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PRESENTACION

Este es el resultado de un estudio sobre programas de prevencién de homicidios en
América Latina y el Caribe, realizado entre los afios 2015 y 2016, y financiado por la Open
Society Foundations en el marco de una estrategia general de control de los homicidios.
Dentro de esta misma estrategia se sitUan otras iniciativas como la elaboracién del Protocolo
de Bogotd sobre la Calidad de los Datos de Homicidio (2015) o la campafia de concientizacion
sobre los homicidios en América Latina, actualmente en curso. Nuestra regidén es,
desgraciadamente, el subcontinente con mayores tasas de homicidio en el mundo y necesita
reaccionar ante el problema. Es tarea de todos, incluyendo al poder publico y a la sociedad

civil, participar en esta reaccion.
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I. INTRODUCCION: HOMICIDIOS EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

A pesar de la tendencia histérica de disminucién global de la violencia (Lappi-Seppala y
Lehti, 2014; Pinker, 2011; Eisner, 2003, 2014), ese continla siendo un serio problema para la
humanidad. Solamente en 2012 murieron 475.000 personas por homicidio intencional
(UNODC, 2014) y se estima que en los ultimos quince afios aproximadamente 6 millones de
individuos han fallecido por dicha razén. Esto coloca a los homicidios como una causa de
muerte mas importante que los conflictos armados que han tenido lugar durante el mismo

periodo de tiempo (Butchart, Mikton, Dahlberg, y Krug, 2015).

América Latina y el Caribe se destacan por la alta incidencia de violencia letal. Con
apenas 8% de la poblacion, la regidn concentra el 33% de los homicidios del planeta, seguida
por Africa con 31%, Asia con 28%, Europa con 5%, América del Norte con 3% y Oceania con
0,3% (Jaitman, 2016; UNODC, 2013). Adicionalmente, el 25% de los homicidios del mundo se
concentra en apenas cuatro paises latinoamericanos: Brasil, Colombia, México y Venezuela

(Avelar, 2016; Eisner, 2015).

La regidn ocupa una posicidn preocupante no sélo en términos absolutos sino también
en cuanto a la evolucién reciente. En contraste con lo sucedido en otros continentes, América
ha experimentado un aumento de la violencia entre 2000 y 2012, pasando de una tasa de 15,2
a 21,5 homicidios por cada cien mil habitantes. La tasa del afio 2012 es sensiblemente superior
a la global (8,3) y a la de Europa (2,2), Asia (3,6), Oceania (4,4) y Africa (8,3) (UNODC, 2013;
Vilalta, 2015).

No obstante, debe advertirse que las cifras agregadas esconden una alta
heterogeneidad al interior de las regiones (UNODC, 2013). En este sentido, la UNODC divide a
las Américas en cuatro subregiones que presentan importantes divergencias en sus tasas:
Norteamérica (4,5), Centroamérica (33,8), Sudamérica (16,6) y el Caribe (22,4). La tendencia o
variacion de las tasas también difiere de un caso para otro, siendo que entre 2000 y 2012 se
reduce en Norteamérica (-40%) y Sudamérica (-20%), y aumenta fuertemente en
Centroamérica (60%) y el Caribe (90%). Centroamérica es, en la actualidad, la subregién con la

tasa promedio de homicidios mas elevada del planeta (UNODC, 2013; Vilalta, 2015).

Asi como sucede con las regiones, también al interior de las subregiones existen
desigualdades en la distribucion de los homicidios. En Sudamérica, por ejemplo, las tasas del
Cono Sur (Argentina, Chile y Uruguay) se aproximan a los valores de Europa, mientras al norte

de la subregion (Venezuela y Colombia) las tasas se asemejan a los altos valores de
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Centroamérica (UNODC, 2013). A su vez, en los paises y ciudades mas violentas, la incidencia

de los homicidios también suele concentrarse en ciertas localidades o areas urbanas.

Para ilustrar graficamente la distribuciéon de los homicidios, la Figura 1 muestra cémo

se veria el mundo si el tamano de los paises estuviera ponderado por su tasa de homicidios.

FIGURA 1. MAPA ANAMORFICO DE HOMICIDIOS (2012)*

.
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Este mapa presenta la distribucién de tasas de homicidios alrededor del mundo por medio de

una representacion anamdérfica. El tamano de cada pals representa el peso con respecto a

su tasa de homicidios. Como resultado de esto Centroamérica y el Caribe, algunos paises de

Sudamérica y la regién sur del continente africano aparecen mas grandes.

Fuente: Instituto Igarapé, 2015

Los paises de la regidon también tienen una posicién desfavorable en relacidn al nivel

de esclarecimiento y condena de los homicidios. Entre el 80% y el 85% de los homicidios son
esclarecidos en Asia y Europa, mientras que en América este porcentaje es de solo el 50%. Por
su parte, la tasa de condenacién, que es igual al nimero de condenados por cada 100 victimas
de homicidio doloso, es de 24 en nuestro continente al tiempo que de 48 en Asia y de 81 en

Europa. Esto indica una insuficiente respuesta del sistema de justicia criminal que se traduce

en elevados niveles de impunidad homicida (UNODC, 2013).?2

En cuanto al perfil social de las victimas de homicidio, la mayoria de las victimas en el
mundo son jovenes de entre 15 y 29 afios, aunque este perfil es mas marcado en el continente
americano (UNODC, 2013). Por otro lado, paises con altas tasas suelen poseer muchos
homicidios de caracter instrumental, a veces realizados de forma asociativa y relacionados a

delitos como el control de territorios y mercados ilegales. En paises con bajas tasas el

L Extraido de Eisner (2015: 5).

2 Apenas como ejemplo, en Honduras solo el 3% de los homicidios resulta en una condena contra el
perpetrador, en tanto que ese porcentaje es del 79% en paises como Inglaterra y Gales (Eisner, 2015).
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homicidio es un fendmeno mas individual y suele tener lugar en circulos sociales mas cercanos

a la victima (Eisner, 2015).

Mas allda del sufrimiento de las victimas individuales, la violencia letal tiene
consecuencias negativas para las sociedades (Waters, Hyder, Rajkotia, Basu, & Butchart, 2005).
No sélo involucra costos directos asociados a los servicios médicos y de justicia criminal, sino
también significativos costos indirectos relacionados con la reduccidn de la productividad, la
erosion de capital humano y social, el debilitamiento de la legitimidad del Estado, el
desincentivo de las inversiones y el turismo, el deterioro de la calidad de vida, etc. (Butchart,

2008; Waters et al., 2005).

De hecho, la violencia estd suscitando creciente interés por parte de la comunidad
internacional. En 2014, la 672 Asamblea Mundial de la Salud solicité a la Organizacion Mundial
de la Salud (OMS) la elaboracién de un plan de accidn que prepare a los servicios para prevenir
y responder de forma adecuada a las situaciones de violencia (OMS, 2014). Por otro lado, en
2015 la Asamblea General de las Naciones Unidas definié como uno de los objetivos dentro de
la 'Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible' “promover sociedades pacificas e inclusivas”?, lo
gue implicard, entre otras cosas, desarrollar acciones estratégicas para reducir la violencia

(United Nations, 2015).

Los organismos multilaterales se han dedicado en las ultimas décadas a la reflexién e
implementacidon de iniciativas de prevencidon de la violencia, particularmente en América
Latina y el Caribe (por ejemplo, BID, 2014; CAF, 2014; PNUD, 2013; OEA, 2012; Banco Mundial,
2011). Al examinar documentos provenientes de esas instituciones, se advierte facilmente que
los homicidios son un tema muy presente, aunque no siempre sean conceptualizados como

problema central.

La tasa de homicidios es un indicador comun de la violencia en las sociedades, y
presenta ventajas relativas con respecto a otros delitos y manifestaciones de violencia. Los
datos de homicidio suelen tener menor nivel de sub-registro, ademas de permitir la
comparabilidad entre paises y la triangulacién de registros provenientes del sector de la salud
y de las estadisticas criminales. Por esa razon, la tasa de homicidios cada 100 mil habitantes se

considera el indicador mds comun de la distribucidn y evolucién de la violencia en las

3 Este es el Objetivo 16 de la ‘Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible’, cuya formulacién exacta es la
siguiente: "Promover sociedades pacificas e inclusivas para el desarrollo sostenible, facilitar el acceso a
la justicia para todos y crear instituciones eficaces, responsables e inclusivas a todos los niveles."
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sociedades* y es frecuentemente utilizada como informacién de contexto y/o criterio para la
seleccion de areas o grupos a ser intervenidos. Si bien los homicidios suelen figurar en la vasta
literatura sobre prevencion de la violencia y la criminalidad, existe escasa literatura especifica
en la materia. Esto se explica fundamentalmente porque los homicidios suelen ser concebidos

en el marco de un concepto mas global de violencia.

De una forma general, la vinculacion de los homicidios a otras formas de criminalidad
violenta puede suceder bdsicamente de tres maneras: i) por ser el homicidio producto de
causas que son comunes a otros comportamientos violentos; ii) por estar el homicidio
determinado por otros comportamientos violentos (por ejemplo, en el caso del homicidio
seguido de robo); vy iii) por representar el homicidio la maxima intensidad de un continuo de
violencia vinculado a un fenédmeno general (por ejemplo, en el caso del femicidio y la violencia
de género). Esta forma de visualizar el homicidio, no a partir de su especificidad® sino como un
epifendmeno o como la expresion extrema de otras manifestaciones de violencia, orienta la
produccién de numerosas recomendaciones internacionales y politicas publicas. A partir de
esta perspectiva se establecen bases para un abordaje holistico de reduccién de la violencia,

de la cual los homicidios son parte.

En América Latina y el Caribe diversos organismos internacionales (por ejemplo, BID,
2014; CAF, 2014; PNUD, 2013; OEA, 2012; Banco Mundial, 2011) promueven el desarrollo de
estrategias amplias para la reduccion de la violencia y a criminalidad asociadas a la idea de
seguridad ciudadana®. La seguridad ciudadana, en contraste con los paradigmas més
tradicionales de seguridad, tiene una vocacién preventiva e inter-sectorial, y apuesta a
articular componentes sociales (actividades culturales para jévenes), ambientales
(recuperacién de espacios publicos), relacionados a factores de riesgo (control de armas) y
vinculados al sistema de justicia criminal (policia comunitaria, justicia restaurativa, mejora del
sistema penitenciario, etc.). Desde esta perspectiva suele recomendarse un amplio abanico de
iniciativas muy variadas entre si, con la expectativa de impactar no solo en la criminalidad

general sino incluso en la reduccion especifica de los homicidios.

4 Para un andlisis critico de la calidad de los datos de homicidio en América Latina y el Caribe, ver:
Ribeiro, Borges & Cano (2015).

5> La posibilidad de concebir el homicidio como un fenédmeno especifico no equivale a desconocer su
complejidad, ni en lo que concierne a su conexion con otros comportamientos violentos ni en relacién a
sus multiples etiologias.

6 Para mayor informacién sobre los programas de seguridad ciudadana implementados en América
Latina y el Caribe, consultar: http://citizensecurity.igarape.org.br/
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La Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC) en su “Global
Status Report on Violence Prevention” también se basa en un concepto amplio de violencia
interpersonal’ para ofrecer recomendaciones de prevencidon en el dambito nacional e
internacional. Sintéticamente, ofrece a los paises una serie de sugerencias como: i) reforzar la
obtencidon de datos para revelar el verdadero alcance del problema; ii) elaborar planes de
accion nacionales integrales y basados en datos; iii) integrar la prevencion de la violencia en
otras plataformas de salud; iv) reforzar los mecanismos de liderazgo y coordinacidn; v) velar
por que los programas de prevencidon sean completos, estén integrados y se basen en
evidencias; vi) garantizar que los servicios para las victimas sean integrales; vii) reforzar el
apoyo a los estudios de evaluaciéon de los resultados; viii) aplicar las leyes vigentes y examinar
su impacto; ix) promulgar y aplicar politicas y leyes adaptadas a diferentes tipos de violencia;
x) fortalecer las capacidades para la prevencién de la violencia (UNODC, 2014: 10).
Adicionalmente, la UNODC recomienda a la comunidad internacional: i) reforzar el programa
mundial de prevencion de la violencia; ii) fortalecer el apoyo al establecimiento de programas
de prevencion de la violencia completos e integrados; iii) reforzar las iniciativas de las
organizaciones regionales y subregionales para que colaboren con las oficinas nacionales a fin
de recopilar datos y difundir los resultados obtenidos; iv) potenciar la colaboracidén entre las
organizaciones internacionales y los organismos donantes; v) establecer lineas de base vy

metas, y hacer un seguimiento de los avances (UNODC, 2014: 10).

Desde el ambito de la salud publica, la OMS también utiliza un concepto general de
violencia® al proponer estrategias de prevencién. Entre las principales recomendaciones
ofrecidas por esta organizacidn, cabe sefialar: i) favorecer el establecimiento de relaciones
seguras y estables entre los nifios y sus padres y cuidadores; ii) reducir la disponibilidad y uso
indebido de alcohol; iii) reducir el acceso a medios letales; iv) mejorar las habilidades para la
vida y las oportunidades para los nifios y jovenes; v) promover la igualdad de género vy la
autonomia de la mujer; vi) cambiar las normas culturales que apoyan la violencia; vii) mejorar
los sistemas de justicia penal; viii) mejorar los sistemas de bienestar social; ix) reducir la
distancia social entre grupos en conflicto; y x) reducir la desigualdad econémica y la pobreza

concentrada (OMS, 2008; OPS, 2013). En paralelo a las estrategias de prevencién para reducir

7 La violencia interpersonal puede ocurrir entre miembros de la familia, parejas, personas conocidas y
extrafias, incluyendo maltrato infantil, violencia juvenil, violencia de pareja, violencia sexual y abuso de
ancianos.

8 pPara la OMS la violencia es entendida en sentido amplio, incluyendo diversas manifestaciones de
violencia intencional (violencia juvenil, maltrato infantil, violencia de pareja, violencia sexual, etc.),
accidental y auto-infringida.

10
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la violencia a largo plazo, se entienden necesarias medidas para atenuar las consecuencias mas
inmediatas de la violencia. Asimismo, se sostiene que este tipo de medidas podrian contribuir
a interrumpir el ciclo de violencia, manifestado por ejemplo en el aprendizaje de conductas
agresivas por parte de los nifos o en la venganza de actos violentos anteriores por parte de
diferentes grupos de jovenes. En sintesis, la OMS también recomienda: i) comprometer al
sector de la salud en la prevencion de la violencia; ii) proporcionar salud mental y servicios
sociales para las victimas de la violencia; iii) mejorar la respuesta de emergencia a las lesiones
causadas por la violencia, y iv) reducir la reincidencia entre los ofensores (OMS, 2008; OPS,

2013).

En 2014, la OMS y la Universidad de Cambridge celebraron una conferencia para la
reduccion de la violencia, de la cual se derivaron las siguientes recomendaciones: i) priorizar
las dreas con mayores problemas: focalizar los paises de bajos y medianos ingresos, los hot-
spots y las ciudades mas violentas; ii) diseminar, adaptar y replicar las mejores practicas en
otros paises; iii) aprovechar el poder de la big-data para la reduccion de la violencia,
mejorando el alcance de los datos, su acceso y estandares; iv) proteger a los mas vulnerables,
focalizandose en nifos, jovenes y mujeres; v) mejorar el liderazgo, la gobernanza y las politicas
de prevencion de la violencia; y vi) crear alianzas estratégicas globales para prevenir (Krisch,

Eisner, Mikton & Butchart, 2015:8)

En suma, el problema de la violencia ha adquirido protagonismo internacional y viene
siendo abordado desde diversos ambitos como el sistema de justicia criminal, el sistema de
salud y la sociedad civil organizada. Sin embargo, las recomendaciones para la reduccién de los
homicidios suelen estar enmarcadas en un concepto general de prevencién de la violencia. Las

recomendaciones focalizadas y especificas son todavia escasas.

11
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Il. OBJETIVOS DEL ESTUDIO

El objetivo general de este estudio es mapear la existencia de programas de
prevencion y reduccion de homicidios en la region y ofrecer un andlisis critico de los mismos. De
ese modo, se pretende contribuir a una mejor comprensiéon de estos programas y al mismo
tiempo ofrecer un abanico de opciones posibles a gestores publicos o miembros de la sociedad
civil organizada que quieran emprender o perfeccionar iniciativas en esta direccién. De una
forma mas amplia, esta investigacion tiene como propdsito estratégico ayudar a elevar el perfil

de la cuestion de la violencia letal en América Latina.

Idealmente, seria deseable ofrecer también al lector una conclusion sobre la eficacia y
eficiencia de cada uno de estos programas, lo que seria de gran importancia para decidir sobre
las iniciativas que deberian ser empleadas. Sin embargo eso no sera posible en este trabajo
sino en un numero muy reducido de casos. Y ello por varias razones. La primera es que la gran
mayoria de los programas de prevencion de la violencia no cuentan con evaluaciones de
impacto, mucho menos evaluaciones de costo-beneficio, metodoldgicamente rigurosas que
permitan emitir un juicio concluyente. La mayoria de las iniciativas cuenta, como mucho, con
auditorias y evaluaciones de implementaciéon que relatan las actividades desarrolladas, a
menudo realizadas por el propio personal que ejecuta el programa. Estas evaluaciones de
implementacién ocasionalmente muestran la evolucién de los homicidios durante el proceso,
pero raramente permiten atribuir inequivocamente la causalidad de los resultados a las
medidas que fueron tomadas. Asi, la presencia de lineas-base, de grupos de control, de series
temporales o de otras estrategias cuasi-experimentales es escasa. En segundo lugar, muchos
de estos programas son relativamente recientes, de modo que no transcurrié el tiempo
necesario para que alcancen sus resultados potenciales y puedan ser sometidos a evaluacion.
En tercer lugar, algunos de esos programas presentan una evaluabilidad reducida, sea porque
no son claros en sus objetivos y componentes, porque incluyen un gran numero de
intervenciones de naturaleza diversa entre las que es muy dificil establecer cudles estan
provocando impacto, o porque la politica afecta simultaneamente al conjunto del territorio,
imposibilitando la creacidn de grupos de control. En cuarto lugar, incluso en los casos
minoritarios en que existen evaluaciones de impacto, los resultados no siempre son
concluyentes y a menudo existen controversias sobre el grado de éxito alcanzado. En este
sentido, ofrecer un diagndstico final sobre la evidencia existente exige el examen cuidadoso de
un volumen de datos y de literatura que no estamos en condiciones de asumir para todos los
programas. En consecuencia, este estudio presentara un balance sobre la presumible eficacia

de las politicas apenas para unos pocos casos seleccionados.
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De forma general, las iniciativas contempladas en este estudio tienen que cumplir al

menos uno de los dos siguientes criterios:

i) programas que se proponen como meta explicita la reduccion de los homicidios.
Estos programas pueden ser nacionales, estatales o locales, desarrollados por el poder publico,
por la sociedad civil organizada, por otros actores como empresas privadas o por una
combinacion de los anteriores. Serdn considerados tanto los programas exitosos como los
fracasados, asi como también aquellos en que no existe aln una evidencia de impacto, en el
entendimiento de que puede y debe aprenderse tanto de las experiencias con éxito como de

las que no funcionaron y deben ser evitadas en el futuro.

ii) programas que incluso sin un objetivo declarado de reducir la violencia letal
tuvieron un impacto comprobado en la disminucion de los homicidios en algin momento. En
este caso, se exige que las iniciativas puedan ser encuadradas en el campo de la seguridad
publica o de la violencia. En otras palabras, programas de otras areas, como podria ser por
ejemplo la reduccion de cultivos ilicitos, no serdn incorporados a pesar de que puedan haber

tenido un efecto en la reduccién de homicidios.

En relacidn a este segundo grupo de programas de efecto comprobado sobre la
reduccion de homicidios, independientemente de la intencién original, la dificultad mayor es,
como ya fue mencionado, la determinacidon de impacto a partir de evidencias que no siempre
son definitivas. Por tanto, reconocemos que las decisiones en un sentido u otro aplicadas a un

programa concreto serdn necesariamente discutibles.

El presente estudio considera especificamente programas, es decir, intervenciones
deliberadas y ejecutadas en un momento concreto, disefiadas con la intencidn de alterar algun
aspecto relevante de la realidad. Asi, no serdn incluidos sucesos estructurales que afectan a
una sociedad y que no podrian ser conceptualizados como un programa, como el fin de una
guerra civil, siguiendo la légica de que no constituyen intervenciones que otros gestores
publicos puedan imitar. Tampoco serdn contemplados cambios en la legislacion ni inversiones
cotidianas en la mejora del sistema de justicia criminal (como la mejora del equipamiento y de
las capacidades de investigacion policial, por ejemplo), a pesar de que puedan tener un efecto
sobre la criminalidad y la violencia, a no ser que hayan sido propuestos con el objetivo

declarado de reducir los homicidios.

Este ejercicio no se propone alcanzar la meta de la exhaustividad, por otra parte
extremadamente dificil en una regién tan amplia y diversa, sino simplemente presentar los

tipos de iniciativas mds importantes. Por lo tanto, es posible que existan otros programas
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adicionales a los descritos aqui, especialmente en el nivel local, que no hayan sido detectados
por nuestra busqueda. En suma, el objetivo no fue ofrecer un registro de todos los programas

existentes sino una compilacidn critica de las principales opciones posibles.

América Latina ha experimentado en las ultimas décadas un conjunto de programas de
prevencion de la violencia de forma amplia tanto en dmbitos nacionales como locales, a veces
financiados por organismos internacionales. Sin embargo, aunque varios de ellos mencionan
de alguna forma el fendmeno de los homicidios, pocos se proponen explicitamente reducir su
magnitud. En ese sentido, el resultado de este estudio dependera del grado en que los
programas de prevencion de la violencia se focalizan en el tema de los homicidios. En suma,
los programas que se centren en los homicidios serdn incluidos y analizados, mientras que las
politicas de prevencion de la violencia en un sentido inespecifico, mucho mas numerosas,
seran dejadas de lado. Esta es una diferencia tenue que requiere decisiones de inclusién y
exclusion que siempre pueden ser cuestionadas. Por ello fueron desarrollados

progresivamente criterios que pueden ser resumidos de la forma siguiente:

i) Fueron excluidos programas que mencionaban la tasa de homicidios apenas como
un indicador general de violencia o seguridad. Dada su ubicuidad y comparabilidad, muchas
politicas mencionan la tasa de homicidios por 100.000 habitantes como uno de los
indicadores, o el indicador principal, a través del cual serd medido el impacto de la
intervencién. Cuando no hay una referencia explicita a la reduccién de homicidios entendemos
que la tasa de homicidios funciona apenas como una métrica general de la violencia o la
seguridad e interpretamos, por consiguiente, que no hay focalizacion en los homicidios, por lo
que el programa no es incluido. Estas politicas son bastante frecuentes en el campo de la
seguridad ciudadana, de forma que si hubiéramos tomado el criterio opuesto hubiéramos

tenido que incorporar muchos programas de caracter muy general.

ii) Fueron excluidos los programas que utilizaban la tasa de homicidios como un
criterio de seleccion de los territorios que serian beneficiados por intervenciones de
prevencion de la violencia. Paralelamente a lo explicado en el punto anterior, concluimos que
no hay focalizaciéon en los homicidios cuando la tasa es apenas un criterio para la eleccién de
las dreas a ser intervenidas, junto a la pobreza o la vulnerabilidad social, sin que esto tenga una
relacion con el objetivo de la intervencion. Este es también un escenario relativamente
frecuente en el campo de seguridad, aunque no tanto como el mencionado en el punto

anterior.
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iii) Fueron incluidos los programas que, cuando menos, incorporaban una meta
concreta de reduccién de homicidios como parte de la intervencién. En este caso, evaluamos
que el grado de focalizacion era suficiente y que podiamos entender esta meta como un
objetivo implicito de la intervencién en el sentido de reducir homicidios. A pesar de ello, varios
de esos programas no contenian una ldgica explicita de cdmo el tipo de intervencién
provocaria una reduccién de la violencia letal. En ese sentido, hay que subrayar que el grado
de focalizacién exigido contempla apenas un minimo, pues si fuéramos rigurosos en la
exigencia de una légica explicita relativa al mecanismo tedrico que afecta directamente los

homicidios varios programas deberian ser desconsiderados.

Por otro lado, la existencia de una meta especifica de reduccién de homicidios,
digamos 5% o 10% en un plazo de algunos afios, era una condicién suficiente pero no
necesaria para la inclusién de los proyectos, pues iniciativas que dejaban claro el propésito de
disminucién de homicidios fueron incluidas independientemente de si mencionaban o no una

expectativa concreta de reduccién.

iv) Como ya fue explicado, politicas que se referian a la prevencién de la violencia en
general fueron consideradas inespecificas y, por tanto, no fueron incorporadas en el analisis.
Por otro lado, programas que mencionaban como objetivo la reduccién de la "violencia
armada" fueron interpretados como suficientemente focalizados en el homicidio y por tanto
incluidos, considerando la alta letalidad de las armas de fuego, especialmente en el contexto

regional.

Algunos de los programas seleccionados son grandes iniciativas nacionales de
complejidad considerable mientras otros son esfuerzos locales con alcance menor. Cabe al
lector y al gestor publico valorar en qué medida cada una de esas experiencias podria

constituir una inspiracion para actuar en su propia realidad.

El analisis de los programas seleccionados estd dividido en dos partes. En la primera, se
analiza el conjunto de programas que cumplieron los criterios de inclusion. A partir de esta
evidencia empirica fue creada una tipologia de intervenciones de reduccion de homicidios que
es presentada en uno de los capitulos siguientes. En la segunda, se presentan un conjunto de

estudios de caso, cada uno de los cuales representa un tipo de intervencién diferente.
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I1l. METODOLOGIA

La primera fase consistio en la identificaciéon de los programas que se ajustaban a los
objetivos del estudio. En primer lugar, se llevd a cabo una revision de literatura especializada y
se procedid a realizar busquedas en internet. Para tales fines se utilizaron como descriptores
las palabras “homicidio”, “femicidio”, “feminicidio”, “prevencién”, “reduccién” y “programa”.
Para incrementar la eficacia de la busqueda fue utilizado el navegador Google correspondiente
a cada pais sobre el que se requirié informacidn. Segun el caso, la busqueda fue realizada en
espanol, portugués, inglés o francés. Fueron examinadas y verificadas, como minimo, las
primeras 10 paginas de resultados derivadas de cada consulta en cada pais. En relacién a la
temporalidad, a pesar de que no determinamos un intervalo particular para los programas, las
busquedas priorizaron los ultimos 25 afos. Los informes y articulos encontrados fueron
archivados y clasificados seguin programa y pais. La informacidén de contacto de diversos
actores claves identificados (académicos, instituciones gubernamentales, organizaciones

sociales etc.) fue organizada en un banco de datos y utilizada en el procedimiento siguiente.

En segundo lugar, se realizd un esfuerzo para complementar y verificar los resultados
de la busqueda en la internet. Un correo electrénico fue enviado a mas de 500 contactos para
solicitar colaboracion en la identificacion de programas de prevencidon de homicidio en cada
pais de la regidn. Fueron solicitados documentos sobre las iniciativas de interés y se realizaron
entrevistas telefénicas con informantes calificados. Las informaciones correspondientes a cada
programa fueron sintetizadas en resimenes,® usados para discutir y decidir, entre los
miembros del equipo de investigacion, la inclusidon o no de cada uno de los programas.
Posteriormente, fue disefiada una matriz para analizar los programas considerados
pertinentes. La matriz codifica y sistematiza informaciones sobre las instituciones responsables
de los programas, sus caracteristicas, fuentes de financiamiento, procedimientos de
evaluacion, etc.’ El examen de los contenidos de la matriz permitié la construccién de una

tipologia de programas que serd expuesta en secciones siguientes.

La segunda fase comenzdé con una seleccidn de programas que representara los
distintos tipos de intervencidn. Estos programas seleccionados fueron objeto de un estudio de

caso. Con este fin, el equipo de investigacidn visité cada uno de esas iniciativas en sus

® Cada resumen tuvo una extensién aproximada de 2 pdginas, y fueron estructurados en cuatro
secciones: descripcion, objetivos, resultados y observaciones.

10 para observar la Matriz de programas, ver Anexo |.
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respectivos paises y realizd entrevistas semi-estructuradas! con actores relevantes para el
desarrollo del programa, tales como responsables directos, financiadores, beneficiarios,
especialistas y otras voces cualificadas que pudieran ofrecer una perspectiva externa. Cuando
fue posible, el equipo intentd también realizar visitas de campo para observar in situ el
desarrollo de la intervencion. Las visitas a los proyectos se dieron entre octubre de 2014 y
mayo de 2016. Adema3s, fue recogida y examinada la literatura especializada existente sobre el

programa en cuestion, incluyendo estudios, evaluaciones, informes y publicaciones cientificas.

Este abordaje permite profundizar en la naturaleza, la légica, la implementacion y el
impacto del programa estudiado, lo que ayuda a entender mejor cdmo funciona, sus ventajas
comparativas, sus limitaciones y problemas. La eleccién de los programas que constituirian
estudios de caso no se centré necesariamente en aquellos con mayor grado de éxito o
visibilidad sino en aquellos que permitian comprender mejor como funciona el tipo de

intervencién que representan.

11 para observar el guidn general de entrevista, ver Anexo ll. Sin embargo, el guién tuvo algunas
modificaciones en relacion al contexto y el tipo de programa abordado.
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IV. ANALISIS DE LOS PROGRAMAS DE PREVENCION DE HOMICIDIOS

En esta seccidon se realiza un analisis general de los 93 programas de prevencién de
homicidios identificados en América Latina y el Caribe, a partir de un universo de casos a priori
desconocido. Es importante dejar claro que cuando un mismo programa era aplicado en varios
paises, para nuestros propdsitos contaba una vez para cada uno de esos paises. Asi, por
ejemplo, 'Cure Violence!”, que fue encontrado en 9 paises de la regién —en general
financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) o por la agencia de cooperacién de

los Estados Unidos (USAID), aparece nueve veces dentro de las 93 iniciativas mapeadas.

Como ya fue mencionado, la seleccidén de los programas no es exhaustiva y esta sujeta
a omisiones e inexactitudes en la medida en que ha sido realizada, basicamente, a través de
informaciones recogidas en la internet. La probabilidad de localizacion de un programa
depende de varios factores, como el nivel de documentacién de las experiencias, su grado de
transparencia y de visibilidad publica. Paralelamente, la informacidon que se presenta aqui
sobre los programas estd sujeta a definiciones metodolégicas que son siempre discutibles y a
la interpretacion de los documentos por parte de los investigadores. Esperamos que la
divulgacion de este trabajo fomente la revisién y actualizacién de este mapeo, asi como ayude

a estimular la formulacidn de nuevos programas en América Latina y el Caribe.

La distribucién de los programas por regiones, que puede ser observada en la Tabla 1,
revela que 4 corresponden a México, 18 a paises del Tridngulo Norte centroamericano (El
Salvador, Guatemala y Honduras), y 20 a otros paises de América Central y el Caribe (Belice,
Costa Rica, Jamaica, Nicaragua, Panamad, Puerto Rico, Republica Dominicana e Trinidad y
Tobago). En América del Sur la mayor concentracion de programas se observa en Brasil (14) y
en Colombia (10), en tanto la densidad es algo menor en Venezuela (5), en los paises Andinos
(Bolivia, Ecuador y Perq, con 10 casos entre los tres) y el Cono Sur (Argentina, Chile, Paraguay y

Uruguay, con 12 casos). La lista completa de los 93 programas puede ser observada en anexos.

12'Cyre Violence' es un programa de interrupcién de la violencia entre pandillas juveniles que esta
inspirado por la experiencia del proyecto 'Ceasefire' en Chicago y que sera mencionado en uno de los
tipos de intervencidn que seran presentados a seguir.
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TABLA 1. PROGRAMAS DE PREVENCION DE HOMICIDIOS EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE SEGUN REGION, PAIS, Y
TASA DE HOMICIDIOS PARA CADA 100 MiL HABITANTES

Region Pais Tasa de homicidios por | Nimero de Programas
100.000 hab. (2014) (%)
México 15.7 4 (4%)
El Salvador 64.2 6 (7%)
Triangulo Norte Guatemala 31.2 6 (7%) 18 (20%)
Honduras 74.6 6 (7%)
Belice 34.4 2 (2%)
Costa Rica 10.0 2 (2%)
Jamaica 36.1 4 (4%)
América Ctantral Panamé 17.4* 7 (8%) 20 (22%)
y el Caribe Puerto Rico 18.5 1 (1%)
Rep.l,'llc.)lica 17.4 2 (2%)
Dominicana
Trinidad y Tobago 25.9 2 (2%)
Venezuela 62.0 5 (5%)
Colombia 27.9 10 (11%)
Brasil 24.6 14 (15%)
Bolivia 12.4* 3 (3%)
Paises Andinos Ecuador 8.2 3 (3%) 10 (11%)
Peru 6.7 4 (4%)
Argentina 7.6 3 (3%)
Chile 3.6 4 (4%)
Cono Sur Paraguay 3.8 3 (3%) 12 (13%)
Uruguay 7.8 2 (2%)
TOTAL 93 (100%)

Fuente: Tasa de homicidio con datos de UNODC Statistics. Ultimo afio disponible: Panama
(2013) y Bolivia (2012).

Estos datos sugieren que, como cabria esperar, existe una relacion entre la tasa de

homicidios y la cantidad de programas desarrollados por los paises para responder a ese

problema. Al respecto, se observa que los paises con 5 o0 mas programas tienden a tener tasas

de homicidio superiores a 25 (Triangulo Norte, Colombia, Venezuela y Brasil), en tanto que los

paises con menor cantidad de programas suelen presentar tasas mas modestas (Cono Sur,

Meéxico y los paises Andinos, y, en menor medida, América Central y el Caribe).

Al examinar los programas segln afo de inicio, se destaca el hecho de que

aproximadamente dos tercios (70%) corresponden a los ultimos 10 afios. Esta acumulacidn de

casos en los afios mas recientes podria deberse a un mayor destaque de la violencia en la

agenda publica y social de los paises o al propio incremento de la violencia en diversos paises

19



1A/

de la regién, aunque tampoco pueden descartarse sesgos derivados de la aproximacién

metodoldgica de esta investigacion.®

TABLA 2. PROGRAMAS DE PREVENCION DE HOMICIDIOS EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE SEGUN ANO DE INICIO

Aio Numero de Programas %
1991-1995 5 5
1996- 2000 5 5
2001-2005 15 16
2006-2010 31 33
2011-2015 34 37

Sin datos 3 3
TOTAL 93 100

Las instituciones responsables de los programas son preponderantemente publicas. La
mayoria opera en la drbita de los gobiernos nacionales (55%) mientras que 12% depende de
gobiernos regionales (por ejemplo, Estados en paises federales) y 5% de gobiernos locales. La
participacidn de iniciativas de la sociedad civil es relativamente escasa (12%), aunque podria
estar subestimada®®. Por Ultimo, hay un caso desarrollado por empresas privadas.

TABLA 3. PROGRAMAS DE PREVENCION DE HOMICIDIOS EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE SEGUN
TIPO DE INSTITUCION RESPONSABLE

Tipo de institucion Numero de Programas %
Gobierno Nacional 51 55
Gobierno Regional 11 12

Gobierno Local 5 5
Sociedad Civil 11 12

Empresa Privada 1 1

Otras 6 6

Sin datos 8 9
TOTAL 93 100

La participacion de organizaciones internacionales puede ocurrir de diversas maneras,

incluyendo asistencia técnica en el disefio de los programas, financiamiento o evaluacion.

13 En efecto, la exploracion de programas se baso en la busqueda de materiales mediante internet y en
la consulta a informantes calificados. Por un lado, el advenimiento de la sociedad de la informacién
supone una mayor probabilidad de acceder a documentos nuevos frente a otros mas antiguos. Por otro
lado, para los entrevistados también podria resultar mas sencillo recordar y reportar experiencias
recientes.

14 Es posible que programas impulsados por instituciones publicas tengan mayor envergadura y
visibilidad que intervenciones desarrolladas desde la sociedad civil, usualmente mas locales. De ser asi,
la probabilidad de no identificar estas uUltimas experiencias en el levantamiento de programas seria
claramente mayor.
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Segun los datos relevados, se constata la participacidén de organizaciones internacionales en 32
programas (34%). La tabla 4 detalla informacidn sobre el tema, no obstante, deben realizase
dos advertencias: i) un programa puede recibir apoyo de una o mas organizaciones
internacionales simultdneamente, y ii) no puede aseverarse que los casos en que no se verifica
participacién de organizaciones internacionales no la hayan tenido efectivamente, debido a
eventuales restricciones de acceso a informacién. El SICA y el BID son las organizaciones de
mayor incidencia sobre los programas de prevencidn de homicidios, aunque también es
notoria la participaciéon de USAID y PNUD. Tanto SICA como USAID tienden a concentrar su
actuacién en América Central y el Caribe (incluyendo el Triangulo Norte) en tanto que BID y
PNUD mantienen una presencia mas diversificada entre los paises de la regién.

TABLA 4. PROGRAMAS DE PREVENCION DE HOMICIDIOS EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE SEGUN APOYO DE
ORGANIZACIONES INTERNACIONALES

Organizaciones Numero de Programas
Internacionales
AECID 1
BID 10
BM
CAF
INTERPOL
OEA
OIT
OPS
PNUD
SICA
UE
UNFPA
UNICEF
USAID

PV PR Y FRN N T 1 )
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En relacion a los criterios de inclusion, ya mencionados en el capitulo de objetivos, 84
programas (90%) fueron incluidos en el relevamiento por poseer objetivos especificos de
reduccion de homicidios, en tanto 9 (10%) lo hicieron por tener un impacto comprobado sobre

el fendmeno a pesar de no reconocer como objetivo declarado la reduccion de homicidios.

Una forma habitual de clasificar los programas de prevencion a la violencia es de
acuerdo al tipo de prevencion que se proponen. En este sentido, la prevencidn primaria busca
intervenir sobre la poblacién en general, la prevencidon secundaria se circunscribe a grupos
vulnerables o de riesgo y la prevencién terciaria se dirige a individuos y grupos que han

protagonizado hechos de violencia, ya sea como victimas o como ofensores, para evitar la
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reincidencia o la revictimizacion. Al examinar las experiencias de prevencidn de homicidios en
la regidn se observa que las iniciativas de prevencién terciaria son preponderantes. De hecho,
35% de los programas se orientan exclusivamente a la prevencién terciaria, en tanto que si
sumamos las iniciativas que combinan este tipo de prevencidén con otros alcanzamos el 70% de
los casos. Por otro lado, es interesante sefalar que casi uno de cada cinco programas

contempla los tres tipos de prevencion.

TABLA 5. PROGRAMAS DE PREVENCION DE HOMICIDIOS EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE SEGUN TIPO DE PREVENCION

Tipo de prevencion Numero de Programas %
Primaria 14 15

Primaria y Secundaria 4 4
Secundaria 10 11
Secundaria y Terciaria 15 16
Terciaria 33 35

Primaria, Secundaria 'y 17

Terciaria 18
TOTAL 93 100

Los programas también pueden ser distinguidos de acuerdo a si poseen o no una
focalizacion relacionada a sub-poblaciones o a territorios especificos. Asi, encontramos que 56
iniciativas (60%) poseen un foco social (priorizacidn de ciertos perfiles sociales) y 34 (37%) un
foco territorial (priorizacion de ciertas zonas). Al respecto, debe considerarse que ambas
categorias no son excluyentes, ya que pueden existir programas cuya focalizacidon sea

simultdaneamente social y territorial.

De acuerdo con el publico objetivo, se observa que 28% de los programas estan
dirigidos a jovenes y 22% a victimas y testigos de procesos penales. Por otro lado, se
encontraron 13 iniciativas que buscan reducir el femicidio o mds genéricamente el homicidio
de mujeres, cuyo analisis mas detallado puede observarse en el estudio de caso
correspondiente. También se hallaron 4 programas dirigidos hacia agentes de policia, un grupo
muy vinculado a las situaciones de violencia tanto en el papel de victima como de victimario.
Finalmente, una de cada cuatro iniciativas se destina a la poblacion en general, sin restriccién

o priorizacién de determinados grupos sociales.
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TABLA 6. PROGRAMAS DE PREVENCION DE HOMICIDIOS EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE SEGUN PUBLICO OBJETIVO

Publico objetivo Numero de Programas %
Jévenes 26 28
Mujeres 13 14

RE
Policias 4 4
Otras poblaciones en 3 9
situacion de riesgo
Poblacion en general 26 28
TOTAL 93 100

El examen de la cobertura territorial de los programas muestra una mayoria de
iniciativas de alcance nacional (66%), seguida de las locales (25%) y regionales (10%). Una
parte de las iniciativas de cobertura nacional corresponde a programas internacionales
aplicados en diversos paises de la regidon®>. Los dos casos mas destacados en este sentido son
Cure Violence (implementado en Puerto Rico, Trinidad y Tobago, Honduras, Colombia, México,
Jamaica, El Salvador, Brasil y Guatemala), y la Iniciativa Regional de Seguridad para América
Central - CARSI (aplicada en Honduras, El Salvador, Guatemala y Panamd). En ambos casos se

destaca la presencia de organismos internacionales, particularmente de USAID.

TABLA 7. PROGRAMAS DE PREVENCION DE HOMICIDIOS EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE SEGUN COBERTURA

TERRITORIAL
Cobertura Numero de Programas %
Nacional 61 66
Regional 9 10
Local 23 25
TOTAL 93 100

Finalmente, apenas 15 (16%) programas fueron objeto de evaluaciones de impacto. .
Entre ellos, obviamente, los 9 que no tenian como meta declarada la reduccion de los
homicidios y que entraron en el andlisis en funcidon de su impacto. Asi, sélo 6 entre los

programas que se propusieron reducir los homicidios disponian de evaluaciones de impacto.

La mayoria de estas evaluaciones (10) fueron realizadas de forma externa, mientras

que las restantes fueron desarrolladas de manera mixta, esto es, con la participacién

15 Es importante sefialar que la unidad de registro de nuestro relevamiento es “programa-pais”, por lo
cual un mismo programa aplicado en 4 paises contara como 4 casos diferentes en este estudio.
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combinada de actores externos y los propios responsables del programa. No se constataron
casos evaluados de forma interna, lo que coincide con la recomendacién general de que el
evaluador no sea el evaluado, evitando asi conflictos de intereses y facilitando la transparencia
y objetividad del proceso evaluativo. Ademas, la ausencia de evaluaciones internas se vincula a
los criterios adoptados en el relevamiento, pues la exigencia de metodologias rigurosas de
evaluacion (disefos experimentales o cuasi-experimentales, series temporales, etc.) demanda
competencias especializadas, que suelen ser externas. No se consideraron como evaluaciones
de impacto las auditorias y los informes de seguimiento, que suelen formar parte de las rutinas

internas de monitoreo.

En suma, las evaluaciones de impacto de este tipo de proyectos en América Latina y el
Caribe son realmente infrecuentes. Los motivos por detrds de esta situacién pueden ser
diversos, tales como: i) la falta de datos validos y confiables, ii) la limitada oferta de recursos
humanos técnicamente capacitados; iii) la compleja evaluabilidad de muchas intervenciones
como producto de la amplitud de las estrategias; iv) la falta de planeamiento de los procesos
evaluativos al momento de disefiar los programas (definicion de indicadores, lineas de base,
etc.); y v) la ausencia de una cultura de evaluacion por parte de las autoridades politicas,
reforzada por una débil demanda de prestacidon de cuentas por parte de la ciudadania. La
instauracién de una rutina de evaluacion de los programas en la regidon es una condicién

fundamental para desarrollar intervenciones eficaces y eficientes.

Las sociedades con mayor incidencia de homicidios tienden a poseer una capacidad
limitada para realizar evaluaciones e investigacidon en materia de prevencién. De hecho, la gran
mayoria de la literatura cientifica sobre prevencion de la violencia se refiere a los Estados
Unidos y a paises de Europa, sociedades con bajas tasas de homicidio. En este sentido, es
urgente desarrollar mas investigacion en lugares donde la violencia se halla mas concentrada
(Krisch et al., 2015). De la misma forma, la adaptacion de experiencias internacionales a la
realidad de América Latina también debe pasar por la realizacion de evaluaciones de estas

intervenciones en el contexto regional.
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V. TIPOLOGIA DE PROGRAMAS DE PREVENCION DE HOMICIDIOS

Como ya fue mencionado anteriormente, el objetivo de esta seccidon es trazar un
panorama analitico que permita identificar los tipos de intervenciones desarrolladas en
América Latina y el Caribe con el propdsito de reducir los homicidios o aquellas que, aunque
tengan objetivos mdas amplios, hayan tenido un impacto comprobado en la disminuciéon de la

violencia letal.

La tipologia es empirica, o sea, estd basada en la existencia de casos concretos
desarrollados en la regidn y no en una reflexion tedrica sobre todas las posibilidades
existentes. Esto significa que la tipologia no es exhaustiva, en la medida en que intervenciones
innovadoras podrian no haber sido descubiertas o podrian aparecer en el futuro, abriendo asi

la posibilidad de crear nuevos tipos.

Basta un Unico caso de intervencién en la regidn para establecer un tipo concreto. En
la practica, algunos tipos estan representados por un gran nimero de ejemplos mientras otros
son intervenciones atipicas o excepcionales, que podrian, sin embargo, inspirar otros
ejemplos. De cualquier forma, no cuesta reiterar que el criterio de seleccidén o inclusién no
exige que las intervenciones sean necesariamente exitosas, de forma que algunas de ellas

podrian provocar efectos limitados, inexistentes o inclusive negativos.
La tipologia estd dividida en seis grandes dreas o estrategias, que son las siguientes:

i) Control de Factores de Riesgo o de Proteccion. Este tipo de politicas intenta disminuir
la incidencia de factores que han demostrado estar asociados a un menor o mayor riesgo de
homicidios, como el alcohol o las armas de fuego. De esa forma, no se trata de un abordaje
sistémico sobre todos los posibles elementos que podrian incidir en la violencia letal sino de
intervenciones puntuales sobre factores especificos, como los mencionados anteriormente.
Dentro de los factores de prevencidon, podemos mencionar las estrategias de prevencion
situacional, que intentan reducir la probabilidad de que se cometan homicidios en locales
determinados a través de alteraciones en el espacio, como la mejora de la iluminacién o la
creacion de equipamientos culturales o deportivos. Esta estrategia posee ya una larga
tradicidn en el campo de la prevencién de violencia en América Latina, pero no suele estar

vinculada a los homicidios.

ii) Promocion de Cambios Culturales. Estos programas pretenden reducir los homicidios
a través de la promocion de valores contrarios a la violencia, con el objetivo de transformar la

cultura. Asi, por ejemplo, los programas que promueven una 'cultura de paz'. De nuevo, este
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tipo de abordajes es mucho mdas comun en el caso de prevencion general de la violencia y mas

infrecuente en el campo especifico de los homicidios.

iii) Proteccion a Grupos de Riesgo. Estas propuestas estan dirigidas a personas y grupos
sometidos a un alto riesgo de ser victima de homicidio, a los que ofrece algun tipo de medida
protectora. En algunos casos, se trata de personas concretas o de grupos muy especificos,
como sindicalistas o jévenes amenazados de muerte. En otras ocasiones, contemplan grupos
amplios, incluso mayoritarios como es el caso de las mujeres, que estdn sujetas a
determinadas formas de victimizacion letal. En este sentido, la lucha contra el homicidio de
mujeres perpetrado por sus compaferos ha representado la punta de lanza del combate
contra la violencia de género en la regién y ha dado lugar a nuevos tipos penales, como los
feminicidios' o 'femicidios'. Como ya fue mencionado, alteraciones en la legislacion sdlo
fueron consideradas cuando tenian como objetivo la prevencidon de homicidios, y la creacién
del femicidio se encaja en esta situacion. Sin embargo, las nuevas leyes creadas en este
sentido, al no tratarse de programas, no seran incorporadas individualmente al estudio, ni
codificadas a través de la planilla, sino analizadas de forma conjunta en un estudio de caso
especifico sobre el tema (ver seccion sobre Cambios legislativos y programas para prevenir el

femicidio).

iv) Mejoras en el Funcionamiento del Sistema de Justicia Criminal. Estas iniciativas
buscan incrementar la eficacia del sistema de justicia en el enfrentamiento de los homicidios.
Este abordaje se diferencia en buena medida de los anteriores en el sentido de que no
propone nuevas intervenciones sino apenas perfeccionar los mecanismos habituales por los
cuales el Estado enfrenta la criminalidad en general y los homicidios en particular. Las medidas
propuestas pueden estar relacionadas a la prevencién, como el patrullaje, a la investigacién
para incrementar la tasa de esclarecimiento de homicidios, o a otros aspectos, como la
reduccion de la propia letalidad de las intervenciones policiales, en si misma un tipo especifico

de homicidio.

v) Reinsercion, Mediacion o Negociacion dirigida a Victimarios. Estas iniciativas
abordan a los victimarios reales o potenciales como interlocutores y no simplemente como
objeto de la represién del aparato del Estado. Por ese mismo motivo, estas son las
experiencias mas controvertidas. El conjunto contempla estrategias de reinsercion de ex-
presidiarios, mediaciones con miembros de grupos armados para que reduzcan la violencia e,
incluso, treguas o acuerdos globales del propio Estado con algunos grupos armados para
disminuir la violencia letal. Este Ultimo caso es probablemente el mas polémico y el que

implica mayor riesgo politico, pero por otro lado es una estrategia que ha mostrado, en
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ocasiones, capacidad de reducir drasticamente la incidencia de homicidios en un periodo muy

breve de tiempo.

vi) Estrategias integradas de reduccion de la violencia letal. En la mayoria de los casos,
se trata de planes de reduccion de la violencia o de la inseguridad de forma general, que
abordan un amplio conjunto de acciones de dmbito diverso y que cuentan con un componente
relacionado a los homicidios. En algunos casos, sin embargo, se han propuesto estrategias
especificamente disefiadas para reducir los homicidios a partir de varios tipos de intervencién

del poder publico.

En suma, a continuacién se presentan los diversos tipos de intervencién que fueron

identificados de acuerdo a las estrategias ya enunciadas.

V.i. CONTROL DE FACTORES DE RIESGO O PROTECCION
TIPO 1: CONTROL DE ARMAS DE FUEGO.

Las armas de fuego son el principal vector de la violencia letal en el mundo, pero su
peso es aun mayor en el continente americano. Segun las cifras del Estudio Global sobre
Homicidios (UNODC, 2013), 41% de los homicidios en el mundo y 66% en el continente
americano son cometidos con arma de fuego. En varios paises de América Latina,
particularmente en aquellos con alta incidencia de violencia letal, la proporcién es adin mayor.
Por tanto, no es de extrafiar que esta sea una de las politicas con mayor implantacién en la
region a la hora de disminuir los homicidios, ademas de ser relevante en la prevencién de

suicidios y accidentes.
El control de armas de fuego puede ser ejercido de diversas formas:

i) disminucion del stock de armas de fuego en circulaciéon, como por ejemplo a través
de programas de entrega de armas por parte de los ciudadanos o de canje de armas a cambio
de una recompensa econdmica o alguna otra ventaja. Las armas, después de recolectadas, son
usualmente destruidas en ceremonias que sirven para difundir su peligrosidad o, en algunos
casos, entregadas a los cuerpos de seguridad. Este tipo de programas posee larga tradicion en
la region y ha sido apoyado por gobiernos, por organizaciones de la sociedad civil y por
organismos internacionales, como UNLIREC. Aunque estas iniciativas han conseguido eliminar
de circulacion miles de armas, en general no es posible determinar el impacto de estas
retiradas en el stock global. De cualquier forma, la critica mas comun contra estos programas

es que las armas que tendrian mayor probabilidad de ser entregadas por los ciudadanos,
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armas viejas o en desuso, serian justamente las que tendrian menor probabilidad de ser
usadas para cometer crimenes y, por ende, aquellas con menor propensidn a incidir en la tasa

de homicidios.

ii) restriccion del porte de armas. En este caso, el objetivo no es eliminar las armas sino
evitar que sean portadas en ambitos publicos y, con ello, disminuir la probabilidad de su
utilizacion. La prohibicion de porte puede ser temporal o definitiva y puede ser desarrollada a
través de alteraciones en la ley o de medidas administrativas. A menudo, la prohibicion de
porte estd acompafiada de un incremento de la fiscalizacion y/o de campanas publicas.
Algunas de estas iniciativas, como las que se llevaron a cabo en El Salvador, en Bogota y en
Cali, cuentan con evaluaciones de impacto, varias de las cuales constatan un impacto

moderado pero significativo en la reduccidn de homicidios (Villaveces et al, 2000; Cano, 2007).

iii) control de incidentes armados en determinadas areas o dentro de instituciones. En
Costa Rica, por ejemplo, existe una iniciativa que intenta controlar los incidentes armados
dentro de las escuelas y ofrece orientaciones de cémo actuar si se produce para reducir los

dafios.

TIPO 2: CONTROL DEL CONSUMO DE ALCOHOL.

El consumo de alcohol es, aunque en menor medida que las armas, también un factor
de riesgo para la violencia en general y para la violencia letal en particular. En el caso de los
homicidios, el alcohol esta asociado con la violencia interpersonal en los conflictos cotidianos,
qgue pueden provocar resultados fatales. Asi, en muchos paises la incidencia de homicidios

aumenta en dias y horarios festivos, en los que el consumo de alcohol también es elevado.

En funcién de los problemas de salud que el consumo excesivo de alcohol presenta, y
también como consecuencia de su asociacion con los accidentes de transito y con la violencia,
son comunes las campafias de prevencion del uso abusivo. En algunos casos, sin embargo, la
tentativa de controlar el consumo es resultado de un diagndstico local que lo vincula a los
homicidios y es consecuencia directa de una estrategia de reduccidn de la violencia letal. Estos

son los casos de interés para nuestro estudio.

La restriccidn al consumo de alcohol puede comportar campanfias de concientizacion y
aumento de la fiscalizacidn, asi como también restricciones a los dias y horarios en que los
establecimientos pueden dispensar este tipo de bebidas. Bogota ('La Hora Zanahoria') y
Diadema (Brasil) estan entre los casos mas conocidos en la regién de ciudades que

restringieron el horario de venta de alcohol en el marco de sus politicas de seguridad.
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TIPO 3: PREVENCION SITUACIONAL EN ESPACIOS PUBLICOS.

Como ya fue sefialado, la prevencidn situacional como estrategia de prevencion de la
violencia cuenta con una larga tradicién en América Latina, principalmente a través de la
recuperacion de espacios publicos deteriorados que suelen estar asociados a la presencia de
violencia 0, mas comUnmente, a una percepcién de inseguridad por parte de los ciudadanos.
Asi, se espera que la mejora en la iluminacidn, la construccion de equipamientos deportivos y
culturales o la instalacion de sistemas de vigilancia, como las cdmaras, lograra una reocupacion
publica de esos espacios previamente abandonados o deteriorados. Ese movimiento deberia,
idealmente, generar un circulo virtuoso que progresa de una mayor percepcion de seguridad
hacia una menor incidencia criminal y vice-versa. Sin embargo, estas iniciativas suelen estar
encuadradas dentro de planes de prevencién de la violencia en un sentido amplio o de
promocién de la seguridad ciudadana. Excepcionalmente, y esos son los casos de interés aqui,
estas medidas de prevencién situacional pueden inscribirse dentro de una estrategia de

reduccion de los homicidios o pueden tener un efecto comprobado en este sentido.

