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INTRODUCCION

Se ha podido comprobar que una de las principales demandas de la sociedad
guatemalteca es la falta de seguridad. La ciudadania se siente insegura por el aumento de la
actividad criminal, y debido a la percepcion de que el Estado no ha asumido su funcién de velar por
el bienestar colectivo, ya sea por la falta de recursos humanos y econémicos, o bien por carecer de
una vision estratégica de largo plazo que le permita coordinar los esfuerzos institucionales
encaminados hacia ese fin.

El Estado guatemalteco para poder enfrentar exitosamente la desestructuracion e
ingobernabilidad que priva actualmente en nuestra sociedad, derivadas del crimen organizado y de
la delincuencia comun, debera plantearse la urgente necesidad de elaborar una politica de
seguridad ciudadana que aborde esta problemética y colabore a devolver a la sociedad la
credibilidad hacia sus instituciones.

Después de mas de cuarenta afios de confrontacion interna, la cultura politica del
guatemalteco es producto de la herencia de esa confrontacién generadora de violencia, y de la
pervivencia de practicas al margen del ordenamiento legal, como norma ante un poder politico que
no se visualiza como el poder legitimo y organizado de la sociedad misma. El escenario
guatemalteco presenta el marco de un Estado débil y de una sociedad civil no estructurada con
dificultades de participacién. Esta debilidad no ha permitido la consolidacién del Estado de
derecho, ni erradicar la coexistencia de instituciones o conductas heredadas del pasado, que
paralelamente subsisten con las practicas propias de un Estado democratico.

En este sentido se explica la proliferacion de la corrupcion y la delincuencia, potenciadas
por los procesos de subdesarrollo y empobrecimiento que sufren las mayorias poblacionales del
pais, asi como por el legado de una institucionalidad militar y policial destinada a la represion y al
control ciudadano, ahora actuando en forma auténoma y en complicidad con las organizaciones
del crimen organizado transnacionalmente.

El constante aumento de los indices de violencia contrastan con una muy limitada
capacidad de reaccion estatal. No ha existido coordinacién entre las politicas de prevencion,
persecucion, juzgamiento, punicion, rehabilitacion y reinsercion del delincuente, ya que a pesar de
algunos intentos interinstitucionales entre la Policia Nacional Civil, el Ministerio Publico y el
Organismo judicial, no ha sido posible establecer vias de comunicacién que fortalezcan y hagan
efectivas sus respectivas responsabilidades en el campo de la seguridad ciudadana.

Tal como lo evidencia la realidad, este conflicto estratégico y operativo redunda en
burocracia, ineficacia ante la amenaza delictiva y, sobre todo, en impunidad. Las encuestas de
opinion revelan la falta de seguridad en el pais y la necesidad de contar con una politica que
contenga un enfoque integral, que no solo considere la represion del crimen en cuanto a sus
efectos inmediatos, sino que plantee la problematica en su conjunto.

La percepcion social de que el ejército es la institucion mas adecuada para hacerse cargo
de la seguridad ciudadana, se plantea como un serio obstaculo en el proceso de democratizacion.
Es por esto que se hace necesario crear espacios de discusion que contemplen la opinién de
expertos, para colaborar a superar la visién inmediatista de un problema mucho mas profundo y

complejo.

El presente documento contiene la base conceptual, la perspectiva tedrica y la orientacion
metodoldgica que han servido para estructurar el pensamiento basico del proyecto; constituye el
punto de referencia inicial a esta experiencia de investigacion-accion participativa.




En el se pretende articular tres ejes fundamentales: Desarrollo Humano, Sistema de
Administracion de Justicia, y Seguridad Ciudadana, para poder discurrir en torno a la tematica que
le sirve de referencia y antecedente, en el intento de aportar elementos para la reflexién en torno al
propésito de estructurar una Politica de Seguridad Ciudadana.

En un primer bloque se abordan los contenidos vinculados con el concepto y la agenda de
seguridad, con el propoésito de resaltar la necesidad de superar los modelos centrados en la
autoridad indiscutible del Estado autoritario, a fin de desplazar el enfoque hacia la Seguridad
Democrética en donde el centro y razon fundamental de la accion estatal se orienta hacia la

persona humana.

El segundo bloque intenta discurrir sobre las bases conceptuales de la seguridad
ciudadana, en especial en sus antecedentes inmediatos surgidos al inicio de la posguerra que
definio el final de las negociaciones de paz en nuestro pais. Se procura definir el significado y
alcances de conceptos regularmente utilizados en forma indistinta, como seguridad nacional,
publica, interior y ciudadana. Se hace énfasis en las modalidades contemporaneas de la
prevencion del delito en la seguridad ciudadana, particularmente en lo referente al componente de
la participacion comunitaria en la gestion local de la seguridad, y en las modalidades de prevencion
del delito y tratamiento del delincuente.

En el tercero y ultimo bloque se encontrara el intento de vincular el Desarrollo Humano, el
Sistema de Administracién de Justicia y la Seguridad Ciudadana, a través del andlisis de la
magnitud de la violencia, la naturaleza de los conflictos sociales y los efectos de la posguerra en
materia de seguridad ciudadana. Tanto el planteamiento de los principios fundamentales del
Estado de Derecho, como el analisis de la situacion actual del Sistema de Administracion del
Justicia y de la Seguridad Ciudadana, sirven de soportes fundamentales para el planteamiento de
lo que creemos deberian ser los elementos basicos para una Politica de Seguridad Ciudadana.
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El concepto y la agenda de seguridad

.  EL CONCEPTOY LA AGENDA DE SEGURIDAD

1. Estado, Proyecto de Nacioén y Seguridad

En una sociedad democrética un proyecto de Nacion se expresa en la maduracién de consensos
minimos y en el logro de acuerdos basicos, logrados al interior de la sociedad por todos los sectores que
la integran, utilizando el dialogo, la negociacion y el respeto al disenso, para determinar el tipo de
estructuras, sistemas, instituciones y procesos que se acuerda construir y reproducir mediante
procedimientos democréticos.

Aunque tradicionalmente la seguridad ha sido definida desde el Estado, en un contexto democratico
deberia ser definida como expresion de los intereses legitimos de la sociedad, mediante los
procedimientos considerados en el sistema democratico y aplicando sus mecanismos institucionales
correspondientes. Obviamente el punto de partida contaré con condicionantes histéricos y estructurales
que habrd de tomarse en cuenta; lo prioritario sera la generacion de nuevas condiciones que
permitan arribar y desarrollar una politica de seguridad para la democracia, en la cual los
intereses de la sociedad y los de la persona humana sean inseparables.

Sin embargo, es usual que la politica de seguridad emerja como expresion del orden politico que se
establece en un Estado; el Estado asume, entonces, como eje regulador de las directrices que en
materia de seguridad deben establecerse, convirtiéndolas en marcos referenciales a partir de los cuales
se formulan las politicas respectivas y se generan a su vez los cuerpos doctrinarios.

La fortaleza estructural se mide por la capacidad del Estado para cumplir con sus funciones estructurales
basicas: (1) promocion del bienestar y desarrollo; (2) proteccién de la sociedad y sus instituciones; y (3)
integracion de la sociedad, sus instituciones, y su territorio. La fortaleza hegeménica se mide por la
capacidad del Estado para desarrollar dichas funciones con un minimo de recurso a expresiones de
poder coercitivo, gracias a la legitimidad que le atribuye la sociedad.

2. La actualidad del debate conceptual en materia de seguridad

2.1. Reflexiones iniciales

El paradigma convencional, respecto a la seguridad nacional, se esta modificando producto del fin de la
guerra fria, los avances de la globalizacién a nivel mundial, el desarrollo tecnolégico a todo nivel, y la
emergencia de amenazas no tradicionales. Siendo el concepto de seguridad el referente tedrico basico
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que nutre la agenda de seguridad de un Estado, al modificarse este concepto incidira necesariamente en
la modificacion de la agenda.

La discusion en torno a la seguridad, se plantea como una necesidad debido a las implicaciones que la
redefinicion conceptual pudiera inducir en la definicion de la politica de seguridad del Estado.

A la vez, que presenta la oportunidad de abrir la discusion a nuevos sectores y actores de la sociedad,
pudiendo orientarla hacia:

e Debatir abiertamente el concepto, la agenda y la politica de seguridad, para desmitificar el significado
y los alcances de la seguridad del Estado, a la vez de articular a distintos sectores civiles, militares,
politicos, y académicos, entre otros, en torno a la discusién de un marco comun de objetivos y
metas, para contribuir a legitimar la accién de seguridad del Estado.

* Profundizar en los nlcleos de esta tematica para definir intereses, riesgos, amenazas vy
vulnerabilidades, en sus respectivos ambitos, para ubicar la discusién de estos temas en un
ambiente democratico, procurando la consolidacién progresiva de su investigacion, debate e

implementacion.

o Aceptar que la reformulacién del concepto, la agenda, el sistema de seguridad y sus directrices
correspondientes, constituyen la base para el disefio de politicas en torno a diferentes ambitos de Ia
seguridad, como seria el caso de la Politica de Defensa y de la Politica militar, y para el
establecimiento de lineas de trabajo especializadas, como el caso de la agenda del sistema de
inteligencia, o los contenidos de la doctrina militar.

« Considerar que un ejercicio ampliado orientado hacia el fortalecimiento de las bases de concertacion
de las politicas publicas en materia de seguridad, incidiria en el aumento de las bases de legitimidad
del sistema de seguridad, dotandole de certeza, transparencia, planificacion, y coherencia.

» Lograr el planteamiento, en el marco de las relaciones internacionales, de una politica de seguridad
democraticamente concertada, para generar un instrumento de confianza mutua y respeto, que
facilitaria su debate, concertacion y ejecucion en el ambito regional e internacional.

Para comprender el contexto en el que se desarrolla el debate actual de la seguridad, es preciso tomar
en cuenta:

e« La tendencia hacia la integralidad que asume este concepto, por su estrecha vinculacion con
fenomenos ambientales, econémicos, sociales, politicos y militares.

e Su caracter globalizador, por haber dejado de ser un componente restringido a la seguridad del
Estado, para cruzarse y superponerse con los diferentes planos geograficos mundiales

contemporaneos.

« Su dinamismo, derivado de la dinamica de cambio que experimenta la tecnologia, y de la agilidad
que esto impone en los diferentes &mbitos de las sociedades.

Para Centroamérica, el fin de la Guerra Fria significo la transformacion de los condicionantes que influian
sobre las relaciones entre naciones, y sobre sus procesos internos. En especial influyé en la conclusién
de la crisis de la region, al incidir favorablemente en la finalizacion de los procesos violentos que se
habian generado, y al establecimiento de una visién compartida a nivel de los diferentes Estados que la
integran, respecto al modelo de organizacion social que se consideraba deseable, basado en la
democracia, la economia de mercado y el desarrollo sustentable, favoreciendo las condiciones para el
desarrollo de una mentalidad proclive a la defensa de los derechos humanos, la bisqueda de la pazy la

consolidacion de la democracia.

Pagina 2



El concepto y la agenda de seguridad

Debido a lo anterior, esta nueva situacion genero la necesidad de revisar el contenido de una nueva
agenda regional de seguridad, para adecuarla a los cambios internacionales prevalecientes, y prever la
reformulacion de la institucionalidad respectiva.

Las nuevas agendas de seguridad deberan disefiarse a partir de la reconceptualizacion de la seguridad,
y en base al reconocimiento de la ausencia de amenazas tradicionales frente a la relevancia de
amenazas no tradicionales, que incluyen nuevos riesgos, y vulnerabilidades, ajenos a su anterior
concepcidn, cubriendo lo ambiental, lo econémica y lo social, primordialmente.

El nuevo ordenamiento mundial que surge después del final de la guerra fria, permitio el planteamiento
de la idea de que los temas de la seguridad militar pueden ser asumidos cooperativamente. Derivado de
esta vision, se asume que las fuerzas armadas de paises democraticos deberan articularse mediante
esquemas de entendimiento mutuo, colaboracién y cooperacion reciprocas.

Derivado del proceso de busqueda de la paz por medios politicos en Centroameérica, conocido como
Esquipulas | y Il, se establecié una nueva vision sobre el proceso, el concepto y la agenda de seguridad

para la region.

Al dar por finalizados los efectos de la guerra fria en la regién, el balance general indicaba que, en el
ambiente de la nueva integracion, los gobiernos de los paises centroamericanos habian convergido
hacia conceptos de seguridad democratica, situacion facilitada por la ausencia -a nivel regional- de
amenazas que hubieran requerido de respuestas militares, orientando la agenda de seguridad hacia

amenazas no tradicionales.

A nivel nacional, el escenario de la seguridad en Guatemala se ha tornado complejo por las condiciones
derivadas del final del enfrentamiento armado interno. La vivencia durante muchos afios de un sistema
autoritario y de una cultura politica excluyente, en el marco dominante de una estructura socioeconémica
inequitativa, condujo a una confrontacion interna cuyas causas y efectos se encuadran en un sistema
cultural de polarizacién, y en la aplicacion de mecanismos de control politico proclives al uso de la

violencia.

A partir del fin del enfrentamiento armado interno y la firma del acuerdo final de paz -en diciembre de
1996- se perfila un nuevo escenario, en el que destacan los avances logrados en materia de seguridad
democratica a nivel regional. Las expectativas para un Estado democratico, en una sociedad que busca
transitar de la guerra a la paz, quedaron plasmadas en este acuerdo.

Quedo planteado también el dilema generado por el hecho de que la firma de los acuerdos no garantiza,
por si misma, que las condiciones estructurales del pais hubieran cambiado. Consecuentemente, se
percibe la ausencia de una agenda nacional consensuada, que permita superar la compleja imbricacion
de elementos que pertenecen al pasado autoritario, con otros que se perfilan en la aspiracion de un
régimen democratico enmarcado en el Estado de derecho.

2.2. Las tendencias internacionales en el debate actual

En el &mbito de la seguridad, los recientes cambios en el mundo se concentran en dos direcciones: (1)
en la modificacion de los conceptos espaciales basados Unicamente en la territorialidad, y (2) en la
ampliacién de las interrelaciones con otros campos de anélisis, superando el caracter reduccionista de
una practica politica que lo centraba exclusivamente en lo politico-militar.

Debido a los cambios de enfoque efectuados, ya sea de referentes, de la concepcion de amenazas, de
actores, o de marcos institucionales, el espacio de discusion sobre la seguridad se ha ampliado; de ser
privativo de sectores vinculados a la defensa nacional, hoy se dan condiciones para la participacion de

sectores organizados de la sociedad.
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Algunos Estados parecen estar redefiniendo su acepcion de seguridad nacional con una tendencia
claramente “ampliacionista”"; sin embargo, algunos especialistas aseguran que el debate en torno a la
seguridad nacional no ha sido concluyente, y aun no existe consenso ni doctrina que avale un nuevo
concepto, siendo una de las caracteristicas del debate actual la falta de claridad conceptual®.

Los efectos de la Guerra Fria en el concepto de seguridad provocaron que los componentes vinculados
al desarrollo integral de los Estados, ante la percepcion de la amenaza externa, fueran sustituidos por
una vision centralizada en la defensa de los Estados como un fin en si mismo. Se pasé de una agenda
amplia e integral, vigente durante la segunda posguerra, a una “agenda estrecha” con alto énfasis en el
caracter autoritario y militarista, en particular en los Estados latinoamericanos.

El fin de la Guerra Fria supuso una nueva modificacion, la formulacién de agendas de seguridad
ampliadas y, con ello, el concepto de seguridad retoma por diferentes vias y experiencias geograficas, la
intencion de centrar su objeto de interés en la colectividad, cuya esencia es el ser humano.

No obstante una de las caracteristicas centrales del debate actual sobre el concepto de la seguridad ha
sido la falta de claridad conceptual, ha surgido un nuevo enfoque en el estudio y comprension de las
causas de los conflictos, no vinculadas directamente con los intereses de las grandes potencias, que ha
dado lugar a acciones vy justificaciones para el uso de la fuerza, lo que ha derivado en la propuesta de
una nueva reconceptualizacion de la seguridad basada en la persona y no en el Estado, aunque algunos
han hecho énfasis en la seguridad de la sociedad en su conjunto.

Ha habido, también, una creciente interpenetracion de los campos de la seguridad exterior y la interior,
en especial de la seguridad publica. En este sentido, se ha sefialado la necesidad del replanteamiento
de la tematica relativa a los Estados y las soberanias nacionales, a fin de buscar mecanismos no
militares para garantizar su supervivencia y preservacion.

Si pensamos en la situacion geoestratégica de algunos paises pequefios, sera necesario aceptar que la
supervivencia de sus Estado o la preservacion de su soberania, deberé plantearse en términos distintos,
ya que resultaria irreal pensar en garantizarla por medios militares, lo que nos obliga a pensar que en la
actualidad resulta claro que la seguridad no puede estar relacionada Unicamente con la aplicacion del

recurso a la fuerza militar”.

Las principales consecuencias de este nuevo contexto para las Agendas de Seguridad se ubican en dos
ordenes:

« El interés en “las agendas estrechas” centradas en los referentes politico-militares tiene un giro
sustancial: de las estructuras politicas el interés pasara a lo referente a la persona humana, como
ente social, no biolégico. Es decir, de vision parcial a un ambito del ser humano, a una integral,
donde se incorporan los diversos y multiples aspectos que conforman la dimension humana.

e La emergencia de amenazas no fradicionales como el crimen organizado transnacional,
principalmente la narcoactividad, terrorismo, movimientos étnicos, fundamentalismos religiosos,
disputas fronterizas, demandas de autonomia, demandas nacionalistas, el desarrollo tecnolégico
vinculado al crimen organizado y a la carrera armamentista, el deterioro del medio ambiente y la
creciente y constante polarizacién del acceso a los recursos que genera condiciones de inestabilidad
y problemas de gobernabilidad.

Estos se convierten ahora en los contenidos fundamentales de las Agendas de Seguridad. El efecto de
esta transformacion ha sido el surgimiento del paradigma de seguridad que se denomina, segin el

1 Martha Béarcenas Coqui. La reconceptualizacion de la seguridad: el debate contemporineo; Revista
Mexicana de Politica Exterior # 59, SRE, Instituto Matias Romero, México, febrero 2000, p. 9.

2Ibid., p. 10.

3 Ibid.
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discurso o ambito semantico de que se trate: seguridad humana, integral, democrética, duradera, o

global.

