, en gran medida una consecuencia de la
miseria, e introducir alternativas al encarcelamiento
por delitos menores, habria contribuido a mejorar
considerablemente la situacion de las carceles e
incrementar la confianza de los ciudadanos en su
sistema de justicia.

En este contexto, un problema importante en Burundi
consistia en la inconsistencia de los patrones de sen-
tencia. Por el mismo delito, las sanciones podian ser
muy diferentes, dependiendo de déonde o quién las
juzgaba. En casos similares, las opciones existentes
de sentencia deberian ser evaluadas y se debia resal-
tar la necesidad de la aplicacién de la ley de forma
consistente e imparcial para promover un sentido de
justicia.

8 Incluso en la Suprema Corte, dependeria de los jueces
individuales recordar una decisién particular tomada en el pasado
y solicitar la busqueda del archivo pertinente.

9 Una de las personas entrevistadas por la autora informé que
las decisiones eran tomadas con base en leyes no existentes.

10 “Las acusaciones de brujeria también concernian a los
hombres, con cargos basados en el Capitulo III, Secciéon 1 del
Cdédigo Penal: “Pruebas supersticiosas y practicas barbaras.”

Otro aspecto rara vez explorado es el hecho de que
las decisiones de las cortes, inclusive de la Suprema
Corte y el Tribunal de Apelacién, no habian sido com-
piladas de manera organizada® y la jurisprudencia
no tenia papel alguno en el desarrollo de una cultura
legal. Parecia que la jurisprudencia penal habia sido
vista hacia mucho tiempo como un “peligro”, puesto
que significaba que los jueces dejarian una historia
rastreable de sus decisiones. También implicaba estar
sujeto al escrutinio publico en términos de calidad de
decisiones y motivaciones®. Mientras que la jurispru-
dencia aumentaria la responsabilidad de los jueces,
también podria hacer més obvia cualquier intrusién
por parte del ejecutivo. Como tal, por muchos afios,
la jurisprudencia penal fue considerada un asunto
politico. Esto tuvo consecuencias catastréficas, no
s6lo para el poder judicial, sino también porque la
jurisprudencia podria haber contribuido al desarro-
llo social y legal en Burundi desde su independencia.
De haber existido la jurisprudencia penal, habria sido
un elemento importante del discurso sobre la verdad
y la reconciliacién alrededor de 2005.

Por ultimo, aunque no por ello es menos importante,
entre la poblacién femenina de las prisiones, un
numero considerable de mujeres fue acusado de deli-
tos como infanticidio, brujeria'® y envenenamiento.
Estos delitos no sélo eran tipicos del dominio exclu-
sivo de las mujeres delincuentes, sino que muchos de
los cargos eran arbitrarios y en vista del hecho de
que no habia virtualmente capacidad forense alguna,
se basaban en testimonios o confesiones obtenidas
mediante coacciéon. Por lo tanto, las mujeres eran
marginadas socialmente y victimas de abuso por
parte del sistema de justicia penal desde antes de ser
condenadas.



Retos de la seguridad
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Introduccion

Ma4és de una quinta parte de la poblacién mundial —
mas de mil quinientos millones de personas— vive
en Estados fragiles y afectados por conflictos. Los
Estados vulnerables —aquellos cuyos gobiernos no
estan dispuestos o no pueden proveer servicios basi-
cos a los ciudadanos de escasos recursos— enfrentan
una gran cantidad de retos para el desarrollo. Ningun
Estado fragil estd en condiciones de cumplir los
estandares de los ODM, y muchos de ellos quedan
atrapados en ciclos de violencia armada. La pobreza
es una caracteristica comun y la inseguridad, una rea-
lidad constante (Banco Mundial, 2011b). En contextos
como éste, un gran numero de factores se combina
para crear retos para superar la inseguridad, inclu-
yendo la presencia de instituciones de Estado débiles,
la proliferacién de APL, la insurgencia armada, el
crimen organizado, conflictos de baja intensidad por
los recursos entre ellos tierras y ganado, corrupcién,
cambio climatico y, en algunos casos, la grave ame-
naza del resurgimiento de la guerra.

Numerosos Estados que surgen del conflicto violento
han sufrido la destruccién de la infraestructura
publica, la erosion de las normas sociales y la perver-
sién de los sistemas politicos. En situaciones como
éstas, cuando el contrato social se ha roto, el Estado
no es capaz de cumplir su responsabilidad de mante-
ner el Estado de derecho y crear un ambiente seguro
para sus ciudadanos. En efecto, en algunos casos, el
Estado y sus agentes, como el ejército y la policia, se
convierten en una fuente primaria de inseguridad
para gran parte de la poblacién. En otros casos, sin
estas instituciones estatales, surge un vacio de poder
y una variedad de actores (algunos criminales, otros
no) llegan para ocuparlo. Muchas veces, no es la gue-
rra ni las milicias lo que preocupa a las comunidades
en contextos afectados por el conflicto, sino el crimen

1 Jennifer Becker fue investigadora en Estados vulnerables y
afectados por conflictos en el North-South Institute y actualmente
es la directora del programa de la protecciéon y empoderamiento
de las mujeres para el International Rescue Committee en Rumbek,
Sudan del Sur.

2 Jennifer Erin Salahub es investigadora principal y lider

de equipo en el grupo para los Estados vulnerables y afectados
por conflictos, en el North-South Institute.

Contribucion

y la criminalidad, que representan la mayor amenaza.
Un estudio realizado por el North-South Institut en
2009, encontrd que, en el Sur de Sudén, la mayoria
de los miembros comunitarios marcaron robo y
secuestro de nifias jovenes como su principal pre-
ocupacion a nivel de la seguridad (Sewonet Abatneh
y Lubang, 2011).

Una respuesta para mejorar la seguridad de los
individuos en Estados vulnerables y afectados por el
conflicto es la reforma del sector de la seguridad y
sus instituciones —militar, paramilitar, judicial, de
policia, correccionales, y similares— que lo constitu-
yen. La reforma de la policia, en particular, tiene el
potencial de mejorar la seguridad de las comunidades
y sus miembros dada la proximidad y la interaccién
diaria de los oficiales de policia con el publico gene-
ral. Muchas comunidades han desarrollado también
sus propias respuestas frente a la inseguridad, las
cuales estan dando resultados positivos.

Esta contribucion especial explora estos dos enfo-
ques para crear entornos mas seguros en Estados
vulnerables y afectados por el conflicto, uno que
trabaja de abajo hacia arriba y otro de arriba hacia
abajo. Aqui se identifican algunos de los mayores
retos que enfrentan las iniciativas comunitarias y
la reforma de la policia dirigida por el Estado que
continta contribuyendo a la inseguridad duradera
en Estados vulnerables y afectados por el conflicto.
Finalmente, se comentan los retos especificos frente
a las poblaciones marginadas en estos contextos,
enfocandose particularmente en la inseguridad de las
mujeres y las jovenes.

Enfoques comunitarios para
generar seguridad

Las sociedades han desarrollado sus propias normas
culturales para determinar qué es un comportamiento
aceptable. Las acciones que se desvian de estas nor-
mas culturales se consideran delincuenciales o, en
cierto sentido, un crimen. Cada sociedad tiene sus
propios medios para hacer frente a estas actividades
criminales, muchas veces con la amenaza de un cas-
tigo como fuerza disuasiva. Fuera de los mecanismos
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del Estado, las comunidades practican en general la
justicia restaurativa, es decir, resoluciones que ayu-
dan a compensar la pérdida que sufrié la comunidad
como resultado del crimen. Como tales, los castigos
varian ampliamente y pueden incluir compensacion,
exilio, vergiienza o incluso la muerte (Commission of
Western Australia, 2006; PNUD, 2010b). Sin embargo,
las tradiciones pueden tropezarse con problemas,
en la imposicién de una estructura estatal nacional,
centralizada. Esto puede exacerbarse en casos de
conflicto y de reconstruccion del Estado.

En Estados afectados por el conflicto que estan
reconstruyéndose y formando estructuras estatales,
los métodos tradicionales comunitarios de preven-
ciéon de la criminalidad y provisiéon de seguridad
pueden ser puestos de lado a favor de enfoques mas
occidentales de la seguridad y la justicia, a través
de proveedores estatales. Un conflicto violento gene-
ralizado y de largo plazo puede haber destruido o
manipulado a los proveedores de seguridad y justicia
comunitarios, o puede haber creado nuevos actores,
vistos como fuente de seguridad, tales como las
milicias. Cuando un Estado se esta reconstruyendo,
debe tenerse consciencia de todos aquellos actores
que las diferentes comunidades perciben como legi-
timos. Sin embargo, el Estado debe ademas conocer
las necesidades de las victimas individuales de la
criminalidad. Lentamente, los enfoques basados en
la comunidad estan siendo integrados a la reforma
del sector de la seguridad y a los procesos amplios
de construccion del Estado por medio de mecanismos
innovadores que aprovechan las fuerzas tanto del
Estado como de la comunidad. Estos mecanismos
reconocen el alcance y la confianza de la poblacién
que ofrecen los enfoques basados en la comunidad
para la seguridad y la justicia.

Puesto que las comunidades tienen la mejor com-
prension de sus propias necesidades, son ellas las
mas indicadas para determinar sus prioridades en
cuanto a los servicios de policia. En algunos casos,
se han creado consejos de policia locales para ofre-
cer un foro a los miembros de la comunidad con el
fin de que puedan involucrarse directamente con
la policia en sus areas. En la Sierra Leona de pos-
tguerra, el proceso de reforma del sector seguridad
instaur6 consejos de policia local en asociacién con
miembros electos de la comunidad para reunirse
de manera regular con miembros del servicio de
seguridad. Consejos como éste tienen la habilidad de
establecer prioridades para la comunidad, ayudar a
seflalar dreas donde implementar la prevencion de la
criminalidad y monitorear a la policia con el fin de
asegurarse de que ésta actie de manera apropiada.

En algunas areas, también se utiliza el enfoque de
policia comunitaria. Esto es particularmente util
cuando no se confia en la policia estatal o ésta no

se encuentra presente. El modelo policial comuni-
tario puede ser similar a un sistema de vigilancia
de barrios, o posiblemente involucrar a miembros
comunitarios que conduzcan sus propias patrullas.
En Liberia, los foros de policia comunitaria han
incorporado a “grupos de trabajo” de jovenes: gru-
pos que patrullan barrios en ausencia de la policia.
Hay quejas de que la Policia Nacional de Liberia
no responde tan rdpidamente al crimen o no estan
presentes en algunas areas, por lo cual estos grupos
comunitarios llenan estos vacios y trabajan al lado de
la policia para disuadir y hacer frente a la actividad
criminal. Este modelo de servicio de policia permite
cierta autonomia y un mayor control de la manera en
que una comunidad determina su propia seguridad.
Sin embargo, la policia comunitaria también corre
el riesgo de causar estragos en las comunidades que
protegen, como fue el caso en Liberia y Sierra Leona,
donde las patrullas comunitarias de jévenes utiliza-
ron la violencia para combatir lo que consideraron
criminal (Baker, 2007).

Ambos métodos reconocen que, en muchos casos,
la comunidad tiene la principal responsabilidad de
establecer las normas sociales, incluyendo lo que
constituye el comportamiento delictivo. Mas aun,
ambos brindan oportunidades de incluir a aquellos a
quienes normalmente no se les permitiria participar
en los procesos de toma de decisiones —en especial
a las mujeres. Puesto que los foros y juntas de policia
comunitaria son elegidos y tienen membresia abierta,
las mujeres son libres de participar y expresar sus
puntos de vista acerca de la manera como se estan
llevando a cabo los servicios de policia. Inclusive,
tienen la habilidad de brindar una perspectiva
alternativa, enfocada en aquello que las mujeres y
los nifios perciben como amenaza a su seguridad, tal
como la violencia sexual.

Los Estados han reconocido asimismo que algunos
delitos —particularmente aquellos relacionados
con la propiedad personal, la familia y las disputas
entre vecinos— se resuelven méas adecuadamente
por la comunidad, utilizando métodos de resoluciéon
de conflictos tradicionales. Un ejemplo puede encon-
trarse en el Sur de Sudan, donde algunas comunidades
Dinka buscan consejo de una corte tradicional de
sus conciudadanos llamada Bany Bith, para for-
marse un juicio en temas que incluyen propiedad
de tierras y separacién de familias (Wassara, 2007).
Frecuentemente, este método considera como un todo
la decisién y el castigo por un crimen determinado
por los lideres tradicionales, quienes negocian un
resultado benéfico para la comunidad. Los castigos
pueden variar, pero con frecuencia incluyen una
retribucién para las victimas. Para muchos delitos,
este método de resolucion de conflictos estad conce-
bido para asegurarse que todas las partes queden
satisfechas con el resultado, lo que significa que



una vez que el autor del crimen ha pagado su peni-
tencia, él o ella es bien recibido en la comunidad.
Sin embargo, los delitos relacionados con asuntos
domésticos, tales como la violencia doméstica y, en
algunos casos, la violacién y la agresion sexual, son
también relegados a los mecanismos tradicionales de
disputa. Esto puede resultar en que el sobreviviente
—frecuentemente una mujer— no reciba la justicia o
la proteccion que merece. En Afganistan, por ejemplo,
si una mujer, miembro de la comunidad que no esté
casada es violada, muchas veces se recomienda que
se case con su violador para preservar el honor de la
familia; en casos similares de honor en areas de Asia
central y del Medio Oriente, la mujer podria ser asesi-
nada. Aunque la comunidad completa puede sentirse
mas segura, hay poca justicia para el sobreviviente.

Esto estd cambiando con los procesos de recons-
truccién que reconocen que, para asegurar que los
derechos humanos sean consagrados en los sectores
de seguridad y justicia, delitos tales como la violencia
doméstica y sexual no pueden ser resueltos unica-
mente por métodos tradicionales. En Liberia, por
ejemplo, todos los casos relacionados con violencia
sexual y de género deben ir a la corte estatal. El pais
ha establecido una corte especial —Corte Especial
E— para juzgar estos casos. Es posible que este
enfoque no funcione en todos los sitios. Aunque los
delitos relacionados con violencia sexual y de género
deben utilizar el sistema estatal de justicia, esto no
significa que el sobreviviente no enfrente una retri-
bucién por supuestamente manchar el honor de una
familia. De todas formas, ella puede ser asesinada y
su asesino puede continuar viviendo impunemente.
En casos como estos —cuando se encuentran los
enfoques comunitario y estatal— se ponen de mani-
fiesto las debilidades del sistema estatal. El tema
hacia el cual nos enfocamos ahora es mejorar la
manera como operan estas estructuras estatales.

Reforma policial en contextos
vulnerables

La reforma de la policia pretende cambiar la orga-
nizacién existente por una profesional responsable,
respetuosa de los derechos humanos y que responda
a las necesidades de seguridad de las poblaciones
locales (Denham, 2008). En muchas situaciones de
vulnerabilidad y conflicto, los cuerpos policiales
han sido utilizados como herramientas de represion
estatal, recurriendo frecuentemente a la violencia
al romper las leyes que ellos mismos deberian estar
haciendo respetar. Conforme los Estados salen del
conflicto y se preparan para llegar a ser mas resilien-
tes, la reforma policial se encuentra frecuentemente
en la larga lista de prioridades de los Estados vul-
nerables y de las entidades internacionales que
los apoyan. Sin embargo, mientras que la reforma

policial alcanza el potencial de mejorar la seguridad
en el plano local para muchos, enfrenta numerosos
retos y es con frecuencia implementada tan s6lo par-
cialmente (Baranyi y Salahub, 2011).

En Estados vulnerables y afectados por el conflicto,
donde —como se refirié a ellos el presidente de
Sudéan del Sur, Salva Kiir— “todo es prioritario”, los
programas de reforma policial cuentan por lo general
con pocos recursos en términos de financiamiento,
equipos y capacitaciéon. En 2009, en Sudan del Sur, los
materiales requeridos para realizar las tareas poli-
ciales estaban escasos a tal grado, que impedian al
Servicio Policial de Sudan del Sur (South Sudan Police
Service) transportarse, comunicarse y documentar
incidentes (Sewonet Abatneh y Lubang, 2011). En
Liberia, los oficiales de policia algunas veces se apo-
yan en las ONG para contratar un taxi en motocicleta
para que puedan viajar a sitios rurales e investigar
acusaciones de temas como abuso infantil y asalto
sexual®. En el caso de Sudan del Sur, se establecio la
prioridad en la reforma militar, podria decirse que
a expensas de una mayor atencién e inversion en el
servicio policial; es probable que se encuentren en
circunstancias similares otros Estados afectados
por el conflicto, preocupados por el potencial de la
renovacion del conflicto interestatal.

Aun cuando los servicios policiales no enfrentan
competencia alguna de otras fuerzas armadas u
organizaciones paramilitares —como en Haiti, que
licenci6 a sus militares en los afios 1990— pueden
surgir retos con los mismos oficiales de policia. Vetar
al personal de la policia hace parte importante del
proceso que con frecuencia se pasa por alto, se hace
s6lo “para calmar los 4nimos” o se implanta tan sélo
parcialmente o con poco entusiasmo. El objetivo
de vetar al personal de policia es sacar de raiz a
cualquier miembro del personal que se encuentre cul-
pable de violaciones a los derechos humanos u otra
conducta reprochable. El veto es identificado como
un paso crucial en muchos procesos de reforma poli-
cial porque en Estados vulnerables y afectados por el
conflicto, el personal de la policia es reclutado en las
milicias de la guerrilla que han sido disueltas o que
sirvieron a la policia durante un periodo de represién
estatal. Como tal, es posible que sea responsabilizado
por cualquier crimen cometido, o su presencia en el
servicio de policia puede actuar en contra de la con-
fianza entre la policia y el publico. Particularmente
en lugares como Haiti, en donde la violencia sexual
ha sido un factor clave en el conflicto, asegurar que la
capacitacion y el liderazgo policial estén enfocados
en crear una fuerza policial profesional, respetuosa
de los derechos humanos, entre ellos los derechos

3 Entrevista con un trabajador de ONG, Monrovia, Liberia,
mayo de 2010. Véase también Bowah y Salaub (2011).
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de las mujeres, es de capital importancia si se desea
mejorar la seguridad en el plano local (Fortin y
Pierre, 2011). Para este fin, garantizar que las mujeres
sean representadas en el servicio policial y tengan la
oportunidad de participar en la toma de decisiones,
es un factor clave para mejorar la seguridad para
todos (Salahub, 2011).

Sin embargo, mientras que la integracion de las muje-
res a la policia puede mejorar el servicio brindado, las
mujeres —y muchos hombres— enfrentan obstaculos
que los ponen en mayor riesgo, tanto dentro como
fuera de la policia. Un aspecto clave en esto gira en
torno a la educacion. La alfabetizacién, en particular,
constituye un gran reto para las mujeres y muchos
hombres en Estados vulnerables y afectados por el
conflicto que desean incorporarse al servicio de poli-
cia. De hecho, es con frecuencia un reto para quienes
se han hecho oficiales de policia por reasignacion o
desmovilizacion de otras fuerzas armadas. El indice
de analfabetismo en el Servicio de Policia de Sudan
del Sur, por ejemplo, ha sido ubicado en 90% en los
ultimos afios. En la cultura, las mujeres enfrentan una
desventaja mayor, porque son muchas veces pasadas
por alto en favor de sus hermanos varones cuando
las familias deciden quién podréa beneficiarse con la
educacion. Muchas mujeres, por lo tanto, no tienen la
escolaridad requerida para ser elegibles y asi poder
incorporarse al servicio de policia. En Liberia, un
programa de accién afirmativa fue instituido como
parte del programa de reforma policial; sin embargo,
ha tenido consecuencias negativas inesperadas con
relacién a la promocidn y retencién, cuando las muje-
res reclutadas con menores requisitos no tienen la
educacion necesaria para avanzar.