V.ii. PROMOCION DE CAMBIOS CULTURALES
TIPO 4: PROMOCION DE VALORES CONTRA LA VIOLENCIA LETAL.

Este tipo de abordajes se centra en la difusion de mensajes y valores que puedan
transformar a las personas para construir una sociedad menos violenta. Muchas de estas
campafias de concientizacidon publica estan referidas a fomentar una cultura de paz o de
convivencia de forma amplia. Sin embargo, algunas de ellas, que son las que entran dentro de
nuestro campo, utilizan conceptos relacionados a la violencia letal, como la "valorizacién de la
vida", o hacen mencién explicita a la eliminacién de los homicidios, como la campanfa
'‘Guatemala 24-0' que promueve 24 horas sin homicidios. En general, este tipo de campaias no

cuenta con evaluaciones que permitan medir su impacto efectivo en la violencia letal.

V.iii. PROTECCION A GRUPOS DE RIESGO
TIPO 5: PROTECCION A GRUPOS DE RIESGO DE SUFRIR HOMICIDIOS.

Estos programas tienen como objetivo la proteccion a personas, colectivos o

categorias sociales que se encuentran bajo riesgo de sufrir homicidios. Las estrategias de
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proteccion pueden ser variadas, incluyendo proteccién policial, retirada de las personas
amenazadas de su entorno, acogida en centros especializados, cambios legislativos para
aumentar las penas de homicidio contra esos grupos y diversas formas de apoyo econdmico,

psicoldgico e institucional a las victimas.
Entre los beneficiarios de este tipo de programas podemos mencionar:

i) individuos concretos que han sufrido amenazas de muerte y que pasan a integrar
programas de proteccién de testigos o de victimas. Uno de los programas para menores de
edad de mayor volumen en la regidn es el 'Programa de Protecdo a Criangas e Adolescentes

Ameacados de Morte' (PPCAM) en Brasil, con centenas de beneficiados en todo el pais.

ii) miembros de categorias profesionales o politicas de alto riesgo, como es el caso por
ejemplo del 'Programa de Prevencion y Proteccion a Lideres Sindicales y Trabajadores

Sindicalizados del Estado Colombiano'.

iii) amplias categorias sociales que sufren riesgos especificos. El ejemplo mas claro es el
de la mujer, que sufre riesgo de maltrato y, en ultimo extremo, de muerte por parte de su
pareja o ex-pareja. En las ultimas décadas, América Latina ha comenzado a desarrollar
estrategias contra la violencia doméstica, que ha pasado de ser considerada un problema
privado a ser objeto de diversas politicas publicas, muchas de ellas precedidas o acompanadas
de cambios legislativos que endurecen el tratamiento a los agresores domésticos e intentan
mejorar la proteccion a las victimas. Aunque el enfoque mds comun tiende a ser la prevencién
de la violencia contra la mujer de una forma general, diversas intervenciones hacen referencia
a la reduccién del homicidio de mujeres como objetivo declarado. De hecho, la creaciéon del
tipo penal de 'femicidio' o 'feminicidio’, con un tratamiento penal mas duro en relacién al
homicidio comun, puede ser interpretada como una tentativa de desarrollar una politica
publica de reducciéon de homicidios contra mujeres, a menudo acompanada de medidas de

proteccion, como la creacidn de centros de acogida para mujeres en riesgo.

V.iv. MEJORAS EN EL FUNCIONAMIENTO DEL SISTEMA DE JUSTICIA CRIMINAL

Se inscriben aqui diversas tentativas de optimizar el funcionamiento de la Policia, la
Fiscalia, el Poder Judicial o el Sistema Penitenciario para con ello reducir la incidencia de
homicidios. Para ser consideradas en este estudio, estas medidas deben constituir un
‘programa’, es decir deben haber sido articuladas de forma conjunta en un momento

determinado con el objetivo de disminuir la violencia letal. No son contempladas mejoras
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incrementales en las dotaciones, la formacion o el equipamiento de las instituciones del

sistema de justicia criminal, que suceden de forma cotidiana en todos los paises.

TIPO 6: INTERVENCIONES POLICIALES EN AREAS DE RIESGO.

En algunos paises de la region el poder publico ha desarrollado intervenciones
policiales innovadoras en locales de alta incidencia de homicidios que tienen como objetivo
explicito la reduccién de la violencia letal o que, incluso cuando tienen objetivos mds amplios,
han obtenido impactos significativos en este sentido. Ejemplos del primer tipo de
intervenciones son el programa 'Fica Vivo' en Minas Gerais o el 'Pacto Pela Vida' en
Pernambuco, mientras que un ejemplo del segundo tipo serian las 'Unidades de Policia

Pacificadora' (UPP) en Rio de Janeiro, todos ellos en Brasil.

En varios de esos casos, la presencia policial en dreas de alto nivel de violencia letal
estd acompafiada también de otros tipos de intervencion preventiva, como la realizacién de

talleres culturales con jévenes de las comunidades en el programa 'Fica Vivo'.

De cualquier forma, la elaboracion de estrategias policiales para la reduccion de los
homicidios no deja de ser una innovacién significativa en la regién, pues tradicionalmente el
homicidio es considerado una externalidad o un fenédmeno relativamente periférico, mientras
que las prioridades policiales corresponden a otros tipos de crimenes (trafico de drogas,

crimenes contra la propiedad, secuestros, etc.).

TIPO 7: OTRAS INTERVENCIONES POLICIALES DE PATRULLAIJE.

Se encuadran en este tipo todos los programas policiales del area de prevencién que
no estén focalizados en dreas de alta incidencia de homicidios, que constituyen el tipo
anterior, y que pretendan reducir los homicidios o lo hayan conseguido en la practica a través
de un programa de policia preventiva. Un ejemplo seria el Plan Cuadrante de la Policia
Nacional de Colombia, cuya evaluacién mostraria que habria conseguido una disminucién de

los homicidios en las dreas en que fue implantado.

TIPO 8: MEJORA EN LA INVESTIGACION DE LOS HOMICIDIOS.

Son estrategias que pretenden mejorar la tasa de esclarecimiento y de condenacion

del crimen de homicidio, de forma que una proporcion mas elevada de los victimarios pueda
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ser objeto de castigo penal. Las tasas de impunidad en varios paises de la regién son muy
elevadas, incluso en el caso de los homicidios, lo que significa que muchos homicidas
contindan impunes. Por otro lado, los estudios criminolégicos tienden a seiialar un alto grado
de reincidencia entre los autores de homicidio. El caso mas extremo en este sentido es el
fenédmeno del sicariato, presente en varios paises de la regidn, que equivale a la contratacién
de personas especializadas en cometer asesinatos a cambio de dinero. Como resultado de
todas estas consideraciones, cualquier intervencién que intente mejorar las tasas de

esclarecimiento de homicidios se presenta como una alternativa con una légica plausible.

Por otra parte, el sistema de justicia criminal se suele caracterizar por una fuerte
inercia institucional, de forma que los programas especificos con objetivos concretos no son
muy frecuentes. En algunos paises, las policias crearon unidades especiales para la
investigacion de homicidios o de crimenes contra la persona (como Departamentos de
Homicidio), que suelen contar con mas medios que las unidades convencionales y con una
capacitacién mas especializada, todo ello con la esperanza de mejorar los resultados de sus
investigaciones. Un ejemplo interesante es el de Honduras, donde la 'Asociacién para una
Sociedad Mas Justa', una organizacidn de la sociedad civil, desarrollé un proyecto junto al
poder publico para intentar mejorar las tasas de esclarecimiento en las investigaciones sobre

homicidios.

TIPO 9: REDUCCION DE LA LETALIDAD POLICIAL.

Algunos paises de la region adolecen histdricamente de exceso en el uso de la fuerza
policial que, cuando se trata de fuerza letal, puede provocar un numero elevado de
homicidios. Jamaica y Brasil son ejemplos claros de esta situacion. Sin embargo, esto no
siempre es percibido como un problema por los gobiernos e incluso por sectores importantes
de la sociedad, que llegan a demandar una politica truculenta contra la criminalidad que
alienta o tolera los abusos. Una prueba de la diferente consideracién que estas muertes
reciben en relacién al resto de los homicidios es que, en diversos paises, estos casos no son

siquiera clasificados como homicidios.

Ocasionalmente, algunos gobiernos o algunas fuerzas policiales han desarrollado
programas para intentar reducir la letalidad policial. Este tipo de iniciativas no sélo pueden
disminuir directamente el nimero de homicidios provocados por la intervencion de la policia,
sino que tiene potencial para una reduccién mas amplia, en la medida que intervenciones

violentas de la policia acostumbran a ser respondidas con mayor violencia por parte de los
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grupos criminales. En esos contextos, los delincuentes suelen también atacar a la policia y
provocar victimas entre los agentes de la ley, estimulando un circulo vicioso. Asi, una
intervencién menos violenta por parte de la policia podria ayudar a reducir la letalidad de

forma mas amplia.

Un ejemplo de este tipo de iniciativa de reduccion de la letalidad policial lo constituye
el "Programa de Acompanhamento de Policiais Militares Envolvidos em Ocorréncias de Alto
Risco" (PROAR) lanzado por el gobierno del Estado de S3o Paulo en 1995, aunque
posteriormente interrumpido. Bajo ese programa, todos los policias que se envolvian en
incidentes que resultaban en la muerte de una persona participaban obligatoriamente de un
curso de reciclaje de 6 meses, tiempo durante el cual eran retirados del trabajo en la calle y
recibian atencién psicolédgica. La ldgica del programa era evitar que un agente sometido a
situaciones de estrés, en funcién de su participacion en enfrentamientos armados, elevara

posteriormente la probabilidad de un uso excesivo de la fuerza.

Mas recientemente, la Policia Militar de Rio de Janeiro divulgd en 2015 el "Programa
de Gestdo e Controle do Uso da Forca", que incluye la creacién de un "indice de Aptid3o para o
Uso da Forga", que mide el uso de la fuerza policial de cada agente a través del consumo

individual de municién y establece umbrales maximos.

V.v. REINSERCION, MEDIACION O NEGOCIACION DIRIGIDA A VICTIMARIOS

Como ya fue mencionado, bajo este epigrafe se incluyen iniciativas dirigidas a los
victimarios no como objeto de represion y persecucion del sistema de justicia criminal sino
como interlocutores para conseguir que modifiquen su conducta. En verdad, si el sistema de
justicia criminal funcionara de forma eficiente para identificar, procesar, condenar y rehabilitar
a los responsables por homicidios, este tipo de iniciativas no seria necesaria ni probablemente

habria sido concebida.

TIPO 10: RESINSERCION O REHABILITACION DE AUTORES DE VIOLENCIA ARMADA.

El objetivo es reinsertar en la sociedad a personas que se envolvieron en violencia
armada, particularmente las pertenecientes a grupos armados, promoviendo su incorporacion
a actividades educativas, laborales o recreativas que les ofrezcan una alternativa a la vida
anterior. Este tipo de programas puede aplicarse tanto a ex-presidiarios como a integrantes de

grupos armados. En el primer caso, se trataria de programas de reinsercién de ex-convictos,
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existentes en muchos paises, pero que podrian ser aplicados a la violencia armada. En el
segundo caso, se ofrece a los miembros de grupos criminales una alternativa para que dejen
estos grupos o para que los grupos dejen las actividades delictivas relacionadas a la violencia
armada. En esta linea, podemos mencionar el 'Proyecto Alcatraz' en Venezuela, en el que una
empresa privada ofrece una vida alternativa, a través del deporte, la formacion y el trabajo, a
jovenes que integran bandas criminales y pandillas de la zona. Dado que algunos de estos
jévenes podrian tener pendientes causas penales y que se trabaja directamente con personas
con comportamientos potencial o efectivamente criminales, estos programas son
controvertidos y delicados desde el punto de vista politico y juridico. Por otro lado,
considerando la baja capacidad de resocializacién de la gran mayoria de los sistemas
prisionales, si este tipo de programas tiene éxito se podria alcanzar, potencialmente, un
resultado mds favorable para la sociedad en términos de reduccidon de homicidios que el

obtenido por el procesamiento criminal de algunos integrantes.

TIPO 11: MEDIACION CON GRUPOS ARMADOS.

En este tipo de intervenciones la interlocucidon no se realiza con individuos de forma
aislada sino con grupos armados en su conjunto, porque el objetivo no es desmovilizar algunas
personas sino obtener un cambio de conducta del grupo como un todo. Los protagonistas de
esta interlocucién pueden ser miembros de la sociedad civil o el propio poder publico, en cuyo
caso los riesgos politicos del proceso son elevados, considerando la legitimacidn indirecta que
el Estado puede prestar a grupos presuntamente criminales al mantener comunicacién con
ellos. Por otro lado, este tipo de abordajes tiene la capacidad potencial de reducir los
homicidios de forma muy intensa y muy rapida, especialmente en los contextos en que la
violencia letal esta vinculada a la actuacién de grupos o bandas armadas. En la medida en que
estas iniciativas no se dirigen a desmantelar los grupos armados sino a reducir la violencia que

generan, podrian también ser consideradas como programas de reduccion de dafios.

El objetivo de estas intervenciones es disminuir el grado de violencia entre los grupos
armados u obtener el cumplimiento de determinadas normas que reduzcan los niveles de
violencia, de forma andloga al papel que el Derecho Internacional Humanitario desempena
entre actores armados convencionales. El ejemplo mds comuin de este tipo es el programa

"Cure Violence", del que encontramos registro en 9 paises de la regién. Esta inspirado en el
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proyecto "Ceasefire"'® de Chicago e implementado por organizaciones de la sociedad civil en
diversos paises de la region, a menudo con financiamiento de organizaciones internacionales o
de los EEUU. La idea central es establecer relaciones con las diferentes pandillas juveniles y
grupos armados a través de trabajadores comunitarios con fuerte insercién local, de forma
que, cuando se produzca un incidente violento, estos agentes (llamados 'interruptores')
puedan intervenir de inmediato para intentar evitar una venganza, que podria desatar una
espiral de violencia entre los grupos. Este tipo de abordaje parece tener mayor probabilidad de
éxito cuando la violencia tiene caracter inter-grupal y cuando los grupos armados tienen un
caracter mas territorial y menos vinculado a actividades criminales organizadas. Una
evaluacion de su impacto en 7 comunidades de Chicago realizada por Skogan et al (2009),
comparando sus resultados con los de otras comunidades de perfil parecido a través de una
metodologia de series temporales, arrojé una reduccion estadisticamente significativa en el
numero de personas que fueron victimas de disparos de arma de fuego en 4 de las 7
localidades. La disminucidn se situd entre 16 y 34 por ciento. Sin embargo, el descenso de los
homicidios cometidos con armas de fuego fue estadisticamente significativo en apenas una
comunidad, aunque los autores apuntan a la dificultad de obtener significancia estadistica con
numeros pequefios. Por otro lado, los 'homicidios en represalia' bajaron significativamente en
4 comunidades. Desgraciadamente, no encontramos evaluaciones de impacto para los

proyectos de 'Cure Violence' implementados en América Latina y el Caribe.

En Jamaica, el proyecto 'Peace Management Initiative' creado por el Ministerio de
Seguridad Nacional desarrollé una filosofia de intervencién con grupos armados muy
semejante a 'Cure Violence' de forma independiente, que subsiste hasta hoy y que inspira

incluso otras iniciativas del poder publico.

Al margen de estos ejemplos liderados por el Estado, otras intervenciones
comunitarias comparten la misma filosofia de reduccion de dafios en los conflictos entre
pandillas y grupos armados. En Venezuela, por ejemplo, un grupo de madres de miembros de
bandas cumple esta funcién de negociar para reducir la violencia entre ellos, en el proyecto

denominado 'Comisiones de convivencia de Catuche'.

16 Existe otro proyecto anterior con el mismo nombre, 'Operation Ceasefire', que fue desarrollado en
Boston y que comparte algunas caracteristicas centrales con el de Chicago, como la tentativa de bajar
los homicidios a partir del trabajo con grupos de jovenes con alto riesgo de involucrarse en
enfrentamientos armados. Por otro lado, las dos iniciativas presentan también diferencias significativas.
De cualquier forma, fue principalmente la experiencia de Chicago la que fue exportada a los paises
latinoamericanos en los ultimos afios.
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TIPO 12: NEGOCIACION CON GRUPOS ARMADOS.

En este caso, no se trata de una mediacién del conflicto entre grupos armados sino de
una negociacién entre representantes de estos grupos y del Estado, con el objetivo de reducir
la violencia. Dado el alto costo politico que una negociacion con criminales puede representar,
no es raro que las conversaciones sean secretas y que los gobernantes no siempre reconozcan

este tipo de iniciativas o los acuerdos que se puedan alcanzar.

El ejemplo mas conocido de esta estrategia es la Ilamada "tregua entre las maras" de El
Salvador en 2012, en la que el gobierno mejord las condiciones de algunos de los lideres de las
pandillas en las prisiones y permitié el contacto entre ellos y sus respectivas organizaciones a
cambio de una reduccidn de los homicidios entre ellas y en relacién a los agentes publicos. Los
riesgos politicos de estos procesos son elevados, entre ellos la legitimacién que el Estado
puede otorgar a grupos criminales, la posibilidad de que estos se fortalezcan a lo largo del
proceso (o por lo menos de que esta sea la percepciéon de los ciudadanos), el posible
surgimiento de criticas por parte de la oposicidn politica y la posibilidad de que los grupos
criminales pasen a 'administrar' los homicidios como forma de negociar permanentemente
con el poder publico. Por otro lado, el caso de El Salvador también ejemplifica las ventajas
potenciales de este tipo de dindmicas cuando ciertos grupos, criminales o no, son responsables
por buena parte de la violencia, pues nadie duda de que la tasa de homicidios bajé

abruptamente en el pais, en un primer momento, como consecuencia de la 'tregua’.

V.vi. ESTRATEGIAS INTEGRADAS DE REDUCCION DE LA VIOLENCIA LETAL

Este ultimo bloque de proyectos se caracteriza por incluir intervenciones que
incorporan varias acciones de diferente naturaleza con el objetivo de prevenir la violencia vy,
especificamente, la violencia letal. Se trata de planes de prevencidn o estrategias generales de
intervencién relativamente ambiciosas en comparacién con los tipos anteriores, en la medida
en que incluyen intervenciones diversas, todas ellas con el mismo fin. Paralelamente, el
impacto de estos programas suele ser, justamente por ese mismo motivo, muy dificil de
evaluar, por el desafio de calibrar el impacto de cada una de las acciones que los componen y

por la practica imposibilidad de generar grupos de control.

Estas estrategias de prevencién pueden ser aplicadas a nivel nacional, regional o local,
en general por parte del poder publico, aunque sin descartar la participacidn de otros actores.

Dentro de esta area podemos distinguir dos tipos.
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TIPO 13: PLANES DE PREVENCION DE LA VIOLENCIA QUE INCORPORAN UN COMPONENTE DE
HOMICIDIO.

Estas intervenciones, comunes a varios paises de la region, incluyen distintas acciones
convergentes, de naturaleza diversa, todas ellas pensadas para reducir la violencia o para
promover la seguridad. Como ya fue relatado, para que sean incluidas en nuestro estudio
precisan contener un componente especifico de reduccidn de homicidios o una meta en este
sentido, no bastando con que utilicen la tasa de homicidios como indicador general o como
criterio de seleccidn de las areas intervenidas. Esta exigencia no es cumplida en muchos casos,
de forma que la mayoria de los planes de prevencién de la violencia o de promocién de la
seguridad no fueron incluidos en este trabajo. Por otro lado, en los casos en que si hay un
elemento de reducciéon de homicidios no siempre estd clara la légica que vincula cada
intervencién con la disminucidn de los homicidios ni la articulacién entre las diversas acciones

planeadas.

Un ejemplo muy conocido de este tipo de programas es "Todos Somos Juarez" en
México, en el que una estrategia concertada del Gobierno Federal, el gobierno regional y la
sociedad civil implementd una amplia serie de medidas intersectoriales, desde inversiones en
infra-estructura publica hasta intervenciones de los érganos de seguridad federales pasando
por la creacién de mesas tematicas para viabilizar la participacion de la comunidad. Todo ello
fue planeado con el objetivo de superar la inseguridad y, entre otras cosas, reducir la

elevadisima tasa de homicidios que la ciudad enfrentaba en 2009 y 2010.

TIPO 14: ESTRATEGIAS INTEGRADAS PARA LA REDUCCION DE LOS HOMICIDIOS.

A diferencia del tipo anterior, en el que la reduccion de homicidios es apenas un
componente, en este caso se contemplan estrategias que retinen acciones diversas en ambitos
diferentes disefiadas especificamente con la intencién de reducir los homicidios. En general,
son planes desarrollados por alguna instituciéon publica, como es el caso de la Estrategia

Nacional contra el Homicidio, formulada por la Policia Nacional de Colombia en 2011.

En este tipo de abordajes es maximo el grado de focalizacidn en la reduccién de
homicidios, aunque permanece la dificultad de evaluar el impacto de medidas simultaneas de

diferente naturaleza.
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V.vii. DISTRIBUCION GENERAL DE LOS PROGRAMAS SEGUN ESTRATEGIA Y TIPO

La distribucién de los 93 programas relevados por este estudio segun la tipologia

detallada anteriormente se presenta en la Tabla 8.

TABLA 8. PROGRAMAS DE PREVENCION DE HOMICIDIOS SEGUN ESTRATEGIA Y TIPO

. . Numero de
Estrategia Tipo
Programas
Control de armas 8
Control de Factores de Riesgo | Control del consumo de alcohol 3
o Proteccion . . . o
Prevencion situacional en espacios publicos 2
Promocion de Cambios ., . .
Promocion de valores contra la violencia letal 13
Culturales
Proteccion a Grupos de Proteccion a grupos con riesgo de sufrir 25
Riesgo homicidios

Intervenciones policiales en areas de riesgo

Mejoras en el - - — -
g Otras intervenciones policiales de patrullaje

Funcionamiento del Sistema

de Justicia Criminal — - —
Reduccidn de la letalidad policial

Reinsercion o rehabilitacion de autores de

2
1
Mejora en la investigacion de los homicidios 1
4
violencia armada 4

Reinsercion, Mediacion o

A CHEREELC R DE Mediacidn con grupos armados 12

Victimarios ——
Negociacidén con grupos armados 1

Planes de prevencion de la violencia que

Estrategias Integradas de |. L 19
2, ) . incorporan un componente de homicidio
Reduccidn de la Violencia — —
Letal Estrategias integradas para la reduccién de los 3

homicidios

Los programas mas frecuentes son, por orden, los dedicados a la “proteccion a grupos
con riesgo de sufrir homicidios” (25); los “Planes de prevencion de la violencia que incorporan
un componente de homicidio” (19); la “Promocién de valores contra la violencia letal” (13); la
“Mediacion con grupos armados” (12); y el “Control de armas” (8). Otros tipos menos
frecuentes son la “prevencion situacional en espacios publicos”, iniciativa habitualmente
asociada al control de delitos contra la propiedad; las “Estrategias integradas para la reduccién
de los homicidios”, que representan un alto grado de focalizacién del problema y de
complejidad; la “Reduccion de la letalidad policial”, abordaje aun novedoso en la regién; y la
“Negociacion grupos armados” que implica varios riesgos para el Estado, como ya se mencioné

anteriormente.
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VI. ESTUDIOS DE CASO DE PROGRAMAS DE PREVENCION DE HOMICIDIOS

Como ya fue explicado en la seccidon dedicada a la metodologia, fueron realizados

estudios de caso sobre una serie de programas de prevencién de homicidios en América Latina

y el Caribe. La seleccién de los programas fue efectuada con el objetivo de representar, a

través de cada experiencia, alguno de los tipos que componen la tipologia. En total fueron

realizados 10 estudios de caso, resumidos en la siguiente tabla:

TABLA 9. ESTUDIOS DE CASO SEGUN TIPO DE PROGRAMA

homicidios

contra el Homicidio

Estrategia Tipo de Programa Programa Pais
Control de Factores de |Control del consumo de — . . .
. Lei Seca' de Diadema |Brasil
Riesgo alcohol
Promocion de Cambios | Promocion de valores Campafia para la
. . L. . Venezuela
Culturales contra la violencia letal valoracion de la vida
.. ., Cambios legislativos y [Ameérica
Proteccion a Grupos de |Proteccion a grupos con & v .
. . . . programas para Latinay el
Riesgo riego de sufrir homicidios : T .
prevenir el femicidio*’ |Caribe
Intervenciones policiales . . .
Mejoras en el , . P Fica vivo! Brasil
) . en areas de riesgo
Funcionamiento del .
. . Mejoras en la
Sistema de Justica . . .
.. investigacion de los Paz y Justicia Honduras
Criminal .
homicidios
Reinsercion o
rehabilitacion de autores Proyecto Alcatraz Venezuela
Programas de . .
. 2 L L. de violencia armada
Reinsercion Mediacién o — -
o ... Mediacidn entre grupos Peace Management Jamaica
Negociacion o dirigida a .
armados Initiative
Agresores —
Negociacion del Estado .
La tregua de pandillas |El Salvador
con Grupos Armados
Planes de prevencion de la
violencia que incorporan , -
. 9 P Todos somos Juarez Meéxico
Estrategias Integradas |un componente de
de Reduccion da homicidio
Violencia Letal Estrategias integradas . .
& ”g Estrategia Nacional .
para a reduccién de los Colombia

17 Como ya fue mencionado, este estudio de caso es diferente a los restantes, dado que en vez de
centrarse en un caso concreto analiza de forma general las iniciativas legislativas y los programas para el
control de los femicidios en la region.
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VLi. 'LEI SECA', BRASIL 18
TIPO 2: CONTROL DEL CONSUMO DE ALCOHOL.

1. Datos basicos.

e Nombre del Proyecto: “Lei seca”.

e Institucidn: Municipalidad de Diadema, en San Pablo.

e Tipo de Institucidn: Gobierno local.

e Fechas: desde 2002 hasta el presente.

e Foco: bares y establecimientos comerciales con expendio de bebidas alcohdlicas.

e Areas cubiertas: Municipio de Diadema.

2. Contexto y antecedentes historicos.

Diadema es un municipio de la zona metropolitana de San Pablo que cuenta con una
poblacién de aproximadamente 400.000 mil habitantes. En la segunda mitad el siglo XX, una
gran cantidad de personas se asentaron en ese territorio, construyendo sus viviendas de forma
no planificada, con débil presencia del estado y escaso acceso a servicios publicos como
educacién, salud, iluminacién, saneamiento, etc. La pobreza y el desempleo eran
caracteristicas endémicas del lugar, al tiempo que proliferaban los comercios y las economias

informales como una alternativa.

La seguridad no escapaba a ese marco de precariedad y vulnerabilidad social. Con una
tasa superior a 102 homicidios por cada 100.000 mil habitantes, Diadema era a fines de los
noventa el municipio mds violento de San Pablo y uno de los mas violentos de todo Brasil. El
trabajo de la policia no sélo no representaba una solucion, sino que era parte constitutiva del
problema. Los policias eran acusados de cometer actos de tortura y ejecuciones sumarias. De
manera similar procedian los “justicieros”, agentes privados que actuaban castigando a los

“bandidos” (a veces, por encargo) y manteniendo el “orden” de la comunidad.

18 las evidencias utilizadas para este estudio de caso son las siguientes: se entrevistaron a 3

integrantes o ex-integrantes de la Prefeitura de Diadema, ademas de a 2 miembros del Instituto Sou
da Paz, a 1 integrante de la Policia Militar del Estado de San Pablo y a 2 académicos. En total se
concretaron 8 entrevistas, realizadas en San Pablo durante marzo de 2016. Adicionalmente, se
analizaron publicaciones y otros documentos proporcionados por los informantes y gestores de la
iniciativa.
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Ademas de estar relegados por el poder publico y expuestos a la violencia, los
residentes de Diadema eran estigmatizados por pertenecer a ese lugar. Muchos habitantes
empadronaban su automovil en el municipio vecino de San Bernardo do Campo o cambiaban
el municipio de residencia en su curriculum al momento de buscar empleo. Diversas
estrategias cotidianas eran desplegadas para minimizar la verglienza de ser de Diadema, una

percepcidn que era amplificada por los medios de comunicacion.

Un evento de violencia que definitivamente marcaria la historia de Diadema fue el
caso de brutalidad policial ocurrido en marzo de 1997 en la Favela Naval. El hecho, filmado por
un video-aficionado, revelé impresionantes escenas de maltrato policial que acabarian con la
ejecucién sumaria de un joven del lugar. Las imagenes fueron emitidas en television abierta y
provocaron gran repercusion nacional e internacional. Los cuestionamientos y las demandas
hacia las autoridades no se hicieron esperar luego del escdndalo de la Favela Naval y la
comunidad de Diadema se movilizé frente a lo sucedido. En este contexto se creé el Conselho
Municipal de Seguranga Publica (COMUSP), que era integrado por diversos actores sociales
(Prefeitura, Policia Militar y Civil, Ministerio Publico, iglesias, institutos de investigacion,
organizaciones no gubernamentales, vecinos, etc.) con el propédsito de dar seguimiento a la
situacion de la violencia, propiciar el debate publico y fomentar la participacion de la
comunidad en las politicas de seguridad. EI COMSUP intentd sensibilizar y comprometer a

todos los candidatos de las elecciones municipales del afio 2000 en esta direccién.

En el afio 2001 José de Fillipi Junior, del Partido de los Trabajadores, asume el gobierno

municipal y crea la 'Coordenadoria de Defesa Social' (a la postre, Secretaria de Defesa Social),

una unidad orientada al disefio, implementacién y monitoreo de las politicas de seguridad. La
Coordenadoria tenia entre sus objetivos asesorar a las autoridades locales en materia de
politicas de seguridad; desarrollar la Guardia Civil Municipal (GCM); generar acciones
coordinadas con las Policias Civil y Militar; fomentar la participacién de la sociedad civil; y

analizar la criminalidad para intervenir eficientemente en las dreas de mayor incidencia.

Vinculado a estos dos ultimos puntos, el Instituto Fernand Braudel realizé un analisis
de los homicidios ocurridos en Diadema entre 1997 e 1999. El objetivo era conocer la dindmica
de la violencia para orientar, a partir de ese diagndstico, acciones preventivas. El estudio
demostré que los homicidios sucedian preponderantemente los fines de semana, en horas de
la noche y la madrugada, y en inmediaciones de bares. Adicionalmente se evidencié que la
mayor parte de los hechos eran producidos por conflictos interpersonales (rifias, ajuste de
cuentas, violencia doméstica, etc.), en los que el uso de armas de fuego provocaba varias

victimas, generalmente jovenes del sexo masculino.
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Con ese estudio por base se propone una ley de cierre de bares para reducir los
homicidios en Diadema. La idea, debatida y respaldada por el COMUSP, fue incorporada al
primer Plan Municipal de Seguridad (“Diadema Melhor Fazendo uma Vida Segura”), liderado
por Regina Miki desde la Coordenadoria de Defesa Social'®. Ademas de la 'Lei Seca', el Plan
incluia varios componentes: mejora en el sistema de vigilancia y monitoreo por camaras;
fortalecimiento de la Guardia Civil Municipal (GCM) y adopcidon de un patrullaje de
proximidad?’; integracién del trabajo de la GCM vy las policias; proyectos sociales de prevencién
secundaria; campafias de desarme?! y de concientizacién sobre el consumo de alcohol y
drogas; integracién de politicas sociales y ambientales (iluminacién, urbanizacién, etc.); y

fortalecimiento de la participaciéon social y comunitaria a través del COMUSP.

La experiencia de Diadema fue objeto de reconocimiento nacional e internacional. Asi,
fue catalogada como 'BEST' en el Concurso de Buenas Précticas patrocinado por Dubadi en
200622. Mas alla del nivel de éxito alcanzado, existe consenso en cuanto a la contribucién de la
experiencia de Diadema para inaugurar una época de mayor protagonismo del poder
municipal en el sector de la seguridad publica de Brasil. Ese nuevo actor no se limitd apenas a
colaborar con los actores tradicionales del sistema de justicia criminal sino que aportd

instrumentos propios, generalmente de caracter participativo, preventivo e multi-agencial®.

19 El caso de Diadema catapulté en 2011 a Regina Micky como Secretaria Nacional de Seguranca Publica.

20 .3 GCM, legalmente creada en Diciembre de 1999, pasé de una dotacidn de 137 a 230 efectivos entre
los afios 2001 y 2003. A su vez, el modelo de policiamiento paso a enfatizar el patrullaje a pie, de moto y
bicicleta, con el objetivo de prevenir acciones delictivas y aumentar el contacto de las fuerzas del orden
con la poblacidn.

21 Ademds de la entrega voluntaria de armas de fuego, la campafia contemplaba un trabajo de
promocion de una cultura de paz con escolares y la destruccion de armas de juguete. Segun informan
los gestores del programa, en sélo 9 meses de la Campafa del Desarme de Armas de Fuego, se
recolectaron alrededor de 1.400 armas y unas 15.000 armas de juguete que fueron intercambiadas por
libros infantiles y de historietas.

22 \er: http://habitat.aq.upm.es/bpal/onu06/bp1310.html

23 En Brasil existen tres niveles de gobierno: federal, estatal y municipal. Si bien constitucionalmente la
seguridad publica es competencia basicamente de los estados, los restantes poderes desempefian
funciones en la materia. El involucramiento de los municipios en funciones de seguridad ha aumentado
en los ultimos afos, aunque es variable segin el caso. Su accionar estd normalmente restricto a
actividades de prevencion social (proyectos educativos, asistenciales, etc.), situacional (cdmaras de
vigilancia, alarmas, etc.) y policial (guardias). Las Guardias Municipales tienen la misidn de preservar el
patrimonio publico (edificios, parques, etc.) y organizar el trdnsito, aunque en la prdctica también
pueden contribuir en tareas de represién. Para mayor informacion, ver Sento-Sé (2005).
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3. Objeto de la intervencion.

La meta fue la reduccidn del nimero de homicidios mediante la restriccion del horario
de venta de bebidas alcohdlicas en los bares y establecimiento similares del Municipio de
Diadema, en San Pablo, considerando el diagndstico previo ya mencionado que sefialaba que
muchas muertes acontecian los fines de semana por conflictos interpersonales en la

proximidad de los bares.

4. Descripcidn de la intervencion.

Si bien el Plan Municipal de Seguridad involucré multiples intervenciones
simultdneas®*, este documento se centra en la ley de cierre de bares, popularmente conocida
como “Lei Seca” e inspirada en la “ley zanahoria” aplicada desde 1995 en la ciudad de Bogota.
La “Lei Seca” representa el buque insignia de las politicas de seguridad de Diadema, habiendo
sido capaz articular el esfuerzo de diversos actores: el ejecutivo municipal, ejerciendo la
regulacién vy fiscalizacién de su territorio; el poder legislativo municipal, los concejales, que
aprobaron y dieron soporte a la medida; la Coordenadoria de Defesa Social, que coordinaba el
proceso desde el punto de vista técnico y controlaba la GCM; el poder federal, que contribuyd
financieramente; las policias estatales; y la sociedad civil y los vecinos que canalizaron sus

propuestas a través del COMUSP.

A partir del diagndstico realizado por el Instituto Braudel, la “Lei Seca” fue ideada
como una intervencién sobre los lugares y momentos de mayor incidencia de homicidios. Se
estima que en Diadema existen alrededor de 4.000 bares. Particularmente en los barrios mas
populares, los “botecos”? forman parte del paisaje, siendo una opcidn de renta y ocio para los
vecinos. A pesar de no ser una medida simpatica, la normativa tuvo un fuerte respaldo de la
opinién publica,?® siendo aprobada en Marzo de 2002 por unanimidad en la Cdmara Municipal

para entrar en vigor a partir de julio.

24 Desde la creacién de la Coordenadoria de Defesa Social se implantaron 3 Planes Municipales de
Seguridad en Diadema: el primero entre los afios 2001 y 2004, el segundo entre 2005 y 2010 y el tercero
desde 2011. Este estudio se centra, por tanto, en una medida que surgié en el primer plan y luego
mantenida en los siguientes.

% Los botecos son pequefios bares tipicos de las ciudades brasilefias, donde clientes habituales se
encuentran para beber o comer. En Diadema, la mayor parte de los botecos son informales, es decir,
operan sin las habilitaciones y licencias requeridas a tales efectos.

26 Es cierto que algunos duefios de bares se resistieron, pero otros entendieron la iniciativa como
necesaria para reducir la violencia. Encuestas anuales de opinion publica realizadas por el Instituto
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La ley n2 2107 establecia el horario de 06 a 23 horas para el funcionamiento de baresy
similares, es decir, otros establecimientos con suministro de bebidas alcohdlicas para consumo
en el propio local. Adicionalmente, prohibia la concesién de licencias para establecimientos

localizados a una distancia menor a 300 metros de centros educativos.

Por otro lado, la normativa preveia la concesidon de licencias especiales para la
prorrogacién del horario de funcionamiento de bares, las cuales debian estar sujetas a la
decisiéon de una Comisién?’ conformada a tales efectos y al cumplimiento de una serie de
requerimientos de vigilancia sanitaria, medio ambiente y acustica, accesibilidad para personas
con deficiencia, certificacion del cuerpo de bomberos, y otras medidas destinadas a garantizar

la seguridad e integridad fisica de los clientes.

Entre las sanciones por incumplimiento, la ley establecia la aplicacidn progresiva de: i)
notificacién por escrito para regularizar en un plazo no superior a 30 dias; ii) multas
econdmicas aplicables por duplicado en caso de reincidencia; iii) cancelacién del régimen
especial de funcionamiento; y iv) cierre administrativo del establecimiento. Luego del cierre y
transcurrido el plazo de 12 meses, podia reconsiderarse la concesién de una nueva licencia de

funcionamiento en caso de ser atendida la normativa vigente.

Las disposiciones juridicas establecidas son importantes, pero como manifestara un
entrevistado “de nada sirve tener una ley si no tiene efectos prdacticos”. En este sentido y
segun varias de las personas consultadas, la clave de la experiencia de Diadema fue el proceso
de fiscalizacion. Este elemento, incluso, habria sido un diferencial frente a otros municipios

que aplicaron o “importaron” la ley sin lograr la mismos resultados aparentes.?®

Para la fiscalizacién fue creado el programa Diadema Legal, integrando a fiscales
municipales, miembros de GCM y de la policia Militar. Equipos constituidos por miembros de
esos organismos circulan cotidianamente por las calles de Diadema para garantizar el

cumplimiento de la normativa. La conformacién inter-institucional de los grupos de inspeccion

Gallup entre 2002 y 2006 situaron la aprobacién de la ley por encima del 80% de la poblaciéon de
Diadema. (Dualibi, 2007)

27 La Comisidn estd compuesta por miembros de los Departamentos de Desarrollo Urbano, Vigilancia
Sanitaria y Medio Ambiente, de la Divisidn de Tributos Mobiliarios, de la Guardia Civil Municipal y de la
Divisién de Abastecimiento.

28 Otra razén ofrecida por los entrevistados para explicar que la “Lei Seca” funcionara en Diadema mejor
que en otros municipios tiene que ver con el diagndstico. En efecto, la ley fue un instrumento especifico
para enfrentar un problema de violencia asociado al consumo de alcohol. Evidentemente, la etiologia o
los factores determinantes de los homicidios pueden ser distintos en otros lugares.
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habria sido una medida importante, no sélo por un asunto de complementariedad funcional,

sino para disminuir el riesgo de corrupcién de los inspectores.

La ciudadania también tuvo un papel decisivo en las tareas de fiscalizacidn. Desde su
origen, la iniciativa habia sido debatida en el COMUSP, lo que facilité la concienciaciéon y el
involucramiento de los vecinos. En palabras de un entrevistado, “la poblacién estaba dispuesta
a dejar un poco de lado el derecho a la recreacidon porque lo que estaba en cuestidon era el
derecho elemental a la vida.” La colaboracidn de los vecinos fue clave para la constatacion de
infracciones, asi como la creacidon del “Disque-denuncia”, una linea telefénica para la
recepcion de denuncias. Por ejemplo, la denuncia de vecinos permitié identificar ciertos bares
gue comenzaron a trabajar a puertas cerradas, cosa que habria sido muy dificil de otro modo.
Otra dificultad sobre la cual algunos vecinos alertaron fue la presencia de 'informantes'
(‘olheiros'). Los “olheiros” eran motociclistas que acompafiaban discretamente las rondas de
fiscalizacién para alertar a los duefios de los bares sobre una eventual inspeccién. Una vez
advertida la presencia de “olheiros” estos eran detenidos por las autoridades para dar

continuidad a las operaciones.

Segun varios entrevistados, el entusiasmo de la poblacidn ha decaido con el tiempo, en
parte como resultado del desgaste en la movilizacién social, en parte como consecuencia de la
reduccion efectiva de la violencia en Diadema. En este sentido, en los ultimos afios algunos
politicos locales han manifestado que la ley habria ya cumplido un ciclo, ya que restringe
excesivamente la recreacidén y el comercio, y no se corresponderia con la realidad actual de

Diadema.

5. Factores que pueden condicionar la intervencion.

Varios factores podrian haber influenciado la implementacién de la “Lei Seca” y la

situacién de violencia hacia la que estaba dirigida.

En primer lugar, como se indicé antes, el Plan Municipal de Seguridad supuso la puesta
en marcha de un conjunto de acciones que posiblemente tuvieron algin impacto, tanto sobre
aplicacion de la ley como sobre la incidencia de los homicidios. En este sentido, no es posible
precisar qué habria sucedido con la “Lei Seca” en caso de que se hubiera aplicado
aisladamente. En la misma linea, la movilizacién y el compromiso de la sociedad civil con las
politicas de seguridad, basicamente a través del COMUSP, es un elemento que no forma parte

de la ley pero que parece haber condicionado su implementacidn y eficacia.
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En segundo lugar, un factor relevante en la seguridad de Diadema tiene que ver con la
labor de la Policia Militar. Antes del episodio de la Favela Naval, Diadema era un depésito de
policias con problemas disciplinares graves, ya fuese por abuso de la fuerza o por corrupcién.
Ser asignado a trabajar en esa localidad era entendido por los agentes como un castigo de la
corporacion. Luego del escandalo publico de la Favela Naval, la Policia Militar fue objeto de
duras criticas desde dmbitos sociales y gubernamentales. Como respuesta, se modificé la
seleccion de la agentes destinados a Diadema, se enviaron mejores policias, en mayor
cantidad, y se aplicé un sistema de patrullaje mas cercano y sensible a las demandas de la
comunidad. Esto podria haber reducido la violencia que era protagonizada directamente por la
policia, ademas de prevenir y reprimir la violencia cometida por terceros. Por otro lado, la
modificacién de la presencia policial podria haber generado una mayor percepcidon de
legitimidad hacia las autoridades e instituciones publicas en la poblacidn, lo que favoreceria a

su vez el cumplimiento de la “Lei Seca”.

En tercer lugar, aunque vinculado a lo anterior, el nivel de articulacién entre el
municipio y la Policias Militar también podria afectar la fiscalizacidon de la normativa. Algunos
entrevistados sefalaron que el hecho de que la Policia Militar dependa del Estado y que el
comando alterne aproximadamente cada dos afios dificulta la continuidad de las acciones
integradas. Al respecto, se plantea la necesidad de reiniciar una y otra vez ciclos de didlogo
gue atafien a las politicas de seguridad municipal. En este sentido, la mayor o menor afinidad
politica entre gobernantes estaduales y municipales también aparece como un aspecto

importante, que podria favorecer u obstaculizar los trabajos de fiscalizacion.

En cuarto lugar, el descenso en el numero de homicidios y la supuesta mejora en el
desempeiio de la Policia Militar podrian haber estado asociadas a una mayor eficiencia de las
investigaciones de la Policia Civil?®. Segun diversos entrevistados, el porcentaje de homicidios
esclarecidos en Diadema habria aumentado en los uUltimos afios del 10% a alrededor del 80%.
Esa disminucion de la impunidad habria favorecido también la reduccidn de los homicidios, ya
sea por efecto de la disuasién o incapacitacidon de potenciales ofensores. De la misma forma,
una mayor percepcion de justicia también podria haber contribuido al respeto por las leyes y

normativas vigentes.

En quinto lugar, es posible que la 'Lei Seca' haya motivado, sobre todo los fines de

semana, un desplazamiento de jovenes desde Diadema hacia municipios vecinos como San

29 Seglin algunos entrevistados, la Coordenadoria de Defesa Social también habria jugado un papel clave
en este aspecto, haciendo un seguimiento de los homicidios y cruzando las informaciones policiales con
otras fuentes como el Instituto de Medicina Legal.

46



1A/

Bernardo y Sao Paulo. Segun algunos entrevistados, este movimiento para el consumo de
bebidas alcohdlicas fue aprovechado comercialmente por otros municipios que asistieron a la
vez a un aumento de la violencia. Esa situacidn habria generado cuestionamientos politicos
hacia las autoridades de Diadema, que respondieron invitando a aplicar la misma normativa.
Con todo, esta situacion plantea dos cuestiones interesantes sobre este tipo de iniciativa: i) la
primera, dice respecto a la posibilidad de un desplazamiento de la violencia de un municipio a
otro; ii) la segunda, lleva a pensar si el apoyo de la poblaciéon de Diadema hacia la 'Lei Seca'
hubiera sido el mismo de no haber existido una alternativa realista para al consumo de

bebidas alcohdlicas.

|ll

En sexto lugar, el “pancaddo” emerge en Diadema con posterioridad a la 'Lei Seca' y
podria condicionar su eficacia. El pancaddo es basicamente una fiesta callejera en la que los
jévenes se relinen para sociabilizar, escuchar y bailar funk®. Estos eventos son habituales los
fines de semana y congregan hasta 2000 personas en cada fiesta. Para la GCM vy la policia el
pancaddo se ha convertido en una fuente de conflictos, producto del volumen de la musica
gue molesta a los vecinos, del consumo de drogas y alcohol que alli se produce y de eventuales
hechos delictivos y de violencia entre los jévenes. De hecho, la 'Lei Seca' es inutil para
restringir la venta de alcohol en este tipo de fiestas. Como dijo un entrevistado, “el bar se
cierra pero la calle no”. Hay quienes sostienen la hipdtesis de que Diadema habria limitado
excesivamente los lugares nocturnos para la sociabilidad juvenil, dando oportunidad para el
surgimiento de espacios alternativos como el del pancaddo. Este fendmeno también dificulta
la relacién entre las autoridades municipales y los duefios de bares, que reclaman de
competencia desleal sintiendo que el peso de fiscalizacion municipal no es ecuanime. Las
influencias de este fenémeno sobre la discusidn, el acatamiento y los efectos de la normativa

son evidentes.

6. Monitoreo e impacto.

La evolucion de los homicidios pasé a ser monitoreada por la Coordenadoria de Defesa
Social de Diadema a través del Observatério Municipal de Seguranga Publica. Dicha unidad
también sistematiza datos administrativos vinculados al proceso de fiscalizacion de la 'Lei
Seca'. Segun el Observatorio, por ejemplo, en los 10 primeros afios de vigencia de la ley fueron
aplicadas 3.134 notificaciones, 337 multas y 21 clausuras; ademas de otorgadas 34 licencias

especiales para el funcionamiento de bares y similares después de las 23 horas.
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Los homicidios se redujeron de forma expresiva luego de la entrada en vigor de la
normativa que restringia los horarios de dispensa de alcohol. Diadema sufrié un pico de
violencia extraordinariamente alto en 1999, con una tasa de homicidios que alcanzaba la cifra
de 102.8 por cada 100 mil habitantes. En 2004, apenas dos afios después de la entrada en
vigencia de la normativa, la tasa de homicidios descendié a 34.4, y todavia continuaria bajando

en los afios siguientes.

No obstante, al analizar los datos de homicidio es importante observar dos cosas: i)
que la disminucién comienza antes de la aplicacién de la ley en julio de 2002; y ii) que la
tendencia apuntada no constituyé una particularidad de Diadema, sino un fendmeno general
del estado de Sao Paulo®L. El gréfico a continuacién presenta la tasa de homicidios entre 1999

y 2010 para los municipios de la regién metropolitana de Sao Paulo.

FIGURA 2. TASAS DE HOMICIDIO POR 100 MIL HABITANTES EN LOS MUNICIPIO DEL ABCD PAULISTA

120,0
100,0
80,0
60,0
40,0
21,0
20,0
11,6
12,0 14, 3.9 his 8,9
0,0 2,0
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
‘ =8~ Diadema =# Santo André ~#- S3o Bernardo do Campo =% S3o Caetano do Sul
Fonte: Secretaria Estadual de Seguranga Plblica - Resolugdo 160; projegdes populacionais Fi gdo Seade. Elaboragéio Instituto Sou da Paz

Fuente: Instituto Sou da Paz (2011) O panorama da situagdo da violéncia e da criminalidade no
municipio de Diadema (SP).

Como se adelanté antes, el Plan Municipal de Seguridad del afio 2001 implicé un conjunto de
intervenciones simultaneas que hace dificil aislar el efecto de la 'Lei Seca' sobre los homicidios.

Por otro lado, al comparar la trayectoria de Diadema con la de otros municipios se debe

31 En todo el Estado de San Pablo, la tasa de homicidios pasé de un valor entre 35.3 y 31.2 en el periodo
entre 1999 y 2002 a una tasa de 14.5 en el afio 2010.
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considerar que en algunos otros casos también se aplicaron normativas similares de restriccion

del horario de funcionamiento de bares.

Kahn & Zanetti (2005) examinaron un conjunto de ciudades de la regién metropolitana
de Sao Paulo, parte de las cuales aplicaron alguna clase de restriccidn a la dispensa de alcohol.
Una primera aproximacion descriptiva muestra que la tasa de homicidios entre 2001 y 2003
experimentd una reduccion mayor (-9.8%) en las ciudades con 'Lei Seca' que entre las que no
la tenian (-0.6%). Con todo, la normativa no seria condicidon necesaria ni suficiente para la baja
de los homicidios, dado que existe disminucién en algunos municipios sin ella y también

aumento en otros que la aplican.

Buscando medir el impacto de la 'Lei Seca' sobre los homicidios, Kahn & Zanetti (op
cit.) analizan datos mensuales de la policia para la region metropolitana de San Pablo entre los
afios 2001 y 2004. Los autores emplean un modelo general para series histdricas que asume
una variable independiente dicotémica (antes y después de la adopcidn de la “Lei Seca”) para
comparar diferencias de media y varianza de los homicidios®. Los resultados muestran que de
los 16 municipios incluidos en el estudio, la ley habria contribuido a reducir significativamente
los homicidios en 4: Osasco, Embu, Maud y Diadema. En el total de estas ciudades se habrian
salvado unas 750 vidas entre 2002 y 2004, lo que representa 21% de la disminucidn de los
homicidios de Sao Paulo en el periodo33. Concretamente en relaciéon a Diadema, el promedio
mensual de homicidios habria caido de 19.8 a 12.3, lo que resulta en un efecto de 7,5 vidas

salvadas por mes como consecuencia de la ley (Kahn & Zanetti, 2005).

Sin embargo, como los propios autores del estudio indican, son necesarias algunas
matizaciones. En primer lugar, el impacto de la ley fue significativo apenas en ciudades con

alta cantidad mensual de homicidios, lo que podria acarrear en alguna medida un efecto de

32 | estudio utiliza dos procedimientos. En el primero se asume la fecha de entrada en vigor de la 'Lei
Seca' como momento de la intervencién. En el segundo, se utiliza un procedimiento llamado
“intervention detection” (determinado por los datos), que procura el momento del cambio a partir de la
ruptura de la tendencia y no de forma aprioristica. Una vez que el momento de la intervencion es
identificado empiricamente, una nueva variable independiente dicotomica es adicionada al modelo
causal. En principio, los resultados obtenidos de esta forma permitirian controlar falsos positivos y
considerarian la posible heterogeneidad en los tiempos de aplicacion de la ley. En Itapevi e Barueri, 2 de
los 6 municipios en los que la ley habria tenido un efecto significativo segun el primer procedimiento, se
muestra mediante el segundo procedimiento que la baja de los homicidios habria ocurrido mucho
tiempo después de la entrada en vigor de la ley, lo que debilitaria la plausibilidad de una conexiéon causal
entre ambos fenémenos.

33 Como forma de control, también se analizaron 3 grandes ciudades de la zona metropolitana de San
Pablo que no aplicaron la 'Lei Seca': Santo André, Sao Bernardo y Guarulhos. Entre ellas tres, los
homicidios solo mostraron una reduccion significativa en Santo André, que redujo en -4.3 la media
mensual de homicidios entre 2002 y 2004.
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“regresion a la media” en estos casos que fuese interpretado erréneamente como impacto del
programa. En segundo lugar, en las cuatro ciudades donde el efecto de la ley fue constatado
existen Guardias Municipales, lo que hace plausible la existencia de un efecto interactivo entre
ambos elementos. En tercer lugar, aspectos vinculados a la intensidad de aplicacion de laley o
la cantidad de bares en las ciudades no fueron considerados en el andlisis, lo cual podria

|ll

influenciar los resultados. En cuarto lugar, no se establecieron “grupos de control” ni se
controlaron factores tedricamente relevantes (sociales, econédmicos, criminales, etc.) que

podrian explicar la evolucién de los homicidios.

Otra evaluacién del impacto de la 'Lei Seca' en Diadema fue realizada por Duailibi,
Ponicki, Grube, Pinsky, Laranjeira & Raw (2007). En este caso los autores analizaron con una
regresion log-lineal datos policiales de homicidio (de 1995 a 2005) y de violencia contra las
mujeres (de 2000 a 2005). El efecto de la hora de cierre de bares fue modelado como una
variable que asumia valor 0 antes de julio de 2002, 0,5 en julio de 2002 (mes de entrada en
vigor de la ley), y 1 en los meses posteriores. Para controlar las condiciones econdmicas locales
se utilizd la tasa mensual de desempleo de la regidn metropolitana de Sao Paulo. Ademas, se
utilizé una variable ficticia (‘dummy variable') para considerar el efecto de la ley nacional de
control de armas, aprobada durante el periodo analizado. Para el control de los cambios en las
intervenciones policiales se crearon dos variables ficticias. La primera incluye las observaciones
a partir de enero del afio 2000, momento de creacion de la Guardia Civil Municipal y de la
realizacion de operativos especiales contra el trafico de drogas. La segunda, a partir de julio del

2000 cuando se iniciaron las operaciones de fiscalizacién de la ley 3%,

El estudio concluye que la ley generd una reduccidn significativa de 319 homicidios®®
durante los 3 primeros afios de su aplicacion, lo que representa una disminucidn de 44% de lo
que cabria esperar sin la ley. Las agresiones contra mujeres no mostraron diferencias
estadisticamente significativas. Por otra parte y desde un abordaje cualitativo, los autores
destacaron siete factores que habrian contribuido al éxito de la medida restrictiva de la venta
de alcohol en Diadema: i) un registro preciso de los datos; ii) el analisis de los homicidios que
posibilité el desarrollo de estrategias especificas para resolver los problemas; iii) la
sensibilizacion publica y el apoyo popular a la ley; iv) la orientacién a los vendedores de

bebidas mediante reuniones informativas periddicas; v) el proceso de fiscalizacién; vi) la

34 También se estimaron modelos con y sin una variable de tendencia lineal para controlar la evolucién
de la violencia por otros motivos diversos.