Sin embargo este paradigma enfrenta nuevos retos como es el debate acerca de la inclusion de
tematicas no tradicionales en la agenda y su procedimiento de incorporacion. Es decir, las Agendas de
Seguridad y Desarrollo se imbrican de tal manera que pueden llevar a confusiones y decisiones

equivocadas.

Algunas propuestas, dentro de los nuevos paradigmas que surgen, se refieren también a la seguridad
cooperativa y la defensa preventiva; seguridad defensiva; seguridad mundial y seguridad critica; los
complejos de seguridad; el analisis de la seguridad como discurso; y la interpenetracion de la seguridad

exterior e interior.

a.

Por seguridad cooperativa (Carter, Perry y Steinbrunner) se entiende un conjunto de acciones
que buscan prevenir la guerra, evitando que se conjunten los medlos necesarios para una
agresion, por medio del compromiso cooperativo de todos los Estados®. El concepto de defensa
preventiva hace referencia al reto de prevenir la emergencia de nuevas amenazas.

El concepto de seguridad defensiva (Kamal) introduce un cambio en la doctrina de la disuasion
mediante la amenaza al uso de la fuerza, a una defensa garantizada en la incapacidad mutua de
utilizar la fuerza con fines ofensivos |mportantes

Dentro de la linea de pensamiento ampliacionista se encuentra el concepto de seguridad
mundiaf’ (Klare e Intriligator), identificado como la prevencién y ausencia de amenazas a los
intereses vitales del planeta, basados en el reconocimiento de la existencia de nuevas
problematicas que trascienden las fronteras nacionales y exceden la capacidad de reaccion de
los Estados-nacion. Su fundamento teérico se relaciona con la concepcion que enfatiza el
crecimiento de la interdependencia global y la cooperacion internacional.

Michael Intriligator establece un marco analitico en el que el concepto de seguridad mundial debe
tener en cuenta nueve globalizaciones: seguridad global; seguridad ampliada méas alla de la
dimensién militar; regiones vinculadas con problemas de seguridad; mecanismos de cooperacion
internacional para coordinar objetivos comunes de seguridad; instituciones necesarias para
conseguir la seguridad; cambios en la distribucién del poder; control de los armamentos con
énfasis en los riesgos de proliferacién de armas nucleares; problemas de seguridad mundial no
militares, tales como los econdmicos, amblentales y otros; y la necesidad de formular nuevos
marcos analiticos respecto a la seguridad mundial’.

Los estudios de seguridad critica enfatizan en el andlisis de la construccion del discurso de
seguridad como un producto social, demostrando que es posible cambiar los enfoques sobre
seguridad, a contrario de aquellos que proponen que adquiere cierta estabilidad y se

41bid., p. 18.
5 Ibid., p. 19.
6 Ibid, p. 19-21.
71bid, p. 20.
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institucionaliza. Esta perspectiva tedrica enfoca con prioridad al individuo y promueve el
concepto de seguridad humana®.

En un principio, la teoria de complejos de seguridad y anélisis de la seguridad como discurso
(Buzan y Weaver) enfocaron el estudio de la seguridad desde tres niveles: individual, estatal e
internacional; posteriormente Buzan propuso /a teoria de los complejos de seguridad, sefialando
que la seguridad internacional se refiere a la manera en que las colectividades humanas se
vinculan y relacionan en términos de amenazas y vulnerabilidades

Los subsistemas regionales se convierten en el objeto del andlisis de seguridad, ubicando al
Estado como unidad de analisis y los sectores militares y politicos como centrales a la seguridad.
Un conjunto de Estados, cuyas percepciones y preocupaciones de seguridad estan tan
vinculadas, que sus problemas de seguridad nacional no pueden ser razonablemente analizados
o resueltos de manera auténoma, constituyen un complejo de seguridad.

Posteriormente, al reconocer que la teoria de los complejos de seguridad era inoperante,
identificaron la debilidad de su modelo en no haber tomado en cuenta a actores no estatales ni a
probleméticas de caracter transnacional que rebasan los limites de una region; por ello
evolucionaron hacia el concepto de /a seguridad como discurso, en el que ya incluyen a estos
nuevos actores.

Desde esta perspectiva se propone estudiar el proceso mediante el cual un asunto determinado
se convierte en parte de la agenda de seguridad, explicitando el proceso que determina e/
aseguramiento, entendiendo por tal que un tema en particular se traslade para ser
considerado como asunto de seguridad.

La ubicacion de un asunto como algo que afecta la seguridad internacional lo convierte en
urgente y prioritario, ubicandolo en un nivel de importancia superior a cualquier otro tema. Este
proceso de aseguramiento implica la percepcion de las amenazas, la adopcién de una accion de
emergencia y la medicion de los efectos que ejerce sobre las diferentes unidades que se ven
afectadas por la ruptura del ordenamiento anterior.

El proceso de aseguramiento basa su éxito en la aceptacion de parte de la audiencia receptora
del lenguaje de seguridad, por medio del cual se explica quién propone el aseguramiento, cuales
son los temas o amenazas identificadas, de dénde provienen dichas amenazas, y hacia quién o
a donde se dirigen, con qué resultados y con qué respuestas eSperadasg.

Finalmente, se hace mencion a la interpenetracion de la seguridad exterior e interior (Bigo),
producto de la identificacion del crimen internacional, el trafico de drogas y la inmigracién como
problemas de seguridad; esto se ha dado por haber alterado la delimitacion clasica entre
seguridad interior y seguridad exterior, lo cual, a criterio de Didier Bigo, no corresponde a la
existencia de mayores amenazas sino a la reduccién en el nivel de aceptacion del ofro, mediante
una forma de volver inseguro lo cotidiano por parte de los expertos en seguridad, para poder
llevar a cabo logicas de accion policiaca™.

La Comisién de Gobernabilidad Global'' propuso el concepto de “seguridad global”, acentuando
el énfasis en la seguridad de las personas y del planeta, particularmente la amenaza ecoldgica;
sin embargo, considera que atender la seguridad de los individuos no remplaza la atencién de la
seguridad de los Estados, ya que ambas son igualmente importantes.

8 Ibid. p.21
9 Ibid., pp. 21-23.

10 Tbid.,pp. 23-24.
11 Arnoldo Brenes: Amenazas a la seguridad en Centroamérica: ;Se justifican las respuestas militares?. En

Dialogo Centroamericano. www.arias.or.cr/documentos/cpr/dialogo3.htm, julio 2000..
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Somalia e Insulsa profundizan sobre el tema en los siguientes términos:

“Concebimos la sequridad como un concepto mas amplio y positivo, que prioriza la necesidad de
los individuos de vivir en paz y de contar con los medios econémicos, politicos y ambientales
para una existencia digna. En la sociedad democratica, la seguridad de la nacion es la seguridad
de los hombres y mujeres que la componen, e implica, ademés de la ausencia de riesgos o
amenazas fisicas, la existencia de condiciones minimas de ingreso, vivienda, salud, educacién y

otras.”?

El analisis de los conceptos vertidos en las fuentes anteriores, coinciden en que el punto nodal en lo
referente a la seguridad es el ser humano, independientemente de las acepciones que se utilicen para
denominarla, pero no en una condicién ideal, sino con referentes concretos a su situacion y entorno,
donde se involucran aspectos econdmicos, politicos, sociales, culturales y ambientales.

2.3. El debate a nivel de los organismos internacionales

Algunos organismos internacionales han contribuido a este desarrollo conceptual, aportando ideas
acerca de la seguridad colectiva, seguridad regional, seguridad hemisférica, seguridad comun, seguridad
econdmica, seguridad medioambiental, seguridad alimentaria, seguridad cooperativa, hasta llegar a su
concepto mas refinado: la seguridad humana.

Destacamos de entre ellas, a tres de las principales aproximaciones conceptuales al problema de la
seguridad: los tradicionalistas, los ampliacionistas, y los criticos.

Para los tradicionalistas los estudios, la definicion y las acciones en el campo de la seguridad se deben
mantener en el terreno militar y, si fuera necesario, extenderlo al campo de la politica, limitadas a la

interaccion entre los Estados.

Para los ampliacionistas las nuevas politicas de seguridad deben incluir, ademas de lo militar y lo
politico, lo social, lo econémico y lo medioambiental, sin quedar restringidas al nivel estatal,

Para los criticos los enfoques tradicionalistas y ampliacionistas parten de que la seguridad es una
realidad objetiva que existe mas alld del mero discurso, y no cuestionan su caracter esencialmente
subjetivo. Los criticos sostienen que la seguridad es fundamentalmente una construccién social™, cuya
perspectiva de estudio la ubica como un conjunto de practicas, un discurso de seguridad que es preciso

analizar.

La evolucién de todos estos conceptos ha conducido a los investigadores de la ONU hacia el concepto
de seguridad humana, manejado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
desde 1993, para cambiar el énfasis que se hacia sobre la seguridad nacional hacia la seguridad de la

12 Juan Somavia, & José Miguel Insulza (Compiladores): “Seguridad Democrdtica Regional. Una
concepcién Alternativa; Comisién Sudamericana de Paz, Editorial Nueva Sociedad, Venezuela,
noviembre de 1990; p. 7.

13 Martha Bércenas, op.cit. p. 15.
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gente; de una seguridad a través de armamentos a una seguridad sustentada en el desarrollo humano;
de una seguridad territorial a una seguridad alimentaria, laboral y ambiental™. El concepto de seguridad
humana vincula el desarrollo humano con el gjercicio de los derechos humanus el bienestar colectivo, la

equidad y la sostenibilidad

En su informe de 1994 el PNUD desarrolla este concepto ubicéndolo a nivel de sus dos componentes: 1)
Seguridad ante amenazas crénicas como el hambre, enfermedad y represion y 2) Proteccién contra
alteraciones subitas o violentas en el modo de vida.

Ante la idea de que la reactualizacion de los conceptos y mecanismos de seguridad colectiva es una
tarea prioritaria, la falta de consensos a este respecto en el continente americano podria conducir a la
imposicion de parametros y procedimientos desde el exterior, redefiniéndose el concepto de seguridad
sin que nuestros paises pudieran hacer algo para transformarlo'®.

3. Bases juridicas de la Seguridad Democratica

El término seguridad democrética hace referencia a la existencia de un Estado capaz de promover
acciones de desarrollo, las que a la vez inciden en generar condiciones de bienestar para su poblacién.
La accién del Estado democrético se traduce en la definicién de politicas de desarrollo, cuyas medidas
especificas buscan procurar las condiciones de bienestar que demanda su poblacion.

La emergencia de regimenes en periodo de transicion, que se ubican en procesos de consolidacion
democrética, ha implicado una de las mas importantes reformulaciones conceptuales en los sistemas
politicos contemporaneos, identificando el concepto de seguridad con los valores de la democracia.

“A partir del inicio del decenio de los afos noventa el concepto de seguridad comenzd a ser
transformado. El tradicional enfoque estado-centrista, donde el concepto de seguridad se refiere a la
proteccion de la soberania y el territorio de un estado ante amenazas externas o internas, se ha visto
superado por nuevas concepciones de seguridad que, por el contrario, colocan al ser humano como

sujeto principal”.”®

Las fuentes conceptuales contemporaneas que se identifican con el anterior enfoque, se vinculan con la
propuesta de la seguridad humana como eje de la seguridad del Estado; de entre ellas las mas
importantes, a nuestro criterio, son :

¢ La Constitucion Politica de la Republica en sus articulos 1 y 2 indica que: “El Estado de Guatemala
se organiza para proteger a la persona y a la familia; su fin supremo es la realizacién del bien comun.
Es deber del Estado garantizarle a los habitantes de la Republica la vida, la libertad, la justicia, la
seguridad, la paz y el desarrollo integral de la persona.”

e El Tratado Marco de Seguridad Democratica, que recoge el concepto de “seguridad democratica”,
cuyos ejes son el fortalecimiento del poder civil, el pluralismo politico, la libertad econémica, la
superacion de la pobreza, la promocion del desarrollo sostenible, la proteccion del consumidor, del
medio ambiente y del patrimonio cultural, erradicacion de la violencia, corrupcion, impunidad, el
terrorismo, la narcoactividad y el trafico de armas, el balance de fuerzas entre la situacién interna de
cada estado, y la cooperacion entre los paises de la region.’

14 Ibid.,pp. 24-27.
15 Ibid., p. 31.

16 Brenes Op Cit.
17 Tbid.
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Segun este Tratado Marco, la nueva realidad mundial regional para la soluciéon de los problemas de la
seguridad en democracia, exigia ir mas alla del ambito estrictamente militar y de la seguridad de los
Estados, para abarcar el problema de manera integral, incluyendo la esfera policial y de seguridad
publica, asi como todo lo relacionado con la seguridad, no solo de los Estados, sino de las personas o de

los habitantes centroamericanos.

Habia que ir de la seguridad militar a la seguridad humana, de la seguridad defensiva a la seguridad
cooperativa, de la seguridad frente a las amenazas a la seguridad preventiva, de la seguridad basada en
el territorio y la soberania del Estado a la seguridad para la poblacion o el ser humano.'

En el Acuerdo sobre el Fortalecimiento del Poder Civil y Funcion del Ejército en una Sociedad
Democratica, signado por el gobierno de Guatemala y la Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca
(URNG) en septiembre de 1996, se establece que la seguridad es un concepto amplio que no se limita a
la proteccion contra las amenazas armadas externas, a cargo del Ejército, o a la proteccién contra
amenazas al orden publico y la seguridad interna, a cargo de la Policia Nacional Civil. En este mismo
acuerdo se identifica como factores de riesgos y amenazas para la convivencia democratica, la paz
social y el orden constitucional, los desequilibrios sociales y econémicos, la pobreza y la pobreza
extrema, la discriminacion social y politica y la corrupcion, entre otros.

4. Una aproximacién al Concepto de Seguridad

Desde el punto de vista genérico, el término seguridad se conforma de dos componentes: (1) identificar
lo que son las amenazas, vulnerabilidades, y riesgos, y (2) lo relacionado a cémo prevenirlos,
contenerlos y enfrentarlos.

El término seguridad seméanticamente posee su origen en la palabra latina securitas/securus, es decir
libre de preocupaciones o problemas, proveniente del término sine cura equivalente a sin problemas o
preocupaciones; por lo que, en su acepcion fundamental, el término seguridad hace referencia a estar
libre de preocupaciones; a sentirse a salvo de cualquier dafio que pueda ser causado por otros

En este sentido, seguridad significaria estar libre de preocupaciones o problemas; sentirse a salvo de
cualquier dafio que pueda ser causado por otras personas o circunstancias. Poseer control sobre
cualquier tipo de riesgos, amenazas o vulnerabilidades, y estar preparado para prevenirlos, contenerlos y

enfrentarlos.

aﬂdgunos"g plantean que la seguridad nacional es el derecho de cada Nacién a defender su integridad
territorial y su tranquilidad doméstica, contra amenazas internas y externas. En este contexto, la

18 Tratado Marco de Seguridad Democrética en Centroamérica, SICA, Salvador, 1996, p. 12.
19 Margaret Crahan. Defining Security Needs; en Sabri Sayari: Civil Military Relations an
Democratization; Washington, D.C. National Academy Press, 1993, p.9.
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seguridad significaria un ambiente estable y previsible donde no existirian temores de dafio o perjuicio a
las personas o a sus bienes, y donde la Nacién gozaria de una firme estabilidad.

Otros® afirman que la seguridad es una condicion en la que los Estados consideran que no existe peligro
de un ataque militar, presion politica, ni coercion econémica, por lo que pueden proseguir libremente su
desarrollo y progreso propios. Sostienen que los conceptos de seguridad comprenden y combinan
diferentes elementos como la capacidad militar, el poderio econémico, el desarrollo social, el progreso de
la ciencia y la tecnologia, y la cooperacién mediante el uso de la diplomacia bilateral y multilateral.

Se ha afirmado’’ que la seguridad nacional tiene por objeto mejorar la seguridad de la instituciones
sociales, econémicas y politicas contra amenazas procedentes de otros Estados independientes, las que
pueden manifestarse afectando la seguridad militar, la seguridad interna o la seguridad situacional.

La seguridad militar estd encaminada a disminuir o neutralizar los esfuerzos destinados a debilitar o
destruir la Nacién, realizados por fuerzas armadas que operan desde el exterior de sus limites
institucionales y territoriales.

La seguridad interna trata de las amenazas de subversién, es decir, el esfuerzo destinado a debilitar o
destruir al Estado, realizado por fuerzas que operan dentro de sus limites institucionales y territoriales.

La seguridad situacional concierne a la amenaza de erosion procedente de cambios a largo plazo en las
condiciones sociales, econémicas, demograficas y politicas, que tienden a reducir el poder relativo del

Estado.

A nivel general el objeto de la seguridad podria ser amplio, cubriendo los legitimos intereses de los
pueblos, los Estados, la comunidad internacional y la persona humana, pero ésta Ultima prevalece en

tanto nlcleo generador de los primeros.

Para el caso de Guatemala se ha optado por un concepto amplio de seguridad, que incorpora en su
agenda una serie de elementos de riesgo que pudieran afectar las condiciones de bienestar econémico,
politico y social de la sociedad, superando mediante esta reformulacion las interpretaciones centradas
en el Estado, para establecer que el bien a defender por la accion de seguridad del Estado es,
prioritariamente, la persona humana. Sin embargo, dado el generalizado contexto de subdesarrollo de
nuestra sociedad, esta ampliacion implicaria superponer la agenda de seguridad a la de desarrollo.

Esta situacién nos ubica en el centro de un nuevo debate, es decir, la relacion entre las agendas de
seguridad y desarrollo. Si bien el concepto ampliado incorpora componentes integrales en relacién a los
individuos y las sociedades, como lo ambiental, econémico y social, en el afan de no circunscribir el
tema de seguridad al componente politico-militar, se corre el riesgo de relativizar demasiado el concepto

de seguridad.