Entre otros retos, fuera del ambito de la reforma
policial que exacerban la inseguridad individual y
comunitaria, también muy comunes en Estados vul-
nerables, se incluye la incapacidad del Estado para
proyectar su poder —incluyendo su monopolio en el
uso legitimo de la fuerza— a lo largo de su territorio.
En Sudéan del Sur, por ejemplo, el gobierno tiene un
control endeble, cuando mucho, en el territorio del
que es el pais mas reciente del mundo. De hecho,
después de més de treinta afios de guerra civil, las
APL a manos del publico general son ubicuas. Al
combinar esto con las tensiones prevalecientes

entre los diversos grupos tribales y las estructuras
sociales importantes basadas en el robo de ganado,
surge una situaciéon en la que el conflicto de bajo
nivel entre las diferentes comunidades tiene como
resultado heridas graves y, con mucha frecuencia, la
pérdida de la vida. En el Estado de Lakes inicamente,
no menos de 249 personas fueron asesinadas y 319
heridas como resultado del robo de ganado en 2011
(Sudan Tribune, 2011). El Servicio de Policia de Sudan
del Sur es frecuentemente incapaz de intervenir, por
muchas de las razones mencionadas anteriormente o
simplemente porque no estd presente en gran nimero
para hacer notar la diferencia®.

Conclusion

Incorporar un enfoque comunitario a la seguridad
y a la prevencion de la criminalidad es un reto.
Sin embargo, si el Estado, durante su proceso de
consolidaciéon, no toma en cuenta las practicas
comunitarias al prestar el servicio, corre el riesgo de
no poder hacer valer su autoridad ni de ganarse el
respeto de la poblacién. Esto puede resultar en una
estructura estatal ineficiente, como también en la
imposicién forzosa del Estado. Al mismo tiempo, apo-
yarse demasiado en los cuerpos tradicionales puede
no solo debilitar el alcance del Estado, sino también
poner en desventaja la justicia respecto a los grupos
minoritarios, mujeres y nifios. Es esencial continuar
explorando alternativas que permitan a las comuni-
dades hacer valer méas su control sobre su seguridad
sin infringir los derechos humanos, para la construc-
cién futura de Estados en contextos de conflicto.

De manera similar, apoyarse tan sélo en la reforma
policial para resolver el problema de la inseguridad
en Estados vulnerables serd, en el mejor de los casos,
una medida insuficiente. Ciertamente, es importante
desarrollar un servicio policial profesional, respon-
sable y respetuoso de los derechos humanos. Pero al
hacerlo, es importante poner atencién a la capaci-
tacién adecuada y ofrecer los recursos necesarios a
esta institucioén, asi como respetar e involucrarse con
los mecanismos de seguridad y justicia basados en
la comunidad para el beneficio de la poblaciéon local.
Enfoques como éste para crear la seguridad y preve-
nir el delito son recientes y ain queda mucho trabajo
por hacer en este sentido.

4 Hay que hacer notar que Sudéan del Sur ha estado trabajando
durante los dltimos dieciocho meses para aumentar tanto la
cantidad como la calidad de su servicio de policia.
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Introduccion

El tréfico ilegal internacional de drogas es sin duda
una de las actividades ilicitas méas rentables que
existen a escala mundial. Se ha estimado que su valor
oscila ente US$300.000 y US$500.000 millones de
délares al ano (Reuter y Greenfield, 2001). E1 Informe
Mundial Sobre las Drogas (ONUDD, 2010) estima que
aproximadamente 788 toneladas métricas de cocaina
fueron exportadas de la regiéon andina en 2009,
cada una con un valor estimado de US$138 millo-
nes (DEA, 2004; citado en ONUDD, 2010). El Informe
Mundial Sobre las Drogas resalta la dimensién del
comercio, brinda una fuente de datos e informacién
compilada sobre las drogas, utilizando para ello
datos producidos por los Estados miembros. Sin
embargo, es imposible saber el alcance exacto del
comercio de drogas: como actividad ilicita, es en
su mejor interés permanecer secreto. No obstante,
tenemos una buena idea de su magnitud gracias a los
esfuerzos de académicos y organizaciones dedicadas
a disefiar metodologias de estimacion y otras herra-
mientas de anéalisis, asi como de los gobiernos que

Cuadro 6.1 Producir informacion util y aguda:
El OEDT

En 2010, el Observatorio Europeo de las Drogas
y las Toxicomanias (Observatoire européen

des drogues et des toxicomanies, OEDT), con
Europol, publicé un andlisis acerca de la pro-
duccién y suministro de anfetaminas en EE.UU.
Esta fue la primera de una serie de publicaciones
concebidas para profundizar nuestra compren-
sion del mercado y la produccion de drogas.

Es asi que se sefala la importancia de generar
datos accesibles y utilizables para el beneficio
de quienes toman las decisiones.

mantienen mejores datos e informacion sobre la pro-
duccidén de drogas dentro de sus fronteras. Sabemos
que la mayoria de las drogas que se consumen en el
mundo provienen de regiones y paises especificos
(Cuadro 6.1), la mayoria, de paises en via de desarro-
llo, especialmente Asia central y del Sureste, asi como
América Latina.

Figura 6.1 Tendencias de uso de ETA (sin ponderar) por tipo segtn la percepcion de expertos
de los paises desarrollados (OCDE) y en vias de desarrollo (no OCDE): 1998-2008 (Base: 1998=100)
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106

Percepcion de la tendencia del grupo de éxtasis

106

W Paises desarrollados (OCDE)
Paises en vias de desarrollo (No OCDE)

104,2
105 104,8 105
103,3
104 104
103 102,6 103
102 102
101 101
100 100
o) [=2] o - oN (52 < o) © ~ o) o) [=2] (=] — oN (52 < Y] © ~ o)
[=2] [=2] o (=] o o o o o (=] o [=2] [=2] o (=] o o o o o (=] o
[=2] [=2] o o o o o o o o o [=2] [=2] o o o o o o o o o
— — o o o o o~ o~ o~ o~ o — — o o o o o o~ o~ o~ o~
H Global

Fuente: ONUDD (2010a).
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Existe evidencia acerca de que la produccién de
drogas en paises desarrollados se ha vuelto sustan-
cial, especialmente en los mercados de cannabis,
estimulantes de tipo Anfetaminico (ETA), y drogas
de tipo éxtasis (Figura 6.1). EE.UU, Canada y Europa
Occidental y Central son importantes productores,
particularmente de ETA, para consumo interno o
para exportaciéon a otros mercados. Los efectos de
este fenémeno en la seguridad ciudadana, asi como la
posible contribucién de la prevenciéon de la crimina-
lidad como forma para detener sus efectos adversos,
han sido ignorados. Esta es la razén por la cual este
capitulo del Informe Internacional se enfoca en la
produccién de drogas en paises desarrollados y su
efecto en las comunidades locales. La mayoria de los
paises desarrollados producen tres tipos de narcé-
ticos: cannabis, metanfetaminas y ETA (AIC, 2011b;
OEDT, 2010; USDOJ, 2011). Por ello nos enfocamos a
estos tipos de drogas.

Produccion de drogas en paises
desarrollados: cifras y hechos

Este capitulo se enfoca principalmente en la produc-
cién de drogas en Canadd, EE.UU, Europa occidental
y Oceania. La dindmica de la produccion de drogas en
cada pais y regién puede variar, pero éstos continuan
siendo importantes mercados y lugares de operacion
del crimen organizado y, como tales, deben ser aten-
didos por la prevencién de la criminalidad, asi como
por otras opciones del sistema de justicia penal.

Es importante reconocer que este tema tiene una larga
tradicion, tanto en los servicios de policia como en las
investigaciones académicas. Los mercados de las dro-
gas han sido explorados desde numerosos y diferentes
puntos de vista, y seria imposible para el CIPC incluir
en este capitulo todas las investigaciones y las inicia-
tivas que merecen ser mencionadas. El capitulo esta
enfocado un tanto en Norteamérica, especialmente
en Canada, por razones principalmente practicas en
términos de acceso a la informacién durante la fase
de investigacién, y también por limitantes de espacio.
El CIPC se ha dado a la tarea de incluir otros casos en
el presente texto, tales como los de EE.UU y Australia.

Canadéa es ahora un importante productor de can-
nabis y sus derivados, tanto para consumo interno
como para exportacién, principalmente a EE.UU. Es
la droga ilicita mas incautada en el pais y es produ-
cida principalmente en las provincias de Columbia
Britdnica, Quebec y Ontario, aunque las provincias
maritimas también han mostrado tener capacidad
productiva (RCMP, 2010). UNODC estima que, en el afio
2007, Canadé produjo entre 1.399 y 3.498 toneladas

métricas de cannabis. En comparacion, en 2008, los
Paises Bajos produjeron entre 323 y 766 toneladas
métricas y EE.UU entre 3.149 y 7.349 toneladas
meétricas. Para referencia, Colombia, en 2006 (la mas
reciente referencia disponible) produjo alrededor de
6.000 toneladas métricas (ONUDD, 2011). La cocaina
y la marihuana representan las dos sustancias
ilicitas con las que mas se trafica comunmente en
Canada. Este mercado esta controlado principal-
mente por grupos de crimen organizado de origen
asiatico. Canadéa es también un proveedor mundial
de 3,4-metilendioximetanfetamina MDMA (éxtasis).
Se trata de una tendencia reciente —hasta 2004, la
mayoria de las incautaciones de MDMA en Canada no
fueron producidas localmente (RCMP, 2010)— lo que
apunta hacia una significativa participaciéon de los
grupos canadienses del crimen organizado. En 2009,
en la region del Pacifico fue incautado el equivalente
a 2,6 millones de dosis de MDMA (ibid.); la mayoria
de los envios se dirigen a EE.UU.

Estados Unidos es consumidor y productor de
metanfetamina y otras ETA, asi como de cannabis y
cocaina crack. Estos son producidos en areas rurales
remotas del pais y también es posible encontrarlas
en centros urbanos mayores (0'Dea, Murphy y Balzer,
1995). Bandas —de diferentes perfiles étnicos— se
involucran de manera rutinaria en la produccién y
venta de estas drogas. Aunque las bandas mexica-
nas y suramericanas controlan la mayor parte del
comercio de cannabis y cocaina, es de notarse que la
produccion local de cannabis es importante, asi como
lo es la produccién de metanfetamina (ONUDD, 2011).
Sea para las drogas producidas localmente o para
drogas importadas, los grupos de crimen organizado
han desarrollado una red compleja de distribucién
para satisfacer la demanda. En afios recientes y
como resultado de una aplicacién maés eficaz de la
ley, muchas operaciones de produccién de ETA se han
trasladado hacia el sur, a México y América central,
desde donde pueden facilmente proveer al mercado
estadounidense (ibid.). Sin embargo, en el caso espe-
cifico de la produccién de metanfetamina, EE.UU
ha visto un aumento en el nimero de laboratorios
reportados, y esto ha elevado las cifras globales. En
2008, EE.UU report6 un total de 7.226 laboratorios de
metanfetamina (incluyendo almacenes y vertederos)
de un total mundial de 8.295. Mientras que estas
cifras presentan un aumento con relacién a los dos
afios previos, siguen siendo significativamente meno-
res a las 17.853 instalaciones reportadas a escala
mundial en 2004 (ibid.). Las incautaciones de metan-
fetamina pasaron de 4.89 toneladas métricas en 2007
a 7,37 en 2008, un aumento significativo, el mayor a
escala mundial.



Mapa 6.1 Rutas de trafico de drogas en EE.UU.
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Figura 6.2 Delitos relacionados con drogas en Europa

Nota: Las tendencias representan la informacién disponible sobre el numero nacional de los informes de delitos relacionados con drogas
(penales y no penales) reportados por todas las agencias de orden publico en los Estados Miembros de la Union Europea, todas las
series estan indexadas a una base de 100 en 2003 y ponderada segun el nimero de habitantes de cada pais para llegar a una tendencia
europea global.

Tendencias en los informes de delitos relacionados con drogas, por tipo de delito
y de droga en los Estados miembros de la Unién Europea
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en la Union Europea reportados a Interpol

Mapa 6.2 Centros de fabricacion de drogas ilegales desmantelados
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Fuente: OEDT (2010).

Europa

La droga mas consumida en Europa es el cannabis,
seguida por la cocaina y el ETA. Aunque la pro-
duccién de cannabis local es baja, existen cada vez
mas informes donde se establece que la producciéon
nacional estd alimentada por la presencia de grupos
criminales organizados (OEDT, 2010). Aunque no es
facil cuantificarlo debido a la naturaleza variable del
fen6émeno, esto se refleja en el hecho de que la totali-
dad de los 29 paises europeos reportan alguna forma
de produccién nacional (ibid.). En Europa esta con-
centrada cerca del 80% de la produccion reportada de
anfetaminas (ONUDD, 2010), asi como la mayor parte
de su consumo (OEDT, 2010). Europa es también el
principal productor mundial de éxtasis, donde el
3,3% de los adultos afirman haberla consumido a lo
largo de su vida (ibid.). En términos de criminalidad,
todos los delitos relacionados con estupefacientes,
excepto aquellos con éxtasis, han mostrado un cre-
cimiento en Europa, donde los delitos relacionados
con el cannabis representan entre un 50% y 70% de
todos los delitos asociados a las drogas. Tan sdlo en

tres paises el cannabis no representa la mayoria de
delitos, son ellos, Republica Checa y Letonia, con
metanfetaminas; y Lituania, con heroina (ibid.).

Region de Oceania

En cuanto al cannabis y ETA, el mercado local austra-
liano es ampliamente abastecido por los productores
nacionales localizados en todo el pais (AIC, 2011), en
cuyo crecimiento y distribuciéon se involucran pan-
dillas del Sudeste Asiatico y de motociclistas (Willis,
sin fecha). Debido a las dificultades geograficas pro-
pias de Australia para la importacién de drogas, es
menos costoso para los delincuentes producir estas
substancias localmente y evitar riesgos innecesarios
de deteccion (AIC, 2011). Por la misma razén, Oceania
representa entre el 9% y 10% del mercado mundial
de ETA (Schloenhardt, 2007). La regién reporta el
mas alto consumo del mundo en la poblacién local
(IDPC, 2011), equivalente a un 2,5% (Australia 2,7%
y Nueva Zelandia 2,1%). Aunque recientemente se
ha notado una ligera disminucioén, se trata de una



tendencia preocupante (ONUDD, 2010). El Instituto
Australiano de Criminologia (AIC) acaba de publi-
car un documento revelando que de acuerdo a los
estudios y andalisis de orina de los detenidos por
la policia, el consumo de metanfetamina, después
de dos afos de disminucién, presenta un marcado
aumento (AIC, 2011a). Los usuarios reportan tam-
bién un aumento en la calidad y disponibilidad de
la droga (ibid.). En 2008, Oceania también reportd
el mayor promedio del uso del éxtasis, entre 3,6% y
4% de la poblacién de 16 a 64 afios de edad declaran
haber consumido. Entre 2005-2006, en Australia se
pudieron identificar 390 laboratorios clandestinos
para la produccién de ETA (Schloenhardt, 2007). En
Nueva Zelandia, fueron identificados 180 en 2004.

Efectos de la presencia de drogas
a nivel comunitario, costos en la salud
y la seguridad ciudadana

La presencia de un mercado de drogas en la comuni-
dad puede provocar una importante serie de desafios.
O’Dea, Murphy y Balzar (1995) describen algunas de
las formas en que las pandillas y otros delincuen-
tes se establecen en la comunidad, especialmente
aquellas localizadas fuera de la ciudad donde los
mercados de droga se encuentran mas consolidados.
La personas relacionadas con las pandillas de las
grandes ciudades (tales como Los Angeles, California)
se trasladan a otras mdas pequeflas y comienzan no
solamente un proceso de instalaciéon de la produc-
cion, sino que ademas crean una clientela local que
les suministra ingresos. Ademas de producir para
el consumo externo, aseguran su permanencia en la
comunidad creando una demanda local. En algunos
casos, tal como ha sido documentado el caso de las
pandillas jamaiquinas en el Estado de la Florida,
Estados Unidos, las pandillas tratan también de
tomarse el control del mercado local de bandas ya
instaladas en un proceso que puede verse reflejado
por el aumento de la violencia. Muchas veces, el
efecto de esta situacion en la comunidad local puede
ser dramatico. La presencia de las drogas en la comu-
nidad puede exacerbar los problemas ya existentes
—sociales, socioeconémicos, raciales— y alienar
aln mas a las comunidades de otros sectores de la
sociedad.

Son muchos los problemas que surgen en una comu-
nidad por la presencia de los estupefacientes. Sin
embargo, desde la perspectiva de la prevencion de la
criminalidad y la seguridad ciudadana, resulta prac-
tico concentrarse en dos dimensiones. Primera, el
uso y la fabricacién de drogas ocasionan problemas
de salud; esto ha sido bien documentado. Segunda,
existe evidencia de que los mercados criminales vy,
especificamente los mercados de droga, sean locales
o transnacionales, tienden a contribuir al generar

entornos de violencia (Andreas y Wallman, 2009).
Existen ademds pruebas a nivel internacional en
cuanto a que gran parte de los detenidos por una
amplia gama de actividades ilicitas son consumi-
dores frecuentes de drogas. Actualmente se estd
debatiendo acerca de si el consumo de drogas es un
factor de la criminalidad (IDPC, 2011; ONUDD, 2010).
En términos de salud publica, esto representa un
costo directo. Este puede entenderse en términos de
costos de salud por cada una de las victimas de la
violencia asociada a las drogas (por ejemplo, gastos
de hospital) y, cada vez que se abre un nuevo mer-
cado, de los costos asociados con el actual consumo
de drogas.

Los costos de salud relacionados con el consumo y
la presencia de drogas en una comunidad son muy
altos. Su abuso estd correlacionado con mayores
tasas de encarcelamiento y detencion, lo que apunta
también a una relacién con incidentes violentos. Se
ha estimado que el costo econémico del abuso de
substancias, incluida la criminalidad y sus costos
aferentes, asciende a US$487.000 millones por aio.
(McKenzie, Pinger y Kotechi, 2011). Los abusadores
de substancias graves pueden ser una amenaza para
ellos mismos y para otros, para el bienestar de su
familia o para la comunidad en su conjunto. La pre-
sencia de drogas y su consumo en una comunidad
tiende también a atraer a delincuentes no necesaria-
mente relacionados con el trafico de drogas, hecho
que puede aumentar los niveles de violencia. La
llegada de nuevas pandillas y productores de drogas
a un mercado ya monopolizado, puede desencadenar
violencia cuando los grupos criminales luchan por
su control. De este modo, en aquellas comunidades
donde se establecen los productores y los vendedores
de drogas, se constata un aumento en los costos de
salud y en las tasas de criminalidad.

La incidencia de la criminalidad y otros factores
socioecondémicos relacionados con el abuso de las
drogas y su producciéon —tales como la pobreza, la
segregacion racial, el desempleo y la desintegracion
de la familia (Sampson, Radenbusch y Earls, 2011),

Cuadro 6.2 Eficacia colectiva: una definicion

“La eficacia colectiva” es un término usado

por los criminélogos (Sampson, Radenbusch,

y Earls, 1997, 1). Se define como “la cohesién
social entre los vecinos, combinada con

su voluntad de intervenir en nombre del bien
comun.” Este concepto va mas alla que el

de capital social, que incorpora la voluntad

de actuar. La eficacia colectiva se ha establecido
para ser asociada con la reduccién de la
criminalidad a nivel comunitario.
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pueden deteriorar la eficacia colectiva de una comuni-
dad (ibid.) 1a que, a su vez, ve impedida su capacidad
para hacer frente y responder a la criminalidad y a
la inseguridad. La presencia de produccion y venta
de drogas, siempre juntas en el mundo desarrollado,
pueden ser concebida como otro elemento debilitante
de las comunidades que puedan estar ya afectadas
por los factores mencionados anteriormente. Por lo
tanto, los problemas de drogas en el mundo desarro-
llado deben ser considerados tanto como problemas
de seguridad ciudadana como de salud publica, esto
con el fin de minimizar sus efectos no deseados en la
cohesién y la seguridad ciudadana.