35 Esta estimativa puede oscilar entre 193 y 445, considerando un intervalo de confianza de 95%.
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ejecucién activa, equitativa y honesta de los controles, y vii) la aplicacion efectiva de sanciones

progresivas (Duailibi, Ponicki, Grube, Pinsky, Laranjeira & Raw, 2004)3°,

A pesar de ser objeto de investigaciones y de haber concitado una gran atencién en
materia de politicas de prevencion de la violencia, la 'Lei Seca' de Diadema no ha sido evaluada
con disenos cuasi-experimentales que permitan controlar el efecto de “terceras variables” y
arribar a conclusiones mas categdricas. Con todo, existen algunas evidencias para sustentar la
eficacia de la medida en la reduccion de los homicidios en Diadema. Esa también fue la opinién
generalizada de los informantes de este trabajo, si bien en ciertos casos se argumenté que la

medida fue sobre-estimada y manejada politicamente®.

7. Sintesis.

Con una tasa superior a 102 homicidios por cada 100.000 mil habitantes, Diadema era
a fines de los noventa el municipio mas violento de San Pablo y uno de los mas violentos de
todo Brasil. Como reaccion se cred el Conselho Municipal de Seguranga Publica (COMUSP),
integrado por diversos actores sociales (Prefeitura, Policia Militar y Civil, Ministerio Publico,
iglesias, institutos de investigacion, organizaciones no gubernamentales, vecinos, etc.) con el
propdsito de dar seguimiento a la situacién de la violencia y fomentar la participaciéon
comunitaria en las politicas de seguridad. En el afio 2001 José de Fillipi Junior asume el
gobierno municipal y crea la Coordenadoria de Defesa Social, con el fin de disefar,
implementar y monitorear las politicas de esta area. La Coordenadoria elaboré un Plan
Municipal de Seguridad contemplando diversas intervenciones o medidas preventivas. A partir
de un diagnéstico del fendmeno de los homicidios efectuado por el Instituto Braudel, una de
las principales iniciativas impulsadas seria la ley de cierre de bares, la cual fue inspirada en la
“ley zanahoria” de la ciudad de Bogotd y fue conocida como 'Lei Seca'. La ley municipal n2

2107 establecid el horario de 06 a 23 horas para el funcionamiento de bares y similares y creé

36 Se trata de un estudio similar a Dualibi et al (2007), realizado por el mismo equipo de investigadores
en el marco de una colaboracién entre el Pacific Institute for Research and Evaluation (PIRE) y la
Universidade Federal de Sao Paulo (UNIFESP). La publicaciéon de afio 2007 se focaliza en el anlisis
cuantitativo del impacto de la ley y presenta mas detalles técnicos por tratarse de un articulo cientifico.

37 Nilson Vieira (2006) afirma que en Diadema ha montado un auténtico “mito de la ley seca”, basado en
una visién simplificada del fendmeno de la violencia y en la omisidn de otros esfuerzos desarrollados por
los gobiernos estadual y municipal. En el mismo sentido, el Coronel de la Reserva de la Policia Militar y
ex-Secretdrio Nacional de Seguranca, José Vicente da Silva Filho, considera que “a Prefeitura faz grande
marketing, tratando o caso como a melhor a¢do de todos os tempos contra a criminalidade. Porém, a
reducdo da violéncia vinha acontecendo no municipio um ano antes da lei entrar em vigor, gragas a
ampliacdo dos investimentos do Estado em gestdo e efetivo das Policias Civil e Militar”. Didrio do
Grande ABC, Setecidades, 11 de junio de 2012.
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un sistema progresivo de sanciones por incumplimiento. Sin embargo, segln varios
entrevistados lo mas destacable de la experiencia fue el operativo de fiscalizacién, basado en
equipos constituidos por fiscales municipales, miembros de Guardia Civil y de la policia Militar.
La ciudadania también tuvo un papel decisivo, apoyando la iniciativa y colaborando con

denuncias para la realizacién de los controles.

Varios factores podrian haber condicionado la implementacién de la 'Lei Seca'. Entre
ellos, las multiples medidas del Plan Municipal de Seguridad que fueron implementadas en
paralelo; significativas modificaciones en el desempefio de las fuerzas del orden; relaciones
politicas e institucionales entre los actores involucrados en las tareas de fiscalizacién, etc. La
aplicacion de la ley también enfrentéd desafios como el desplazamiento de jévenes desde
Diadema hacia municipios vecinos para beber, o la realizacién de multitudinarias fiestas
callejeras conocidas como “pancaddo”. Ambas alternativas para el consumo de bebidas
alcohdlicas en horarios restringidos de venta indudablemente limitan o cualifican los efectos

esperados por la aplicacidn de la ley.

De hecho, los homicidios se redujeron de forma expresiva después de la 'Lei Seca'.
Diadema sufrié un pico de violencia extraordinariamente alto en 1999, con una tasa de
homicidios que alcanzaba la cifra de 102,8 por cada 100 mil habitantes. En 2004, apenas dos
afnos después de la entrada en vigencia de la normativa, la tasa de homicidios descendié a 34,4
y todavia continuaria bajando en los afos siguientes. Esto no supone necesariamente que la
baja de los homicidios se deba, total o parcialmente, a la ley de cierre de bares. De hecho, la
disminucién comienza antes de la aplicacion de la ley en julio de 2002, y la tendencia apuntada
no constituyd una particularidad de Diadema sino un fendmeno general del estado de Sao

Paulo.

Algunas investigaciones intentaron evaluar el impacto especifico de la 'Lei Seca' sobre la
evolucidon de los homicidios en Diadema. En general, los resultados concuerdan en que la
medida fue eficaz y sefialan que se salvaron entre 7 y 9 vidas mensuales en relacidn a lo que
cabria esperar sin aplicacion de la ley (Kahn & Zanetti, 2005; Duailibi et al 2004, 2007). Con
todo, la “Lei Seca” de Diadema no ha sido evaluada con disefos cuasi-experimentales que

permitan controlar el efecto de “terceras variables” y arribar arrojar conclusiones mas sélidas.

Mas alld de la discusién sobre su eficacia, la experiencia de Diadema presenta ideas
interesantes. Entre ellas, pueden mencionarse: i) el gran potencial del ambito municipal para
la prevencion de la violencia; ii) las posibilidades de generar sinergia articulando el trabajo de

diferentes instituciones y la participacién de la sociedad civil; iii) la importancia de partir de
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diagndsticos técnicos para desarrollar estrategias especificas y ajustadas al contexto local; iv)
la necesidad de garantizar el cumplimiento de los instrumentos normativos a través de
adecuados procedimientos de fiscalizacion; v) la importancia de realizar un seguimiento
continuo de las intervenciones publicas, atendiendo los cambios del contexto (como el

desplazamiento a otros municipios o el pancaddo) y evaluando sus resultados.
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VLii. 'CAMPANA DE SENSIBILIZACION PARA LA VALORACION DE LA VIDA',
VENEZUELA 38

TIPO 4: PROMOCION DE VALORES CONTRA LA VIOLENCIA LETAL.

1. Datos basicos.

e Nombre del Proyecto: Campaiia de Sensibilizacién para la Valoracién de la Vida.

e Institucién: Laboratorio de Ciencias Sociales y Observatorio Venezolano de Violencia.?®

e Tipo de Institucidn: sociedad civil.

e Financiamiento: aproximadamente USD 30.000.

e Fechas: agosto de 2011 a junio de 2012.

e Foco: barrios violentos y socio-econdmicamente vulnerables.

e Areas cubiertas: ciudad de Caracas —municipios Libertador, Chacao y Sucre-, Maracay,
Valencia, Barquisimeto, Maracaibo, San Cristébal, Ciudad Bolivar, Puerto Ordaz,
Cumana y Nueva Esparta.

e Personal: participaron como responsables de la iniciativa 15 personas pertenecientes
al LACSO-OVV vy las universidades nacionales. Ademas fue fundamental la colaboracidn
de autoridades y miembros de la Central Unica de Autos Libres y Por Puesto. Para la
realizaciéon de las piezas gréficas se contrataron 2 fotdégrafos profesionales. Las
personas que hicieron de modelo para la campafa trabajaron de forma voluntaria. La
mayoria eran madres que habian perdido a sus hijos por la violencia o que residian en

entornos problematicos.

2. Contexto y antecedentes histdricos.

La idea de lanzar una campana orientada a reducir la violencia letal surge luego de un

periodo de extraordinario crecimiento de los homicidios en Venezuela. Entre 1998 y 2010 los

38 | a5 evidencias utilizadas para este estudio de caso son las siguientes: se entrevistaron a 2 miembros
de LACSO responsables por el proyecto, a 1 miembro de la Universidad Catdlica del Tachira a cargo de la
campafia en la ciudad de San Cristébal, y a 1 representante de la Central Unica de Autos Libres y por
Puesto, actor clave del proceso de difusidn. Otras entrevistas fueron buscadas, pero el hecho de que se
tratara de una iniciativa muy puntual y ya culminada las hizo imposibles. En total, se llevaron a cabo 4
entrevistas, realizadas en Caracas durante noviembre del 2015. También se analizaron documentos
publicados y proporcionados directamente por los gestores de la campaia.

39 E| Observatorio Venezolano de la Violencia (OVV) surge en 2005 como una iniciativa del Laboratorio
de Ciencias Sociales congregando a varios actores académicos, como la Universidad Central de
Venezuela, la Universidad de Oriente, la Universidad del Zulia, la Universidad Catdlica del Tachira, la
Universidad Catdlica de Guayana y la Universidad Centro-occidental Lisandro Alvarado.
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homicidios practicamente se cuadriplican, al pasar de 4.550 a 17.600, segin datos del
Observatorio Venezolano de la Violencia (OVV). En esos momentos Mariana Caprile culminaba
su formacién en Comunicacién Social en la Universidad de Chile, presentando un trabajo de
tesis que posteriormente seria propuesto al OVV y transformado en la Campafia de

Sensibilizacidn para la Valoracién de la Vida.

Los impulsores de la iniciativa creyeron en la importancia de advertir a la sociedad
sobre la banalizacién de la violencia que ganaba presencia en el pais. Sin contar con
experiencias similares que sirvieran antecedente en la materia, se elaboré una propuesta de

comunicacion y se buscaron los apoyos para implementarla.

En un principio la idea fue hacer usos de diversos medios, como afiches, carteles
publicos, radio, televisién y redes sociales. Posteriormente, las restricciones de apoyos vy
financiamiento acotarian la campafia basicamente a la utilizacidon de afiches. Para la difusion
de estas piezas graficas, se visualizd como oportunidad el uso de la parte trasera de los
autobuses, un espacio habitualmente utilizado por los propietarios de los vehiculos con fines
privados, como publicidad, la exposicién de mensajes religiosos o fotografias familiares. Esta
propuesta de instalar carteles ambulantes, entendida como un canal innovador de acceso a la
poblacién, fue presentada al Instituto Nacional de Transporte Terrestre (INTT), ente adscrito al
Ministerio del Poder Popular para Relaciones Interiores, Justicia y Paz, con competencia en
materia de transporte terrestre. Sin embargo, el gobierno desestimé la iniciativa bajo el
argumento de que la superficie pretendida estaria reservada para campafas publicas de
prevencion de los accidentes de transito. Algunos entrevistados manifiestan que la negativa
fue una manera de evitar el reconocimiento de que la violencia es un problema grave en

Venezuela.

En la busqueda de apoyos alternativos, surgid la posibilidad de trabajar junto a la
Central Unica de Autos Libres y por Puesto, organizacion gremial que nuclea 320
organizaciones del trasporte, asociaciones civiles y cooperativas, con un total de
aproximadamente 80 mil afiliados en la zona metropolitana de Caracas. Al transportar
personas y valores por diversas partes de la ciudad, los transportistas eran una poblacidn
expuesta a crimenes violentos como robos, secuestros y homicidios. Esta vulnerabilidad
percibida motivaria a la Central a brindar su apoyo para la realizacion de la campafia. También

lo haria el hecho de que no se tratara de una iniciativa del gobierno chavista, al cual acusaban
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de no proveer seguridad y de ser un competidor desleal, por poseer su propia empresa de

transporte y determinar simultdneamente las reglas de funcionamiento del sector?.

3. Objeto de la intervencion.

Segln los realizadores de la campafia, el objetivo era sensibilizar sobre el valor de la
vida por medio de una serie de mensajes (escritos y audiovisuales) que empleaban un lenguaje
cercano, sencillo y directo, dirigidos a captar la atencién del potencial homicida para,

idealmente, propiciar en él un cambio de conducta.

4. Descripcion de la intervencion.

La iniciativa fue impulsada por el Laboratorio de Ciencias Sociales (LACSO) y el
Observatorio Venezolano de Violencia (OVV), quienes fueron los responsables por el
financiamiento de la campafiia, su disefio y la estrategia de comunicacion. En la etapa de
implementacién resulté clave la participacion de la Central Unica de Autos Libres y por Puesto,

la cual convocd la adhesidn voluntaria de sus afiliados.

La campaiia se llevd a cabo, de manera simultanea, en las ciudades de Caracas —
municipios Libertador, Chacao y Sucre-, Maracay, Valencia, Barquisimeto, Maracaibo, San
Cristdbal, Ciudad Bolivar, Puerto Ordaz, Cumana y Nueva Esparta. Esta amplia cobertura se
hizo posible gracias a la alianza que existe entre el OVV y la Universidad del Zulia, la
Universidad de Oriente, la Universidad Catdlica del Tachira, la Universidad Catdlica de
Guayana, la Universidad Centro Occidental Lisandro Alvarado de Lara y la Universidad Central
de Venezuela. Estudiantes de esas universidades colaboraron con la difusién mediante la

distribucion de materiales y actividades relacionadas.

La poblacién objetivo de la campafia fueron las personas de sexo masculino, entre 15y
25 afos de edad, pertenecientes a sectores de nivel socio-econdmico bajo. Segln diversos
estudios, se trata del perfil social con mayor riesgo de involucrarse en comportamientos
violentos. Para acceder a este grupo especifico se priorizaron las lineas de transporte publico

con recorrido por los barrios mds violentos y vulnerables la ciudad.

La campafia contempld la creacidn y colocacion de mas de mil afiches en puertas y

vidrios traseros de dmnibus y taxis. Los mensajes hacian uso de un lenguaje accesible y directo,

40 Entre las principales quejas apuntadas por la Central al gobierno, se destacan la seguridad, los
aspectos vinculados a la renovacion de la flota y la importacion de repuestos.
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apelando a enaltecer el valor intrinseco de la vida. De hecho, el eslogan principal fue “jValora
la Vida!”. No se tratd de una iniciativa orientada a desincentivar la comisién de delitos como el
robo o las agresiones, sino especificamente a que el victimario se abstenga de quitarle la vida a
sus victimas. Con ese propdsito, la campana intentd sensibilizar a la poblacién sobre las
consecuencias de la violencia letal, utilizando mensajes que, a través de la figura de la madre

como victima indirecta de la violencia homicida, apelaran a la emocién y propiciaran la

empatia.

FIGURA 3. IMAGENES DE LA CAMPANA PARA LA VALORIZACION DE LA VIDA.
- . a - 4

Ed

OVvVv Cenfral Unica de Autos Libres y Por Puesto

ow Central Unica de Autes Libres y Por Puesto
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Junto al trabajo con piezas graficas, en 2012, también fue publicado en redes sociales

.\

==

-
OVV Central Unica de Autos Libres y Por Puesto '

un video de la campafia.”! El mismo estuvo protagonizado por jévenes residentes del barrio
Petare, quienes escribieron un tema musical con orientacién de la compafiia productora
(Prahka Producciones Cinematograficas), LACSO y el OVV. El mensaje central del video, “Una
bala trae mas balas”, advierte sobre los circulos de venganza que son generados por la

violencia, lo que se conoce en Venezuela como “la culebra”.

5. Monitoreo e impacto.

La campafia de sensibilizacidn para la valoraciéon de la vida en Venezuela es una
experiencia muy concreta que no contd con rutinas rigurosas de monitoreo y evaluacién. Si
bien en principio la propuesta incluia el uso de diversos canales de comunicaciéon (afiches,
radio, televisidn y redes sociales), las restricciones de financiamiento acabaron por restringirla
basicamente al uso de piezas graficas en lineas de transporte publico. La falta de apoyo por
parte del gobierno, en el marco de un ambiente politico muy polarizado, también contribuyé a

limitar el alcance de esta iniciativa.

41 Ver el video en: https://www.youtube.com/watch?v=tLL2Fs5b0w4
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Segun los entrevistados, algunos medios de comunicacion, como radios y periddicos,
se hicieron eco de la campafia. Si bien no se realizé ningln estudio de opinidn publica, la
campana habria sido recibida de forma positiva tanto por los trabajadores del transporte como
por el publico en general. Con todo, no hay garantia de que este tipo de iniciativa tenga
impacto directo sobre los homicidios, aunque si pueda resultar util para alertar a la sociedad

civil y al gobierno sobre la importancia de ofrecer respuestas eficaces en materia de violencia.

6. Sintesis.

La campanfa de sensibilizacion para la valoracién de la vida en Venezuela fue impulsada
en 2012 por el Laboratorio de Ciencias Sociales (LACSO) y el Observatorio Venezolano de
Violencia (OVV), e implementada con colaboracién de la Central Unica de Autos Libres y por
Puesto. Esta iniciativa implicd basicamente la creacidn y colocacidon de mas de mil afiches en

puertas y vidrios traseros de émnibus y taxis.

El propdsito de la campana fue sensibilizar sobre el valor de la vida por medio de una
serie de mensajes que captaran la atenciéon del potencial homicida para, idealmente, propiciar
en él un cambio de conducta. La poblacién objetivo fueron las personas de sexo masculino,
entre 15 y 25 afios de edad, pertenecientes a sectores de nivel socio-econdmico bajo. Segun
diversos estudios, se trata del perfil social con mayor riesgo de involucrarse en
comportamientos violentos. Para acceder a este grupo especifico se priorizaron las lineas de
transporte publico con recorrido por los barrios mas violentos y vulnerables de diferentes

ciudades de Venezuela.

El mensaje de los afiches busca enaltecer el valor de la vida, apelando a generar
empatia a través de la figura de la madre como una victima indirecta de la violencia homicida.
Junto con el trabajo de piezas graficas, en septiembre de 2012 también fue publicado un video
que, con el mensaje “una bala trae mas balas”, advierte sobre los circulos de venganza que son

generados por la violencia.

La campafia fue una experiencia muy concreta que no fue sometida a monitoreo o
evaluacidn. Segun los entrevistados, el proyecto habria sido recibido de forma positiva por los
trabajadores del transporte y por el publico en general. Sin embargo, no hay evidencias de que
este tipo de iniciativa consiga reducir los homicidios, a pesar de que puede tener un efecto
movilizador para alertar a la sociedad civil y al gobierno sobre la importancia del tema y sobre

la necesidad de generar politicas publicas para hacerle frente.
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VL.iii. CAMBIOS LEGISLATIVOS Y PROGRAMAS PARA PREVENIR EL FEMICIDIO

TIPO 5: PROTECCION A GRUPOS DE RIESGO DE SUFRIR HOMICIDIOS.

1. Introduccion.

Una de las estrategias de reduccion de homicidios es definida por su foco en la
proteccion de grupos de riesgo, antes que por la naturaleza o caracteristicas de las
intervenciones. Esta estrategia puede contemplar diversos tipos de caso, estar dirigida a
poblaciones acotadas (dirigentes sindicales) o amplias (mujeres), y basarse en
medidas simples o complejas. El femicidio y la discusién de alternativas para su prevencién ha
adquirido en los ultimos afos un lugar destacado en la agenda académica, politica y social de

América Latina y el Caribe.

Excepcionalmente, este estudio de caso no analizard una experiencia concreta de un
pais sino que intentara ofrecer una visidon general de la prevencién del femicidio en la regién.
Una diferencia adicional a otras iniciativas examinadas en este analisis es que aqui se
presentan cambios legislativos como una parte central de la estrategia. Anteriormente se
indicd que este estudio no se incluiria iniciativas legislativas a no ser que tuvieran el propdsito
manifiesto de disminuir los homicidios. Creemos que las leyes relativas a femicidios se ajustan

plenamente a esta condicion.

El concepto femicidio (femicide en inglés) surge a mediados de los afios 70s en la
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academia inglesa a partir de los trabajos de Diana Russell que hacen referencia al “asesinato
de mujeres realizado por hombres, motivado por odio, desprecio, placer o un sentido de
propiedad de la mujer” (Naciones Unidas, 2013: 15). Posteriormente, en los afios 90s, Marcela
Lagarde crea el neologismo ‘feminicidio’ para dar cuenta de la violencia extrema que, con
complicidad del Estado, existia contra las mujeres en México y paises de América Central.

Precisamente, es en el contexto latinoamericano donde el concepto seria mas profundizado,

debatido y traducido en leyes y normativas de los sistemas de justicia (Naciones Unidas, 2013).

En su definicion genérica el femicidio o feminicidio corresponde al homicidio
intencional de mujeres por el hecho de ser mujeres o por razones de género (CEPAL, 2015). Sin

embargo, el concepto no es unanime en la medida en que no existe una definicidn
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consensuada en la literatura especializada (PATH, InterCambios, MRC, WHO, 2009; Boira,

Marcuello-Servés, Otero, Sanz Barbero, Vives-Cases, 2015).%?

En el ambito de las leyes y normativas nacionales también existe diversidad sobre el
significado del término. Entre las concepciones mas restrictivas se encuentra el llamado
femicidio intimo, que se limita a homicidios de mujeres en el matrimonio, en las relaciones de
pareja o en casos de consanguinidad. Entre las concepciones mds amplias se incluye una
variedad mayor de homicidios de mujeres en el ambito publico y privado, motivaciones
relacionadas al género, asi como la eventual responsabilidad del Estado en la falta de

proteccion a las victimas (CEPAL, 2015).

De la misma forma, se observan diferencias substantivas y de especificacidn en las
definiciones de las organizaciones internacionales. Asi por ejemplo, las Naciones Unidas (2006)
consideran el femicidio como el homicidio de mujeres por razones de género. Por su parte, la
Organizacion de Estados Americanos (2008) entiende femicidio como la muerte violenta de
mujeres por razones de género, sea dentro de la familia, en la unidad doméstica o en cualquier
otro espacio de relaciones interpersonales, por parte de cualquier persona, que sea
perpetrada o tolerada por los Estados y sus agentes por accién u omision. Vinculado con este
punto, se debate la necesidad de diferenciar femicidios directos e indirectos, siendo que los
primeros se refieren a las muertes intencionales de mujeres por causas de género, y los
segundos, a las muertes de mujeres por causas indirectas de discriminacién de género, como
la muerte por abortos clandestinos, la mortalidad materna, el trafico de mujeres, etc. (CEPAL,

2015: 70)

La falta de consenso en la definicion del femicidio afecta a las posibilidades de
operacionalizar, dimensionar e intervenir sobre el fenédmeno. A esa dificultad se le suman
limitaciones y criticas de otro tipo. Por ejemplo, en términos juridicos la figura del femicidio es
muchas veces cuestionada por ser contraria a principios penales bdasicos como (ver CEPAL

2015: 73):

42 Algunos autores prefieren usar “feminicidio” en lugar de “femicidio” para explicitar el componente de
impunidad estatal de los homicidios de mujeres por causa de género (Lagarde, 2008). No obstante,
ambos términos son cominmente usados de manera indistinta. En este trabajo se opta por usar
“femicidio”, ya que es el término original y tiene un caracter mas general al no requerir la presencia de
impunidad estatal sistematica. Por supuesto, en las citas textuales se mantienen los términos literales.
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Principio de legalidad: “todas las conductas que se definen como delitos deben estar

claramente identificadas por las leyes, descritas de un modo univoco”.

Derecho penal de autor: condenar un grupo de personas que cometen delito, antes que el
propio delito. Ese podria ser el caso “por ejemplo, si el femicidio se definiera como una
conducta que solo pueda ser perpetrada por varones en contra de las mujeres, pero no por

mujeres contra otras mujeres, aun tratandose de parejas”.

Proporcionalidad en las penas: “caso de establecer una pena muy superior para las muertes de
mujeres a manos de varones que para las muertes de varones a manos de mujeres en

circunstancias similares”.

La medicién del fendmeno sufre de falta de indicadores y datos confiables. En este
sentido, segun CEPAL, “el femicidio es una de las problematicas donde se hace mas
evidente el vacio de informacién, ya que, entre otras cosas, existen fuentes de
informacién heterogéneas, con importante sub-registro, falta de validacién metodoldgica,
ausencia de cifras oficiales y de determinacién del organismo que las debe generar”
(CEPAL, 2015:48). A pesar de esta limitaciéon, el Observatorio de Igualdad de Género de la
CEPAL recolecta datos provenientes de los gobiernos de la regidon para dar cuenta de la
magnitud de muertes de mujeres a manos de sus maridos o ex-maridos*®. Ese parece ser el
indicador mas préximo de femicidio recolectado de forma sistemdtica en la regidn. El gréfico a

continuacién presenta el Ultimo afio disponible para los paises que reportan datos (2015).

4 La definicién de CEPAL presenta varios problemas, como la falta de especificaciones sobre la
intencionalidad del agresor (para diferenciar los homicidios dolosos de los culposos) o sobre los motivos
y circunstancias de la muerte (para diferenciar femicidios de otras causas de muerte violenta). Un
problema adicional es que el denominador de la tasa de femicidios para cada 100.000 habitantes incluye
a todas las mujeres, mientras que el numerador considera solamente las de mas de 15 afios. Otros
indicadores usados como proxy de femicidio son las muertes violentas de mujeres (Cepal, 2015) y las
muertes de mujeres con presuncion de homicidio (CESF, 2011).
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FIGURA 4. MUERTE DE MUJERES COMETIDAS POR MARIDOS O EX-MARIDOS EN 12 PAISES DE AMERICA LATINA
Y EL CARIBE (ULTIMO ANO DISPONIBLE)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Observatorio de Igualdad de

Género de América Latina y el Caribe, Diciembre de 2013

El grafico muestra que la tasa de femicidios cada 100.000 mujeres es mas elevada en
paises como Uruguay, El Salvador, Republica Dominicana, Nicaragua y Honduras. Sin embargo,
solamente se cuentan los casos de femicidio intimo, por lo que si se adoptara una definicidn

mas amplia esas cifras seguramente estarian subestimadas.

El objetivo de esta seccidn es revisar la reciente incorporacion del femicidio en el
marco legislativo y penal de los paises de América Latina y el Caribe como una estrategia para
disminuir los homicidios atribuibles a la inequidad de género. Por otra parte, también se busca

identificar los principales programas de prevencién desarrollados en la regién. #

Tanto la promulgacién de leyes como la creacién de programas tienen como propésito,
a partir de estrategias diferentes, la prevencion de la violencia letal contra las mujeres. En el
primer caso, se espera alcanzar ese propdsito bdsicamente por medio de la punicién de los
agresores, es decir, a través de un aumento de la severidad de las penas como mecanismo
para disuadir e incapacitar a los responsables. En el segundo caso, la reducciéon del femicidio se
busca a través de multiples actividades de prevencién, desarrolladas por diferentes actores, y

orientadas a la victima potencial, al agresor y/o a las condiciones ambientales.

44 Siguiendo los criterios generales de este trabajo, fueron desconsideradas las iniciativas que abordan
de forma general la violencia doméstica o de género sin foco especifico en el fendmeno del femicidio.

63




2. Iniciativas legislativas sobre femicidio en América Latina y el Caribe.

2.1. Tipificacion penal del femicidio.

En América Latina y el Caribe el primer pais en legislar sobre femicidio fue Costa Rica
en 2007. Sin embargo, fue a partir de los homicidios de mujeres en Ciudad de Judrez (México)
que el fenédmeno gané mayor notoriedad. De hecho, en el aifio 2009, con el inicio del juicio de
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los homicidios del “campo algodonero de Juarez” en la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, el término ‘feminicidio’ fue usado por primera vez en la sentencia de un tribunal

internacional.

En la actualidad, al menos 15 paises de la region han incluido el femicidio en sus
marcos juridicos. Las estrategias seguidas por estos paises fueron diferentes y, en algunos
casos, han cambiado con el tiempo. En este sentido, 6 paises (Costa Rica, Guatemala,
Nicaragua, El Salvador, Bolivia y México) han desarrollado leyes integrales para el tratamiento
del femicidio y 8 paises han reformulado disposiciones de sus respectivos cédigos penales en
esta direccidén. Entre estos ultimos, la mayoria (Venezuela, Chile, Pertd, Panamd, Ecuador,
Honduras, Brasil y Colombia) tipifican el femicidio como delito auténomo, mientras que

Argentina lo considera como un agravante de homicidio.

De forma general, el camino seguido por varios paises de la region pareceria ser el
siguiente: i) una primera generacién de politicas contra la violencia doméstica sin sanciéon
penal diferenciada; ii) una segunda generacién de politicas que consideran el femicidio como
agravante de homicidio (por ejemplo, de forma similar al infanticidio); y iii) una tercera

generacion que tipifica el femicidio como delito auténomo.

La tabla a seguir presenta las normativas o leyes vigentes sobre femicidio en la regién,
considerando el pais, el afio de surgimiento, la definicion, el tipo penal o la forma juridica. En
relacion al tipo penal fueron identificadas tres categorias: delito auténomo en el marco de una
ley integral de violencia contra la mujer, delito auténomo simple dentro del cédigo penal, y

agravante del crimen de homicidio®.

45 Esta distincidn entre la incorporacidn del femicidio a partir de la reforma de cédigos penales o de la
creacion de leyes integrales es destacada en el informe ONU-UNETE (2013). Segun el informe, contar
con leyes integrales tiene la ventaja de “que en ellas se incorporaran aspectos importantes para la
comprensién y aplicacion del delito de femicidio/feminicidio, y para su persecucién, sancidén y
reparacién”( ONU-UNETE, 2013: 18).
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TABLA 10. LEYES O NORMATIVAS SOBRE FEMICIDIO EN PAISES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

. . . . . Violencia Feminicida: Es la accién de extrema violencia que viola el derecho
- Ley integral para garantizar a las Ley No. 348 Delito autonomo en una ley especifica . .
Bolivia 2013 . o . . . . B fundamental a la vida y causa la muerte de la mujer por el hecho de serlo.
mujeres una vida libre de violencia de violencia contra la mujer
(Art.7.2)
México 2012 Ley general _de a_cceso de. las m.ujeres Ley DOF 15-01-2013 Delito aut_c’)nom_o en una ley es_pecifica Matar a una mujer por razones}d.e género (Art. 21 refiere al Art. 325 del
a una vida libre de violencia de violencia contra la mujer Cddigo Penal)
Nicaragua 2012 Ley Integral contra _Ia violencia hacia Ley No.779 Delito aut_onom_o en una ley es_peuflca El hombre que, en el mérco dellas relaciones de5|gualle5 de poder entre
las Mujeres de violencia contra la mujer hombres y mujeres, diere muerte a una mujer.(Art.9)
El salvador 2010 Lgy Especi.al Inte.gral para una yida Ley N0.520 Delito aut'c'mom'o en una ley es.pecifica Muerte de una mujer mec'iig,da por m.otivos de odio o desprecio por la
Libre de Violencia para las Mujeres de violencia contra la mujer condicion de mujer. (Art. 45)
Guatemala 2008 Ley contr.a el fe.mludlo y otras' Decreto 22-2008 Delito aut'onom'o en una ley es.peuflca Muerte violenta de una mujer, ocasmnadg por relaciones desiguales de
formas de violencia contra la Mujer de violencia contra la mujer poder entre hombres y mujeres. (Art. 3.e)
Ley de Penalizacion de la Violencia Delito autébnomo en una ley especifica Muerte de una mujer con quien se tuvo una relacién de casamiento o
Costa Rica 2007 y . Ley No.8589 - . y .p unién declarada, o no. (Art. 21)
Contra las Mujeres de violencia contra la mujer
Matar a una mujer por razones de su sexo, cuando el crimen es basado en
Brasil 2015 Reforma del Cédigo Penal o Ley Ley No. 13.104 Delito auténomo simple violencia doméstica y familiar, en menosprecio o discriminacidn de la
condicion de mujer. (Art. 121)
. .- Ley “Rosa Elvira Cely” No. . , . . . . .
Colombia 2015 Reforma del Cédigo Penal o Ley 1751 Delito auténomo simple Muerte violenta de una mujer por su condiciéon de mujer (Art. 2)
Ley Organica sobre el
Venezuela 2014 Reforma del Codigo Penal o Ley Derecho d'e Ias. Mujeres a Delito auténomo simple El hom|C|d|o.de una mUJ.er, cometido por up hombre, por motivos
una Vida Libre de estrictamente vinculados con su género.(Art. 57)
Violencia
Codizo Oreanico Inteeral Matar a una mujer como resultado de relaciones de poder manifestadas en
Ecuador 2014 Reforma del Cédigo Penal o Ley & genal & Delito auténomo simple cualquier tipo de violencia, por el hecho de ser mujer o por su condicion de
P género. (Art. 141)
Peru 2013 Reforma del Cédigo Penal o Ley Ley No. 30.068 Delito auténomo simple Matar a una mujer por su condicién de mujer.(Art. 108-A)
. . . , . C I t jer basad | t ia al f ino,
Panama 2013 Reforma del Cédigo Penal o Ley Ley No. 82 Delito auténomo simple ausar fa muer ‘.3 2 fm? ml.u'er asaca e.m a pertenencia a. Sexo .ememno
por causa de la discriminacion o cualquier otra forma de violencia (Art. 4.7)
Reforma las normas sobre parricidio: Si la victima del delito descrito en el
Chile 2010 Reforma del Cédigo Penal o Ley Ley No. 20.480 Delito auténomo simple inciso precedente es o ha sido la cdnyuge o la conviviente de su autor, el
delito tendra el nombre de femicidio (Art.390.b)
Homicidio de una mujer por un hombre por placer, codicia, odio racial,
Argentina 2012 Reforma del Cédigo Penal o Ley Ley No. 26.791 Agravante religioso, de género o a la orientacidn sexual, identidad de género o su
expresion (Art. 1.1 e 1.4)

Fuente: Elaboracién propia con base en: ONU-UNETE, 2013; CEPAL, 2015; Ley 13.104 (Brasil) 2015; Ley 1751 (Colombia) 2015, Ley Organica sobre el Derecho de las Mujeres
a una Vida Libre de Violencia (Venezuela), 2014.
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Todos los casos analizados hacen referencia a la muerte de mujeres por razones de
género. En algunos paises la definicion es acompafada de motivaciones mas especificas, sea
odio (El Salvador y Argentina), discriminacién (Panama y Brasil), orientacién sexual o identidad
de género (Argentina). En otros paises el femicidio es definido en el marco de las relaciones
estructurales de dominacién y poder (Nicaragua, Guatemala, Ecuador). Asimismo, en algunos
casos se indica que este tipo de delito es cometido por hombres contra mujeres (Venezuela,

Nicaragua, Argentina), mientras que otros no son explicitos al respecto.

Como fue sefialado, 6 paises (Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Nicaragua, Bolivia y
México) tipifican el femicidio como delito auténomo creando leyes integrales y en algunos
casos nuevas instituciones con competencia en la materia. Costa Rica fue el precursor en
legislar sobre femicidio en el continente (2007); sin embargo, tipifica Unicamente el femicidio
intimo, entendiéndolo como la muerte de una mujer provocada por una persona con la que
tiene o tuvo una relacidon de casamiento o unién, declarada o no (Art. 21- Ley No. 8589).
Bolivia tipifica el feminicidio en el marco de una ley integral para garantizar a las mujeres una
vida libre de violencia donde define la violencia feminicida y el delito de feminicidio (Articulo
252 bis). México incluye la tipificacion del feminicidio y una serie de medidas de emergencia
para enfrentar la violencia feminicida en territorios especificos. En los restantes casos (El
Salvador, Guatemala y Nicaragua), a partir de una definicibn mas amplia, “el delito de
femicidio/ feminicidio esta incorporado en leyes especiales integrales que, ademas de incluir
otros tipos penales, establecen érganos especializados en materia penal para investigar y
sancionar los delitos creados en la ley, y definen los mecanismos encargados de disefiar y
ejecutar politicas publicas para prevenir, atender y proteger a las mujeres victimas de hechos

de violencia” (ONU - UNETE, 2013:17 -18).

Los otros 8 paises (Venezuela, Chile, Perd, Panamd, Ecuador, Honduras, Brasil y
Colombia) simplemente agregan el femicidio como delito auténomo en sus cédigos penales.
Entre ellos, los paises que tipificaron mas recientemente el femicidio como delito auténomo
fueron Brasil y Colombia, en 2015. En ambos casos el femicidio es entendido como el
homicidio por la condicién de ser mujer. Brasil lo considera como un crimen especialmente
grave (“hediondo”) vinculado al menosprecio o discriminacién de la condicion de mujer (art.
121 del Decreto-Ley 2.848). Por su parte, Colombia, después de haber sancionado el femicidio
como un agravante de homicidio, lo incluye como un delito auténomo en su cddigo penal para
castigar a quien causa la muerte violenta de una mujer por su condicidn de mujer o por motivo

de su identidad de género, sea en el ambito privado o en el publico (Art. 2 Ley 1761).
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Venezuela también comenzé considerando el femicidio intimo* como un agravante
del homicidio (CEPAL, 2015). Sin embargo, desde 2014 el femicidio es considerado un delito
auténomo, siendo “el homicidio de una mujer, cometido por un hombre, por motivos
estrictamente vinculados con su género”. Esta tipificacion incluye el femicidio intimo, no
intimo*” y por conexion® (Art. 57. Ley de reforma parcial de la ley organica sobre el derecho de

las mujeres a una vida libre de violencia).

Ecuador aprobdé en 2014 el Cédigo Organico Integral Penal, que en su articulo 141
tipifica el femicidio como el crimen en que una persona, “como resultado de relaciones de
poder manifestadas en cualquier tipo de violencia, dé muerte a una mujer por el hecho de
serlo o por su condicién de género”. Peru, pais que tipificaba como parricidio los casos de
femicidio, reformulé su cddigo penal en 2013 para establecerlo como un delito auténomo, con
base en la definicidn basica de dar muerte a una mujer por su condicidn de ser mujer (Art. 108-
A, Ley 30062). Partiendo de una definicion similar, Panama también tipifico el femicidio como

un delito auténomo.

En Chile, la tipificacién implicé una adaptacion del antiguo delito de parricidio para
incorporar el femicidio como una de sus categorias constitutivas. En este pais, asi como en
Costa Rica, el femicidio es considerado un delito acotado a las relaciones en el ambito privado
y familiar®. Por dltimo, Argentina es actualmente el Unico caso que considera el femicidio
como un agravante para los homicidios de mujeres realizados por hombres en funcién de la

violencia de género (Ley 26.791).

46 “Cuando intencionalmente el cényuge, ex-conyuge, concubino, ex-concubino, persona con quien la

victima mantuvo vida marital, unidén estable de hecho o relacién de afectividad, con o sin convivencia,
haya dado muerte a una mujer”(Art. 57).

47 “pAquel hombre que intencionalmente le haya dado muerte a la mujer, aprovechdndose de una
relacion laboral, académica, profesional o cualquier otra que implique confianza, subordinacion o
superioridad, en menosprecio del cuerpo de la victima para la satisfaccidon de instintos sexuales” (Art.
57).

48 “E| hombre que intencionalmente haya dado muerte a alguna mujer por estar ésta involucrada en el
contexto como la trata, en las asociaciones delictivas o en redes internacionales de industrias ilicitas”
(Art. 57).

4 En Chile, organizaciones sociales e integrantes del parlamento llevaron adelante un proyecto de ley
qgue argumenta que los crimenes por el hecho de ser mujer exceden los relacionamientos privados y
alcanzan el ambito publico (Mufioz D’Albora, 2009).
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2.2. Medidas de Proteccidn dispuestas en la legislacion.

Algunas leyes de violencia contra la mujer, mas alla de tipificar el femicidio, incorporan
medidas de proteccién como refugios para mujeres en riesgo de muerte (Costa Rica*®,
Guatemala®® y Chile®?), resarcimientos o proteccién para descendientes o familiares de las

victimas (Chile®3, Guatemala, México Panama,>* y Peru).

Pocos casos incorporan medidas de rehabilitacién para agresores. En Brasil la Ley
Maria da Penha menciona los Centros de Educacién y Rehabilitacién de Agresores. Por otro
lado, en Peru el Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables trabaja en la reinsercién de
hombres con sentencias judiciales por violencia como estrategia para prevenir la violencia y la

muerte de mujeres (Resolucién Ministerial 0163-2015).

Otras leyes estan orientadas a diversos actores del sistema de justicia criminal. Por
ejemplo, en Colombia se establece el “otorgamiento de garantias de seguridad para los
testigos, los familiares de las victimas de la violencia feminicida, lo mismo que a los operadores

de la justicia” (Art.7.h, Ley 1751). Paralelamente, en paises como El Salvador,® Costa Rica®’ y

50 El “Protocolo interinstitucional de intervencién para la atencién de mujeres en situacidn de riesgo alto
de muerte por violencia” prevé la atencidén en “Centros de Atencidn Especializada y Albergue Temporal
para Mujeres Agredidas y en riesgo de muerte”.

51 E| articulo 16 de la “Ley contra el femicidio y otras formas de violencia contra la Mujer” prevé la
creacién de “Centros de Apoyo Integrales para las Mujeres Sobrevivientes de Violencia”.

52 El “Protocolo para la atencidn a victimas de femicidio”, segtn el convenio subscripto por Carabineros
de Chile, Ministerio del Interior, Servicio Nacional de Menores (SENAME) y Servicio Nacional de la Mujer
(SERNAM), incluye casas para la atencion de mujeres en situacion de violencia (SERNAM, 2012): “el rol
de SERNAM consiste en contactar a las afectadas y los afectados y ofrecer patrocinio juridico y apoyo de
la red que compone el Circuito del Femicidio, en la que participan Carabineros de Chile, centros de
Atencion a Victimas, CAVD, el Ministerio del Interior y Seguridad Publica y el SERNAM. Los CAVD
entregan atencion reparatoria mientras que el Servicio Nacional de Menores entrega apoyo y proteccion
a los hijos e hijas de las victimas” (SERNAM, 2014:553).

53 “Protocolo Intersectorial para nifios, nifias y adolescentes victimas indirectas de homicidio o parricidio
en contexto de Violencia Intrafamiliar”, del Servicio Nacional de Menores (SENAME). (SERNAM, 2012).

54 Segun el articulo 71 de la ley N2 82: “la reparacidn a la victima serd proporcional al dafio causado. La
reparacién debera ser decretada por la autoridad judicial que conozca del caso concreto. Cuando la
victima haya fallecido, el derecho a la reparacidén se extiende a sus sucesores, de acuerdo con lo
establecido en la ley”.

5 http://www.elperuano.com.pe/NormasElperuano/2015/06/09/1248180-1.html)

56 En El Salvador, el articulo 47 sanciona la no actuacion para garantizar el derecho de la victima a la
justicia: “Quien en el ejercicio de una funcién publica propiciare, promoviere o tolerare, la impunidad u
obstaculizare la investigacidn, persecucién y sancién de los delitos establecidos en esta ley, sera
sancionado con pena de prisién de dos a cuatro afos e inhabilitacién para la funcion publica que
desempefia por el mismo plazo”. (Ley No.520).

57 En el caso de Costa Rica, “se sanciona penalmente a quien en ejercicio de una funcién publica
promueva la impunidad u obstaculice una investigacién policial, judicial o administrativa, relacionada
con acciones de violencia contra la mujer” (Naciones Unidas, 2013: 24).
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Guatemala®® son previstas medidas particulares para personas que en el ejercicio de su funcién

publica incentiven o toleren la impunidad del femicidio (CEPAL, 2015: 72).

Algunas leyes buscan generar cambios en el sistema de administracién de justicia para
adecuar la institucionalidad y los procedimientos a las exigencias de las nuevas normativas
(Naciones Unidas, 2013). Ejemplos en este sentido son los casos de El Salvador y Nicaragua,
donde la implementacion de leyes integrales dio lugar a procedimientos de coordinacién
interinstitucional con el objetivo de garantizar la mayor celeridad y veracidad de las
investigaciones y decisiones judiciales (ONU - UNETE, 2013: 20). También vale la pena

I”

mencionar el “Modelo de Atencién Integral” de Guatemala, que incluye tribunales
especializados en “Primera Instancia Penal de Delitos de Femicidio y otras Formas de Violencia
contra la Mujer”, asi como la especializacién de otras instituciones como las “Fiscalias de

delitos contra la vida e integridad fisica de la mujer” (GGM, 2010: 36).

En algunos paises (Nicaragua, El Salvador, Guatemala, México y Peru) las leyes sobre
femicidio también contemplan el trabajo de la policia o de las Fiscalias. En este sentido, a
partir de la aprobacién de la ley de femicidio Nicaragua fortalecié sus unidades especializadas
en delitos contra la violencia de género y México creé el “Protocolo de Actuacidn en la
Investigacion del Delito de Homicidio desde la Perspectiva del Feminicidio” con el objetivo de

contribuir al trabajo de los funcionarios del sistema de justicia (Gobierno de México, 2009).

Por otra parte, agencias internacionales como ONU-Mujeres fomentan la construccion
de un “Modelo de protocolo latinoamericano de investigacion de las muertes violentas de
mujeres por razones de género (femicidio/feminicidio)” con el objetivo de facilitar la
investigacion eficaz (CEPAL, 2015:30). Con esa base, paises como Guatemala, Nicaragua, El
Salvador y Peru estan desarrollando instrumentos para la investigacion del femicidio,
incluyendo guias sobre la recoleccion de evidencias, procedimientos judiciales e
investigaciones, bien como mecanismos para fomentar el acceso de las mujeres al sistema de

justicia (OACNUDH & FGR, 2012: 6).

8 En Guatemala se considera la responsabilidad de parte del Estado “por la accién u omisién en que
incurran las funcionarias o funcionarios publicos que obstaculicen, retarden o nieguen el cumplimiento
de las sanciones previstas en la presente ley, pudiendo ejercer contra éstas o éstos la acciéon de
repeticion si resultare condenado, sin perjuicio de las responsabilidades administrativas o civiles”(Art.
12, Decreto n°® 22-2008).
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3. Programas de prevencion de femicidios en América Latina y el Caribe.

Los esfuerzos realizados para la inclusién del femicidio en el plano legislativo no
tienen, en la mayoria de los paises de la regidn, correlato en el desarrollo de programas de
prevencion (CEPAL, 2015; Cladem, 2013; Procuraduria General de la Republica, México, 2006,
Defensoria del Pueblo-Bolivia, 2012; GGM, 2010; CESF, 2011). A pesar de ser frecuentes las
iniciativas orientadas a controlar la violencia doméstica, pocos programas estan enfocados en

la reduccion de los femicidios.

Entre los programas existentes se pueden identificar tres tipos:

e Campanias de sensibilizacién a la poblacion.
e Capacitacion de funcionarios del sistema de justicia criminal.

e Implementacion de escalas de riesgo o alarmas.

3.1. Campaiias de sensibilizacion.

Las campafias de sensibilizacién tienen como objetivo central generar cambios en los
patrones culturales y estereotipos de género de la poblacion. La mayoria son campafias de

prevencion de violencia doméstica con algun tipo de foco sobre el femicidio.

En Panama en el afo 2012 fue lanzada la campaia “Alto al Femicidio” y mas
recientemente en el Cono sur se adoptdé la campaiia “Ni una Menos”, que denuncia la muerte
de mujeres por violencia de género. Otro ejemplo es la campafia boliviana impulsada por la
ONU y el Ministerio de Justicia en el afio 2010 bajo el lema “Ni una mas, violencia nunca mas”.
Ese mensaje fue emitido en varios idiomas (castellano, aimara y quechua) con materiales de
difusién y spots televisivos sobre violacion de mujeres, trata y femicidio, que fueron difundidos

en todo el pais (OEA, 2014).

Ejemplos similares se encuentran en Chile con la campaina “jCuidado! EI machismo
mata”, desarrollada por la “Red Chilena contra la Violencia hacia las Mujeres” en el afio 2015;
o "Nuestra decision estda tomada, NO mas feminicidio", desarrollada por diferentes

organizaciones que promueven los derechos de mujeres en Bolivia, Pert y Ecuador. >°

%9 Se puede consultar la campafia en el siguiente link: https://www.youtube.com/watch?v=tKEC6GsgGck
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3.2. Capacitacién de funcionarios del sistema de justicia criminal.

Una de las principales justificaciones para la capacitacién de funcionarios del sistema
de justicia criminal es la necesidad de generar competencias técnicas y sensibilidad en la

atencién de los casos de riesgo de vida o femicidio.

En este sentido, los Centros de Emergencia de la Mujer (CEM) de Pert han incorporado
modulos sobre femicidio en los cursos de capacitacion a los promotores de justicia (MIMP,
2012). Esos programas pretenden “fortalecer las capacidades de los operadores policiales,
fiscales y de justicia para detectar e identificar el riesgo de que se produzca feminicidio y
tentativas”. Mas alld de eso, los CEMs también desarrollan programas de concientizacién y de

rehabilitacion para las victimas o familiares de victimas de femicidio (MIMP, 2012:76).

En el caso de Meéxico, el instituto Nacional de las Mujeres también desarrolla
seminarios para mejorar el acceso a la justicia de las mujeres victimas de violencia, asi como

jornadas de capacitacion a funcionarios sobre Derechos Humanos, justicia y femicidio

(SNPASEVM, 2011). También en México, el Gobierno Federal creé en 2004 la “Fiscalia Especial
para la Atencién de Delitos Relacionados con los Homicidios de Mujeres en el Municipio de
Judrez, Chihuahua”, a raiz de denuncias sistematicas de corrupcion e ineficiencia del sistema
local de justicia en relacion a los femicidios. Esa Fiscalia especial tuvo como objetivo auxiliar a
las entidades locales en la investigacion de delitos, dando atencidn a las denuncias de

homicidios y desapariciones de mujeres asi como a los familiares de las mujeres muertas o

desaparecidas.

Otras iniciativas en este sentido fueron desarrolladas por el Instituto Salvadorefio para
el Desarrollo de la Mujer (ISDEMU), buscando mejorar las capacidades de respuesta
institucional en la prevencién y atenciéon de la violencia, trata y femicidio, a partir de cursos de

capacitacién para profesionales y seminarios.®°

3.3 Escalas de riesgo o alarmas.

Las escalas de riesgo pueden ser usadas como una forma de sensibilizacién de las
mujeres y de la poblacion en general, asi como una herramienta para los servicios publicos que

lidian con mujeres en situaciones de riesgo.

Una experiencia de sensibilizacion fue aplicada en El Salvador por ISDEMU a partir de

la difusién de escalas de riesgo, para informar a las mujeres sobre las etapas de la violencia y

60 para mas informacidn consultar el link: http://www.isdemu.gob.sv/
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alertar sobre el riesgo de femicidio. Esa escala fue presentada en la forma de “un termdédmetro”
qgue se inicia con bromas agresivas y tiene como punto mas alto el femicidio. La idea del
“termémetro” es mostrar la violencia doméstica como un fendmeno con diferentes
expresiones que pueden desembocar en la muerte de las mujeres. De manera similar, en
México fue implementada una escala de clasificacion de los niveles de violencia llamada
“Violentdmetro”. La escala fue desarrollada por la Universidad Politécnica de Gestidon con
Perspectiva de Género y difundida por medio de material grafico en forma de regla o
termémetro para “visualizar las diferentes manifestaciones de violencia que se encuentran

ocultas en la vida cotidiana y que muchas veces se confunden o desconocen”®?,

En Perd, 149 Centros de Emergencia de la Mujer (CEM) también aplican escalas de
riesgo al tiempo que ofrecen “gratuitamente patrocinio legal, evaluacion y apoyo psicolégico,

|”

orientacién y apoyo social” (MIMP, 2012: 27). La prevencion del femicidio mediante el uso de
escalas de riesgo comprende la evaluacién de tres ejes: agresor, victima y relacién entre
ambos. El resultado de esta evaluacion “se expresa en una escala que ubica o clasifica al caso
como leve, moderado o severo. El CEM cataloga los casos de mayor a menor siendo los de

mayor riesgo los casos que concentran la mayor atencidn del servicio” (MIMP, 2012: 42).

TABLA 11. CATEGORIZACION DEL RIESGO DE FEMICIDIO SEGUN LOS CEM-PERU®?

Categorizacion Definicion

Existen indicadores de violencia familiar o sexual, pero son pocas las
Riesgo Leve probabilidades de que la violencia se repita en funcion de factores
protectores con los que cuenta la victima.

Existen factores de riesgo que incrementan la probabilidad de que la
violencia fisica, psicoldgica o sexual se vuelta a repetir por la debilidad de los
factores protectores y por la presencia de factores de riesgo activo en el
agresor. Se trata de una violencia moderada en magnitud y frecuencia.
Existen factores de riesgo y ausencia de factores protectores. La violencia se
agrava poniendo en peligro la integridad fisica de la victima. En el caso de
violencia familiar, generalmente se trata de una situacion de violencia
frecuente, de mediana o larga duracién que es acompafiada de amenazas de
muerte o dafio fisico. Esta categoria se asocia a los casos de feminicidio o
tentativas.

Riesgo Moderado

Risco Severo

Fuente: MIMP, 2012: 44.

Las acciones preventivas de los CEMs estan guiadas por la escala de riesgo, lo que
puede suponer trasladar a las mujeres a refugios, iniciar procesos judiciales o investigaciones

policiales, mas alla del apoyo con atencién médica y psicoldgica.

61 para mas informacién consultar el link:
http://www.genero.ipn.mx/Materiales_Didacticos/Documents/ARTICULO3BCD.pdf

62 La ficha de registro se detalla en anexo.
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En Guatemala, a partir de la Ley del afio 2008 se implementé un modelo de atencidn
integral que tiene como objetivo principal evitar la re-victimizacién de la violencia doméstica y
prevenir el femicidio. El programa es implementado por la Oficina de Atencidn a la Victima
(OAV) del Ministerio Publico con la Fiscalia de la Mujer y la Oficina de Atencién Permanente. La
Fiscalia de la Mujer es la institucién encargada de iniciar la indagacién y ofrecer medidas
dependiendo de la clasificacidn de riesgo de las denuncias. La clasificacion determina tres

niveles de riesgo:

TABLA 12. CATEGORIZACION DE LOS NIVELES DE RIESGO DE LAS DENUNCIAS DE VIOLENCIA DOMESTICA, FISCALIA DE LA

MUJER EN GUATEMALA
Tipos de riesgos Definicion
Riesgo 1 Agresiones psicoldgicas o amenazas, sin riesgo de lesiones o de vida
Riesgo 2 Amenazas y lesiones leves, sin riesgo de vida
Riesgo 3 Riesgo de vida

Fuente: GGM, 2010, pagina 62.

El “Servicio Nacional de la Mujer” (SERNAM) es el organismo del Gobierno de Chile
dedicado a realizar actividades de prevencién de la violencia doméstica. En el marco del
programa “Chile Acoge” (2010), ese servicio desarrolla una serie de acciones para prevenir la
violencia intrafamiliar, como la iniciativa de botones de pdnico que esta pensada para mujeres
victimas de violencia con riesgo vital. Mas de 690 mujeres han recibido el botén de panico,
“que consiste en la instalacién, en el celular personal, de un nimero de emergencia para
mujeres que se encuentran en alto riesgo con el fin de que puedan recibir atencién inmediata”

(SERNAM, 2014: 553).