Esta problematica ha sido abordada recientemente como efecto del intento de aplicar
indiscriminadamente al concepto de seguridad diversos calificativos, cuestionando que la ampliacion del
concepto de seguridad conduce a desvirtuar los aspectos especificos de la seguridad interestatal, claves
para la estabilidad regional y la seguridad internacional, lo cual implicaria que si el concepto de

2 Organizacién de las Naciones Unidas. Concepto de Seguridad, Departamento de Arme y Desarme.
Informe del Secretario General, Documento A/40/553, parrafos 205-206, 1986.
21 Samuel P. Huntington. El Soldado y el Estado;
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segundad se amplia sin referentes concretos, englobara todos los aspectos significativos de la vida
social

Cuando pensamos en la seguridad asociamos de inmediato la existencia de riesgos, amenazas o
vulnerabilidades, frente a las que precisamos estar preparados a fin de prevenirlos, contenerlos y
enfrentarlos. La seguridad se expresa en la necesidad humana de permanecer alejados de aquellas
circunstancias que pudieran alterar los limites minimos del bienestar, su permanencia, o la certeza de su
futuro; demarca la existencia de un determinado entorno social y natural en el que nos sentimos seguros.

Cuando hablamos de politicas de seguridad nos referimos a las acciones estatales especificas, que
procuran medidas destinadas a contrarrestar los riesgos y las amenazas —presentes o probables-, contra
aquellas condiciones de vulnerabilidad existentes en la sociedad, en su entorno geografico, o en sus

instituciones.

22 Rojas Aravena Francisco. La Seguridad Internacional en las Américas; en Fuerzas Armadas y
Sociedad. Revista de FLACSO- Sede Chile. Afio 13, No. 4. Octubre- diciembre 1998. p. 24.
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Cuando existen amenazas contra las condiciones de bienestar de la poblacién, la accién del Estado
debera orientarse a identificar los riesgos y amenazas que aprovechan las vulnerabilidades existentes,
para afectar los niveles de bienestar de la poblacién, debiendo definir las medidas correspondientes para

contrarrestarlas.

En este caso, la politica estatal en materia de seguridad actuara en forma distinta a como actua la
politica de desarrollo, en la medida en que no atenderé la generacion de condiciones de bienestar, sino
dara prioridad inmediata a la contencion de los riesgos o amenazas existentes que afecten el nivel de

bienestar.

A partir de los intereses nacionales de seguridad identificados democraticamente por el Estado, se
derivan las politicas de seguridad definidas por las autoridades estatales, como estrategia para dar
respuesta especifica a las amenazas que se incluyen en la agenda de seguridad.

El término interés nacional en el marco de las perspectivas tradicionales de los estudios de seguridad,
se identificaba como la integridad territorial y la soberania politica; posteriormente evolucioné hacia
objetivos més especificos ligados a estrategias para el desarrollo y a la proyeccién de las politicas
estatales mas alla de las fronteras, con lo cual el término se convirtié en algo amorfo y confuso, hasta
llegar a identificar a procesos de decisién politica que permiten el desarrollo de intereses que
representan los intereses del Estado, derivados de las percepciones que las elites en el poder definian
como mas conveniente para todos.

En el marco del concepto de seguridad democrética el objeto referencial es la persona humana en el
sentido integral, como individuo que interactia con su entorno social y natural. En el caso de
democracias incipientes, como la nuestra, la identificacién de los intereses nacionales —mas alla de la
integridad territorial y la soberania nacional- se hace necesaria en la medida en que permite la
identificacion de objetivos comunes, y la definicion de las correspondientes estrategias de desarrollo para
alcanzarlos; para ello sera necesario precisar el proceso y los procedimientos de legitimacion de aquellos
que legalmente pueden identificarlos.

Ya que no todo interés nacional involucra problemas de seguridad, seréd necesario esclarecer la
distincién en tres ambitos diferenciados: (1) la problematica del desarrollo -seguridad preventiva-, (2) la
problematica de los riesgos y amenazas que logran superar la accion del desarrollo -seguridad reactiva-
y (3) los intereses de la Nacion en ambos ambitos.

La Nacién es un grupo humano que se caracteriza por la existencia de vinculos sélidos en materia
étnica, lingtistica, cultural, espiritual o material, que cobra sentido s6lo si sus miembros deliberadamente
deciden convivir en comun; norma sus actividades de acuerdo a principios y procedimientos claramente
establecidos. De esto se deriva que la Nacién no existe fuera del pacto politico y que su seguridad -como
colectivo social- es inseparable a su seguridad como colectivo politico.

En una concepcion democratica, el interés de la sociedad y los de la persona humana son inseparables;
el concepto de persona humana se refiere, aparte de su realidad biolégica, a una serie de vinculos que la
persona establece con otras personas en los distintos ambitos en que desarrolla su vida y con la
comunidad en su conjunto, de los cuales se derivan una serie de derechos y obligaciones reciprocas.

De esta cuenta, al tratar de identificar “el bien a defender” por la accién de seguridad del Estado,
practicamente se estard definiendo politicamente a la propia comunidad, ya que las politicas de
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seguridad deben responder prioritariamente a la seguridad de la persona humana, de la sociedad como
colectivo social, y de las instituciones politicas que expresan las bases del pacto constitutivo de la
comunidad politica, siendo inadmisible que el interés de uno pueda desarrollarse en contraposicion del

interés del otro.

5. Elementos para definir la Agenda de Seguridad

La especificidad de una politica de seguridad se manifiesta en la lista de temas o problemas que busca
abordar y resolver, constituyendo la Agenda de Seguridad del Estado, en la que quedan incluidas
aquellas amenazas o riesgos en contra del bienestar de las personas, la sociedad, y sus instituciones
politicas, cuyos efectos superan la capacidad preventiva prevista en las politicas regulares de desarrollo.

Es en esta area en donde se plantea el reto de definir nuevos conceptos de seguridad operativos; ya que
los términos de seguridad —preventiva o reactiva- implican una accion estatal diferenciada y, en el caso
de la seguridad reactiva, con frecuencia demanda la movilizacion estatal en condiciones de
excepcionalidad, es conveniente reducir al minimo posible la inclusién de temas en una agenda de
seguridad reactiva, situando Unicamente aquellos para los que el Estado no posee una respuesta

institucional prevista o adecuada.

Es necesario, en este sentido, procurar mantener un riguroso traslado de problemas o temas que
se encuentren en el ambito de emergencia y excepcion de las politicas de seguridad, es decir
ubicados en la agenda de seguridad reactiva, hacia el ambito de regularidad y normatividad de las
politicas de seguridad y desarrollo, es decir en la agenda de la seguridad preventiva, cuando haya
sido resuelta la situacion de emergencia que motivo su inicial aseguramiento, y se haya puesto
en vigencia una respuesta institucional adecuada.

Lo optimo seria que en la politica de seguridad del Estado en materia excepcional se mantuviera
reducida al minimo posible el numero de problemas que demandan ser atendidos desde la agenda de
seguridad reactiva, asi como el tiempo requerido para la atencion de un problema emergente.

Tradicionalmente, los temas que se incorporan en la agenda de seguridad reactiva son aquellos ligados
a la problemaética de la supervivencia, cuya existencia plantea una amenaza existencial al Estado, al
extremo que justifica la utilizacion de medidas extraordinarias para enfrentarlos.
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Elementos para definir la agenda de seguridad

Politica de Seguridad
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Fuente: Elaboracién propia con base en: Arévalo de Ledn et al. Seguridad Democrética en
Guatemala: desafios de la transformacién. FLACSO. 2002. p.76

Los niveles de problemas mayores y menores corresponden con las condiciones previstas en la agenda
de seguridad preventiva, que deben generarse mediante las politicas de desarrollo; los problemas de
caracter vital, en la medida en que se plantean con efectos a largo plazo, no justifican apelar al recurso
de la excepcionalidad implicito en los temas de una agenda de seguridad reactiva, de hecho, una
eficiente politica de seguridad procura reducir los problemas existenciales en vitales, y mediante una
adecuada politica publica podria reducirlos incluso a problemas mayores o menores.

El proceso de aseguramiento expresa las decisiones que se asumen al proyectar la politica regular del
Estado mas alla de la normatividad regular, pero sujeta a los controles legales previstos durante el

estado de excepcion, ubicando un tema en correspondencia con un tipo especial de politica o, en
algunos casos, aun por encima de lo que prescribe la politica.

Este concepto descansa en la concepcién de que cualquier tema publico pude ser ubicado en un
espectro que va desde lo no politico, por no atraer la atencion estatal ni volverse un tema de debate y
decision publica, a lo politico, es decir, aquello que cae en el &mbito de las politicas publicas, requiriendo
decisiones y asignacion de recursos publicos, hasta ser incluido en el proceso de aseguramiento, por
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considerar que constituye una amenaza existencial que requiere medidas de emergencia que exceden
los limites del procedimiento politico regular.

El umbral seria el limite a partir del cual un problema pasa a ser atendido en el marco de /a agenda de
seguridad reactiva; la linea divisoria que define que un problema debe ser atendido bajo parametros
determinados para situaciones especiales; el vano que debe ser atravesado en y por el proceso de
aseguramiento.

Cruzar ese umbral significa incluirlo dentro del proceso de aseguramiento, el cual considera tres etapas
béasicas: (1) la identificacion de una amenaza existencial; (2) la identificacion de una accién de
emergencia; y (3) la liberacion de dicha accion de las limitaciones establecidas en el marco normativo

regular.

Se plantea el dilema respecto a la capacidad y claridad para tomar las decisiones oportunas respecto a
los ambitos, la definicion del umbral y el procedimiento para “asegurar” o desasegurar” un tema; estas
decisiones deberan tomarse en el mas alto nivel de decision politica, de las instancias especificas del

Estado en el &mbito de la seguridad.

El disefio, formulacion y operativizacion de una politica de seguridad como proyecto de Estado, que
retna las caracteristicas de una politica de seguridad democratica, da inicio con la reconceptualizacion
de la seguridad, la identificacion del objeto a defender, los ambitos de las amenazas, el nivel de
aseguramiento, y la identificacién de los medios y procedimientos para su ejecucion.

Al identificar los medios y los procedimientos a utilizar es obligatorio repensar, reformular, o crear, un
disefo institucional que visualice los recursos que deberan estar disponibles para la ejecucion de las
medidas necesarias para prevenir, controlar o enfrentar una amenaza determinada, asi como los
mecanismos correspondientes a la toma de decisiones y la vigencia de sus controles democréaticos

correspondientes.

En un Estado democratico, ambos aspectos deben estar incluidos en un marco normativo que garantice
transparencia y claridad de ejecucion, ademas de una capacidad administrativa eficaz, lo cual demanda
el fortalecimiento del Estado, y la generacion de espacios para la necesaria participacion de los sectores
de la sociedad interesados en hacerlo.

Las garantias de que la politica de seguridad y su ejecucién podran superar los marcos utilizados en el
pasado -restringidos y poco democraticos, tanto a nivel conceptual como en el operativo-, dependera de
la capacidad de lograr cambios sustantivos en las concepciones e instituciones que tradicionalmente se
han hecho cargo de la seguridad, y de que la sociedad posea el interés en conocer e involucrarse en
este tipo de temas, al igual que en su capacidad de incidir en este proceso.

No cabe la menor duda que el reto de lograr una Agenda de seguridad democréatica es equivalente al
reto de consolidar un Estado democratico.
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. MARCO CONCEPTUAL PARA LA SEGURIDAD
CIUDADANA

La situacion del debate actual

1. Los Acuerdos de Paz

El primer antecedente conceptual para los fines de este proyecto se encuentra incorporado en el texto
del Acuerdo sobre Fortalecimiento del Poder Civil y Funcién del Ejército en una Sociedad Democratica
{AFPC),”‘ en el que respecto al tema de la seguridad se establece:

La seguridad es un concepto amplio que no se limita a la proteccién contra las amenazas
exlernas, a cargo del ejército, o a la proteccién contra las amenazas a orden publico y la
seguridad interna, a cargo de la Policia Nacional Civil. El conjunto de los Acuerdos de Paz de
Guatemala plantea que la paz firme y duradera requiere el respeto a los derechos humanos, y
al caracter multiétnico, pluricultural y mullilingtie de la Nacién guatemalteca, el desarrollo
econémico del pais con justicia social, la participacion social, la conciliacién de intereses y el
fortalecimiento de la institucionalidad democratica.

Dentro de este concepto, la seguridad ciudadana y la seguridad del Estado son inseparables
del pleno ejercicio por los ciudadanos de sus derechos y deberes politicos, econémicos,
sociales y culturales. Los desequilibrios sociales y econémicos, la pobreza y la pobreza
extrema, la discriminacién social y politica, la corrupcién, entre otros, constituyen factores de
riesgo y amenazas directas para la convivencia democrética, la paz social y, por ende, el
orden constitucional demaocratico.

2. La Mision del International IDEA=

Apuntan que en los albores del siglo XIX la seguridad representé la defensa del ciudadano frente al
Estado y a sus 6rganos de coaccion. Se trataba de la seguridad de las minorias y del individuo frente
al poder del Estado. De alli surgieron los derechos individuales y de minorias, hoy conocidos como
derechos humanos.

Con el avance del tiempo el concepto evolucioné hasta cubrir la protecciéon del ciudadano frente a las
acciones ilicitas de sus conciudadanos agresores. De alli se deriva la necesidad de construir y
fortalecer un verdadero Estado de Derecho, que asegure los derechos y garantias ciudadanas
universalmente reconocidos frente al Estado. Se plantea también la necesidad de la eficiencia del

2 Gobierno de Guatemala & URNG: Acuerdos de Paz. Fundacion Friedrich Ebert, Materiales de Estudio y Trabajo
# 17; Magna Terra Editores, Guatemala, 1997, p. 164.

24 International IDEA: Democracia en Guatemala. La mision de un Pueblo Entero. Informe de la Misién; Serie
sobre Capacitacién 6; Tercer Mundo Editores, Colombia 1998, pp. 129-176.
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sistema penal, y en general del sistema de justicia, no sélo para tornar efectivas esas garantias, sino
también para la proteccion del ciudadano violado en sus expectativas por la accion ilicita.

A criterio de la Mision, la seguridad debe entenderse de manera amplia, abandonando las visiones
reduccionistas, y transformandola en una de las variables centrales de toda estrategia de desarrollo
sostenido y autosustentable. Recomienda que, para el caso de Guatemala, deban quedar
incorporados en la seguridad los aspectos relacionados con la pobreza, la ignorancia y la
insalubridad; las discriminaciones de todo tipo; el régimen de tenencia de la tierra y su uso; ademas
de los asuntos propiamente delincuenciales.

Por ello, se reconoce que la violencia y, con ella la inseguridad, constituyen un obstéaculo para la
gobernabilidad y el desarrollo de los paises, en cualquier region del mundo, amenazando la calidad
de vida de la poblacién, dilapidando recursos, reduciendo la productividad, desalentando la inversién

privada, y dificultando la gobernabilidad.

3. El WSP en Guatemala

Una tercera aproximacion al tema la encontramos, inicialmente, en el Informe del Proyecto
Sociedades Desgarradas por la Guerra, en particular en su enfoque relacionado a /a inseguridad
ciudadana® en donde el énfasis se ubica en destacar las causas histéricas y estructurales de la
inseguridad, ubicandolas en la utilizacion de la violencia acompafiada de las peores formas de
impunidad durante los 36 afios de duracién del enfrentamiento armado interno, lo cual incidié en el
debilitamiento de la normatividad del Estado, en tanto fue el mismo Estado el que violaba su propia

legalidad.

Desde esta perspectiva, la generalizacion de actos delictivos revelan que los mecanismos del control
social se han perdido, derivando de ello que la cantidad y calidad de la violencia privada que ocurre
en el pais produce un grave problema de inseguridad colectiva.

El irrespeto generalizado a la ley y al orden social ha generado en la sociedad guatemalteca una
cultura de la violencia, que premia el uso de la fuerza, del dinero obtenido ilegalmente, las practicas
criminales, el desprecio por las conductas solidarias, la arbitrariedad. Se trata de una subcultura que
estimula la justicia por mano propia, como método para resolver problemas personales, que no
conoce limites porque se sabe impune.

Desde el punto de vista institucional, contribuyen a ello las debilidades y las corruptelas del sistema
judicial, la ausencia de una policia civil con cobertura nacional, de una moderna investigacion
criminolégica, entre otras causas mas.

Haciendo énfasis en la crisis de seguridad publica que se manifiesta en alarmantes indices de
aumento de la criminalidad comun, destaca que el nimero de incidentes y los niveles de violencia
que se emplean en ellos, constituyen un fenémeno que amenaza directamente el bienestar de todos
los guatemaltecos sin distingos de clase, etnia o género, evidenciando que este fenémeno ha
desbordado las capacidades del Estado para enfrentarlo.

Las dificultades que enfrentan las instituciones para cumplir con sus cometidos en esta materia, se
traducen en una sensacion de desamparo que cunde en la poblacién, sensacion que socava
directamente las bases de la confianza ciudadana en el Estado, fuente de fortaleza de todo Estado

democratico.

35 Edelberto Torres-Rivas & Bernardo Arévalo De Ledn: Del conflicto al didlogo: El WSP en Guatemala. UNRISD-
FLACSO, F&G Editores y Fotograbado Llerena & Cia. Ltda.; Guatemala, 1999, pp. 56-57; 221.
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La impunidad estructural que se deriva de la inoperancia del sistema de administracion de justicia en
su conjunto, que convierte la sancion en una posibilidad remota para los delincuentes; y la ausencia
de un cuerpo de seguridad publica eficiente y honrado, que cumpla con la labor de brindar proteccién
a la ciudadania frente al crimen en sus diversas expresiones, han contribuido a agudizar la situacién
de desamparo que la poblacion experimenta frente a los fendémenos de la criminalidad comun.

4. La propuesta de una Seguridad Democratica

Complementa y desarrolla el anterior enfoque los aportes que orientan la reflexién sobre el significado
bésico de los términos que componen el concepto de Seguridad Ciudadana. *

La seguridad hace referencia a una de las funciones basicas de todo Estado, que se expresa en
brindar proteccion a la poblacién que lo constituye, protegiéndola frente a los fenémenos de
criminalidad que amenazan su bienestar. La ciudadania califica la naturaleza del orden politico de
dicha poblacién, es decir, una comunidad politica democratica compuesta por sujetos portadores de
derechos y obligaciones frente a un Estado y sus agencias, cuyo sentido primario y Gltimo es el
servicio a la sociedad.

Para enfrentar la problematica de la criminalidad los Estados autoritarios desplegaron politicas de
control social y represion , que confundian con tréagicos resultados las cuestiones de /a seguridad
publica atingentes a la proteccion de la sociedad y sus miembros , con las de orden publico,
relacionadas con condiciones de gobernabilidad y la proteccion de las instituciones del Estado.

