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PREAMBULO

La Universidad Alberto Hurtado a través de la Facultad de Derecho y el Programa de Seguridad
Urbana, y el Centro Internacional para la Prevencion de la criminalidad (CIPC) comparten un
interés comun sobre asuntos de prevencion de la criminalidad y de seguridad cotidiana
consideradas en forma global y pluridisciplinarias, tomando en cuenta los temas prioritarios de
justicia, policia, educacién, salud, desarrollo comunitario y urbanismo, entre otros.

También se interesan en la accién de los diferentes niveles de gobierno y en particular el nivel
local, asi como en el rol de las ciudades en el desarrollo de politicas y practicas de prevencion.

Ambas instituciones consideran que los intercambios internacionales y el andlisis comparado
permiten enriquecer el conocimiento de los fendmenos de violencia, de prevencion y de
seguridad. Es por ello que tanto el CIPC como la Universidad Alberto Hurtado han firmado, en
mayo de 2007 un acuerdo de colaboraciéon en donde ambas instituciones con intereses comunes
se comprometen a favorecer los intercambios entre los dos organismos manteniéndose
informados de sus actividades de interés mutuo; acogiendo pasantes, estudiantes, profesores o
miembros de su personal en sus dependencias; facilitando los contactos Utiles acerca de los
socios y la promocion de su accién reciproca; y considerando la posibilidad de cooperaciones
destinadas a proponer o a responder a ofertas de asistencia técnica o de investigacién en las
areas de intereses comunes.

En el marco de esta Ultima colaboracién, el CIPC y la UAH firman en septiembre de 2007 un
acuerdo contractual en donde el Centro Internacional para la Prevencion de la Criminalidad
desea beneficiarse del peritaje de la Facultad de Derecho y del Programa de Seguridad Urbana
de la universidad a fin de mantenerse informado sobre la evolucién de la situacion, sobre las
practicas y las politicas relacionadas con la prevencion de la criminalidad y la seguridad urbana
en los paises de la regién. Esto con el fin de poder integrar la informacién requerida en el
“Informe internacional sobre la prevencion de la criminalidad y la sequridad cotidiana: tendencias
y perspectivas”.

Este primer informe proporciona un analisis sintético de la situacién de la prevencion y de la
seguridad cotidiana en el mundo difundiendo innovaciones, practicas prometedoras y temas
emergentes en las diversas regiones del planeta.

El informe se compone de dos partes, un analisis tematico de los principales problemas de
seguridad cotidiana en donde se presentan las principales problematicas ligadas a seguridad de
las mujeres, la delincuencia y la victimizacion de jovenes, la seguridad en las escuelas y la
gestién de espacios publicos y grandes eventos deportivos.

Para complementar el informe en esas areas se demandaron diversas investigaciones, entre
ellas:

Violencia contra las mujeres en las relaciones de pareja en Argentina
Violencia contra las mujeres en las relaciones de pareja en Chile
Reporte sobre delincuencia juvenil en Argentina

Situacion de la delincuencia juvenil en Chile: tendencias y debates
Informe sobre la violencia escolar en Argentina

Informe sobre la violencia escolar en Chile

La segunda parte del informe presenta un andlisis transversal de las principales respuestas
desarrolladas en prevencion y en seguridad cotidiana: la diversidad de estrategias nacionales, el
desarrollo de politicas basadas en el conocimiento, el rol de los actores institucionales, locales y
comunitarios, y la creacién de nuevos servicios y métodos en el ambito de la prevencion. Para
ello fueron encomendadas las siguientes investigaciones:



e Reporte sobre prevencion del delito en Argentina
e Seguridad ciudadana y politicas de prevencion en Chile
¢ Reporte sobre prevencion del delito en Uruguay

Todas las investigaciones mencionadas son presentadas en esta publicacion de manera integral
sin perjuicio de que para el informe internacional bianual del CIPC fueron utilizadas fracciones de
estos.