4. Monitoreo e impacto.

La falta de informacién de calidad es una de las principales limitaciones para
dimensionar el fenémeno del femicidio y generar programas eficaces de prevencion (CEPAL,
2015). En la region, los estudios sobre femicidio son predominantemente descriptivos y
cualitativos, y se orientan en general a argumentar la necesidad de politicas publicas sobre el
tema. En muchos casos se identifican obstaculos en los sistemas de justicia criminal y se
ofrecen sugerencias para su superacion, en otros se busca interpretar la evolucion de los
indicadores; sin embargo, son muy escasas las evaluaciones sobre el impacto de

intervenciones publicas en la materia.
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No obstante, en los uUltimos afios algunos paises experimentaron avances. Colombia,
por ejemplo, desarrollé un Sistema Nacional de Estadisticas sobre Violencia de Género.
Argentina trabaja en la implementacion de una Unidad de Registro, Sistematizacion y
Seguimiento de femicidios y de homicidios agravados por el género, y Guatemala esta creando
un Sistema Nacional de Informacién Sobre Violencia en Contra de la Mujer, con datos sobre

femicidio.

Una excepcién a la ausencia de evaluaciones de impacto es el caso de la Ley Maria da
Penha en Brasil. Posenato Garcia et al (2013) evaltan el impacto de la ley sobre la mortalidad
de las mujeres por agresiones utilizando la técnica de series temporales interrumpidas. Entre
las conclusiones se destaca que no hubo reduccidn de las tasas anuales de mortalidad,
comparando con los periodos anteriores y posteriores a la implementacion de esta ley. En este
sentido, se sefiala que las tasas de mortalidad cada 100 mil habitantes pasaron de 5,28 en el
periodo anterior a la ley (2001-2006) a 5,22 en el periodo posterior (2007-2011) (Posenato
Garcia et al, 2013). Sin embargo, es importante resaltar dos observaciones. En primer lugar, en
relacidn a la variable dependiente, el estudio mide el efecto de la ley sobre la mortalidad de
mujeres por agresiones y no precisamente sobre femicidio®. En segundo lugar y en relacion a
la variable independiente, el analisis no controla por medio de métodos multivariados la
presencia de otros factores intervinientes ni los niveles de operacionalizacién e
implementacion local de la ley. Por otro lado, la ley Maria da Penha define y reglamenta la
violencia doméstica y familiar contra las mujeres, pero la tipificacién especifica del femicidio
como delito auténomo solo ocurre en Brasil en el afio 2015. En consecuencia, las conclusiones

de esta evaluacion deben ser tomadas con cautela.

Una evaluacién posterior de la ley Maria da Penha fue realizada por Cerqueira et al
(2015) utilizando un modelo de diferencias en diferencias, donde el grupo de tratamiento
(homicidio de mujeres) fue controlado con el grupo de control (homicidio de hombres). El
estudio se propuso distinguir los factores asociados a la violencia social, que afectarian de
forma general los homicidios tanto de hombres como de mujeres, de otros factores ligados
especificamente a la cuestion de género que afectarian apenas a los homicidios de mujeres.

Con este fin, se estimaron modelos explicando los homicidios de mujeres y los homicidios de

8 Los datos fueron obtenidos del Sistema de Informacdes sobre Mortalidade (SIM) y fueron
considerados las muertes de mujeres de todas las edades, ocurridas en Brasil entre 12 de enero de 2001
y 31 de diciembre de 2011. Fueron analizadas las siguientes causas de muerte: otras causas extremas de
traumatismo accidentales; lesiones auto-provocadas intencionalmente; agresiones, y eventos cuya
intencién es indeterminada. No fueron consideradas las muertes por intervenciones legales o
operaciones de guerra (Posenato Garcia; 2013: 384)
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mujeres dentro de la residencia, siendo este ultimo un indicador mds préoximo del fendmeno
de violencia doméstica. También fueron considerados efectos fijos locales y temporales, mas
alla de variables de control como la prevalencia de armas de fuego y el consumo de bebidas
alcohdlicas en las microrregiones brasileras. En contraste con los resultados alcanzados por
Posenato Garcia et al (2013), esta evaluacidén apunta que la introduccion de la ley Maria da
Penha generd efectos estadisticamente significativos sobre la disminucidn de los homicidios de
mujeres asociados a la cuestion de género. Si bien no se desprende directamente del analisis
cuantitativo, tres mecanismos podrian estar operando en esta reduccién, segun Cerqueira et al
(2015): i) aumento de los costos de la pena para los agresores; ii) aumento del
empoderamiento y de las condiciones de seguridad para que la victima pueda denunciar; vy iii)
perfeccionamiento de los mecanismos jurisdiccionales, que posibilitan una atencién mas

efectiva por parte del sistema de justicia criminal para los casos de violencia doméstica.

5. Sintesis.

A pesar del creciente protagonismo del femicidio en la agenda académica, social y
politica de la regién, no existe una definicidn consensuada del concepto ni una

operacionalizacion armonizada de indicadores concretos.

La mayor parte de los paises de la regién han enfocado el problema del femicidio en el
plano legislativo, sea con la creacion de leyes especificas (Costa Rica, Guatemala, Nicaragua, El
Salvador, Bolivia y México), adjuntando nuevos delitos a sus cédigos penales (Venezuela, Chile,
Perud, Panam4, Ecuador, Honduras, Brasil, Colombia), o estableciendo agravantes al homicidio
(Argentina). Asi, la tipificacion del femicidio supone un aumento del castigo a los agresores, en
especial con la imposicion de penas de privacién de libertad mas severas en relacién a los
homicidios. Otros tipos de medida propuestos en la legislacion son la proteccidon a victimas y a
sus hijos (Chile, Perd y Guatemala), la proteccion a testigos y funcionarios judiciales
involucrados en los juicios (Colombia), refugios para mujeres en riesgo de muerte (Costa Rica,
Guatemala y Chile) y resarcimiento o proteccidon para los descendientes o familiares de

victimas (Chile, Guatemala, México, Panamay Peru).

En algunos casos (El Salvador, Guatemala y México) la implementacion de nuevas leyes
también implic6 cambios en el sistema judicial, determinando la creacién de organismos
especializados en la tematica de género y en femicidios. Paralelamente, varios paises han
elaborado protocolos para la investigacidn y procesamiento juridico de este delito (Guatemala,

Nicaragua, El Salvador y Peru).
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Sin embargo, los esfuerzos legislativos y judiciales generalmente no presentan un
correlato en la implementacidn de programas generales de prevencidon del femicidio. Los
pocos ejemplos existentes en el contexto regional se limitan a campafias de sensibilizacién
dirigidas a la poblacidn (Bolivia, Peru y Ecuador, Chile, El Salvador y México), capacitacién de
funcionarios publicos del sistema de justicia criminal (Perd, México y El Salvador) e
implementacidn de mecanismos para detectar o predecir casos de violencia extrema, tales

como escalas de riesgo o botones de panico (Guatemala, Peru y Chile).

Una de las limitaciones para generar programas de prevencién se vincula a la falta de
indicadores y datos de calidad. Segun el Observatorio de Género de la CEPAL, “el femicidio o
feminicidio es una de las problematicas donde se hace mas evidente el vacio informativo, ya
que existen fuentes de informacién heterogéneas, hay un importante sub-registro, falta
validacién metodoldgica, y se carece de cifras oficiales y de determinacion de los organismos
que las deben generar” (CEPAL, 2015:48). De la misma forma, existe una enorme escasez de
evaluaciones sobre el impacto de las leyes y programas que estan siendo implementados. La
mayoria de los estudios sobre femicidio buscan describir o dimensionar el fenémeno, con base
en los escasos datos disponibles o en abordajes cualitativos. Es poco lo que se sabe sobre la
eficacia de las medidas que estan siendo implementadas en la region. Solamente en el caso de
Brasil fueron encontradas evaluaciones que estiman impacto de la Ley Maria da Penha en los
homicidios de mujeres. Evidentemente, datos de mayor calidad son un elemento necesario no
solo para priorizar recursos y distinguir lo que funciona de lo que no funciona en términos de
prevencion, sino también para mejorar el debate ciudadano sobre femicidio en una regidn

simultdaneamente caracterizada por la violencia y la inequidad de género.
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VL. iv. 'FICA VIVO!', BRASIL %*
TIPO 06: INTERVENCIONES POLICIALES EN AREAS DE RIESGO.

1. Datos basicos.

e Nombre del Proyecto: Fica Vivo!

e [nstitucidn: Secretaria de Estado de Defesa Social, Gobierno de Minas Gerais

e Tipo de Institucidn: Gobierno Regional

e Financiamiento: aproximadamente USS 5.500.000 hasta el afio 2006

e Fechas: desde Agosto de 2002 hasta la actualidad

e Foco: comunidades o favelas con alta incidencia de homicidios

e Areas cubiertas: Estado de Minas Gerais

e Personal: En 2006, el programa contaba con 15 centros locales para organizar las
actividades y apoyar a la comunidad, 30 profesionales (psicdlogos, trabajadores
sociales, educadores etc.), 15 grupos de patrullaje en zonas de riesgo, y 202 monitores
gue impartian talleres.

e Numero de beneficiarios: en 2006, aproximadamente 11.500 jévenes participaron de

actividades desarrolladas por el programa.

2. Contexto y antecedentes historicos.

La capital del estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, experimentd un importante
aumento de la violencia sobre la mitad década de los noventa y los primeros afios del siglo XXI.
En efecto, su tasa de homicidios por cada 100 mil habitantes pasé de 12,7 a 42,9 entre 1994 y
2002.

En funcidén de ese escenario, la Secretaria de Estado da Justica e de Direitos Humanos
cred en 2001 el Férum Interinstitucional “Direitos Humanos e Seguranga Publica”, dambito

integrado por organismos publicos y privados con el propdsito de desarrollar politicas efectivas

6 Las evidencias utilizadas para este estudio de caso son las siguientes: se observé in-situ uno
de los espacios de implementacion del programa, se entrevistdé a 6 miembros o ex-miembros
del equipo Fica Vivo! (autoridades y técnicos), 1 monitor de talleres, 1 integrante del
Ministerio Publico, 1 integrante de la Policia Militar y 1 integrante de la Policia Civil. Por otro
lado, se llevaron a cabo 5 entrevistas con referentes académicos especialistas en violencia. En
total se realizaron 15 entrevistas en Belo Horizonte durante abril y mayo de 2016. Finalmente,
se analizaron las publicaciones asi como otros documentos ofrecidos directamente por los
informantes y gestores del proyecto.
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que combatiesen la criminalidad y promoviesen los derechos humanos. Se planteaba asi la
idea de generar sinergia entre dos frentes de accién no siempre muy articulados: los

operadores de seguridad publica y los militantes de derechos humanos.

El Centro de Estudos em Criminalidade e Seguranca Publica de la Universidade Federal
de Minas Gerais (CRISP-UFMG) participaba del Forum Interinstitucional y una de sus
contribuciones fue un diagndstico sobre las caracteristicas de los homicidios en Belo
Horizonte. El estudio evidenciaba, entre los principales resultados, una alta concentracion de
los homicidios (“hotspots”) en areas pobres de la ciudad, proximidad residencial entre victimas
y victimarios, y un perfil bastante definido en relaciéon a las personas involucradas en esos

hechos: se trataba preponderantemente de jévenes de sexo masculino y raza negra.

Una vez definido el problema, el CRISP realizé junto a otros actores una serie de
reuniones para disefiar una propuesta de intervencién. La propuesta a la que se arribé
presentaba dos componentes, uno de 'represién cualificada' por parte de la policia y otro de
prevencion social. Se enfocaba en los jovenes involucrados en grupos criminales o con alto
riesgo de hacerlo, tenia una fuerte base comunitaria y se inspiraba en la experiencia

“Ceasefire”® de la ciudad de Boston (EEUU).

Para la implementacién de una experiencia piloto fue seleccionada la region del Morro
das Pedras, un conglomerado al oeste de Belo Horizonte con una poblacion de 30.000
personas y una tasa de homicidios que rondaba los 200 cada cien mil habitantes. La
experiencia fue directamente coordinada por el CRISP con la colaboraciéon de diversos actores
(la Policia Militar, la Policia Civil, la Policia Federal, el Ministerio Publico, el Poder Judicial,
asociaciones comerciales, organizaciones sociales, referentes locales, etc.) y representd el
inicio del “Programa e control de homicidios”, que acabd llamandose “Fica Vivo!”. Una de las
razones que motivaron el cambio de nombre del programa fue evitar la estigmatizacion de las

comunidades con referencias directas a los homicidios o la violencia.

La experiencia en Morro das Pedras fue valorada positivamente por sus protagonistas
y por la ciudadania en general. Los resultados indicaban una bajada de los homicidios de
aproximadamente 45%, asi como la posibilidad de que los vecinos circulasen mas libremente.
El programa planteaba ideas prometedoras: priorizar las comunidades mas violentas; focalizar
en la reduccion de los homicidios y no en el trafico de drogas como era tradicidn; efectuar una
'represion cualificada’ buscando incapacitar a los ofensores contumaces; combinar acciones de

prevencion social con patrullaje ostensivo; involucrar de manera activa a la comunidad local,

85 Para mayor informacidn, consultar: http://www.ncjrs.gov/pdffiles1/nij/188741.pdf
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etc. El nuevo gobierno del estado en 2003, encabezado por Aécio Neves, decididé incorporar el

programa dentro de la Secretaria de Defesa Social (SEDS)®.

El Fica Vivo! ha experimentado varias transformaciones en sus 15 afos de trayectoria.
Surgié como una intervencidn piloto en una Unica region de Belo Horizonte, coordinada desde
la sociedad civil y ha pasado a constituir una de las principales politicas estaduales de gobierno
en esta drea, cubriendo 32 regiones en todo Minas Gerais. Este largo proceso ha implicado
cambios de organizacién, de abordaje metodoldgico, de presupuesto, de liderazgos, etc. Como

sefalé un entrevistado, visto con perspectiva histdrica “hay muchos Fica Vivos”.

A continuacion se presentan las caracteristicas mds representativas de este programa,
para lo cual se evita profundizar, deliberadamente, en aspectos accesorios o de caracter

coyuntural.

3. Objeto de la intervencion.

El Fica Vivo! tiene como objetivo central reducir la incidencia de homicidios dolosos,
mediante acciones de prevencion y represion, en areas de riesgo de la Regidon Metropolitana

de Belo Horizonte y de otros municipios de Minas Gerais con altos niveles de violencia.

El programa también busca contribuir a los siguientes objetivos adicionales: i) prevenir
los conflictos y las rivalidades violentas involucrando adolescentes y jovenes; ii) ampliar la
sensacion de seguridad; y iii) fortalecer la red de proteccién socio-comunitaria de los

adolescentes y jovenes atendidos.

4. Descripcidn de la intervencion.

Desde el punto de vista organizativo el Fica Vivo! se estructura en una Coordinacién

General, Coordinaciones Municipales y el Férum Municipal.

La Coordinacidn General tiene por funcidn establecer las directrices del programa y
hacer el seguimiento de su ejecucion por parte de las Coordinaciones Municipales. Es presidida
por la Secretaria de Defensa Social y estd compuesta por representantes de diversas
instituciones: Tribunal de Justicia, Asamblea Legislativa, Ministerio Publico, Policia Militar,
Policia Civil, Secretaria de Desarrollo Social y Deportes, Secretaria de Educacion, y CRISP-

UFMG.

66 Mediante el Decreto 43334/2003.
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Por su parte, compete a las Coordinaciones Municipales implementar las acciones del
programa en el territorio. Este ambito también es inter-agencial y estd compuesto por:
Alcaldia Municipal, Cdmara Municipal, Ministerio Publico, Poder Judicial, Policia Militar, Policia
Civil y sociedad civil organizada. Mensualmente también tiene lugar el Férum Municipal, una
reunion de todos los involucrados al programa con el propdsito de monitorear sus resultados y
discutir las estrategias o acciones necesarias. Esta dinamica de trabajo marcadamente local de
algin modo busca ajustar el programa a las demandas especificas de cada comunidad o

region.

Como se adelantd antes, el Fica Vivo! tiene dos componentes basicos: la prevencion
social y la intervencidn estratégica. Siguiendo esa ldgica, en cada municipio donde se
desarrolla el programa se conforman grupos de trabajo que operan de manera articulada para

la reduccién de los homicidios.

La intervencidn estratégica se orienta a la facilitar la coordinacién de la SEDS con
instituciones del sistema de justicia criminal como el Ministerio Publico, el Poder Judicial, la
Policia Militar y la Civil. Los principales elementos de este componente son el Grupo de
Intervencién Estratégica (GIE) y el Grupo Especializado en Policiamiento de Areas de Riesgo

(GEPAR)®".

El GIE es un espacio que congrega a la SEDS y a las otras instituciones del sistema de
justicia criminal con el fin de optimizar la produccidn, circulacién y analisis de estadisticas y
otras informaciones. El GIE es responsable de tareas de inteligencia policial y del examen de las
dindmicas criminales en un determinado territorio, a partir de la identificacion de grupos
delictivos, homicidas contumaces, modus operandi, etc. Su actuacion es clave para orientar la

‘represion cualificada’, la definicion de objetivos y estrategias de actuacion.

El GEPAR es una unidad policial de patrullaje preventivo, con vocacidn comunitaria,
que se establece de manera permanente en las regiones donde funciona el Fica Vivo!. Los
agentes de la Policia Militar que componen el GEPAR se postulan voluntariamente y deben
cumplir ciertos requerimientos, como tener un tiempo minimo de experiencia en actividades
operativas y no haber cometido infracciones disciplinarias graves. Después de la seleccion, sus
integrantes son formados con un curso de 180 horas de capacitacidn. Una vez que un grupo de
policias del GEPAR es asignado a una regién, permanece en ella por un periodo de dos afios,
tiempo que se estima necesario para conocer la comunidad y desarrollar vinculos con la

poblacion.

67 Para mayor informacién, consultar la instruccién 002/05-CG que regula el funcionamiento del GEPAR.
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Los ejes de trabajo del Fica Vivo! en el territorio son basicamente tres: prevencion,
. ., . . L, . L .
represién cualificada'’, y promocidn social. El componente de proteccién social busca ofrecer
una red de atencidn local para prevenir la violencia, mejorar la convivencia y el ejercicio de
ciudadania. Para ello, se ofrecen diferentes servicios a la poblacién entre 12 y 24 afios
residente en las comunidades intervenidas por el programa. Las actividades desarrolladas en

este marco son de diverso tipo: atencidn psico-social, talleres de deporte, de arte, cultura, etc.

La seleccion de las regiones a ser intervenidas por el programa considera la tasa de
homicidios, aunque también se considera un indice de vulnerabilidad social construido a partir
indicadores como el promedio de afios de estudio, el porcentaje de analfabetismo, el
desempleo, la tasa de mortalidad infantil, etc. La decisidn sobre las comunidades a intervenir

se toma en el GIE y es seguida del despliegue el GEPAR en esos territorios .

Una vez que el GEPAR asume el control de la comunidad, los equipos técnicos del Fica
Vivo! realizan un estudio de campo para conocer la historia de la comunidad, sus
caracteristicas socio-culturales, las dindmicas criminales y la red local de servicios publicos
(educacion, salud, ocio, etc.). Con ese diagndstico se pretende ajustar el abordaje a las
especificidades del lugar y aprovechar al maximo los recursos comunitarios. El proceso de
implantacién del Fica Vivo! prosigue con la celebracidon de un evento de presentacién en la
localidad, con la busqueda de un espacio adecuado para la instalacién del Centro de
Prevencion de la Criminalidad y con la busqueda de candidatos para trabajar como monitores

de los talleres.

Los Centros de Prevencién a la Criminalidad son la base local del programa y el lugar
de referencia para el trabajo de los técnicos y los monitores de los talleres. Los monitores son
personas nativas de las mismas comunidades intervenidas por el programa que ensefan
actividades como teatro, grafiti, musica, futbol, etc. Mas alld de esa funcién educativa, los
monitores tienen el objetivo de dialogar con los jovenes, interesarlos en tareas socialmente
productivas, fomentar su cohesién social, contribuir a desactivar conflictos y a dirimirlos de
forma no violenta. El hecho de ser vecinos de los jévenes les proporciona conocimiento sobre
el territorio y facilita la construccién de vinculos de confianza. Los criterios utilizados por el
Fica Vivo! para la seleccion de monitores son que residan en la comunidad, tengan experiencia
en la materia de su taller (deportes, cultura, arte, etc.) y sean referentes locales positivos. No

se permite que una persona trabaje en mas de un taller del Fica Vivo! simultdneamente.
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Los monitores reciben una remuneracién mensual de aproximadamente USS 250
délares americanos® y su trabajo se desarrolla dos veces por semana, durante dos horas y
media cada vez®. Entre sus funciones esta registrar la asistencia de los jévenes (habitualmente
entre 10 y 20 personas por taller) y realizar informes sobre el funcionamiento de los talleres, la
situacion de la regién y los beneficiarios. A pesar de ser un actor clave del programa, los

monitores no reciben capacitacion especial.

Los técnicos del programa (psicélogos, asistentes sociales, educadores, etc.) orientan
el trabajo de los monitores, y realizan atendimientos psico-sociales en los Centros de
Prevencion de la Criminalidad. En cada Centro trabajan aproximadamente 3 técnicos, que
reciben una breve capacitacidn por parte del programa. El desempefio de los técnicos y los
monitores, asi como el funcionamiento general de los Centros, es supervisado por un gestor

social.

Un tema sensible para el Fica Vivo! es la interlocucidn que se da en el territorio entre
los técnicos y monitores por una parte y el GEPAR por otra. La articulacién entre ellos es, en
principio, una idea fundacional del programa, que pretende prevenir las causas proximas y

ultimas de la violencia y aplicar una 'represidn cualificada’'.

Los técnicos del area social, al establecer un contacto directo con potenciales victimas
y perpetradores, acceden a informacion relevante sobre las fuentes de conflicto en la
comunidad. Esto puede envolver cosas como la identificacion de personas o grupos
problematicos, la anticipacidn de circulos de venganza entre jévenes o bandas, el arribo de un
cargamento de armas de fuego, etc. Si bien esta informacion es significativa para la policia, los
técnicos del drea social deben mantener cierta reserva profesional para no perjudicar a los
beneficiarios del programa y para merecer su confianza. Asumir un papel de informantes
policiales no solo pondria en riesgo su trabajo sino inclusive su integridad fisica. No obstante,
el dilema ético se torna mas complejo cuando omitir dar ciertas informaciones a las
autoridades puede comprometer la vida de terceros. Sin que existan recetas para responder a
las diferentes situaciones, es importante destacar que técnicos y monitores mantienen
distancia con respecto a la policia, especialmente a los ojos de los beneficiarios. Segin un

entrevistado, en el territorio esta relacion “nunca se negd, pero se oculta”. A pesar de lo

8 E| equivalente a RS 800 reales segun el tipo de cambio vigente en Agosto de 2016: 3,2 reales por
dolar.

8 Pperiddicamente, el programa también realiza “olimpiadas” deportivas con los jévenes de diversos
talleres. Este evento ha sido destacado como positivo durante las entrevistas, dado que otorgaria cierta
visibilidad publica a los jovenes, generando nuevos espacios de integracion y llevandolos a desplazarse y
conocer su ciudad.
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delicado del asunto, el vinculo existe y algunas informaciones son compartidas en el ambito
del Féorum Municipal. Por ejemplo, cuando los técnicos del area social reciben quejas de
abusos cometidos por ciertos agentes de la GEPAR, alertan a los comandantes de policia para
gue puedan examinar y corregir la situacion. En sentido inverso, las instituciones del sistema
de justicia criminal muchas veces orientan a los técnicos del area social a priorizar la atencién a
determinados individuos en situacion de riesgo, como cuando los jovenes van a egresar de
prisién y retornar a la comunidad sin contar con el apoyo de vinculos familiares. Finalmente,
este tipo de interlocucién permite algunas veces pronosticar una explosién de la violencia, por
ejemplo, a partir de una disputa entre bandas, e iniciar un proceso de didlogo con las partes

para desactivar el conflicto, sin que se asuma por ello un papel activo de mediacién.

A pesar de su complejidad, la articulacidn entre los abordajes social y policial, es, para
la mayor parte de los entrevistados en este estudio, uno de los aspectos mas interesantes del

Fica Vivo!.

5. Factores que pueden condicionar la intervencion.

Un primer factor a mencionar se vincula a la demanda por extender la cobertura de la
intervencion. La valoracidn positiva del Fica Vivo! por parte de los medios de comunicaciony la
ciudadania habria llevado al gobierno a expandir el programa. Este proceso, ocurrido
fundamentalmente entre los afios 2005 y 2010, impactaria de diversas maneras sobre el Fica
Vivo!”®, Por un lado, eso contribuyé a consolidar su institucionalizacién, a dotarlo de
infraestructura, recursos econémicos, respaldo politico y visibilidad publica. No obstante, por
otro lado, habria presentado algunos efectos negativos, tales como: la incorporacion de
criterios politicos, ademas de los técnicos, para la seleccion de las comunidades a intervenir; la
limitacion a la realizacion de diagndsticos antes de aplicar el programa en nuevas localidades,
para acelerar los tiempos de implementacion; el colapso de la estructura de gestidon, que pasd
a operar con un numero mayor de técnicos, con una formacién menor y enfrentados a una

heterogeneidad de problemas locales (narcotréfico, redes de prostitucién, etc.)’. De esta

70 El numero de jévenes atendidos entre 2005 y 2010 pasé de 4.814 a 13.420. A su vez, el nimero de
atenciones, definido a partir de la cantidad de veces que los jévenes acceden al programa, pasé de
24.646 a 227.058 en ese mismo periodo.

1 Seglin algunos entrevistados, la adopcidn de criterios politicos de seleccidn habria llevado al Fica Vivo
a instalarse en comunidades sin mayores problemas de violencia y homicidio. De la misma forma, el
intento de instalarse “a ciegas” y sin diagndsticos previos habria provocado la expulsién del programa
por parte de grupos narcotraficantes armados en la Vila Ideal, region metropolitana de Belo Horizonte.
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forma, se llegd a sugerir que el propio “éxito” del Fica Vivo! podria haber afectado su

integridad como politica publica.

Derivado del punto anterior, un segundo factor tiene que ver con la gestion. Para
acompaniar el crecimiento del Fica Vivo! la SEDS establecié en 2007 un convenio con el
Instituto Elo, una organizacion de la sociedad civil de interés publico (OSCIP)?2. El instituto Elo
proporcionaria al gobierno un sistema flexible para la contratacion de personal vy
administracién del programa. Sin embargo, muchos de los entrevistados sefialaron que en la
practica el Instituto Elo no estaba comprometido con el programa ni poseia la capacidad

metodoldgica y de gestidon necesaria para administrarlo.

Mas alla de la gestion del Instituto Elo el programa tuvo sus propios problemas de
crecimiento. Durante sus primeros afos el Fica Vivo! tenia una dimensidn acotada y operaba
con equipos técnicos comprometidos con los objetivos del programa. Segun varios
entrevistados, el proceso de institucionalizacién de la iniciativa y el aumento de su cobertura
conllevé un cambio en el perfil de los equipos, que pasaron de estar conformados por
militantes a estar integrados por trabajadores. La gestidon de esos recursos humanos, mds
numerosos que antes, motivé una mayor burocratizacion de las relaciones de laborales. Estos
cambios también habrian alcanzado a los monitores, ya que como resultado de la mayor
demanda pasaron a ser reclutadas personas sin el perfil adecuado. Ante esa dificultad, el
programa opto por flexibilizar el criterio de un taller para cada monitor, permitiendo que una
persona trabajase en varios talleres en algunos casos. Un resultado perverso de esa decisién
fue la conversidn de los monitores en trabajadores dependientes del programa, un esquema

que se distanciaba bastante de la propuesta original.

Un tercer elemento que habria condicionado el funcionamiento del programa tiene
que ver con la metodologia. Hasta el afio 2009 el programa no contaba con una metodologia
documentada sino apenas con una serie conceptos orientadores que eran conocidos de
manera mas o menos tacita.”>. Esta circunstancia fue valorada de forma negativa por algunos
entrevistados y destacada como positiva por otros. Por un lado, entre los aspectos negativos
se sefiala el riesgo de debilitar la integridad del programa y la escasa capacidad para planificar,
gestionar el conocimiento y evaluar. Al no existir protocolos universales, detallados y

estandarizados, buena parte de lo que se hacia en el programa quedaba sujeto a las

72 para mayor informacidn al respecto, consultar: http://www.institutoelo.org.br/site/

3 En este sentido, un aspecto que doté de cierta sustentabilidad al programa fue la desighacién como
coordinadores de personas provenientes de cargos técnicos, que contaban con conocimiento sobre los
logros y desafios de la iniciativa a partir de su propia trayectoria.
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perspectivas particulares de quienes ejecutaban la intervencién. Esto sucedia con el abordaje
social de técnicos y monitores, pero también con el policial, donde cada comandante del
GEPAR podia asumir su papel de forma diferente. Por otro lado, entre los aspectos positivos de
no contar con una metodologia formalizada se destaca la flexibilidad del programa para
adaptarse a las particularidades de los territorios. En palabras de un entrevistado “es una
politica a cielo abierto, la complejidad de los lugares no cabe en la metodologia”. Esta
caracteristica, fundamentalmente en los primeros afos, habria otorgado autonomia a los

técnicos y monitores para construir respuestas a los problemas con que se enfrentaban.

Es interesante mencionar que los entrevistados que valoran la flexibilidad
metodolégica original suelen atribuir a la expansién del Fica Vivo! una mayor rigidez en los
procedimientos que afectaria negativamente el desempefio. Por su parte, quienes valoran una
propuesta metodoldgica mas formalizada, tienen a suponer que de haberla tenido antes se

podria haber gestionado mejor la expansion del programa, sin comprometer su integridad.

Un cuarto factor a destacar se vincula no ya a las particularidades de quienes ejecutan
el programa sino al espacio donde el mismo es aplicado. En este sentido, la presencia de redes
sociales (escuelas, iglesias, ONGs, etc.) en el territorio podria afectar el desarrollo y los
resultados del Fica Vivo!. En la fase de diagndstico, previa a la implementacion, se registran los
actores presentes en la comunidad que pueden ser aliados potenciales del Fica Vivo!. Las
articulaciones son construidas localmente, siendo que redes amplias y fuertes tienden a
condicionar favorablemente el desarrollo del programa, y por el contrario, la ausencia de las
mismas lo dificultan’®. No obstante, algunas comunidades tienen redes sociales negativas
basadas en un vinculo entre los vecinos y las bandas criminales, lo que puede plantear
dificultades adicionales al programa. Por ultimo, el involucramiento de las autoridades locales
es variable entre las diferentes regiones, dependiendo de la composicién politico-partidaria
del gobierno municipal y de su vinculo con el gobierno estatal, que es responsable del

programa.

Cambios en las politicas de seguridad y en la disponibilidad de recursos econémicos
también condicionaron el programa. Un punto de inflexién en este sentido habria ocurrido al
final del mandato del gobernador Aécio Neves en 2010, afectando particularmente al Fica
Vivo. Varios entrevistados sefialan que desde entonces la SEDS ha perdido su gobernanza del

sector seguridad y que Minas Gerais ya no tiene una politica publica en la materia. Las

74 Una paradoja comun en esta drea es que en los contextos mas violentos, es decir donde mas se
necesitan, las redes sociales suelen ser débiles y, en algunos casos, también mas resistentes a trabajar
con jévenes problematicos.
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restricciones presupuestales golpearon el Fica Vivo!, afectando el programa como un todo y la

relacidn entre sus componentes.

La participacidon de la Policia Militar a través del GEPAR habia sido fomentada vy
sostenida por la disponibilidad de recursos provenientes de la Secretaria de Defensa Social
que, al restringirse, impactaron sobre esa colaboracién. Como consecuencia, se produjo un
debilitamiento del GEPAR explicado por razones econdmicas, politicas e institucionales, ya que
segun varios entrevistados los delitos contra la propiedad fueron priorizados sobre los
homicidios y la Policia Militar pasé a gestionar el GEPAR con independencia del Fica vivo!. Por
un lado, efectivos del GEPAR de comunidades consideradas bajo control pasaron a ser
reasignados a otras funciones. Por otro lado, la Policia Militar comenzé a seleccionar de forma
auténoma las regiones a intervenir, de modo que algunas comunidades pasaron a contar con
presencia del GEPAR sin la presencia del componente social del Fica Vivo!l. Estos cambios

también incrementaron la tensidn en las regiones donde ambos componentes convivian’.

En el momento de realizar el trabajo de campo para este estudio, en mayo de 2016, el
Fica Vivo! atravesaba posiblemente la mayor crisis institucional de su historia: no habia
coordinadores designados, habia rescindido su convenio de administracién con el Instituto Elo

y el vinculo entre los componentes social y policial parecia haberse desgastado.

6. Monitoreo e impacto.

Desde el punto de vista del monitoreo, en el inicio del programa el CRISP-UFMG
realizaba el seguimiento de los indicadores y la realizacion de diagndsticos. Después de la
institucionalizacion por parte del Estado, el GIE pasé a monitorear los indicadores de
resultado. No obstante, segun algunos entrevistados, los datos representaban una limitacién

porque se usaban datos policiales para evaluar un programa que era parcialmente policial.

Posteriormente, el Instituto Elo fue responsable de reportar indicadores de gestidn.
Por otra parte, realizd una encuesta a 293 beneficiarios en el afio 2014. Entre otras cosas, el
levantamiento indica que el 96% de los jovenes cree que el Fica Vivo! es importante o muy
importante para su comunidad y el 84% se declara satisfecho o muy satisfecho con su

participacién en el programa.

75 Segun algunos entrevistados, desde una perspectiva policial hay quienes sostienen que el trabajo de
técnicos y monitores es “pasar la mano por la cabeza de los bandidos”, en una palabra, consentirlos. Por
otro lado, los técnicos del area social acusan a la policia de miopia e incomprensidn sobre su trabajo.
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Entre otros reconocimientos, Fica Vivo! fue una experiencia catalogada como BEST en

el Concurso de Buenas Practicas patrocinado por Dubdi en 20067°.

En relacién a evaluaciones de impacto, la experiencia ha sido objeto de varios estudios
por parte de los investigadores de Minas Gerais, algunos de ellos incluso de corte cuasi-
experimental. El trabajo mas riguroso es el realizado por Peixoto, Andrade y Azevedo (2008b),
qgue utiliza la metodologia de diferencias-en-diferencias y un modelo de minimos cuadrados
generalizados para comparar la evolucién de las tasas de homicidios semestrales de los
sectores censitarios localizados en 7 comunidades objeto del programa con la de otros
sectores censitarios que constituyen el grupo de control. La novedad mads importante es que
estos sectores censitarios del grupo de control son escogidos a través de una 'estimativa de
propensidad' que calcula la probabilidad de haber sido seleccionados como dareas para la
intervencidn a partir de una serie de variables relevantes’’. Esto permite comparar las zonas
del programa con otras relativamente semejantes. La conclusidon de los autores es que Fica
Vivo! parece haber tenido un efecto considerable en la reduccién de homicidios en la
comunidad piloto, Morro das Pedras, con una reduccion de la tasa del orden de 45 por
100.000 habitantes. La estimativa es que el programa evité 15 homicidios en esta comunidad
entre 2004 y 2006 (Peixoto, Andrade y Azevedo, 2008a). Sin embargo, entre las otras 6
comunidades donde Fica Vivo! operaba, apenas en una se estimd reduccién de la evolucion
homicidios. En otra comunidad, los resultados fueron contradictorios entre los diversos
semestres y en 4 de ellas los coeficientes indicaban un aumento de la tasa después de la

entrada del programa.

Silveira, Assungdo, da Silva y Beato Filho (2010) usan un modelo linear generalizado
con una distribucién de Poisson para estimar el impacto de Fica Vivo! sobre el nimero de
homicidios en la comunidad de Morro das Pedras, comparandolo con los homicidios en favelas
violentas y no violentas y con el resto de la ciudad. La conclusidon a la que llegan es que en su
primer semestre de funcionamiento en la comunidad (segundo de 2012) la entrada del
programa esta asociada a una reduccion de 69% del nimero de homicidios en comparacién
con los grupos de control. En la practica, estamos hablando de una reduccién de 14 homicidios
entre agosto y noviembre de 2001 a 7 homicidios entre agosto y noviembre de 2002. Como en

el primer semestre del programa, éste consistié apenas en el componente policial (el social

76 Ver: http://habitat.ag.upm.es/bpal/onu06/bp1259.html

7 La importancia de esta estrategia radica en que, si se comparan las areas del programas con el resto
de la ciudad o incluso con el resto de las favelas, esta comparacion puede estar fuertemente sesgada
por el hecho de las dreas donde el proyecto decide intervenir tienden a ser muy diferentes, mucho mas
violentas, que el resto.
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llegd después), los autores le atribuyen a la actuacién de la policia este resultado. Sin embargo,
la continuidad del programa en los afios siguientes y su grado de implementaciéon no parecen
estar siempre asociados a la intensidad de la reduccién de homicidios. Por ejemplo, entre junio
de 2003 y abril de 2004 los homicidios aumentan a pesar de que se trata de un periodo en que

el programa, después de algunas interrupciones, parece estar en pleno funcionamiento.

Matta y Andrade (2006) intentan evaluar el impacto del programa sobre la
criminalidad en general, a través de la técnica de diferencia-en-diferencia, comparando los
sectores censitarios donde el programa trabajé con el resto del municipio a través de una
regresion de minimos cuadrados. La conclusiéon a que llegan es que Fica Vivo! redujo la

criminalidad en 2,7% en comparacién con el resto del municipio.

Andrade y Peixoto (2006) llevan a cabo una evaluacién de costo-beneficio y costo-
efectividad, comparando 8 programas de prevencién a la criminalidad, incluyendo el Fica
Vivo!l. De los 8, es justamente Fica Vivo! el que parece presentar una relacidon costo-
efectividad, con un total de 1.548 crimenes evitados para cada millén de reales invertido’®. Por
su parte, Peixoto, Andrade y Azevedo (2008a) estimaron que, para la comunidad Morro das
Pedras, cada homicidio evitado salid por un costo de entre 201.000 y 214.000 reales™,

considerando un gasto medio por beneficiario de aproximadamente 4 reales al mes.

En suma, las evidencias apuntan a que el programa tuvo éxito, si consideramos su
impacto en Morro das Pedras, la comunidad piloto. Sin embargo, es preciso tomar los
resultados con cautela en funcion de varios hechos: i) los resultados no son consistentes entre
las diversas comunidades ni a lo largo del tiempo; ii) en funcidn del reducido tamafio de las
comunidades, las reducciones de homicidios son relativamente pequefias en numeros
absolutos, lo que se traduce en estimativas inestables; iii) los estudios existentes se centraron
sobre todo en esa primera comunidad y solo algunos consiguieron grupos de control
comparables a través de las esetimativas de propensidad; iv) el afio de 2001, anterior al inicio
del programa; fue un afio con una alta incidencia de crimenes y de homicidios en Morro das
Pedras, de forma que la reduccion posterior podria deberse, en alguna medida, al fenémeno

conocido como regresion a la media (Shadish, Cook & Campbell, 2002).

78 Aproximadamente US$312,500, al cambio de agosto de 2016.
79 Entre US$62.000 y USS$67.000, al cambio vigente en agosto de 2016.

88



"y,

7. Sintesis.

El Fica Vivo! es un programa disefiado por el Centro de Estudos em Criminalidade e
Seguranca Publica de la Universidade Federal de Minas Gerais e inspirado en la experiencia
“Ceasefire” de Boston (EEUU). Su objetivo central es reducir la incidencia de homicidios
dolosos en comunidades de alta incidencia mediante una combinacién de acciones de
prevencion social y de represidn policial. Después del éxito de una experiencia piloto
implementada en 2002 en la regidon de Morro das Pedras, en Belo Horizonte, la iniciativa fue
institucionalizada y pasé a la drbita de la Secretaria de Defesa Social (SEDS) a partir del afio

2003, siendo expandida a otras comunidades.

El programa propone un abordaje multi-agencial con impronta local y comunitaria. Sus
componentes centrales son dos: la 'proteccién social' y la 'intervencidon estratégica’, este
ultimo vinculado a la actuacién del sistema de justicia criminal. Sus principales elementos son
el Grupo de Intervencion Estratégica (GIE) y el Grupo Especializado en Policiamiento de Areas
de Riesgo (GEPAR). El primero es un espacio que congrega a diversas instituciones del sistema
de justicia criminal para optimizar la produccidon, circulacidon y andlisis de informaciones
criminales. Su actuacidn es clave para orientar la 'represién cualificada’, la definicion de
objetivos y las estrategias de actuacidn. El GEPAR es una unidad de patrullaje preventivo, con
vocacién comunitaria, que se establece de manera permanente en las regiones donde

funciona el Fica Vivo!.

El componente de proteccidn social, por otra parte, busca ofrecer una red de atencién
local para prevenir la violencia, mejorar la convivencia y el ejercicio de ciudadania. Para ello, se
ofrecen diferentes servicios a la poblacion entre 12 y 24 aiios residente en las comunidades
intervenidas por el programa. Las actividades desarrolladas en este marco son de diverso tipo:

atencioén psico-social, talleres de deporte, de arte, cultura, etc.

La seleccion de las regiones a ser intervenidas por el Fica Vivo! se efectla en base a la
tasa de homicidios, aunque también se considera un indice de vulnerabilidad. La decision
inicial se realiza en el GIE, para que, a continuacion, el GEPAR se despliegue en esos territorios.
Luego de que el GEPAR asume el control de la comunidad, los equipos técnicos del Fica Vivo!
realizan un estudio de campo para conocer las dinamicas criminales y los recursos
comunitarios pre-existentes en el territorio. El proceso de implantacién del Fica Vivo! prosigue
con la celebracidon de un evento de presentacidon en la localidad, con la busqueda de un
espacio adecuado para la instalacién del Centro de Prevencién de la Criminalidad, y con el

sondeo de candidatos a trabajar como monitores de los talleres para los jovenes.
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Los Centros de Prevencion a la Criminalidad son la base local del programa, estan
administrados por gestores sociales y son el lugar de referencia para el trabajo de los técnicos
y monitores. Los monitores son personas nativas de las mismas comunidades intervenidas por
el programa que trabajan enseifando actividades como teatro, grafiti, musica, futbol, etc. Mas
alla de esa funcidn educativa, ellos tienen el objetivo de dialogar con los jovenes, interesarlos
en tareas socialmente productivas, contribuir a desactivar conflictos y a dirimirlos de forma no
violenta. Los técnicos del programa (psicdlogos, asistentes sociales, educadores, etc.) orientan
el trabajo de los monitores, y realizan atendimientos psico-sociales en los Centros de
Prevencién de la Criminalidad. En cada Centro trabajan aproximadamente 3 técnicos, que
reciben una breve capacitacion. El desempefio de los técnicos y los monitores, asi como el

funcionamiento general de los Centros, es supervisado por un gestor social.

A pesar de su complejidad, la articulacién entre los abordajes social y policial es uno de
los aspectos mas destacados del programa. Esa interlocucién, que no estd exenta de
problemas en la medida en que una excesiva proximidad de la policia alejaria a los jévenes de
la comunidad, pretende contribuir a prevenir las causas proximas y Ultimas de la violencia y a

aplicar una 'represion cualificada’'.

Las evidencias presentadas en algunos estudios apoyan la conclusion de que el
programa consiguié reducir los homicidios de forma significativa , al menos en un primer
momento, en su primera comunidad, Morro das Pedras, pero son mucho menos claras en

relacidn a otros lugares y a otros momentos.

“z

En funcién de su propio “éxito”, el programa tuvo una importante expansién de su
cobertura entre los afios 2005 y 2010, lo que podria haber afectado su integridad como
politica publica. Dicho crecimiento tuvo impacto sobre aspectos de la gestion, afectando las
relaciones laborales, el compromiso de los técnicos y el perfil de los monitores. La metodologia
del programa, que no habia sido documentada hasta el afio 2009, también experimenté
cambios, volviéndose mas estructurada y estandarizada. Segun algunos entrevistados, esto
habria mermado la flexibilidad al programa para adaptarse a las particularidades de los
territorios sobre los que opera. Por ultimo, cambios en la agenda politica y en la disponibilidad
de recursos econdmicos habrian condicionado la gobernanza de la seguridad en Minas Gerais,

afectando particularmente al Fica Vivo! a partir de 2011.
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Vl.v. 'PAZ Y JUSTICIA', HONDURAS #°
TIPO 8: MEJORA EN LA INVESTIGACION DE LOS HOMICIDIOS.

1.Datos basicos.

e Nombre del Proyecto: Paz y Justicia (PyJ).

e Institucion: Asociacidn por una Sociedad Mas Justa (ASJ).

e Tipo de Institucidon: ONG.

e Financiamiento: aproximadamente 1 millén de USS al afio, financiados en su mayoria
por el Departamento de Estado de los Estados Unidos.

e Fechas: desde 2005 hasta el presente.

e Foco: comunidades seleccionadas.

e Areas cubiertas: 4 comunidades en Tegucigalpa y 2 en San Pedro Sula, todas ellas
zonas de alta incidencia de homicidios.

e Personal: En la oficina de Tegucigalpa: 1 coordinador, 3 psicélogos, 2 abogados, 4
investigadores (ex-policias), 1 administrativo y 1 encargado de informatica. En la
oficina de San Pedro Sula: 1 coordinador, 4 investigadores (ex-policias), 2 abogados, 2
psicologos y 1 administrativo.

e Numero de casos: alrededor de 200 homicidios anuales en el conjunto de las

comunidades atendidas en las dos ciudades.

2. Objeto de la intervencion.

El objetivo central es la reduccién de la impunidad asociada a los crimenes de
homicidio en determinadas comunidades de alta incidencia a través de una mejora de las
investigaciones, del esclarecimiento de esos crimenes en la justicia y de la condena de los
responsables. De una forma mds amplia, la meta es promover la obtencién de justicia por

parte de las familias de las victimas.

80 Las evidencias utilizadas para este estudio de caso son las siguientes. Fueron realizadas entrevistas
grupales con los equipos técnicos del proyecto en Tegucigalpa y en San Pedro Sula, incluyendo
psicélogos, investigadores y abogados. Por otro lado, se llevaron a cabo entrevistas individuales con 3
miembros del equipo del proyecto, 3 beneficiarios, ademds de 3 policias y 2 miembros de la Fiscalia que
colaboraban con PylJ. En total fueron realizadas 2 entrevistas grupales y 11 entrevistas individuales. Se
observd directamente la atencidn a un caso, una familia que fue acompafiada a declarar al Juzgado y
que recibid apoyo para mudarse a otra ciudad al dia siguiente. Por otro lado, se analizd la
documentacion del proyecto y textos usados en presentaciones publicas por parte de los gestores.
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Como objetivos complementarios, podemos mencionar el apoyo a las familias de las
victimas para minimizar el dafio sufrido y el estimulo a la mejora del funcionamiento del
sistema de justicia criminal, que también deberia redundar en una disminucién de la
impunidad. En este sentido, uno de los miembros del equipo nos dijo que "nos aseguramos de

que el proceso [penal] camine. Somos una veeduria real. [....] Estamos controlando al estado."

3. Descripcion de la intervencidn.

Los dos pilares del programa son la investigacion criminal y la atencién psicoldgica. Py)
cuenta con un equipo de investigadores experimentados que son, en todos los casos, ex-
policias. Esta condicién es de gran importancia tanto por la competencia técnica como por la
capacidad de ganarse la confianza de la Policia y la Fiscalia. Cada investigador tiene asignada

una comunidad determinada en la que desarrolla su funcion.

Los integrantes del proyecto le dan seguimiento a todos los homicidios que suceden en
su area a través de la prensa local. Cuando identifican un caso, acuden a la morgue e intentan
conversar con la familia y ofrecer su apoyo. En segundo lugar, los contactos con la policia y la
propia red de inteligencia construida por el proyecto también ayudan a detectar homicidios en

la zona.

Los miembros de PyJ se presentan ante la familia de la victima como una organizacién
no lucrativa de inspiracién religiosa, como "cristianos valientes" en palabras de varios

entrevistados, que tiene como misidn ayudar en las investigaciones y apoyar a la familia.

Los investigadores de PyJ recaban toda la informacién e inician la investigacién sobre
la muerte. Las evidencias que obtienen son repasadas a la Policia y posteriormente a la
Fiscalia, para construir un proceso penal. La participacion directa en las investigaciones llega
hasta el punto, por ejemplo, de entrar en las comunidades dentro de los vehiculos de la policia
para identificar sospechosos o lugares donde hay evidencias del crimen. En estas situaciones,
los investigadores de PyJ y los testigos que a veces los acompafian usan pasamontafias para no
ser identificados. Frecuentemente los familiares de las victimas se convierten en
‘colaboradores' de PyJ y parte esencial de la red de inteligencia que va siendo construida.
Informan a PyJ sobre nuevos casos de homicidio y ayudan a recoger, discretamente,
informacidn sobre los sospechosos. La condicién de 'colaborador' es secreta y sélo conocida
por los miembros de PyJ que trabajan en esa zona. En el contacto con ellos se sigue un estricto
protocolo para preservar la seguridad de todos. Los encuentros, por ejemplo, tienen lugar

siempre fuera de la comunidad y en lugares publicos, mientras que las llamadas telefdnicas
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usan mensajes en clave y son borrados de los teléfonos madviles posteriormente. Los miembros
de PyJ destacan la importancia de estas medidas de seguridad, que han sido reflejadas en un

manual, para la continuidad del proyecto.

Una de las consecuencias del énfasis en la seguridad es el bajisimo grado de visibilidad
institucional del proyecto, que no divulga sus actividades, a no ser para sus donantes. Cuando
entran en contacto con los familiares de las victimas o con los operadores de justicia con los
gue colaboran, los miembros del proyecto se presentan como miembros de la institucion mas
amplia, la Asociacion para una Sociedad Mas Justa, y es asi que son conocidos incluso por
personas que tienen una larga relacion profesional con ellos. En el caso de las familias, los
investigadores de Py) no mencionan, al menos en un primer momento, su condicién de ex-

policias para evitar suspicacias.

Los policias y fiscales entrevistados confirmaron que la poblacién local muestra
desconfianza ante las instituciones del estado. Ademas, la presencia de la policia o la fiscalia en
estos territorios puede desencadenar represalias de los grupos armados contra los individuos
considerados responsables por ella. En consecuencia de estos dos elementos, policias o
fiscales no pueden, por ejemplo, entrar ostensivamente en las comunidades y entrevistar a los
testigos sin colocarlos en riesgo. En ese sentido, la intervencion de PyJ es mucho mas discreta
para poder ser efectiva. Otra de las ventajas de PyJ sefialadas por policias y fiscales es la
existencia de mayores recursos y la rapidez en su gestidon. Por ejemplo, el proyecto alquila
vehiculos para el transporte de testigos, de forma que estos vehiculos cambian en cada

ocasion y no pueden ser identificados ni rastreados por los grupos criminales.

Todos los entrevistados coincidieron en que una de las grandes contribuciones de Py)
radica en el "manejo de testigos", especialmente en el caso de los testigos protegidos. La
legislacién hondurefia contempla la existencia de este tipo de 'testigo protegido' cuya
identidad sélo es conocida por el juez y la fiscalia. Acuden a declarar vistiendo una larga tunica
negra con una capucha que oculta su rostro (el 'chacal') y hablan a través de un distorsionador
de voz. A pesar de estas precauciones, la conduccién hasta y desde el juzgado causa ansiedad
en los testigos y temor por la posibilidad de ser reconocidos. Los miembros del proyecto
explican el proceso a los testigos, los preparan para dar testimonio y los acompafian antes y

después de la declaracion para garantizar su proteccién.

En las comunidades en las que el proyecto no esta implantado, es decir, en la gran
mayoria de los casos en el pais, es comun que la Fiscalia no consiga volver a localizar al testigo

cuando llega el momento del juicio (en general dos afios o dos afios y medio después de los
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hechos) debido a cambios de domicilio o de nimero telefénico. Paz y Justicia, sin embargo,
mantiene contacto regular con el testigo, lo que garantiza su localizacién, y le proporciona
transporte de ida y vuelta al juzgado. Ademas, el proyecto ejerce una labor pedagdgica sobre
los testigos, insistiendo en la importancia de su testimonio para acabar con la impunidad y
reforzando la confianza y la percepcién de que estaran seguros durante el proceso. Algunos de
los beneficiarios entrevistados reconocieron que si no hubiera sido por el apoyo de Paz y
Justicia es muy probable que sus familiares, testigos en el proceso por homicidio, hubieran

desistido de declarar y hubieran dejado la justicia "en manos de Dios".

En suma, las ventajas comparativas de los investigadores de PyJ en comparacién con el
aparato del estado pueden ser resumidas en los siguientes puntos: i) mayor cantidad de
recursos a su disposicién; ii) concentracién de su tarea en dareas especificas; iii) mayor
confianza por parte de la poblacidn; iv) en funcidn de los elementos anteriores, capacidad de
construir una red de inteligencia local que parece tener un impacto significativo en las

investigaciones.

Asi, en la medida en que se acumulan los casos en una comunidad la red de
inteligencia local va creciendo y permite una resolucion mas fécil de los crimenes, pues los
potenciales informantes aumentan en nimero y permiten incluso el cruce de informaciones
entre varias fuentes. De esa forma, podria decirse que el costo marginal de resolver cada

nuevo caso es decreciente en el tiempo.

El criterio de seleccidn de los casos atendidos por el proyecto es que el homicidio haya
sido cometido contra un habitante de la colonia o por un habitante de la misma.
Adicionalmente, cuando se tienen noticias de que un residente de la comunidad ha cometido
un delito fuera, éste también puede ser objeto de investigacién. Sin embargo, cuando el
caddaver simplemente es arrojado dentro de la zona sin que el crimen tenga otra relacién con

el local, el caso es desconsiderado.

En algunas de las comunidades en que el proyecto trabaja los técnicos de Pyl
manifestaron la imposibilidad de investigar todos los casos y, en funcidn de eso, la necesidad
de concentrar las investigaciones en algunos casos para obtener mejores resultados. La
prioridad seria centrar las investigaciones no en hechos determinados sino en estructuras
criminales. El criterio de preferencia corresponderia a los casos de maras y, mas
especificamente, de lideres locales de las maras, porque la condena de estos lideres permitiria

desarticular los grupos criminales, al menos por un tiempo.
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Los investigadores de Py) manifestaron que conseguir la confianza de policias y fiscales
no fue un proceso facil. En la actualidad parece existir una relacion de cooperaciéon bien
establecida, de forma que los policias y los miembros de PyJ entregan juntos el caso al fiscal.
De hecho, el proyecto mantiene acuerdos formales tanto con la Direccion Nacional de
Investigaciones (DNI), érgano de investigacion policial, como con la Agencia Técnica de
Investigacion Criminal (ATIC), 6rgano de investigacion de la Fiscalia. El tnico momento en que

los investigadores de PyJ no pueden estar presentes es la declaracién ante el juez.