Esta contaminacion conceptual se derivd de la confusion operativa efectuada en las distintas
agencias responsables de administrar la capacidad coercitiva del Estado; las policias fueron
incorporadas a labores de seguridad politica, en tanto las fuerzas armadas desarrollaron labores de

combate a la criminalidad.

2% Bernardo Arévalo De Ledn: De la Seguridad Publica a la Seguridad Ciudadana: retos y tropiezos. Ponencia
presentada en el Taller sobre Condiciones Sociales de la Seguridad Democrética en Centroamérica, celebrado en
San José, Costa Rica, el 18 de enero del 2000.
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Esta nueva conceptualizacion supone un cambio de valores, politicas y mecanismos de y para la
seguridad; una transformacion integral de los marcos de la seguridad publica que se manifiestan en un
doble reto:

1. alcanzar una mayor eficacia en la procuracion de los niveles de seguridad de la poblacion frente
a las diversas amenazas criminales; y

2. adecuar las concepciones de seguridad y el marco institucional-juridico correspondiente, al
nuevo marco politico democratico.

En Guatemala, estos retos se han desarrollado en el marco de los procesos politicos y sociales ligados al
final de enfrentamiento armado interno, y al compromiso de cumplimiento de los Acuerdos de Paz, en la
medida en que las caracteristicas que la criminalidad comun asume en Guatemala, estan intimamente
ligadas al auge y aparente desarticulacion del Estado Contrainsurgente.

Para transformar a la sociedad de objeto de las politicas de seguridad publica en sujeto de éstas, sera
necesario involucrar a la poblacion al menos en algunos aspectos del proceso de disefio e
implementacién de las politicas de seguridad publica, incidiendo en un nuevo patréon de relacionamiento
entre el Estado y la sociedad, en donde la comunidad se convierte en el punto de articulacion en el que
las politicas de seguridad publica adquieren realidad concreta.

5. Seguridad Publica, Interior y Ciudadana, desde la vision de las
Escuelas Superiores de Gendarmeria de Argentina, Peru, y Chile

Para evitar ceder a las faciles tentaciones de oponer la violencia a la violencia, el delito al delito, el
totalitarismo a la inseguridad, la serenidad y la claridad de conceptos son especialmente bienvenidos.
Se asegura que “(...) se han cometido errores en materia de prevencion y represion del delito coman; (...)
fenémenos como la ausencia de una auténtica capacidad de conduccion y control politico (no partidista)
de la seguridad publica, la politizacion de determinadas policias provinciales, la proliferacién de
situaciones de marginalidad social, la corrupcién administrativa en distintas manifestaciones,
subsistencia de precariedades en materia penitenciaria, la existencia de importantes diferencias en
materia de capacidades policiales entre diferentes zonas del pals, la persistencia en determinados casos
de técnicas y habitos del pasado, y (...) la existencia en muchos casos de desconfianza y de una
inadecuada relacién entre la poblacién y sus instituciones policiales, nos han conducido, en relativamente
poco tiempo, a la preocupante situacién que hoy enfrentamos”.

“ La existencia de una relacion de confianza y cooperacién entre el pueblo y la policia, y el
perfeccionamiento de la capacidad investigadora de nuestras instituciones policiales son dos de las

claves del mejoramiento de la situacion existente® ”.

Frente a posturas autoritarias que consideran la funcién de la seguridad como inherente al Estado,®
tendiente a crear una situacién de comportamiento “ideal” de la sociedad, traducido en “un deber ser”,

27 Manuel Ugarte en prologo a Héctor Daniel de la Colina: Una aproximacién al concepto de seguridad; Instituto
de Investigacion sobre Seguridad y Crimen Organizado - Subsede Buenos Aires de la Gendarmeria Nacional; &
Universidad Catdlica de Salta, Buenos Aires, septiembre de 1999,
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otras concepciones mas realistas -vinculadas con Estados democréticos- aseguran que el Estado brinda
un minimo de condiciones de seguridad aceptadas por el conjunto de la sociedad. Deja un gran margen
para la iniciativa individual y para la participacién de los ciudadanos en la creacién de un modelo de
seguridad que atienda las necesidades de todos los componentes del cuerpo social.

La seguridad debe ser entendida como la situaciéon o condicién social que permite la satisfaccion de las
mas diversas necesidades humanas y posibilita que los bienes particulares y colectivos de todos los
componentes del cuerpo social se encuentren a cubierto de toda perturbacion, dafio o menoscabo®.

5.1  Respecto al concepto de seguridad publica y seguridad interior

Segun este mismo autor,” la diferencia entre ambos términos —seguridad publica y seguridad interior- se
ubica en que el policia no tiene al enemigo identificado y su funcién es actuar en el marco del Estado de
derecho, previniendo el delito y las faltas al ordenamiento juridico, o reprimiéndolas, siempre en el
estricto marco de la ley; en tanto el soldado cumple sus funciones bajo los parametros del derecho de
guerra, por lo que en este caso los limites impuestos por los derechos humanos no pueden ser

privilegiados®'.

El recurso humano destinado a la seguridad publica debe actuar desde la perspectiva de un trabajador
social, examinando los procesos motivacionales que conducen a la desviaciéon social, la ejecucién de
actividades tendientes a su prevencién que van mas alla de la reaccién penal, e internalizando la
conveniencia del fomento de la calidad de vida y la cohesion social por sobre la represion®.

La seguridad publica es el ambiente comin a todos, opuesto a lo privado, que esta libre de todo dafio,
peligro, o riesgo, que pudiera lesionar o perjudicar la vida, la integridad fisica o0 moral de las personas o a
su patrimonio en forma individual o colectiva *

La seguridad publica tiene como finalidad declarada la salvaguarda de la integridad y los derechos de las
personas, asi como la preservacion de las libertades, el orden y la paz publicos, mediante la prevencién,
persecucién y sancion de las infracciones y delitos, y la reinsercién social del delincuente y del menor

infractor *.

En la Republica Argentina,* la seguridad publica es sinénimo de seguridad interior, interpretandola como
la situacion de hecho basada en el derecho en la cual se encuentran resguardadas la libertad, la vida y
el patrimonio de los habitantes, sus derechos y garantias y la plena vigencia de las instituciones del
sistema representativo que establece la Constitucién.

28 Guillermo Hollzman: La seguridad en la sociedad moderna. Un nuevo desafio en al ambito de lo publico y de lo
privado; Santiago de Chile, tomado de Internet.

29 Héctor Daniel de la Colina, Una aproximacion al concepto de seguridad; Instituto de Investigacion sobre
Seguridad y Crimen Organizado - Subsede Buenos Aires de la Gendarmeria Nacional; & Universidad Catélica de
Salta, Buenos Aires, septiembre de 1999.

30 Tbidem.

31 Salvo, agregariamos nosotros, lo cubierto por el Derecho Internacional Humanitario.

32 Héctor de la Colina, op.cit.

3 Nelson Acevedo Sotomayor: Orden y Seguridad Publicos ;Para qué la policia preventiva?, Santiago de Chile,
1989, p. 59, en Héctor de la Colina, op.cit.

34 Juan Ramiro Robledo, en Héctor de la Colina, op.cit.

35 Ley # 24.059 de Seguridad Interior, publicada en el Boletin Oficial del 17 de enero de 1992,
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La seguridad publica es una funcién estatal tendiente a alcanzar una situacion o condicion donde los
derechos y garantias de los individuos o del cuerpo social en su conjunto se encuentren libre de todo

dafio, menoscabo o perturbacion®.

A partir del nuevo enfoque que los Estados Unidos de Ameérica quiere dar respecto a las
responsabilidades de las fuerzas armadas en la lucha contra el narcotréfico, se considera que la
Seguridad Publica es una funcién estatal indelegable, que tiende asegurar la paz y la tranquilidad de la
sociedad, llevando el conflicto a limites soportables y razonables, manteniendo en la medida en que sea
posible, libre de todo dafio, riesgo o peligro que afecte el ejercicio normal de los derechos de las

personas como asi las funciones estatales.

De esta cuenta, la Seguridad Publica seria la funcion estatal por excelencia tendiente a recrear una
situacién o condicion social donde los intereses particulares de todos los componentes del cuerpo social
se encuentren a cubierto de toda perturbacion, dafio o menoscabo, promoviéndose el respeto y
resguardo de los derechos y garantias individuales y sociales, asi como el pleno funcionamiento de los
poderes y 6rganos del Estado democratico”.

5.2 Respecto a la seguridad ciudadana

Segun el Director General de la Policia Nacional del Per(i,* la seguridad ciudadana basa su actuacion
sobre nuevos paradigmas que comprometen activamente a la propia comunidad; de la comunidad y sus
autoridades es posible obtener consejos, cooperacion, informacién, y la comprensién de los problemas
que para los responsables de la seguridad publica se plantean en esta materia; a las comunidades y a
sus autoridades deben brindarles confianza, atencién oportuna, apoyo decidido, amistad franca y
ademas, programas concretos de autoproteccion, educacion y recreacion.

E| Alto Comando de la Policia Nacional del Peru afirma que uno de los aspectos trascendentes que les
preocupa como institucién es la seguridad integral de las comunidades frente al delito comun vy
organizado; por ello vienen ejecutando medidas para fortalecer los vinculos policia-comunidad, y
restablecer la confianza y tranquilidad en la comunidades.

Esta nueva perspectiva busca retomar la esencia del Servicio Policial, para brindar mayor seguridad a la
comunidad y establecer nexos sélidos y permanentes, a través de un eficiente servicio de prevencion,
seguridad y proyeccion a la comunidad, e irradiar confianza y proteccioén para su vida y patrimonio,
manteniendo como una constante la responsabilidad, dedicacion, esfuerzo y respeto irrestricto de los
Derechos Humanos y dignidad de las personas.

Segln la visién policial peruana, es necesario potenciar sistemas de defensa vecinal que alerten y
prevengan contra la proliferacion de la delincuencia, cuyos primeros indicios deben ser denunciados para
neutralizarla, como expresion de que todos los ciudadanos deben sumarse, de manera consciente, al
esfuerzo que despliegan las fuerzas de seguridad en contra del crimen y la delincuencia.

36Héctor de la Colina, op.cit.
37 Ibidem.
38 Mensaje del General K. Vidal H., Director de la Policia Nacional del Peni, en Héctor de la Colina, op.cit., cita #

90.
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La tarea policial tiene la finalidad de facilitar y orientar la proteccion dentro de un ambito donde reine
la seguridad y convivencia, se favorezca el ejercicio pleno de los derechos y libertades, y se elimine la
violencia en las relaciones sociales. En definitiva, se trata de prevenir la agresion, no de ejercer mas
violencia.

Desde una perspectiva criminologica, la seguridad ciudadana estd asociada al concepto de
inseguridad ciudadana, relacionado con el ambito de la prevencion del delito. Sin embargo, centrar el
esfuerzo de seguridad ciudadana en la defensa social o la mera persecucion penal del delincuente es
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un error de politica criminal, ya que la perspectiva de la victimizacién y €l miedo al crimen,” poseen
un efecto multiplicador sobre el sentimiento de inseguridad, lo que determina que el temor al crimen

se convierta en generador de victimas.

5.3

Seguridad publica y seguridad ciudadana: simetrias y asimetrias®

las personas.

SIMETRIAS

Ambos conceptos tienden a regular y asegurar el ejercicio de los derechos garantizados en los
ordenamientos juridicos de los Estados, y a reforzar la existencia de condiciones permanentes de
tranquilidad publica y orden para que esos derechos sean efectivos y no se tornen ilusorios.

Su finalidad inmediata es asegurar las condiciones de orden y tranquilidad necesarias para el
funcionamiento social. Su finalidad mediata es garantizar y promover los derechos fundamentales de

ASIMETRIAS

SEGURIDAD PUBLICA

SEGURIDAD CIUDADANA

Situacién juridica o condicién mediante la cual el
ordenamiento juridico se exterioriza

Creacion politologica reciente, en atencién al auge
de la sensacion de inseguridad de la comunidad y
el creciente reclamo de participacién en el disefio y
ejecucion de las politicas de prevencion del delito.

Utiliza los medios institucionalizados por el
ordenamiento juridico

Busca la coordinacion de las organizaciones
comunitarias y la participaciéon activa de los
habitantes

Responde a la necesidad de idealizar una
condicién social estatica de orden y tranquilidad

Responde a factores objetivos que tienen relacién
con la condicién previa de la existencia del libre
juego democrético y la estabilidad politica.

Responde a la necesidad de eliminar el

conflicto, o llevarlo a términos tolerables

Responde a la idea de canalizar el conflicto, como
medio para el desarrollo y evolucién de las
expectativas sociales.

3 Ives Brillon: IV Seminario Internacional sobre Policia, Justicia

de 1995.
40 Héctor de la Colina, op.cit.

¥ Sociedad, Junta de Andalucia, 11 al 14 de junio
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6. De la seguridad nacional a la seguridad ciudadana

La experiencia registrada en paises que se encuentran en transicion hacia la democracia, ha demostrado
que los problemas vinculados con la seguridad plblica poseen impacto directo en la estabilidad de las
nuevas democracias. En casi todas las nuevas democracias se manifiesta un incremento sensible de la
delincuencia comdn y la criminalidad, incluyendo los homicidios, lo que ha generado un sentimiento
creciente de inseguridad y temor en la poblacion®.

No debemos olvidar que en algunos paises las transiciones politicas han supuesto la reconfiguracién de
las elites politicas, econémicas, y militares, en lugar de una apertura del sistema politico y una
ampliacién de la participacion ciudadana.

De lo anterior se deriva que el tema de la seguridad publica se ha convertido en una prioridad apremiante
para lograr la consolidacion democratica, lo cual obliga a las comunidades y organizaciones no
gubernamentales ha considerar los temas de seguridad publica en forma més creativa, para asumir el
intento de desarrollar programas y politicas adecuadas en esta materia, mediante las cuales se generen
respuestas democraticas y participativas ante la compleja situacién de la proteccién y la represion.

Durante la guerra fria, en América Latina, a partir del disefio de politicas de seguridad orientadas a
defender al Estado y no a los ciudadanos, en el contexto de la Doctrina de la Seguridad Nacional, las
fuerzas armadas y la policia violaron los derechos humanos con total impunidad, distorsionando la
naturaleza, las herramientas y las habilidades de las instituciones de la seguridad publica y de la justicia
penal, incapacitandolas para enfrentar el crimen en el marco del respeto a los derechos humanos.

41 De acuerdo al anélisis efectuado por Rachel Neild: Asociada Principal del Washington Office on Latin America
(WOLA); autora de numerosas investigaciones y articulos sobre la reforma policial en Haiti, y sobre el rol de las
organizaciones de derechos humanos en la promocién de la reforma a la seguridad publica.
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Pese al avance de los procesos de transicién hacia la democracia, en América Latina aln se registran
hechos que evidencian que tanto las policias como el sistema de justicia penal han mantenido practicas
abusivas, son corruptos y altamente ineficaces.

Es frecuente que algunos esfuerzos de lucha contra la criminalidad logren un adecuado encausamiento,
otros intensifican la escalada delincuencial, agravando la situacién de criminalidad a pesar de las tacticas
empleadas para enfrentarla, aplicando restricciones legales minimas frente a las cuales no existen, o son
muy débiles, los controles internos a la institucion policial, o los externos que supuestamente deberian
ubicarse en el Parlamento.

El resultado es una sociedad en donde algunos sectores minoritarios cuentan con recursos para
aplicarlos en su proteccion y seguridad, frente a amplios sectores que por carecer de esos recursos
estan condenados al total desamparo.

El impacto de la criminalidad y de la violencia social, y la repercusion de las respuestas a la delincuencia,
tanto privadas como estatales, constituyen un gran desafio para los sectores politicos y sociales que
pretenden fortalecer el Estado de Derecho, consolidar la democracia y el respeto a los derechos
humanos, tomando en consideracion que si el crimen y la violencia social logran trastornar el orden
social, es cercanamente factible que el orden politico democrético pueda facilmente convertirse en su

proxima victima.

En un ambiente social de angustia creciente por el incremento de la delincuencia, las politicas
estrictamente represivas -la guerra contra el crimen- se vuelven extremadamente populares; incluso
cuando este tipo de medidas atenta contra garantias legales basicas, llegandose a plantear la paradoja
de una conculcacion de los derechos y libertades ciudadanas, la represion de acciones de legitimo
disenso, y violacion al debido proceso y a las reglas democraticas, como condicién para lograr el orden y

la seguridad.

El fracaso en las tareas de profundizar la democracia, establecer el Estado de Derecho, y ampliar los
derechos ciudadanos, afecta la confianza de todos los sectores sociales en el sistema de seguridad y
justicia; se debilita el imperio de la ley y se deteriora significativamente el apoyo social a la democracia.

Se debilitan los instrumentos para hacer cumplir la ley, si las condiciones en que son aplicados contintian
produciendo niveles altos de criminalidad, ante los cuales los cuerpos policiales reaccionan nuevamente
sin demostrar capacidad preventiva. Las estrategias sofisticadas de lucha contra el crimen logran un
minimo efecto cuando las instituciones responsables del orden publico y de la justicia penal, demuestran
un pobre desarrollo y un limitado efecto disuasivo.

Pégina 25



POLSEC

7. La prevencion en la Seguridad Ciudadana

Lo anterior implica la necesidad de poner en vigencia programas de prevencion que detengan la
tendencia al incremento del delito y reduzcan los niveles de violencia social; paralelamente deberan
mejorarse los instrumentos para hacer cumplir la ley.

En un sistema democratico los problemas de la seguridad publica deben ser debatidos publicamente, y
no exclusivamente a través de los medios de comunicacion; solamente mediante un debate publico serio
se fortaleceran las fragiles democracias de los paises subdesarrollados.

7.1 Participacién comunitaria en la gestion local de la seguridad*

Las diversas estrategias aplicadas para tratar de procurar mayores y mejores condiciones de seguridad a
las personas, sus bienes y ambiente, frente a distintas situaciones de riesgo, apuntan cada vez mas
hacia la bisqueda de articulaciones con los procesos de desarrollo como factor de sostenibilidad, y la
puesta en practica de mecanismos concretos para la prevencion, considerados dentro de modelos de
gestion de emergencias y desastres, tratando de llevar a cabo acciones especificas de intervencion ante
las amenazas y vulnerabilidades asociadas, a que estan expuestas las comunidades.