Prevencion de los efectos de la
produccion y el comercio de drogas
en paises desarrollados:

Un enfoque integrado

Tanto en los planos nacional como internacional,
se han implementado una serie de estrategias para
abordar el problema de la produccién de drogas y
sus efectos en paises desarrollados. Puesto que se
trata de un problema multifacético, es importante
tener en cuenta que se han realizado esfuerzos para
abordarlo desde diferentes perspectivas. No obs-
tante, considerando que con el tiempo los limites de
las conocidas estrategias represivas se hacen cada
vez mas evidentes, vale la pena considerar nuevos
enfoques en el futuro. Cada uno de los dos princi-
pales tipos de drogas que se producen en los paises
desarrollados (cannabis y ETA), requiere un enfoque
diferente. El cannabis se ha vuelto muy comun y
ahora es producido y consumido principalmente
en los mercados internos utilizando para ello redes
sociales (ONUDD, 2010); su importancia como droga
transnacional estd disminuyendo. Por el contrario,
con relacion al ETA y drogas de tipo éxtasis, son cada
vez mas las empresas transnacionales que atienden
las demandas locales. Por esta razén, y debido tam-
bién a la posibilidad de un mayor beneficio para las
comunidades, nos centramos principalmente (pero no
exclusivamente) en el control y la prevencion del ETA
y del éxtasis.

Una de las estrategias mas comunes para hacer frente
a la produccién local de ETA y de drogas de tipo éxta-
sis es la de cortar el acceso a las materias primas a
través de un control mas estricto de sus precursores
—productos quimicos basicos con los cuales son
producidos los ETA. Logicamente se deduce que, al
impedir a los delincuentes el acceso a sus materias
primas, no estarian en condiciones de producir las
drogas (ONUDD, 2010). Sin embargo, en ocasiones,

estas acciones empujan a los delincuentes a ser cada

vez mas creativos, no solo en cuanto a la manera de

acceder a los precursores, sino ademas en la manera

de substituirlos por otros productos mas facilmente

disponibles. Los siguientes son los resultados mas

comunes del endurecimiento de las condiciones de

acceso a los precursores (ONUDD, 2011):

= Fabricacién de gotas, por lo cual disminuyen el
precio y la pureza (es decir, el valor) de la droga.

= Cambio de la(s) fuente(s) y/o ruta(s) de suministro
de productos quimicos precursores.

= Cambio del precursor quimico en si mismo (forma
o0 tipo) y/o del proceso de fabricacion.

= Desplazamiento de los sitios de fabricacién a zonas
mas vulnerables con mas bajos costos.

= Posible produccién de sustitutos a substancias
psicoactivas.

El control de los precursores es eficaz hasta cierto
punto, pero esto no garantiza la erradicacion de la
produccién de drogas. En el afio 2007, el gobierno
de México reaccioné al aumento de la fabricacién
local de anfetaminas y metanfetaminas mediante la
restriccién de la importacion de pseudoefedrina y
efedrina —dos importantes precursores— contem-
plando eventualmente la posibilidad de prohibir
en su totalidad la importaciéon de estos productos
quimicos. Aun cuando no se habla de un aumento
de la produccién (ONUDD, 2010), el resultado fue la
disminucion de las incautaciones en los EE.UU.

En el caso de Europa y la fabricacién de MDMA, se
han realizado esfuerzos para restringir el acceso
a los precursores del éxtasis. La UE ha negociado
acuerdos internacionales con China, uno de los mayo-
res productores de 3,4-MDP-2-P, precursor clave en la
produccién del MDMA, para mejorar la cooperacién,
el seguimiento y el control. Esto ha hecho que la
produccion se traslade a otras areas del mundo, par-
ticularmente a Asia. Aunque se trata de un reto dificil,
no obstante, el control de precursores puede tener un
efecto positivo en términos de frenar la produccién
local de droga, demostrando asi que esta actividad
se hace mas dificil para los criminales. Esto depende
de los esfuerzos de coordinacién que se realicen para
identificar nuevas bases de operacidn, nuevos tipos
de drogas y el uso de nuevos precursores. Estas poli-
ticas de control deben ser implementadas en conjunto
con “programas locales de tratamiento y prevencién
basados en hechos comprobados” (ONUDD, 2010, 119).

Cuando se trata de enfrentar problemas locales de
drogas, bien sea de produccién o de consumo, la
prevencion es un componente clave. Puesto que la
demanda local, especialmente en términos de ETA



y cannabis, estda cada vez mas cubierta por la pro-
duccioén local, los dos temas deberian ser tratados
en forma conjunta. Se requiere entonces realizar
alianzas so6lidas entre autoridades y comunidades
involucradas con el fin de lograr intervenciones exi-
tosas y programas que hagan frente a la produccién
y al comercio de drogas a nivel local. Es probable que
sea la misma comunidad quien esté mas al tanto de
la actividad criminal que surge en medio de ellos,
llegando a ser una fuente importante de informacién
para las autoridades. En consecuencia, los gobiernos
deben crear fuertes vinculos con sus comunidades
y tener canales de comunicacién abiertos para que
sean informados de las novedades en la comunidad,
tales como la llegada de nuevas pandillas o el surgi-
miento de una planta de produccién. Para que esto
funcione, la comunidad tiene que percibir como legi-
timas las acciones del gobierno y sus actores (Tyler y
Fagan, 2008).

Se han dado varios intentos tratando de generar este
tipo de relaciones en el mundo desarrollado. En la
comunidad de High Point, Carolina del Norte, EE.UU.,
la policia local se enfrent6 con un importante pro-
blema’. En aquella comunidad se habia establecido
un mercado de drogas, trayendo consigo una serie de
problemas tales como la degradacién de los espacios
publicos, la desvalorizacién de la propiedad inmo-
biliaria, el deterioro econémico, la reduccién de las
posibilidades para los jévenes, una amplia disponi-
bilidad de drogas y una creciente violencia. Esto se
llamé6 “mercado de drogas a cielo abierto.” En lugar
de utilizar los métodos tradicionales de represion
para hacer frente al problema de drogas en la comu-
nidad, la policia local se asoci6é con organizaciones
y lideres comunitarios para producir conjuntamente
una estrategia y un plan de accién, llamado poste-
riormente “iniciativa para el mercado de drogas.”

En primer lugar, los actores en el proyecto trataron de
comprender el marco narrativo y las normas sociales
que dictaminaron la situacién actual y el mercado de
drogas en la zona. Descubrieron que las relaciones
entre la policia y la comunidad, asi como entre la poli-
cia y los jovenes envueltos en el mercado de drogas,
estaban marcadas por una serie de estereotipos que
perjudicaban la cooperacién. Por una parte, la policia
carecia de incentivos para hacer algo respecto al mer-
cado de drogas alli instalado pues, ademéas de creer
en la ausencia de normas morales, tenia la conviccion
de que la comunidad “protegia” a los criminales.
Por otra parte, la comunidad percibia a la policia
abiertamente represiva, tradicionalmente racista, e
indiferente a lo que ocurria en la comunidad. La clave
del éxito del programa fue la participaciéon de los

18 Toda la informacion relativa al Programa High Point proviene
de Kennedy y Wong (2005).

diferentes actores que llevé a la comprension de estos
marcos narrativos, permitiendo a cada una de las
partes implicadas (policia, comunidad y traficantes
de drogas) darse cuenta de su habitual incompren-
sién y plantear, como primer paso, ventilar estos
prejuicios; solamente después de que esto ocurriera,
la cooperacion podria tener lugar. Se celebraron luego
reuniones entre la comunidad y la policia. Fue impor-
tante entonces para la poblacién local darse cuenta
que también podria intervenir en el porvenir de su
comunidad, si pusiesen todo su potencial al servicio
del mejoramiento de la situacion.

De este modo, el proyecto se desarroll6 en tres etapas,
todas discutidas con la comunidad. En la primera,
la comunidad y la policia identificaron a los miem-
bros de la comunidad involucrados en el mercado de
drogas. Luego, quienes tenian pasados criminales
graves (violaciones de libertad condicional, 6rdenes
de arresto por delitos graves cometidos con violencia)
fueron detenidos. Cualquier otra persona involucrada
fue informada —por medio de visitas a sus casas—
que su caso quedaba en espera, pendiente de una
futura reunién con la comunidad. Al mismo tiempo,
los actores de la comunidad, tales como oficinas de
empleo, trabajadores sociales y escuelas, se movili-
zaron para conseguir ayuda para los participantes
en el programa. Las personas de confianza también
fueron movilizadas como contactos e intermediarios
de los traficantes de drogas. Una vez que esto se
logro, los traficantes fueron invitados a reunirse con
sus personas de confianza, la comunidad y la policia.
En este caso, el actor principal fue la comunidad,
no la policia. Se les comunic6 a los traficantes que
la comunidad no toleraria mas sus actividades y que
de ninguna manera aprobaria sus empresas ilegales.
Sorprendentemente, la mayor parte de los traficantes
identificados asistieron a la reunion. Se les dijo que
la policia ya habia documentado toda su actividad
y que tendrian graves consecuencias si persistian
en esta conducta; se les dijo también que la comu-
nidad deseaba que ellos participaran de una manera
activa y productiva en la vida comunitaria y que la
policia no buscaba arrestarlos. Y se les comentdé
también que los servicios de la comunidad estaban
a su disposicion y que si ellos querian podian utili-
zarlos inmediatamente a través de un coordinador de
servicios.

Los resultados de este programa fueron significati-
vos. En algunas comunidades los crimenes violentos
se redujeron hasta en un 29%. No reaparecieron los
mercados de drogas y las relaciones comunitarias en
general mejoraron; aunque muchos de los traficantes
reincidieron, no lo hicieron en el mismo mercado. Con
el tiempo, la policia desarrollé una estrategia de pre-
sencia en la comunidad que ayudé a impedir que se
volviera a formar el mercado de drogas. La clave en el
éxito del programa fue la capacidad de la comunidad
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para recuperar el control de lo que sucedia en su
interior y determinar qué era o no un comportamiento
aceptable. El programa es interesante dado que mues-
tra todas las etapas de una politica exitosa, incluyendo
el disefio de un amplio periodo de consulta donde
participaron académicos, miembros de la comunidad
y autoridades. Algo importante: los resultados fueron
evaluados y analizados para futuras mejoras. En resu-
midas cuentas, éste fue un buen ejemplo de accién
local que produjo resultados positivos.

Australia cuenta con un amplio registro de politicas
e iniciativas cuyo objetivo es los mercados de drogas,
especialmente los mercados locales. En efecto, la
experiencia del pais ha influenciado positivamente
muchas politicas de otros paises desarrollados. La
Estrategia Nacional contra las Drogas de Australia
(National Drug Strategy, NDS) entré en vigor desde
1985 (Gobierno de Australia, 2011). Centrada en
gran medida en preservar el principio de reduccion
de dafios, la Estrategia aborda todos los aspectos
relacionados con el mercado de las drogas: oferta,
demanda y consumo. Esta centrada principalmente en
la produccién peridédica de una estructura, el Marco
Estratégico Nacional contra las Drogas, de Australia
(National Drug Strategic Framework, NDSF). Cabe
destacar que estos marcos de referencia se coordinan
a través del disefio de amplios periodos de consulta
realizados con una diversidad de actores, incluyendo
comunidades, asociaciones profesionales, acadé-
micos y agencias gubernamentales. Hasta la fecha
han sido diseflados tres NDSF. El primero abarcé del
periodo 1988-1999 al 2003-2004, y el segundo 2004-
2009; El mas reciente abarca el periodo 2010-2015.
Todos ellos representan un enfoque integrado para
abordar el tema de las drogas en las comunidades
australianas.

La ultima NDSF (2010-2015) posee ciertas caracte-
risticas importantes que valen la pena mencionar.
La primera se apoya en hechos comprobados. Se
reconoce la importancia del disefio de politicas y
programas basados en hechos comprobados y, como
tal, se destaca la importancia de poseer datos sé6lidos
como elemento clave en la toma de decisiones. Esto
estd reforzado por la creacion de tres centros de
investigaciéon vinculados directamente al NDS, lla-
mados, el Centro Nacional de Investigaciones sobre
Drogas y Alcohol (National Drug and Alcohol Research
Centre, Australia, NDARC), el Instituto Nacional de
Investigacion sobre Drogas, Australia (National Drug
Research Institute, NDRI), y el Centro Nacional de
Educaciéon y Capacitaciéon sobre la Adiccién (National

Centre for Education and Training on Addiction,
NCETA). La investigacion es, por lo tanto, la base de
cualquier programa basado en hechos comprobados.
La NDSF también es holistica, puesto que busca
reducir la oferta de las drogas, su demanda y el dafio
social mas amplio asociado a éstas. En un intento por
abordar el complejo tema de las drogas y de desarro-
llar capacidades a largo plazo, el Marco Estratégico
se centra también en la colaboracion entre diferentes
sectores, en este caso, la salud y la aplicacion de la
ley (Gobierno de Australia, 2011). La Figura 6.3 mues-
tra los elementos bésicos del enfoque australiano.

En la parte correspondiente a la reduccién de dafios
de la NDS, particularmente a nivel de la comunidad,
se describen los objetivos especificos que deben
alcanzarse a través de la prevencion, subrayandose
también la importancia de trabajar a nivel familiar e
individual para reducir al maximo los dafios causa-
dos por las drogas y el alcohol. Esto se logra a través
de una serie de iniciativas tales como campafas de
educacion basadas en hechos comprobados, enfoques
de prevencién apoyados en colegas, tratamientos
accesibles a los usuarios y otras estrategias.

Recientemente ha tenido lugar un debate acerca de
los resultados negativos de las guerras tradicionales
contra las drogas que se llevan a cabo en muchos
lugares del mundo. El enfoque represivo utilizado
para enfrentar el trafico de drogas es cada vez maés
objeto de criticas por parte de académicos, politicos
y organizaciones comunitarias. En constante cambio,
los modelos de producciéon y consumo de drogas
muestran pocos signos de disminucion. Se han rea-
lizado enormes inversiones en los esfuerzos de la
“guerra contra las drogas”, pero con pocos resultados
hasta el momento. Como resultado, ha surgido una
serie de iniciativas que, mas alla de la organizaciéon
a nivel comunitario, tratan de hacer frente al trafico
y a la produccién de drogas de una manera diferente.
Entre las propuestas de nuevos enfoques se incluye
un énfasis en la prevencién y en la incidencia de las
drogas en los costos de salud.

En 2009'°, una comisién de politicos e intelectua-
les de alto nivel (encabezada por el ex presidente
colombiano César Gaviria, el ex presidente mexicano
Ernesto Zedillo y el ex presidente brasilefio Fernando
Henrique Cardoso) cre6 la Iniciativa Latinoamericana
sobre Drogas y Democracia. Ademdas de hacer una
declaracién clara con relaciéon a la falta de resul-
tados efectivos hasta la fecha, la iniciativa busca
revaluar y replantear la guerra contra las drogas. En
términos generales, la iniciativa impulsa un debate
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abierto acerca de la despenalizacion de ciertas dro-
gas blandas, como el cannabis. Critica las politicas
prohibicionistas y los programas de erradicaciéon que
buscan eliminar la totalidad del trafico de drogas y
reclamar la continuidad de esta politica, aludiendo
que esto ha generado mas violencia y muy poco efecto
en los patrones de consumo. Afirma también que el
trafico de drogas tal como se manifiesta ahora, ha
socavado en muchos casos el poder del Estado y tiene
la fuerza de corromper a muchos otros, sirviendo
ademas de combustible a otras formas de activida-
des delictivas como la violencia armada, el trafico
de armas y la violencia en general entre pandillas vy,
entre pandillas y el Estado.

Junto con una politica de despenalizacién, la inicia-
tiva aboga por la aplicacién de la reduccién de dafios
como una forma méas humana de abordar el tema
de las drogas. Esta visién pide brindar apoyo a los
consumidores de drogas, a controvertidos lugares de

19 “Dado que este Informe Internacional entr6 en prensa en 2012,
esta idea fue actualizada y se le dio mas importancia. Una iniciativa
liderada por Otto Pérez Molina, Presidente de Guatemala, exhorta a
los miembros de la Organizacion de los Estados Americanos a hacer
frente al hecho de que la guerra contra las drogas ha fracasado

Y que es necesario considerar nuevas opciones. Este punto fue
central en las discusiones de la Cumbre de las Américas de 2012

en Colombia. El Presidente Pérez Molina hizo un llamado abierto

a la descriminalizacion y el gobierno anfitrién de Colombia

propuso un grupo de trabajo en el tema de las drogas. Mientras

el debate permanece inconcluso, éste constituye un importante
cambio en las ideas y debates que daran forma a la politica
antidrogas a corto plazo, asi como a las diferentes estrategias

que seran consideradas.”

inyeccion libre, como aquel localizado en el barrio

East Side de Vancouver, Canada, inaugurado por el

gobierno de la ciudad, y que ha generado batallas

legales tanto a favor como en contra. La iniciativa
pide ademas la participacién de la comunidad en
general, asi como la cooperacién del sector de la
salud, los medios de comunicacién y el sector de
la educacién, para prevenir el uso y el comercio de
estupefacientes, junto con la despenalizacién. La ini-
ciativa presenta cinco puntos principales (Gobierno

de Australia, 2011):

1. Transformar a los adictos de compradores ilegales
a pacientes del sistema de salud.

2. Evaluar, desde una perspectiva cientifica y médica,
la despenalizaciéon del cannabis para el consumo
personal.

3.Reducir el consumo a través de programas edu-
cativos, preventivos y de informacioén, dirigidos
fundamentalmente a los jévenes.

4. Enfocar las medidas represivas hacia el crimen
organizado y no hacia las drogas.

5.Reorganizar las politicas relacionadas con el
cultivo, con estrategias completas de desarrollo
alternativo.

El punto tres de esta iniciativa es particularmente
relevante para la prevencién de la criminalidad,
debido a que se centra en el futuro desarrollo de las
politicas de las drogas. La prevencidn, tanto en el
frente del consumo como en la produccioén, se esta
convirtiendo rdpidamente en uno de los ingredientes
principales de cualquier propuesta politica. La lucha
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contra el consumo puede operar como una forma de
prevencion de los futuros delitos y de la producciéon
de drogas.

El Consorcio Internacional sobre Politicas de Drogas
(IDPC) incluye una serie de organizaciones interna-
cionales que buscan llevar los debates sobre politicas
de drogas hacia el terreno de la reduccién de dafios y
alejarlos de las tradicionales medidas represivas. El

IDPC se formé en 2007 como un foro para el andlisis

de las politicas y para ofrecer asistencia técnica a los

asociados nacionales e internacionales. A nivel inter-
nacional, promueve activamente la acciéon basada en

hechos comprobados y centra su trabajo en torno a

cinco principios béasicos de politica (Gobierno de

Australia, 2011):

1. Las politicas relacionadas con las drogas deben ser
desarrolladas a través de una evaluacién estruc-
turada y objetiva de las prioridades y de hechos
comprobados.

2.Todas las actividades deben llevarse a cabo en
total conformidad con las leyes internacionales de
derechos humanos.

3.Las politicas relacionadas con las drogas deben
centrarse en la reduccién de las consecuencias
perjudiciales en lugar de la escala en el consumo de
drogas y los mercados.

4. Las politicas y actividades deben buscar promover
la inclusién social de grupos marginalizados y
no centrarse en las medidas punitivas empleadas
contra ellos.

5.En la discusién y entrega de sus estrategias, los
gobiernos deben construir relaciones abiertas y
constructivas con la sociedad civil.

Otro frente, en este intento de cambiar la forma
con la cual los paises y la comunidad internacio-
nal buscan frenar la amenaza de las drogas, es la
Declaracién de Viena (The International AIDS Society,
The International Centre for Science in Drug Policy, y
the British Columbia Centre for Excellence in HIV/
AIDS, 2010, (CB-CfE)). Lanzada en julio de 2010, en la
XVIII Conferencia Internacional sobre SIDA en Viena,
ella sostiene que las actuales guerras en materia de
drogas estan generando enormes costos que impiden
el control de la epidemia del SIDA por los consumido-
res criminalizados. Los resultados son un incremento
en las tasas de encarcelamiento, que a mediano y
largo plazo perjudican el sentido de identidad y de
seguridad de las comunidades. Sostiene también
que las actuales politicas de drogas son costosas
y muestran modestos resultados. El ntcleo central de
la Declaracién de Viena son los derechos humanos, y
propone los siguientes ejes de accion:

= Emprender una revision transparente de la efecti-
vidad de las actuales politicas de drogas.

= Implementar y evaluar un enfoque cientifico de
salud publica que haga frente a los perjuicios indi-
viduales y colectivos causados por el uso de drogas
ilicitas.