La recepcidn de los operadores del sistema de justicia criminal al proyecto parece ser
muy positiva y los entrevistados confirmaron esta percepcidén. Para policias y fiscales, que
suelen trabajar con centenas de casos cada uno y no pueden dedicarle el tiempo ni los
recursos necesarios a cada uno de ellos, la presencia del proyecto significa una contribucion de
recursos adicionales y una mayor facilidad para solucionar los casos. PyJ mantiene, por
ejemplo, un libro con fotos de sospechosos en cada regidon que es de utilidad para las
investigaciones y cuenta con impresoras a color que facilitan el trabajo de los funcionarios
policiales. Por otro lado, la escasa visibilidad publica del proyecto les permite a los operadores
del sistema de justicia criminal recibir el crédito por la resolucidn de los casos, lo que ayuda a

disminuir potenciales celos institucionales.

Los investigadores de PyJ describen los problemas de coordinacidn entre las
instituciones del estado, particularmente la Policia y la Fiscalia, y destacan su propio papel
como articuladores externos entre las instituciones para agilizar su funcionamiento y tornarlo

mas eficiente.

Las familias de las victimas reciben diversos tipos de apoyo. El mas general e
importante es el apoyo psicoldgico, que incluye terapia y acompafiamiento durante el duelo,
usualmente durante varios meses a un afio. Las reuniones y sesiones de terapia, que pueden
ser individuales o familiares, se realizan en clinicas establecidas al efecto. Al parecer, muchas
de las familias no tendrian los recursos o los contactos para poder tener acceso a un psicélogo

fuera del proyecto.

La atencidn psicoldgica ofrecida presenta varias ventajas. La primera es, obviamente,
el cuidado psicoldgico y el apoyo para poder enfrentar el duelo. Paralelamente, este apoyo
contribuye para generar confianza en las familias y las compromete, de alguna forma, a
continuar con el proceso penal. De hecho, el psicélogo tiene la sensibilidad y el perfil ideal para
ganarse la confianza de la gente, especialmente cuando hay menores de edad involucrados. En

suma, la atencién psicolégica cumple el doble objetivo de apoyar a las victimas, a menudo
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olvidadas por el sistema de justicia criminal, y de estrechar lazos con las familias para

maximizar la posibilidad de que colaboren con el esclarecimiento del crimen.

Cuando alguno de los miembros de las familias afectadas son integrantes de maras u
otros grupos de crimen organizado, la investigacidon prosigue normalmente, pero ellos no
reciben apoyo psicoldgico para no comprometer la seguridad del proyecto. En ese sentido, la
inteligencia local es también esencial para saber quién es quién en la comunidad e identificar

los riesgos.

Ademads de la ayuda psicoldgica, las familias reciben otros tipos de apoyo en caso de
necesidad. Entre ellos, se puede mencionar la entrega de cestas basicas con alimentacién y la
ayuda para matricular a sus hijos y para comprar libros si deben cambiar de escuela. Si se
evaltia que la familia corre riesgo en su local de residencia, PyJ organiza la evacuacién hacia
otro lugar u otra ciudad y lleva a cabo el transporte de sus bienes. Los abogados del proyecto
no soélo asesoran legalmente a la familia en el proceso penal sino que también prestan su

ayuda en el ambito civil, como por ejemplo para la obtencién de documentos.

Los apoyos recibidos excluyen transferencias econdmicas, para no generar
dependencia, con la Unica excepcion de pequefas cantidades destinadas a reembolsar el
transporte de los testigos hacia el lugar de la declaracidén o de los pacientes de terapia hacia la
clinica. De la misma forma, los testigos que van a declarar reciben el pago equivalente al

salario del dia de trabajo perdido.

Independientemente de las ayudas, el psicélogo y/o el investigador encargado del caso
mantienen el contacto regular con las familias a lo largo de todo el proceso penal para
mantenerlos informados y para conocer sus necesidades, estableciendo una relacién de
proximidad. Los beneficiarios entrevistados manifestaron confianza en el proyecto y gratitud
por esta relacién, que tiene un caracter eminentemente personalizado con el técnico que los
atiende. Esta compartimentalizacién de las relaciones y los contactos también contribuye para

la seguridad de las personas involucradas.

Los beneficiarios entrevistados manifestaron un conocimiento razonable del
andamiento de los procesos penales aunque, en los casos con juicios ya realizados, no sabian

exactamente la condena a la que los reos habian sido condenados.

A pesar de la especificidad de la funcidn de cada uno, psicélogos e investigadores
parecen haber conseguido un alto grado de integracién en su trabajo dentro del proyecto,

llegando a asumir cada uno, parcialmente, la funcién del otro. En otras palabras, los psicélogos
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estan atentos a las informaciones y contactos que puedan ayudar a la investigacion mientras

que los investigadores se preocupan por el cuidado psicoldgico a las familias.

4.Factores que pueden condicionar la intervencion.

La intervencidn fue diseifiada especificamente para reducir la impunidad del tipo de
homicidios mas comunes en las colonias que fueron objeto del programa. En general, se trata
de homicidios cometidos por miembros de grupos criminales asociados a las Maras,
especialmente la Mara 13 y la Mara 18. Los autores de los crimenes suelen ser vecinos o
conocidos de las victimas y normalmente hay testigos de lo sucedido. La impunidad estd
basada en la capacidad de intimidacion sobre estos testigos y en el miedo a las represalias. Por
otro lado, en el sistema de justicia criminal hondurefio la importancia de la prueba testimonial

es determinante para conseguir una condena.

Por eso, el proyecto esta pensado para proteger a los testigos y para infundirles
confianza sobre su seguridad a lo largo del proceso. El mayor desafio es convencer a los
testigos a superar el temor y declarar, especialmente contra miembros de las maras. Hay
relatos de personas que permanecieron sin salir de sus domicilios durante meses después de
ser testigos de un crimen, por miedo a las represalias. En ese sentido, el modelo Paz y Justicia
estd muy vinculado a la existencia de la figura del 'testigo protegido' en la legislacidon
hondurefia, que le permite declarar oficialmente sin que su identidad sea conocida por los

acusados. Si no existiera esta posibilidad, la proteccién de los testigos seria mucho mas dificil.

Cuando se consiguen condenas penales contra los homicidas, es posible crear un
circulo virtuoso y convencer a mds personas a colaborar. Asi, considerando que el grado de
reincidencia de este tipo de crimenes tiende a ser elevado, no es raro que una vez abierto un
proceso contra un reo aparezcan evidencias de otros crimenes anteriores cometidos por esa
persona. Por otro lado, la existencia de una respuesta penal de acuerdo con el estado de
derecho puede evitar ciclos futuros de venganza entre las personas cercanas a las victimas,

reduciendo la tendencia a tomarse la justicia por su mano.

Un elemento importante para entender el funcionamiento del programa es el tipo de
estructuras criminales a las que se enfrenta. Por un lado, son estructuras afiliadas a las maras
mas peligrosas y violentas del pais, razéon por la cual algunas personas tenian dudas
inicialmente sobre la viabilidad de la intervencion. Por otro lado, sin embargo, se trata de
grupos locales y relativamente poco estructurados, que pueden ser desarticulados, en la

opinién de los técnicos del programa, a través de la prisién de algunos lideres. Probablemente,
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el proyecto sufriria dificultades mucho mayores y también mayores riesgos a la seguridad de
los técnicos y de los beneficiarios si tuviera que enfrentar estructuras criminales mas

organizadas, mas sofisticadas y menos vinculadas a sus territorios.

Otro elemento relevante del escenario local es la profunda religiosidad existente en
Honduras, que justifica la auto-presentacion de los miembros del proyecto como "cristianos
valientes" y que refuerza la importancia del aspecto espiritual en el contacto con los

beneficiarios.

En la medida en que las relaciones dentro del proyecto tienen un fuerte cardcter
personal, tanto con los beneficiarios como con los operadores del sistema de justicia, la alta
rotatividad de los policias en sus funciones representa una dificultad adicional, pues las

relaciones de confianza y cooperacién deben ser reconstruidas con el nuevo funcionario.

Por ultimo, dados los limitados salarios de los integrantes de la policia en Honduras, es
posible para una institucién privada ofrecer una remuneracién a ex-policias que compite con

ventaja con el salario publico, lo que le permite contratar personal altamente especializado.

5. Monitoreo e impacto.

El proyecto recoge informaciones sobre homicidios, diligencias, capturas y sentencias a
partir de los casos de homicidios acompafiados en las regiones intervenidas. Cada investigador
alimenta la base de informaciones. Los datos de homicidio proceden de los libros de

levantamiento de cadaveres de la policia.

Sin embargo, a pesar de la recogida de estos datos, no fue posible obtener un conjunto
de informaciones consolidadas que permitiese estimar con precisidn el efecto del proyecto

sobre las investigaciones y las sentencias de homicidio.

De cualquier forma, los datos existentes muestran una reduccion del numero de
homicidios en las comunidades donde el proyecto ha estado implantado por un periodo mas
largo, tanto en Tegucigalpa como en San Pedro Sula. La visién de todos los entrevistados, tanto
los técnicos del proyecto como los fiscales y policias que colaboran con ellos, es que esta
disminucién de los homicidios es resultado directo del trabajo de Paz y Justicia. Hasta el punto
de que varios policias y fiscales entrevistados solicitaron la expansion del proyecto a otras
comunidades del pais. Sin embargo, no ha sido realizada adn una evaluacién rigurosa que

establezca cual fue el impacto real del proyecto.
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6. Sintesis.

Paz y Justicia es un proyecto innovador y osado en el que una organizacion de la
sociedad civil contrata investigadores para poder resolver las investigaciones de crimenes de
homicidio sucedidos en comunidades de alta incidencia, tomando para si una funcién que es

caracteristica del estado.

Mientras las instituciones del estado siguen cada una de ellas una légica intra-
institucional que a menudo pierde de vista el andamiento general del caso y las propias
victimas, Paz y Justicia se centra en los familiares de la victima con los que establece una
relacion personal a lo largo de todo el proceso penal, ofreciendo ademds apoyo psicoldgico y

ayuda con alimentacion y educacion de los hijos.

En comparacidon con las instituciones del estado, el proyecto cuenta con mayores
recursos, ya que estdn focalizados en algunas areas y trabajan con un numero reducido de
casos, y los recursos pueden ser utilizados con mayor agilidad. En la practica, los integrantes
del programa manifiestan que son ellos los que ejercen una labor de coordinacién entre las
diversas instituciones publicas, sobre todo entre la Policia y la Fiscalia. Por otra parte, las
personas sienten mayor confianza en una organizacién no lucrativa que en las propias
instituciones del estado. Al mantener relaciones regulares con las familias, el proyecto
consigue localizarlas a la hora de prestar declaracién en el juzgado y las acompaia en este
proceso para protegerlas y transmitirles confianza. Cuando los beneficiarios se encuentran en
riesgo, Paz y Justicia organiza su traslado a otra residencia y los apoya en este proceso. En este
sentido, el proyecto desarrolla también las funciones de un programa de proteccion a testigos,
que también deberia ser una funcidon estatal. De hecho, existe un programa oficial de

proteccion a testigos, pero con muchas mas limitaciones que Pyl.

En suma, al mismo tiempo que intenta disminuir la impunidad relativa a los crimenes
de homicidio, Paz y Justicia también ofrece apoyo a las victimas, que tienden a ser olvidadas
por los sistemas de justicia criminal. La reacciéon de los beneficiarios entrevistados es de
gratitud, pues, en palabras de un técnico, "la gente no cree que haya gente que los pueda

tratar bien."

No se realizd aun una evaluacion de impacto, pero hay claros indicios de la
disminucién de la violencia en las areas en que el proyecto ha estado implantado durante
afios. Todos los actores consultados, dentro y fuera del proyecto, lo atribuyen a la influencia

de la intervencion.
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Aunque los técnicos del proyecto creen que éste podria funcionar en otros paises con
un contexto cultural similar, particularmente en América Central, su éxito depende de una

configuracidn de factores internos y externos que no es facil de replicar.

Algunos de los técnicos entrevistados, asi como algunos financiadores, manifiestan su
intencién de que el proyecto acabe estimulando al estado a asumir parte de estas funciones y
a actuar de forma mas eficiente, considerando que el proyecto ejerce una labor que le
corresponderia en principio al propio estado. Sin embargo, el potencial de inspirar al estado
estd limitado por los escasos recursos de este Ultimo. Asi, mientras Paz y Justica concentra sus
recursos en areas reducidas, el estado tendria muchas dificultades para igualar este nivel de
inversién en todo el territorio. De hecho, parte del impacto del proyecto se debe justamente a
que la labor de Paz y Justicia provoca también la focalizacidon del esfuerzo estatal en estos
mismos territorios, orientando la selectividad en la direccion de aquellos casos con mayor
probabilidad de resolucién. En consecuencia, una extension del proyecto a un mayor nimero

de territorios podria acabar reduciendo el impacto en cada uno de ellos.
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VL.vi. 'ALCATRAZ', VENEZUELA 8!
TIPO 10: RESINSERCION O REHABILITACION DE AUTORES DE VIOLENCIA ARMADA.

1. Datos basicos.

e Nombre del Proyecto: Alcatraz.

e Institucién: Fundacién Santa Teresa, Compafiia Andnima de Ron Santa Teresa.

e Tipo de Institucidn: Empresa privada.

e Financiamiento: aproximadamente 300.000 USD al afio

e Fechas: desde 2003 hasta el presente.

e Foco: bandas delictivas de la localidad El Consejo.

e Areas cubiertas: Municipio José Rafael Revenga, Estado de Aragua.

e Personal: 4 funcionarios dedicados en exclusividad, apoyados por lideres comunitarios
y técnicos con participacién periddica. El nimero total de personas involucradas al
proyecto es de aproximadamente 10.

e Numero de beneficiarios: desde el inicio del proyecto se atendieron a 9 grupos y a un

total de 163 beneficiarios.

2. Contexto y antecedentes historicos.

A fines de los afos noventa el municipio de Revenga contaba con aproximadamente
45.000 habitantes y era uno de los mas violentos de Venezuela. El desempleo y la pobreza
también eran problemas extendidos que afectaban particularmente a El Concejo, localidad
donde la Compafiia Anénima de Ron Santa Teresa (CARST) constituia la principal fuente de
trabajo®. Esta empresa, dedicada a la elaboracién y comercializacién de ron, acusé las

dificultades econdmicas del momento a través de una reestructuracion que prescindidé de los

8 |as evidencias utilizadas para este estudio de caso son las siguientes: se observé in-situ el
espacio de implementacién del programa, donde se entrevistd a 2 miembros del equipo (un
gerente y un técnico) y a 1 beneficiario. Por otro lado, se llevaron a cabo 7 entrevistas con
académicos y referentes de la sociedad civil venezolana en materia de violencia. En total se
realizaron 10 entrevistas, en Caracas y en la localidad de El Concejo (Estado de Aragua),
durante noviembre del 2015. Finalmente, se analizaron las publicaciones asi como otros
documentos que nos fueron ofrecidos directamente por los gestores del proyecto.

8 | a Hacienda Santa Teresa (adquirida en 1885) y la CARST (fundada en 1955) son propiedad
de los Vollmer, una familia de origen aleman y mucha tradicién en el lugar.
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servicios del 70% de sus trabajadores (Granda, 2006). Dicha circunstancia tuvo un gran
impacto en la comunidad de El Concejo; la crisis social y la violencia se profundizaron, lo que

afecté a su vez a la propia empresa.

El Proyecto Alcatraz surge en el afo 2003 luego de que tres jovenes invadieran la
CARST reduciendo al personal de seguridad y robando sus armas con el propdsito de enfrentar
a otras bandas juveniles del lugar. A pesar de lograr la fuga inicialmente, los responsables
fueron capturados por agentes de seguridad de la CARST. Notificado de ese acontecimiento, el
duefo de la empresa solicitd un encuentro con los ofensores antes de presentar la denuncia
frente las autoridades policiales. En esa reunidn se les propuso elegir entre reparar el dafio
ocasionado mediante 3 meses de trabajo no remunerado o ser entregados a la policia e ir a
prisién. Los jovenes aceptaron la primera alternativa propuesta y suscribieron lo que se
entendid como un “pacto de caballeros”. Al poco tiempo de iniciados los trabajos en la
hacienda, otros integrantes de la misma banda delictiva pidieron sumarse a la experiencia, que
veian como una oportunidad para cambiar de vida. Dicha demanda fue atendida y asi se inicid,
casi espontaneamente, el proyecto Alcatraz. Con el tiempo otras bandas delictivas serian

reclutadas y se formalizaria, a partir de un incidente concreto, un modelo de intervencion.

3. Objeto de la intervencién.

El objetivo central del Proyecto Alcatraz (PA) es reducir la tasa de homicidios del
municipio Revenga, en el Estado Aragua, a través de la reinsercidn social de los jévenes que
integran las bandas responsables por la violencia y la criminalidad, ofreciéndoles
oportunidades de transformacién y de insercién laboral. Complementariamente, se busca
desarrollar las capacidades asociativas de la poblacidn, integrando a las redes comunitarias en

la resolucion de los problemas de seguridad.

4. Descripcidn de la intervencidn.

El Proyecto Alcatraz (PA) es una iniciativa de prevencion social de la violencia que
combina trabajo intensivo, educacion laboral, practica de rugby, formacidn en valores,
asistencia psicoldgica, apoyo familiar, justicia restaurativa y trabajo comunitario. El proyecto
toma su nombre de la carcel de Alcatraz, en California, Estados Unidos. Segun sus promotores,

este nombre “se refiere al hecho de que la peor carcel es uno mismo y el gran reto es
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escaparse de si mismo”®. En este sentido, el PA se presenta como una alternativa a la prisiéon
que exige como contrapartida a sus beneficiarios un cambio de identidad asociado a los

valores de respeto, responsabilidad, transparencia, pro-actividad, humildad y confianza.

El financiamiento del proyecto esta basicamente a cargo de la CARST, aunque también
se reciben apoyos por parte de actores privados, de la gobernacién de Aragua y de organismos
internacionales tales como el Banco Mundial, IDRC, y la Corporacién Andina de Fomento. Para
la recaudacion de fondos se realizan dos eventos masivos cada afio: un campeonato de rugby y

una carrera de montaia.

La poblacion objetivo del PA son las “bandas delictivas” del Municipio de Revenga.
Estas bandas se componen de un nimero variable de jovenes (generalmente entre 10 y 20)
mayoritariamente involucrados en la perpetracion de delitos y comportamientos violentos. Se
trata de un proyecto de prevencién secundaria y terciaria, dado que los beneficiarios son
ofensores consumados o personas que presentan un alto riesgo de involucramiento criminal.
Una de las caracteristicas centrales de esta iniciativa es el reclutamiento de bandas completas
y no apenas de ofensores individuales. La seleccién de las bandas se realiza considerando las
localidades con mayores niveles de violencia. Al ingresar a una comunidad, se intenta
establecer alianzas con los lideres comunitarios y se solicita autorizacidon a los vecinos por
medio de asambleas. Solo después de la aceptacién de la comunidad, se inicia el reclutamiento
voluntario de una banda delictiva. Es interesante destacar que el PA prevé que diversas bandas
convivan con otras que anteriormente eran sus enemigas. Este abordaje apunta a cortar los
circulos de venganza entre los jovenes (lo que se conoce como “la culebra”), a reforzar su
voluntad por abandonar el mundo delictivo y a facilitar su reingreso comunitario al término del

proyecto.

Las caracteristicas de la intervencién y la constituciéon del equipo de trabajo han
variado a lo largo del tiempo. Durante los primeros afos estuvo a cargo de trabajadores de la
CARST, que no tenian formacion especifica en gestidon de proyectos sociales y se dedicaban al
PA a tiempo parcial. Las actividades eran realizadas de manera poco planificada, situaciéon que
cambid a partir de una consultoria desarrollada en 2010 para sistematizar la iniciativa.
Actualmente trabajan en el proyecto 4 funcionarios con dedicacién exclusiva ademas de
algunos técnicos (por ejemplo, los psicdlogos y trabajadores sociales) con participacion
periddica. También apoyan esta experiencia los ‘lideres comunitarios’, jévenes que provienen

de las mismas comunidades de origen que los beneficiarios y reciben una capacitacién de dos

8 Alcatraz también es un ave marina, lo que representa la posibilidad de una vida en libertad. La imagen
de este pajaro es el logotipo del proyecto.
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a tres meses para operar como nexo entre los gestores del proyecto y sus beneficiarios. Su
funcién es acompanfiar la evolucidon de los beneficiarios, desactivar conflictos y observar los
aspectos disciplinarios®. Ademas, realizan un acompafiamiento de los jévenes que egresan del

PA en sus zonas de residencia.

La intervencidn se estructura en tres fases, con una duracién total de dos afios, mas
otro de seguimiento. La primera fase es de aislamiento y tiene una duracion de tres meses. Los
participantes son apartados de su entorno natural y preparados para asumir un nuevo estilo
de vida®. Esta fase implica trabajo intensivo en la hacienda, desintoxicacién, formacion en
valores, entrenamiento en habilidades sociales y apoyo psicolégico. Si bien el trabajo no es

remunerado, se proporciona manutencién integral a los beneficiarios durante este periodo.

La segunda fase es de reintegracion comunitaria y tiene una duracién de siete a nueve
meses. Los jovenes regresan a su entorno y acuden diariamente a trabajar en la hacienda,
obteniendo una beca laboral que representa una ayuda econdémica para la manutencion. Se
reciben clases de rugby, formacién en valores y terapia psicoldgica individual o grupal.
También se inician las experiencias de trabajo comunitario y justicia restaurativa. En cuanto a
la primera, se efectian actividades para lograr un acercamiento positivo de los beneficiarios a
su comunidad, como mejorar la jardineria, limpiar espacios publicos o pintar escuelas. En
cuanto a la segunda, se busca responsabilizar a los jovenes por sus actos, promover la
resolucidon pacifica de conflictos y recomponer el vinculo social con las victimas. Cada
beneficiario debe elegir una de sus victimas para disculparse y reparar el dafio ocasionado. En
caso de que la ofensa a reparar haya sido mas grave, los técnicos del proyecto se comunican
previamente con la victima o sus familiares para evaluar las posibilidades de un proceso de

reparacion.

La tercera fase es de formacion laboral y tiene una duracién de doce meses. En ella los
beneficiarios reciben orientacidon vocacional, se les concede una oportunidad laboral en la
CARST o en otras empresas, y son preparados para desempefiar un oficio al egresar del

proyecto®®.

8 Frente a faltas leves se incentiva el didlogo y la reparacidon del dafio, las faltas graves son analizadas
por un comité de disciplina. Tres faltas leves equivalen a una grave, en tanto tres faltas graves suponen
la expulsién del proyecto.

8 Durante esta fase los jévenes ven a su familia apenas una vez al mes.

8 para ampliar la oferta de posibilidades, en los Ultimos afios la CARST ha impulsado un taller de
construccién popular con miras a hacer una cooperativa de vivienda y un emprendimiento de
produccion de café. Sin embargo, el PA no contempla la colocacién definitiva de los participantes en el
mercado de trabajo.
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Los técnicos realizan un seguimiento semanal del progreso individual de los jévenes
mientras participan del proyecto. Al culminar las tres fases y egresar, existe un periodo
adicional de un afio de acompafiamiento (brindando asistencia psicoldgica, juridica, etc.) con el
propdsito de disminuir el riesgo de reincidencia. Ademas de trabajar con los jévenes junto a
sus pares, el PA también aborda los dmbitos familiar y comunitario. En este sentido, la Red de
Madres busca capacitar en valores y ofrecer formacidn laboral a las figuras femeninas mas
cercanas (madres, esposas, hermanas, etc.) a los beneficiarios. El propdsito es incidir en el
entorno social inmediato del joven haciendo que sus personas mas préximas sean parte del
proceso de reinsercidén social. Adicionalmente, el PA trabaja de manera coordinada con los

Consejos Comunales para facilitar el reingreso a las comunidades.

Entre todos los componentes de la intervencién el de mayor visibilidad es la prdctica
del rugby. Siendo un deporte poco practicado en Venezuela, el rugby se ha convertido en una
marca del PA y de la CARST, cuyo eslogan publicitario es: “Jugamos al rugby. Hacemos ron”.
Este “deporte de villanos jugado por caballeros” es un simbolo de identidad para los
“alcatraces”, quienes participan del campeonato nacional y consiguieron en 2016 el titulo de
campeones. Aunque la practica del rugby se vincula fundamentalmente a las preferencias
personales de Alberto Vollmer, duefio de la CARST, desde el PA se destacan varias
contribuciones positivas de este deporte para la reinsercién social de los jovenes: promueve el
trabajo de equipo y el sentido de pertenencia; fomenta la disciplina y el respeto a las reglas; y
consume energias. La realizacién de actividades que implican adrenalina, riesgo, rigor,
sacrificio y fuerza fisica permite aprovechar destrezas adquiridas que antes eran usadas en

actividades delictivas para el desarrollo de actividades convencionales.

5. Factores que pueden condicionar la intervencion.

En relacion al propio proyecto un elemento ineludible tiene que ver con la figura de
Alberto Vollmer. Como ya se menciond antes, el PA surge de una manera casi espontdnea a
partir de un evento especifico. La necesidad de mejorar las condiciones de seguridad de la
empresa, una reaccién filantrépica de Alberto Vollmer (conocido como “la oveja roja de la
oligarquia”), su gusto por el rugby y su gran influencia local, permitieron iniciar la construccién
de una intervencién de modo basicamente empirico y voluntarista. No solamente el
surgimiento, también el crecimiento y la consolidacién del PA deben bastante a los atributos
personales de Alberto Vollmer. De acuerdo con varios informantes entrevistados, su capital

social fue clave para que el proyecto lograra aprobacion entre los vecinos, reuniera apoyos de
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otras empresas privadas para la insercién laboral de los jovenes y contara con la colaboracion
de autoridades publicas como la gobernacién de Aragua y la policia. El hecho de que la CARST
sea una de las principales fuentes de empleo en la localidad también es un elemento a

considerar para comprender la fuerza y sustentabilidad que ha tenido el PA .

Los factores politicos son otro elemento que puede condicionar la intervencién. En
este sentido, algunos entrevistados sefialan que uno de los propdsitos velados del PA pudo
haber sido conquistar la simpatia del gobierno chavista. Mas alld de la intencionalidad con que
se hizo, el PA obtuvo reconocimiento por parte del presidente Chavez, quien invité a Alberto
Vollmer a integrar en el afio 2006 la comisién sobre reforma policial en Venezuela. A nivel
local, luego de algunas resistencias iniciales, el PA obtuvo un apoyo de las autoridades locales y
la policia. Para algunos de los informantes entrevistados, esto también implica riesgos que
deben considerarse. En ultima instancia, el PA supone la aplicacién de penas substitutivas por
parte de una empresa, lo que conlleva una administracién de justicia paralela fuera del ambito
de las instituciones publicas. La interaccidn entre la empresa y las instituciones del sistema de
justicia criminal es particular, considerando que los jévenes vinculados al proyecto son menos
acosados por la policia que otros. En algunas ocasiones, cuando los jévenes son arrestados su
liberacién es intermediada por parte de la CARST. Segun algunos entrevistados, la misma
fortaleza que permite a la empresa contribuir a la seguridad publica puede generar privilegios

e impunidad, erosionando la ley y la legitimidad de las instituciones del Estado.

La receptividad de la comunidad también afecta el desarrollo de la intervencién. Las
primeras reacciones hacia el PA no fueron totalmente positivas. Muchos vecinos no
comprendian el proyecto y consideraban injusto privilegiar con un empleo a los “malandros”
frente a otras personas honestas que merecian una oportunidad. Segun varios entrevistados,
esta situacion habria incentivado incluso a algunos jovenes a exagerar los delitos cometidos a
efectos de entrar en el PA, con la expectativa de conseguir un empleo. Los impactos positivos
sobre la seguridad, la inclusion de componentes comunitarios en la ldgica del proyecto y la
visibilidad alcanzada por el proyecto se tradujeron con el tiempo en una postura menos
estigmatizadora y mas colaborativa por parte de la opinidn publica local. El apoyo comunitario
es fundamental tanto para reforzar positivamente el proceso de cambio de los jovenes como

para facilitar su reinsercién social.

A partir de las entrevistas realizadas es posible destacar algunos dilemas o limitaciones
que podrian comprometer el proceso o los resultados del PA. En primer lugar, existe la
posibilidad de que los jévenes que ingresan al proyecto y deponen las armas se vuelvan

vulnerables frente a sus enemigos, aumentando las probabilidades de victimizacidon. De forma
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andloga, el cambio de vida de los beneficiarios también puede generar envidia y convertirlos

en blanco de las agresiones de otros jovenes.

En segundo lugar, otra dificultad para ganarle espacio a la criminalidad es que al retirar
una banda delictiva del territorio se puede estar incentivando el fortalecimiento o surgimiento
de otra. En este sentido, la aparicién de nuevos lideres, generalmente mas jévenes e
inexpertos que los anteriores, puede aumentar inesperadamente la conflictividad y la
violencia. En efecto, de los 17 integrantes de la ultima banda en ingresar al programa, 10 eran

menores de edad, y de ellos, varios habian cometido homicidios.

En tercer lugar, pueden existir tensiones entre los objetivos tipicos de una empresa y
los de un programa de prevencidn social de la violencia con foco en los jévenes. En este
sentido, algunos criticos sospechan que en el PA hay una instrumentalizacién de los jévenes
para mejorar la seguridad de la empresa, conseguir mano de obra barata, mejorar la imagen

. - , . . 87
corporativa y propiciar una cercania politica con el gobierno de turno®’. El hecho de que las
drogas sean entendidas como un factor de violencia y que la empresa se dedique a la

produccién de bebidas alcohdlicas también fue objeto de critica.

6. Monitoreo e impacto.

El PA surgié de manera casi espontdnea, sin planificacidon, diagndsticos o rutinas
consolidadas de monitoreo y evaluacidn. La sistematizacién de la intervencidn ocurrié mucho
después de iniciado el proyecto, en el afio 2010, a partir de una consultoria que fue contratada

a tal fin.

Si bien existen algunos estudios puntuales (por ejemplo Granda, 2006; San Juan et al.,
2006; Zubillaga, 2009; Monsalve y Zambrano, 2010), no es posible conocer el impacto de esta
experiencia sobre la tasa de homicidios. La lectura descriptiva de datos policiales muestra una
fuerte disminucion de la tasa de homicidios en el Municipio de Revenga entre 2003 y 2013, al
pasar de 114 a 12 homicidios cada 100 mil habitantes. Segun la opinidn de los informantes
entrevistados, es plausible que la disminucidn de la violencia en la regién esté conectada a la
implementaciéon del PA. No obstante, la falta de evaluaciones rigurosas no permite afirmar en

gué medida la reducciéon de los homicidios esta provocada por la intervencion.

87 Aunque fueran ciertas, no todas estas sospechas son necesariamente descalificadoras. En principio no
habria problemas con que la empresa contribuya a la seguridad comunitaria en el marco de su politica
de Responsabilidad Social Empresarial, incluso si puede beneficiarse directa (menos robos) e
indirectamente (marketing o relacionamiento con autoridades) por hacerlo.
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Considerando toda su trayectoria, el PA ha logrado desmantelar nueve bandas
delictivas y ha contemplado a 163 beneficiarios pertenecientes a distintos sectores de la
localidad: La Placita (19); EI Cementerio (43); Los Cerritos (16); Juan Moreno | y Il (33); La
Huerta o Vecindad (8); La Gruta (8); Los Cerritos (8); Santa Rosalia (11); Juan Moreno |, Il y llI
(17). De los 163 jévenes que participaron del proyecto, 75 han sido formados (culminaron
todas las fases del proyecto) y, de ellos, 24 se encuentran insertos en el mercado de trabajo.
En contrapartida, 43 jovenes desertaron del proyecto (principalmente durante la fase 1) v,

entre ellos, 11 fallecieron.

Mas alla del objetivo de reduccidon de homicidios, varios entrevistados sefalaron otros
posibles resultados de esta iniciativa: reducir la estigmatizacidn y los prejuicios hacia los
jévenes, sensibilizar a la poblacidon y a diversos actores sobre el problema de la violencia,
fomentar la practica de un deporte que se ha vuelto distintivo de la localidad, mejorar los
vinculos y la participacion comunitaria, disminuir la truculencia de los agentes policiales,

mostrar que se puede castigar y al mismo tiempo ofrecer oportunidades de superacién, etc.

Esta experiencia recibidé varios reconocimientos internacionales y ha sido objeto de
interés desde otros paises de la region como Colombia y El Salvador para su posible
replicacidon®. No obstante, al valorar la experiencia se debe tener en cuenta el alto nivel de
focalizacidn territorial (municipio de Revenga) y la limitada cobertura de casos del proyecto
(163 jévenes). En este sentido, la replicacién de esta iniciativa a otros contextos o a gran escala

constituye un ejercicio incierto®.

7. Sintesis.

El Proyecto Alcatraz es una iniciativa de prevencién de la violencia impulsada vy
financiada por una empresa privada: la Compaiia Andnima de Ron Santa Teresa. Su principal
objetivo es reducir los homicidios y para ello se reclutan bandas delictivas completas en las
localidades mas violentas del municipio de Revenga. Alli los jévenes son llevados a convivir y

compartir trabajo intensivo, actividades de educacién laboral, practica de rugby, formacion en

8 por ejemplo, fue elegido por el Banco Mundial como Caso de Estudio para Erradicar la Pobreza en la
Conferencia de Juventud Paz y Desarrollo, en Sarajevo, 2004; fue considerado Mejor Proyecto de
Inclusion Social a través del Deporte por ‘Beyond Sport Award’, en Inglaterra, 2009; fue seleccionada
como BEST en el Concurso de Buenas Practicas de Ciudades para un Futuro mas Sostenible, en Dubai,
2010; y fue catalogado como “Best of the Best for Risk Taking” por la Young Presidents Organization, en
2013.

8 Actualmente se estd implementando una versidn de esta experiencia a nivel nacional, conocida como
“Proyecto Alcatraz 2.0".
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valores, asistencia psicoldgica, apoyo familiar, justicia restaurativa y trabajo comunitario.
Desde su origen en el afio 2003 han participado de esta experiencia 163 jévenes

pertenecientes a nueve bandas.

La intervencién se estructura en tres fases, con una duracién total de dos afos mas
otro de seguimiento. La primera fase es de aislamiento del entorno, la segunda implica
procesos de justicia restaurativa y reintegracion comunitaria, en tanto la tercera supone
orientacién vocacional y formacién laboral. Los técnicos hacen un seguimiento semanal del
progreso de los jovenes durante las tres fases y, al egresar, un acompanamiento adicional con
el propdsito de disminuir el riesgo de reincidencia. Ademads de trabajar con los jévenes y sus
pares, también se abordan los dambitos familiar y comunitario para aumentar las

probabilidades de reinsercion.

La practica del rugby es una caracteristica peculiar del Proyecto Alcatraz. A través de
ese deporte se fomenta el trabajo en equipo, la disciplina y el sentido de pertenencia de los

jévenes.

De alguna manera este proyecto asume funciones del Estado, como castigar a los
infractores de la ley penal y facilitar su reinsercién social. En este sentido, algunos
entrevistados advierten del riesgo de alejarse de los parametros legales y de las garantias del

debido proceso, generando privilegios a los beneficiarios del proyecto.

Aunque existen algunos estudios especificos, el Proyecto Alcatraz no ha sido objeto de
evaluaciones de impacto. La lectura descriptiva de datos policiales muestra una fuerte
disminucién de la tasa de homicidios en el municipio de Revenga entre 2003 y 2013, al pasar
de 114 a 12 homicidios cada 100 mil habitantes. Segun la opinién de los informantes
entrevistados, es plausible que la disminucidn de la violencia en la regién esté conectada a la
implementacién del proyecto. No obstante, la falta de evaluaciones rigurosas no permite

afirmar esto de forma categorica.

Esta experiencia logré reconocimientos internacionales y ha sido objeto de interés
desde otros paises de la region. No obstante, al valorar esta posibilidad se debe tener en
cuenta su alto nivel de focalizacion territorial y su limitada cobertura. En este sentido, la

replicacion de esta iniciativa a otros contextos o a gran escala constituye una incognita.

En definitiva, se trata de un caso interesante que seria muy importante evaluar para
conocer con rigor sus resultados. Mas alld de ello, esta experiencia tiene aspectos a ser
destacados, entre ellos: i) las posibilidades de contribucion de las empresas a la seguridad

publica; ii) la importancia de aplicar abordajes no meramente punitivos y orientados a la
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reinsercion social; iii) el enfoque grupal, a partir de las bandas delictivas y no apenas de
individuos en conflicto con la ley; iv) la idea de aprovechar competencias que los jévenes traen
(fuerza, riesgo, etc.) para fines convencionales como el rugby; y v) el enfoque de justicia

restaurativa y de reinsercidn comunitaria.

110



VLvii. 'PEACE MANAGEMENT INITIATIVE', JAMAICA %
TIPO 11: MEDIACION ENTRE GRUPOS ARMADOS.

1. Datos basicos.

e Nombre del Proyecto: Peace Management Initiative (PMI), Kingston.

e Institucion: Peace Management Initiative (PMI).

e Tipo de Institucion: ONG, pero ejecutando un proyecto disefiado y financiado,
fundamentalmente, por el Gobierno Nacional.

e Financiamiento: 12 millones y medio de délares jamaicanos para el area de Kingston®!
(aproximadamente USS 99.000).

e Fechas: desde 2002 hasta el presente.

e Foco: mas de 60 comunidades seleccionadas en tres departamentos del pais.

e Areas: departamentos de Kingston, St. Catherine e Clarendon®. Nuestro analisis estara
centrado en la experiencia de Kingston.

e Personal: actualmente, para el drea de Kingston, la intervenciéon cuenta con un
coordinador, 2 personas de apoyo administrativo, 4 oficiales de campo y unos 20
promotores comunitarios (community liaison officers). Estos ultimos reciben una

pequefia beca o contribucién como compensacién por su participacion.

Es importante destacar que PMI es a la vez el nombre de la estrategia y del proyecto,

pero también de la organizacién de la sociedad civil que fue creada para ejecutarlo.

% El material utilizado para este estudio de caso esta basado, especialmente, en la realizacion
de 6 entrevistas individuales y dos entrevistas colectivas, estas ultimas realizadas, por un lado,
con académicos y, por otro, con representantes del poder ejecutivo. En total fueron 8
entrevistas, que se llevaron a cabo en Octubre de 2015 en Kingston con diversos actores:
gestores de seguridad publica del estado, técnicos del programa PMI, académicos y miembros
de la sociedad civil. Ademas, fuimos testigos del trabajo de campo de PMI durante un dia,
acompafiando sus actividades en cuatro comunidades. Por ultimo, fue revisada la
documentaciéon entregada por los ejecutores del proyecto y fueron estudiados diversos
estudios y publicaciones sobre la experiencia.

91 Un proyecto especifico para el drea de St. Catherine cuenta con un financiamiento adicional de 35
millones de délares jamaicanos (US$276.000).

92 Existe otro proyecto paralelo del mismo nombre (PMI) en el departamento de St. James, en el
occidente del pais, pero es desarrollado por otra organizacién de estructura parecida. Esta otra
experiencia no fue visitada.
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2. Contexto historico.

Jamaica es un pais con una incidencia de violencia letal relativamente elevada. Hasta
los afios 80, la tasa de homicidio se mantuvo por debajo de 30 por 100.000 habitantes, pero
sufrid un aumento significativo en las ultimas décadas. En 2005 y en 2009, por ejemplo, los
datos de la UNODC (UNODC, 2014%) reflejaron una tasa superior a 60. La debilidad del sistema
de justicia criminal, con escasa inversidn en pruebas forenses y bajas tasas de esclarecimiento

y de condena, es otro de los elementos que conspira histéricamente a favor de la violencia.

En los afios 60 y 70, parte de la violencia comenzé a girar en torno de lo que se conoce
como comunidades ‘guarnicion’ (garrison communities en inglés). La politica habitacional del
gobierno ofrecia casas populares a sus partidarios y, de esta forma, se gestd una relacion
clientelista con comunidades que estaban politicamente alineadas con alguno de los dos
grandes partidos, el Jamaica Labour Party (JLP) y el People’s National Party (PNP). La violencia
o la amenaza de violencia, ejercida por grupos organizados, e era usada para impedir que otros
partidos hicieran campafia en estos territorios. El lider local de este grupo armado, en
conexion con un representante parlamentario del partido correspondiente, ejercia un férreo
control local, administraba ‘justicia’ y resolvia los conflictos internos. Por su parte, el trafico de
drogas encajé dentro de estas estructuras locales armadas. De esa forma, la policia dejo de
tener acceso a algunas de estas garrison communities, que se tornaron territorios auténomos

dentro del estado.

Posteriormente, con el declive de los partidos, la violencia en estas comunidades de
baja renta dejé de tener un caracter politico y se fue transformando en una lucha por espacio
entre bandas que dominan ciertos territorios. Asi, la violencia entre comunidades fue
evolucionando progresivamente hacia una violencia dentro de cada comunidad. La prevalencia
de una cultura de la masculinidad asociada a las armas y a la demostracion de fuerza ante
cualquier sefial de ‘falta de respeto’ contribuyd a intensificar el problema. Cuando la policia
intentaba entrar en estas areas, enfrentaba a veces una gran resistencia y eran comunes las
operaciones con victimas de ambos lados. De hecho, en julio de 2001, el afio anterior al
lanzamiento de Peace Management Initiative, la intervencidn policial en la comunidad de Tivoli

Gardens se saldd con un niumero estimado de 20 civiles, un policia y un soldado muertos.

% UNODC (2014). Global study on homicide 2013: trends, contexts, data. Vienna: UNODC.
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El modelo de las garrison communities parece haber quedado definitivamente
superado tras los sucesos de mayo de 2010, también en Tivoli Gardens. La operacién policial
para capturar al jefe del narcotrafico local, Christopher "Dudus" Coke, se transformd en una
batalla campal con un balance de mas de 70 civiles y 4 integrantes de las fuerzas del orden
fallecidos. Hubo muchas acusaciones contra los cuerpos de seguridad por uso excesivo de la
fuerza en varios de esos casos. Christopher Coke, quien se consideraba que mantenia fuertes
vinculos politicos con el partido en el poder, fue capturado algunas semanas después vy
extraditado a los EEUU. Este incidente marcdé un cambio de fase en la seguridad publica
jamaicana. Por un lado, fue el fin de los territorios completamente ajenos al control del
estado. Por otro, como ya fue mencionado, supuso el ocaso de las garrison communities y de
la lectura de la violencia en clave politica, un proceso al que contribuyeron cambios en la

legislacion electoral para disminuir los fraudes (ver Levy, 2009%).

A raiz de los incidentes en Tivoli Garden, se cred también la Independent Commission
of Investigations (INDECOM), una comisién que tiene como mandato la investigacion de
acusaciones contra miembros de las fuerzas del orden. No puede olvidarse que Jamaica es
considerado uno de los paises en el mundo con mayor letalidad policial. De hecho, el nimero
de muertes anuales en intervenciones policiales, que solia ser de 300, ha disminuido a
aproximadamente la mitad en los ultimos afios y algunos entrevistados le atribuyen un papel
importante a INDECOM en ese proceso, aunque también mencionan cambios en la propia
policia. Por otro lado, el surgimiento de algunas instancias en la sociedad civil, como la Jamaica

Civil Society Coalition, también esta asociado a las repercusiones de los incidentes de 2010.

3. Objeto de la intervencion.

El objetivo central es la interrupcidn, a través de la mediacion y del trabajo con grupos
de jévenes, del ciclo de venganzas entre pandillas rivales que se suele seguir a un hecho
violento entre ellos. Esta filosofia de la interrupcién de la violencia intergrupal entre pandillas
juveniles es muy semejante a otras iniciativas acontecidas, por ejemplo, en Boston, Chicago y
Los Angeles, y particularmente al proyecto 'Cure Violence', que se ha extendido a varios paises
de la regién con financiamiento del gobierno de los Estados Unidos. Sin embargo, segun todas
las fuentes, la estrategia de interrupcion de la violencia de pandillas fue desarrollada en

Jamaica de forma independiente y sélo tuvo contacto con Cure Violence recientemente.

% Horace Levy es un académico que ha trabajado estos temas hace mucho tiempo y es también uno de
los integrantes del Consejo de PMI desde el inicio.
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Podria decirse que este primer componente central de la intervencidn no persigue
acabar con la violencia sino tan sélo "administrarla" (‘'manage’, como indica el propio nombre
del proyecto), limitando su intensidad y reduciendo los dafos. Esta estrategia parte de la
disposicion a relacionarse directamente con los autores de la violencia e implica cierta
capacidad para responder inmediatamente a una situacion de crisis, como seria el homicidio

de un joven a manos de un grupo rival.

En segundo lugar, el programa intenta ofrecer algun tipo de apoyo a las victimas y sus
familias, asi como a la comunidad en su conjunto, para superar el trauma provocado por la
violencia. Dentro de esta dimensidn se encuadra el servicio de consejo y apoyo a las victimas, a

través de asistentes sociales.

En tercer lugar, PMI pretende modificar los valores y la vida de los jovenes,
promoviendo una cultura de paz y ofreciendo una alternativa de resocializacién por medio de
proyectos productivos y educativos, de forma que puedan dejar atrds a las pandillas o, al
menos, a las actividades delictivas y violentas. Este tercer conjunto de objetivos se define con
los términos de 'mainstreaming' y de 'demobilization', que podrian ser traducidos como
‘normalizacion' y 'desmovilizacién'. Otros términos usados por el proyecto son la construcciéon
de 'capital social' y la consolidacién del respeto por la ley y el estado de derecho. Este tercer
componente si pretende encontrar una solucidén permanente al problema de la violencia de las

pandillas.

En su conjunto, aunque PMI puede ser considerado un programa de prevencion de la
violencia armada de forma general, no hay dudas sobre el alto grado de focalizacién en los
homicidios, considerando que son estos los que inician y perpettan los ciclos de venganza que

deben ser interrumpidos.

4. Descripcion de la intervencion.

En enero de 2002, en el contexto descrito anteriormente, el Ministro de Seguridad
Nacional decidié lanzar la iniciativa denominada ‘Peace Management Initiative’ como una
forma alternativa de enfrentar el problema de la violencia que evitase el derramamiento de
sangre asociado a la dura represién policial. Con ese fin, creé un Consejo de 14 personas
respetables que dedicaban su tiempo de forma voluntaria para mediar en la violencia que
ocurria en las comunidades. El consejo estaba presidido por un obispo y compuesto por 3

lideres religiosos, 2 académicos, 3 representantes de cada uno de los dos partidos politicos
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principales (JLP y PNP), un representante de la policia, otro del Ministerio de Seguridad
Nacional y un alto cargo de la Disputes Resolution Foundation®. El consejo se reunia cada dos
semanas y visitaba las comunidades en conflicto celebrando reuniones y marchas. La presencia
de los partidos politicos era vista como esencial, dada la vinculacién politica de parte de la

violencia en aquella época.

Segln nuestras fuentes, era la primera vez que el estado llamaba a la sociedad civil a
participar directamente para intentar reducir la violencia, reconociendo implicitamente que la
represion al crimen por si sola no era suficiente. Los integrantes de la sociedad civil tendrian,
por un lado, mayor legitimidad que el propio estado para dirigirse a estos grupos de jovenesy,
por otro, podrian actuar con mayor agilidad y de forma menos burocratica. Uno de los
principales desafios que enfrentd el proyecto en su comienzo fue la volatil situacion de la
comunidad Mountain View. Después de una serie de iniciativas, fue posible reducir la violencia

en la comunidad y varios actores atribuyeron a PMI un papel importante en este proceso.

Basicamente, la intervencidn de PMI en momentos de crisis esta centrada en la idea de
cortar (‘interrumpir’ es el término mas comun en otras iniciativas de ese tipo en curso en otros
paises) las explosiones de violencia que responden a ciclos de venganza entre dos o mas
grupos. De hecho, el término nativo usado por los participantes para referirse a su mision
durante una crisis es precisamente ‘desactivar’ (‘defuse’), equiparando la situacién a un
explosivo que debe ser desactivado. Las estrategias son semejantes a las usadas en la
mediacidn de conflictos bélicos convencionales. Inicialmente, los miembros de PMI se rednen
por separado con los dos contendientes a puerta cerrada para después intentar una reunion
conjunta en la que generar un minimo grado de confianza que permita alcanzar una tregua o
un alto el fuego. Cuando se firma publicamente un Acuerdo de Paz — como sucedid en junio
de 2008 en August Town, uno de los casos de éxito mas difundidos— la publicidad y

formalidad del evento aumenta la presidn para que sea respetado.

En algunos casos, PMI fomenta la creacidon de Consejos de Paz (Peace Councils) con
participacién de diversos sectores de la comunidad. Estos érganos tienen como meta evitar
futuras crisis de violencia o resolverlas en el plazo mas breve posible. El Consejo se relne
regularmente, permitiendo, si tiene éxito, construir confianza entre las partes y desmentir los
rumores de actos violentos que se extienden por las comunidades y que, si no son aclarados,

pueden llevar a venganzas reales. Algunos entrevistados destacaron el papel del componente

% Esta es una organizacién no gubernamental que trabaja estrechamente con el gobierno para la
promocion de mecanismos no violentos de resolucidn de conflictos.
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religioso en todo este proceso, considerando que el presidente del Consejo era un obispo y

gue muchas de las reuniones acababan en una oracién colectiva.

Ese trabajo de mediacién fue realizado inicialmente por los miembros del Consejo de
PMI. Progresivamente, esta funcion fue asumida por el personal técnico del proyecto, que
paso6 a ser localmente conocido y respetado. Por otro lado, en la medida en que la violencia
intergrupal se fue transformando de un enfrentamiento politico a una simple disputa por

territorios, el papel de los partidos politicos en el Consejo fue naturalmente en declive.

La mediacién precisa de una proximidad en relacidon a los grupos de jovenes que
cometen actos de violencia y esta vinculacidn debe darse, obviamente, no cuando la crisis se
produce sino preferiblemente antes, para que exista la legitimidad para intervenir. Esto exige
también que los miembros de PMI no pasen informacién sensible a la policia sobre los
sospechosos o criminales que conozcan a través de su trabajo y que no la llamen en caso de
crisis, pues caso contrario perderian automaticamente la confianza de los jovenes y podrian
ser vistos como chivatos o traidores. Por otro lado, esto aumenta la desconfianza de la policia,
que ve con recelo los contactos con criminales o probables criminales. De hecho, la relacion de
PMI con la policia es escasa y sus miembros le piden a veces a la policia que no entre en la
comunidad cuando ellos estan dentro. Algunos entrevistados revelaron que la policia, a pesar
de ocupar un asiento en el Consejo de PMI, no comparece a las reuniones hace afios. La forma
gue PMI encontrd para intentar resolver esta tension entre la necesaria proximidad con los
autores de la violencia y las consecuencias legales y politicas de relacionarse con personas real
o potencialmente responsables de cometer crimenes fue determinar que el proyecto no
trabaja con individuos que estén siendo buscados por la policia. Sin embargo, dada la poca
colaboracidn con la policia, se desconoce lo que esto significa en términos practicos, ya que no
esta claro que los integrantes de PMI sepan quiénes son esos individuos. En suma, si por un
lado fue el estado que organizd la estrategia, por otro lado los agentes responsables por la
aplicacion de la ley parecen manifestar una cierta resistencia y hay quejas dentro del programa

en relacion a la falta de apoyo de algunos funcionarios.

Otra de las estrategias favoritas del programa, una vez que la crisis ha pasado o antes
de que se instaure, son los ‘retiros’ de 3 dias para los jovenes de las pandillas. Los retiros
consisten en estancias en ambientes rurales, lejos de su zona de conflicto, en las que se
ensefia una serie de contenidos practicos, se insiste en la disciplina y se procura un contacto
entre los jévenes que supere los enfrentamientos tradicionales. El énfasis en la disciplina

parece darle a esta iniciativa un sentido andlogo al de los ‘boot camps’ en Estados Unidos,
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basados en la creencia de que el rigor y el esfuerzo pueden educar a los jovenes para evitar

comportamientos anti-sociales.

Uno de los puntos a destacar en relacién a la estrategia de PMI es que el proyecto
gueda vinculado permanentemente a una comunidad después de entrar en ella, incluso
cuando la crisis ya ha pasado. Es decir, que no existen criterios de salida que permitan decidir
cuando el trabajo en un lugar debe ser finalizado para concentrarse en otros. Los propios
técnicos del programa indicaron que no hay criterios de salida de una comunidad porque

"nunca dejamos una comunidad'.

El segundo componente de la intervencidn ya mencionado, la atencidn a las victimas y
a la comunidad, se traduce en apoyos para los funerales, por ejemplo, y sobre todo en ayuda
terapéutica y psicoldgica para enfrentar el trauma. Asi, cuando la violencia extrema cesa, el

equipo visita las casas de las familias afectadas.

En relaciéon al tercer componente, de transformacién de la vida de los jovenes,
podemos distinguir dos lineas. La primera intenta modificar la cultura y los valores imperantes
a través de cursos sobre técnicas de mediacion®, actividades comunitarias o deportivas (como
Ligas de Futbol), conferencias de lideres, etc. La segunda estd focalizada en ofrecer
oportunidades educativas y laborales a los jévenes, como apoyo a cursos escolares o de
formacién profesional. Otra forma de intervencion es la oferta de créditos para que los
jovenes de las pandillas puedan comenzar pequefios negocios como criaderos de pollos y
pequefias fabricas de ladrillos. La idea aqui es que el grupo de jovenes como un todo
encuentre una actividad legal y productiva en que ocuparse, manteniendo su red de
relaciones, bajo el argumento de que los jévenes no quieren resocializarse de forma individual.
Aqui encaja el concepto de ‘mainstreaming’ que puede ser interpretado como una tentativa
de atraer al grupo para un perfil de actividades mas convencional y productivo. Sin embargo,
varias de esas pequefias empresas ya fueron abruptamente interrumpidas por episodios de
violencia. La otra cara de este proceso de ‘mainstreaming’ es la tentativa de reducir el proceso
de criminalizacidn que se cierne sobre los jovenes de estas comunidades, independientemente

del grado de involucramiento que cada uno de ellos tenga en acciones criminales o violentas.

Los miembros del equipo técnico de PMI relatan que la organizacidon también abre
espacio para la entrada de muchas otras agencias y programas del estado, para que puedan
desarrollar sus actividades en la comunidad una vez que la crisis ha cesado. La confianza que

PMI despertaria entre los jovenes de la comunidad posibilitaria la introduccién de otras

% En cooperacion con la Dispute Resolution Foundation.
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instituciones publicas. En ese sentido, PMI describe su actuacién como un gran acuerdo de
colaboracidn entre multiples instituciones publicas y privadas, cada una de las cuales con una

mision especifica.

A lo largo de los afios, la actividad pura de mediacidn de incidentes armados parece
haber disminuido progresivamente y, en esa misma medida, PMI se ha volcado mas hacia
actividades dirigidas a la comunidad, tanto desde el punto de vista de transformacion
actitudinal y de generacion de capital social como en el sentido de ofrecer oportunidades
formativas y profesionales. De forma coherente con esta evolucion, el equipo de PMI prefiere
hablar ahora de ‘violencia comunitaria’ en lugar de ‘violencia de pandillas o grupos juveniles’.
De esa forma, si la violencia es una caracteristica de la comunidad, seria necesaria también una
intervencién comunitaria para hacerle frente. Esta evolucién implic6 que PMI tendiera a

focalizarse mas en determinadas comunidades, en lugar de responder a cualquier llamada.