Multiples estudios de casos, investigaciones técnicas y cientificas han demostrado que las condiciones
de inseguridad en las comunidades, y los desastres que regularmente las golpean, son producto de un
proceso social en el que se han potenciado las vulnerabilidades existentes. Reducir las condiciones de
vulnerabilidad como parte de una accion preventiva, requiere de esfuerzos conjuntos en los que la
comunidad debe asumir un papel protagénico, a partir del concepto de responsabilidad compartida.

Se cuenta ya con una amplia gama de experiencias orientadas a estimular el trabajo conjunto Estado-
sociedad, privilegiando la participacion ciudadana en la gestién preventiva de emergencias y desastres a
nivel local, con el objetivo de lograr la integracion activa de la comunidad en la gestion destinada a la
busqueda de una mayor seguridad.

42 Muchas de la ideas expuestas en este numeral fueron tomadas del documento: Microzonificacién de Riesgos y de
Recursos: Validez del soporte metodolégico. PARTICIPACION COMUNITARIA EN LA GESTION LOCAL DE
SEGURIDAD. Oficina Nacional de Emergencia del Ministerio del Interior de Chile (ONEMI), 2000.
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Son notorias también las incapacidades para anteponerse colectivamente a los eventos de negativo
impacto sobre su calidad de vida, y potenciar asi de mejor modo sus condiciones de seguridad. El
maximo esfuerzo en este sentido se observa aun radicado en una actitud demandante hacia las
autoridades, con muy escasa claridad sobre las responsabilidades que competen a cada quien.

A nivel conceptual resalta el esfuerzo de la Oficina Nacional de Emergencia del Ministerio del Interior de
Chile (ONEMI) en generar un marco valorativo social en torno a la seguridad, reconociendo como punto
de partida que la reduccién de las vulnerabilidades es un proceso complejo que requiere del compromiso
de toda la sociedad, captada como sistema social, siendo de tal relevancia y extension que en ninguna
parte del mundo ha quedado bajo la exclusiva responsabilidad del Estado o de los expertos.

Los expertos coinciden en que trabajar con un enfoque efectivamente preventivo es uno de los mas
importantes desafios para la sociedad actual, obligando a que la tematica de la planificacion del
desarrollo quede inserta dentro del area de la gestion de riesgos, incorporando un seguimiento e
intervencion permanente en la relacion dinamica existente entre las vulnerabilidades del sistema social y
las amenazas de origen natural o antrépico, por medio de cuya relacion es posible establecer
determinados escenarios de riesgo**

Uno de los factores que permite evaluar el nivel de la calidad de vida de los miembros de una
comunidad, esta determinado por el grado de salud mental que poseen, la estabilidad de las relaciones
sociales que establecen, y los niveles de seguridad que gozan; es cada vez mas generalizada la
percepcion de inseguridad ciudadana, especialmente en aquellos asentamientos humanos en donde las
personas de menores recursos presentan mayor temor a ser victimas de atentados contra su familia o

sus bienes.

Existe un ya generalizado reconocimiento de que la prevencion mas efectiva es aquella que surge desde
el nivel local; por ello es importante proporcionar bases metodoldgicas que faciliten la incorporacién de
cada actor social, para facilitar la gestion en disimiles y complejos escenarios de riesgo, abordandoles
mediante estrategias de prevencion, mitigacion, preparacion, respuesta, rehabilitacion y reconstruccion*

Privilegiar la vision preventiva como factor contribuyente al mejoramiento sostenido de la calidad de vida
de una comunidad, proyectandola a través de una gestién permanente derivada de la dinamica de los
mismos escenarios de riesgo, hace que un concepto de la forma de actuar —el Manejo de Riesgos-,
provea una estrategia para la accién —la Organizacion Local-, y permita que una metodologia de
planificacién adecuada a las especificas realidades de riesgo y de recursos locales —la Gestion Local de
Riesgo-, se incorpore al proceso de desarrollo local.

A esta vision preventiva debera asociarse un marco juridico y administrativo que faculte una efectiva
politica de descentralizacion de las politicas publicas del Estado, provea metodologias y herramientas
acordes al nivel local, lo que permitird aplicarlas a realidades especificas de riesgo y de recursos,
pudiendo ser mas eficiente y eficaz la gestion, tanto en prevencién como en respuesta a emergencias o a

desastres.

Los programas de participacion comunitaria situados en el contexto de una politica nacional de
descentralizacion, facultan la apertura de nuevos espacios para decidir a partir de cada realidad. Una
mayor incidencia de riesgos socio-organizativos (accidentes de transito, quimicos e industriales,
incendios estructurales, delincuencia, violencia, drogadiccion), atribuibles a los modos de organizacion y

43 El riesgo se define como el dafio o pérdida que pudiera causar un particular evento, y estd en funcidn de la
intensidad de la amenaza y del grado de vulnerabilidad que experimente la sociedad en un momento
determinado; esta vulnerabilidad puede disminuir si el Estado, o la comunidad, poseen determinadas
capacidades para enfrentarla; ver pagina 9.

4 En algunos contextos se le identifica a esta estrategia como Ciclo para Manejo de Riesgos (CMR), o Gestién

Local de Riesgos (GLE).
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formas de relacionamiento del sistema social, han sido abordadas como un desafio al Estado a partir del
concepto de la seguridad ciudadana.

Respecto al tema de la delincuencia y la violencia, en algunas experiencias de reflexion comunitaria se
ha concluido que el Estado debia abordarlos desde un enfoque de seguridad integral, es decir
abordando las multiples relaciones que se dan entre amenazas y vulnerabilidades en determinados
escenarios de riesgo, integrando todos sus recursos en una accion integral de seguridad, en la que todas
las instancias y capacidades contribuyentes confluyen para la consecucion de un objetivo comun, lo que
significa visualizar al Estado como contraparte de la acciéon conjunta entre la comunidad y las

autoridades locales.

La certeza que otorga a una comunidad el hecho de sentirse preparados para enfrentar una emergencia,
estimula nuevas dinamicas orientadas a trabajar en el sentido de evitar que vuelva a ocurrir, o que de
volver a presentarse el dafio sea menor; haber logrado superar una situacion que antes parecia
inabordable ahora les otorga una actitud distinta como grupo social, y un mayor grado de seguridad.
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lll. Desarrollo Humano, Sistema de Administracion de
Justicia, y Seguridad Ciudadana

1.  El contexto histérico y estructural condicionante al desarrollo
humano

Haber consumido 42 afos de confrontacion interna (1954-1996), durante los cuales la intensidad del
enfrentamiento armado interno se expres6 con modalidades de violencia extrema -insurgente y
contrainsurgente-, determiné que, pese al logro de una serie de acuerdos de paz, la sociedad
guatemalteca sea una sociedad insegura.

De acuerdo a la opinién de la Conferencia Episcopal de Guatemala®®, la mayoria de guatemaltecos que
carecen de trabajo y comida ven negados en la practica sus derechos a una vida digna, saludable y
tranquila. Millones de guatemaltecos sufren, desde hace mucho tiempo, las consecuencias de vivir en
una sociedad tremendamente injusta y excluyente. Mas de la mitad de la poblacién sobrevive bajo
niveles de pobreza, particularmente en el &rea rural y sobre todo en las areas de poblacién indigena,
mientras dos mil familias perciben el equivalente a diez veces el ingreso percibido por las cuatrocientas

mil familias mas pobres.

Segun el Informe Nacional de Desarrollo Humano, los recursos destinados por la mayoria de los
hogares a la inversion en desarrollo humano son claramente insuficientes. A ello se unen los limitados
ingresos del Estado para lograr que la sociedad guatemalteca cuente con un nivel de vida adecuado.
Ambas realidades limitan las posibilidades de reducir la pobreza.

Casi seis de cada diez guatemaltecos es pobre. A pesar que afecta a méas de la mitad de la poblacion
total del pals, la pobreza no se distribuye homogéneamente en el territorio ni afecta a los distintos grupos
de poblacion por igual. Predomina en el norte y occidente, entre los indigenas, en el area rural y entre los

jovenes.

Uno de cada dos guatemaltecos es pobre; uno de cada cinco guatemaltecos es extremadamente pobre;
cuatro de cada cinco pobres viven en el area rural; tres de cada cinco pobres son indigenas; uno de cada
dos pobres es menor de quince afnos; y si este informe hubiera contenido perspectiva de género, habria
identificado que, por lo menos, tres de cada cinco pobres son mujeres.

El gastos social sigue siendo insuficiente para cubrir las necesidades basicas de la poblaciéon en materia
de salud, educacion, vivienda, agua y alcantarillado, presentando el pais indicadores de gasto en
desarrollo humano inferiores al promedio de los paises de América Latina. No obstante lo anterior, el
gasto militar no sélo no se ha reducido como se habia acordado durante las negociaciones de paz, sino
que ha aumentado a niveles similares a los registrados durante la vigencia del enfrentamiento armado

interno.

Guatemala podria reducir en el corto plazo en un cincuenta por ciento el nimero de personas en
situacion de pobreza extrema, si lograra combinar procesos de crecimiento con redistribuciéon. Para ello
se precisa el esfuerzo de la sociedad en su conjunto: el Estado asignando un porcentaje superior del
presupuesto a los satisfactores del desarrollo humano; el sector privado fortaleciendo la transparencia

46 He visto el sufrimiento de mi pueblo. Comunicado de la Conferencia Episcopal de Guatemala; el Periédico, lunes

28 de enero del 2002, p.12.
47 El Financiamiento del Desarrollo Humano. Consejo Asesor y Directivo del Informe y el Sistema de Naciones

Unidas en Guatemala; el Periédico, jueves 7 de febrero del 2002, pp. 14 y 15.
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segun lo establecido en el pacto fiscal; y las municipalidades generando mas recursos para
administrarlos de manera transparente y eficiente.

Guatemala requiere de un profundo proceso de modernizacion y fortalecimiento del Estado a nivel
nacional y de las instancias de poder local. En el contexto de lo establecido en los acuerdos de paz, la
sociedad guatemalteca deberia avanzar en el fortalecimiento de un nuevo Estado que fortalezca la
democracia, que estimule el crecimiento econémico con equidad, y que asigne mas recursos a la

inversion social.

Concluye este informe que en los acuerdos de paz la sociedad guatemalteca posee su proyecto y
agenda de Nacion. El cumplimiento pleno de estos acuerdos permitira el logro de un mejor nivel de
desarrollo humano y, con ello, también se contribuiré a lograr una mejor calidad de vida para todos los
guatemaltecos y a que la paz sea firme y duradera.

Principales problemas de inseguridad ciudadana y violencia
Los principales problemas que se registran en el d@mbito de la seguridad ciudadana, de acuerdo a investigaciones y estudios
efectuados por especialistas, estan identificados en:

Inseguridad de las personas

1.

Ausencia de una politica de desarrollo social, lo que ha |4,
incidido en el incremento de la pobreza, el deterioro en el | 5.
nivel de la calidad de vida de la mayoria de la poblacién,
la desigualdad, la violacion de los derechos humanos, | 6.
civiles y politicos, y la vulnerabilidad de la democracia.

Delitos de plagio o secuestro;

Robo de autos, camiones blindados, furgones, cisternas
conduciendo combustible, y bancos;

Delincuencia comiin que actia violentamente en contra de
la ciudadania y sus propiedades;

2. Tréfico de armas ligeras; 7. Delincuencia juvenil en pandillas (maras);

3. Conductas delictivas como los linchamientos (ejecuciones | 8.  Quiebras fraudulentas de financieras y bancos del sistemna;
sumarias extrajudiciales), y las tomas de tierras; 9. Corrupcitn e impunidad.

Inseguridad del Estado:

1. Violaciones efectuadas por| 6. Penetracion de depredadores del|13. Ausencia de una doctrina policial,
organizaciones del crimen patrimonio  cultural  -riquezas una mayor cobertura en los cursos
organizado transnacionalmente, en naturales, arqueolégicas e histéricas- de profesionalizacién, una mayor
el territorio, mar territorial y espacio , ante la ausencia de las instituciones capacitacion para instructores, y
aéreo de jurisdiccion nacional, en del Estado en esas zonas; formacién de nuevos mandos.
especial por la narcoactividad; 7. Inmigraciones de indocumentados y | 14. Debilidad del Estado de Derecho e

2. Incremento en la produccion, conflictos fronterizos; inseguridad juridica que afecta a las
fabricaci6n, uso, tenencia, trafico y 8. Tensiones y conflictos étnicos y personas individuales y juridicas, y a
comercializacion de estupefacientes, religiosos; las unidades de produccién y
psicotrépicos y demds drogas|9. Contrabando y defraudacién fiscal; servicios.
relacionadas con la narcoactividad. | 10. Inseguridad en los centros de|15. Incumplimiento del Acuerdo sobre

3. Trifico de influencias estimuladas detencion preventiva, Fortalecimiento del Poder Civil y
por actores externos —carteles de la establecimientos en que se cumplen Funcién del Ejército en una
narcoactividad, bandas de las condenas penales, centros de Sociedad Democrética.
robacarros y  cisternas  con rehabilitacion y demés lugares de | 16. Deterioro ambiental por depredacién
combustible, organizaciones para el reclusién,; forestal y de la biodiversidad, y
lavado de dinero-, criminalidad, | 11. Vulnerabilidades existentes en la contaminacion del medio ambiente
violencia y corrupcién inducida en cadena de la prevencion, combate, e por causas naturales y antropicas; y
funcionarios piblicos del sistema investigacién del delito, y en el|17. Desastres naturales: terremotos,
politico y juridico; proceso de juzgamiento, condena, maremotos, vulcanismo,

4. Trafico de armas de asalto; cumplimiento de las condenas, y deslizamientos e inundaciones .

5. Operativos de limpieza social reinsercién de los ex convictos a la
conectados con el resurgimiento de sociedad;
la autodefensa civil, la|12. Ausencia de un sistema integral en
remilitarizacion de ciertos espacios, la PNC que permita el efectivo
y los hostigamientos en contra de control de la conducta ética y
activistas de los derechos humanos, profesional del personal, asi como la
magistrados,  jueces, abogados, supervision de sus actividades
querellantes adhesivos, testigos, y operativas.
demis operadores de justicia.

FUENTE: Tomado del informe final de la comision de Estado de Derecho, Seguridad Ciudadana y Administracién de Justicia del
Proyecto QONOJEL.
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2. Magnitud de la violencia

En cuanto a la magnitud de la violencia, el Centro de Investigaciones Econémicas Nacionales (CIEN)*®
argumenta que aunque las percepciones de los ciudadanos no siempre guardan una correspondencia
perfecta con la incidencia real de las conductas violentas y delictivas, si constituyen una razoén suficiente
para colocar el crimen y la violencia en un lugar prioritario en la agenda del sector publico.

Conforme a esta fuente, la precariedad del diagnéstico de la violencia al nivel mas elemental, y la
ausencia de una base compartida de evidencia estadistica sobre la magnitud de esta fenémeno, hace
mas dificil esperar contar con un acuerdo en términos de explicaciones o teorias sobre sus causas, y
menos aln sobre las politicas pertinentes para prevenirla o controlarla.

Por ejemplo, en el caso de la tasa de homicidios en Guatemala, no se dispone aun de un indicador oficial
confiable que muestre, a lo largo del tiempo, el comportamiento de esta manifestacién extrema de la
violencia; ninguna entidad estatal posee los datos necesarios para calcular esta tasa por un periodo
superior a los trece afios.

Con la informacién disponible les fue posible establecer que en lugares como el Petén y Jutiapa se
observan tasas de homicidio excesivas para los estandares internacionales, y en Totonicapan, Alta
Verapaz y Huehuetenango los niveles de violencia son comparables a los existentes en sociedades
desarrolladas contemporaneas.

Segln los datos incluidos en el estudio “Guatemala: los contrastes del desarrollo humano” editado en
1998, los departamentos con tasas mas altas de homicidios en 1996 eran Escuintla (16.5 por cada diez
mil habitantes), Izabal (12.7), Jutiapa (11.4), Santa Rosa (11.1), y Guatemala (10.1), aunque la fuente no
pudo ser confirmada.

Este estudio recoge las explicaciones mas comunes a este respecto, las que se orientan a identificar las
raices de la violencia actual en: (1) la herencia del enfrentamiento armado interno; (2) la precariedad de
las condiciones socioeconémicas; (3) la impunidad; (4) la existencia de bandas del crimen organizado;
(5) la existencia de una actitud cultural de aceptacion de la violencia, con raices histéricas en la region
del oriente del pais; y (6) los problemas mas generales de convivencia entre los ciudadanos corrientes,
haciendo énfasis en las manifestaciones impulsivas de la violencia.

Seria conveniente profundizar en uno de los hallazgos de este estudio, relacionado con la correlacién
estadistica de tres variables observadas: la proporcién de poblacién indigena, un indice de masculinidad,
y un indicador de presencia del crimen organizado, que segln lo autores explicaria en conjunto alrededor
del 80% de las variaciones en los niveles de violencia homicida por departamentos.

A este respecto es necesario hacer notar que, segin la estadistica de homicidios cometidos en
Guatemala durante el periodo 1986-1998, incluida en el estudio, el perfil de la victima responde a las
siguientes caracteristicas: hombre, ladino, de entre 18 a 39 afios, muerto mediante arma de fuego.

Segun estadisticas proporcionadas por la Policia Nacional Civil, los hechos delictivos registrados durante
el periodo 1995-2001 se han incrementado, en tanto las muertes violentas parecen registrar una leve

tendencia ha disminuir,

* Carta Econémica # 230. Centro de Investigaciones Econémicas Nacionales: febrero 2,002
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Hechos delictivos de mayor incidencia a nivel de la republica
Periodo 1995 - 2001

1. Delitos contra la vida e integridad personal 38%
—homicidios 15% vy lesiones 23%-

2. Delitos contra la libertad y la sexualidad 01%
—secuestros y violaciones-

3. Delitos contra la propiedad 61%
-Hurtos y robos-

Fuente: Elaboracion propia en base a estadisticas proporcionadas por la PNC.

Segun las relaciones porcentuales anteriores, podriamos decir que en Guatemala casi cuatro de cada
diez hechos delictivos atentan contra la vida e integridad de las personas; uno de cada cien contra la
libertad y la sexualidad; y seis de cada diez atentan contra |a propiedad de las personas.