= Despenalizar a los consumidores de drogas, aumen-
tar progresivamente las opciones de tratamientos
de dependencia basados en hechos comprobados y
suprimir los centros de tratamientos obligatorios,
ineficaces, que violan la Declaracién Universal de
los Derechos Humanos.

= Apoyar y ampliar categéricamente el financia-
miento para la implementacién del paquete integral
de intervenciones relativas al VIH enunciadas en la
Guia de determinacién de los objetivos de la OMS,
la ONUDD y la ONUSIDA (2009).

= Involucrar de manera significativa a la comunidad
afectada en el desarrollo, monitoreo e implementa-
cion de los servicios y las politicas que tienen un
impacto en sus vidas.

Estas iniciativas a nivel internacional son impor-
tantes para la prevencion de la criminalidad y la
seguridad ciudadana, puesto que cambian sus-
tancialmente el enfoque de la politica de drogas,
explicitamente represivo, por uno mas preocupado
por el bienestar de las comunidades que ve la lucha
contra las drogas como un problema de salud publica
y no sélo como un asunto penal. Es muy probable
que con esta vision, la prevencion de la criminalidad
y la seguridad ciudadana contribuyan al desarrollo
de ideas politicas innovadoras y rentables que ayu-
den a los gobiernos a hacer frente a sus problemas
de drogas locales. Tal como se refleja en el caso de
High Point y de las iniciativas antes mencionadas, el
empoderamiento de las comunidades a nivel nacional
e internacional puede producir resultados positivos.

Conclusiones

El trafico de drogas en los paises desarrollados ha
cambiado sustancialmente. Mientras que la heroina y
la cocaina siguen siendo las drogas cuya produccion
se encuentra mas afianzada, substancias como el can-
nabis y el ETA, pero también el éxtasis (asi como otras
drogas sintéticas), se producen y consumen cada vez
mas a nivel local. Esta situacién ha surgido debido
a politicas que han hecho mas dificil para los trafi-
cantes el transporte de drogas a nivel internacional.
Dichas politicas no han generado ni la disminucién
de la produccién ni del consumo de drogas. De hecho,
la ONUDD (2010) no habla de una disminucién signi-
ficativa en la produccién internacional de drogas. Por
el contrario, los productores de drogas han comen-
zado a instalarse en comunidades dentro de paises



Cuadro 6.3 Foro Europeo para la Seguridad Urbana (EFUS), Declaracion de Viena

En 2011, el Foro Europeo para la Seguridad Urbana y otras organizaciones asociadas lanzaron la
Declaracion de Viena. Sobre la base de los principios enunciados en la Declaracion de Viena y en

otros foros internacionales recientes, el Foro busca abordar el tréfico y el consumo de drogas en las
ciudades desde la perspectiva de los derechos humanos, la salud publica, la cooperacién internacional,
el tratamiento adecuado de los consumidores de drogas, y la participacion ciudadana. Los principios
fundamentales de la Declaracion son os siguientes (EFUS, 2011):

= Reforzar las alianzas y la cooperacion para que todos (incluyendo los consumidores de drogas) puedan

contribuir a la elaboracién de un enfoque comun.

= Promover un debate mundial sobre la despenalizacion controlada de los problemas de salud proveni-
entes del consumo de drogas y en particular de la adiccidon a sustancias psicotrdpicas.

= Dirigir con mayor claridad la represion hacia el control de los mercados, especialmente los interna-

cionales; esto significa reconocer que el trafico de drogas y la economia clandestina subterranea
vinculada a ella, son uno de los factores mas destructivos que amenazan la cohesion social y la

convivencia en nuestras ciudades.

= Favorecer y fortalecer constantemente el didlogo y la cooperacidon entre los campos cientifico, politico

y técnico.

= Facilitar el trabajo de funcionarios locales cuando se trate de adaptar tratamientos ofrecidos a las

necesidades reales de los ciudadanos afectados.

= Centrar toda prevencion o enfoque terapéutico mas especificamente en las mujeres. Las politicas
especificas y adaptadas también deben beneficiar a los grupos vulnerables.
= Considerar el seguimiento terapéutico como una alternativa eficaz a la prisidon, pero ofrecer ademas

tratamientos adaptados a los reclusos.

= Asegurarse de que cualquier politica nacional o internacional considere que el trafico y el consumo
de drogas no so6lo afecta a las grandes ciudades, sino también a las medianas y pequefas que, en
toda Europa, luchan actualmente para hacer frente a estos problemas y estan sujetas a las flagrantes
desigualdades en términos de medios financieros y capacidades de salud.

en via de desarrollo, trayendo muchas veces consigo
una serie de problemas que, a nivel comunitario, se
derivan de las mismas drogas, como por ejemplo,
las respuestas estatales abiertamente represivas y
otros factores socioeconémicos predominantes. Una
estrategia eficaz y sostenible a nivel comunitario
para hacer frente a estos temas puede ser la inter-
vencién y la prevenciéon de la comunidad. Existen
algunos programas que las involucran en el proceso
y las hacen depender menos de medidas represivas
adoptadas para hacer frente a la produccion y al
consumo de drogas. Es importante hacer hincapié
en el papel central que juegan las comunidades en el
proceso de toma de decisiones y en la ejecuciéon de
politicas sobre las drogas. Los buenos resultados de
estas iniciativas exigen que en el futuro se preste mas
atencion a las medidas preventivas y a las estrategias
de reduccién de dafios.

En el plano internacional, el debate se esta rea-
lizando teniendo como referencia la eficacia y la
rentabilidad de las tradicionales politicas represivas
contra las drogas. Gracias a los buenos resultados,

los argumentos son respaldados a menudo en contra
de las medidas represivas, mostrando que no se han
obtenido los resultados esperados de las guerras tra-
dicionales contra las drogas. Los actores de todos los
sectores han tomado conciencia de la necesidad de
reexaminar la situacién actual y crear espacios para
el debate acerca de posibles enfoques alternativos. Es
posible aportar mejores resultados por medio de un
enfoque preventivo en materia de abuso de drogas,
centrado en los problemas de salud. Es alentador ver
como actualmente la prevencion y las acciones basa-
das en la comunidad estan cada vez mas arraigadas
en lo que solia ser antes el ambiente politico centrado
principalmente en la represion y el encarcelamiento.
En este sentido, Canada constituye un importante
ejemplo: este pais enfrenta actualmente una situa-
cién que plantea importantes desafios, puesto que se
ha desarrollado un mercado de produccion de drogas,
no so6lo para el consumo local, sino también para la
exportacion de estupefacientes. El estudio de caso
siguiente ofrece una mirada profunda acerca de c6mo
Canada ha respondido a estos retos y la forma poten-
cial de sus politicas futuras en materia de drogas.
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Canada

Produccion de drogas ilicitas:
Comunidades inseguras e insalubres

“Cada vez es mas claro que el control de las drogas
debe constituir un punto esencial en los esfuerzos
conjuntos para lograr la paz, la seguridad y el
desarrollo. Al mismo tiempo, se debe fortalecer
el compromiso de la comunidad internacional en
cuanto a la responsabilidad compartida y a los
principios bésicos de salud y derechos humanos”
ONUDD (2011, 8).

De acuerdo al Informe Mundial sobre las Drogas
(ONUDD, 2011), éstas generan criminalidad, violencia
y otros problemas sociales que causan dafio a las
comunidades. El uso de drogas ilicitas en algunas
regiones estd contribuyendo a la rapida propaga-
cion de enfermedades infecciosas como el VIH y la
hepatitis: “cada vez mas somos testigos de actos de
violencia, conflictos y actividades terroristas ali-
mentadas por el narcotrafico y el crimen organizado”
(ibid., 9). La violencia o la amenaza de violencia que
ejercen grupos de la criminalidad organizada son
una amenaza significativa para la seguridad publica
(CISC, 2008). Las actividades organizadas en torno a
las drogas ilicitas, ademas de causar una variedad de
efectos significativos sobre los individuos y la socie-
dad, crean una sensacion general de inseguridad en

Estudio de caso

la comunidad. A diferencia de cualquier otra activi-
dad criminal, las relacionadas con las drogas ilicitas
exacerban la violencia y puede tener lugar entre
traficantes que buscan el control del territorio. Los
costos socioeconémicos asociados al trafico ilicito de
drogas incluyen delitos contra la propiedad, asaltos y
homicidios. Los efectos en la salud por el uso de dro-
gas ilegales son multiples, incluidos la propagacion
de enfermedades infecciosas, la drogadiccién, los
problemas de desarrollo prenatal, e inclusive los ries-
gos para la salud publica por el vertimiento ilegal de
subproductos toéxicos provenientes de la fabricacién
de drogas ilicitas, tales como las metanfetaminas
(ibid.).

En todas las etapas de la industria de la droga, desde
la produccién hasta la comercializacion al por menor,
existe algtin grado de violencia (Reuter et al., 2004).
En la produccién, la violencia puede ser utilizada
para crear ambientes politicos que simpaticen con la
produccién de drogas, regular la competencia entre
los productores de drogas y obligar a segmentos de la
poblacién a implicarse en la produccién y el procesa-
miento de drogas.

En el caso de Canadd, una de las mayores preocu-
paciones es la relacién entre las drogas, el crimen
organizado y la violencia. Un estudio del gobierno

Tabla 6.1 Costos sociales de los mercados de drogas

ESTABILIDAD SOCIAL
Y DESARROLLO DEL CAPITAL
HUMANO Y SOCIAL

DESARROLLO ECONOMICO

ESTABILIDAD POLITICA

Altos costos

Reduccion del

Mano de obra Posibilidad

en la poblacién

CONSUMO - rendimiento escolar menos capacitada de violencia,
en salud publica . o
y profesional y educada desorden publico
Posibilidad de Paradoja de la Tensiones en
PRODUCCION Modesta violencia, desorden abundancia, ingresos las relaciones
publico mas altos internacionales
L, Desarrollo de redes . . . -
. Alta adiccién - Reduccion de la Violencia politica,
TRAFICO de criminalidad/

corrupcion

inversion extranjera desorden publico

Fuente: MacCoun y Reuter (2001).




federal sobre el crimen organizado llegé a la con-
clusién que, ademdas de implicar una violencia
substancial, el trafico de drogas tiene un impacto
significativo en los canadienses, y efectos socioeco-
némicos a largo plazo (Oficina del Auditor General
de Canada, 2001). Estos efectos se observan en dife-
rentes contextos: por un lado, los costos econémicos,
incluyendo la atencioén a la salud (por ejemplo, el VIH,
el SIDA, la hepatitis), la pérdida de productividad, los
delitos contra la propiedad y la ejecucién de la ley,
se calculan en mas de CAD$5 mil millones de délares
al ano, (ibid.). Por otro lado, el abuso de substancias
es uno de los siete factores criminégenos que contri-
buyen a la conducta criminal. Casi dos tercios de los
delincuentes que entran en el sistema penitenciario
federal tienen problemas de abuso de drogas, y se
estima que, mientras cumplen sus condenas, el 53%
participa en programas de abuso de substancias
(Rehm et al., 2006).

Al parecer, se ha presentado un descenso en el
numero de homicidios asociados a la narcoactivi-
dad. Segtn la Direccién General de Estadisticas de
Canada (2009), en 2008 se cometieron 28 homicidios
en comparacién con 58 en 2007, asociados a activi-
dades ilegales tales como el trafico de drogas y la
prostituciéon. Sin embargo, los delitos relacionados
de forma general con las drogas se incrementaron
entre 2009 y 2010, principalmente relacionados con el
cannabis (Figura 6.4) (ibid.). Parte del aumento gene-
ral en la tasa de criminalidad asociada a la droga
puede atribuirsele al aumento de los jovenes (entre
doce y diecisiete anos de edad) acusados de delitos
asociados a las drogas (Figura 6.5). En 2007, los jove-
nes entre dieciséis y diecisiete afios se encontraban
entre los rangos con los mayores indices de delitos
relacionados con drogas (ibid.). Mientras que la tasa

de adultos acusados de delitos de drogas también ha
aumentado en la ultima década, el aumento ha sido
netamente inferior que el de los jovenes.

Los jovenes son demasiado vulnerables frente al mer-
cado de drogas ilicitas; algunas veces pueden estar
y estan directamente involucrados en su produccion,
exportacion, trafico y compra (Richter-White, 2003).
Las organizaciones criminales implicadas en las
drogas facilitan a los jovenes la disponibilidad de
substancias ilicitas y un aumento del uso de ciertas
drogas (Adlaf et al., 1995). Los dafios mas directos
de las drogas ilicitas ocurren en poblaciones de alto
riesgo, tales como los inyectores, los jovenes de la
calle, la gente pobre del centro de las ciudades y
las poblaciones indigenas (mestizos, inuit y jévenes
fuera de las reservas indigenas) (Riley, 1998).

La produccion ilicita de drogas
en Canada

La produccion ilicita de drogas es parte de un com-
plejo sistema ilegal y altamente rentable que implica
la participacién de un incalculable nimero de paises.
Canadd es uno de los muchos paises productores, y
se ha convertido en un importante centro de produc-
cién de cannabis, metanfetamina y MDMA?. Segun el
gobierno federal de Canad4, los ingresos por concepto
de drogas ilegales son de CAD$7.000 a CAD$10.000
mil millones al afio. La Encuesta de Seguimiento al
Consumo de Alcohol y Drogas en Canada (CADUMS)
(Gobierno de Canad4, 2009) estima que en general,

20 Este estudio de caso esta enfocado principalmente
a la produccion de cannabis y metanfetamina.

en Canada, 1977-2007

Figura 6.4 Reporte de la policia de tasas de criminalidad y delitos relacionados con drogas
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segun la edad del acusado, 2007

como desconocida.

Figura 6.5 Personas acusadas de delitos de drogas reportadas por la policia en Canada,

Nota: Se excluyen personas acusadas menores de doce anos, asi como aquellos cuya edad fue reportada por la policia
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durante los ultimos cinco afios, la tasa de reporte de
uso de drogas ilicitas ha disminuido, hecho atribui-
ble principalmente a la disminucién de la frecuencia
del consumo de cannabis en el afio anterior. No obs-
tante, Canada se mantiene en una fuerte posicion a
escala mundial en cuanto a la produccion y expor-
tacion comercial de metanfetamina y cannabis, con
una produccién que se mantiene constante o con un
ligero aumento en comparacién con los afios anterio-
res (RCMP, 2010). Mientras los beneficios derivados
del mercado de drogas ilicitas de Canada continten
dando impulso a una criminalidad mas organizada
en el pais y, estos grupos, como respuesta a las acti-
vidades y a la presién policial, sigan adaptando sus
métodos de produccién y distribucion, los desafios
de Canada seguiran siendo importantes (ibid.).

Produccion de drogas

Parece que a pesar de la reducciéon de las tasas de
consumo de drogas en la poblacién, la producciéon
de drogas en Canada sigue siendo importante. A pro-
posito del cannabis, la Encuesta de Seguimiento al
Consumo de Alcohol y Drogas en Canada (CADUMS)
de 2009, mostré marcadas diferencias entre el con-
sumo de drogas por parte de jovenes y adultos. En
comparacion con 2008, el afio 2009 presentd una
disminucién en el promedio del consumo de can-
nabis en todos los grupos encuestados —hombres,
mujeres, jovenes y adultos. Sin embargo, se demostrd
claramente que el promedio del consumo entre los
jovenes (26,3%) sigue siendo mayor que el de los adul-
tos (7,6%). Si bien las tasas de posesion y trafico de
cannabis han sido méas bajas en los ultimos afios que

Cuadro 6.4 Costos de la droga
(Oficina del auditor general de Canada, 2001;
Rehm et al., 2006)

Para enfrentar el problema de las drogas
ilegales Canada gasta $2.300 millones CAD
en la puesta en practica (policia, tribunales
y correcciones), y $1.100 millones CAD

en costos directos de atencion de salud.

El Centro Canadiense de lucha contra el
Alcoholismo y las Toxicomanias (Canadian
Centre on Substance Abuse) estima que

el costo del abuso de drogas ilicitas es

de CAD$22.800 millones por aino, o CAD$725
por cada canadiense.

Se estima que en Vancouver el 70% de la activi-
dad delictiva esta asociada con drogas ilicitas.
Y cerca del 63% de los delincuentes a nivel
federal tiene problemas de abuso de drogas.

El mayor costo para el Servicio correccional de
Canada (SCRC) es el encarcelamiento. El delito
mas grave esta relacionado con las drogas,

y representa el 17% (3.400) de los delincuentes.
El SCRC estima que alrededor del 7% de los
delincuentes estan relacionados con el crimen
organizado.




durante la década de los afios 70, la produccién de
cannabis ha aumentado considerablemente. Parte de
este incremento se puede atribuir a la existencia de
“operaciones de cultivo de marihuana” (RCMP, 2010),
en instalaciones interiores o al aire libre, donde las
plantas de marihuana son cultivadas ilegalmente. No
solamente este tipo de operaciones estd asociado a
una criminalidad violenta, sino que ademas puede
implicar riesgos de seguridad, problemas de salud
y pérdidas econdémicas para los miembros de la
comunidad.

La produccién anual de cannabis de Canada se estima
que oscila entre 1.399 y 3.498 toneladas (Gobierno
de EE.UU. y Gobierno de Canadéa, 2008). La produc-
cion sigue siendo predominante en Quebec, Ontario
y Columbia Britdnica, donde se ha presentado un
descenso significativo en el crecimiento de las ope-
raciones documentadas desde el aflo 2003, debido a
la creciente aplicacion de leyes y a las alianzas con
organizaciones gubernamentales y ONG (Direccion
General de Estadisticas de Canada, 2009). De hecho,
en 2009, el cannabis producido en el pais sigue siendo
la droga ilicita més incautada en Canad4, tanto en
términos de frecuencia como de cantidad y, en 2008,
casila mitad de las incautaciones de resina de canna-
bis en las Américas fueron fabricadas en Canada (899
kg) (RCMP, 2010). Es interesante observar que la can-
tidad de cannabis que se produce en Canada tiende
a superar la demanda interna (2009-2010). Canada
sigue siendo un pais de producciéon de marihuana
de alta calidad destinada a los mercados de drogas
ilicitas de Estados Unidos; la produccién canadiense
de cannabis se encuentra principalmente en Chicago,
Los Angeles, San Diego, Nueva York, Detroit y Seattle
(Gobierno de EE.UU. y Gobierno de Canada, 2008).

Se ha visto un importante resurgimiento en el con-
sumo, trafico y produccién de metanfetamina en todo
el territorio canadiense. En especial a partir de 2003,
cuando el interés de la criminalidad organizada en
el comercio de metanfetamina comenz6 a aumentar
significativamente. En agosto de 2005, el Gobierno
canadiense respondi6é a estas preocupaciones
mediante la reclasificacién de la metanfetamina, del
Anexo I al Anexo III, en el marco de la Ley sobre drogas
y otras substancias controladas (Controlled Drug and
Substances Act, CDSA) (del Anexo I). La metanfetamina
es considerada como una sustancia de amenaza mayor,
sometida a penas mas severas por la produccién,
posesion y delitos de trafico (Gobierno de EE.UU.
y Gobierno de Canada, 2008).

La metanfetamina se fabrica en laboratorios clandes-
tinos con diferentes capacidades de produccién. Su
fuerte disponibilidad se mantuvo en todo Canada en
2009, lo que refleja una produccién estable, capaz de
abastecer tanto a los mercados nacionales como mun-
diales, especialmente Jap6n y Australia. La razén es

simple: globalmente, la metanfetamina sigue siendo
una de las méas deseadas entre los ETA (RCMP, 2010).
Al mismo tiempo, el flujo de la produccion canadiense
de metanfetaminas a EE.UU. es limitado, presen-
tando cada vez mas decomisos. Se estima que el 97%
de la metanfetamina incautada en Canada proviene
de laboratorios nacionales (Gobierno de EE.UU. y
Gobierno de Canadéa, 2008). No obstante, durante
los ultimos anos, ha habido una disminucién del
numero de incautaciones realizadas a laboratorios
de metanfetamina. Entre tanto, se ha incrementado
dramaticamente el nimero de “super labs”? ubicados
tanto al Este como al Oeste de Canada.