Algunos de los participantes de PMI describen el dilema vivido por sus integrantes
entre atender a las nuevas emergencias que surgian regularmente o intentar consolidar el
proceso de ‘pacificacion’ en las comunidades que habian superado la crisis mas aguda, a través
de los componentes segundo y tercero ya descritos. En esta disyuntiva, parece que las nuevas
explosiones de violencia acababan siempre recibiendo mayor atencién, a pesar de que los
mejores resultados podrian haber sido obtenidos justamente en los lugares con un trabajo

mas prolongado (ver Levy, op. cit.).

En 2014, las autoridades jamaicanas conocieron y visitaron el proyecto ‘Cure Violence’
de interrupcidén de violencia entre pandillas basado en la experiencia de Chicago y que esta
siendo implementado en diversos paises de la regiéon con financiamiento norteamericano.
Considerando que el principio era el mismo que el aplicado por PMI, el gobierno jamaicano
contratd a Cure Violence para dar apoyo técnico a PMI. Los entrevistados, todos ellos
jamaicanos, declararon que el proceso fue en realidad un intercambio de experiencias entre
las dos instituciones, que aprendieron una de la otra. En su opinién, el trabajo de PMI estd mas
centrado en las comunidades que en las pandillas, incorpora asistentes sociales y acompafia
las comunidades durante mas tiempo. Por su parte, PMI habria aprendido de Cure Violence a
mejorar sus registros y a incorporar la gestién de casos individuales como un modelo de
tratamiento y no de servicios. Todos en PMI reconocen que su estructuracién interna y su
manejo de las informaciones ha mejorado como consecuencia de su relacién con Cure

Violence.
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5. Estructura institucional.

PMI, como organizacién, tiene un equipo muy reducido, que basa sus actividades en
una relacion personal entre sus integrantes y los jovenes de las comunidades. Con un
presupuesto también muy limitado, su capacidad de intervencidon es bastante reducida,
especialmente en lo relativo a proyectos de formacion y profesionales, a no ser que cuente

con convenios con otras instituciones de mayor porte.

El estado financia apenas los gastos corrientes, el local y los salarios del equipo central,
mientras que cualquier otro gasto debe salir de proyectos especificos para los cuales la
organizacidn tiene que buscar fondos. Estos nuevos financiamientos le permiten expandir el
servicio, como ocurrié con el proyecto de St. Catherine, pero confieren también una mayor
inestabilidad al trabajo de la organizacién. PMI ya recibié fondos de la Unién Europea, del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), del Banco Mundial y de las cooperaciones japonesa
y canadiense. Por parte del estado jamaicano, el financiamiento de PMI fue encuadrado como
uno de los proyectos del Citizen Security and Justice Programme (CSJP), un amplio programa
de prevenciéon de violencia financiado por el BID y el Department for International
Development del gobierno britanico (DFID), con diversos componentes. Mientras que el
abordaje de CSJP es de prevencidon a medio y largo plazo, el gobierno espera que PMI actue

inmediatamente en los conflictos violentos para contenerlos.

La relacién de PMI con el estado se presenta como ambivalente. Por un lado, la
iniciativa , como ya fue relatado, surgié del Ministro de Seguridad Nacional, que luego convocé
al Consejo. Ademas, el estado financia el proyecto hasta hoy, por lo menos en sus gastos
corrientes, dentro de su programa oficial de prevencion de la violencia. Esto significa que PMI
presenta informes mensuales de prestacién de cuentas de su trabajo al gobierno. Por otro
lado, la organizacion busca financiamiento privado y sus integrantes insisten en que son
plenamente auténomos de las decisiones del gobierno. Algunos de ellos relataron que el

I”

gobierno “quiere apropiarse de la marca PMI” en los ultimos tiempos, pero que la organizacion

ha mantenido su independencia.

6. Factores que pueden condicionar la intervencidn.

El primer requisito para este tipo de estrategia es que la violencia tenga un caracter
intergrupal, sin el cual las nociones de mediacién y de interrupcién carecen de sentido. En

Jamaica hay un consenso sobre la naturaleza intergrupal de buena parte de la violencia y, de la
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misma forma, hay un convencimiento de que la mediacién y la contencidn de la violencia son
un abordaje adecuado. Tanto es asi que otras instituciones también operan bajo este

paradigma®’.

En segundo lugar, la posibilidad de realizar este tipo de intervenciones para reducir la
violencia inter-grupal depende criticamente del tipo de agrupacién con la que se pretende
trabajar. Muchos estudios sobre pandillas han intentado clasificarlas y estudiar su evolucién,
desde las que serian apenas grupos juveniles con recurso ocasional a la violencia a las que
constituirian ejemplos del crimen organizado. Asi, lo que puede hacerse en cada caso depende
de esta naturaleza. Los integrantes de PMI diferencian las ‘pandillas de esquina’ ('corner
crews'), con las que ellos trabajan, de las bandas del crimen organizado (‘criminal gangs’), de
las que se intentarian mantener alejados. Las primeras usarian la violencia de forma episddica
para defender su territorio y su comunidad y habrian sido objeto de un proceso de
criminalizacién por parte de la sociedad y de la policia que deberia ser revertido. Las segundas
utilizarian la violencia de forma instrumental y planeada y no seria posible cualquier
negociacién con ellas. La diferencia entre ambos grupos seria crucial no sélo desde el punto de
vista técnico y operativo sino también en términos de la posibilidad de obtener legitimidad
social para la mediacion, algo seria factible apenas con los grupos menos involucrados en el

crimen.

Levy (2012) distingue incluso tres tipos de grupos: las ‘pandillas de esquina’ ('corner
crews'), que serian benéficas y ejercerian las funciones que cabria esperar de cualquier
agrupacion juvenil; las ‘pandillas de autodefensa’ (‘defence crews’), que se diferenciarian de las
anteriores en su disposicién a utilizar la violencia de forma organizada para fines de
autodefensa propia y de su comunidad; y las bandas criminales (‘criminal gangs’). Las dos
primeras podrian ser objetivo de la intervencion y deberian ser rescatadas de la

criminalizacién, a pesar de que la segunda vy la tercera compartirian su disposicién a imponer

9 Por ejemplo, tuvimos la oportunidad de tener contacto con el programa ‘Proactive Violence
Interruption Strategy’ (PVIS) desarrollado por la policia jamaicana desde 2012, concretamente por su
capelldn en colaboracion con otros sectores dentro de la policia, como la policia comunitaria y la de
investigaciones. Esta iniciativa, que no pudimos conocer en profundidad, habria movilizado un equipo
de 450 pastores en toda la isla, coordinados por el Capellan de la Policia, para que acudieran
inmediatamente, junto con un grupo de voluntarios, al local de un homicidio. En ese contacto inicial,
intentarian hablar con la familia de la victima y evitar futuras venganzas. Al mismo tiempo, intentarian
convencer a la gente de que dejara la aplicacidn de la justicia en manos de la policia y de que colaborara
en la investigacion. Curiosamente, el equipo de PMI no habia oido hablar de la experiencia de PVIS y
muchos de ellos dudaban, al igual que otros observadores externos, de que la mediacién o la
interrupcién pudieran ser ejercidas por la propia policia. De cualquier forma, el ejemplo sirve para
mostrar la fuerza de ese modelo de intervencién en Jamaica, tanto dentro como fuera del aparato del
estado.
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un orden a través de la violencia, por ejemplo ejecutando personas consideradas indeseables
(“jungle justice”). El problema es que estas diferenciaciones son tenues y dindmicas, de forma
que no es facil saber con quién y cuando se podria trabajar. De cualquier modo, algun tipo de
diferencia entre los grupos es central para estas intervenciones y hay consenso en que los
grupos que cometen actos violentos pueden ser divididos entre aquellos que pueden ser
objeto de programas de prevencién o resocializacién y los que deben ser combatidos de forma
tradicional. Asi, tratar a los primeros de la misma forma que a los segundos solo agravaria la
criminalizacion y profundizaria su evolucidon en la direccion de un mayor involucramiento

criminal.

De hecho, los integrantes de PMI reconocen que no trabajan en areas donde las
estructuras criminales ejercen un claro dominio del territorio. Por otro lado, varios
informantes relataron que el trabajo de PMI en el occidente del pais, que no fue analizado
aqui, seria de mucha mayor dificultad por la presencia de bandas criminales organizadas en
torno a fraudes telefdnicos contra residentes en los Estados Unidos. Esas bandas no ejercerian
dominio territorial sino que llevarian a cabo actividades criminales organizadas con beneficios

econdmicos muy elevados y con un uso de la violencia igualmente intenso.

7. Monitoreo e impacto.

En relacion al monitoreo, PMI entrega al gobierno, como ya fue sefialado, informes
mensuales de prestacion de cuentas, basados en la descripcidn de actividades y en el relato de

casos individuales. Estos informes no son publicos.

En cuanto a evaluacidn, el proyecto fue sometido a dos evaluaciones formales, la
primera solicitada por PMI y realizada en 2006 por Trevor Spence, Georgia Sinclair y Alicia
Hayman®. La segunda fue encomendada por el gobierno de Jamaica en conjunto con la
cooperacion internacional y desarrollada por Andrew McLean e Sherrone Blake Lobban®. Esta
ultima abarca todos los programas oficiales clasificados como de seguridad comunitaria o de

prevencion de la violencia, 10 en total, de forma que el PMI es solo uno de las iniciativas

% Spence, T.; Sinclair, G. & Hayman, A. (2006) Peace Management Initiative (PMI: a Review of the PMI.
Final Report.

% McLean, A. & Lobban, S.B, (2009) Assessment of Community Security and Transformation:
Programmes in Jamaica. Report Comissioned by the Government of Jamaica.
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evaluadas. A rigor, ninguna de las dos es una evaluacién de impacto aunque ambas intentan

estimar de alguna forma el efecto del proyecto.

Ademas de las dos evaluaciones, varios especialistas locales han estudiado la
experiencia y han reflexionado sobre ella. Levy (2012, op. cit.) concluye que PMI consiguio
frenar la violencia en algunas de las comunidades donde trabajé. Para ejemplificar el impacto,
muestra la evolucién de los homicidios en algunas de estas comunidades, como las que

pueden apreciarse a seguir.

FIGURA 5. HOMICIDIOS EN GREATER AUGUST TOWN

Homicides in Greater August Town
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Fuente: Levy, 2012. pg. 65

FIGURA 6. HOMICIDIOS EN FRANKLYN TOWN Y DUNKIRK

Homicides in Franklyn Town & Dunkirk
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Fuente: Levy, 2012. pg. 66

Estas evidencias muestran que hubo una reduccién significativa de los homicidios en

algunas comunidades, pero no prueban que se debiera directa o exclusivamente a la influencia
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de PMI. De hecho, el propio Levy y el resto de los autores que han estudiado el tema,
incluyendo los autores de las dos evaluaciones, son cautelosos en afirmar que otros factores
concurrieron para lograr estas reducciones de la violencia, como el papel de las propias
comunidades, la actuacidon policial o la presencia en paralelo de otros proyectos de
prevencion. Las autoridades también comparten esta visidon de que no hay pruebas definitivas
del impacto de PMI, aunque si indicios que apuntan en una direccidn positiva. Por otro lado,
las caidas de los homicidios en las areas donde el proyecto se implantd no siempre fueron

permanentes.

La evaluacidén realizada en 2006 sefala que PMI es un proyecto con un perfil
excepcional y un 'nicho' exclusivo, en la medida en que ha conseguido establecer una relacién
con los protagonistas de la violencia. Por otro lado, los autores afirman que su papel es
demasiado amplio y ambiguo, especialmente considerando su ambicioso mandato (que
incluye mediacién, bienestar de la comunidad y desarrollo social) y el pequefio nimero de
técnicos. Por eso, recomiendan que la organizacién reevalle su planificaciéon estratégica
definiendo su punto de entrada y de salida del 'proceso de paz' en cada comunidad. Los
autores comparan la situacién del proyecto a una carrera de relevos en la que, sin embargo,
hay un Unico relevista en todos los tramos que se ve obligado a pasarse el testigo a si mismo.
Con esa imagen, refuerzan la necesidad de que PMI se especialice en un papel determinado
gue no pueda ser llevado a cabo por otros, esto es, la relacidon con los grupos de jovenes que

cometen violencia.

La evaluacién de 2009 apunta en una direccién semejante. Define a PMI como una
organizacidn de tamafio reducido y escasos recursos, sobre todo en funcién de la naturaleza
variada de sus actividades, excesivamente dependiente de su escaso personal y de la
contribucion voluntaria de los miembros del Consejo. Le reconoce a la institucidn su profundo
conocimiento del terreno y su agilidad para intervenir, pero considera que se ve presa del
dilema entre profundizar su intervencidn en algunas comunidades o ampliar su alcance
territorial. Analiza la distincién entre violencia comunitaria y violencia criminal propuesta por
los ejecutores del proyecto, pero considera que la linea que separa ambas se volvid
progresivamente tenue. Registra también la resistencia de diversos actores en el pais a apoyar
iniciativas que conceden recursos a individuos armados. Por otro lado, define como poco clara
la relacién entre PMI Kingston y PMI St. James. En cuanto a las sugerencias, recomienda que el
presupuesto sea ampliado y que sea mas estable, y que la organizacién se especialice
exclusivamente en la mediacién y el apoyo a las victimas, dejando los proyectos de desarrollo

o insercion por cuenta de otras instituciones, con las que deberia establecer acuerdos
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formales. Como maximo, sugiere que PMI disponga de fondos para proyectos de muy corta
duracidn (3 meses), el tiempo necesario para que estas otras instituciones comiencen sus
actividades. Paralelamente, PMI podria aconsejar a estas organizaciones sobre como focalizar

sus programas en los jovenes que presentan un mayor riesgo.

Comprensiblemente, los propios gestores de PMI se quejan también del volumen
reducido y de la inestabilidad de su financiamiento, que les impide planificar con un plazo

mayor.

Desde el punto de vista metodolégico, este tipo de proyectos son muy dificiles de
evaluar en funcidn de varios elementos: i) la naturaleza amplia de sus intervenciones; ii) el
numero reducido de homicidios por comunidad; iii) la concurrencia de varios proyectos y de
varios sucesos al mismo tiempo en cada comunidad. Ademas, el hecho de que la intervencion
inicial se dé fundamentalmente durante una emergencia lo hace muy susceptible al problema
metodolégico que se conoce como 'regresidn a la media'. En otras palabras, después de una
crisis es probable que los homicidios caigan no necesariamente en funcion de la intervencién
sino simplemente como resultado de la excepcionalidad de las circunstancias que llevaron a
ese punto critico. En este sentido, existe el riesgo de que parte de esa caida natural sea
atribuida, de manera excesivamente optimista, al proyecto en si. En el caso de Jamaica, varios
entrevistados relataron la voluntad firme de la comunidad de salir de la violencia en funcién de
la crisis que estaban experimentando. Este elemento relativamente intangible seria esencial

para entender la evolucidon posterior y no estaria vinculado a ningun proyecto.

8. Sintesis.

La experiencia de PMI en Jamaica esta centrada en la idea de hacer cesar, a través de
la mediaciodn, los ciclos de venganza en los conflictos de grupos de jovenes que habitan areas
periféricas del pais y controlan estos territorios. Este es un modelo comun en otros paises,
especialmente en los Estados Unidos, sobre cémo abordar las disputas entre pandillas
juveniles y disminuir su efecto negativo. Dado que para mediar, es necesaria una proximidad a
los actores de la violencia, este papel tiende a ser desempenado por la sociedad civil y
despierta una cierta resistencia entre los agentes de la ley, entrenados para arrestar e
investigar a los responsables de los crimenes, no para mediar con ellos. En el caso jamaicano,
la relacion de PMI con el estado es profundamente ambivalente, pues es una experiencia
convocada y financiada (al menos en parte) por el estado, pero protagonizada por obispos,

profesores y asistentes sociales. De esa forma, el estado se preserva en relacidn a un contacto
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proximo con posibles criminales y, al mismo tiempo, intenta reducir la violencia por medios no

convencionales.

Ademas de su labor de mediacidn que resulta en treguas y 'acuerdos de paz', PMI se
ha dedicado progresivamente a desarrollar acciones de apoyo a las victimas y enfrentamiento
del trauma, asi como iniciativas de reinsercion social que les ofrezcan a los jovenes alternativas
a las pandillas o alternativas a las propias pandillas para que renuncien a la violencia. En este
sentido, parece claro que el mandato de la organizacidn es excesivamente amplio y difuso para
su propio tamano y su reducida financiacién, especialmente considerando que en esta drea de

desarrollo social hay muchas otras instituciones publicas que poseen esta misidn.

Hay indicios claros de que PMI contribuyd, junto con otros actores, a reducir la ola de
violencia en algunas comunidades, a pesar de que nunca se realizé una evaluacién de impacto

rigurosa, en parte porque no fue asi planeada y en parte por la dificultad técnica de esta tarea.

La posibilidad de aplicar este modelo de mediacion entre pandillas depende, en primer
lugar, de que la violencia tenga un caracter inter-grupal en el pais. En segundo lugar, hay un
amplio consenso en el sentido de que algunas agrupaciones juveniles serian susceptibles a
este enfoque preventivo y de contencién, en cuanto otras, de cardcter mds netamente
criminal, serian inmunes a este tipo de abordaje. Lo que no es consensual, sin embargo, es
dénde se situaria este limite entre agrupaciones rescatables con este tipo de medios y aquellas
para las cuales sélo cabria la represidon convencional, una linea ciertamente tenue con
situaciones intermediarias y dindmicas. Las bandas juveniles que usan la violencia sobre todo
para defender su territorio contra otros grupos rivales parecerian ser un blanco mas adecuado

para este tipo de intervenciones.
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VLviii. ‘TREGUA DE LAS MARAS’, EL SALVADOR 1%
TIPO 12: NEGOCIACION CON GRUPOS ARMADOS.

1.Datos basicos.

e Nombre del Proyecto: ‘Proceso de Pacificacion’ entre las maras, popularmente
conocido como ‘Tregua de las Maras’.

e Tipo de institucién: gobierno nacional, en cooperacidn con integrantes de la sociedad
civil.

e Tipo de Institucidn: gobierno nacional

e Fechas: marzo de 2012 a, aproximadamente, mayo de 2013 (fin del mandato de
Munguia Payés como Ministro de Justicia y Seguridad). La fecha inicial es clara, pero la
final estd sujeta a interpretaciones.

e Personal: no hay personal especialmente dedicado, con excepcién de los mediadores.

2. Contexto y antecedentes historicos.

El Salvador es un pais que fue sacudido por una guerra civil particularmente cruenta
entre 1980 y 1991, en la que se calcula que aproximadamente 80.000 personas perdieron la
vida. Después de los Acuerdos de Paz de 1991 existia la esperanza de que el pais recobrase la
seguridad perturbada por tantos afos de violencia politica. Sin embargo, diversos motivos,
entre ellos la desmovilizacidn de millares de combatientes de ambos bandos en un contexto
de exclusidn social, provocaron un aumento dramatico de la violencia letal. En 2011, los datos
de la UNODC, provenientes de la policia salvadorefia, reflejaban una tasa de 69,9 homicidios

por 100.000 habitantes, la mas elevada del mundo después de Honduras.

Uno de los protagonistas centrales de la violencia en el pais han sido las pandillas o
‘maras’, grupos juveniles con fuerte sentimiento de pertenencia e identidad que mantienen
disputas violentas entre ellos y cometen regularmente crimenes graves. Las pandillas nacieron

en las calles de Los Angeles y fueron trasplantadas a partir de los afios 90 de vuelta a El

100 | 35 evidencias utilizadas para este estudio de caso son las siguientes: 10 entrevistas con miembros de
la sociedad civil salvadoreia, 4 entrevistas con altos cargos del estado salvadorefio y 2 miembros de
instituciones internacionales. Muchos de los entrevistados, tanto del estado como de la sociedad civil,
tuvieron participacidon directa en el proceso que culmind en la tregua y algunos de ellos fueron
protagonistas centrales. En total, se realizaron 16 entrevistas individuales de campo, 15 de las cuales
tuvieron lugar en agosto de 2015 en San Salvador y una mas por la internet. Por otro lado, se
examinaron diversas publicaciones académicas, articulos de prensa y otros materiales relativos a la
tregua.
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Salvador, donde crecieron de forma exponencial, cuando sus integrantes fueron deportados
de los Estados Unidos. Las dos pandillas principales son la Mara Salvatrucha o ‘La MS13’ y el
Barrio 18, o ‘La 18’, que se enfrentaron tradicionalmente de forma violenta por el dominio de
las calles. En 2005, el Barrio 18 se dividié en dos grupos: Surefios y Revolucionarios. El nivel de
violencia y de polarizaciéon fue tal que, por ejemplo, la mayoria de los equipos de futbol
salvadorefios tuvieron que renunciar a llevar los numeros 13 y 18 en sus camisetas. Sus
miembros portaban tatuajes que los identificaban como miembros de por vida, pues la salida

no era una opcién tolerada.

La respuesta del estado en la primera década del siglo XX estuvo orientada a politicas
cada vez mas duras y represivas, como los planes “Mano Dura” y “Super Mano Dura”, que
culminaron en la criminalizacidn de la simple pertenencia a la pandilla. Algunas de las leyes
aprobadas, posteriormente declaradas inconstitucionales, permitian el encarcelamiento de
cualquier grupo de jovenes que portase tatuajes identificados con una mara. Esta politica de
arrestos masivos y posteriormente de condenas masivas llend las carceles salvadoreiias, cuyas
condiciones son consideradas infrahumanas por el hacinamiento y la precariedad. Esta
estrategia de endurecimiento y de indiscriminacidn en el trato de las maras no logré reducir su
influencia ni su operatividad. Por el contrario, las pandillas también se reforzaron y se
endurecieron en este periodo, multiplicando su capacidad de accidn y su control territorial.
Una de las consecuencias mas visibles para la poblacion fue la generalizacién de las
extorsiones. Dueiios de autobuses o simplemente residentes de ciertas dreas son obligados a

pagar 'cuotas' regularmente para poder trabajar o simplemente desplazarse.

El fracaso de las politicas mas represivas en su tentativa de contener a las pandillas
provocd un cierto alejamiento en relacidon al 'manodurismo' por parte de algunos actores
politicos y de los ultimos gobiernos, sobre todo desde el punto de vista retérico. Se empezaron
a discutir politicas de prevencién aungque nunca se llegaron a realizar inversiones significativas
en esta direccién. En los ultimos afos se discutid la posibilidad de promulgar una ley que
facilitase la reinsercion de los miembros de las maras que quisieran abandonar estos grupos,
pero hasta 2015 ninguna iniciativa en este sentido habia sido aprobada. De cualquier forma, el
fracaso de las politicas mas duras y represivas es uno de los factores que abrié el espacio para

iniciativas diferentes y mds osadas como la llamada tregua de las maras.

3. Objeto de la intervencion.
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En realidad, como no se trata de una iniciativa que parta de un plan detallado ni
publico, no es posible hablar con claridad de sus objetivos, que de hecho eran diferentes para

los diversos actores. Para comenzar, el propio nombre es objeto de disputa.

Para los mediadores, para figuras destacadas del gobierno de la época y para los
sectores de la sociedad civil que apoyaron la iniciativa, se trataba de un 'proceso de
pacificacion' mientras que el nombre de 'tregua de las maras' habria sido dado por la prensa o
por los criticos. Asi, para los mediadores la meta final era una solucidon permanente y colectiva,
por un lado de la delincuencia promovida por las pandillas y, por otro, de la exclusion social de
sus miembros que estaria en el origen del problema. En ese sentido, la tregua seria apenas un
instrumento para generar las condiciones para promover cambios mucho mas profundos y
lograr, en Ultima instancia, la reinsercion colectiva de todos los integrantes de las pandillas. La
dindmica negociadora entre las pandillas, la sociedad civil y el estado deberia producir las
condiciones para reducir la violencia entre las propias pandillas y entre éstas y el estado para,
a partir de ahi, encontrar formulas de generacidn de renta que substituyesen a las actividades
criminales. En palabras de un lider religioso, "tregua, como el nombre dice, es algo temporal y
tiene que transformarse en un proceso de pacificacion". El término 'pacificacién' no es casual y
remite a la idea del fin de la guerra. De hecho, varios de los protagonistas del proceso se
refieren a las negociaciones de paz entre el gobierno y la guerrilla del FMLN en 1991, que
desembocd en el fin de la guerra civil, como un referente permanente. Aunque admitan
diferencias entre la identidad, los propdsitos y los modus operandi de los grupos guerrilleros y
de las pandillas, mantienen que, hoy como ayer, los altos niveles de violencia sélo pueden ser
reducidos a través de negociaciones con los grupos armados. En este sentido, consideran las
tentativas gubernamentales de eliminar o proscribir a las pandillas como indtiles y
contraproducentes. A pesar de estas esperanzas de solucidon global, la continuidad de las
extorsiones y la incapacidad de generar medios de renta alternativos a ellas desempefiaron un

papel central en la desmoralizacion del proceso.

Para otros sectores sociales, entre ellos diversos agentes del estado y sectores criticos
con la iniciativa, se trataba de una tregua, ya fuese entre las maras o entre ellas y el gobierno,
gue permitia mantener bajos los niveles de homicidio a cambio de determinadas concesiones,
pero cuya expansién a otros objetivos mas amplios y cuya misma sostenibilidad estaban en
entredicho. Sus detractores usan epitetos peyorativos como 'tregua hipdcrita’, expresion

frecuentemente usada por el Fiscal General de la época, o 'pacto mafioso'.
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En suma, la falta de una definicion clara y consensual de cuales serian los objetivos de
la estrategia abrid espacio para multiples interpretaciones y especulaciones, y acabd

influenciando decisivamente su desarrollo y desenlace.

4. Descripcion de la intervencién.

El 8 de marzo de 2012 un grupo de treinta dirigentes de las dos pandillas principales
gue cumplian penas bajo un régimen de internamiento especial en el Centro Penal de Mdaxima
Seguridad de Zacatecoluca fue trasladado, sin que esto trascendiera publicamente, a diversos
centros penales, en los que el régimen era menos restrictivo. Seis dias después, el periédico "El
Faro" publicaba la noticia de que el traslado era el resultado de una negociacién entre el
gobierno y las pandillas de la cual habria surgido un pacto para reducir los homicidios®?. Esta
informacidn habria sido suministrada por agentes de la inteligencia del estado, cercanos a la
policia, aparentemente disconformes con sectores préximos a los militares y a la figura del
General Munguia Payés, que luego se revelaria como el principal promotor de la iniciativa.
Munguia Payés era general del Ejército y ministro de Justicia y Seguridad Publica en aquel
momento. Las fuentes entrevistadas para esta investigacién informaron que una de las
discrepancias entre los dos grupos era la proporcién de los homicidios que estaria relacionada
a las pandillas, mas alta segun la inteligencia militar (alrededor de 90%) y menor segun la
policia (en torno de 40%). Para confirmar la existencia del pacto, la nota de El Faro informaba
que en los ultimos dias el numero diario de homicidios, que solia estar alrededor de 14, habia
bajado bruscamente a menos de 6. La noticia también relataba que, ademas de las mejores
condiciones penitenciarias, algunos pandilleros habrian recibido dinero a través de sus
familias. Este es un extremo disputado hasta hoy, sostenido por el peridédico a través de
fuentes personales y documentales, y negado vehementemente por los promotores del

proceso como una invencién de sectores de inteligencia rivales.

En un primer momento, el gobierno presidido por Mauricio Funes, el primero
encabezado por el Frente Farabundo Marti para la Liberacidon Nacional (FNLN) en la historia del
pais, negd la negociacién y atribuyd los traslados a diversos motivos de escasa credibilidad:
qgue habian recibido informes de que habria un ataque al penal de Zacatecoluca; que algunos
de los pandilleros trasladados sufririan enfermedades graves; y que habria acabado el plazo
maximo legal para mantenerlos en régimen especial. Un mediador relaté que esta negativa del

gobierno respondia al compromiso con los lideres de las maras para que tuvieran tiempo de

101 http://www.elfaro.net/es/201203/noticias/7985/
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difundirlo internamente. Finalmente, el 20 de marzo los dos mediadores centrales, el obispo
castrense Monsefior Colindres y el ex-guerrillero y ex-diputado del FMLN Raul Mijango®,
ofrecieron una conferencia de prensa en la que negaron que se hubiera producido una
negociacién con el gobierno y relataron que ellos habian intermediado un acuerdo de no
agresidon entre las propias pandillas en el que el papel del gobierno habia sido apenas de
facilitador'®. Manifestaron también que los miembros de las pandillas tenian voluntad de
contribuir en la solucién al problema de la violencia que asolaba el pais, presagiando asi un
proceso mas amplio de transformacién. Los mediadores entrevistados por esta investigacién
contaron que los lideres de las pandillas, de mayor edad, estarian cansados de la violencia y
genuinamente interesados en una salida que beneficiara a sus familias. Afirmaron también que
el traslado de los lideres de las pandillas era esencial para facilitar la transmision de las
ordenes al resto de la organizacién. Paralelamente, las ventajas recibidas en la prisién son
también descritas como importantes para empoderar a los lideres dentro de sus grupos.
Ademads, muchas de esas ventajas, como recibir visitas de familiares, serian, en su opinion,

derechos legales de los presos que no habrian sido respetados anteriormente.

El dia 22 de marzo Mijango presentd un comunicado firmado por los principales
portavoces de las maras en el que se comprometian a eliminar los homicidios mutuos y
suspender los ataques contra los agentes de la ley. Un nuevo comunicado en mayo declaraba
gue los centros escolares del pais habian sido declarados 'zonas de paz'. En ese mismo mes,
Monsefior Colindres visita la Organizacion de Estados Americanos (OEA) y pide apoyo a la
iniciativa. La OEA, de hecho, tomé la decisién osada de convertirse en uno de los pilares del
proceso. Su secretario general visitd El Salvador en julio y participd en una ceremonia de
entrega de armas por parte de pandilleros. La OEA firmd un acuerdo con el gobierno
salvadorefio para apoyar el proceso y cred un Comité Técnico a tal efecto. Para la Secretaria de
Seguridad Multidimensional de la organizacién, responsable por la operacién, el proceso en El
Salvador seria un ejemplo de la estrategia denominada 'smart security', basada en evidencias y

con un enfoque multidimensional.

El 16 de junio Munguia declara publicamente que, después de 100 dias, el nimero de
homicidios diarios habia bajado de 14 a 6 y que el gobierno respaldaba la iniciativa aunque no

hubiera negociado con los pandilleros. En un determinado momento, varias fuentes

102 1 3 eleccién de los mediadores, ademds de su relacion personal con el ministro, no parece haber sido
casual, pues uno de ellos representaria a la izquierda y el otro, obispo castrense, a los sectores mas
conservadores.

103 http://www.laprensagrafica.com/el-salvador/judicial/254500-pandillas-acordaron-una-tregua-entre-
ellas-asegura-fabio-colindres
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confirmaron que fue posible lograr un dia sin ningin homicidio en el pais, para hacerlo

coincidir con un importante discurso del presidente en Cartagena de Indias.

A lo largo del proceso los lideres de las pandillas son entrevistados por la prensa y sus
caras y declaraciones se tornan parte del noticiario, convirtiéndose en actores publicos. Se
divulga que los lideres de las pandillas reciben diversos beneficios en relacién a su condicién
anterior, como mejores condiciones de habitacion en la cdrcel, visitas nocturnas, pantallas de
televisidn o acceso a dinero que les llevan sus familiares. La mayor parte de estos beneficios
estarian contemplados en la ley, aunque fueran percibidos como privilegios por buena parte
de la opinidn publica. Otro cambio significativo fue que el ejército dejé de estar a cargo de
registrar a los familiares de los presos antes de las visitas, registros que habian originado
denuncias por abusos. Paralelamente, hubo también incidentes que excederian los limites
legales, como la entrada de prostitutas o la salida de algunos lideres de la prision para
participar en ceremonias religiosas. Estos incidentes, que recibieron mucha publicidad,

suscitaron indignacién popular y contribuyeron a desmoralizar el proceso.

En octubre, otras maras se declararon dispuestas a dar fin a las agresiones mutuas y a
incorporarse al proceso. El 23 de enero de 2013, la MS 13 y Barrio 18 (Surefos vy
Revolucionarios) divulgaron un acuerdo para declarar a varios municipios como 'zonas libres
de violencia', comprometiéndose a no cometer actos violentos contra sus moradores.
Explicaron que el cese de las extorsiones, sin embargo, sélo seria posible en la medida en que
se encontraran actividades econdmicas alternativas para sus miembros. llopango fue
declarado oficialmente el primer municipio libre de violencia y otros le siguieron en los meses
siguientes. Esta evolucién abrid espacio para que los alcaldes adquirieran protagonismo en el
proceso y empezaran a formular proyectos sociales y econdmicos para los pandilleros y sus
familias. De esa forma, las negociaciones bajaron, en algunos casos, al nivel local y permitieron
acuerdos en determinados territorios. Los mediadores relatan que la anuencia del gobierno
nacional era necesaria para ejecutar los proyectos sociales en el nivel local, pues caso contrario

la policia acababa arrestando a los pandilleros que participaban en ellos.

La Fundacion Humanitaria fue creada para apoyar este tipo de iniciativas y coordinar la
ayuda de la cooperacion internacional con esta finalidad. La Unién Europea, por ejemplo, fue
uno de los principales financiadores de los proyectos de esta fundacién. La Unién Europea
financia también a Interpeace, una ONG internacional dedicada a la consolidacion de procesos
de paz en el mundo y que, en El Salvador, ha tenido un papel destacado en la negociacién con
las maras. El principal mediador, Mijango, asi como jévenes integrantes de las maras que

trabajaban en funciones de mediacién pasaron a recibir sueldos de la organizacion.
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A pesar de la intensa reduccién de los homicidios, la llamada tregua sufrié un fuerte
desgaste politico. En primer lugar, la propia idea de negociacidn con grupos criminales
generaba rechazo en muchos sectores. En segundo lugar, existia la percepcién de que el
gobierno ofrecia privilegios a los miembros de las maras encarcelados. En tercer lugar, y tal vez
este fuera el factor mas importante, la continuidad de las extorsiones que afligian a muchos
ciudadanos le restaba apoyos. En ese sentido, la posibilidad de que la tregua se convirtiera en
un primer paso rumbo al abandono de las actividades delictivas nunca se concretd, por lo

menos a nivel nacional.

Llegados al mes de mayo de 2013 la tregua contaba con mads detractores que
defensores. El fiscal general era, como ya se menciond, un enemigo frontal del proceso. La
iglesia catdlica, que inicialmente dio un apoyo implicito en la figura del obispo castrense vy,
posteriormente, del nuncio apostélico, acabdé desmarcandose completamente después de que
la Conferencia Episcopal divulgase el 12 de mayo de 2013 un pronunciamiento en el que
concluia que la tregua "no ha producido beneficios a la poblacién honrada". Los partidos
politicos, tras un comienzo dubitativo, criticaron la tregua y la convirtieron en objetivo del
debate politico-partidario y de la tension entre el gobierno y la oposicion. Diversos sectores de
la sociedad civil se manifestaron contra la falta de transparencia y la opacidad del proceso y
cuestionaron su sostenibilidad. Los EEUU, siempre un actor relevante en el pais, se habian
mostrado reticentes y habian vetado el uso de los recursos provenientes de fondos de
cooperacion de su pais para programas que beneficiaran personas que hubieran cometido
crimenes. Por su parte, la opinidn publica salvadorefia no apoyaba la iniciativa. Una encuesta a
una muestra representativa de la poblacion en mayo de 2013 reflejaba que 83,1% de las
personas tenia 'poca' o 'ninguna’ confianza en la tregua y 72,6% creia que habia reducido

‘poco’ o 'nada’ la delincuencia (IUDOP, 2013).

En esta coyuntura, el 17 de mayo de 2013 la Corte Suprema de Justicia declard
inconstitucional el nombramiento de miembros del ejército para cargos en seguridad publica,
area que, segun los acuerdos de paz, deberia permanecer en manos de civiles. Esto suponia la
salida automatica del general Munguia del ministerio de Seguridad. Aunque fue nombrado
Ministro de Defensa, y a pesar de que el gobierno se comprometio a continuar el proceso, su
salida del Ministerio de Seguridad neutralizaba al principal padrino del proceso. De hecho, las

maras publicaron un comunicado lamentando la decision de la Corte.

Poco después de la toma de posesion del nuevo ministro, Ricardo Perdomo, ocurrié un
incidente de gran repercusién en el que dos conocidos lideres de las pandillas salieron del

presidio para participar de una ceremonia religiosa y una entrevista televisiva en una iglesia
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evangélica, incidente que se saldd con la destitucién del Director General de Centros Penales.
A partir de ahi, las condiciones para los lideres de las maras en prision y las facilidades a los
mediadores se fueron endureciendo progresivamente. Por esta razén, adoptamos como limite
final de la iniciativa la salida de Munguia del ministerio, aunque en realidad el fin fue paulatino
a partir de ese momento. De hecho, durante la campafa electoral para las elecciones
presidenciales de 2014 los partidos principales adoptaron posturas ambivalentes. Aunque
diversos actores politicos se expresaron contra la tregua, recientemente han aparecido
evidencias de que ambos partidos intentaron negociar con las maras de forma reservada
durante esa campania. El nuevo presidente de El Salvador, Salvador Sdnchez Cerén, del mismo
partido que su antecesor, cred en septiembre de 2014 un Consejo Nacional de Seguridad
Ciudadana y Convivencia, con amplia participacién de la sociedad civil. Las iglesias evangélicas
y algunos sectores de la sociedad civil volvieron a proponer el tema del didlogo con las maras
en dicho Consejo, pero la propuesta fue rechazada. El propio presidente no cerrd la puerta
inicialmente a la posibilidad del didlogo con las pandillas, hasta el discurso del dia 5 de enero
de 2015, cuando dijo que "nosotros no podemos volver al esquema de entendernos y de

104" "'momento en el cual algunos

negociar con las pandillas porque eso esta al margen de la ley
analistas situan el fin formal del proceso. En febrero de 2015 los lideres de las pandillas fueron
devueltos al penal de maxima seguridad de Zacatecoluca, lo que significaba la reversién de la

medida mas simbdlica tomada por el gobierno anterior.

El afio de 2015 fue un afio con un altisimo nivel de homicidios en el que El Salvador,
con toda probabilidad, recuperd la condicidon de pais mas violento del mundo. El ejército y la
policia realizaron numerosas operaciones que tuvieron como resultado la muerte de
pandilleros, algunas de las cuales sefialadas como ejecuciones sumarias, y las pandillas
atacaron y mataron a un alto nimero de agentes de la ley. En un paso mas de alejamiento de
la estrategia pasada, en abril de 2016 fue aprobada una ley que convertia en delito los pactos
con pandillas y un mes mas tarde Raul Mijango, el principal mediador, fue detenido acusado
de 'agrupacion ilicita'.

El afio 2016 comenzd con niveles elevadisimos de violencia letal durante los tres
primeros meses. El 26 de marzo las tres pandillas principales (la MS13 y las dos ramas de la 18:
18-Surefios y 18-Revolucionarios) divulgaron un comunicado en el que afirmaron haberse
comprometido con un cese el fuego, que significaba el fin de los ataques mutuos y de la

tentativa de invadir territorios. En esta ocasion, el acuerdo se negocid por lideres fuera de la

104http://www.laprensagrafica.com/2015/01/06/gobierno-toma-distancia-de-la-tregua-entre-
pandillas#tsthash.KvsY3m1le.dpuf
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prisiéon. Como no hubo participacién del estado, esta nueva iniciativa no se encuadra en el tipo
aqui estudiado y no serd objeto de analisis. EIl 29 de marzo el gobierno anuncié medidas
extraordinarias de represién a las pandillas, con el apoyo de todas las fuerzas politicas. El
segundo trimestre de 2016 experimenté una bajada pronunciada de los homicidios, que se
situaron en un promedio de 11 al dia, aproximadamente la mitad de lo observado en el primer
trimestre del aflo pero aun muy superior a los valores alcanzados durante la tregua de 2012
(alrededor de 5). Como era previsible, el gobierno atribuyd este descenso a las medidas que

adoptd y las pandillas a su acuerdo de cese el fuego.

5. Monitoreo e impacto.

Como no se trata propiamente de un programa planificado sino de una iniciativa en
relacidn a la cual la ambigliedad de los diversos actores ha sido constante, no existe ningun
sistema de monitoreo, mucho menos de evaluacion. Por otro lado, la variable dependiente
mas importante, la tasa de homicidios, es facil de medir y es publicada regularmente a partir
de los registros del Instituto de Medicina Legal y de la Policia Nacional Civil. En este sentido, es
importante destacar que, a pesar de algunos problemas, las cifras oficiales de homicidios del
pais son consideradas como razonablemente confiables y que las diversas instituciones
productoras de datos se esforzaron en los Ultimos afios en generar mecanismos para

promover la convergencia de los datos.

Si el gobierno tenia dudas sobre la capacidad de los lideres de las pandillas para
disminuir los homicidios, los hechos demostraron que esa capacidad era real. El nimero diario
de homicidios cayé a un tercio del nivel anterior en un plazo de dias y se mantuvo mucho
tiempo asi. Dado lo abrupto del cambio de tendencia y su coincidencia en el tiempo con la

orden dada por los lideres de las maras, no hay dudas sobre cual fue la causa de la alteracion.

'105 gl periddico que divulgd la

El grafico siguiente, tomado de un articulo de 'El Faro
tregua y que ha sido un actor clave en el proceso—, muestra la evolucion del nimero mensual

de homicidios desde 2002 a 2016.

105 http://www.elfaro.net/es/201607/el_salvador/18871/La-tendencia-a-la-baja-en-los-homicidios-se-

ratific%C3%B3-en-junio.htm
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FIGURA 7. NUMERO MENSUAL DE HOMICIDIOS EN EL SALVADOR

Enero Febrero Marzo Abrili  Mayo Junic Julio Agosto Septie,, Octubre Noviem.. Diciem,.

2010

Fuente: Elaboracion propia con datos de la PNC y del Instituto de Medicing Legal.

En ese grafico pueden reconocerse los impactos de diversos hechos descritos
anteriormente. El siguiente gréfico, tomado del estudio global de homicidios de la UNODC,%

muestra el impacto subito de la tregua en la serie de la tasa mensual.

106 UNODC (2014) Global Study on Homicide 2013. Viena: UNDOC.
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FIGURA 8. TASA MENSUAL DE HOMICIDIOS EN EL SALVADOR

Jan-11

Source: National Police of El Salvador (2013).

Algunos analistas, a partir de una estimativa basada en series temporales, han
calculado que alrededor de 5.501 homicidios fueron evitados como consecuencia de la
intervencién (Katz & Amaya, 2015). Este mismo estudio encontrd una correlacidon positiva
entre el nimero de miembros de la pandilla MS13 presos que eran originarios de un
municipio, en el momento inicial, y la intensidad de la caida de los homicidios en ese municipio
con la entrada en vigor de la tregua. Paralelamente, el nimero de miembros de Barrio 18
presos en cada municipio se correlacionaba positivamente con el incremento de los homicidios

después del fin de la tregua.

Sin embargo, dos advertencias fueron levantadas contra la interpretacion directa del
impacto de la tregua. La primera es que podria tratarse, en alguna medida, de una estrategia
de esconder los homicidios en lugar de eliminarlos, consiguiendo que no fueran registrados
(ver, por ejemplo, Cruz & Duran-Martinez, 2016). La segunda, complementaria con la anterior,
es que las desapariciones forzadas habrian aumentado en la medida en que cayeron los
homicidios, lo que levantaria la hipdtesis de que las primeras habrian substituido a los
segundos. Sin embargo, incluso los criticos de la tregua reconocen que el aumento de las
desapariciones es de una magnitud claramente inferior al descenso de los homicidios. En
suma, sin descartar la posibilidad de ocultamiento de algunos cadaveres, la gran mayoria de

las fuentes reconoce una caida muy importante de los homicidios.

Algunas voces que cuestionan la dimensién atribuida a las pandillas en el conjunto de
la violencia experimentada en el pais llegan a afirmar que la tregua, para alcanzar tal impacto,

debe haber incluido a otros grupos criminales, como narcotraficantes, y no sélo a las maras. De
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cualquier forma, esta posibilidad estaria referida a la identidad de los protagonistas pero no

afectaria a la naturaleza de la intervencion.

6. Balance de la tregua o proceso de pacificacion.

En el lado positivo, no hay dudas de que se generd una reduccién de la violencia letal
sin precedentes por su rapidez, su gran magnitud y su alcance nacional. De hecho, es muy
dificil encontrar ejemplos comparables en el mundo de una contraccion tan intensa y tan veloz
en el nimero de muertes violentas provocadas por actividades criminales. Descensos tan

drésticos suelen resultar sélo de la resolucién de conflictos armados.

Otro elemento positivo destacado por varios entrevistados es la atenciéon que se
generd hacia las precarias condiciones de las carceles en el pais, con la exposicién publica de
esa situacion y la entrada del Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR) en los presidios para

fines de verificacion.

De forma mas amplia, varios entrevistados favorables a la iniciativa destacaron que el
proceso, a pesar de su desenlace final, mostré que es posible reducir los homicidios y abrié el
espacio para discutir procesos de didlogo con los grupos armados que, en su opinidn, es la

Unica solucidn posible a la violencia en el pais.

En el lado negativo aparecen diversos elementos. El primero, casi unanime, es la
ambigliedad vy la falta de transparencia del proceso, principalmente por parte del gobierno.

Como relatd un alto cargo, "lo haciamos pero como que escondiamos la mano."

El gobierno inicialmente se declaré un simple facilitador de una negociacién entre
pandillas y mantuvo siempre que no fue parte de la negociaciéon, pero la transferencia y la
concesion de ventajas a los lideres presos negaba esta narrativa. Paralelamente, el presidente
parecia respaldar claramente el proceso e incluso buscar apoyos externos en sus
conversaciones con organismos internacionales y otros gobiernos. Progresivamente, en la
medida en que los homicidios se mantuvieron bajos por un tiempo prolongado, el gobierno
fue asumiendo en mayor medida la paternidad de la iniciativa, que acabd, tal vez de forma
inevitable, tornandose un blanco de la discusidon politica y partidaria. El gobierno, en su
ambigliedad, parece haber intentado disminuir los costos politicos y, al mismo tiempo,
cosechar los frutos centrales de la iniciativa, pero esta apuesta parece no haber resultado
porque la propia ambigliedad incrementd el desgaste politico. Por otro lado, la falta de

transparencia ayudd a producir numerosos rumores sobre la tregua.
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En segundo lugar, y tal vez este sea el punto central, la decision de establecer un
didlogo con grupos criminales inevitablemente genera resistencias y cuestionamientos en la
medida que supone algin grado de legitimacidon de esos grupos y de desmoralizacion del
estado. Las ventajas concedidas en ese didlogo tienden a ser percibidas como privilegios
indebidos a criminales que, como sucedié en El Salvador, comandan organizaciones que
contindan cometiendo crimenes contra la poblacién. Con el fin de la tregua y el nuevo ascenso
de los homicidios, la interpretacién mds comun en el pais fue atribuirle justamente al proceso
este crecimiento de la violencia por el supuesto fortalecimiento de las pandillas, reflejado en
un control territorial mas intenso y expandido a nuevas areas del pais. Asi, es consensual que
las pandillas ampliaron las zonas bajo su control desde 2012, aunque la causa sea disputada.
En este contexto de falta de control territorial del estado en algunas areas, algunos actores
han llegado a usar el término ‘estado fallido’ en el debate politico reciente, causando notable

irritacion en el gobierno.

Por otro lado, no hay evidencias concretas de que el aumento de la violencia a partir
de 2014 sea consecuencia de la tregua anterior. Algunos analistas opinan que es simplemente
una continuacién de la tendencia al alza que se habia observado en los afos anteriores a la
tregua. Para los defensores del proceso, la subida de la violencia confirma la necesidad del
didlogo y de la negociaciéon y culpan al gobierno de dificultar incluso los esfuerzos de
mediacidn entre las propias maras. Para los opositores, las pandillas ya poseian una fuerza
significativa antes de la tregua, como el proceso puso de manifiesto. En este sentido, hay dos
narrativas contrapuestas en relaciéon a los mecanismos por los que la tregua, y su ausencia,
inciden sobre la violencia. Para los mediadores, el proceso redujo los homicidios sobre todo
porque fue posible mediar los conflictos entre las pandillas a nivel local y nacional,
introduciendo mecanismos alternativos de resolucién, parando las venganzas y respetando los
territorios de los otros grupos. Para otros sectores, opuestos a la iniciativa, la violencia bajo
porque los lideres dieron orden para que esto sucediera a cambio de privilegios personales en
las carceles. La nueva bajada de los homicidios a partir del acuerdo de cese el fuego entre las
propias maras en marzo de 2016 pareceria prestar apoyo a esa primera interpretacion, la de
que la violencia surge basicamente de las disputas entre las pandillas, y mostraria que es
posible reducirla mediante acuerdos mutuos en los que no seria necesaria la participacion del

gobierno.

De cualquier forma y en ausencia de pruebas concretas, la interpretacion dominante
en el pais es que la tregua recrudecio la violencia. El propio presidente actual, Sdnchez Cerén,

afirmd en su discurso de 5 de enero de 2015 que "nosotros no quisimos seguir esa estrategia
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[de alentar la tregua] porque eso lo que permitié es que las pandillas se incrementaran, las
pandillas se fortalecieran". De esa forma, en lugar de centrarse en las vidas que el proceso
puede haber salvado durante los 15 meses en que funciond, la opinidn publica presta mas
atencién a la continuidad de las extorsiones y al nuevo ascenso de la violencia, que acaba
funcionando como 'evidencia' retrospectiva de su fracaso. En palabras de un alto cargo, "la
tregua fue dafiina porque no permitié una reduccién real de la violencia, como lo prueba el
aumento posterior [...] Cuando las prebendas se acabaron, aumentaron los homicidios. Sélo se

retraso la muerte de estas personas".

En ese sentido, aunque la reduccién de la tasa de homicidios puede ser la meta central
de un gestor publico del drea de seguridad, no se puede contar con que la opinién publica
comparta necesariamente esta prioridad. Especialmente si las victimas de los homicidios son
en su gran mayoria miembros de las propias organizaciones criminales mientras que las

victimas de delitos como la extorsion son los ciudadanos comunes.

El tercer punto negativo lo constituye la estrategia comunicacional utilizada, tal como
reconocen todos los actores involucrados, tanto nacionales como internacionales. La
evaluacion de la estrategia se divide entre los que piensan que fue mala, pésima o inexistente.
En funcién de la propia ambigiiedad gubernamental, la divulgacion del proceso quedé a cargo
de los mediadores y de las pandillas mientras el gobierno asistia como espectador a
divulgaciones improvisadas que tenian un alto costo politico. Para muchos, resté la impresion
de que, de alglin modo, se hacia apologia de la delincuencia y se presentaba una visién
idealizada de los grupos criminales. Hay consenso en el sentido de que todos los detalles del
didlogo no pueden ser divulgados, pero hay unanimidad en la conclusion de que,
independientemente del contenido que se decidiera publicar, ello deberia ser objeto de una

estrategia deliberada y cuidadosa.

7. Factores que pueden condicionar la intervencidn.
La experiencia de El Salvador revela, por un lado, la potencialidad que tales estrategias
tienen para reducir la violencia y, por otro, los enormes riesgos a los que un didlogo o

negociacién con grupos criminales estd sometido.

De hecho, este tipo de iniciativas presenta una capacidad de control de los homicidios
considerablemente mas poderosa y acelerada que la mayoria de las medidas posibles, siempre
que se dé en contextos de alta violencia, derivada fundamentalmente del conflicto entre

grupos organizados, y siempre que existan estructuras fuertes con las que negociar para que
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se puedan aplicar los acuerdos. Podria decirse, por ejemplo, que esta opcidn estaria limitada a
asociaciones criminales que Hagedorn (2008) caracteriza como ‘bandas institucionalizadas’,
esto es, grupos que cuentan con organizacion compleja, papeles multiples y especializados
para sus miembros, adaptacion al ambiente que enfrentan, existencia de simbolos de

pertenencia y capacidad de satisfacer necesidades comunitarias.

Al mismo tiempo, negociar con grupos criminales es una decisién delicada y llena de
paradojas, que suele implicar costos politicos significativos. No se trata de una medida
exclusivamente técnica sino de un proceso politico que incluye no solo al gobierno y a los
grupos criminales sino también a la sociedad en general que tiene que darle sustentacion.
Paralelamente a este proceso politico corre otro que tiene lugar entre los lideres de las
organizaciones criminales y el resto de sus miembros. Hay que recordar que estos grupos no
son necesariamente monoliticos y jerarquicos, como lo mostré la division de la Pandilla 18 en
dos grupos antagdnicos. Si los lideres estan en prisién y reciben ventajas personales, esto
puede comprometer la aceptacidon de las decisiones por el resto de la organizacién. Segun
todos los testimonios, se produjeron disensiones dentro de las pandillas en el caso
salvadorefio, que fueron acalladas a través de la violencia contra los disidentes, muchos de los
cuales resultaron muertos. Encontramos aqui la primera paradoja de que la violencia en las
relaciones internas de las pandillas habria sido usada como un instrumento para reducirla en

sus relaciones externas.

Una segunda paradoja, relacionada con la anterior, es que el estado debe fortalecer a
los grupos criminales, o al menos a sus lideres, para que estos consigan imponer sus érdenes y
aplicar los acuerdos alcanzados. Asi, si muchas iniciativas del poder publico en diversos paises
se destinan a desarticular a los grupos integrantes del crimen organizado, en estas situaciones
se observa la situacion inversa, pues sdlo su fortalecimiento y consolidacion interna puede
permitir el éxito de la negociaciéon. Obviamente, si el acuerdo no se alcanza o se rompe, esto
puede facilmente provocar acusaciones de que el proceso fortalecié a los criminales, como

sucedié en El Salvador.

Otro elemento preocupante es que, una vez que se establece el control de los
homicidios como elemento de la negociacidn, existe el riesgo de que los grupos ilegales
modulen los homicidios al alza o a la baja en funcién de sus intereses, perpetuando el proceso
para su ventaja. Por eso, la existencia de una salida definitiva a la situacién que genera
violencia constituye un objetivo altamente deseable, si es posible, porque la sostenibilidad de
un proceso de negociacidn permanente es siempre dificil. Una sospecha que suele pender

sobre este tipo de dinamicas es la posibilidad de que los diversos grupos criminales, en
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principio enfrentados entre si, acaben uniéndose durante el proceso contra el estado. Si en El
Salvador no hay evidencias claras de que ello haya ocurrido en el terreno militar o de la
violencia, si puede decirse que sucedid en el plano politico, pues las maras consiguieron
articular reivindicaciones comunes de naturaleza netamente politica. En ese sentido, las
pandillas ganaron peso como un actor politico en el pais. En palabras de un miembro de la
sociedad civil: “hoy son casi un nuevo movimiento insurgente”. En algunos de sus ultimos
comunicados, incluso animaron a sus miembros a votar en las elecciones y se comprometieron

a mantener el orden (ver Tager Rosado, 2016).