Complementa este andlisis la interpretacion de las estadisticas de tasa de efectividad de las denuncias
recibidas ante el Ministerio Publico durante el periodo 1995-2000 “°, segun las cuales el porcentaje
promedio anual de casos resueltos en relacion al total de denuncias presentadas cada afio es de un
10.64%, si se calcula el promedio de los promedios de cada afio; pero si se calcula a partir de la tasa
acumulada, es decir, sumando a cada afo el saldo de los casos que no fueron resueltos durante el
periodo anterior, el resultado es de un 4.73%, lo cual determina que de cada 100 denuncias presentadas
casi 5 se convierten en casos resueltos; en sentido contrario significaria que el 95% de las denuncias no
llegan a resolverse.

3. Naturaleza de los conflictos sociales

A criterio de la MINUGUA, aunque la relacién entre bajos niveles de desarrollo humano y conflictividad
no es mecanica, la pobreza —y por ende la insatisfaccion de las necesidades basicas-, la exclusion y las
desigualdades sociales constituyen condiciones favorables al desencadenamiento de conflictos vy
dificultan la resolucion institucionalizada de las disputas sociales.

Guatemala presenta una alta concentracién de la propiedad y posesién de la tierra en beneficio de muy
pocos propietarios, en contraste con miles de familias que carecen de ella para lograr producir su
sustento diario; por ello, en el informe del Banco Interamericano de Desarrollo para el periodo 1998-
1999, se ubica a nuestro pais como uno de los paises, que juntamente con Brasil y Panama, poseen los
mayores indices de concentracién del ingreso.

Las zonas que concentran los menores niveles de desarrollo humano y los mayores de pobreza y
exclusion, son rurales y se ubican en los departamentos con mayor porcentaje de poblacién indigena; a
este marco de desigualdades y fracturas sociales hay que asociarle una fuerte discriminacién étnica. La
heterogeneidad social y cultural enriquece la democracia cuando sus instituciones funcionan
adecuadamente e impiden la exclusion y fomentan el didlogo, el consenso y la negociacién; cuando esto
no sucede, la diversidad étnica y la heterogeneidad social pueden favorecer la conflictividad.

Uno de los tantos ejemplos que recoge este informe, hace referencia a que los mecanismos aplicados
por la contrainsurgencia provocaron la ruptura del tejido social y la organizacién local bésica, lo que
condujo a la desestructuracién de las comunidades; cuando se experimento el retiro del ejército después
de la firma final de los acuerdos de paz, se provocd una ausencia institucional que magnificé en las
localidades la herencia cultural de confrontacién y violencia generada por el enfrentamiento armado
interno.

49 Ver tabla en el anexo.
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4. Lainseguridad ciudadana como fenomeno de posguerra

A criterio del Instituto para la Democracia y la Asistencia Electoral (International IDEA)®, uno de los
mayores obstaculos que enfrent6 el proceso de paz de Guatemala después de la firma final de los
acuerdos, fue la escalada de violencia e inseguridad que se dio tanto en el interior del pais como en la
ciudad capital. El clima de violencia se manifesté a través del incremento de conflictos en, entre y con
las comunidades rurales (por motivos étnicos, laborales o de invasion de tierra); la agudizacion de la
delincuencia organizada (asaltos, secuestros, narcotrafico y contrabando); y la delincuencia comun
(homicidios, violaciones sexuales, pillaje).

Amplios sectores de la sociedad exigieron acciones rapidas y contundentes a través del uso de la fuerza
coercitiva del Estado, tales como, tipificar nuevos tipos penales o su agravacion; incremento de penas,
incluida la de muerte; y la declaracion del estado de excepcion. En este contexto de temor e indefension
colectiva se denuncio la reaparicion de los “escuadrones de la muerte” supuestamente con el objetivo de
efectuar “impiezas sociales”. Paralelamente, se dieron acciones extremas entre las poblaciones del
interior del pais y en la capital, dando lugar a linchamientos y ajusticiamientos sumarios

A lo anterior se sumd la percepcion generalizada de que las instituciones del Estado responsables de
garantizar la seguridad de las personas y de sus bienes, no contaban con la capacidad operativa ni la
idoneidad para desempefiar esa tarea, haciendo extensivo tal juicio al Organismo Judicial y al Ministerio
Publico, lo cual provocé que mediante un acuerdo gubernativo se facultara a las fuerzas armadas a
cooperar con la policia en el control de la seguridad publica, situacion que se ha prolongado desde ese
entonces hasta nuestros dias.

Coincidente con el anterior informe, el equipo del WSP en Guatemala® afirm6 que una de las peores
herencias de mas de tres décadas de violencia aplicada impunemente, es el surgimiento de una cultura
de miedo paralela a una cultura de total impunidad. En este informe se hace una clara denuncia de la
ocurrencia de actos criminales en el manejo de los recursos del Estado como herencia de las practicas
autoritarias; tendencias poderosas a hacerse justicia por mano propia® ante la prolongada impotencia de
las fuerzas llamadas a mantener el orden publico; y actos criminales privados.

Para ellos, el mayor dafio a la seguridad ciudadana se expresa en la dificultad para restablecer la
confianza publica, ya que la diversas formas de corrupcion, inseguridad e impunidad, erosionan las
bases de la participacién democrética, afectan profundamente el funcionamiento de las actividades
economicas y del mercado, y constituyen una afrenta a la vida moral de la sociedad.

La existencia del enfrentamiento armado interno y su correspondiente cuota de polarizacion politica y
social, creé condiciones de desintegracion politica y social que favorecieron el aparecimiento de altos
niveles de criminalidad, e inhibieron la capacidad del Estado para emitir la respuesta adecuada,
reconociendo que para el Estado que se habla configurado durante el conflicto el bienestar general de la
sociedad nunca fue su objetivo constitutivo®

Fueron afios de aplicacién sistemética de violencia estatal represiva afectando a cada vez mas amplios
sectores de la sociedad; de privatizacion arbitraria de la capacidad coercitiva del Estado por sus agentes

50 International IDEA: Op cit, pp. 129-130.

51 A nuestro criterio no se trataria de un ajusticiamiento sumario, sino de una ejecucién extrajudicial.

52 Edelberto Torres-Rivas & Bernardo Arévalo de Leén: Del conflicto al didlogo: EI WSP en Guatemala. Op cit.
53 Reiteramos que no consideramos a los linchamientos como actos de hacer justicia por mano propia, sino como

ejecuciones extrajudiciales.
54 Bernardo Arévalo de Leén: De la Seguridad Piblica a la Seguridad Ciudadana: retos y tropiezos; Op cit, p. 2.
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represivos para lograr fines personales; y de proliferacion de armas y personas entrenadas en su
manejo, para usarlas en contra de miembros de la sociedad que muchas veces eran ajenos a los
intereses ideolégicos y politicos que sirvieron de base a la confrontacién; todo ello permitid, segin
Arévalo de Leon, la rutinizacién de la violencia en la vida social.

La inoperancia cronica de las instituciones estatales, un Estado que sistematicamente viol¢ las bases de
su propia legitimidad al irrespetar sus propias leyes, el surgimiento de estructuras y précticas de
impunidad que ubicaban a la poblacion en situaciéon de indefension frente a los desmanes de los agentes
del Estado, generaron la banalizacién de la ley y la alienacion entre la sociedad y sus instituciones.

De este contexto se derivd, al finalizar el enfrentamiento armado interno, el surgimiento de una
criminalidad desproporcionada, dificilmente discernible de la anterior violencia politica, que los sucesivos
gobiernos de la transicion democratica no han podido contrarrestar. A esta situacion debemos agregar la
vigencia de un andamiaje legal que habia emergido durante las etapas contrainsurgentes, estableciendo
instituciones cuyas funciones reales eran diametralmente contrarias a lo que establecian las leyes.

Fue a partir de la vigencia del Acuerdo sobre Fortalecimiento del Poder Civil y Funcion del Ejército en
una Sociedad Democratica, cuando se plantearon las bases estructurales que deberian soportar a un
nuevo marco conceptual y a un también nuevo entramado legal-institucional aplicable a la seguridad
ciudadana, para iniciar el proceso de superacion de las anteriores instituciones inoperantes y corruptas,
dotar al sistema de la seguridad publica de capacidad para la investigacion criminal, y tratar de
reestructurar a un sistema judicial anquilosado e inoperante.

Las acciones estatales a partir de ese momento no han sido del todo coherentes, a veces han
contradicho y relegado a un segundo término lo objetivos centrales de la reforma propuesta en los
acuerdos de paz, minando de esta manera su importancia estratégica en los esfuerzos de reforma
estructural, e impidiendo que los escasos logros alcanzados en ciertas areas se tradujeran en una
reduccién significativa de la percepcion de crisis que la poblacién continta teniendo sobre el tema de la

seguridad.

La seguridad ciudadana en el contexto de la transicién politica
En los afios recientes la tasa de criminalidad ha crecido considerablemente en los paises en desarrollo; esta tendencia al
crecimiento se asocia con factores que incluyen las politicas econémicas que aumentan el desempleo, estimulan la migracién
ilegal y el delito callejero; la desigualdad de acelerados procesos de urbanizacién, el legado de conflictos violentos, la

disminucion del control autoritario, y motivos demogréficos.

A su criterio, uno de los problemas que se presentan para poder analizar las causas y patrones que adopta la criminalidad, es la
ausencia de informacién confiable debido a la debilidad de las instituciones policiales y a su incapacidad para recolectar
informacién fidedigna, elaborar estadisticas del crimen, e identificar las tendencias geogréficas del delito, habiendo
establecido que existe una correlacién directa entre la desconfianza que experimenta la ciudadania respecto a la policia y la
confiabilidad de la estadisticas del delito.

Ante esta situacién, muchos analistas utilizan las tasas de homicidios por habitante como el dato disponible mis confiable;
segtin informacién proporcionada por el Programa de Situacién y Andlisis de la Salud de la Organizacién Panamericana de la
Salud (OPS), América Latina es la region donde la violencia es mis aguda, alcanzando en 1994 una proporcién de homicidios
equivalente a 28.4 por cada 100,000 habitantes; Guatemala llegaria a los 150 por cada 100.000 habitantes segiin esta fuente.

Es evidente que en situaciones de posconflicto y después del inicio de los procesos de transicién democritica, en América
Latina es un hecho que el crimen ha aumentado, probablemente porque las armas son cada vez mas accesibles desdibujando la
frontera entre violencia politica y violencia delincuencial, perfilando un nuevo fenémeno que no se ha estudiado
suficientemente y que, por ello, no permite comprender a cabalidad la dindmica del crimen en el mundo subdesarrollado.

FUENTE: Rachel Neild: DE LA SEGURIDAD NACIONAL A LA SEGURIDAD CIUDADANA. La sociedad
civil y la evolucién del debate sobre el orden publico ; Washington Office on Lalin America
(WOLA) diciembre 1,999.
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5. Principios fundamentales del Estado de Derecho™

Como una garantia preventiva ante las acciones violentas y delincuenciales, que a la vez establece un marco de
accion doctrinal e institucional aplicable a una politica de seguridad ciudadana, el funcionamiento del Estado de
Derecho se plantea en los paises desarrollados como el pilar fundamental del sistema democratico.

Desafortunadamente, en América Latina en general y en Guatemala en particular, la fragilidad del Estado de
Derecho es mas que evidente; hemos contado con Estados autoritarios capaces de desarrollar mecanismos de
control y aplicar cuotas de coercion extremas, en tanto, durante el proceso democratizador se han caracterizado por
ser extremadamente débiles e ineficientes, cuando deben asumir sus responsabilidades ante la proteccion de la

ciudadania y la generacion del desarrollo.

Es por ello que se considera indispensable incluir en estas reflexiones, previo al analisis de la situacion en que se
encuentra el Sistema de Justicia, la mencién respecto a los principios en que se fundamente un Estado de Derecho,
tratando de perfilar el paradigma que servira de soporte fundamental a una politica de seguridad ciudadana.

PRINCIPIOS FUNDAMENTALES DEL ESTADO DE DERECHO
Uno de estos principios hace referencia a que la soberania radica en el pueblo, el cual la delega —no la enajena- para su
ejecucion en los Organismos Legislativo, Ejecutivo y Judicial. Otro sostiene que en un Estado de Derecho las actividades
individuales y colectivas estdn determinadas y limitadas por leyes justas, es decir, abstractas, generales, claras y legitimas.

El Estado de Derecho limita el ejercicio del poder politico en beneficio de la libertad individual, posibilitando y ordenando la
democracia institucional, y estableciendo que el interés social prevalece sobre el particular. Reconoce la existencia de derechos
colectivos, establecidos a partir de los lazos de identidad sociocultural que existen entre los miembros de una comunidad.

La supremacia constitucional se basa en el reconocimiento de un valor normativo superior, judicialmente tutelado, inmune a las
leyes ordinarias y determinante de la validez formal y material de éstas. Por ello, se determina que todos los poderes piiblicos
estén sujetos a la supremacia constitucional, valor normativo superior plasmado en la Constitucién Politica de la Repiblica, y
acttian dentro de los limites de la competencia que ésta establece.

Mediante el principio de division de poderes se considera una serie de controles interinstitucionales que garantizan la
observancia del orden constitucional, debiendo recordar que en la Constitucion estd prohibida la subordinacién entre

organismos del Estado.

Otros de los principios se refiere a que la jurisdiccion constitucional es un mecanismo de control que garantiza la estabilidad del
sistema, y debe asegurar que el poder publico se mantenga dentro de los pardmetros constitucionales, neutralizando las
desviaciones en su funcionamiento y restableciendo la prevalencia del orden constitucional.

El imperio de la ley se extiende a todas las personas que se encuentren en el territorio del Estado, por eso, en el marco del Estado
de Derecho tanto gobernantes como gobernados estan sometidos a la ley; los funcionarios y empleados plblicos deben
responder por la legalidad de sus actos, y apegarse a estrictos mecanismos de rendicién de cuentas.

En materia de gestién puiblica opera la méxima que lo que no estd permitido debe entenderse prohibido, a diferencia del
principio que rige la vida privada que ha de entenderse permitido todo lo que no esté prohibido.

Las actuaciones de las autoridades y servidores publicos deben regirse por los principios de transparencia y probidad; y el
ciudadano tiene derecho a informarse, ser informado y vigilar las actuaciones de los poderes pablicos. El Estado de Derecho
requiere que el pueblo delibere y gobiemne por medio de sus legitimos representantes, dentro del marco legal establecido.

FUENTE: Tomado del informe final de la comisién de Estado de Derecho, Seguridad
Ciudadana y Administracion de Justicia del Proyecto QONOJEL.

5 [os contenidos de los temas: Estado de Derecho, Sistema de Administracion de la Justicia, y Seguridad
Ciudadana son producto de consensos logrados en el seno de la Comisiéon de Estado de Derecho, Seguridad
Ciudadana y Administracion de Justicia del Proyecto QONOJEL, integrada por los profesionales: Anabella Morfin,
Helen Mack, Bernardo Arévalo de Leén, Raymundo Caz, Angel Alfredo Figueroa y Mario Fuentes Destarac,
durante el periodo comprendido de julio del 2001 a enero del 2002.
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LOS FACTORES QUE ATENTAN CONTRA LA INDEPENDENCIA JUDICIAL EN GUATEMALAS

Factores endégenos:

1%
2,

La carencia de una politica de Estado contra el crimen;

La falta de acceso a la justicia por:
¢ suinsuficiente y deficiente cobertura territorial;
* la violacion sistemdtica al debido proceso;

e las barreras idiomaticas;,

e el irrespeto y penalizacion de la diferencia
cultural;
la insuficiencia de los operadores de justicia;
la insuficiencia de la asistencia legal gratuita; y
la negativa estatal a reconocer la vigencia del
Derecho Indigena.

El deficiente y fragmentado funcionamiento del sistema

acusatorio, evidenciado en:

. la ineficiente persecucién e investigacion penal
de parte de la PNC;

. deficientes investigaciones y acusaciones de
parte de los fiscales del MP;

. inobservancia del principio de inmediacién del
Juez y delegacién de funciones jurisdiccionales y
sustantivas en el personal auxiliar;

. falta de capacidad de mucho jueces, quienes por
desconocimiento de la ley emiten sentencias
deficientes;

. falta de coordinacién entre las instituciones del
Sector Justicia; y

. carencia de laboratorios y de un Servicio

Forense eficientes.

El incumplimiento en construir el Sistema Nacional de
Justicia, que cubra entre otros, a una justicia estatal
reformada, mecanismos alternativos de resolucion de
conflictos, y la vigencia y aplicacion del Derecho
Indigena.

Carencia de un Sistema de Seleccién y Nombramiento de
Operadores de Justicia, que sea objetivo, transparente y
ajeno a presiones politicas o cualquier otro tipo de
influencias.

6.

7.

10.
11,

13.
14.

16.

Falta de independencia judicial, debido a la inexistencia
de las Carreras Judicial, Fiscal y Policial.

Ausencia de la debida jerarquizacion en la Judicatura, lo
cual incide en que la Corte Suprema de Justicia dedique
mayor atencion a las funciones administrativas que a las
jurisdiccionales.

Carga de trabajo y escasez de recursos humanos, técnicos
y financieros.

Bajo nivel de capacitacion y desconocimiento de la ley,
debido en parte a la carencia de bibliotecas juridicas en los
tribunales, con materiales juridicos actualizados.
Deficiente praxis de la hermenetitica juridica.

Persistencia de un clima de impunidad estructural, trafico
de influencias y corrupcién, lo cual ha incidido en la
pérdida de credibilidad de las instituciones del Sector
Justicia.

Carencia de un Cédigo de ética para regir la conducta de
los abogados y de un cédigo de conducta para los fiscales,
tomando en cuenta que las normas de procedimiento no
deben ser inferiores a las establecidas en los Principios
Basicos sobre la Independencia de la Judicatura.
Inexistencia de un Sistema Penitenciario eficiente.
Insuficiente y deficiente cobertura policial.

Vigencia de un régimen de exclusiones, ejemplificado en
la falta de cumplimiento a la Convencién sobre los |
Derechos del Nifio; y a la discriminaciéon por motivos
étnicos o de género, expresada en la situacion
desventajosa de la mujer a nivel juridico y social, y a no
haber tipificado el acoso sexual como delito.
Incumplimiento de la Ley de Reconciliacion Nacional, al
no haberse perseguido, enjuiciado, ni castigado a los
responsables de delitos cuya responsabilidad penal no se
extingue, particularmente los de genocidio, tortura y
desaparicion forzada.