Debido al importante nimero de investigaciones existentes, ambas organizaciones han querido
poner en valor el trabajo conjunto por medio de la publicacién de las investigaciones antes
mencionadas.

Este trabajo no busca otro fin que presentar investigaciones que poseen informacién de utilidad
para el trabajo de muchas personas a nivel nacional e internacional con respecto a la situacion
en prevencién de tres paises del cono sur y que pueden servir como inspiradores de politicas
publicas y ayudar a poner en contexto la situacion de paises de la region que pueden actuar
como referentes del estado del arte en prevencion.



PRESENTACION DE LAS ORGANIZACIONES

CENTRO INTERNACIONAL PARA LA PREVENCION DE LA CRIMINALIDAD
(CIPC)

El CIPC es una organizacion internacional no gubernamental sin fines de lucro con sede en
Montreal Canada, creada en 1994 a la iniciativa de los gobiernos de Canada, Québec y Francia
con la misién de favorecer los intercambios entre paises y ciudades sobre el tema de la
prevencion, ofrecerles una asistencia técnica, asi como una base de conocimientos
internacionales sobre las politicas e intervenciones de prevencion y de seguridad cotidiana.

El CIPC es un foro internacional Gnico de intercambios y de aprendizaje para los gobiernos
nacionales, las autoridades locales, los organismos publicos, las instituciones especializadas y
las organizaciones no gubernamentales en materia de prevencién de la delincuencia y de
seguridad de las comunidades. El centro pretende ayudar a los paises y a los municipios a
mejorar la seguridad comunitaria y a reducir la criminalidad y la violencia mediante la elaboracién
de politicas, estrategias y acciones de prevencion eficaces y sostenibles.

La accién del CIPC tiene como objetivo hacer accesibles y difundir mejor los conocimientos
internacionales sobre las politicas e intervenciones de prevencién y de seguridad humana y
alentar el uso de préacticas innovadoras. Apoyar intercambios internacionales fructiferos entre
paises, ciudades, sistemas de justicia, asociaciones de la sociedad civil, organizaciones
comunitarias y centros de estudios y de investigacion. Favorecer la asistencia técnica y la
estructuracion en red de las pericias. Promover el enfoque preventivo entre las instancias
interesadas, inclusive las internacionales, y todos los niveles de gobierno.

El CIPC dispone de un centro de documentacién con 3400 titulos y recopila las informaciones
disponibles en el mundo sobre las practicas inspiradoras en el campo de la prevencién y produce
informes de analisis comparado. El CIPC publicard cada 2 afios, a partir de 2007, un informe
sobre el estado de la prevencion de la criminalidad en el mundo.

El centro también organiza eventos destinados a promover el conocimiento y las herramientas
metodolégicas en el campo de la prevencion. Cada afo, un coloquio profundiza sobre un tema
particular.

EL CIPC pertenece a la Red de Institutos de la Comisién de Prevencién del Delito y Justicia
Penal de las Naciones Unidas y también colabora con otros de sus érganos y programas, entre
ellos HABITAT. A su vez, el centro propone una sesién anual de capacitacién internacional sobre
la actualidad y las evoluciones estratégicas de la prevenciéon y de la seguridad de las
comunidades.

Por ultimo, el CIPC favorece y apoya los intercambios directos entre municipios de paises
diferentes, en el marco de redes de ciudades, propone seminarios de corta duracion dedicados a
sostener la implementacién de politicas estratégicas de prevencion y de seguridad y participa en
diferentes programas de asistencia técnica internacional instituidos por los servicios de
cooperacion nacionales y las organizaciones internacionales.