Una tercera paradoja en el caso salvadorefio es que muchas de las concesiones en la
negociacién por parte del gobierno eran en realidad derechos de los presos, como tener
condiciones minimamente dignas de habitabilidad en las prisiones o el fin de las revistas
vejatorias a los familiares. Asi, se puede concluir que el estado estaba negociando el
cumplimiento selectivo de sus obligaciones legales, algo que dificilmente fortalece el estado de

derecho.

8. Sintesis.

Entre marzo de 2012 y mayo de 2014 El Salvador vivié una experiencia inusitada en la
qgue los lideres de las principales pandillas en prisién se comprometieron a reducir los
homicidios a través de acuerdos en los que renunciaban a ataques mutuos y a ataques contra
las fuerzas del orden, ademds de cesar el reclutamiento obligatorio y respetar los centros
educativos. A partir de ahi, los dirigentes de esos grupos fueron transferidos a centros penales
en regimenes menos rigurosos y recibieron diversos beneficios penitenciarios, evidenciando el
papel del estado en el proceso, por mas que el gobierno insistiera en que no negocid con
grupos criminales. Retrospectivamente, los representantes del estado argumentan que las
capturas de pandilleros aumentaron durante la tregua para ejemplificar que el gobierno no fue

blando en relacién a las maras.

Posteriormente, se declararon 'municipios libres de violencia', lo que abrié la puerta
para diversos acuerdos locales que incluyeron programas sociales y econdmicos para los

pandilleros y sus familias.

No era la primera vez que el gobierno dialogaba con las maras. De hecho, hay
multiples evidencias de esos contactos, mas o menos encubiertos, durante los ultimos
gobiernos, pero era la primera vez que eran divulgados acuerdos con resultados concretos. A

raiz de esos acuerdos, los homicidios en el pais bajaron rapidamente a un tercio del nivel
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anterior y se mantuvieron de esa forma durante muchos meses, evidenciando la capacidad de
las pandillas, y de sus liderazgos, de contener la violencia. Sin embargo, las extorsiones
continuaron y no prosperaron las tentativas de encontrar una salida colectiva que pudiera
acabar definitivamente con la violencia. Eso, sumado al desgaste politico del proceso, provocd
el fin de la iniciativa, progresivamente, a partir de mayo de 2013, recuperdndose e incluso

superandose los antiguos niveles de violencia letal en el pais a partir de 2014 y 2015.

La opinién publica se posiciond claramente contra la tregua, llamada ‘proceso de
pacificacion’ por sus promotores, que era percibida como la concesion a los lideres de los
grupos criminales de privilegios y de un espacio de legitimacion y de apologia de sus
posiciones. La continuidad de las extorsiones socavo el apoyo al proyecto y la ambigliedad de
la posicidn del gobierno, que se resistié a reconocer su papel, tampoco ayudé. Hoy en dia el
pais esta dividido entre la mayoria que considera la experiencia un grave error y una minoria
qgue cree genuinamente que ese es el Unico camino posible para resolver una situacidon que
tendria profundas raices en la exclusién social y que afectaria, segin sus célculos, a medio
milléon de personas integradas, de una forma u otra, en las pandillas. En palabras de uno de los
mediadores, “este conflicto no es ideoldgico pero si politico porque se refiere a un problema
estructural”. Varios de los protagonistas de la mediacidn parecen haber experimentado una
transformacién personal, en algunos casos casi una conversién, y manifiestan una fe
inquebrantable en este tipo de solucién a pesar del ambiente adverso. Algunos describen esta
visidn como un cambio de paradigma y lo comparan a la transicidn en curso en relacién a los
usuarios de drogas, a los que anteriormente se encarcelaba y ahora se ofrece tratamiento en
varios paises. La dialéctica utilizada se asemeja a la encontrada en los tiempos de la
negociacién con la guerrilla del FMLN, a veces explicitamente, y se usa con frecuencia la

comparacién con ‘los acuerdos de paz’.

La palabra tregua ha sido sustituida en el debate politico actual por el término didlogo,
un concepto que se contrapone a la idea de negociacién con criminales y que es aprobado por
muchos sectores, incluyendo al gobierno. El problema es que la idea de didlogo es
interpretada de formas muy diferentes por los diversos actores. Para algunos, es un preludio
de la negociacidn, para otros es simplemente una forma de estimulo a abandonar la violencia.
Para la iglesia catélica, por ejemplo, el didlogo tiene un caracter humanitario para convencer a
los pandilleros de a pie a que dejen la delincuencia de forma individual. Por otro lado, para los

defensores de la negociacidn no existe una salida posible que no sea colectiva, de forma que

las apelaciones a la reinsercién individual serian inocuas.
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En la época en que el proceso tenia una imagen mas positiva, algunos otros paises
centro-americanos pensaron en la posibilidad de inspirarse en el ejemplo salvadorefio, pero
ninguna propuesta prosperd. En Guatemala, los primeros sondeos no recibieron apoyo
suficiente. En Honduras, las maras anunciaron el fin de los homicidios en mayo de 2013 a
cambio de una serie de peticiones a las autoridades. El anuncio se produjo a través de la
mediacidn del arzobispo de San Pedro Sula y contd con el respaldo de la OEA, pero, a pesar de

una declaracion inicial de apoyo del Gobierno, el acuerdo nunca se confirmé.

Los peligros de un proceso de ese tipo son tan evidentes que algunos analistas creen
que debe ser una opcién empleada sdlo como ultimo recurso, cuando no hay alternativas (ver
por ejemplo, Katz & Amaya, 2015), dado que el riesgo no es solamente que el resultado pueda

ser ineficaz sino también que acabe siendo contraproducente.

Algunas recomendaciones extraidas de la experiencia salvadoreiia que pueden ser

ofrecidas a los gestores publicos que quieran plantearse esta estrategia son las siguientes:

i) Es necesario tener una meta clara antes de iniciar el proceso y una idea precisa de la
temporalidad, para no generar falsas expectativas. Decidir, por ejemplo, si el objetivo es solo
reducir homicidios en alguna medida a cambio de determinados incentivos o si ese es solo el
primer paso para una solucion amplia a la cuestiéon de los grupos delincuenciales, con la
desmovilizacién de sus miembros. Si la tregua es concebida como un paréntesis, como una
oportunidad para implementar otras medidas mas profundas, es preciso tener clara la hoja de
ruta en esa direccion, pues caso contrario la sostenibilidad de este periodo transicional podra
tornarse cada vez mas dificil. En El Salvador la indefinicion del objetivo y la expectativa de
muchos actores de que se podria conseguir una solucién global provocaron que la reduccién
de homicidios fuera percibida como un fracaso. De la misma forma, es imprescindible decidir a
priori qué es lo que el estado puede y no puede ofrecer en el curso de la negociacién, que
debe estar pautada, obviamente, por limites legales. Si la meta final es realmente la
reinsercion de los integrantes de estos grupos, deben existir programas creibles y bien
financiados con este objetivo. En El Salvador, diversos analistas consideran que el gobierno se
equivocé al no poner en marcha dichos proyectos de reinsercién, los cuales, si hubieran tenido
éxito, podrian haber cambiado el tenor del didlogo con las maras o lo hubieran incluso tornado

innecesario.

ii) Es imperativo reflexionar sobre la sostenibilidad politica del proceso antes de
comenzarlo. Considerando los riesgos politicos, es muy conveniente que la decisidon sea

tomada no sélo por el gobierno sino en conjunto por las principales fuerzas politicas del pais,
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para evitar que se convierta en arma electoral. En El Salvador, un pais con un alto grado de
polarizacidn politica, los dos principales partidos han mantenido contactos con las maras a lo
largo del tiempo y han acusado a los rivales de hacer lo propio. Lo ideal es que el didlogo, o la
negociacién, sean protagonizados no por mediadores individuales sino por alguna institucién,
de preferencia con participacién de la sociedad civil. El Consejo Nacional de Seguridad
Ciudadana y Convivencia de El Salvador habria sido una instancia apropiada si hubiera decidido

optar por esta estrategia.

iii) En funcién de los dos puntos anteriores, es preciso desarrollar una estrategia
comunicacional que tenga como principio central la transparencia y mantenga a los
ciudadanos informados de los puntos mas importantes, con excepciéon de detalles de la
negociacién cuya divulgacidn seria prejudicial. Caso contrario, es muy posible que se extienda
la impresién de que se trata de un proceso escondido u oculto en el que las autoridades no

dicen toda la verdad y que surjan rumores que lo desacrediten.
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Vl.ix. TODOS SOMOS JUAREZ, EN CIUDAD JUAREZ, MEXICO 197

TIPO 13: PLANES DE PREVENCION DE LA VIOLENCIA QUE INCORPORAN UN COMPONENTE DE
HOMICIDIO.

1. Datos basicos.

e Institucion: Gobierno federal, en cooperacion con el gobierno estadual (Chihuahua), el
gobierno municipal y la sociedad civil.

e Tipo de Institucidn: gobierno federal

Financiamiento: 5.033 millones de pesos mexicanos sélo en 2010 y 2011, lo que

corresponde aproximadamente a US$400 millones'®

e Fechas: febrero de 2010 a noviembre de 2012 (fin del gobierno Calderdn).

e Foco: Municipio de Ciudad Juarez

2. Contexto y antecedentes historicos.

Ciudad Judrez, uno de los principales centros urbanos del estado mexicano de
Chihuahua, es una ciudad fronteriza con Estados Unidos, circunstancia que siempre ha

marcado su historia. El Paso (Texas) es su ciudad gemela al otro lado de la frontera.

Histéricamente, Juarez fue un centro de actividades recreativas para los turistas
norteamericanos, entre ellas actividades ilegales, como el consumo de alcohol durante el

periodo de la Ley Seca vigente en los EEUU.

En las dltimas décadas, Juarez se especializd en la industria intensiva en mano de obra
destinada a la exportacidon (maquila). Esto la convirtid en un centro receptor de migrantes,
principalmente de género femenino, que venian a trabajar a la industria, ademds de aquellos
que tenian como destino los EEUU. Este tipo de industria generd gran actividad econdmica

pero, al mismo tiempo, tornd a la ciudad muy vulnerable a las crisis econémicas, como la que

107 Las evidencias utilizadas para este estudio de caso son las siguientes. Se realizaron entrevistas
individuales con 9 integrantes de la sociedad civil que participaron en las Mesas temdticas organizadas
por Todos Somos Juarez, 4 miembros de la sociedad civil y académicos que no participaron en las
Mesas, 2 integrantes de los gobiernos federal y estadual que participaron en las Mesas y 1 integrante
del equipo de apoyo técnico a las Mesas. En total fueron entrevistadas 16 personas en Ciudad Juarez y
en la Ciudad de México entre marzo de 2015 y abril de 2016. Por otro lado, se visitaron algunas de las
obras de infra-estructura financiadas por ‘Todos Somos Judrez’. Ademas, se analizd la documentacidn
oficial del proyecto y algunos textos académicos publicados sobre la intervencion.

108 Con la tasa de cambio de febrero de 2016.
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se desaté a finales de la década pasada. En esos afios, varios entrevistados describieron

situaciones de hambre en la poblacidn.

El nombre de Ciudad Juarez empieza a asociarse al noticiario nacional e internacional
sobre crimenes a raiz de los asesinatos de mujeres, los femicidios, sucedidos a partir de los

afios 90 y nunca suficientemente esclarecidos®.

Ya en la década siguiente, en mitad de la crisis econdmica de 2008, la ciudad vivié una
crisis de la seguridad sin precedentes. Si hasta 2007 el nimero de homicidios por afio se
situaba entre 200 y 300, a partir de 2008 se vivié una explosidn tal que en 2010 el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) contabilizé 3.798 homicidios, un valor superior a

200 homicidios por cada 100.000 habitantes.

La violencia no sélo aumentdé en intensidad sino que también se volvidé mas
espectacular y mas cruel, con exhibicion de cuerpos mutilados y cabezas. En principio, la
violencia se manifestaba como una guerra entre los cérteles de Juarez y de Sinaloa, este ultimo
encabezado por el Chapo Guzman. Estos grupos reclutaron a pandillas barriales como soldados
en su conflicto. Muchos integrantes de la policia local eran acusados de pertenecer a los
grupos criminales, particularmente al cartel de Juarez. La policia de El Paso detuvo a Saulo
Reyes, jefe de la policia local, en enero de 2008 por trafico de marihuana. Los asesinatos de
policias se tornaron cada vez mas comunes; en un incidente muy conocido los asesinos

desplegaron las cabezas de ocho de ellos.

Las extorsiones a personas y negocios se hicieron frecuentes, segin algunos para
substituir la renta de la venta de drogas, imposibilitada por el exterminio mutuo de ambos
carteles. Se calcula que 37 mil negocios cerraron sus puertas, lo cual deprimié aun mas la
economia local. Como resultado de este escenario, se estima que el 24% de los habitantes dejé

la ciudad para vivir en El Paso o en otros lugares.

En 2008, las autoridades municipales y estaduales reclamaron al gobierno federal la
presencia del Ejército, lo que coincidia con la estrategia de guerra al narcotrafico del gobierno
Calderdn, que ya estaba en marcha en otros estados. Esta estrategia dejo al Ejército como
principal responsable de la lucha contra el crimen organizado y se centrd en la neutralizacion
de los cabecillas de estos grupos criminales. En pocos afios, México vio crecer dramaticamente

el nimero de homicidios y la crueldad con que eran cometidos.

109 para mas informacion, consultar el estudio de caso sobre femicidios.
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Aunque las élites locales de Ciudad Juarez apoyaron la llegada del Ejército, este apoyo
se desvanecié en la medida en que los militares fueron acusados de cometer robos y diversos

abusos y en funcién de que la violencia no hacia sino crecer.

A pesar del clima de temor e intimidacién, la sociedad civil comenzd a organizarse
contra la inseguridad. Se realizaron marchas en 2008 y en 2009 para pedir el fin de la violencia.
Dos de los grupos mas activos fueron los ‘Juarenses por la Paz’' y el ‘Observatorio para la
Seguridad’, ademas de un colectivo de médicos que se organizaron contra los secuestros. A
estas alturas, Ciudad Juarez era conocida como la ciudad con la mayor tasa de homicidios del

mundo.

El dia 31 de enero de 2010 un grupo de jovenes que celebraban una fiesta en una casa
privada de la colonia Villas de Salvarcar fueron atacados con armas de fuego con un saldo de
15 muertos. El presidente Calderdn, en visita oficial a Japdn, declard inicialmente que se
trataba de un ajuste de cuentas entre ‘pandilleros’, pero en seguida quedé claro que muchas
victimas eran estudiantes sin relacién alguna con el crimen. La indignaciéon popular por las
palabras del presidente, en el marco de la desesperacion por la violencia reinante en la ciudad,
desembocaron en una visita oficial de Calderdn a Judrez el dia 11 de febrero, en la que pidié
perddn y se dispuso a escuchar las multiples reclamaciones. En un incidente muy recordado,
una de las madres de las victimas le espetd publicamente que ‘no era bienvenido' a la ciudad y,
en el discurso de abertura, un lider local le corrigié diciéndole que no llegaba tarde dos horas,

atraso por el que el presidente se habia disculpado, sino dos afios.

Esta visita oficial del presidente a Judrez se puede considerar como el marco inicial del
que surgid la iniciativa “Todos Somos Juarez’ (TSJ). Aunque fuentes del gobierno federal
manifestaron que existia ya la intencién de iniciar un proyecto de prevencién a la violencia en
Judrez, no hay duda de que la tragedia de Villas de Salvarcar fue el detonante del proceso que
siguid y colocé al gobierno federal en una posicidn politicamente mas vulnerable y, con ello,

mas proclive a seguir sugerencias de la sociedad local.

3. Objeto de la intervencion.

El objetivo central del proyecto, que aparece tanto en los documentos oficiales como
en el discurso de los entrevistados, es la "reconstruccion del tejido social", que habria sido

destruido por la violencia, a través de una reduccién de los crimenes y las conductas violentas.
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Aunque la intervencion no estuviera dirigida Unica ni exclusivamente a los homicidios,
todos los actores consideraban la reducciéon de los homicidios como la primera meta, tanto por

su importancia en si como por su vinculacion con otros delitos.

La disminucién de la violencia deberia suceder a través de dos caminos. Por un lado, la
recuperacion de los espacios publicos y la mejora de las condiciones de vida, esto es,
prevencion social y situacional. Por otro, la mejora del funcionamiento del sistema de justicia

criminal.

4. Descripcion de la intervencién.

La intervencidon puede resumirse en tres ejes centrales: i) la inversion social; ii) los
cambios en los dérganos del sistema de justicia criminal, como policias y Fiscalia; iii) los

mecanismos de participacion social y la arquitectura institucional que dio soporte al programa.

Esas tres dimensiones estan interrelacionadas y algunas iniciativas contindan hasta
hoy, pero nos centraremos aqui en el periodo de febrero de 2010 a noviembre de 2012, que es
el final de la gestién del presidente Calderdn, considerando que el gobierno siguiente, aunque

continud algunas de las politicas, no se apropié del nombre 'Todos Somos Juarez'.

El programa se articulé en torno de 160 compromisos especificos, agrupados en seis
areas, que son listadas en el cuadro siguiente, junto con el presupuesto respectivo asignado a
cada una de ellas en 2010. Esos compromisos fueron divulgados en abril de 2010 para ser

cumplidos en un plazo de apenas 100 dias.

TABLA 13. NUMERO DE ACCIONES Y PRESUPUESTO POR AREA DEL PROGRAMA TODOS SOMOS JUAREZ

Seguridad

Economia 11 215
Empleo 5 92
Salud a0 706
Educacion, cultura y deporte 72 800
Desarrollo Social 20 700
Total

Fuente: Estrategia Todos Somos Juarez, reconstruyamos la ciudad. En: www.todossomosjuarez.gub.mx
En el area de seguridad, los compromisos incluyeron: mejora del atendimiento de las

llamadas de emergencia, aumento del nimero de fiscales y agentes de investigacion,

eliminacion de los carros que circulaban sin placas, establecimiento de 'corredores seguros' en

algunas dreas de la ciudad, fiscalizacidon de los centros de diversidon nocturna, depuracién de
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las policias y aumento de la transparencia en las investigaciones de abusos contra los derechos

humanos.

En el drea econdmica, destacan los créditos a proyectos productivos, el estimulo a los
emprendedores y formacién de jévenes empresarios, la legalizacidon de carros importados y la

celebracion del Foro Empresarial.

En el drea de empleo las iniciativas incluian becas de capacitacion laboral, proyectos de

ocupacion productiva, talleres de formacidn y un Programa de Empleo Temporal.

En el drea de salud, se pueden mencionar diversos proyectos para fortalecer los
centros de tratamiento de adicciones, la contratacién de meédicos, enfermeras y otros
profesionales de salud, asi como de psicdlogos para servicios de salud mental, la mejora de los
operativos de alcoholimetria en el transito, la creacidn de centros para la reinsercion social de
enfermos mentales, la afiliacion de mas de 200.000 nuevos beneficiarios al Seguro Popular, el
aumento de camas en hospitales, la construccion de 9 unidades de atencion primaria de salud

y la conclusién del Hospital Psiquiatrico.

En el area de educacidn, cultura y deporte, el drea con mayor nimero de acciones,
podemos destacar programas de prevencién de adicciones y talleres escolares para prevenir la
violencia, programas de becas, creacién de grupos corales y de orquestas juveniles, inclusién
de una asignatura de cultura de la legalidad en las escuelas, promocion de programas de
ampliacién de la jornada escolar, iniciativas de fortalecimiento académico para alumnos de
primaria, programas de atencidn a nifios y jovenes en situacion de calle, fortalecimiento de los
centros para jévenes discapacitados, telesecundarias para poblaciones indigenas, construccion
de nuevas escuelas secundarias, rehabilitacion de escuelas existentes, creacion de incubadoras
de empresas en las universidades, rehabilitacién de museos, cines y teatros, adquisicion de
acervos para bibliotecas, concursos de talentos artisticos, y construccion o rehabilitacion de

centros deportivos.

Por fin, en el drea de desarrollo social se encuadraban iniciativas como el incremento
de los fondos del Instituto Nacional de Desarrollo Social (INDESOL) destinados a programas de
organizaciones no gubernamentales, rehabilitacion de parques, pavimentacion, incorporacion
de familias al programa Oportunidades, que brinda apoyo a personas en situacion de pobreza

extrema, mejoramiento de viviendas y expansion de guarderias.

4.1. Inversién social.
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De acuerdo con los datos oficiales, 74% del presupuesto del programa en los afios
2010 y 2011 estaba destinado a compromisos de salud, educacién, cultura, deportes y
desarrollo social. Es decir que la mayoria de los recursos habrian sido dedicados a inversion

social o, alternativamente, a proyectos de prevencidn social de la violencia.

El volumen de inversidn en Judrez en aquellos aiios fue muy significativo considerando
gue, en anos posteriores, el presupuesto federal de prevencién de la violencia para todo
México ascendid a menos de 3 mil millones de pesos, es decir, menos de lo que habia sido

gastado en Judrez en un solo afio*'°,

Entre todas las inversiones, las que merecieron mayor destaque por parte de
los entrevistados fueron la construccion de parques y de infraestructura educativa y sanitaria.
Aungue hubo algunas criticas al hecho de que los ciudadanos no siempre fueron consultados
sobre estos proyectos de infraestructura y al uso que acabd siendo dado a los equipamientos,

muchos de ellos subutilizados hoy, nadie duda de que la inversion fue notable.

De alguna forma, toda esta inversién venia a compensar una percepcién de abandono
histérico de la ciudad por parte de los gobiernos federales y estaduales. Por ejemplo, el
numero de escuelas secundarias era muy inferior al de otras ciudades de dimensién similar y

algo parecido sucedia con otros tipos de servicios e infra-estructuras publicas.

En la mayoria de los casos, las acciones del gobierno federal en Judrez eran la
continuacién de proyectos que ya existian, aplicados ahora a la ciudad de forma concentrada.
En ese sentido, algunas voces criticaron lo que, en su opinidn, seria un exceso de centralismo
en la gestion del proyecto y reclamaron que los proyectos no se hubiesen formulado

especificamente para la realidad local y en didlogo con los ciudadanos.

Por otro lado, la voluntad del gobierno federal de mostrar resultados casi inmediatos y
lo exiguo de los plazos establecidos (100 dias) imposibilitaria un largo proceso de consultas y

de maduracidn de los proyectos.

Otra de las criticas recurrentes, asimismo relacionada a la velocidad del proceso, estd
dirigida a la falta de control sobre los gastos y a la concesion de financiamientos a algunas
organizaciones que no tendrian la experiencia o la competencia técnica necesaria en el campo

de actuacién correspondiente, pero que habian sido atraidas por la generosidad del

110 Cjudad Judrez recibié ademas fondos para la prevencion de la violencia provenientes de los EEUU
dentro de la Iniciativa Mérida, pero en volumen muy inferior al aportado por el gobierno federal
mexicano.
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financiamiento. Los propios procesos de prestacion de cuentas habrian sido por demas

simplificados e incapaces de detectar posibles desvios de fondos.

Por otro lado, algunos entrevistados reclamaron de la influencia de los criterios
partidarios en la distribucién de recursos de algunas areas o de la cooptacién de

organizaciones de la sociedad civil por los gobiernos o los partidos.

4.2. Actuacion del sistema de seguridad publica.

Aunque inicialmente diversos sectores sociales apoyaron la entrada del Ejército, en
2010 el desgaste de las Fuerzas Armadas en la ciudad era grande, por las multiples acusaciones
de abusos cometidos y porque fueron incapaces de contener la violencia. Por eso, cuando
Calderdn visitd la ciudad, la demanda mas comun era la retirada del ejército, demanda ésta
con un gran calado politico porque de alguna forma cuestionaba la militarizacion de la

seguridad publica que habia sido una de las sefias de identidad de la politica del presidente.

En poco tiempo, el Ejército dejé la ciudad y fue substituido por la Policia Federal, que
también fue objeto de frecuentes acusaciones de cometer abusos, particularmente extorsién.
Un gran numero de personas estdn convencidas de que fue esta corporacion la que introdujo

la extorsidn en la ciudad, pues ella era relativamente desconocida antes.

Una de las demandas mas concretas que la sociedad civil le hizo al presidente fue el
envio de 200 investigadores adicionales a la Fiscalia para poder reducir las tasas de impunidad.
Después de mas de un afio llegaron finalmente 40 investigadores. A pesar de su limitado
numero, varios sectores estan convencidos de que la mejora de las investigaciones fue esencial
para reducir la criminalidad. Los entrevistados relatan una mejora sustancial de la tasa de
esclarecimiento criminal de los homicidios, que era bajisima, y de otros crimenes estratégicos.
Los relatos mencionan la desarticulacién de bandas criminales y la obtencidon de condenas
penales contra sus responsables como ejemplos de éxito. Esto habria sido fundamental, por
ejemplo, para la reduccién del fendmeno de la extorsion, para lo cual las policias también
habrian contribuido significativamente. De hecho, la Policia Federal mandd un grupo anti-

secuestro y la Policia Estadual cred un grupo anti-extorsién.

Para combatir los robos de vehiculos, se adoptaron inspecciones de locales de
desguace de carros y se organizaron campafias para evitar que los vehiculos circulasen sin

matriculas, lo que favorecia la circulacién de carros robados.
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Durante los primeros afios en que la seguridad publica queddé a mano de fuerzas
federales, la Policia Municipal tuvo un papel marginal, acusada como estaba de estar aliada al
cartel de Judrez. Sin embargo, la Policia Municipal gané mayor protagonismo a raiz del
nombramiento de Julidn Leyzaola como Secretario de Seguridad Publica del municipio en
marzo de 2011. El papel de la policia local se tornd decisivo después de la retirada progresiva
de la Policia Federal a partir de julio de 2011. Leyzaola es una figura controvertida hasta hoy.
Sus defensores afirman que él consiguié restringir severamente los niveles de corrupcién de la
policia local, aplicando controles de confianza'’, expulsando a los que cometian
irregularidades y destinando los mejores cuadros a las areas centrales de la ciudad que se
pretendia recuperar. Sus detractores, en cambio, subrayan los multiples abusos a los derechos
humanos que la policia cometidé bajo su mandato, particularmente las detenciones masivas de
jévenes que vivian en areas degradadas o violentas. Muchos de esos jévenes, para ser
liberados, debian pagar una multa, lo que era percibido como una nueva forma de extorsion.

Se calcula que mas de 100.000 jévenes fueron detenidos anualmente, de forma

indiscriminada, entre 2011y 2013.

La sociedad local se dividié entre los partidarios de Leyzaola, defensores de una
politica de mano dura a pesar de que pudiera provocar abusos, y los criticos a su gestién, que
consideraban que las violaciones a los derechos humanos cometidas no solo eran ilegales sino

también ineficientes del punto de vista de reduccién de la violencia.

4.3. Mecanismos de coordinacién y de participacién social.

Para intentar garantizar el éxito y la rapidez del programa, el presidente colocé a un
asesor proximo como coordinador de los funcionarios federales responsables por la
intervencién. La comision a cargo del proyecto, que incluia también funcionarios estaduales y
municipales, se reunia semanalmente durante un afio, y posteriormente con una frecuencia
inferior, para acompafiar los avances y resolver los obstdculos. Cada quince dias, la comisidn se
reunia con los miembros de la sociedad civil que tomaban parte en los drganos de

participacion.

En la opiniéon de algunos de los participantes del proceso, este mecanismo de
coordinacion transversal y al maximo nivel entre las instituciones fue central para que los

objetivos fueran cumplidos en plazos breves. La declaracion de Ciudad Judrez como

111 ‘Control de confianza’ es una estrategia de evaluacién periddica de los agentes de policia en México,
incluyendo el uso de poligrafos para ver si mienten, con el objetivo de depurar a los policias corruptos.

152



"y,

‘emergencia nacional’ ayudd a simplificar los procedimientos administrativos y a agilizar las
inversiones. Se hizo uso ademds de estrategias creativas desde el punto de vista
administrativo, como el hecho de que jévenes en areas de riesgo fueran definidos en situacion

de ‘discapacidad psicosocial’, lo que permitid el acceso a fondos federales para discapacitados.

Si hay algin elemento que caracteriza al proyecto Todos Somos Judrez en su
proyeccion publica es el de la participaciéon social. De hecho, la sistematizacion de la
experiencia realizada por la Secretaria de Gobernacién (SEGOB, 2014) destaca, sobre cualquier
otro, este punto. Lo que se ha venido a conocer como ‘Modelo Judrez, que inspird
intervenciones semejantes en 21 ciudades del pais, es mas que nada un modelo de

participacion.

Conviene comenzar por la historia de ese proceso para entender como se gestd. A
partir de febrero de 2010, fueron convocadas seis Mesas de Trabajo compuestas por
miembros de la sociedad civil y del poder publico en sus diferentes esferas, con el objetivo de
escuchar las demandas de la ciudadania e intentar desarrollar en conjunto las propuestas para
enfrentar los problemas. Las seis mesas se ocupaban respectivamente de los siguientes temas:

Trabajo, Salud, Economia, Educacidn, Desarrollo Social y Seguridad.

Durante la visita de Calderén, revestida de una cierta tensién, como ya fue relatado,
algunas personas y grupos no fueron admitidos en el local de la reuniéon y la policia llegd a
reprimir a los manifestantes que intentaron entrar. Estos grupos pretendian cuestionar
directamente la politica de guerra a las drogas que el presidente habia adoptado en 2006. En
ese momento, existia la expectativa de que una de las mesas seria dedicada a derechos
humanos y que, dentro de este dmbito, se trataria la cuestién de la politica de la guerra a las
drogas y sus consecuencias. Sin embargo, el gobierno federal evalué que esos sectores eran
excesivamente proclives a la confrontacion y decidiéd no continuar con la mesa de derechos
humanos. En ese momento, los sectores mas criticos de la sociedad civil de Ciudad Juarez
decidieron no participar en TSJ. Sin embargo, algunos integrantes de estos grupos, a pesar de
no concordar necesariamente con la decision del gobierno federal, optaron por integrar la

Mesa de Seguridad y ser portavoces de esta visién de derechos humanos dentro de ella.

En cada mesa, el coordinador era necesariamente un miembro de la sociedad civil, que
era quien convocaba las reuniones. Este era un elemento importante para el empoderamiento
de la sociedad civil. Los primeros integrantes de la sociedad civil fueron seleccionados por el
gobierno. A partir de ahi, las propias Mesas adoptaron criterios de inclusidn, generalmente

exigiendo que los miembros nuevos fueran propuestos por un miembro antiguo, que no
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fueran afiliados a un partido politico y que pasaran un tiempo trabajando en uno de los
comités o comisiones antes de integrar la plenaria. El perfil general buscado parece haber sido
el de ciudadanos con tiempo disponible para dedicar a la tarea y con disposicion de mantener
una actitud propositiva y constructiva en relacidn al trabajo conjunto con los gestores publicos,
a pesar de ser eventualmente criticos con esa gestion. La mayoria de los participantes en el
proceso describen que la actitud de los ciudadanos integrantes en las mesas era mas critica
inicialmente y mds propositiva en un momento posterior, con lo que el grado de cooperacién
fue en aumento. En palabras de un entrevistado, este proceso habria inspirado el cambio de

una "cultura de protesta a una cultura de propuesta".

El trabajo de la Mesa, que mantenia una reunién plenaria mensual, se organizé a
través de comités o comisiones que trataban de asuntos especificos. En la Mesa de Seguridad,
por ejemplo, se crearon, entre otros, comités de cultura de la legalidad, de identificacion de
autos (que circulaban sin matricula), de sistema de indicadores, de secuestro y extorsion, de

‘corredores seguros' o de inteligencia ciudadana.

La Mesa de Seguridad fue compuesta bdsicamente por miembros de las organizaciones
de la sociedad civil ‘Juarenses por la Paz’, ‘Comité Médico Ciudadano’ y ‘Observatorio Juarense
para la Seguridad Publica’. Sus integrantes eran empresarios, académicos y profesionales que
se habian movilizado en relacién a la inseguridad. Una de las principales criticas contra la Mesa
de Seguridad, y de manera mas general contra el ‘modelo Judrez’ de participacién, es la
selectividad. De forma mas precisa, la experiencia es acusada de reflejar especialmente la
vision de seguridad de los empresarios, en primer lugar por la nutrida participacién de estos
ultimos en la Mesa y en segundo lugar por el tipo de acciones y objetivos elegidos. Asi, por
ejemplo, segun algunos entrevistados, los ‘corredores seguros’ eran localizados en dreas
comerciales. Algunos de los miembros de la Mesa reconocen este sesgo en el proceso a favor
de una visién empresarial de la seguridad, mientras otros opinan que las medidas tomadas
beneficiaban a toda la poblacidon y no solo a los empresarios que, de todas formas, ya se

encontraban mas protegidos que la poblacién comun.

En relacién a algunos temas, los integrantes de la Mesa se dividian entre aquellos que
eran menos y mas sensibles a los derechos humanos. Estos ultimos llevaban las denuncias de
violaciones a los derechos cometidas por las fuerzas policiales a la Mesa y, en ese sentido,
consideran que contribuyeron a disminuir los abusos en alguna medida, especialmente en el
caso de los abusos sexuales. Entre los académicos mds orientados a los derechos humanos
dentro de la Mesa, tampoco hay consenso sobre como deberia haber sido la participacion,

porque algunos consideran que los grupos de derechos humanos deberian haber sido
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invitados mientras otros creen que los grupos mas militantes hubieran dificultado la labor mas
operativa y el trabajo conjunto con los gestores publicos. Un caso emblemdtico de divisiéon en
la Mesa se dio en torno de la figura del Secretario de Seguridad, Leyzaola, como ya fue

explicado.

Segln sus integrantes, la Mesa de Seguridad tenia un cardcter ejecutivo, sus acuerdos
eran vinculantes y revisados de forma periddica. Se decidié priorizar la atencién a seis delitos:
homicidios, robos de vehiculos con y sin violencia, secuestro, extorsion, y robos a comercios.
Cada reunidén comenzaba con la presentacién de indicadores de los seis delitos monitoreados,
a partir de la informacion que el Comité de Indicadores reunia de varias fuentes. Considerando
que los jefes de policia estaban presentes, este ejercicio presenta semejanza con el ‘modelo
Compstat!'? de acompafiamiento de indicadores criminales y de exigencia de prestacién de

cuentas, que es usado por las policias en diversos paises de América Latina.

Esta dindmica le permitia a la sociedad civil influir en alguna medida en las politicas y
las medidas adoptadas por los cuerpos de seguridad. En la Mesa se decidieron, por ejemplo,
estrategias contra el robo de carros, fiscalizando los talleres de desguace y obligando a que los
vehiculos no circulasen sin matricula. La inteligencia criminal obtenida por la sociedad civil
también llegaba a la Mesa, pues muchas victimas no denunciaban inicialmente los crimenes a

la policia por falta de confianza.

La diferencia mas clara entre la Mesa de Seguridad y el resto de las mesas es que la
primera no manejaba recursos publicos, ni decidia sobre su utilizacion, sino que se dedicaba a
articular politicas publicas. De hecho, esta es la Unica Mesa que perdura hasta el dia de hoy y
muchos piensan que eso sucedio justamente porque no dependia de los recursos publicos, que
se extinguieron con el fin del programa. Actualmente, la Mesa de Seguridad esta fuertemente
vinculada a un Fideicomiso creado por los empresarios de Chihuahua para promover politicas
de prevencién a la violencia (FICOSEC), de forma que la mayoria de los miembros del Comité
Ejecutivo de la Mesa son empresarios que integran FICOSEC. Esta conexién refuerza, de forma
retrospectiva, la sensacion de que siempre se privilegid la vision de los empresarios. La Mesa

mantiene la meta de convertir a Ciudad Judrez en la ciudad mas segura de México en 2020.

Mas alla de las Mesas, diversas voces coinciden en que TSJ ayudd a movilizar a diversos
sectores para la prevencion de la violencia, entre otras cosas por el financiamiento que dirigio

hacia la sociedad civil. Sin embargo, la percepcion dominante es que fueron sobre todo los

112 Este modelo fue inspirado en la experiencia de la policia de Nueva York y exportado a muchos paises
de la region.
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miembros de la sociedad civil organizada y los sectores de mas recursos los que se integraron
al proyecto. Otra critica comun es que TSJ) no tomd en cuenta suficientemente a las
organizaciones que existian en la ciudad antes de su llegada. Por otro lado, el proyecto aporté

recursos para crear asociaciones de jévenes y ayudo a crear redes juveniles.

5. Factores que pueden condicionar la intervencion.

Podemos citar algunos elementos que funcionaron como oportunidades y riesgos en el
contexto de Todos Somos Judrez. Entre los factores que condicionaron el escenario de forma

negativa, se cuentan:
i) la profunda crisis econémica que se abatio sobre la ciudad;

ii) su posicion geografica como punto de conexiéon de los traficos de personas vy
mercancias, legales e ilegales, a Estados Unidos. En palabras de un entrevistado, “El Paso es el
banco y aqui es el mercado”, o sea, la disputa y la violencia quedan del lado mexicano
mientras que los recursos producto de los traficos ilegales permanecen, en buena parte, al

otro lado de la frontera;

iii) la politica de seguridad del gobierno federal, que se basé en la guerra a los carteles

de drogas a partir del gobierno Calderén.

Entre los elementos que contribuyeron como oportunidades para un desenlace mas

favorable, podemos mencionar:

i) la existencia de grupos ciudadanos movilizados contra la violencia y la inseguridad,

antes del inicio del programa, a cuyas demandas el programa en parte respondia;

ii) la disposicién del gobierno federal a invertir sumas considerables de recursos en
Ciudad Juarez, como compensacidn ante el abandono histérico de la ciudad y también

en funcién del alto costo politico de la crisis desatada por el caso de Villas de Salvarcar.

6. Monitoreo e impacto.

El proyecto recibié una gran atencién nacional e internacional y produjo numerosos
datos sobre su implementacién y resultados. Existen algunas sistematizaciones de la
intervencidn, especialmente de su componente participativo que, como ya fue mencionado, es

el que ha inspirado otras acciones semejantes en diversas ciudades. Sin embargo, ni se realizd
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una linea base al inicio ni se ha llevado a cabo una evaluacién de impacto con un minimo de

rigor, que pueda permitir medir con exactitud el efecto del proyecto.

De hecho, un proyecto de estas dimensiones y con todos estos componentes aplicados
simultdaneamente en un momento de emergencia es dificilmente evaluable. Por otro lado,
Ciudad Judrez vividé una explosién de la violencia tan subita e intensa, es decir, un momento
tan excepcional, que podria ser esperable que la violencia se redujese en alguna medida
simplemente con el retorno a un momento de mayor normalidad. Formulado de forma mas
técnica, podriamos decir que dado el caracter ‘epidémico’ del estallido de la violencia en
Judrez a partir de 2007, la regresion a la media siempre podrd ser una hipétesis alternativa

para explicar el descenso posterior.

De lo que nadie duda, ni siquiera los sectores mas criticos con el programa, es de que
la violencia letal realmente se redujo de forma drastica y progresiva a partir de 2010, como
puede apreciarse en el siguiente grafico, divulgado por la Mesa de Seguridad. Si en ese afio
hubo varios meses con mas de 300 victimas de homicidio, la frecuencia cayd rapidamente en
2011 y en 2012, tal que en el segundo semestre de ese Ultimo afio ninglin mes registré mas de

50 homicidios. La tendencia se ha mantenido en ese nivel desde entonces.

FIGURA 9. NUMERO DE HOMICIDIOS POR MES REGISTRADOS EN CIUDAD JUAREZ

- Actual -—e=Meta

----------------------------------------------- Max-359
» 30 Homicidios.
+ 10 Detenidos.
= 6 Esclarecidos.
» Seguimiento por comité Anti-Homicidios
Prom- 94

Act-30

Fuente: Mesa de Seguridad y Justicia de Ciudad Juarez. Consultado en:
http://www.mesadeseguridad.org/author/mesa/
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En suma, la epidemia de homicidios en Ciudad Juarez definitivamente pasd, aunque la
incidencia de violencia sea todavia elevada y aunque algunos crimenes sean aun cometidos

con un grado de crueldad que no se conocia antiguamente.

Muchos espacios publicos que habian sido abandonados fueron recuperados por la
poblacién, en particular el centro de la ciudad al que la municipalidad le dedicé especial
atencién. Las extorsiones y los robos también decrecieron y el clima general de impunidad

disminuyd notablemente.

7. Causas del descenso de los homicidios.

De la misma forma que hay unanimidad sobre el desenlace final, la reduccién de la
violencia, hay una gran variedad de versiones sobre las causas del fendmeno. En ausencia de
una evaluacién de impacto, es natural que las interpretaciones sobre un proceso tan complejo

y con tantas dimensiones diverjan en funcién de los actores.

La primera hipdtesis es que la reduccién de la violencia letal se debid a la intervencién
del estado, de dos formas diferentes: la primera es la actuacién de los cuerpos de seguridad y
de los dérganos del sistema de justicia criminal y la segunda es la gran inversidn en infra-
estructuras y en prevencidon social, que les habria dado a los jovenes alternativas a la
participacién en grupos criminales. Muchos de los entrevistados destacan el papel de la policia
y la fiscalia en combatir la delincuencia, desarticular grupos criminales y recuperar territorios.
La mejora de la eficacia en las investigaciones y una policia menos corrupta, aunque poco
respetuosa de los derechos humanos, son dos puntos frecuentemente mencionados. La simple
retirada de los cuerpos federales, el Ejército y la Policia Federal, tuvo, en opinidn de diversos
entrevistados, un papel destacado en la bajada de los homicidios. Por otro lado, nadie duda de
que los proyectos de prevencién social fueron importantes, aunque no hay acuerdo sobre la

dimension de su impacto.
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La segunda hipdtesis esta referida al papel de los 6rganos de participacion social y de
coordinaciéon asociados a TSJ. En general, aunque la mayoria de los entrevistados piensa que la
participacién fue importante para la ciudadania y para reorientar algunas politicas, el papel
gue se le atribuye en la reduccién de homicidios suele ser menor, aunque no irrelevante.
Varios miembros de la propia Mesa de Seguridad estuvieron de acuerdo con esta percepcién.
Por otra parte, la colaboracién mas estrecha entre las autoridades federales, estaduales y
municipales, provocada por su participacién conjunta en las Mesas, también es mencionada
como un factor que ayudé a incrementar la eficacia del aparato del estado. En suma, aunque
el modelo de participacion ha sido la iniciativa mas difundida y la parte central del
denominado ‘modelo Juarez’, no hay tanta convicciéon de que haya sido este componente el

protagonista central en la reducciéon de homicidios.

La tercera hipdtesis general esta centrada en el papel de los grupos criminales en la
reduccion de homicidios. La versién mas extendida es que habria habido un acuerdo entre el
gobierno y los carteles, o entre los propios carteles, para bajar los niveles de violencia. Aunque
no hay ninguna evidencia concreta que apoye esta teoria, muchos entrevistados le conceden
crédito en funcién de la capacidad tradicionalmente atribuida a los gobiernos federales de
regular la criminalidad organizada y en funcién del papel adjudicado a los propios policias y
militares en la génesis de la violencia. Otros, sin embargo, discrepan y argumentan que si
realmente hubiera existido un acuerdo del gobierno federal con el crimen organizado, la
reduccion de los homicidios no hubiera sucedido apenas en Ciudad Juarez. Otra version es que
habrian sido los propios grupos criminales quienes habrian decidido reducir la violencia en
funcién de sus altos costos locales y de la limitacidon de su capacidad de recaudacién. Una
tercera posibilidad es que un cartel hubiera ganado la guerra al otro, con lo que la violencia
cesaria. Por ultimo, una cuarta narrativa relacionada al papel de los cérteles es que el elevado
numero de muertes y de prisiones dejé a los cdrteles sin ‘soldados’ para continuar la ‘guerra’.
En cualquier caso, el caracter epidémico de los homicidios en la década pasada y el papel
central de los grupos criminales en este proceso provocan que muchas personas estén
convencidas de que la bajada de los homicidios no se puede explicar exclusivamente por el

papel del estado.

Al margen de esas tres grandes explicaciones, la salida de la severa crisis econdmica es
citada como una causa relevante de reduccién de la violencia. Por ultimo, hay también quien
mencione el papel de las agencias de justicia criminal de Estados Unidos, que se habrian

involucrado directamente en la lucha contra los carteles, como un factor significativo.
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8. Sintesis.

Ciudad Judrez vivio una explosion subita de homicidios a partir de 2007,
principalmente protagonizados por los carteles de la droga, y un crecimiento de otros
crimenes asociados como extorsiones, secuestros y robos. Las autoridades locales y estaduales
solicitaron apoyo a las fuerzas federales, pero los homicidios continuaron aumentando. En
2010, una masacre de jovenes en Villas de Salvarcar, que el presidente atribuyd
equivocadamente en un primer momento a un ajuste de cuentas entre pandilleros,
desencadend una polémica que desembocd en la visita de Calderdn a la ciudad para reunirse

con ciudadanos indignados que reclamaban una enérgica actuacion del gobierno.

A partir de ahi nacié el proyecto Todos Somos Judrez (TSJ), que convocd a los tres

| I |ll

niveles de gobierno y a la sociedad civil con el objetivo de restaurar el “tejido social”, afectado
por la violencia. El programa contemplaba 160 objetivos, pertenecientes a 6 dreas, que debian
ser alcanzados en el exiguo plazo de 100 dias. La intervencién tuvo tres pilares centrales. El
primero fue una inversion muy importante en la construccién de infraestructuras, que de
alguna forma venia a compensar el abandono histérico de la ciudad, y en prevencién social de
la violencia. El segundo eje estaba centrado en las fuerzas de seguridad publica y en el sistema
de justicia criminal, a través de la coordinacién de los organismos locales, estaduales y
federales, de la mejora de la investigacidon criminal y de la reduccidn de la corrupcion policial.
Sin embargo, los cuerpos de seguridad publica también fueron acusados de numerosos abusos
a los derechos humanos a lo largo de este proceso. Asi, se realizaron frecuentes denuncias

contra los militares por robo, contra los policias federales por extorsidn y contra la policia local

por detenciones arbitrarias.
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El tercer componente de TSJ lo constituyen los mecanismos de coordinacién vy
participacién, que han venido a definir lo que se conoce como ‘modelo Juarez’, el cual ha sido
ya aplicado a diversas otras ciudades mexicanas. La participacion se canalizé a través de Mesas
tematicas dedicadas a seis areas: Seguridad; Economia; Empleo; Salud; Educacién, cultura y
deporte; y Desarrollo Social. Estas mesas reunian a gestores publicos de los tres niveles de
gobierno y a ciudadanos de a pie, los cuales ejercian la presidencia y convocaban las
reuniones. Desde la perspectiva de los gestores publicos, TSJ representd una forma de
coordinacion que no habia existido antes y una presencia muy préxima del gobierno federal,
previamente percibido como muy distante. Desde la perspectiva de la sociedad civil, las mesas
se convirtieron en una forma de rendicidon de cuentas por parte del poder publico y en una
manera de estimular el control social sobre las politicas publicas que, para muchas personas,
constituye el mayor éxito de TSJ y el mas exportable. Sin embargo, la participacion social no
fue amplia e irrestricta pues estuvo centrada en los sectores mas movilizados y articulados
previamente. Los integrantes de la mesa no fueron elegidos por la sociedad civil sino invitados
en un primer momento por el gobierno, de forma que, segin uno de los entrevistados, “el

I”

gobierno decidid quien representaba a la sociedad civil”. De hecho, las reuniones de las mesas
no eran abiertas al publico. La Mesa de Seguridad, una de las mas destacadas y la Unica que
continda hasta el momento, estaba compuesta por empresarios, académicos y lideres de
algunos movimientos. En este sentido, existe una percepcién muy difundida, incluso entre
algunos de los integrantes de la Mesa, de que se privilegié la visién de los empresarios sobre la
seguridad. La Mesa de Seguridad se enfocd en 6 delitos centrales, que paséd a monitorear

mensualmente a partir de diversas fuentes, estableciendo metas progresivas.

La evolucién de los homicidios a partir de la segunda mitad de 2010 experimenté una
reduccion casi tan drdstica como habia sido su subida anterior, de forma que en la segunda
mitad de 2012 los homicidios ya habian vuelto a un nivel parecido, aunque algo superior, al
que manifestaban hasta 2007. Extorsiones, secuestros y robos también fueron reducidos de
forma significativa. En palabras de un entrevistado, “en ninguin lugar del mundo se ha dado

una recuperacién como en Judrez”.

En ausencia de evaluaciones de impacto rigurosas, la explicacién para esta evolucidn
positiva esta abierta a multiples interpretaciones, comenzando por el impacto de TSJ y por una
actuacién mas eficaz de la policia y la fiscalia, y siguiendo por una atribucién a los propios
carteles criminales de la responsabilidad por esta reduccidon. La mejora en la situacion
econdmica y el caracter extraordinario de la explosién de violencia anterior también son

factores a tomar en cuenta.
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No se puede explicar lo que sucedid en Judrez sin entender el contexto mas amplio de
la guerra contra las drogas desarrollada por el presidente Calderén a partir de 2006, estrategia
para la cual TSJ significd un punto de inflexidon. A partir de ese momento, Calderdn, sin
desarticular plenamente la guerra a las drogas, comenzd a pensar en una politica de
prevencion a la violencia que fuera aplicada en paralelo y llegd a referirse a TSJ como su
principal legado en esta area. Existen versiones diferentes sobre esta nueva orientacidn, pues
algunos piensan que Calderdn ya habia percibido los limites de su estrategia y estaba
buscando un cambio de rumbo y otros creen que fue la experiencia de Juarez la que precipitd
este viraje estratégico. De lo que no cabe duda es que, en palabras de un entrevistado, “hay un

antes y un después de Judrez en la politica contra las drogas” del gobierno federal.

La intensidad de la violencia vivida en aquellos afios fue tan elevada que muchos en la
ciudad estdn convencidos de que el objetivo de la mencionada reconstruccién tejido social
solo sera posible a largo plazo, pues esa generacidon fue profundamente danada como

atestiguan los numerosos huérfanos que hay en la ciudad.

No hay consenso entre los entrevistados sobre si TSJ funcionaria en otras ciudades o
paises, pero no hay duda de que lo que sucedié en Judrez responde a circunstancias locales
muy particulares. El primer obstaculo para replicar el proyecto es su alto costo, que seria
imposible extender, por ejemplo, para el conjunto del territorio nacional. De hecho, el
Programa Nacional para la Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia (PRONAPRED)
lanzado en 2014 por el gobierno federal se inspira en la experiencia de Juarez, pero con una

inversion muy inferior para cada uno de los territorios contemplados.
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VI.x. 'ESTRATEGIA NACIONAL CONTRA EL HOMICIDIO', COLOMBIA 113

TIPO 14: ESTRATEGIAS INTEGRADAS PARA LA REDUCCION DE LOS HOMICIDIOS.

1. Datos basicos.

e Nombre del Proyecto: Estrategia Nacional contra el Homicidio.
e Institucion: Policia Nacional de Colombia.
e Tipo de Institucidn: Gobierno Nacional.

e Fechas: inicia en 2010 y finaliza en 2012.

2. Contexto y antecedentes historicos.

La Policia Nacional es un cuerpo armado de naturaleza civil, perteneciente al
Ministerio de Defensa, estructurado en Direcciones y descentralizado en Departamentos o
Metropolitanas. La institucién tiene un perfil predominantemente técnico y tiene como
misiones tanto el patrullaje ostensivo como la investigacidn criminal. Las politicas de seguridad
son establecidas por las autoridades gubernamentales, tanto a nivel nacional como municipal,
en tanto cabe a la policia el desarrollo de las competencias técnicas para alcanzar los objetivos

definidos.***

Un actor relevante para la definicidn de las politicas nacionales es el Consejo Superior
de Politica Criminal, un organismo colegiado y asesor del Presidente de la Republica en
materia de seguridad. Este Consejo es presidido por el Ministerio de Justicia e integrado por el
Presidente de la Sala Penal de la Corte Suprema de Justicia, el Presidente de la Sala
Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura, el Fiscal General de la Nacién, el Ministro
de Educacion, el Procurador General de la Nacion, el Defensor del Pueblo, el Director General
de la Policia Nacional, el Director General de la Agencia Nacional de Inteligencia, el Director

General del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario, el Director General de la Unidad de

113 Las evidencias utilizadas para este estudio de caso son las siguientes: 3 entrevistas
colectivas y 7 individuales realizadas en diciembre de 2015, totalizando la consulta a 14
informantes calificados pertenecientes a instituciones publicas y de la sociedad civil. Entre los
actores entrevistados se encuentran la Policia Nacional, el Ministerio de Justicia, el Instituto de
Medicina Legal, el Departamento Nacional de Planeacidn, la Fundacién Ideas para la Paz, y las
Alcaldias de Bogota, Medellin y Cali. Adicionalmente, se analizaron publicaciones y otros
documentos relacionados con la iniciativa.

114 Como mecanismo para blindar a la corporacidn de los avatares de la politica partidaria, los agentes
policiales no tienen derecho al voto en Colombia.
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Servicios Penitenciarios y Carcelarios, el Director General del Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar y el Director General del Departamento Nacional de Planeacién. Entre sus
funciones se halla coordinar a las diversas instituciones del sector, recopilar y mejorar las
estadisticas, encomendar estudios cientificos sobre la criminalidad, monitorear el sistema
penitenciario, analizar el marco juridico procesal y penal, preparar proyectos de Ley y disefiar

un plan nacional de politica criminal®>.

Otro actor politico clave son las autoridades locales. En un modelo Unico en América
Latina, los alcaldes tienen autonomia para establecer prioridades en el trabajo policial, definir
sus planes de seguridad y asignar los recursos econdmicos para desarrollarlos. En efecto, el
articulo 315 de la Constitucién de la Republica establece que el alcalde es la primera autoridad
de policia del municipio. Es a nivel municipal donde en ultima instancia se concretizan todas las
iniciativas de seguridad. De hecho, en cuanto el Ministerio de Defensa cubre el presupuesto de
funcionamiento bdasico de la Policia Nacional, son las alcaldias las que financian el desarrollo de

planes o proyectos locales de seguridad.

Por un lado, las politicas provenientes del gobierno nacional requieren del
compromiso y la corresponsabilidad de los alcaldes para que las actividades sean cofinanciadas
y/o ejecutadas. Por otro lado, la aplicacién de los principios estratégicos de la Policia Nacional
para enfrentar ciertos problemas también esta supeditada a las decisiones del alcalde. Asi, la
pertinencia y el grado de implementacion de una iniciativa como la Estrategia Nacional contra
el Homicidio puede resultar dispar de un municipio a otro, entre otras cosas por las
especificidades delictivas de cada territorio, por la definicidn de prioridades municipales, por la
manera en que los alcaldes visualizan resolver sus problemas, por la dotacién de recursos

econdmicos disponibles y por el tipo de relacionamiento con la Policia Nacional.

Uno de los principales lineamientos durante la primera gestién del Presidente Juan
Manuel Santos fue la Politica Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana (PNSCC). La
PNSCC priorizd ciertos delitos (como homicidios, lesiones personales y hurtos) y fue
implementada de manera focalizada en los municipios con mayor incidencia criminal del pais,
buscando precisamente articular el esfuerzo de distintas entidades nacionales y locales.
Particularmente en relacién a los homicidios, la PNSCC se planteé como meta bajar un 30% los
homicidios entre 2010 y 2014, esto es, pasar de una tasa nacional de 34 homicidios por cada

cien mil habitantes a una tasa de 24. También se propuso aumentar el porcentaje de

115 para méas informacién sobre las atribuciones del Consejo Superior de Politica Criminal, consultar:
http://wp.presidencia.gov.co/sitios/normativa/decretos/2014/Decretos2014/DECRET0%202055%20DEL
%2016%20DE%200CTUBRE%20DE%202014.pdf
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homicidios que llegan a juicio, si bien en este caso no se establecid una meta por la falta de

estadisticas que sirvieran como linea de base!*°.