21 Laboratorios clandestinos capaces de producir diez libras
de metanfetamina en veinticuatro horas.

Figura 6.6 Informe policial acerca de las tasas
de los delitos asociados a las drogas en Canada,
segun el censo del area Metropolitana, 2007
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La gran mayoria de los laboratorios clandestinos
allanados en Canadé continudan estando situados
en zonas urbanas, principalmente en la region de
Vancouver, en el area metropolitana de Toronto y en
la regién de Montreal (Figura 6.6). Adicionalmente, los
super labs, utilizados para la produccién masiva de
ciertas drogas sintéticas como la metanfetamina, han
sido localizados por la policia en Columbia Britanica,
Ontario y Quebec (CISC, 2008). Aun si la participacion
de las pandillas de motociclistas fuera de la ley en la
produccioén y trafico de metanfetamina existe desde
hace mucho tiempo, también hay grupos indepen-
dientes activos en todo el pais (ibid.). Estos operan
en la regién de Quebec y contintdan especializdndose
en la produccién de tabletas de metanfetamina para
el mercado regional, asi como para otras partes de
Canada. En el oeste de Canada, el territorio del
trafico de metanfetamina de pandillas aborigenes
callejeras se dirige a los centros urbanos asi como
a sus propias comunidades, mientras que las redes
criminales asiaticas se centran cada vez mas en el
comercio, principalmente en Columbia Briténica,
Alberta y Ontario. El crimen organizado en Canada
también ha explotado las propiedades adictivas de
la metanfetamina como medio para comercializar
otras substancias sintéticas (Gobierno de EE.UU. y
Gobierno de Canada, 2008). Desde 2003, entre otras
substancias, la metanfetamina ha sido un ingrediente
secundario de las pastillas de éxtasis producidas por
laboratorios nacionales. Entre 2004 y 2006, se observd
un vinculo en drogas como la cocaina, la marihuana

Cuadro 6.5 La participacion de Canada
en grupos internacionales de lucha contra
el trafico de drogas

En el plano internacional, Canada participa
en varios grupos multilaterales tales como

la ONUDD, la Comisiéon de Estupefacientes
(Commission on Narcotic Drugs, CND),

la Comision de Prevencidn de la criminalidad
y la Justicia Penal (CPDJP), y la Comision
Interamericana Contra el Abuso de Drogas
(CICAD).

y la heroina con la metanfetamina, cuyo objetivo es
reducir costos o, posiblemente, acelerar la adiccion.
Sin embargo, a pesar del evidente aumento, los deli-
tos de esta categoria representaron tan sélo el 14%
de todos los delitos de drogas en 2007 (RCMP, 2010).

Acciones emprendidas por
el Gobierno de Canada

Los informes sugieren que Canada ha seguido en
general el enfoque de EE.UU. en el comercio inter-
nacional de drogas, sin embargo, ha dedicado mas
recursos al tratamiento que a la ejecucion (Leduc y
Lee, 2003). Esto se ve en la Estrategia Nacional de
Drogas de Canada puesta en marcha en 1987 y reno-
vada en 1992y 1998, que hace énfasis en la reduccion

Cuadro 6.6 Drogas ilicitas: El papel del Gobierno federal (Oficina del auditor general de Canada, 2001)

El gobierno federal no ha establecido objetivos claros.

= Recomendacion: Para lograr los resultados deseados en cualquier programa, el gobierno debe
establecer objetivos o expectativas claras susceptibles de ser medidos.

Los informes departamentales carecen de informacion acerca de los resultados; las estadisticas de aplica-

ciones de la ley que necesitan ser mejorados; Canada no sabe cdmo estd manejando las drogas ilicitas.

= Recomendacion: en cuanto al problema de drogas ilicitas en Canada, el gobierno debe ampliar y
mejorar la naturaleza de la informacioén, por cierto escasa y obsoleta; desarrollar la informacion
a propdsito del rendimiento, incluyendo costos, expectativas y resultados; y, sobre una base amplia,
informar al Parlamento y a los canadienses acerca de qué tan bien estda manejando Canada el

problema de las drogas ilicitas.

Resultan esenciales una buena coordinacién y el liderazgo.

= Recomendacion: Implementar una estructura eficaz de coordinacion; establecer estrategias y objetivos
comunes; responder rapidamente a nuevas problematicas; asegurarse de que las expectativas
colectivas de rendimiento sean claramente indicadas; asegurarse ademas que el rendimiento
sea evaludo y se dé informacion acerca de éste; generar informacion sobre el rendimiento global;
y recomendar cambios que trasciendan las responsabilidades ministeriales.

Se necesita un equilibrio entre dos enfoques diferentes: la reduccion de la demanda y la oferta

de drogas ilicitas.

= Recomendacion: Lograr este equilibrio significa la integracion de la labor de todos los actores
implicados en la represion, la prevencion, el tratamiento, la rehabilitacion y la reduccion de dafos.



de la demanda y el aumento del numero de programas
eficaces de tratamiento. Esta se centra en el abuso del
alcohol y los productos farmacéuticos, asi como en
las drogas callejeras.

Canada es parte de una serie de instrumentos inter-
nacionales, incluida la Convencion unica de 1961
sobre estupefacientes y el Convenio de sobre subs-
tancias psicotrépicas de 1971. En 1990, poco después
de la ratificaciéon de la Convencion de las Naciones
Unidas contra el trafico Ilicito de Estupefacientes y
Substancias Psicotrépicas, de 1988, Canada llevé a
cabo una importante revisién de su legislaciéon en
materia de drogas y estupefacientes. Después de
varios intentos, el gobierno aprobé el proyecto de
ley C-8, Ley de reglamentacién sobre drogas y otras
substancias (Controlled Drugs and Substances Act),
(20 de junio, 1996). Esto hizo parte de la Estrategia
Nacional sobre Drogas de Canada (NDS) y tenia como
objetivo “proporcionar un marco para el control de la
importacién, produccién, exportacion, distribucién y
uso de substancias alucinégenas” (Leduc y Lee, 2003).
En diciembre de 2001, el gobierno aprobé la ley C-24,
que enmienda el Cédigo Penal (Crimen organizado
y aplicacién de la ley). Este fue el preludio de una
“fuerte legislacion anti-pandillas,” el proyecto de ley
C-24 intentaba “proporcionar a los funcionarios poli-
ciales las herramientas necesarias para luchar contra
los grupos delictivos organizados” (ibid.).

En 2001, la Oficina del auditor general publico
un informe sobre el papel del gobierno federal
para resolver el problema de las drogas ilicitas en
Canada. El informe sefialé importantes fallas en las
estrategias gubernamentales actuales y del pasado,
y formul6 recomendaciones para mejorar la infor-
macion, la elaboracion de reportes y el liderazgo. En
respuesta al informe, y como medio para aumentar
los esfuerzos y reducir la produccion y el trafico de
drogas en Canada, el gobierno implementé en el afio
2007 una exhaustiva Estrategia Nacional Antidrogas,
dirigida por el Ministerio de Justicia de Canada. Su
objetivo es reducir la oferta y la demanda de drogas
ilicitas, haciendo énfasis en disuadir a los jévenes de
consumir drogas. Se centrd en tres areas prioritarias:
la lucha contra la produccién ilicita de drogas y las
operaciones de distribucién; la prevenciéon del uso
ilicito de drogas; y la disminucion de los impactos del
uso de drogas, tratando y rehabilitando aquellos que
padecen de dependencias (Ministerio de Seguridad
Publica del Canada4, sin fecha). La estrategia también
hace parte del mejoramiento de la coordinacién y
liderazgo entre los departamentos: Ministerio de
Seguridad Publica de Canada y los organismos de
cartera, incluyendo la Real Policia Montada del
Canadéa (RCMP), el Servicio Correccional de Canada
(SCRC), la Agencia de Servicios Fronterizos de Canada
(ASFC), v el Consejo Nacional de libertad Condicional
de Canadda (NPB), quienes comenzaron a trabajar

en colaboraciéon con los Ministerios de Salud y de
Justicia de Canad4d, asi como con los principales inte-
resados en cuestiones de drogas ilicitas.

Se han desarrollado varios componentes para for-
talecer la Estrategia Nacional Antidrogas y hacerla
mas completa. La estrategia se complementa con la
Estrategia nacional de prevencion de la criminalidad,
a cargo del Ministerio de Seguridad Publica, cuyo
objetivo es la reduccién de factores tales como el uso
ilicito de drogas, que colocan a ciertas poblaciones de
nifios y jévenes en situacion de riesgo, y la Estrategia
de pandillas juveniles, centrada en prevenir que
nifios y jovenes se unan a pandillas y, por otro lado,
apoyarlos para que las abandonen. El 25 de agosto de
2009, el gobierno de Canadda anunci6 el lanzamiento
de la Iniciativa Sobre Drogas Sintéticas (Synthetic
Drug Initiative), siendo esta la primera estrategia de
drogas de Canadda que se centra especificamente en
una sola clase de drogas. Este programa es liderado
por la RCMP y ha sido disefiado para impedir la pro-
duccioén y distribucién de drogas sintéticas ilegales
en Canadd, y para reducir la influencia global del
crimen organizado en el trafico de drogas en Canada
(Ministerio de Seguridad Publica de Canadd, sin
fecha). Esta dirigido a la industria ilicita de drogas
sintéticas en tres frentes: a través de la aplicacion,
la disuasion y la prevencién, con el objetivo inhibir
el desvio de precursores quimicos a partir de fuentes
extranjeras y nacionales.

Al mismo tiempo, el gobierno ha comprometido
aproximadamente CAD$102 millones en la Estrategia
Nacional Antidrogas para implementar el Plan de
accién de ejecuciéon (Enforcement Action Plan) (ibid.).
Con ello se busca aumentar la capacidad de apli-
cacién de la ley para controlar el crecimiento de la
produccion de drogas sintéticas y las operaciones de
distribucién. Otro componente para reducir los dafios
asociados con el alcohol y otras drogas y substancias
lo constituye el Marco de Accién Nacional (National
Framework for Action). Este programa establece el
vinculo entre las iniciativas a los niveles federal, pro-
vincial, territorial, municipal y comunitario, asi como
las metas y las prioridades comunes; El Ministerio
de Seguridad Publica de Canadda actiia como 6rgano
coordinador de las instancias de salud, la aplicacién
de la ley, la policia, y los servicios correccionales.

Prevencion

La produccion y el trafico de drogas ilicitas suponen
una amenaza significativa al derecho a la seguridad
individual. El narcotrafico ha destruido familias y
comunidades a escala mundial y ha causado efectos
negativos en el bienestar socioeconémico de los ciu-
dadanos y de ciertos Estados. Los gobiernos centran
cada vez mas su atencién en construir comunidades

129

CAPITULO 6 PRODUCCION DE DROGAS EN LOS PAISES DESARROLLADOS



130

m4ds seguras, gracias a estrategias de prevencion que
proporcionen medios para garantizar la estabilidad,
la defensa y la proteccion de los derechos humanos, y
que abordan las causas profundas de la producciéon y
el consumo de drogas. De acuerdo al Informe Mundial
sobre Drogas (ONUDD, 2011), se ha observado pro-
greso en la prevenciéon a través de la capacitacién
familiar, de programas dirigidos a la juventud, la
prevencion del VIH, el tratamiento y atencion. Estos
esfuerzos se ven complementados por iniciativas
de sensibilizacién acerca de las drogas ilicitas y la
adopcion de una legislacién que ofrezca alternativas
a la encarcelacién. Al mismo tiempo, la comunidad
internacional ha pedido que se establezca un enfoque
mas amplio e integrado para ayudar a enfrentar con
mayor eficacia la amenaza mundial de las drogas.
Esto supone mejores datos y andlisis para enriquecer
las politicas y la creacién de asociaciones a través
de la cooperacion regional, pero ademdas que los
gobiernos y la sociedad civil trabajen conjuntamente
para invertir mas en desarrollo, empleo productivo y
seguridad.

Histéricamente, en la legislacion de su plataforma
nacional antidrogas, Canada ha incorporado la pre-
vencion. Mas recientemente, la Estrategia Nacional
Antidrogas muestra un fuerte énfasis en este sentido.
En octubre de 2007, el discurso de la Corona puso
de manifiesto que la estrategia es una iniciativa
enfocada para lograr el objetivo de “contribuir a
hacer més seguras y saludables las comunidades por
medio de esfuerzos coordinados que prevengan el
consumo, el tratamiento de la dependencia y reduz-
can la produccion y distribuciéon de drogas ilicitas”
(citado en el Ministerio de Justicia de Canada, 2010).
La estrategia incluye, entre otros puntos importantes,
un enfoque en la promocion y el fortalecimiento del

uso de alternativas a la encarcelacion, con un énfasis
particular en los jovenes, hombres y mujeres indi-
genas, y en las prostitutas de la calle; el desarrollo
de conocimientos y la sensibilizacion de la justicia
penal, de los profesionales de los servicios sociales y
de salud, y del publico en general acerca de los tribu-
nales de tratamiento de drogas; y la recopilacién de
informacién y datos con el fin de promover mejores
practicas y un perfeccionamiento continuo de las
maneras de proceder.

Dado que la Estrategia Nacional Antidrogas aun no
ha sido evaluada en términos de resultados, resulta
dificil evaluar su eficacia. Sin embargo, en términos
de prevencion, parece que el Plan de Accién para la
Prevencioén es exhaustivo. Primero, para hacer frente
a la prevencion de la criminalidad, y a la educacién
y concientizaciéon sobre las drogas, ahora se cuenta
con los mandatos necesarios al interior de la mayor
parte de los ministerios de justicia provinciales.
Segundo, el plan ha integrado esfuerzos coordinados
y cooperativos de prevencion, incorporando una cam-
pafia nacional quinquenal del Ministerio de Salud de
Canadad, dirigida a la juventud para la prevencion del
consumo de drogas; ha educado al publico en general,
ha ofrecido apoyo a iniciativas comunitarias y a las
escuelas que participan, y ha mejorado las oportuni-
dades econoémicas de las comunidades afectadas.

Las practicas de prevencion prometedoras han
mostrado los beneficios de la participacién de las
comunidades, gracias a lo cual es posible organizar
respuestas efectivas tan s6lo cuando las comunidades
toman como suyo el problema del abuso de drogas
o los problemas de produccién (ONU-H4abitat, 2004).
Para la prevenciéon es crucial ademas fomentar la

Cuadro 6.7 Estrategia Nacional Antidrogas: Plan de Accidén para la Prevencion

(Gobierno de Canada, 2008)

El Plan de Accion para la Prevencion esta enfocado en la prevenciéon del consumo de drogas ilicitas
entre los jévenes. Suministra informacion a los mas afectados por el consumo de drogas, entre ellos
los padres, los jovenes, los educadores, las autoridades policiales y las comunidades. El plan propone:
= Reorientar las actuales estrategias de prevencion del uso de drogas apoyadas en la comunidad,

programas y servicios para la juventud.

= Proporcionar informacién directamente a los padres, educadores y profesionales de la salud.
= Desarrollar materiales escolares basados en el conocimiento y las estrategias de prevencion,

dirigidos a estudiantes de primaria y secundaria.

= Desestimular el consumo de drogas ilicitas a través de una nueva campana nacional de

sensibilizacion publica.

= Proporcionar ayuda financiera para el desarrollo de proyectos locales en aquellas comunidades que
hagan frente al desafio cada vez mayor del consumo de drogas ilicitas entre los jovenes.

El gobierno de Canada se ha comprometido a invertir nuevos fondos, equivalentes a $30 millones CAD
durante cinco anos para apoyar el Plan de Accion para la Prevencion. Estos nuevos fondos reforzaran

los esfuerzos de prevencion ya existentes.



Cuadro 6.8 Seguridad en las calles y ley en las comunidades (Ministerio de Justicia de Canada, 2011)

Establecer penas minimas obligatorias por delitos graves asociados a las drogas, cometidos con fines
de criminalidad organizada o cuyo objetivo sean los jovenes. El proyecto de ley apoya los esfuerzos

de la Estrategia Nacional Antidrogas para combatir la produccidn y distribucion ilicita de drogas y,
atacando a los proveedores de drogas, ayuda a neutralizar las empresas criminales. En el contexto

de esta iniciativa, los delitos graves asociados a las drogas incluyen la produccion, el trafico de drogas,
su posesion con fines de trafico, su importacion y exportacion, y su posesion con fines de exportacion.

Modificacidon de la Ley de Reglamentacion sobre Drogas y otras Substancias con el fin de establecer
penas minimas obligatorias para los delitos arriba mencionados con drogas del Anexo |, tales como la
heroina, la cocaina y la metanfetamina, y del Anexo Il, como la marihuana. En general, la pena minima
obligatoria se aplicaria cuando se trata de un factor agravante, incluso cuando la produccién de la droga
constituye un problema que amenace la seguridad o la salud. Adicionalmete, se ha aumentado de siete
a catorce anos la pena maxima por produccion de drogas del Anexo Il, como la marihuana.

participacién de los actores claves (autoridades loca-
les, policia, servicios de salud, ONG, etc.) junto con
los miembros de la comunidad.

Dada su alta vulnerabilidad, en este proceso los
jovenes deben movilizarse y levantar su voz. La
experiencia muestra que los enfoques mas efectivos
son aquellos donde se trabaja para incluirlos y no
para excluirlos (CIPC, 2007). Arriesgarse a promover
la participacion de los jévenes en las estrategias
de prevencion se ve cada vez mas como una forma
importante de responder a su exclusiéon social y
a la vez para desarrollar intervenciones efectivas.
Son ellos quienes mas saben acerca de sus propias
necesidades y acerca de qué se puede hacer, y ademas
gozan de una posicién ideal para hablar, influir a sus
compaileros y actuar como poderosos investigadores,
formadores, promotores y disefiadores de programas
y proyectos (ONU-Habitat, 2004).

Al mismo tiempo, puesto que las oportunidades
de desarrollo pueden actuar como alternativas a la
participacién en el mercado de las drogas ilicitas,
es necesario abordar los temas de la desigualdad y
las malas condiciones socioecondémicas. La toma de
conciencia por parte del publico en general es una
herramienta importante para tener un impacto en
el ciclo suministro-demanda. Por ejemplo, la OIT y
la OMS instan para que los lugares de trabajo, tanto
publicos como privados, participen en la prevencion
del abuso de drogas.

Para abordar el tema de la producciéon de drogas
ilicitas en Canadé se requiere de métodos integrales
basados en la prevencion. Ademas de las estrategias
del gobierno, existe en todo el pais un amplio nimero
de iniciativas de prevencién que han sido y seguiran
siendo aquellas que se apoyan en la comunidad. El
Ministerio de Seguridad Publica de Canada ha inver-
tido en los ultimos afios una importante cantidad de
recursos en iniciativas de lucha antidrogas y contra

las pandillas, con un fuerte enfoque en la prevencion
y la participacién de la comunidad (ver Ministerio de
Seguridad Publica de Canad4, sin fecha). Al mismo
tiempo, las ciudades han desarrollado estrategias
que apuntan a mejorar la coordinacién entre los
proyectos, fomentar la participaciéon de la comu-
nidad, fortalecer las capacidades de las personas
que trabajan en la zona y establecer alianzas con
las diversas partes interesadas. Algunos ejemplos:
la Estrategia de Reduccién de la Criminalidad en
la Ciudad de Surrey (Grupo de trabajo del alcalde
sobre la Reduccién de la Criminalidad y la Seguridad
Publica, 2007), la Coaliciéon de Calgary (Ministerio
de salud de Alberta, 2005), y la Estrategia de la
Comunidad de Edmonton contra las Drogas (Grupo
de trabajo para la Estrategia Comunitaria Antidrogas
de Edmonton, 2007).