Factores ex6genos:

Interferencias desde el Organismo Legislativo, expresada
mediante el control de la asignacién presupuestaria y la
produccion de legislacion casuistica.

Interferencias desde el Organismo Ejecutivo e ingerencias
militares en el Ministerio Publico, ministerio de
Gobemacién y Policia Nacional Civil.

Influencias, presiones, hostigamientos, intimidaciones y
amenazas del Crimen Organizado contra los magistrados,
jueces, fiscales, abogados, querellantes adhesivos, y demis
operadores de la Justicia.

4.
5
6.

El bajo nivel académico de las Facultades de Derecho del
pais.

Creciente  presencia de
sumarias extrajudiciales).
Ausencia de una Ley de Habeas Data, como mecanismo
especifico de amparo que haga operativo el derecho
constitucional a acceder a la informacion contenida en
archivos, fichas o cualquier otra forma de registro estatal o
privado.

linchamientos (ejecuciones

% De acuerdo al diagnéstico del Organismo Judicial, las recomendaciones de la Comisién de
Fortalecimiento de la Justicia, la Comisién de Esclarecimiento Histérico, y las del Relator para la
Independencia de Jueces y Abogados, asi como de los planes de reforma de las instituciones del Sector
Justicia, del Diagnéstico del Proyecto Justicia y Multiculturalidad, y de los estudios del Programa de
Justicia; en Comisién Nacional para el Seguimiento y Apoyo al Fortalecimiento de la Justicia, y Victor Ferrigno.
Los principales problemas de la justicia en Guatemala; Diilogo: La independencia Judicial y la Aplicacién de la
Justicia para la Paz; Guatemala, 27 de febrero del 2001.
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6.

6.1.

Elementos para una politica de Seguridad Ciudadana

Relacionados con el Sistema de Administracion de Justicia

Otra de las garantias preventivas ante las acciones violentas y delincuenciales, que establece y
determina el marco legal y procedimental para una politica de Seguridad Ciudadana, se encuentra
contenida en el Sistema de la Administracion de Justicia, por lo cual es indispensable desarrollar las
siguientes acciones estratégicas:

1.

10.

Hacer que se cumpla integramente la Constitucion Politica de la Republica, como la Unica
garantia de que el Estado de Derecho sera el pilar fundamental del sistema democratico.

El Sistema de Administracion de Justicia debe perseguir y condenar la impunidad y la corrupcion;
para ello sera indispensable dar prioridad a su reforma y modernizacion.

Ya que el proceso judicial es el instrumento para garantizar el derecho esencial de las personas
a la justicia, es necesario promover el cumplimiento de las recomendaciones emanadas de la
Comisién de Fortalecimiento de la Justicia.

El recurso humano al servicio del Sistema de Administracion de Justicia debera formarse en el
seno de una carrera del Derecho que sea profesional, integral, dindmica e inacabada, no
debiendo captarsele como carrera solo académica, parlamentaria, judicial, o de litigante, para lo
cual debera estimularse el conocimiento y la experiencia acumulados como signo de un mayor
discernimiento juridico, una mayor capacidad y, sobre todo, mayor sabiduria en funcién del
desempefio de una judicatura o una magistratura.

Es fundamental considerar que las leyes de la Carrera Judicial y del Servicio Civil del Organismo
Judicial, de fiscales y defensores, deben garantizar la excelencia profesional e independencia
funcional de los operadores del sistema de Administracion de Justicia, para lo cual es
indispensable la redaccién y aprobacion del reglamento de la Ley de Servicio Civil del Organismo
Judicial, y la emision de la ley de la Carrera de Fiscales y Defensores.

La carrera judicial debe institucionalizar un marco regulatorio de la condicién de juez, para lo
cual es indispensable instalar y fortalecer el marco normativo e institucional que garantice la
excelencia profesional en el desemperio de la tarea judicial.

La tarea judicial gira en torno a la capacidad jurisdiccional encargada por el Estado a
determinadas personas, que poseen el poder de resolver, en nombre del Estado, los conflictos
sociales, ello demanda la incorporacion de sistemas de capacitacion continua y evaluacion
permanente de jueces, magistrados, fiscales y defensores, a fin de garantizar que la calidad se
mantenga en el desemperio de sus cargos.

Los nombramientos en la carrera judicial deben ser ajenos a la incidencia del poder politico, y a
cualquier otra influencia, para lograrlo sera necesario garantizar que el nombramiento de jueces
y magistrados debe derivarse de un sistema de seleccién, a través de concursos publicos, en los
que los méritos de los candidatos sean establecidos objetiva y transparentemente.

El derecho de defensa es un derecho fundamental del proceso penal, que busca garantizar la
proteccion del inocente, y constituye la garantia que torna operativa a todas las demas garantias,
por lo que se precisa del fortalecimiento del Instituto de la Defensa Publica Penal.

En materias no penales, las personas tienen derecho a una asistencia legal gratuita, en especial
en las ramas Civil, de Familia, Agraria y de Trabajo, lo cual obliga a crear las instancias que
procuren asistencia legal gratuita a personas de escasos recursos.
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1.

12,

13.

14.

15.

16.

1%

El Sistema de Administracion de Justicia debe estimular la desjudicializacién de las demandas y
acciones legales, y la aplicacion de mecanismos alternos para la resolucion de conflictos,
generalizando en forma progresiva la oralidad en los procesos judiciales; ampliando y
reconociendo los mecanismos alternativos de resolucién de conflictos; y revisando la legislacion
procesal en materia no penal, mediante consultas y un amplio debate entre los operadores del
sistema de Administracion de Justicia, y los distintos sectores de la sociedad.

En materia de politica de Seguridad Ciudadana es prioritaria la persecucién penal de aquellos
delitos que causan impacto social, ello demanda la emision de un nuevo Cédigo Penal, y la
tipificacion de la discriminacion racial como delito.

La consolidacion de la democracia en nuestro pais demanda el reconocimiento de la existencia
de distintas culturas dentro de la unidad del Estado guatemalteco, por lo cual se debe dar
seguimiento a los compromisos contenidos en el acuerdo de Identidad y Derechos de los
Pueblos Indigenas, respecto a la forma de administrar justicia por los pueblos indigenas, y
reconocer el principio de equidad como fuente de derecho, asi como divulgar ampliamente el
principio de armonia existente entre el derecho estatal y el derecho indigena, conforme lo
estipula el Convenio # 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT).

La normatividad tradicional de los pueblos indigenas ha sido y sigue siendo un elemento esencial
para la regulacion social de la vida de las comunidades y, por consiguiente, para el
mantenimiento de su cohesion. Para lograr el respeto de este principio, es necesario organizar
conjuntamente con las organizaciones indigenas, un estudio sistematico y en profundidad del
derecho indigena, ampliando el debate nacional sobre el tema, para encontrar formulas de
armonizar el pais en materia de justicia, sobre la base del respeto a la diversidad cultural.

La incorporacion en la legislacion nacional de las normas consuetudinarias que regulan la vida
comunitaria indigena, y el acceso de los indigenas al Sistema de Justicia, contribuira a eliminar
su discriminacién y marginacion, por ello es necesario promover un amplio debate previo a la
formulacién del anteproyecto de ley de Comunidades Indigenas, prevista en el Articulo 70 de la
Constitucién, y organizar un plan de incidencia para lograr la aprobacién de esta ley, en los
términos establecidos en el debate.

El desarrollo rural requiere superar deficiencias en el régimen de tenencia y explotacion de la
tierra, para hacerlo mas eficiente y mas justo, lo cual demanda aceptar que los articulos 39, 40,
44, 118 y 119 de la Constitucién Politica, reconocen la funcién social de la propiedad de la tierra,
ya sea individual o colectiva, publica o privada, e incluyendo la adjudicada como patrimonio
familiar agrario y patrimonio agrario colectivo.

La seguridad de la propiedad implica el establecimiento de un marco juridico seguro, simple y
accesible a toda la poblaciéon con relacion al acceso a la tierra y a su tenencia, cubriendo las
formas de propiedad, posesién o uso; ello demanda:

« Simplificar los procedimientos de titulacion y registro del derecho de propiedad y demas
derechos reales.

+ Revisar y actualizar con prioridad el Catastro y el Registro de la Propiedad, estableciéndoles
como entidades autbnomas.

« Simplificar los tramites y procedimientos administrativos y judiciales.

e Establecer formulas compensatorias en caso de litigios y reclamos de tierras, cuando el
demandante haya sido desposeido por causas no imputables a su persona.
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6.2.

* Mejorar la proteccion del trabajador del campo contratado por intermediario, y eliminar la
mediania y el pago en especie.

¢ Reconocer que la mujer, al igual que el hombre, es responsable del hogar, agricultora, y
sujeta a calificar a programas de créditos y de adjudicacion de tierras.

e Reformar los trdmites para el reconocimiento de la personalidad juridica de las
organizaciones campesinas, aplicando lo establecido en el Convenios # 141 de la OIT.

e Evitar la adjudicacion de tierras para fines agropecuarios, a quienes ya posean, o de grandes
extensiones a una sola persona individual o juridica, facilitando su adjudicacién a
trabajadores agricolas, campesinos y comunidades.

» Proteger las tierras comunales, ejidales y municipales, limitando estrictamente los casos en
que se puede enajenar o entregar por cualquier titulo a particulares.

e Revisar y adecuar la legislacion sobre tierras ociosas, y regular su subutilizacion y uso
incompatible con la utilizacion sostenible de los recursos naturales, y la preservacion del

medio ambiente.

¢ Desarrollar medidas legislativas y administrativas para el reconocimiento, titulacién,
proteccion, reivindicacion, restriccion y compensacion de los derechos relativos a la tierra de
las comunidades indigenas, destacando la promocién del aumento de juzgados para atender
los asuntos de tierras y agilizar los procedimientos para su resolucion.

« Establecer, entre otros, como asuntos de competencia de la jurisdiccion agraria: los litigios
sobre tierras y otros recursos naturales; la titulacion supletoria de inmuebles rurales que
carezcan de titulo y cuya titulacion esté permitida por las leyes respectivas; lo relativo a la
proteccion del medio ambiente rural; todos lo relativo a areas protegidas; y los conflictos que
versen sobre el uso de aguas (manantiales, rios, lagos, etc.)

Relacionados con la Seguridad Ciudadana

Otra garantia preventiva ante las acciones violentas y delincuenciales, que establece y determina el
marco legal y procedimental para una politica de Seguridad Ciudadana, obliga a tomar en consideracion
las siguientes acciones estratégicas:

1.

Partiendo del principio de que los intereses nacionales representan los componentes de un Proyecto
de Nacion, plasmado en los marcos normativos constitucionales y en los compromisos suscritos
mediante los Acuerdos de Paz, se debera garantizar que la definicion del Proyecto de Nacién sera
producto de la identificacion de los intereses comunes y de la determinacién de su jerarquia, y que la
relacion entre intereses nacionales y seguridad estaré expresada en los contenidos de la Agenda y
de la Politica de Seguridad del Estado.

El proceso de construccion de un sistema democratico, en una sociedad que pretende consolidar la
paz, obliga a la adopcién de un modelo de seguridad democrética; ello demanda dar prioridad a las
acciones que permitan asumir un nuevo concepto de seguridad, y redactar una Agenda Nacional

consensuada

La Agenda de Seguridad debe centrar sus intereses en la proteccién de la persona humana, por lo
que es indispensable abrir el debate conceptual necesario para garantizar el transito de la seguridad
militar hacia la seguridad humana, de la seguridad defensiva a la seguridad cooperativa, de la
seguridad frente a las amenazas a la seguridad preventiva, de la seguridad centrada en el territorio y
la soberania del Estado a la seguridad para la poblacién y el ser humano.
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10.

11.

12.

Del concepto de seguridad democratica se derivan acciones del Estado, que se ejecutan mediante
politicas publicas de seguridad y desarrollo, las que se ejecutan separadas aunque en forma
complementaria, lo cual implica reorientar la accion del Estado para deslindar la Agenda de
Seguridad de la del Desarrollo y disefiar instituciones y procedimientos participativos para el manejo

de la Agenda de Seguridad.

La politica de seguridad del Estado debe formularse con base en los siguientes principios: (1) la
concrecion de los intereses nacionales y del proyecto de Nacion que se aspira construir; (2) la
percepcion y jerarquizacion de los riesgos, amenazas y vulnerabilidades que deben enfrentarse para
la consecucion de dichos intereses; y (3) las condiciones objetivas y subjetivas a partir de las cuales
puedan garantizarse los mecanismos de prevencion, control y resolucion de las amenazas.

Ello implica aceptar que en los regimenes democraticos los intereses nacionales deben ser la
expresion de la mayor parte de los sectores sociales, definidos mediante los procedimientos

previstos en la Constitucion.

Identificar los contenidos del proyecto nacional, atendiendo las discusiones en torno a los intereses
comunes y a su jerarquia, tomando en cuenta que la relacion entre intereses y seguridad se da, en la
medida en que se establezca una Agenda de Seguridad en funcion de los intereses identificados,
formando parte del contenido sustantivo de la politica de seguridad del Estado, lo que obliga a
definir el concepto y la politica de seguridad, desde un contexto democratico, garantizando la
expresion de los intereses legitimos de la sociedad.

Visualizar la Seguridad preventiva como la capacidad del Estado para generar condiciones que
mitiguen las vulnerabilidades que afectan a la sociedad y que atentan contra el bienestar general,
identificando oportunidades y potencialidades que permitan maximizar los recursos del Estado en la

promocion del desarrollo.

Visualizar la Seguridad reactiva como la capacidad del Estado de contener o detener las amenazas
especificas, que atentan contra dichas condiciones y afectan el estado de bienestar de la sociedad,
identificado los riesgos y amenazas que atenten contra los esfuerzos de generacion del bienestar

general.

La solidez y funcionalidad de las instituciones del Estado democratico pueden contrarrestar la
intensidad de la problematica de seguridad, de acuerdo a la fortaleza estructural o hegeménica que
posea el Estado, por ello hay que estimular la fortaleza estructural del Estado para que sea capaz de
cumplir con sus funciones estructurales basicas: promocion del bienestar y desarrollo; proteccion de
la sociedad y sus instituciones; e integracion de la sociedad, sus instituciones, y su territorio.

Estimular la fortaleza hegemonica del Estado, para que sea capaz de desarrollar dichas funciones
con el maximo posible de legitimidad politica, y un minimo de recurso a expresiones de poder

coercitivo.

La proteccion de la vida y de la seguridad de los ciudadanos, el mantenimiento del orden publico, la
prevencién e investigacion del delito, y una pronta y cumplida administracion de justicia, precisan de
una eficiente estructuracion de las fuerzas de la seguridad publica, consecuentemente, la seguridad
ciudadana y la seguridad del Estado son inseparables del pleno ejercicio por los ciudadanos de sus
derechos y deberes politicos, econémicos, sociales y culturales, para lo cual sera necesario llevar
adelante las siguientes acciones estratégicas:

e« Promover la integracion y el funcionamiento de un Sistema Nacional de Seguridad,
responsable del tratamiento de los temas definidos como asuntos de seguridad, el cual
estructure al conjunto de instituciones normativas, politicas, programas, planes, doctrinas,
patrones de actuacion y controles democréticos, vinculados con este tema.
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Poner en funcionamiento un Consejo Asesor de Seguridad, como mecanismo para
democratizar el proceso de disefio y definicion legal e institucional, en materia de agenda,
politicas, normativas y controles.

Fortalecer el Estado de Derecho y sus instituciones.

Verificar el proceso de reestructuracion de las fuerzas policiacas en la Policia Nacional Civil,
y proceder a corregir los desvios o deficiencias detectadas.

Evaluar y corregir el rumbo del proyecto de la carrera policial y de la Academia de la Policia
Nacional Civil.

Enfatizar el esfuerzo en el fortalecimiento de las capacidades de la policia en materia de
informacion e investigacion criminal, para que pueda colaborar eficazmente en la lucha
contra el delito, y con una pronta y cumplida administracion de justicia.

Presentar un proyecto de ley de seguridad y fuerza publica que norme el funcionamiento del
sistema policial.

Garantizar a toda persona el conocimiento que sobre ella obre en cualquier registro estatal, y
la finalidad a que esto se dedica.

Promover la emisién de una nueva ley de Orden Publico.

Promover la emision de una ley que regule el funcionamiento y los alcances de las empresas
privadas de seguridad.

Establecer los mecanismos de coordinacién interinstitucionales que sean necesarios, entre
las instituciones que participan en el Sistema de la Administracion de Justicia.

Fortalecer la cooperacion entre la PNC y las policias municipales, dentro de sus respectivas
competencias y funciones.

Hacer maés restrictiva la tenencia y portacién de armas en manos de particulares.

Regular, modernizar, reorganizar, y optimizar el funcionamiento y la infraestructura del
Sistema Penitenciario, y la capacitacion de sus recursos humanos.

Poner en vigencia programas efectivos de proteccion a magistrados, jueces, abogados,
fiscales, querellantes adhesivos, operadores de justicia, testigos y otros sujetos procesales,
para responder con eficiencia a las amenazas que se presenten en su contra.
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7. Hacia una Politica de Seguridad Ciudadana

En la actual coyuntura nacional la mayoria de los ciudadanos se sienten inseguros por el aumento de la
actividad criminal, percibiendo que la funcion de seguridad publica no ha sido asumida plenamente por el
Estado, ya sea por la falta de recursos humanos y econémicos o bien por no tener una vision estratégica
de largo plazo que le permita enfrentar el reto que significa la coordinacion de los esfuerzos
institucionales, tomando en consideracién a los diversos sectores organizados de la sociedad

guatemalteca.

Guatemala emerge del enfrentamiento armado interno, con el saldo negativo de contar con una sociedad
cuyo tejido social ha sido severamente danado por los efectos de la polarizacion de la contienda bélica e
ideologica. Sus impactos alcanzan, incluso, a configurar un conjunto de relaciones interpersonales
marcadas por el individualismo, la desconfianza y la intolerancia.

Como sociedad, Guatemala apenas intenta abrirse paso en torno a una enorme debilidad institucional,
que se refleja no s6lo en las instituciones publicas sino también en las privadas y en la poca capacidad
de organizacion que posee la sociedad, no logrando articular debidamente sus demandas de libertad
social y politica. Este fenéomeno repercute a nivel individual en el comportamiento de sus ciudadanos,
que no creen en la actuacion eficaz y honrada de las instituciones publicas.