3. Objeto de la intervencion.

La "Estrategia Nacional contra el Homicidio" formulada por la Policia Nacional surge en
2010 como parte de la "Estrategia de la Policia Nacional para la Consolidacién de la Seguridad
Ciudadana", cuando el Mayor General Oscar Naranjo desempefiaba el cargo de Director
General de la Policia de Colombia. Dichas estrategias, la primera mas especifica que la
segunda, definen un conjunto de lineamientos operativos destinados a incrementar la eficacia

y eficiencia de las unidades policiales.

La Estrategia Nacional contra el Homicidio!'” es una iniciativa interna de la Policia
Nacional que disefiéd un conjunto de orientaciones y medidas policiales desarrolladas con el
objetivo especifico y explicito de reducir la tasa de homicidios en Colombia. De esa forma,
responderia a la pregunta de qué es lo que la policia podria hacer, en cada uno de sus
cometidos y misiones, para ayudar a disminuir la incidencia de la violencia letal en el pais. En
este sentido representa, al menos en el papel, el esfuerzo mas sistematico que fue encontrado
hasta ahora para reflexionar sobre cémo la policia podria priorizar la reduccién de homicidios

en su trabajo.

4. Descripcion de la intervencidn.

En primer lugar, es importante registrar que el hecho de que la Estrategia contra el
Homicidio fuese una iniciativa interna de la Policia Nacional y de que fuera formulada varios
afios atras, siendo posteriormente substituida por nuevas estrategias que son aplicadas en el
momento actual, limitaron en alguna medida nuestra capacidad de obtener perspectivas
externas a la institucién policial sobre la misma, considerando que varios actores relevantes

del area de seguridad publica en el pais no la conocian, o al menos no en detalle.

Mads que un modelo concreto de intervencion, la Estrategia Nacional contra el

Homicidio representa una “caja de herramientas” destinada mejorar la eficacia de la policia en

116 para mayor informacién sobre la PNSCC, consultar http://wsp.presidencia.gov.co/Seguridad-
Ciudadana/consejeria/Documents/Pol%C3%ADtica%20Nacional%20de%20Seguridad%20y%20Conviven
cia%20Ciudadana-%20Espa%C3%B1ol.pdf

117

Para consultar el documento oficial, ver:
http://oasportal.policia.gov.co/portal/page/portal/HOME/Lineamientos/Tomo%202.3%20Estrategia%2
0de%201a%20Polic%EDa%20para%20la%20Seguridad.pdf
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el control de los homicidios. Como ya se menciond antes, los aspectos vinculados a su gestion
y financiamiento quedan en gran medida supeditados a las administraciones locales de

gobierno.

A nivel tactico y operacional la Estrategia esta dividida en los siguientes componentes:
intervencién policial, inter-agencial, normativo, cultura ciudadana, participacién ciudadana,
gerencia de recursos, medios de comunicacion, Sistema Penal Oral Acusatorio (SPOA) y
evaluacion. Sin pretender un detalle exhaustivo de cada uno, se describen a continuacién las

principales actividades asociadas tomando como referencia el documento oficial.

En primer lugar, el componente de intervencion policial contempla actividades
preventivas, disuasivas, de control, inteligencia e investigacion criminal. Las actividades
preventivas incluyen medidas para fomentar la denuncia ciudadana; el establecimiento de
comités de vigilancia para diagnosticar el fendémeno del homicidio (modus operandi, victima,
victimario, etc.); el andlisis sobre el uso de armas de fuego y la eventual suspensién de
permisos de tenencia y porte. Las actividades disuasivas abarcan aspectos como la promocién
de recompensas a cambio de informacion que permita esclarecer homicidios y la
implementaciéon de intervenciones especificas de acuerdo al mapeo de homicidios. Las
actividades de control involucran la incautacion de armas y municiones en los sitios mas
violentos; la rapida atencién a denuncias de rapifia y violencia intrafamiliar; y la identificacién
de personas en establecimientos publicos y horarios de alta afectacién de homicidios. Las
actividades de inteligencia suponen la implementacidon del Plan Nacional de Inteligencia
Policial por Cuadrantes; el uso de técnicas de geo-referenciacidn; y la ejecucion de planes
contra bandas delincuenciales y de sicarios. Por ultimo, las actividades de investigacién
criminal comprenden la creacién de una unidad anti-sicarial; la individualizacion de autores

intelectuales y materiales; y la difusidon publica de los 20 homicidas mas buscados.

En segundo lugar, el componente inter-agencial contiene medidas como la realizacién
de convenios con instituciones relacionadas a la seguridad; el intercambio de informacién con
organismos judiciales; y la conformacion de un comité para fortalecer las acciones de
prevencion del homicidio vinculando a la Fiscalia General de la Nacidn, Autoridades

Municipales, Secretaria de Gobierno y Medicina Legal.

En tercer lugar, el componente normativo incluye la sugerencia de normas regulatorias
ante las autoridades politico-administrativas (porte de armas, horario de funcionamiento de
los establecimientos publicos, toque de queda a menores, etc.); la promocién del autocontrol

y el respeto a los derechos humanos; el ajuste de los procedimientos policiales a un marco de
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cultura de la legalidad; y el otorgamiento de incentivos a las patrullas destacadas en acciones

de prevencién y represiéon del homicidio.

El componente de cultura ciudadana establece jornadas pedagdgicas y campaias de
desarme voluntario; pactos de convivencia donde se promuevan la tolerancia y el respeto por
la vida; la construccidn de una cultura de los derechos de la infancia y de resolucion pacifica de
conflictos cotidianos; y el lanzamiento de la campafa “Todos ponemos” para incentivar la
colaboracidn de la ciudadania con informacidn que contrarreste la impunidad de los

homicidios.

En quinto lugar, el componente sistema de participacion ciudadana implica medidas
como conformar escuelas de seguridad ciudadana para promover la convivencia;
comprometer a las Redes de Apoyo y Solidaridad con la prevencion y el suministro de
informacidn oportuna ante la posible ocurrencia de casos de homicidio; desarrollar acciones
deportivas y culturales para la participacién de grupos vulnerables; coordinar centros de

conciliacién y establecer mecanismos alternativos de resolucidn de conflictos.

Por su parte, el componente gerencia de recursos supone gestionar el Plan Nacional de
Vigilancia Comunitaria por Cuadrantes; reorientar el sistema de cdmaras en funcién de la
ocurrencia de homicidios; nombrar un oficial responsable por el seguimiento y evaluacién de
los homicidios en los municipios mds afectados; fortalecer sistemas de informacidn y analisis
delincuenciales con enfoque local y regional; y emplear aplicativos tecnolégicos que permitan

conocer en tiempo real el comportamiento de los delitos.

En séptimo lugar, el componente medios de comunicacion involucra mesas de trabajo
para comunicar al personal uniformado sobre los casos de homicidio mas relevantes; destacar
la participacion heroica de los ciudadanos en la represion del homicidio; difundir publicamente
el nombre y la fotografia de los 20 sospechosos mds buscados por homicidio; presentar los
resultados logrados en la lucha contra el homicidio; y promover debates publicos en

universidades y centros de investigacion.

El componente denominado Sistema Penal Oral Acusatorio (SPOA) estd orientado a
ejecutar de manera confiable y transparente los mecanismos de retroalimentacién de la
informacidn delincuencial del pais entre los organismos con funciones de Policia Judicial, con el
fin de permitir un proceso objetivo de andlisis y prospeccién del delito; incrementar los

investigadores en actos urgentes; y mejorar la relacion de capturas por casos esclarecidos.

Por dltimo, el componente de evaluacion prevé el levantamiento de una serie de

indicadores relacionados a la incidencia de homicidios; las capturas en flagrancia y por orden
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judicial; la incautacion de armas; la desarticulacion de bandas delincuenciales; la
implementacién de acciones preventivas y de control; y la gestién de recursos en los niveles

regional y local para contrarrestar los homicidios.

5. Factores que pueden condicionar la intervencion.

Algunos factores pueden haber condicionado el desarrollo de la Estrategia Nacional
contra el Homicidio en Colombia. En primer lugar, la escasa participacion de la Policia en la

I8 pero también en alguna medida

definicidn de las politicas de seguridad en el nivel naciona
en el municipal. Como se indicd antes, el alcalde es la primera autoridad local de policia,
estableciendo las prioridades y otorgando los recursos para la seguridad en el territorio. En
este sentido, existe una doble cadena de mando, ya que las unidades de policia deben reportar
simultdaneamente al Ministerio de Defensa y a la alcaldia correspondiente. Esto representa una
potencial fuente de conflictos institucionales, lo que quedé de manifiesto en las entrevistas
realizadas. Mientras algunos entrevistados manifestaron que la Policia Nacional debe
subordinarse al gobierno nacional y municipal respetando el mandato constitucional; otros

indicaron que, mas alla de las deliberaciones politicas, es la policia la que ocupa la calle y

posee la capacidad técnica para resolver los problemas de seguridad.

Relacionado al punto anterior, un factor que limita la implementacién de la Estrategia
es que no es aplicable por igual en todos los lugares. La incidencia del fendmeno del homicidio,
sus factores o causas especificas, la agenda y los enfoques locales de seguridad, los recursos
econdmicos disponibles y la coordinacién entre instituciones son elementos que dependen
fuertemente de las caracteristicas de los municipios. En consecuencia, los niveles de
pertinencia, viabilidad y ejecucién efectiva de la Estrategia son variables segun el caso, lo que

puede comprometer la integridad de esta iniciativa.

Un tercer aspecto a destacar sobre el desarrollo de la Estrategia se vincula con el
cambio de autoridades de la corporacién policial. La salida de Oscar Naranjo como Director
General de Policia en 2012, y la posterior asuncion del cargo por José Roberto Ledn Riafio
(2012-2013) y por Rodolfo Palomino Lépez (2013 en adelante), implicé modificaciones en el
tratamiento de los homicidios. Si la Estrategia Nacional contra el Homicidio suponia una
bateria de medidas que apuntaban a reducir los homicidios de forma focalizada, bajo los

nuevos directores este problema pasé a ser abordado de manera transversal a la prevencidn

118 | lama la atencidn el hecho de que, pese a su importancia, el Ministerio de Defensa no sea parte de
las instituciones que conforman el Consejo Superior de Politica Criminal. Seglin algunos entrevistados,
esto hace que los espacios de coordinacidn existentes resulten insuficientes.
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de otras manifestaciones criminales. En otras palabras, los homicidios dejaron de ser
enfrentados como problema especifico y prioritario, y pasaron a ser visualizados como el
producto de diferentes delitos (narcotrédfico, violencia doméstica, secuestros, extorsiones,
peleas entre bandas, etc.) sobre los que se ejerce un enfoque preventivo. En este sentido, la
Policia Nacional lanzé en 2012 el Plan Integral para la Seguridad del Ciudadano (conocido
como “Corazén Verde”), que reemplaza los abordajes anteriores con 16 estrategias para la
reduccion de la criminalidad®®. Segtin algunos entrevistados este cambio podria deberse a que
los homicidios dejaron de ser prioridad en materia de seguridad, pasando a ocupar su lugar los

delitos contra la propiedad, como el hurto y el robo.

6. Monitoreo e impacto.

La Estrategia Nacional contra el Homicidio no ha sido objeto de evaluaciones que
puedan comprobar o descartar su impacto sobre el fenémeno de los homicidios. Esto resulta,
al menos en parte, de las caracteristicas de la iniciativa, que consiste en un conjunto de
orientaciones antes que en un modelo concreto de intervencion, y también del hecho de que
su aplicacién era necesariamente dispar al estar supeditada a decisiones de las autoridades

municipales.!?

Por otro lado, el escaso periodo de vigencia de la iniciativa también limitd las
posibilidades de evaluacién. La Estrategia Nacional contra el Homicidio tuvo una duracién
maxima de dos afios, lo que es un tiempo reducido para obtener resultados significativos si se

consideran los tiempos necesarios para la implementacién.

En Colombia el monitoreo de los homicidios es efectuado por diferentes instituciones,

como el Departamento Nacional de Planeacion (que realiza un seguimiento de resultados de

119 'Corazén Verde' se estructura en los siguientes componentes: i) Estrategia de Convivencia y
Seguridad Ciudadana; ii) Estrategia de Intervencion Integral Contra el Narcotrafico; iii) Estrategia
Institucional contra las Bandas Criminales; iv) Estrategia de Proteccidn a Poblaciones Vulnerables; v)
Estrategia Institucional de Seguridad Vial; vi) Estrategia Contra el Trafico de Estupefacientes en Menores
Cantidades; vii) Estrategia Contra el Hurto de Celulares; viii) Estrategia Integral Contra los Delitos
Informaticos; ix) Estrategia Nacional Contra el Secuestro y la Extorsion; x) Estrategia Integral Contra la
Extorsion en Menor Cuantia o Microextorsion; xi) Estrategia de Intervenciéon de Infancia y Adolescencia;
xii) Estrategia Contra el Contrabando; xiii) Estrategia de Intervencidon Integral Contra el Terrorismo; xiv)
Estrategia Institucional para la Restitucidn de Tierras; xv) Sistema Integrado de Seguridad Rural; y xvi)
Estrategia de Intervencién Integral contra la Explotacion llicita de Yacimiento Minero. Para mayor
informacion, consultar: http://oasportal.policia.gov.co/portal/page/portal/HOME/16-estrategias

120 Ademds de que la ejecucidn de actividades vinculadas a la Estrategia podia variar de caso a caso, una
dificultad para la evaluacidn seria la interaccion con otras iniciativas de seguridad desarrolladas por los
Municipios.
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las politicas nacionales), la Policia Nacional y las alcaldias. Colombia viene registrando una
tendencia descendente en su tasa de homicidios en los Ultimos afos. Segun datos de la Policia
Nacional, en el afio 2002 el pais contaba con 68.3 homicidios cada cien mil habitantes, cifra
gue en 2006 se reduce a 36.8, y en 2010, afio de implementacién de la Estrategia, a 32.7. Los
afos subsiguientes mostraron leves oscilaciones en la evolucidon de la tasa de homicidio,
siendo que en 2011 aumentd a 34,1, en 2012 bajé a 31,3, en 2013 fue de 32,6, y en 2014 de
27,9.

En principio, la evolucién de los homicidios no parece sugerir un impacto expresivo de
la Estrategia Nacional contra el Homicidio. Tampoco el hecho de que se haya discontinuado y

sustituido en 2012 por un abordaje diferente.

7. Sintesis.

La Estrategia Nacional contra el Homicidio surge en el afio 2010 como parte de la
Estrategia para la Consolidacién de la Seguridad Ciudadana de la Policia Nacional, cuando ésta

estaba bajo el mando del Mayor General.

Mads que un modelo concreto de intervencion, la Estrategia Nacional contra el
Homicidio representa una “caja de herramientas” destinada mejorar el desempefio de la
policia en el control de los homicidios. A nivel tactico y operacional la Estrategia posee varios
componentes, a saber: intervencién policial, inter-agencial, normativo, cultura ciudadana,
participacién ciudadana, gerencia de recursos, medios de comunicacion, Sistema Penal Oral

Acusatorio (SPOA), y evaluacion.

Entre los factores que podrian haber condicionado el desarrollo de esta iniciativa se
destaca la escasa participacion de la Policia en la definicion de las politicas de seguridad, tanto
a nivel nacional como municipal. Relacionado al punto anterior, los niveles de viabilidad y
ejecucion efectiva de la Estrategia son necesariamente variables segin cada municipio, lo que

puede comprometer de alguna forma la integridad de esta iniciativa.

Por ultimo, la vigencia de la Estrategia estd vinculada con el cambio de autoridades de
la corporacién policial. La salida de Oscar Naranjo como Director General de Policia en 2012
implicd modificaciones en el tratamiento de los homicidios. Si la Estrategia Nacional contra el
Homicidio suponia una bateria de medidas que apuntaban a reducir los homicidios de manera
especifica, este crimen pasé a ser abordado de manera transversal a la prevencidn de otras
manifestaciones delictivas, tales como narcotréfico, violencia doméstica, peleas entre bandas,

etc. En este sentido, la Policia Nacional lanzé en 2012 el Plan Integral para la Seguridad del
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Ciudadano que reemplaza los abordajes anteriores con 16 estrategias para la reduccion de la

criminalidad.

La Estrategia Nacional contra el Homicidio no ha sido objeto de evaluaciones que
puedan comprobar o descartar su impacto sobre el fendmeno de los homicidios. Si bien
Colombia viene registrando una tendencia descendente en su tasa de homicidios en los
ultimos anos, los datos mas recientes no parecen sugerir un impacto expresivo de la Estrategia
Nacional contra el Homicidio, especialmente tomando en cuenta que fue interrumpida y

sustituida en 2012 por un abordaje diferente.

Considerando la gran variedad de medidas propuestas, la variabilidad entre los
municipios y el tiempo relativamente corto durante el cual estuvo en vigor, no se puede
descartar que, en alguna medida, la Estrategia haya quedado en el papel, es decir, como un
propdsito mas que como un programa efectivamente implementado. Incluso asi, representa
un ejemplo interesante de una reflexién sistematica sobre cdmo podria ser repensado el papel

de la policia con el objetivo de disminuir los homicidios.
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VII. CONCLUSIONES

Este trabajo procurd y sistematizd los programas de prevencién de homicidios en
América Latina y el Caribe en los ultimos afios. En total, fueron analizadas 93 iniciativas que
cumplian los criterios de inclusion del estudio. La idea central es ofrecer a la sociedad civil y a
los gestores publicos interesados un panorama critico sobre las opciones disponibles para

intervenir contra los homicidios.

La primera conclusion que se desprende de la investigacion es que tales intervenciones
centradas en los homicidios son relativamente escasas, pues predominan en la regién los
programas generales de prevencién a la violencia y la criminalidad, en los que el homicidio es
tratado apenas como una manifestacién extrema y abordado de forma transversal. Los propios
organismos internacionales que han tenido un protagonismo en el area de prevencion vy

seguridad tienden a endosar esta vision.

En otras palabras, el grado en que las politicas preventivas se focalizan sobre los
homicidios es reducido, a pesar de los dramaticos niveles de violencia letal imperantes en
muchos paises latinoamericanos y caribefos. La tasa de homicidios es cominmente utilizada
como instrumento, pero en el sentido de una medida general de violencia y/o como un criterio

de seleccién de los territorios intervenidos.

Como cabria esperar, la frecuencia de programas de prevencion de homicidios tiende a
ser mayor en los paises con una elevada incidencia de violencia letal -- como en el Tridangulo
Norte Centroamericano, Colombia y Brasil-- y menor en sub-regiones con tasas de homicidio
relativamente bajas, como los paises andinos y del Cono Sur. Estos programas son
protagonizados en su mayoria por los gobiernos nacionales y regionales, aunque el papel de la
sociedad civil no es despreciable. Dos tercios de los programas presentan cobertura nacional.
Es resefiable que los gobiernos locales no tengan mucha presencia en esta drea, aunque eso
puede deberse en parte a una mayor dificultad para detectar los programas de ambito local,
que poseen menor visibilidad. En al menos un tercio de los programas encontramos la
participacién de organizaciones internacionales como el BID o SICA, ademads de agencias de

cooperacion internacional como la USAID.

Mds de la mitad de los programas de prevencion de homicidios pueden ser
caracterizados como de prevencidn terciaria, es decir dirigida a personas y grupos que han sido
autores y victimas de la violencia, para evitar la reincidencia y la revictimizacién. En segundo

lugar, aparecen las intervenciones de prevencion secundaria, orientadas a personas de alto
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riesgo de tornarse victimas o victimarios. Y, en ultimo lugar, los proyectos de prevencidn
primaria, pensados para el conjunto de la poblacién. Este resultado, que es exactamente el
opuesto del que se obtiene en relacién a los programas generales de prevencién de la
violencia, parece confirmar que la prevencién de los homicidios necesita un grado mucho
mayor de focalizacidn en términos del perfil de los beneficiarios cuando se la compara con las

iniciativas generales contra la criminalidad.

Por otra parte, alrededor de un tercio de los programas presenta algin grado de
focalizacidn territorial sobre areas de mayor riesgo. En relacidn al perfil de los beneficiarios,
jovenes, victimas o testigos de los procesos penales y mujeres son los tres colectivos que

aparecen con mayor frecuencia.

A pesar de su numero relativamente reducido, las iniciativas de reduccién de
homicidios llaman la atencién por su variedad y multiplicidad de perspectivas. La naturaleza de
los programas puede ser clasificada en seis areas tematicas o estrategias diferentes: i) control
de factores de proteccién o de riesgo, como armas o alcohol; ii) promocién de cambios
culturales, como las campafias contra la violencia que intentan valorizar la vida; iii) proteccién
a grupos de riesgo, algunos muy especificos como sindicalistas, otros amplios como las
mujeres; iv) mejoras en el funcionamiento del sistema de justicia criminal, tales como
intervenciones policiales en dreas muy violentas o el perfeccionamiento de la investigaciéon
criminal para elevar las tasas de esclarecimiento; v) programas de reinserciéon, mediacién o
negociacién dirigidos a victimarios; vi) y estrategias integradas de reduccion de la violencia. En
cada una de esas areas, algunas iniciativas concretas, 10 en total, fueron analizadas como
estudios de caso en la presente investigaciéon, como una aproximacion al modo como este tipo

de programas funciona en la practica.

Entre estas Ultimas estrategias integradas de reduccién de la violencia, la gran mayoria
(19) son iniciativas globales contra la violencia y la criminalidad, que poseen un componente
de control de homicidios. Apenas tres son estrategias desarrolladas Unicamente contra los
homicidios, lo que constituye otra comprobacién de la falta de focalizacién anteriormente
sefialada. Entre estas tres, la Estrategia Nacional contra el Homicidio de la Policia Nacional
colombiana constituye uno de los 10 estudios de caso que han sido incluidos en este trabajo. A
pesar de que es dificil evaluar en qué medida tuvo un impacto efectivo, entre otras cosas por
el breve tiempo en que estuvo en vigor y por la amplia variedad de medidas que incluye, no
deja de constituir un caso interesante de cdmo una institucion policial puede orientar su

actuacién con el fin especifico de contener los homicidios.
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Algunos de estos programas son simples y no presentan mayores resistencias, como
las campanias de valorizacién de la vida, aunque no haya evidencias concretas de su impacto.
Otras iniciativas son osadas o controvertidas y estan expuestas a riesgos diversos, como las
negociaciones con miembros de grupos armados. Sin embargo, a veces son justamente estas
estrategias que involucran directamente a los victimarios o potenciales victimarios las que
tienen un mayor potencial para provocar reducciones rdpidas e intensas en la tasa de
homicidios, especialmente donde la violencia tiene un caracter intergrupal. Otro abordaje que
mostrd capacidad de reducir significativamente los homicidios en plazos relativamente cortos
es el referido a cambios en el sistema de justicia criminal, ya sea mediante el patrullaje en

zonas de riesgo, o a través de la investigacidn criminal.

En ocasiones, la sociedad civil acaba asumiendo los papeles que el Estado tiene
dificultad en ejercer, como seria el caso de las labores de mediacién entre grupos rivales que
realiza el PMI en Jamaica o incluso la tarea de investigar los crimenes de homicidio, como es el
caso de Paz y Justicia en Honduras. En esas situaciones, la sociedad civil consigue mayor
confianza de la poblacién que el Estado y también una actuacion mas agil, apuntando a los

caminos que el poder publico deberia recorrer para mejorar su desempefio.

Apenas una minoria de los programas, menos de 20%, fueron sometidos a
evaluaciones de impacto, un panorama desolador que puede ser atribuido, por un lado, a la
falta de planificacién y a limitaciones técnicas, acompafiados de la ausencia de una cultura de
evaluacidn, y, por otro, a las dificultades y desafios que son enfrentados a la hora de evaluar
los proyectos de prevencion de la violencia. Entre los elementos que contribuyen a limitar la
evaluabilidad, podemos destacar: i) ausencia de datos validos y confiables; ii) efectos
diferenciados a corto, medio y largo plazo; iii) cambios legislativos o programas universales
ante los que es imposible generar grupos de control; iv) la relativa infrecuencia del fenémeno
del homicidio, lo cual dificulta la aplicacion de testes de significancia estadistica y necesita de
modelajes con distribuciones estadisticas diferentes de la normal (Poisson, etc.); v) programas
sin objetivos claros o que rednen un gran nimero de acciones simultdneamente sobre un
territorio, con lo que resulta casi imposible evaluar el impacto de cada una de ellas; vi)
desplazamiento criminal de la violencia en los territorios objeto de la intervencion a otros
territorios, lo que dificulta la evaluacidon del impacto global; vii) evaluacién del trabajo de
instituciones, como las policias, en funcién de la informacién que ellas mismas producen, lo

que puede comprometer la validez y confiabilidad de los datos.

De cualquier forma, es preciso insistir en la necesidad de invertir en la evaluacién de

las intervenciones y en la investigacidn sobre prevencion de manera general. Caso contrario,
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los programas seguirdn siendo formulados y evaluados en funcion de evidencias extraidas de
otros paises con realidades muy distantes de la regidn, principalmente de Europa y los Estados

Unidos.

El hecho de que la mayoria de los programas de reduccidon de homicidios parezcan
relativamente recientes, implementados en los ultimos 10 afios, puede indicar un aumento de
la preocupacién con el tema y un cambio de tendencia a la que este trabajo pretende
contribuir. La region debe dedicar sin demora un grado de prioridad al homicidio compatible

con la gravedad del problema.
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IX. ANEXOS

IX.i. MATRIZ DE SISTEMATIZACION DE PROGRAMAS

TABLA 14.

MATRIZ DE SISTEMATIZACION DE PROGRAMAS

INSTITUICIONES
RESPONSABLES DEL
PROGRAMA

Pais

Se refiere al pais en el cual el programa es o fue aplicado. Si un programa es implementado en mds de un
pais (por ejemplo, en paises del Caribe) el registro es hecho en filas diferentes, conservando una linea para
cada pais en el cual el programa es implementado.

EJEMPLO: Uruguay

Institucion responsable

Se refiere al primer nivel jerarquico de la principal institucion responsable por el programa.
EJEMPLO: Ministerio del Interior

Tipo de institucion responsable

1-Gobierno Nacional
2-Gobierno Regional
3-Gobierno Local

4-Otras instituciones de Estado
5-Sociedad Civil

6-Empresa Privada

7-Otra

8-Sin datos

Institucion ejecutora

Se refiere a la institucidn, organismo o departamento que ejecuta directamente el programa.
EJEMPLO: Policia Nacional

Tipo de Institucion ejecutora

1-Gobierno Nacional
2-Gobierno Regional
3-Gobierno Local

4-Otras instituciones de Estado
5-Sociedad Civil

6-Empresa Privada

7-Otra

8-Sin datos
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Otras entidades ejecutoras

Se refiere a otras instituciones involucradas en el disefio, implementaciéon o evaluacion del programa.
Patrocinadores o financiadores NO deben ser considerados en este campo.
EJEMPLO: Universidad del Estado de Rio de Janeiro

Organismos internacionales

Se refiere a la participacion de organismos internacionales en cualquier aspectos relativo al desarrollo de los
programas: financiamiento, disefo, apoyo técnico, evaluaciones etc.
EJEMPLO: UNODC

FINANCIAMENTO DEL
PROGRAMA

Fuentes de financiamiento

Se refiere a las instituciones financieras relacionadas al desarrollo del programa.
EJEMPLO: BID

Media anual de recursos asignados

(Uss)

Se refiere a la cantidad de délares americanos anuales que el programa moviliza en media, para cada ano de
ejecucion.
EJEMPLO: USS 300.000

CARATERISTICAS DEL
PROGRAMA

Nombre de la politica (nivel general)

Denominacién de la politica o plan general que enmarca al programa especifico de interés.
EJEMPLO: Plan Nacional de Seguridad Ciudadana

Descripcion de la politica (nivel general)

Campo abierto para anotar las principales caracteristicas (objetivos, metodologia etc.) de la politica.

Nombre del programa

Denominacién del programa especifico de interés.
EJEMPLO: Fica Vivo!

Descripcion del programa

Campo abierto para anotar las principales caracteristicas (objetivos, metodologia etc.) del programa.

Se trata de un programa dirigido 1-Si
especificamente a la reduccién de 2-No
homicidios? 3-Sin datos
1-Si
Se trata de un programa con impacto | 5_no
comprobado sobre los homicidios? 3-Sin datos
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1-Primaria
Nivel de prevencion 2-Secundaria
3-Terciaria

1-Si

El programa tiene foco social? 2-No
3-Sin datos

Media anual de personas atendidas efectivamente por el programa.

Poblacion en media anual atendida por
EJEMPLO: 5000 personas.

el programa




Fecha de inicio del programa

Fecha o afio de inicio de la ejecucion del programa.
EJEMPLO: 2002

Fecha de finalizacién del programa

Fecha o afio de finalizaciéon de la ejecucidn del programa.
EJEMPLO: 2020

Especificar si existe una coordinacion
con otros programas o iniciativas

Campo abierto para anotar otros programas relacionados.

EVALUACION DE
PROGRAMA

El programa tiene evaluaciones de
impacto?

1-Si
2-No
3-Sin datos

Institucién o érgano evaluador

Se refiere a quién realizo la evaluacién del programa.
EJEMPLO: Empresa DATA

Fecha de Evaluaciéon

Fecha o afio de publicacion del informe de evaluacidn.
EJEMPLO: 2008

La evaluacion fue interna, externa o
mixta?

Se refiere a si la evaluacidn fue realizada por la agencia ejecutora del programa (interna) por una agencia
independiente (externa), o por los dos (mixta).

1-Interna

2-Externa

3-Mixta

4-Sin datos

5-No se aplica

Caracteristicas de la evaluacion

Descripcidn de aspectos vinculados al tipo de disefio (Longitudinal, correlacional etc.), a las fuentes de datos
y técnicas de analisis (regresion logistica, cluster etc.) utilizadas en la evaluacion.
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IX.ii. GUION DE ENTREVISTA PARA LOS ESTUDIOS DE CASO

e Cuales fueron inicialmente los objetivos del programa?

e Quién disefio el programa y cuales fueron las razones que llevaron a esa intervencion?

e Qué instituciones son responsables por la ejecucién y financiamiento del proyecto?

e Podria describir en qué consiste exactamente la intervencién (actividades)?

e Existe algun tipo de focalizacidn territorial o grupal en la aplicacidn del proyecto?

e Cual es la relacién del proyecto con otros proyectos o politicas?

e El proyecto fue implementado tal como fue disefiado? Cudles fueron los principales

cambios introducidos durante la implantacién del proyecto?

e Cudles son las principales innovaciones y diferencias de este proyecto/programa en

relacidn a la situacién anterior y en relacion a otros proyectos?

e Cuales han sido las principales dificultades y problemas enfrentados en el desarrollo

del proyecto?

e Qué formas de monitoreo y evaluacién existieron hasta hoy? Hay evaluaciones de

impacto?

e En general, cual fue la recepcion del proyecto entre... los beneficiarios, la opinidn

publica y los gestores politicos?

e En qué medida cree que el proyecto seria aplicable a otros contextos o momentos?
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IX.iii. PROGRAMAS DE PREVENCION DE HOMICIDIOS

TABLA 15. PROGRAMAS DE PREVENCION DE HOMICIDIOS EN IMIEXICO

.. ., Institucion Nivel de L .
Ano de inicio Pais et Nombre del programa Tema ™ .. Publico objetivo
responsable prevencion
Programa de Acciones del
Gobierno Federal para Proteccion a erupos Primaria,
2003 MEXICO Gobiernf) Federal F’revel?ir y Combati.r la con riesgo degsu?rir Secundaria, Mujeres
Mexicano Violencia contra Mujeres . Terciaria
. , homicidios
en Ciudad Juarez,
Chihuahua
Planes de prevencion L
de la violencia que Primaria, Poblacién en
2010 . Gobierno Federal . . Secundaria
MEXICO Mexicano Todos somos Judrez incorporan un o general
componente de Terciaria
homicidio
Procuraduria Proteccion a grupos Victimas y testigos
2012 , Programa Federal de . . Terciaria
MEXICO Generlal c.ie la Proteccién a Personas con rlesg.o.dfa sufrir de procesos penales
Republica homicidios
2014 . innid o .
MEXICO Sin datos Cure Violence Mediacion con grupos Terciaria Jovenes
armados

TABLA 16. PROGRAMAS DE PREVENCION DE HOMICIDIOS EN EL TRIANGULO NORTE CENTROAMERICANO

. Institucion Nivel de e L.
Ano de inicio Pais et Nombre del programa Tema W <. Publico objetivo
responsable prevencion
Servicio de Proteccidn de
1996 Sujetos Procesales y Proteccion a grupos Terciari Victimas y testigos
GUATEMALA Ministerio Publico Personas Vinculadas a la con riesgo de sufrir erclaria de procesos penales
Administracién de Justicia homicidios
Penal
Consejo Nacional L . Poblacion en
2005 . Municipios Libres de Control de armas de Secundaria
EL SALVADOR de Seguridad Armas fuego situacion de riesgo
Publica (CNSP) : g
2005 Asociacion para Mejora en la L Poblacién en
HONDURAS una Sociedad mas Paz y Justicia investigacion de los Terciaria situacion de riesgo
Justa (ASJ) homicidios
Comision ., Proteccidn a grupos Victimas y testigos
2006 ‘ P p \ . .
EL SALVADOR Coordinadora del rogrz’mTa de rotesaon de con riesgo de sufrir Terciaria de procesos penales
. Victimas y Testigos L
Sector de Justicia homicidios
L Proteccion a grupos Victimas y testigos
2007 ST, Programa de Proteccion . . iari
HONDURAS Ministerio Publico rograma e. roteccl @ conriesgo de sufrir Terciaria de procesos penales
Testigos o
homicidios
Agencia de los Planes de
Estados L . prevencion de la Primaria,
2008 Unidos para el Iniciativa Regional de violencia que S dari 16
HONDURAS Desar?ollo Seguridad para América incor ora: un ecun. ar|a, ovenes
; Central (CARSI) P Terciaria
Internacional componente de
(USAID) homicidio
Agencia de los Planes de
Estados L . prevencion de la Primaria,
2008 Unidos para el Iniciativa Regional de violencia que S dari 16
EL SALVADOR Desar[:ollo Seguridad para América incor orar? un ecun. a.rla, ovenes
; Central (CARSI) P Terciaria
Internacional componente de
(USAID) homicidio
i iciati i Primaria, 5
2008 GUATEMALA Agencia de los Inlcgtlva Reglonalld_e Plant_a:s de _ Jévenes
Estados Seguridad para América prevencion de la Secundaria,
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Unidos para el Central (CARSI) violencia que Terciaria
Desarrollo incorporan un
Internacional componente de
(USAID) homicidio
2008 Prevencion dari i
GUATEMALA Presidencia Escuelas Abiertas situacional en Secundaria Jovenes
espacios publicos
Planes de
. . . . ion del
2009 Sistema de las Prevencion de Violencia y pr\i:::cl(i)an uee @ dari Poblacién en
EL SALVADOR Naciones Unidas Construcién de Capital . q Secundaria situacion de riesgo
. incorporan un
(SNU) Social
componente de
homicidio
Programa de Accion de las
Naciones Unidas para Poblacis
2009 GUATEMALA Ministerio de Prevenir, Combatiry Control de armas de Secundaria oblacion en
Defensa Nacional Eliminar el Trafico llicito de fuego general
Armas Pequefias y Ligeras
en Todos sus Aspectos
2012 Ministerio de Negociacién con Secundaria, 16
EL SALVADOR Justiciay La tregua entre pandillas g Terciaria ovenes
. - grupos armados
Seguridad Publica
2012 Tribuna de Campafia nacional contra Promocion de Pri i Muj
HONDURAS mujeres contra P o valores contra la rimaria ujeres
. los femicidios . )
los femicidios violencia letal
2013 i . p
HONDURAS Sin datos Cure Violence Mediacion con Terciaria Jovenes
grupos armados
Planes de
Fuerza prevencion de la Primaria, Poblacién en
2014 . Plan T P Vi iolenci i
HONDURAS Interagencial an Todos :flra Una Vida .VIO encia que Secundaria, general
. Mejor incorporan un Terciaria
Social
componente de
homicidio
Politica Nacional S
.I,I I . . Control de armas; Primaria, .,
2014 Ministério de Prevencion de da violencia Promocién de Secundaria Poblacién en
GUATEMALA ., y el delito, seguridad ¢ situacion de riesgo
Gobernacién . . . valores contra la Terciaria
ciudadana y convivencia violencia letal
pacifica 2014-2034
Sin datos iacié iari .
! EL SALVADOR Sin datos Cure Violence Mediacion con Terciaria Jovenes
grupos armados
S' d t H .2 . . ’
in datos GUATEMALA Sin datos Cure Violence Mediacion con Terciaria Jovenes
grupos armados

TABLA 17. PROGRAMAS DE PREVENCION DE HOMICIDIOS EN OTROS PAISES DE AMERICA CENTRAL Y EL CARIBE

. Institucién Nivel - _
Ano de inicio Pais SHEUCIo Nombre del programa Tema ive de Publico objetivo
responsable prevencion
P — - -
2000 TRINIDAD Y Ministry of Justice Protection Cf,fffecfg Z eg?:?:: Terciaria Victimas y testigos
TOBAGO National Security Programme g. . de procesos penales
homicidios
Proteccid - -
2001 JAMAICA Ministry of Justice Protection cEJOn ericecsI02 Zeg::?:: Terciaria Victimas y testigos
National Security Programme g. . de procesos penales
homicidios
Reinsercién o
rehabilitacién de
2002 Ministry of Peace Management autores de violencia Terciaria Jbvenes
JAMAICA X . e L,
National Security Initiative armada; Mediacion
con grupos
armados
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Ministerio de

Planes de
prevencion de la

Secundaria,

2005 REPUBLICA Interior y Policia Barrio Seguro violencia que iari lévenes
DOMINICANA (M\I/P) & incorporan un Terciaria
componente de
homicidio
2005 COSTA RICA Viceministerio de Programa Escuelas Libres Control de armas de Secun_da.na, Jévenes
Justicia y Paz de Armas fuego Terciaria
. . Proteccion a grupos Victimas y testigos
2005 The Justice Protect . . iari
BELIZE Attorney General € Justice Frotection con riesgo de sufrir Terciaria de procesos penales
Programme -
homicidios
Mlnls_teno de Planes de
Gobiernoy -
. . . prevencion de la .
2006 Justicia Estrategia Nacional de violencia que Secundaria, 16
PANAMA (MINGOB); Seguridad Publica de . q Terciaria 6venes
S . incorporan un
Ministerio de Panama componente de
Seguridad Publica hgmicidio
(MINSEG);
Agencia de los Planes de
Estados L . prevencion de la Primaria,
2008 Unidos para el Iniciativa Regional de violencia que dari 5
PANAMA Desarf')ollo Seguridad para América incor ora: un Secun. a.rla, Jovenes
: Central (CARSI) P Terciaria
Internacional componente de
(USAID) homicidio
Programa de proteccion de ., e .
2009 victimas, testigos y demas Proteccion a grupos Terciaria Victimas y testigos
COSTARICA Ministerio Publico intervinientes en el proceso con rlesg'o'd'e sufrir de procesos penales
homicidios
penal.
2009 REPUBLICA Ministerio Pablico Programa de Proteccion de CLO;;C:SIOQ Zeg?:?::: Terciaria Victimasyy testigos
DOMINICANA Victimas y Testigos g0 O¢ de procesos penales
homicidios
Planes de
S Estrategia Nacional de revencion de la . .,
Ministerio de . & - P . . Secundaria, Poblacion en
2010 PANAMA Seguridad Pablica Seguridad Publica (PROSI: violencia que o
& Programa de Seguridad incorporan un Terciaria general
(MINSEG)
Integral) componente de
homicidio
Gobernacion de la - imari i6
2010 PANAMA rovincclia de Armas y Municiones por Control de armas de Prlmarlaf Poblacién en
P , Comida e Medicinas fuego Secundaria general
Panama
Planes de
prevencion de la Primaria, Poblacis
2011 Ministry of Citizen security and justice violencia que Secundaria oblacion en
JAMAICA . . . ! general
National Security programme (CSJP) incorporan un Terciaria
componente de
homicidio
Reinsercién o
Ministry of rehabilitacion de
2011 v Community Rehabilitation | autores de violencia Terciaria Jévenes
BELIZE Human o
Department (CRD) armada; Mediacion
Development
con grupos
armados
2012 jacio iari .
PORTO RICO Sin datos Cure Violence Mediacin con Terciaria Jovenes
grupos armados
2012 TRINIDAD Y . . Mediaciéon con Terciaria Jévenes
Sin dat C Viol
TOBAGO n datos ure violence grupos armados
L. Primaria,
Instituto Nacional Promocion de S dari j
2012 PANAMA . Campafia: Alto al femicidio valores contra la ecundaria, Mujeres
de la Mujer Terciaria

violencia letal
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2014 ini jacio iari 5
JAMAICA M|n|stry of ) Cure Violence Mediaci6n con Terciaria Jévenes
National Security grupos armados
Protocolo de Actuacién de
2014 la Unidad de Proteccion a Proteccion a grupos L Victimas y testigos
PANAMA Ministerio Plblico | Victimas, Testigos, Peritosy | con riesgo de sufrir Terciaria de procesos penales
demads intervinientes del homicidios
proceso penal (UPAVIT).
Reinsercién o
Ministerio de e, Secundaria
2015 . ' 5
PANAMA Seguridad Bairros seguros rehabllltau.on de. Terciaria Jovenes
(Minseg) autores de violencia
g armada
TABLA 18. PROGRAMAS DE PREVENCION DE HOMICIDIOS EN BRASIL
... ., Institucion Nivel de o ..
Ano de inicio Pais Nombre del programa Tema .. Publico objetivo
responsable prevencion
Programa de
1994 Policia Militar do acom.pfar?harﬁ.ento de Reduccion de |a Secundaria 'y Policias
BRASIL Estado de Sao policiais militares . .. Terciaria
. . letalidad policial
Paulo envolvidos em ocorréncias
de alto risco (PROAR)
1998 Ministério Pablico Prggrama de protegdo a ProteFC|on a grupqs Terciaria Victimas y testigos
BRASIL vitimas e testemunhas con riesgo de sufrir de procesos penales
Federal .
ameacadas homicidios
Primaria, Poblacié
2001 Prefeitura de Plano Municipal de Control de consumo Secundaria, oblacion en
BRASIL . . . . general
Diadema Seguranga de Diadema; de alcohol Terciaria
Estrategias
Centro de Estudos integradas para la
de Criminalidade reduccién de los Secundaria 'y ,
2002 . . - N Jévenes
BRASIL e Seguranga Fica Vivo! homicidios, Terciaria
Publica Intervenciones
(CRISP) policiales en areas
de riesgo
Programa de Protegdo a L
2003 Criangas e Adolescentes Proteccion a grupos Terciari 16
BRASIL Governo Federal ¢ con riesgo de sufrir erciaria ovenes
Ameagados de Morte homicidios
(PPCAAM)
Planes de
revencion de la
2007 Governo do pviolencia que Pri . Poblaciéon en
BRASIL Estado de Pacto pela Vida (PPV-PE) , rimaria general
incorporan un
Pernambuco
componente de
homicidio
2008 sraslL | EstdodoRioge | Unidedesdepoliva | TERETORIE | St | e
' pacificadora (UPPs) p : Terciaria situacion de riesgo
Janeiro de riesgo
5010 Policia Militar do EstAud(.) de caso dg Reduccion de |a Secundaria y Policias
BRASIL Estado de Sao ocorréncias de alto risco letalidad policial Terciaria
Paulo (ECOAR) P
Governo do re\ljtle?r;?ésndse la
Estado do Rio de . P . . Secundaria, Poblacién en
2011 BRASIL Janeiro e Programa Pacto pela Vida violencia que o
. (PPV-BA) incorporan un Terciaria general
Secretaria da
Seguranga Publica componente de
8 ¢ homicidio
Planes de . . .,
5012 Governo do prevencion de la Primaria, Poblacién en
BRASIL Estado do Rio Rio Grande do Sul na Paz Secundaria situacion de riesgo

Grande do Sul

violencia que
incorporan un
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componente de
homicidio
S Programagado Especial de .
Policia Militar do . . Secundaria y .
2014 BRASIL Estado do Rio de Treinamento e Reduccién de la o Policias
Janeiro Acompanhamento letalidad policial Terciaria
Psicoldgico (PETAP)
Estrategias Primaria, Poblacié
2015 Governo de Viva Brasilia - Nosso Pacto integradas para la Secundaria, oblacion en
BRASIL " . L. . general
Brasilia pela Vida reduccion de los Terciaria
homicidios
Policia Militar d . ] ;
2015 BRASIL Egt:;?) d(; IR?; dz Indice de Aptidao Para Uso Reduccién de la Secunc_iar.|a y Policias
. da Forga Policial (IAUF) letalidad policial Terciaria
Janeiro
Sin dat iacid iari 5
n datos BRASIL Sin datos Cure Violence Mediacion con Terciaria Jovenes
grupos armados
TABLA 19. PROGRAMAS DE PREVENCION DE HOMICIDIOS EN COLOMBIA
. Institucion Nivel de e L.
Ano de inicio Pais et Nombre del programa Tema W <. Publico objetivo
responsable prevencion
Programa
Departamentos y
Municipios
Seguros, DMS; Planes de
Consejo prevencion de la Primaria, .,
. L - . . ) Poblacion en
1991 COLOMBIA Metropolitano de | Reduccién de homicidios en violencia que Secundaria, . I )
Seguridad El Medellin incorporan un Terciaria situacion de riesgo
Gobierno componente de
Nacional; homicidio
Consejeria
Presidencial para
Medellin
Programa de protecciony ., e .
1992 asistencia a testigos Proteccion a grupos Terciaria Victimas y testigos
COLOMBIA Fiscalia victimas e intervinientes en con rlesg'o.d.e sufrir de procesos pena|e5
homicidios
el proceso penal
Ministerio de la Control de armas de Secundaria Poblacion en
LOMBIA | Arm
1993 CoLO Justicia Controle de as fuego genera|
Ministerio de
Justicia, el
Y ,'C'a’ € Planes de
Instituto de revencioén de la Primaria
1994 Medicina Legal, la Politica Nacional de pviolencia ue q N Poblacién en
COLOMBIA Policia Nacional, Seguridad y Convivencia incor ora: un Secun. arla, general
COLCIENCIAS y el Ciudadana P Terciaria
componente de
Departamento .
. homicidio
Nacional de
Planeacion
. P i6 teccid .
Consejeria revlenuon y pr_o eccion a Proteccidn a . Poblacion en
2000 COLOMBIA Presidencial para lideres sindicales y rupos con riesgo Secundaria i i6 i
, P trabajadores sindicalizados grup . . g situacion de riesgo
Medellin . de sufrir homicidios
del estado colombiano
Planes de
COLOMBIA Saludy Pacto por la vida incor orar? un ecun. a.rla, ovenes
Proteccidn Social P Terciaria
componente de
homicidio
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2009 Secretaria de Control de armas de Primaria, Poblacion en
COLOMBIA Gobierno de Plan Desarme en Medellin Secundaria general
, fuego
Medellin
. . . Ot
2010 Plan Nacional de Vigilancia interve;acsiones . . Poblacion en
COLOMBIA Policia Nacional Comunitaria por - Primaria general
policiales de
Cuadrantes .
patrullaje
. . Estrategi imaria, L
Estrategia de la Policia . strateglas Pr|mar|a_ Poblacién en
2010 . . . integradas para la Secundaria
COLOMBIA Policia Nacional Nacional contra el L ! general
- reduccién de los Terciaria
homicidio o
homicidios
2013 ik .. .
COLOMBIA Sin datos Cure Violence Mediacion con Terciaria Jovenes
grupos armados
TABLA 20. PROGRAMAS DE PREVENCION DE HOMICIDIOS EN VENEZUELA
. Institucion Nivel de e L.
Ano de inicio Pais et Nombre del programa Tema W x Publico objetivo
responsable prevencion
Reinsercién o Secundaria
L e u i
2003 Fundacién Santa rehabilitacién de ! Jévenes
VENEZUELA P Al iari
v Teresa royecto Alcatraz autores de violencia Terciaria
armada
Coordinacion Nacional de Proteccidn a grupos Victimas y testigos
- o . icti y i
2006 T, Prot de Vict : . )
VENEZUELA Ministerio Publico Tersc;i;cle\(/)r(;e:wéslcssjrjlii)s con rlesg'o'd'e sufrir Terciaria de procesos penales
homicidios
Procesales
2007 CONSORCIO Las Comisiones de Mediacion con Secundaria, Jévenes
VENEZUELA SOCIAL Convivencia de Catuche rupos armados Terciaria
CATUCHE grup
Plan de Recuperaciény
. Mantenimiento de Espacios L
2009 Gobierno del de E:mtljentro arapel ! Prevencién Pri . Poblacion en
VENEZUELA Distrito 1trop situacional en rimaria general
Capital fortalecimiento y espacios publicos
embellecimiento de
Caracas
Laboratorio de
Ciencias Sociales Campafia de sensibilizacion Promocién de . . Poblacién en
2012 (LACSO); - . Primaria
VENEZUELA para la valoracion de la vida valores contra la general

Observatorio
Venezolano de
Violencia (OVV)

en Venezuela

violencia letal
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TABLA 21. PROGRAMAS DE PREVENCION DE HOMICIDIOS EN PAISES ANDINOS

Ano de inicio Pais Institucion Nombre del programa Tema ML de Publico objetivo
responsable prevencion
Sistema de protecciony
asistencia a victimas, Proteccion a grupos . Victimas y testigos
2002 - R . . . Terciaria
ECUADOR Ministerio Publico testigos y otros con riesgo de sufrir de procesos penales
participantes en el homicidios
proceso penal (spavt)
Programa Nacional de Proteccion a grupos L Victimas y testigos
2006 - o . . . . . Terciaria
PERU Ministerio Publico Asistencia a Victimas y con riesgo de sufrir de procesos penales
Testigos homicidios
Ministerio de
ion de | . Proteccid
2009 promgaon e Centros Emergencia ro e.cuon @ grup(?s Secundaria Mujeres
PERU Mujer y del . con riesgo de sufrir
Mujer (CEM) .
Desarrollo homicidios
Humano
Planes de prevencion
. . de la violenci imari i6
2011 ECUADOR Ministerio del Plan nacional de eina:::ro ::acr:auc:]ue Prlmarlaf Poblacién en
Interior seguridad integral P Secundaria general
componente de
homicidio
MUNICIPALIDAD Ordenanza n? 1568 de la Poblacion en
2011 S Control del i
PERU METROPOLITANA municipalidad on rj’e afcoc}:’:f”mo Secundaria general
DE LIMA metropolitana de lima
L. Primaria,
2011 Ministerio de la Ni una mas, violencia Promocién de valores dari i
BOLIVIA . L contra la violencia Secundaria, Mujeres
Justicia nunca mas Terciaria
letal
~ L. Pri ia,
2014 Alianza por la Campania: Nuestra Promocion de valores s nmzna.
BOLIVIA . p decision estd tomada, NO contra la violencia ecundaria, Mui
Solidaridad , o Terciaria ujeres
mas feminicidio letal
2014 Alianza por la Campafia: Nuestra Promocién de valores Prlmzrla.,
PERU . p decision estad tomada, NO contra la violencia Secundaria, Mui
Solidaridad , . Terciaria ujeres
mas feminicidio letal
2014 o L. Pri ia,
0 Alianza por la Campania: Nuestra Promocién de valores s nmzr@
ECUADOR . p decision esta tomada, NO contra la violencia ecundaria, Mui
Solidaridad , . Terciaria ujeres
mas feminicidio letal
. ., Proteccidn a grupos Victimas y testigos
2015 - s nL Sist de Prot d . . iari
BOLIVIA Ministerio Publico stema de Froteccion de con riesgo de sufrir Terciaria de procesos penales

Denunciantes y Testigos

homicidios
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TABLA 22. PROGRAMAS DE PREVENCION DE HOMICIDIOS EN EL CONO SUR
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Ano de inicio Pais Institucion Nombre del programa Tema ML de Publico objetivo
responsable prevencion
Programa de proteccion de
- . testigos y denunciantes de Proteccidn a grupos Victimas y
Ministerio del . . L .
2000 URUGUAY Interi hechos presuntamente con riesgo de sufrir Terciaria testigos de
nterior
delictivos (Decreto homicidios procesos penales
N2209/2000)
Ord. N° 114/03 Proyecto de
Junta Municipal ordenanza “de prevencién de Control del . Poblacion en
2003 PARAGUAY o . . ] . Secundaria
de Asuncién la violencia y convivencia consumo de alcohol general
ciudadana"
Ministerio de
Justicia, Programa Nacional de Proteccidn a grupos Victimas y
2003 ARGENTINA Seguridad y Proteccidn a Testigos e con riesgo de sufrir Terciaria testigos de
Derechos Imputados homicidios procesos penales
Humanos
Red Chilena o Promocién de Primaria,
Campafia “Cuidado, el ) )
2007 CHILE contra la . valores contra la Secundaria, Mujeres
. . machismo mata” ) . -
Violencia violencia letal Terciaria
. » Proteccidn a grupos Victimas y
L Modelo OPA: Orientacidn, . . - ;
2008 CHILE Ministerio Publico ., con riesgo de sufrir Terciaria testigos de
Proteccion y Apoyo .
homicidios procesos penales
Planes de
prevencion de la . .
. . . . . . Primaria, .,
Ministerio del Estrategia Nacional de violencia que . Poblacion en
2010 PARAGUAY . . . . Secundaria,
Interior Seguridad Ciudadana incorporan un Terciari general
erciaria
componente de
homicidio
Proteccidn a grupos Primaria,
2010 CHILE Gobierno de Chile | Servicio Nacional de la Mujer | con riesgo de sufrir Secundaria, Mujeres
homicidios Terciaria
Ministerio de .
. Programa nacional de »
Justicia y . Control de armas de . Poblacion en
2011 ARGENTINA entrega voluntaria de armas Secundaria
Derechos fuego general
de fuego
Humanos
., Proteccién a grupos Victimas y
o Programa de Proteccién a ) . - .
2011 PARAGUAY Fiscalia Testi con riesgo de sufrir Terciaria testigos de
estigos
& homicidios procesos penales
Promocion de Primaria,
. NI UNA MENOS Basta de . .
2015 ARGENTINA Ni una Menos L valores contra la Secundaria, Mujeres
Femicidios. . . -
violencia letal Terciaria
Promocion de Primaria,
) NI UNA MENOS Basta de i )
2015 CHILE Ni una Menos valores contra la Secundaria, Mujeres

Femicidios.

violencia letal

Terciaria
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Promocion de Primaria,
. NI UNA MENOS Basta de . .
2015 URUGUAY Ni una Menos L valores contra la Secundaria, Mujeres
Femicidios. . . .
violencia letal Terciaria
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