Conclusiones

Al parecer la posicién de Canada (a partir de las
estrategias nacionales dirigidas a las iniciativas
locales) en cuanto a la produccién de drogas ilicitas,
consiste en un enfoque fuerte en cuanto a la pre-
vencion. Es posible que con el reciente depdsito del
Proyecto de ley C-10 —Ley de Seguridad en las Calles
y las Comunidades (Safe Streets and Communities
Act)— por medio de la cual el gobierno rinde cuen-
tas sobre la criminalidad general, tengan lugar
cambios significativos en perspectiva en cuanto a
la legislacion que afecta a la produccién, el trafico,
la posesion y los delitos relacionados con las drogas.
El Proyecto de ley C-10 incluye la Ley sobre las Penas
que Sancionan el Crimen Organizado en Materia
de Drogas (Penalties for Organised Drug Crime Act)
(proyecto de ley S-10), dirigida al crimen organizado
a través de la imposicién de sentencias mas severas
por posesion y produccién de drogas ilicitas con fines
de trafico. Esta contiene varias enmiendas a la Ley
de Reglamentacién sobre Drogas y otras Substancias,
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Cuadro 6.9 Estrategias urbanas (Ministerio de Salud de Alberta, 2005; Grupo de Trabajo para
la Estrategia Comunitaria Antidrogas de Edmonton, 2007; Grupo de Trabajo del Alcalde sobre
la Reduccion de la Criminalidad y la Seguridad Publica, 2007)

Columbia Britanica:

La Estrategia de Reduccion de la Criminalidad en la Ciudad de Surrey incluye:
= Lareduccion de la criminalidad y aumento de la seguridad ciudadana.

= Una mayor participacion del publico en la reducciéon de la criminalidad.

= Una mayor integracion de todas las partes interesadas.

= La participacion en la reduccidn de la criminalidad.

= El mejoramiento de la conciencia publica en cuanto a la realidad y a la percepciéon de la criminalidad.

Paralelamente a esto, la ciudad produjo el documento Community Response to Marijuana Grow
Operations: A Guide towards Promising Practices and Responding to Marijuana Grow Operations
(Respuestas comunitarias frente a las operaciones de cultivo de marihuana: guia de practicas
prometedoras y respuestas a las operaciones de cultivo de marihuana) —un manual comunitario
como medio de asistencia a las comunidades en Colombia Britanica.

Alberta:

La Coalicion de Calgary se cred para hacer frente a las operaciones ilegales de cultivo de marihuana

en toda la ciudad. Es la primera vez que en Canada se implementa una iniciativa comunitaria orientada

a la accion (enfocada en la prevencion y la produccion de drogas), formada por partes interesadas que
representan al sector privado, organismos de seguridad publica, al sector legislativo/judicial, al gobierno
local, y a los delegados comunitarios. La coalicion estableciéo un “equipo de seguridad” que, seguido

de una intervencion policial, pudiese ingresar a las propiedades y evaluar las condiciones; desarroll6
ademas un programa de formacion para quienes respondan en primer lugar; y se comprometio a realizar

campanas de sensibilizacion publica.

La Estrategia de la Comunidad de Edmonton contra las Drogas se cred en el aino 2004. Su objetivo

es prevenir y reducir los efectos nocivos del alcohol y del consumo de drogas entre jovenes de hasta
veinticuatro anos. Sus metas incluyen la comprensién, cada vez mas comun, de las consecuencias de

las adicciones, establecer una estructura de liderazgo para coordinar una respuesta comunitaria, y desar-
rollar e implementar un plan de accidn sostenible. Adicionalmente, iniciar talleres comunitarios para
mejorar la coordinacion de proyectos y crear asociaciones para la participacion comunitaria. La estrategia
integra la Coalicion Ops para erradicar el cultivo de la marihuana (Edmonton Stop Marijuana Grow Ops
Coalition), que se centra en la educacion y la sensibilizacion del publico acerca de cdmo hacer crecer

las operaciones e informar acerca de ellas; la promocién de cambios legislativos y politicos alrededor

del crecimiento de las operaciones, y la coordinacion para establecer puentes con otras agencias, socios

y comunidades.

tales como introduccién de penas minimas obliga-
torias para algunos delitos de drogas y aumento de
penas para otros delitos.

En términos de prevencion, no ha habido mucho
debate en torno al impacto del Proyecto de ley C-10
y de la Ley sobre las Penas que Sancionan el Crimen
Organizado en Materia de Drogas. Por una parte, se
argumenta a que tienden hacia un enfoque represivo
y elimina la discrecionalidad judicial, impidiendo
a los jueces considerar factores subyacentes que
afectan a las poblaciones en riesgo. Es mas, no hace
mucho por prevenir la criminalidad y la violencia,
rehabilitar los delincuentes o indemnizar a las
victimas. Por otra parte, el gobierno afirma que el
proyecto de ley es crucial para promover la seguri-
dad en las comunidades en Canada dado que, por

ejemplo, mejorard la eficiencia global del sistema
judicial en la lucha contra el trafico de drogas ilicitas.
Adicionalmente, el gobierno afirma que el Proyecto de
ley C-10 demuestra un compromiso con las victimas,
y asegura que los delincuentes seran responsabiliza-
dos por sus actos. En cualquier caso, si el proyecto de
ley es aprobado, se requerira algun tiempo antes de
que los posibles efectos y resultados de la legislacién
sean tangibles. Al mismo tiempo, aun si el proyecto
de ley puede tener un impacto significativo sobre la
produccién de drogas ilicitas en Canad4, todavia no
se sabe si su efecto serd a favor o en contra de las
iniciativas de prevencion ya existentes en el pais,
entre ellas la Estrategia Nacional Antidrogas, y si
la prevencion seguira siendo el fundamento de los
esfuerzos canadienses para mejorar la seguridad en
las comunidades.
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Seguridad en
las ciudades:

Encuesta Global del

CIPC de 2011

Introduccion

Actualmente, la exigencia de acciones orientadas
por las evidencias y la formulacién de politicas, es
muy elevada. Se necesita informacion puntual y util
para responder a las necesidades de seguridad de
las comunidades en todo el mundo, y especialmente
en lugares tan diversos y complejos como lo son las
ciudades modernas. La recopilacién de datos se ha
convertido en una prioridad para los gobiernos y
otras organizaciones, asi como una herramienta para
los responsables de la toma de decisiones y también
para informar y validar las politicas. La falta de
informacioén y el desinterés por recopilarla pueden
llevar a la toma de decisiones politicas costosas e
infructuosas. En el intento por reunir informacién
acerca del papel y la accion de las autoridades loca-
les en materia de prevencion de la criminalidad y
la seguridad ciudadana de forma sistematica, en el
afio 2011 el CIPC puso en marcha la Encuesta Global
sobre Seguridad en las Ciudades. Esta es la primera
encuesta de su tipo y busca recoger informacion vital
acerca de la seguridad ciudadana y la prevencién de
la criminalidad en las ciudades. En la actualidad es
la primera base de datos sobre la seguridad en las
ciudades de todo el mundo, lo que facilitara el ana-
lisis comparativo de las iniciativas locales. En este
capitulo del Informe Internacional se presenta por
primera vez algunos de los principales resultados de
la Encuesta Global.

Metodologia y diseno de la Encuesta

La Encuesta Global sobre Seguridad en las Ciudades
fue disefilada como una herramienta para reunir
informacién acerca de la prevenciéon de la crimina-
lidad urbana a nivel internacional y, como tal, para
obtener respuesta de los responsables de las politi-
cas de prevencidn de la criminalidad y/o la seguridad
publica a nivel de ciudades y municipios. En este sen-
tido, la Encuesta Global es una “encuesta a expertos”.
Fue diseflada para ser utilizada en un formato Web y
fue traducida a cuatro idiomas —inglés, francés, por-
tugués y espafiol— con el fin de hacerla tan accesible
como fuese posible.

La Encuesta Global se dividié en tres secciones
principales. La primera recopila datos sobre las
caracteristicas socioecondémicas generales de las
ciudades encuestadas, asi como informacién confi-
dencial acerca de la persona que responde (nombre,
direccion, lugar de trabajo, posicion, etc.). También
se recogieron datos sobre la poblaciéon municipal, el
presupuesto y la caracteristica rural o urbana, asi
como las respuestas relacionadas con la naturaleza
de los problemas de la criminalidad en el munici-
pio y las capacidades de aplicacion de la ley. Esto
incluyé informacion sobre los delitos denunciados
y el tamafio de la fuerza policial. La segunda sec-
cioén reune las respuestas acerca de los programas
de prevencién de la criminalidad en la ciudad (en
aquellos casos en que no contaban con programas, se
exploro el por qué). Esta fue la seccién mas larga de
la Encuesta Global y explor6 el disefio del programa
de prevencion de la criminalidad, su implementaciéon
con relacion al presupuesto, las asociaciones, los
objetivos, la participacion de los diferentes niveles de
gobierno, la financiacion y el plazo, y los diagnoésticos
y evaluaciones. El objetivo principal de esta seccion
era reunir la informacién més detallada posible
acerca del programa de prevenciéon. Por dltimo,
la tercera seccion explora las percepciones de los
encuestados con respecto a algunas cuestiones rela-
cionadas con la criminalidad en la comunidad, tales
como el alcohol y las drogas, la violencia armada y
las pandillas. Se indagé ademas la prioridad dada
a la seguridad con relacion a otras cuestiones tales
como el empleo, la salud y la educacién. La Encuesta
Global fue distribuida mediante una técnica de bola
de nieve, utilizando para ello las grandes redes inter-
nacionales del CIPC?.

Sin duda alguna, en una encuesta de esta naturaleza
existen limitaciones. Un problema potencial es el
relacionado con la representatividad. Para poder
representar plenamente la riqueza de las experien-
cias mundiales, el numero de respuestas tendria que
ser significativamente mayor. Hay miles de ciudades
en el mundo. Es evidente que incluso el estudio més

22 El CIPC estd muy agradecido con todos sus asociados y colegas
por el apoyo brindado en la difusién y promocion de la Encuesta
Global.
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ambicioso, no podria esperar obtener un conjunto
plenamente representativo de las respuestas y, menos
aun, en los primeros meses. En consecuencia, no pre-
tendemos que esta encuesta sea representativa de la
totalidad de las ciudades del mundo. Sin embargo,
creemos que proporciona informacién vital acerca de
las tendencias y perspectivas de la prevencién de la
criminalidad, que puede ser de utilidad tanto para los
responsables de la toma de decisiones como para los
académicos. Otra barrera es el idioma. Al limitar la
cantidad de idiomas a los que se tradujo la Encuesta
Global, el namero de respuestas posibles se redujo a
ciertas regiones y grupos lingiiisticos. La traduccién
a idiomas como el mandarin, el ruso, el drabe y otros,
hubiese permitido una muestra mayor. Sin embargo,
aun teniendo en cuenta las limitaciones descritas, el
numero de respuestas y de paises representados es
un indicador significativo de la importancia que han
ganado en los ultimos tiempos la seguridad y, mas
especificamente, la prevencion de la criminalidad.

El CIPC esta recibiendo respuestas a la Encuesta. La
fecha limite para esta publicacion era el 25 de octubre
de 2011, y los datos no reflejan las respuestas reci-
bidas después de esa fecha. Después de la fecha de
corte, se inici6 un proceso de depuraciéon mediante el
cual se identificaron las posibles respuestas “falsas”
o “vacias”. Las respuestas falsas eran las que pro-
porcionaban datos falsos evidentes (por ejemplo, un
presupuesto municipal de: “1000.000.000.000.000");
las respuestas vacias eran aquellas en las que el
encuestado comenzaba dando su informacién per-
sonal, pero no respondia a nada mas; después de un
contacto posterior infructuoso con el entrevistado
para animarlo a responder, se eliminaba la entrada
de datos. Estas respuestas perdidas ascendieron al
6% de todas las respuestas.

Tabla 7.1 Respuestas por region/pais

en la Encuesta Global

REGION NUMERO DE %
RESPUESTAS POR PAIS

Suramérica 10 29%

Europa occidental 9 26%

y central

Africa occidental 6 18%

y central

Norteameérica 3 9%

Centro América 3 9%

y el Caribe

Africa oriental 1 3%

Sudafrica 1 3%

Asia oriental 1 3%

y el Pacifico

Fuente: CIPC (2011).

La Encuesta: datos descriptivos
generales de los encuestados

Se obtuvieron en total 174 respuestas completas para
la Encuesta Global en un periodo de cinco meses.
Significativamente, treinta y cuatro paises estan
representados: el 17% de los paises del mundo (la
Tabla 7.1 muestra la tasa de respuestas por regién).
Es un numero importante y hace que los resultados
sean aun mas utiles. La mayoria de los encuestados
eran urbanos, con un 59% dicen serlo y un 37% mixto.
Esto refleja la realidad de la urbanizacién que se ha
hecho cada vez mas frecuentes en las ultimas déca-
das. Con una mayor parte de la poblacién urbana, sus
problemas y asuntos se han vuelto esenciales para la
prevencién de la criminalidad.

La Figura 7.1 presenta los tres delitos mas denun-
ciados: el robo, los delitos contra la propiedad y el
asalto. Esto nos da una idea de las posibles areas de
atencion para elaborar las politicas de prevencién.
Los municipios son en gran medida responsables
de su seguridad publica. La Figura 7.2 muestra que
hasta en un 88% de los encuestados esta a cargo, a
diferentes niveles, de los programas de seguridad
publica. Los gobiernos locales siguen siendo enco-
mendados y participan en la seguridad publica. Este
es un avance importante pero debe ser fortalecido,
asegurando que tengan la suficiente capacidad para
hacer frente a las amenazas de la criminalidad. Esto

Figura 7.1 Los delitos mas denunciados
en la Encuesta Global

Asalto Robo
26% 66%

Delitos contra
la propiedad
26%

Fuente: CIPC (2011).

Figura 7.2 ¢Es la seguridad publica parte
de las responsabilidades de los municipios?

I No

88% 12%

Fuente: CIPC (2011).




Figura 7.3 Otros niveles de gobierno implicados
en la seguridad publica

5% 41%

Gobierno nacional/federal

4%

Otros

Gobierno provincial/estatal

Fuente: CIPC (2011).

Figura 7.4 Principales fuentes de financiacion
para el presupuesto de seguridad

7% 14%

Presupuesto municipal Gobierno nacional/federal

11% 8%

Gobierno provincial/estatal Otros

Fuente: CIPC (2011).

es especialmente cierto cuando los gobiernos loca-
les se enfrentan a amenazas importantes como, por
ejemplo, el crimen organizado.

Es de notar que, en muchos casos, el municipio no es
el tnico actor responsable de la prestacion de la segu-
ridad publica a nivel municipal. La Figura 7.3 muestra
el nivel de participacién de otros actores nacionales,
como el gobierno central y las provincias o Estados,
con responsabilidad compartida casi por igual.

Otro asunto igualmente importante es la fuente
de financiacién para los programas de seguridad
publica, ya que muchas veces se determina el uso
del presupuesto. Los diferentes programas politicos
pueden entrar en conflicto cuando el presupuesto
es compartido, y una supervisién limitada también
puede crear una politica ineficiente. La Figura 7.4
muestra las principales fuentes de financiacién de los
programas locales de seguridad publica. Podemos ver
que la mayor parte del dinero para estos programas
proviene del presupuesto municipal (67%), seguido
por una distribucion casi igual entre los gobiernos
central y provincial/ estatal, con 14% y 11% respecti-
vamente. En consecuencia, los municipios participan
activamente para ofrecer un programa funcional de
seguridad publica desde la perspectiva financiera.
Los gobiernos locales necesitan el apoyo total del
gobierno nacional y otros niveles de gobierno para
poder cumplir con esta responsabilidad.

Un tema de interés para el CIPC es la necesidad de
contar con observatorios de la criminalidad y cen-
tros de monitoreo locales. E1 CIPC ha participado
en muchos proyectos como estos y también estd en
el proceso de disefiar una metodologia para la cer-
tificacién de los observatorios, de acuerdo con los
estandares internacionales de calidad. Por lo tanto, en
la Encuesta Global se formulé una pregunta relacio-
nada con la presencia de observatorios y centros de
control. La respuesta (Figura 7.5) es alentadora: méas
del 50% de los encuestados afirmé tener un centro de

monitoreo u observatorio. Aunque esto significa s6lo
un pequeiio esfuerzo para la recopilacién de datos
sobre la criminalidad, es claramente una tendencia
positiva que puede ser fortalecida en el futuro como
una herramienta de prevencion.

Prevencion de la criminalidad
en las ciudades

El principal objetivo de la Encuesta Global es generar
informacién acerca de la prevenciéon de la crimina-
lidad en zonas urbanas. La Figura 7.6 muestra el
porcentaje de municipios que tienen una estrategia
de prevencién de la criminalidad o de seguridad ciu-
dadana. Es alentador ver que casi tres cuartas partes
de los encuestados indican la presencia de una estra-
tegia de prevencién de la criminalidad o de seguridad
ciudadana en su comunidad.

En aquellos casos donde no se contaba con ninguna
estrategia, se preguntd a los encuestados la razén
de esto. La Figura 7.7 muestra sus respuestas. Las

Figura 7.5 ¢Cuenta la ciudad o el municipio

con un observatorio de la criminalidad (o centro
de monitoreo) relacionado con la prevencion

de la criminalidad y/o la violencia en general?

Fuente: CIPC (2011).
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Figura 7.6 ¢(Cuenta el municipio con
una estrategia y/o politica de prevencion
de la criminalidad o de seguridad ciudadana?

Fuente: CIPC (2011).

Figura 7.7 Razones por las que el municipio
no ha desarrollado una estrategia y/o politica

Falta de recursos financieros

w5 [
16,67% .

25.00% [
w5 [
Otros 29,17% -

Fuente: CIPC (2011).

Falta de recursos humanos

Falta de capacitacion

Falta de voluntad politica

razones mas comunes obtenidas por las cuales no se
contaba con un programa de prevencién o de seguri-
dad ciudadana eran, casi en igual grado, la falta de
motivacién politica y la falta de respaldo financiero.
En tercer lugar, encontramos la falta de capacitacién,
lo que subraya la importancia del desarrollo de capa-
cidades a nivel local.

Los principales objetivos de los programas de pre-
vencion y de seguridad ciudadana responden a las
necesidades locales de la poblacién (ver Figura 7.8).
Los encuestados consideran que el robo es el delito en
el que mas se centran los programas. Curiosamente,
a los problemas de salud tales como el abuso de
sustancias y la seguridad en la escuela también se
les da importancia, como también a las poblaciones
vulnerables y a la seguridad vial; estos problemas
se encuentran presentes en muchas comunidades,
especialmente en las comunidades urbanas. Por lo
general, el crimen organizado es responsabilidad del
gobierno central, lo que se refleja en el bajo nivel de
centralidad que tienen éste y el trafico de personas
en estos programas, a pesar de que, como hemos
visto en este Informe, el trafico de personas puede ser
abordado con éxito a nivel local a través de estrate-
gias de prevencion.

Cuadro 7.1 Desarrollo de capacidades
para la prevencion: el ejemplo de Mauritania
(ONUDD, 2011)

Este programa interinstitucional de la ONU
—PNUD, UNICEF, UNODC, y el Fondo de
Poblacion de la ONU (UNFPA)— tiene como
objetivo prevenir los conflictos y las tensiones
entre las comunidades a través de los siguientes
enfoques multisectoriales e integrados: el
fortalecimiento de la cohesidn social a través
de la promocion de la unidad nacional y la ciu-
dadania; el desarrollo de politicas que permitan
una distribucién equitativa de los recursos;

el establecimiento de mecanismos para la
resolucion de conflictos y el didlogo; y el forta-
lecimiento del Estado de derecho mediante el
desarrollo de las capacidades de los actores en
las areas de prevencion y manejo de conflictos.
La contribucion de la ONUDD a este programa
apoya la creacion de estructuras de resolucion
de conflictos, actividades para fomentar el
dialogo y la mediacion social, y actividades que
combinan las practicas tradicionales con el uso
de mecanismos juridicos formales y los érganos
de toma de decisiones.

La siguiente pregunta logica se refiere al tipo de estra-
tegias de prevencion implementadas como parte del
programa de prevencion. Los mecanismos disponibles
para la prevencién son muchos, aunque por lo general
los programas locales se centran en campaias de
sensibilizacién. Esto es seguido por la prevencion
situacional de la criminalidad. La Figura 7.9 ilustra
esto. La prevencion social o local de la criminalidad
también es muy utilizada, ya que los gobiernos loca-
les estan en capacidad de trabajar para fomentar la
cohesion social y crear un ambiente de confianza en
la comunidad. Un buen ejemplo de esto es el programa
High Point expuesto en el Capitulo 6, que esta dedi-
cado a la prevencion del consumo de drogas en los
paises desarrollados. Para obtener buenos resultados
en los programas de prevencion de la criminalidad, es
muy importante lograr la participacién de la comuni-
dad y de otros actores. Es alentador saber que casi el
94% de los encuestados afirma contar con asociacio-
nes incorporadas en sus programas. En la mayoria de
los casos (el 90%), el socio es la policia. Cerca del 75%
estd asociado con los servicios educativos y otras aso-
ciaciones vecinales. Las politicas de prevencion de la
criminalidad conducen a una mayor participacién de
la comunidad. Es importante sefialar que casi el 60%
de los programas cuenta con el sector privado entre
sus socios. El CIPC ha estado trabajando desde hace
algtin tiempo para promover este tipo de asociaciones,
y su ultimo proyecto en Colombia es un buen ejemplo
de ello (ver Figura 7.10 y Cuadro 7.2).