El escenario guatemalteco presenta el marco de un Estado débil y una sociedad civil no estructurada con
dificultades de participacion. Esta debilidad no ha permitido la consolidacién del Estado de derecho, en
el que la coexistencia de instituciones o conductas heredadas del pasado, subsisten paralelamente con
la emergencia de practicas propias de un Estado democratico. De esta cuenta, las normas o se ignoran o
no se respetan y, en todo caso, sus sanciones no son acatadas por las personas que deberian hacerlo,
ni por las instituciones encargadas de aplicarlas.

La suscripcion del Acuerdo sobre Fortalecimiento del Poder Civil y Funcion del Ejército en una Sociedad
Democrética, abrio la posibilidad de introducir reformas para desmilitarizar al Estado y, por ende,
democratizar las estructuras policiales y judiciales, legitimando el uso de la fuerza unicamente a partir de
la legalidad con que se sustenta el Estado de derecho.

En este Acuerdo se analiza a profundidad las principales debilidades estructurales del Estado
guatemalteco, centradas en gran medida en el sistema de administracién de justicia y de servicios de
seguridad ciudadana. La obsolescencia, la ineficacia y el anacronismo téactico, estratégico y operativo de
ambas funciones (prevenir y castigar el crimen) han dado como resultado que el pais halla entrado en
una crisis de credibilidad y eficacia en el sistema de justicia y seguridad. Ademas de propiciar la
corrupcion y la impunidad, el Estado guatemalteco no ha podido cumplir su papel de coordinador a nivel
interinstitucional ni ha logrado la promulgacién de una politica del Estado contra el crimen.

Este proyecto, tomando como un importante punto de partida el acierto que significé la creacién de una
plataforma politica y académica sobre la seguridad en Guatemala, sostiene que la nocioén de seguridad
ciudadana constituye un concepto que deriva de la reflexién que se ha realizado especialmente a la luz
de dos acontecimientos fundamentales: el cese de la Guerra Fria y la reconceptualizacién de las
funciones del Estado como producto del proceso de globalizacion.
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IActualmente, cl ob_] etlvo prmmpa] de la segundad ya?' Estado como tal, sino el establecimiento. des

Estos cambios implican que la proteccion de los valores democraticos y de respeto a la persona humana
ya no son temas de orden estrictamente interno, sino que devienen a ser valores fundantes y protegidos
por la comunidad internacional. En ese sentido, las fronteras entre lo interno y lo externo se han
desvanecido, generando la reconceptualizacion de la soberania estatal.

De ello se concluye que el tema de seguridad ciudadana, siendo una idea que se aplica de preferencia
dentro del espacio de soberania de un Estado, se amplia a las nociones no s6lo de seguridad regional
sino global y, dentro de ellas, la idea que existen crimenes internacionales y de lesa humanidad que
atentan contra la seguridad de los Estados y sus ciudadanos.

Entre estas “nuevas amenazas” se encuentra el crimen organizado y sus derivaciones y la existencia de
Estados autoritarios violadores sistematicos de los Derechos Humanos. Es por ello que una politica de
seguridad ciudadana debera estar basada en el marco de un sistema democratico en el que esté vigente

un Estado de Derecho.
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MUERTES VIOLENTAS

7 afhos
Periodo: 1995-2001
Ambito:  Total Republica
MUERTES VIOLENTAS

1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001
| MUERTES VIOLENTAS 3260] 3619 3,998 3310 2,655 2905 3210
Fuente: Policia Nacional Civil
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MUERTES VIOLENTAS

Mensual, acumulado y comparacion con afo anterior

Periodo: 12 meses
Ambito:  Total Republica

MUERTES VIOLENTAS
Ano/mes | Feb Mar | Abr | May | Jun Jul | Ago | Sep Oct | Nov Dic | Ene | Total
00/01 169 243 247 242 258 246 253 238 257 229 301 281 2,964
01/02 245] 2371 284 265 264] 277] 238] 252 264] 280 323 271 3,200
Fuente: Policia Nacional Civil
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HECHOS DELICTIVOS

7 afios
Periodo: 1995-2001
Ambito:  Total Republica
HECHOS DELICTIVOS
1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001
| HECHOS DELICTIVOS 18,310| 19,275 20,968| 20,255 22319| 27,106 27,010
Fuente: Policia Nacional Civil
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HECHOS DELICTIVOS

Mensual, acumulado y comparacion con afio anterior

Periodo: 12 meses
Ambito:  Total Repiiblica
HECHOS DELICTIVOS
Ano/mes | Feb Mar [ Abr | May | Jun Jul | Ago | Sep | Oct | Nov | Dic | Ene | Total
00/01 2,032 2455 2412 2,369] 2,194| 2,267| 2,426 2,215) 2,233 2,187 2,322 2,325| 27,437
01/02 2,201 2,357] 2,202 2,212 2,086] 2,245 2,114 2,181 2333 2,365| 2,389 2,331 27,016
Fuente: Palicia Nacional Civil
HECHOS DELICTIVOS
2,700
2,500 255 - st
}g? = o ~8 . 235 3 S 2385 235 _—
2,300 > ® = =
22m ”
r
-,
2,100 2032
¢
1,800
1,700
1,500 . ; . ; - . . ' : ; :
Feb Mar Abr May Jun Jul Ago Sep Oct Nov Dic Ene
]- -3 00:01—!-—01@
HECHOS DELICTIVOS ACUMULADOS
30000
25000
20000
15000 -
"‘quuﬁﬂ
10000 B
68396760
5000

Jul

Ago

!EGOFD‘I E01/02

Sep Oct Nov Dic Ene

'UQIOBUIBGOD 3P OLBISIUIN (9P SOIEP UOD YNONNIW Jod epeuoiiodosd ugoewio] ;31 NI A4 [




DELITOS REGISTRADOS EN LA REPUBLICA DE GUATEMALA
ANO 2000 POR COMISARIAS

B ® -
-
2 . g % w |E ~ jré =
o 5] (=] - g (5] = a 5 -

Delitos / Comisaria | w g by E A E: 2|8 % E g |8 §' # " w § = < § g
sle|5|2(8|8|8|E|a|2|B|2)|2 szl 88| (3|8|2|a|B)|c|2|2 - 2|8
Be|S(8|8|3|E|5(8les|2|5 g 'E E8lgls|=z(8s(E|s(2|3|elt |81zl 2|9
Elg|e|leg|s|E|&|=|8 Bl2|E|s|2|2|2/s|8|E(3l2|E|2)|¢ | e|ld|8|2| 8| = |8
HESEAR AR AR AR <l:|S[Pl518/2|0 |88 2|2 glelgldlz|s|3 |8

11 Guatemala 123] 18] 8] 1] 1 151 243 ®4] 40| 18] 1] 367 6] 14] 20 87( 411|1151| 559] 217] 5|1088] 19| 7| 1 3535] 4073

12 Guslemala 123 25| B 1 157) | 251 74 27 1] 353 2| 21| 23| | 232| 139] 492] 83| 111 1| 218] 3| 4] 1 1281| 1814

13 Guatemala 81 4| a3 88| | 183] 17| 28 206 11 8] 9] | 184] 197|1041]| 205| 180] | 43| 4| 4 1867] 217D

14 Guatemala 204] 26| 2] 2] 3 237) | 425( 81 18] 1 525 4| 20| 24| | 258] 284|1715| 194| 224] 1| 358| 8| 2 3046] 3832

15 Guatemala 92| 20] 11 2 134 191] 130] 50 371 1| 42| 43| | 336| 205| 386 38| 97| 5| 475] 11] 1] 1 1555| 2103

18 Guatemala 138] 36| o 5| 1] 183] [317] 8o a1 437 3] 29| 32| | 398| 219] 885| 67| 160| 5| 201| 4| 2 2020| 2687

21 Juliepa 201] 22| 9 2 1 235| | 165/ 94| 13| ®© 278 2| 6 =8 24| 17| 46] 4] 48] 9| 28| 10| 3 187|708

22 Jalapa 51] 25| 5 81 81| 110] 15 206 110 11 6] o 8] 11| & 20 70] 368

23 Chiguimula 71 _42] 10 1 124 17| 251] 18 386 9] =@ 14 o] 34 12 22 a1 122 641

24 Zacapa 58] 18] 3 79 61] 61| 8 130 4 4 15] 12| 36| 4] 24 15 1 1 108|321

31 Escuintla 240] e8| 12 3 324| [ 227] 3] 15| 1| 1| 3a7 26] 26 55| 110] 400] 111 112] 10| 168] 10| 1 977| 1664

32 Santa Rosa 125] 21| 7 2 155 [ 122| 66| 4 192 2| 20| 22 33| 18] 64| 4] 72| 6| 80| 3| 1 281] 650

33 Suchitepequez 42] 20| 3 65 56| 55 o 1] 121 16| 16 41| 27] 86| 5| 29| 2[ 193] 10 1 394 596

34 Retalhuleu 200 2] 3 25 27| 29] 2 58 1] 26| 27 58] 24] 42| 10| 22| g 112 1 278| 388

41 Qustzaltenango 271 15[ 9 3 54 26| 21] o[ 1| 1| 38 1| 17| 18 65| 68] 158] 22| 15[ 7] 122 1 458| 588

42 San Marcos 73] 18] 11 4] 1] 108 62| 54| 20] 2 138 111 25| 18] 27] 4| 21| 1| sa 185 442

43 Huehuetenango 30! 16 9 1 6| 62 47| 62| 30 1 4| 144 g 9 36| 18] 13| 19/ 15 43 144| 359

44 Totonicapan 9 3 3 1 18 18] 10| 14 2| 44 4 4 23] 4] 11| 4] 4 15 1 72| 136

51 Alta Verapaz 30| 15| 6 1] 8] 60 55| 47| 20 4] 126 ) 34| 37] 9| 1| 24 1] 1a7 243|438

|52 Baja Verapaz 0] 2] 2 2] 16 23] 52| 10 85 4 4 32| 15] 3| 5 a3 1| 22 81| 186

53 El Progreso 34 4] 3 2 43 32| 47| B 85 3 3 9] 6| s0 14 7] 1 1 88] 219

51 Izabal 96| 43| 4 1 144 82| 88] 13 183 10] 10 24| 25] 45| 13] 29| 7| a4 177] 514

62 El Patén 169] 41 11 221 161] 87| 13 261 4 5] 9 29| 20| 22| 14| 30| 14| 82| 4 215 706

71 El Quiché 12| 7] 10 14| 43 28] 38| 25| 1| 7] 100 1M 11 25| 19 17| 3] 5| 2| =z1 92| 246

72 Solol 11 6] 1 18 16] 10 7] 2] 8| 41 33 3] 10| 13[ 1] 5] 28] 25| 1 84| 146

73 Chimaltenanga 12 7] 2] i 3 35 20| 47| 7] 5 3| o1 15| 15 60| 40| 104] 8] 19] 11| 63| 1 1 305 446

74 Suchitepequez 27 10 1 3 41 31 31| 16 78 14| 14 99| 62] 214| 10| 20| 53] 68 6 532| 665

Total 2109| 555 165] &] 38[ 32[2905] [3056/1809| 466| 39| 31|5401 28| 386| 394| [2193|2033[7072[1409[1528] 185/3856] 05| 25| 10 1840627106

FUENTE: Informacién proporcionada por MINUGUA con datos del Ministerio de Gobernacion.




HECHOS DELICTIVOS DE MAYOR INCIDENCIA REGISTRADOS POR LA PNC
NIVEL PEPUBLICA DE GUATEMALA

T = [ E=1995] T 1996 1997 [ 1998 1 999] - 2000 2001|SUMATORIA [PORCENTAJE
ra la vida e Homicidios. . . = 3260]  3619]  3988] " 3310]" 2655] 2905| 3210 ~22.947] 15%
Integridad personal Arma de fuego 2295 2436 2806 2392 1839 2109 2404
Arma blanca 726 833 833 646 605 555 545
Arma Contundente 203 265 241 158 123 165 171
Artefacto explosivo 19 15 6 10
Estrangulacién 36 60 72 67 42 38 59
Linchamiento 25 36 28 31 32 21
Lesiones === = S o= | 14378] . 52800 . 5561| = 4728]° 4707|5401 5798 35,853 23%
Arma de fuego 2831 3228 3592 2616 2456 3056 3211
Arma blanca 1531 1829 1795 1736 1816 1809 1866
Arma contundente 16 204 98 284 358 466 661
Artefacto explosivo 45 45 39 32
Linchamiento 19 76 47 32 31 28
~~ — [Total contravida e integridad | 7638 8899| - 9549| 8038 7362 8306 9008 58,800 38%
Contra libertad y sexualidad |Secuestros ] 5 233 148 61 37 28 32
Violaciones 44 110 167 220 323 366 416
e |Total libertad y sexualidad. | 49 343 315 281|" 360 394 448 2,190 1%
Contrapropiedad Hurtos y robos a residencias 1059 1234 1225 1448 2055 2193 1720
Hurtos y robos a comercios 1326 1366 1746 1682 1868 2033 1557
Hurtos y robos a vehiculos 6426 5411 5529 5894 6262 7072 7784
Hurtos y robos de motocicletas 953 916 1191 1369 1241 1409 1287
Hurtos y robos de armas de fuego 744 1003 1177 1338 1555 1528 1357
Hurto y robos a extranjeros 31 31 65 65 40 185 147
Hurtos y robos a personas * 3 . - 1421 3856 3372
Robos en buses 84 65 136 119 108 95 171
Robos a agencias bancarias * 7 35 21 33 25 21
Robos a unidades blindadas ¥ x = . 14 10 10
Robos a iglesias > " ¥ * " * 127
P e . |Total de 11104] 11936 14597| 18406| 17553 94,252 61%
Total delitos il e e -‘-Iu;_f_s}ZO_,Q_B_B .'@1_0255 §22319 = 27106 7 27009) 0 155.242) = 7100%

FUENTE: Informacién proporcionada por MINUGUA con datos del Ministerio de Gobernacion
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FUENTE: Elaboracién del ICCPG con base en las Memorias de labores del Ministerio Publico




Afios 2,000y 2,001

FLUENTE: Elaboracién propia con datos en datos
del CIEN



; Qué : Cémo lo vamos a hacer? :
¢ Qué resultados C |

esperamos?
A través de la Metodologia WSP

(investigacion /accion /participativa) que:

Propuestas de politicas especificas sobre
los temas que analicen los grupos de trabajo,
gue permitan establecer una politica de
seguridad cludadana.

Propuesta de un Plan de Accion consensuado
gue contenga las acclones a implementar,
derivadas del proceso de elaboracion de una
politica de seguridad cludadana.

Bases de entendimiento y canales de
comunicacion intersectorial, entre
representantes gubernamentales v de
diversos sectores de la sociedad.

Capacidad propositiva de los actores
involucrados en el tema, para mejorar la
calidad de las propuestas.

Compromiso de los actores sociales con los
principios consensuados en el proceso de
detiniciéon de la politica de seguridad
ciudadana.

Los resultados anteriores seran alcanzados
en un lapso aproximado de 2 afios.

SEnEM iy
=)

/

Promueve una mejor comprension
de la naturaleza del tema a tratar.

Facilita la basqueda de respuestas
politicas integrales al proporcionar
un foro ideal (espacio neutral/
auténomo) para el didlogo y la comu-
nicacion.

Contribuye a la construccién de
consensos y a la promocion de
una cultura democrdtica.

POLSEC
L Avenida 15-15, Zona 1)
Teléfonos: (S02) 366-2612 y 166-2397

E-musil; polsec@intelnet.net. g1

HACIA UNA
POLITICA
DE
SEGURIDAD
CIUDADANA

-




. Qué es POLSEC?

Es una plataforma de investigacion
y didlogo intersectorial para el
disefiode una politica de seguridad
ciudadana, en el marco de la
democracia y del fortalecimiento de
un Estado de Derecho.

¢ Qué quiere hacer POLSEC?

. Contribufr a la formulacién de una

politica de seguridad ciudadana dentro de
un marco consaensuado entre la sociedad
civil, el gobierno y los actares paoliticos.

. Aprovechar los esfuerzos gue se han
realizado en el campo de la seguridad
ciudadana,

Promover la participacion y toma de
responsabilidad de los divarsos actores e
instituciones que se ocupan de esta tematica.

* incidir en la labor legislativa previamenite
consensuada que desarrolle |a
conseptualizacion y acuerdos generados a
partir de este ejercicio,

¢ Qué instituciones participan en la
coordinacion?

Comision Nacional de Apoyo y Seguimiento al
Fortalecimiento de la Justicia

Facultad Latinoamericana de Cigncias Saciales
(FLLACSO) -Sede Guatamala-

Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrolle (PNUD)

Seguridad en Democracia (SEDEM)

WSP International

¢A quienes vamos a involucrar?

. Estado

Ministerio de Gobernacion (PNC, Sistema
Penitenciario, Direccion General de Migracion).

Congreso de la Repulblica (Comision de
Gobemacion)

Orpanisma Judicial
Defensorfa Publica Penal
Ministerio Ptiblico
Secretaria de la Paz

Procurador de los Derechos Humanos

. Comision Nacional de Apoyo y
Seguimiento al Fortalecimiento de la
Justicia.

* Seinvitaran a las siguientes
Instituciones de la Sociedad Civil:

Colegio de Abogados y Notarios de Guatemala

Universidades:
Facultad de Cienclas Juridicas y Socidles y de
Ciencia Politica @ IDHUSAC.
Fundacion Mima Mack (FMM)

Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
(FLACSO-Sede Guatemala-)

Instituto de Estudios Comparados en Ciencias
Penales de Guatemala (ICCPG

Asociacion para la Investigacion y Estudios
Sociales (ASIES)

Instituto de Ensenanza para el Desarrollo
Sostenible (IEPADES)

Defensoria Maya

Centro de Investigaciones Economicas Nacionales
(CIEN)

Centra de Atencion Legal y de los Derechos
Humanos (CALDH)

Seguridad en Democracia (SEDEM)

Familiares y Amigos de los Desaparecidos y
Secuestrados (FADS)

Madres Angustiadas

Comité Coordinador de Ascciaciones Agricolas,
Comerciales , Industriales y Financieras (CACIF)

Centro de Estudios de Guatemala
(CEG)

Programa de Justicia

Coordinadora Naclonal de Viudas de Guatemala
(CONAVIGUA)

Incidencia Demogratica (D)