Figura 7.8 Cuestiones cubiertas
por la estrategia y/o politica municipal

Nota : El total no suma el 100% dado que un programa
puede tener mas de un enfoque y por lo tanto se ha
mencionado en mas de un caso.

Delincuencia juvenil 84,13%

Robo (comercial

o residencial) 74,60%

Abuso de sustancias 68,25%

Seguridad en los cole-

gios y universidades 68,25%

Poblacion vulnerable* 61,90%

Seguridad vial y

0,
transporte publico 60,32%

Violencia doméstica 57,14%

Bandas callejeras 53,97%

Violencia armada 42,86%

Homicidio 34,92%

Delitos de odio y de

0,
motivacion racial 33,33%

Crimen organizado 25,40%

Trata de personas 23,81%

Otros 17,46%

Figura 7.9 Medidas preventivas llevadas
a cabo como parte de la estrategia
y/o plan de prevencién

Campanas de
sensibilizacion
Prevencién situacional
de la criminalidad

82,54%

80,95%

Prevencién social

de la criminalidad 76,19%

Otros 23,81%

Fuente: CIPC (2011).

Figura 7.10 Socios

Servicios policiales 89,83%

Servicios educativos/

. 76,279
consejos escolares 6.27%

Asociaciones de vecinos 74,58%

Sector privado 57,63%

Otros organismos

0,
municipales 45,76%

Servicios judiciales 40,68%

Fuente: CIPC (2011).

Prostitucion,
comercio sexual

15,87%

Corrupcion 15,87%

* (ancianos, jévenes, ninos, mujeres, etc.)

Fuente: CIPC (2011).

Los diferentes actores pueden participar en las dife-
rentes etapas de la estrategia, es decir, en su disefio,
implementacién y/o evaluacién. La Encuesta Global
pregunt6 a los encuestados en qué etapa participan
los asociados (La Figura 7.11 presenta las respues-
tas). Al menos el 80% de los asociados participan en
su disefio e implementacién. Este numero desciende
a 50% cuando se trata de la evaluacion. Este es un
punto débil que trataremos mas adelante.

Uno de los actores mdas importantes en el proceso de
disefio e implementacién de las politicas de preven-
cién de la criminalidad y la seguridad ciudadana es
la sociedad civil. Es alentador saber que los encues-
tados parecen estar asumiendo esto: los informes
acerca de la participacion de la comunidad son altos.
Sin embargo, no todos los encuestados respondieron
a esta pregunta directamente. Por lo tanto, las cifras
deben tomarse con precaucion, ya que éstas pueden
reflejar s6lo aquellos encuestados donde la socie-
dad civil participa en sus programas y estrategias,
sesgando asi sus respuestas en el sentido de un alto
nivel de participaciéon de la sociedad civil. En todo
caso, es importante destacar la importancia de la

Figura 7.11 Etapa de la estrategia
y/o politica en que participan los socios

Definicion de

0,
la estrategia 84,75%
Implementacion 81,36%
Evaluacion 50,85%
Otros 6,78%

Fuente: CIPC (2011).

participacion de la sociedad como miembro activo
en todas las etapas de la politica de prevencion de
la criminalidad. La Figura 7.12 muestra el nivel de
participacién de la sociedad civil en estos temas por
autoridades.

Conocer los problemas que enfrenta la comunidad es
muy importante, para lo cual se han disefiado algunas
herramientas con el fin de identificar sus necesidades
mas apremiantes. Las auditorias y diagnosticos de
la seguridad son herramientas muy utilizadas para
este proposito. A las comunidades se les anima hacer
uso de ellas para generar pruebas e informaciéon
solida acerca de sus necesidades, e informar mejor
a los politicos para el disefio de los programas. La
Figura 7.13 muestra las tasas de utilizacion de las
auditorias y de diagnoésticos de la seguridad. Entre
quienes respondieron, el 70% en algin momento
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Figura 7.12 ¢Como participa la sociedad civil
en el desarrollo de la estrategia y/o politica?

3% 80%

Participacion directa A través de la

3%

Otros

Fuente: CIPC (2011).

Figura 7.13 ¢(Ha realizado el municipio
un diagnostico o una auditoria de seguridad
sobre cuestiones de seguridad?

No Si
30% 70%

Fuente: CIPC (2011).

habia implementado una auditoria de seguridad o
una herramienta de diagndstico. Este es un porcen-
taje muy alto y apunta hacia una mayor comprension,
a nivel local, de la necesidad de generar informacién
solida sobre la cual basar las decisiones que afectan
a la comunidad. Esto nos lleva a la cuestién de los
recursos en materia de datos. Muchas localidades
luchan por el acceso a datos consistentes. A menudo,
las autoridades deben tomar decisiones basadas en
no mucho més que un buen conocimiento de los pro-
blemas locales. Este enfoque tiene sus limitaciones,
y se necesitan datos mas sélidos para ser utilizados

en los programas y tomar decisiones acerca de las
prioridades. La Encuesta Global pidié a los encues-
tados hacer una lista de sus fuentes de informacién
mas comunes (la Figura 7.14 presenta los resultados).
Como es de esperar, la mayoria utiliza datos suminis-
trados por la policia, con estadisticas de la justicia
penal y luego, encuestas de victimizacion. También
se utilizan los datos de los servicios sociales y otras
organizaciones, pero en menor medida.

Cuadro 7.2 Asociaciones publico-privadas: experiencia del CIPC en Bogota, Colombia

El enfoque del CIPC reside en la movilizaciéon de una amplia gama de actores de diferentes sectores
(gobiernos nacionales y locales, sociedad civil, sector privado, medios de comunicacion, etc.) para
desarrollar estrategias de participacion, con lo cual todos los actores aportan su propia experiencia

y sus conocimientos para contribuir a la prevencion de la criminalidad. Desde hace algunos unos afnos,
el CIPC ha fomentado las asociaciones publico-privadas como una tendencia de colaboracién que puede
tener un impacto positivo en la reduccidn de la criminalidad, en relacion no sélo a las empresas sino

también a la comunidad en su conjunto.

En el 2011, el CIPC se asocio con la CaAmara de Comercio de Bogota y el Banco Mundial para desarrollar
una guia para fomentar la colaboracion publico-privada en la seguridad ciudadana y la prevencion

de la violencia. El sector privado ocupa un lugar clave desde el cual puede contribuir positivamente al
bienestar y la seguridad de las comunidades. Las empresas y negocios tienen activos y conocimientos
que pueden contribuir significativamente a la prevencion de la criminalidad (por ejemplo, la gestion

de proyectos y habilidades de mercadeo, la influencia en los medios de comunicacién, la creatividad

y la innovacion, el acceso a la tecnologia y los recursos, etc.).

Utilizando esta guia, el CIPC, la CAmara de Comercio, y el Banco Mundial buscan fomentar y animar

al sector privado a participar en los proyectos de prevencion de la criminalidad y la violencia que bene-
ficiaran a las comunidades. La publicaciéon presenta un amplio panorama acerca de como las empresas
estan cada vez mds preocupadas por mejorar las condiciones sociales y de vida (responsabilidad social
corporativa) a través de iniciativas para crear comunidades mas seguras. Ofrece un compendio de practi-
cas de diferentes regiones (América, Africa, Asia, Oceania, etc.), donde el sector privado esta participando
en proyectos de prevencion de la criminalidad y la violencia. Por otra parte, la guia explica paso a paso
como las empresas y negocios preocupados por la seguridad ciudadana pueden participar en las iniciati-
vas de prevencion de la criminalidad.



Figura 7.14 Recursos de datos utilizados
para evaluar e identificar los problemas
de criminalidad en el municipio

Estadisticas policiales 95,45%

Estadisticas de

()
la justicia penal 65.91%

Estudios sobre
la victimizacion y/o 61,36%
la poblacion
Cuestionarios de
auto-informes

Informacion de los

40,91%

0,
servicios de salud 43,18%
Informacion
de los servicios 54,55%
sociales

Informacion de las
organizaciones
Informacion de los
servicios de transporte

45,45%

22,73%

Otros 15,91%

Fuente: CIPC (2011).

Figura 7.15 Resultados hasta la fecha de
estrategias/politicas municipales de prevencion

7% 55%

Disminucion de los
percepcion de inseguridad

7% 26%

Fortalecimiento de
la cohesidn social

6%

Otros Fuente: CIPC (2011).

Los resultados son el motor de toda politica, y la pre-
vencién de la criminalidad no es inmune a esto. Les
pedimos a los encuestados que hicieran una lista de
los resultados de las politicas que habian implemen-
tado. La Figura 7.15 presenta estos resultados. La
mayoria de las iniciativas reportan resultados posi-
tivos en la reduccién de la criminalidad. Esto se ve
fortalecido por informes que presentan una disminu-
cion de la percepcion de la inseguridad, asi como el
fortalecimiento de la cohesion social. Cerca del 25%
de los programas aun no reporta ningun resultado.
Existe la posibilidad de que las respuestas a esta
pregunta sean demasiado optimistas. Sin embargo,
dan sustento al principio de que la prevencion de la
criminalidad vale la pena porque realmente reduce
la criminalidad y el miedo a la criminalidad a largo
plazo.

Segun la informacién presentada en este capitulo,
las noticias con relacién a la prevencién de la crimi-
nalidad y las politicas de seguridad ciudadana son
muy alentadoras. La mayoria de los encuestados
ya cuentan con una estrategia, lo que ha producido
resultados que muestran una reduccion de los indices
de criminalidad, asi como del temor a la criminalidad
y a la percepcion de inseguridad. Sin embargo, existe
un componente adicional para una estrategia exitosa:
la verificacion y evaluacion de los resultados, las poli-
ticas y los programas. Los resultados de la Encuesta
en esta area son menos alentadores. En general, la
verificacién y la evaluacién no se han generalizado
(la Figura 7.16 muestra los resultados). Casi el 74%
de todos los programas no han sido verificados inde-
pendientemente. Un panorama similar se presenta
cuando analizamos las respuestas de las evaluacio-
nes (Figura 7.17): mas del 60% de las estrategias no

Figura 7.16 ¢Han sido verificados los resultados
independientemente?

Si
24% 76%

Fuente: CIPC (2011).

Figura 7.17 ¢Ha sido evaluada la estrategia
y/o politica municipal de prevencion
de la criminalidad?

Si
37% 63%

Fuente: CIPC (2011).
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Figura 7.18 Factores importantes
en una comunidad pacifica

Nota : Los encuestados clasificaron las variables
de uno acinco, en orden de importancia
(siendo 1 la mas importante y 5 la menos importante).

3,63 3,10

Salud Estrategia para la prevencion de

la crimilidad/Seguridad publica
Eliminacion

Educacion
de la probeza

2,42

Empleo/economia

Fuente: CIPC (2011).

Figura 7.19 Percepciones acerca
de la violencia armada en el municipio

Nota: Cero no es un problema en absoluto;
diez es un problema muy grave.

10 14%

9 7%

8 5%

7 4%

6 10%

5 7%

4 7%

3 5%

2 1M%

1 30%

Fuente: CIPC (2011).

han sido evaluadas. Esto pone en duda los resultados
de muchos de los programas y estrategias existentes,
y constituye una importante deficiencia que requiere
mas atencion.

Percepciones a nivel municipal

La ultima seccién de la Encuesta Global pidié a los
encuestados que respondieran a una serie de pre-
guntas con respecto a lo que ellos consideran como
los mas importantes problemas de seguridad en sus
comunidades. La Figura 7.18 muestra que la salud
sigue siendo la prioridad numero uno, seguida muy
de cerca por la seguridad. De hecho, la diferencia
entre las dos es de un escaso 1,2%, lo que indica
que podria estar dentro del margen de error. Estas
dos son seguidas por la pobreza, la educacién y el
empleo. Los resultados muestran claramente que la
seguridad se ha convertido en una prioridad para
muchas comunidades.

La Encuesta Global también realiz6 una pregunta con
respecto a la violencia armada (Figura 7.19). Los resul-
tados muestran que una gran cantidad de municipios
estan preocupados por este tema: el 14% lo considera
como un “problema muy grande”. Las cinco principa-
les categorias (problemas de medianos a grandes, o de
seis a diez) constituyen el 40% de las respuestas. Esto
significa que el 40% de los encuestados estan preocu-
pados, en cierto grado, por la violencia armada en sus
comunidades. Esto puede tener graves consecuencias
en la politica en el futuro, asi como en la percepcién
acerca de las armas a nivel local.

El abuso de alcohol muestra un patrén similar, como
es evidente en la Figura 7.20: el 62% de los encues-
tados se encuentra en las primeras cinco categorias
(desde ‘algo preocupados’ hasta ‘muy preocupados’
por este tema).

El trafico de drogas también es un problema que
estd creciendo en importancia a nivel local. Como
se present6 en el Capitulo 6, este problema ya no
existe solamente en los paises en via de desarrollo,

Figura 7.20 Percepciones acerca del abuso
de alcohol en el municipio

Nota: Cero no es un problema en absoluto;
diez es un problema muy grave.

10 14%

9 7%

8 17%

7 17%

6 7%

5 1%

4 8%

3 10%

2 3%

1 6%

Fuente: CIPC (2011).




Figura 7.21 Percepciones acerca del trafico
de drogas en el municipio

Nota: Cero no es un problema en absoluto;
diez es un problema muy grave.

10 1%

9 1%

8 17%

7 1%

6 1%

5 1%

4 8%

3 8%

2 6%

1 6%

Fuente: CIPC (2011).

Figura 7.22 Percepciones acerca de las bandas
y pandillas juveniles en el municipio

Nota: Cero no es un problema en absoluto;

diez es un problema muy grave.

Fuente: CIPC (2011).

al contrario, cada vez estd mds presente en todos los
paises del mundo. Por lo tanto, las cinco principales
categorias para esta cuestion ocupan poco mas del
60% de las respuestas. Una vez mds, la mayoria de los
encuestados estan preocupados por los efectos del
trafico de drogas en sus comunidades.

Por dltimo, las bandas y pandillas juveniles también
parecen ser una preocupacion prioritaria. La Figura 7.22
presenta los resultados para esta pregunta. Como se
aprecia, este tema también muestra un alto nivel de
preocupacion.

Conclusiones

Los primeros resultados de la Encuesta Global sobre
Seguridad en las Ciudades son alentadores y estan
dirigidos a aquellas areas donde se requiere trabajar
mds para lograr mejores resultados. La Encuesta
muestra una importante presencia de programas e
ideas para la prevencion de la criminalidad y la segu-
ridad ciudadana a nivel local. Ofrece una imagen clara
acerca de una amplia variedad de estrategias que no
solo incluyen a los actores nacionales en todos los
niveles sino, ademds, parece estar conduciendo hacia
una mayor participacién de otros actores, tales como
el sector privado. No obstante esta buena noticia,
existe la necesidad de elaborar una mayor diversidad
de estrategias. Observamos una atencién exagerada
en las campafias de sensibilizacién y una menor en
otras estrategias igualmente exitosas, tales como la
capacitacion laboral y el trabajo directo tanto con
las victimas como con los victimarios potenciales.
Por ahora, es alentador ver el alto nivel de consulta
y participaciéon de la comunidad en los procesos de

toma de decisiones, y existen pruebas de un mayor
uso de opciones de recoleccion de datos, tales como
el monitoreo y los observatorios, asi como la consulta
con otras fuentes de informacion para el propdsito
de elaboracion de la estrategia. Todos éstos apuntan
a lograr buenos resultados en cuanto a la reduccién
de la criminalidad y la creaciéon de un entorno mas
seguro para las comunidades.

Sin embargo, los resultados también muestran una
deficiencia importante: un nivel muy bajo de verifica-
cién y evaluacion de los programas y estrategias de
prevencion de la criminalidad. Este es un asunto serio
que todos los actores involucrados deben abordar.
La evaluacion es tan importante como la participa-
cién de la comunidad para el continuo éxito de las
politicas. Sin embargo, sélo alrededor del 25% de los
encuestados dijeron que sus programas fueron eva-
luados o verificados de manera independiente. Esta
es una prueba clara de un area importante en la cual

Cuadro 7.3 El futuro de la Encuesta Global

La Encuesta Global contiene mas informacion
que atn no ha sido explorada. Esta constituye
una herramienta y una fuente de informacion
a largo plazo. En un futuro préximo, el CIPC
podra presentar analisis especificos acerca de
las regiones y paises con base en los resultados
de la Encuesta. A medida que aumentan las
respuestas, se pondran en marcha nuevas
emisiones de la Encuesta, como una forma de
acceder a la informacidn a través del tiempo y
asi poder llevar a cabo analisis mas matizados.
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centrar la atencion en el futuro. La evaluacién y revi-

siéon de las politicas hace parte integral del proceso

de prevencién de la criminalidad vy, de ser posible,

debe tener en cuenta tres principales componentes

que deben ser incluidos en todas las evaluaciones:

1.Qué tan bien han sido implementados los pro-
gramas y las politicas, y hasta qué punto han
alcanzado los objetivos fijados.

2.Los resultados inmediatos de los proyectos, tanto
los esperados como los inesperados.

3.Los resultados a largo plazo y el impacto de estos
programas.

Esto se puede hacer en el marco de la medicién del
desempeio, es decir, una practica que tiene como
objetivo identificar los factores que pueden tener
impacto en los resultados de un programa para
informar a los responsables de la toma de decisiones
acerca de las mejores formas de adoptar medidas con
respecto a sus politicas. Esto se basa en la genera-
cién de indicadores de desempefio y datos a largo y
corto plazo, y también examina la responsabilidad
financiera de los programas y la claridad en cuanto
a su definicién y propésito. Esta es una herramienta

de las muchas que se pueden implementar para ana-
lizar y evaluar los resultados y el desempeiio de un
determinado programa de seguridad. Muchos paises
han hecho avances en la integracion de la prevencion
de la criminalidad y la seguridad ciudadana en las
principales politicas, pero aun queda mucho por
hacer en términos de formalizar la evaluacién como
parte integral de este proceso.

Segun la Encuesta Global, las pandillas, la violencia
armada, el trafico ilicito y el abuso de sustancias en
general, son grandes preocupaciones a nivel de la
comunidad. Esto se debe tener en cuenta al disefar
las estrategias de seguridad ciudadana, ya que éstas
deben tratar aspectos que pueden ser mucho mas
complejos que los que tradicionalmente enfrentan las
comunidades. La violencia armada es un muy buen
ejemplo de ello: es una gran preocupacion para los
encuestados y requiere alianzas méas fuertes a nivel
nacional e internacional, asi como la movilizacion de
todos los actores de la comunidad de manera con-
certada. Sera necesario definir nuevas estrategias de
prevencion para abordar esta cuestion, tarea que la
comunidad deberd asumir en un futuro muy cercano.



Conclusiones
finales

La prevencién de la criminalidad esta llegando a
ser uno de los principios centrales de las politicas
contra la criminalidad. Durante la década pasada, y
desde la publicacién de los lineamientos de la ONU,
se ha venido avanzando considerablemente en la
integracion de la prevenciéon de la criminalidad en
la elaboracién de politicas basadas en la evidencia.
Actualmente, las iniciativas en materia de prevencion
son comunes a todos los niveles de gobierno y de las
organizaciones comunitarias. A pesar de ello, aun
queda mucho por hacer para generalizar la preven-
cién. El Informe Internacional sobre la Prevencion de
la Criminalidad y la Seguridad Ciudadana 2012 del
CIPC explora varias problematicas que pueden con-
tribuir a alcanzar este objetivo. Esta tercera edicién
del Informe Internacional trata cuatro temas diferen-
tes, todos de importancia internacional.

Primero, trata y analiza el trafico y la explotacion de
seres humanos, un crimen de gran importancia en
las agendas de gobiernos y organizaciones. Presenta
cémo la atenciéon internacional ha generado una
importante cantidad de leyes relacionadas con el tra-
fico humano, y cémo éstas han sido llevadas —poco a
poco— a los planes nacionales de accién. Se subraya
el importante papel que juega la prevencién en estos
planes, asi como el progreso realizado en el terreno
a través de dos estudios de caso. El mundo avanza
rapidamente para enfrentar el problema del trafico
humano, como lo evidencian un importante nimero
de gobiernos que han adoptado el PAN, en los ulti-
mos diez afios. No obstante, dado su alcance global,
el crimen continda siendo un tema preocupante y
constituye un desafio. Es importante destacar igual-
mente los vinculos entre trafico y explotaciéon de
personas. Actualmente existen al menos doce millo-
nes de “esclavos modernos en el mundo”, muchos de
ellos victimas del trafico. Los dos fendmenos estan
entrelazados y por tanto deben ser tratados juntos de
forma holistica. La prevencion a través de la educa-
ciom, el desarrollo y la inversién pueden conducir a
cambios positivos en los dos frentes, junto a progra-
mas de prevencion de corto plazo para aquellos que
se encuentren en riesgo.

El Informe da igualmente una mirada a una gran
experiencia en materia de prevencion del crimen y la
seguridad ciudadana en asentamientos informales.
En la medida en que cada vez un mayor numero de
personas vive en las ciudades, como nunca antes
en la historia, los gobiernos y las ciudades estan
enfrentando importantes desafios, tratando de hacer
que las areas urbanas y suburbanas sean lugares
seguros para sus habitantes. Son muchos los pro-
blemas y la utilizacién de una variedad de enfoques
que han dado buenos resultados. Resulta importante
subrayar que la participaciéon ciudadana en forma
de asociaciones multisectoriales es un ingrediente
clave en el éxito de las iniciativas de seguridad en
el terreno, especialmente en aquellas comunidades
afectadas por altos niveles de informalidad y crimi-
nalidad. La urbanizacién a escala mundial subraya
la importancia de enfrentar la criminalidad que mil
millones de personas, que viven en estas condiciones,
experimentan cada dia.

Este Informe analiza igualmente dos situaciones
muy recientes en materia de prevencion de la cri-
minalidad: los escenarios de postconflicto y de
postdesastre, y la produccion de drogas en los paises
desarrollados. Las secuelas de un desastre natural,
tales como un terremoto o un maremoto, constituyen
un periodo muy delicado durante el cual las tasas de
ciertas formas de criminalidad tienden a aumentar
en tales situaciones. Los Estados débiles pueden
verse excedidos por las necesidades de la gente; los
Estados mas fuertes pueden también tener dificul-
tades para hacer frente a las emergencias. Aparte de
las tragicas pérdidas de vidas humanas y de medios
de sustento que ocurren en un desastre, los esfuerzos
de reconstruccién constituyen oportunidades para
construir comunidades mas seguras y saludables. La
inclusion de la prevencién de la criminalidad como
una directriz en las intervenciones de reconstruccion
y emergencia pueden tener, y ciertamente lo han
tenido, como lo fue en el caso de Chile, un impacto
positivo en las comunidades afectadas.

Igualmente, la prevencion de la criminalidad cumple
un papel importante en los escenarios de postcon-
flicto. La seguridad es un ingrediente clave para
lograr una paz duradera y asegurar la seguridad de
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las comunidades vy, en este sentido, es importante
circunscribir el conflicto para lograr el éxito de cual-
quier proceso de desarme y de paz. La seguridad es la
mas importante base a partir de la cual, reconstruir
las instituciones de la gobernabilidad, y la preven-
ci6on de la criminalidad evolutiva puede constituir un
factor preponderante en este proceso, paralelamente
a los programas de seguridad locales. Los dos esce-
narios, el postconflicto y el postdesastre, constituyen
una oportunidad para generar, a través de interven-
ciones especificas, una reconstrucciéon mas segura de
instituciones mas democraticas.

La produccién de drogas en los paises en via de
desarrollo ha venido aumentando recientemente, y
muchos de estos paises son productores de cannabis
y de drogas sintéticas, tales como el éxtasis y las
metanfetaminas. En estos paises, las comunidades
han experimentando asi los efectos de los mercados
activos de la droga a nivel local. Varias iniciativas
han mostrado que la prevencién a nivel local puede
contribuir a reducir el dafio causado por las drogas
en una comunidad. Por ejemplo, con relacion a la pro-
duccién de la metanfetamina, es importante tratar de
restringir el mercado de los precursores tanto como
sea posible, como una manera de limitar la habilidad
de los criminales para producir la droga. Los méto-
dos basados en la comunidad resultan prometedores
para la prevencion (y la erradicacion) de los mercados
locales de drogas, como lo muestran los resultados
de la experiencia High Point en EEUU. Al fomentar la
eficacia colectiva de la comunidad, es posible mane-
jar mejor los factores de riesgo en el futuro. Por otra
parte, los planes nacionales, como aquellos disefiados
por Australia y Canadd, demuestran la importancia
de la elaboracion de politicas guiadas con base en
la evidencia y un enfoque completo que detenga el
suministro, la demanda y los factores de salud que
estan en juego en el trafico de drogas.

Finalmente, el Informe Internacional presenta los
primeros resultados de la Encuesta Global sobre
seguridad en las ciudades, un importante esfuerzo
del CIPC realizado con el fin de producir datos e
informacién acerca de los programas de preven-
cién de la criminalidad a escala internacional. La
Encuesta fue lanzada al inicio de 2011 y obtuvo una
muy buena tasa de respuestas. Se recibieron cerca
de 200 respuestas provenientes de treinta y cuatro
paises. Se obtuvo informacién alentadora en térmi-
nos de la prevalencia de los programas de prevencién
de la criminalidad y de una mayor evidencia de su
reciente crecimiento en este sentido. Muchas ciuda-
des también reportaron asociaciones entre el sector
publico y privado, asi como con comunidades locales.
Considerando esto, existen muchas necesidades por
resolver en términos de evaluacién y de verificacién.
La evaluacién necesita ser reconocida como un ele-
mento clave en cualquier estrategia de prevencion:
para que las iniciativas tengan éxito, éstas deben ser
sometidas a una sélida evaluacién cientifica y fiable,
con el fin de asegurar que los futuros programas
puedan beneficiarse de las lecciones aprendidas
y mejorar.

El Informe Internacional sobre la Prevencién de la
Criminalidad y la Seguridad Ciudadana de 2012 hace
parte de la visién de largo plazo del CIPC, por medio
de la cual desea contribuir al desarrollo de la pre-
vencién de la criminalidad. Como en las anteriores
ediciones, esperamos sinceramente que la nueva
edicién de este Informe fomente la iniciativa, la crea-
tividad y la imaginacién de los actores responsables
de la elaboracion de politicas entorno a la prevencién
de la criminalidad a todos los niveles, y que esto
sea un llamado a la accién para crear, ahora y en el
futuro, comunidades seguras y saludables en todo
el mundo.
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Anexo 3

Encuesta Global sobre Seguridad
en las Ciudades

Participe en la primera encuesta
global llevada a cabo por el CIPC
(www.crime-prevention.intl.org)
sobre estrategias municipales

en materia de prevencion de la
criminalidad y seguridad cotidiana.

La Seguridad urbana es un tema cada vez mas impor-
tante para las ciudades del mundo entero. Con el
propdsito de presentar un panorama internacional
sobre las estrategias desarrolladas en materia de
seguridad, le pedimos responder a este cuestionario
y asi tomar parte en el primer andalisis comparativo
sobre las iniciativas locales de prevencion de la cri-
minalidad a nivel mundial.

Creado en torno a seis tematicas, este cuestionario
recoge informaciones sobre las acciones y el nivel de
compromiso de su municipio / ciudad en materia de
prevencién de la criminalidad; responderlo le tomara
alrededor de 30 minutos.

Cuando envie el cuestionario no dude en transmitir-
nos sus preguntas o comentarios. Por otra parte, las
informaciones que identifiquen el municipio (como
su nombre) seran estrictamente anénimas y seran

5 ENCUESTA GLOBAL SOBRE
B0 SEGURIDAD EN LAS CIUDADES

utilizadas tinicamente de forma interna por el CIPC;
igualmente, la base de datos podra ser compartida
con nuestros miembros para fines exclusivamente de
investigacién. Toda utilizacion de informacién nomi-
nal serd sometida a la aprobacion del municipio y no
serd en ningun caso divulgada. De ser necesario es
posible que nos comuniquemos con Ud. después de
haber recibido su cuestionario.

Si prefiere completar este cuestionario via Internet,
entre en el enlace siguiente:
https://www.surveymonkey.com/s/
encuestaglobalsobreseguridadenlasciudades

Le agradecemos su tiempo y su disponibilidad
para responder el cuestionario. Le pedimos
enviarnoslo de regreso por correo electrénico
o via correo postal a la siguiente direccién:

Centro Internacional para la Prevencién
de la Criminalidad (CIPC)

465, rue Saint-Jean, bureau 803
Montréal (Québec) H2Y 2R6 CANADA

T +1.514.288.6731 F +1.514.288.8763
globalsurvey@crime-prevention-intl.org
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Informacion del contacto’

Nombre:

Puesto:

Direccion:

Nombre de la ciudad/distrito/barrio/municipio:

Pais:

Teléfono:

Correo:

Sitio web:

Section 1. Indicateurs socio-

économiques de la municipalité / ville

1. ;Qué caracteristicas tiene su municipio /
ciudad?:

2. Est-ce que votre municipalité/ville est :
[0 ¢Urbana?
0 ;Rural?
[0 ;Combinacion de los dos?

3. ;Cuél es el presupuesto total anual de su
municipio? (En moneda local)

$

4. Silainformacién es disponible. ;Cudl es la tasa

de homicidios por cada 100, 000 habitantes
dentro de su municipio?

5. ¢Cuales son los 3 crimenes mas denunciados
dentro de su municipalidad?

1.

2.

3.

O N/D

1 Se solicita esta informacion en caso que debamos ponernos
en contacto con usted, con el objeto de profundizar en ciertas
respuestas. La informacion del contacto no sera en ningun
momento publicada.

Seccion 2. Infraestructura
del municipio /ciudad

6. ¢La seguridad publica es responsabilidad
del municipio?
O s1
O NO

7. ¢Qué otras entidades politicas estan implicadas
en la seguridad publica? Marque las respuestas
correctas.

[0 Gobierno federal
[0 Gobierno estatal
[J Otros:

8. ¢El municipio tiene su propio servicio de seguri-
dad (ej. policia municipal, agentes de seguridad
municipal) etc.?

O SI:

¢De cuantos miembros estd compuesto
ese servicio?

[0 NON, passez a la question 10.

9. (Elservicio de seguridad estd armado?

O st
O NO

10. ¢Cuadl es el presupuesto permitido
para la seguridad?

$ (En moneda local)

11. ¢Cudl es la fuente de financiamiento principal
para la implementacion de esta estrategia/
politica?

[0 Presupuesto municipal

[0 Gobierno Central

[0 Empresa privada

O Contribuyente internacional
0 Otro (favor de especificar):

12. ;Sumunicipalidad dispone de un observatorio
de seguridad? especializado en problematicas de
criminalidad o de orden social?

O SI(;Cémo se llama?):

O NO

2 Observatorio de la criminalidad se refiere a una entidad o
equipo de trabajo encargado de realizar investigaciones y analisis
para conocer las tendencias de la criminalidad dentro del territorio
de la municipalidad, con el fin de influir en las politicas, proponer
soluciones a diferentes situaciones problematicas e identificar
problematicas emergentes.



Seccion 3. Descripcion de la estrategia/
politica de prevencion

13. ¢Su municipalidad dispone de una estrategia
o politica en prevencion de la criminalidad
o en seguridad urbana?
O SI: ;En qué fecha entro en funcionamiento
(dd/mm/aaaa)?

;Qué periodo de tiempo cubre la estrategia
(en afos)?

[0 NO : jPor qué su municipalidad no ha
desarrollado una estrategia o politica? Mar-
que las respuestas correctas y pase
a la pregunta 33.

Falta de recursos financieros/materiales

Falta de recursos humanos

Falta de capacitacion

Resistencia institucional

Otra (favor de especificar):

O

O
O
O
O

14. ;Cudles son las areas que sefiala esta estrategia
o politica municipal? Marque las respuestas
correctas.

Robo en local comercial

Violencia armada

Homicidios

Violencia conyugal

Delincuencia juvenil

Seguridad vial y transporte publico

Seguridad en establecimientos escolares

Corrupcién

Drogas

Crimen por odio/xenofobia

Pandillas, bandas de jovenes

Trata de seres humanos

Otra (favor de especificar)

Oo0000O0Oooooooo

15. ¢Qué tipos de actividades de prevencién se
llevan a cabo en el marco de dicha estrategia?
Marque las respuestas correctas.

O Programas de sensibilizacion?®
[0 Prevencidn situacional *

[0 Prevencidn social del delito®
[0 Otra (Por favor especificar)

3 ej: programas de prevencion sobre las drogas, la seguridad vial, etc.
4 ej: sistemas de video-vigilancia, mejoramiento urbano, etc.

5 ej: actividades socio-culturales dirigidas a jévenes, acompaifia-
miento de personas salidas de prisién, etc.

16. ;Existe en su municipalidad un comité o un
departamento especialmente encargado de la
ejecucion de esta estrategia/politica?

[0 NO: ¢;Cuadl es el servicio encargado de esta
estrategia/politica?

O SI: ;Cuéantos empleados tienen?

17. ¢(Existen socios u otros coparticipes dentro del
marco de la politica/estrategia de prevencion?
[0 SI (marque las respuestas correctas):

Servicios de policia

Servicios judiciales

Ministerio de educacién/establecimientos

escolares

Empresas de transporte publico

de pasajeros

Empresas de seguridad privada

Otro (por favor especificar):

O OO0

oo

O NO, pase a la pregunta 19

18. (En qué etapa de su estrategia/politica
municipal suele implicarse a estos socios o
coparticipes? Marque las respuestas correctas.

[0 Disefio de la estrategia

[0 Implementacién de la estrategia
[0 Evaluacion de la estrategia

[0 Otro (por favor especificar):

19. ;En qué forma esta la sociedad civil® implicada
en su estrategia/politica municipal?
[0 SI (marque las respuestas correctas):
[0 Participacion
[0 Consulta
[0 Otro (por favor especificar):

O NO

20. ;Ha realizado un diagndstico de seguridad’
detallado de los problemas de seguridad
existentes sobre el territorio de su municipio?

[0 NO, pase a la pregunta 23
O sI

6 En la sociedad civil se incluyen tanto las organizaciones lucrati-
vas como las sin fines de lucro, asi como las asociaciones de ciudada-
nos. Con el término «comunidad» se hace referencia a un grupo

o sector especifico que porta una identidad o intereses comunes.

7 Un diagnoéstico de seguridad se utiliza para evaluar los
problemas y retos presentes en el interior de una municipalidad
determinada; para desarrollar estrategias apropiadas con el fin

de aumentar la seguridad de la poblacién.
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21.

22.

23.

(Qué actor estuvo a cargo de dirigir este
diagnéstico? Marque las respuestas correctas.
La municipalidad

Otro nivel gubernamental

Consultor independiente

Universidad (;Cual?)

Ooooao

O

Otro (favor de especificar):

¢De qué informaciones dispone para evaluar
los problemas de criminalidad en su municipio
y elaborar una estrategia/politica? Marque las
respuestas correctas.

[0 Estadisticas policiales

[0 Estadisticas judiciales

[0 Encuesta de victimizacién u otras
encuestas hechas a la poblacién
Cuestionarios de violencia auto-denunciada
Datos provenientes de los servicios de salud
Datos provenientes de los servicios sociales
Datos provenientes de otras organizaciones
Datos provenientes del transporte publico
Otro (favor de especificar):

OoOoooOooano

(Ha utilizado algtin nuevo sistema de geo-
codificacion de la criminalidad (por gjemplo ESRI,
MapInfo)? Marque las respuestas correctas.

O NO

[0 Geo-codificacién

O vigilancia por video

[0 Otro (favor de especificar):

Seccion 4. Resultados de la estrategia/
politica de prevencion de la criminalidad

24.

;Cuales son hasta hoy los resultados de su
estrategia/politica municipal? Marque las
respuestas correctas.

Disminucién de la delincuencia
Disminucién del sentimiento de inseguridad
Reforzamiento de la cohesién social

No hay a la fecha resultados disponibles.
Otro (favor de especificar):

Oooooao

25.

26.

27.

(Quien estd encargado de continuar
la compilacién de los resultados?
Marque las respuestas correctas.
Observatorio municipal

Servicio de policia

Comité de seguridad publica
Organizacion internacional
ONG

Otro (favor de especificar):

OooooOooao

¢Los resultados son comprobados en forma
independiente?
O NO
[0 SI (marque las respuestas correctas):
[0 Por una organizacién internacional
O Otro nivel gubernamental
[0 Por otra organizacién local
[0 Otro (favor de especificar):

¢Los resultados son publicos?
O NO

O s1

[0 En forma parcial

Seccion 5. Evaluacion de la estrategia/
politica de prevencion de la criminalidad

28.

29.

30.

¢Ha realizado alguna evaluacion de sus
politicas/estrategias municipales vinculadas
a la prevencion de la criminalidad o a la
seguridad cotidiana?

O NO, pase a la pregunta 32
O st

;Qué tipo de evaluacion(es) se ha(n) llevado a
cabo? Marque las respuestas correctas.

[0 Evaluacion de implantacion

[0 Evaluacion de impacto

[0 Evaluacién costos/beneficios

[0 Otra (favor de especificar):

;Quién realiz6 la evaluacion? Marque las
respuestas correctas.

La Municipalidad

Otra instancia administrativa

Una organizacion internacional

Una universidad (favor de especificar):

oooag

O

Otra (favor de especificar):




31.

32.

(Fueron integradas las observaciones llevadas a
cabo en el marco de la evaluacion al desarrollo
futuro de la estrategia/politica municipal?
[0 NO, pase a la pregunta 33
O SI (;De qué manera?)

pase a la pregunta 33:

¢Por qué? Marque las respuestas correctas.

Falta de fondos

Falta de recursos técnicos
Falta de experticia

Falta de tiempo

No fue necesario

Otra (favor de especificar):

OooooOooao

Seccion 6. Percepcion en materia
de seguridad

33.

34.

35.

36.

En su opinion, ;jcuéles son los elementos
mas importantes que intervienen para lograr
que en una ciudad se viva bien? Designe a cada
uno de los elementos por orden de importancia
la cifras del 1 al 5, (1 es el mas importante
y 5 el menos importante).

Empleo / Economia

Salud

Estrategia de prevencion de la
criminalidad/Seguridad publica

Eliminacion de la pobreza

_ Educacién

¢Percibe la violencia armada como un problema
dentro de su municipalidad?

(0 :no es un problema; 10 : Es un gran problema)
oo 01 02 O3 04 05
06 07 O 8 0o O 10

¢Percibe el abuso del alcohol como un problema
en un su municipalidad?

(0 : no es un problema; 10 : Es un gran problema)
Oo 01 O 2 O3 O 4 05
Oe6 0o 7 8 09 0 10

¢Percibe el trafico de drogas como un problema
en su municipalidad?

(0 : no es un problema; 10 : Es un gran problema)
0o 01 O 2 O3 04 05

06 0 7 O 8 Oo9 O 10

. ¢(Percibe las pandillas como un problema dentro

de su municipalidad?
(0 : no es un problema; 10 : Es un gran problema
0o 01 02 03 04 05

06 0 7 O 8 09 O 10

. En su municipio, ;qué elementos constituyen

factores que podrian tener una incidencia
en el desarrollo de estrategias de prevencién?
Marque las respuestas correctas.

Falta de recursos financieros/materiales

Falta de recursos humanos

Falta de formacion

Falta de vision a largo plazo

Resistencia por parte del gobierno

Dificultad en la formacién de asociaciones

internacionales

Difficulté a former des partenariats

internationaux

O Influencia de grupos de interés o de grupos
de presién

O Otra (favor de especificar) :

Oooooono

O
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