PROGRAMA DE SEGURIDAD URBANA, UNIVERSIDAD ALBERTO HURTADO
(PSU)

El Programa de Seguridad Urbana de la Universidad Alberto Hurtado ubicado en Santiago de
Chile, ha sido creado en el afio 2003 e incorporado a la Facultad de Derecho de la casa de
estudios mencionada en el afio 2006, como un grupo multidisciplinario de investigadores y
docentes. Su objetivo es contribuir a la politica publica en materia de seguridad desde una
perspectiva ciudadana, desarrollando investigacion, docencia y extension.

Entre sus actividades, el programa desarrolla investigacion aplicada generalmente a través de
consultorias a instituciones publicas nacionales, a nivel de gobierno central, regional y local. No
obstante, de igual forma participa en programas de agencias internacionales como la red URBAL
de seguridad, en donde el PSU actia como componente técnico de apoyo para mas de veinte
ciudades europeas y latinoamericanas. Por otra parte, colabora con el Centro Internacional para
la Prevencién a la Criminalidad, (CIPC) de Montreal, para el cual ha realizado estudios e
informes sobre problemas especificos de seguridad ciudadana en varios paises de la region.
También el PSU trabaja con otras organizaciones internacionales como la Agencia de Naciones
Unidas HABITAT en preparacion de material de apoyo a actividades de prevencion o en
asistencia técnica en algunas ciudades.

Desde la perspectiva académica, el programa otorga formacién a través de un diplomado en
seguridad ciudadana que se ha dictado durante cuatro afios consecutivos y a través de cursos
en diversas facultades. El alumnado del diplomado esta constituido por agentes de gobierno o de
municipios encargados de tematicas de seguridad y por policias tanto nacionales como
extranjeros que desean especializarse en los diversos tipos y enfoques de seguridad y
prevencion.

Los principales logros del PSU en el plan nacional, han sido la realizacién de evaluaciones
criticas sobre diversos programas de seguridad aplicados tanto a nivel nacional como regional y
local; Mdltiples publicaciones que tratan diversas tematicas, entre ellas, la delincuencia juvenil, la
seguridad ciudadana y los enfoques municipales sobre el tema; La generacién de una masa
critica de investigadores y jévenes profesionales que actualmente trabajan en instancias de
gobierno o municipales, o en centros de investigacion sobre seguridad ciudadana; y la
capacitacion en areas especificas a encargados locales de seguridad. En docencia el PSU
otorga diplomas y cursos sobre temas como la mediacién comunitaria a agentes de municipios,
la violencia escolar a profesores y la intervencién en politicas de prevencién al consumo y tréfico
de drogas en barrios urbanos a agentes de institucion gubernamental especializada..

En el plano internacional miembros del PSU han participado en seminarios internacionales sobre
prevencion a jévenes, policia, formacién en materia de seguridad ciudadana, espacios publicos y
seguridad, intervencion en barrios estigmatizados y violencia escolar. Han participado como
exponentes en seminarios y conferencias del CIPC, del Foro Europeo para la seguridad urbana
(FESU), del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y del Programa Ciudades mas seguras de
la Agencia de Naciones Unidas, HABITAT y del PNUD.
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Capitulo 1:

Diagnostico de seguridad y
contexto de la prevencion



INTRODUCCION AL CAPITULO
Contexto General

El estado general de la criminalidad a nivel mundial presenta diferencias significativas segun las
regiones, sin embargo, existen tendencias con respecto a fendmenos que se expresan en
practicamente todas las ciudades del planeta, con mayores o menores indices de evolucion.

En este apartado se pretende realizar un breve andlisis y presentacion del estado y las
tendencias de la criminalidad y las politicas y estrategias de prevencion en el mundo*, para ser
comparadas con las politicas y estrategias desarrolladas en Argentina, Chile y Uruguay, y a su
vez poder comparar las realidades de estos paises que pertenecen a una misma regiéon con
fendbmenos criminales similares.

La encuesta desarrollada por Naciones Unidas® constata que la delincuencia actualmente tiene
una tendencia a la estabilizacion. En efecto delitos como homicidios, robo con violencia, robo al
interior del hogar y el robo de vehiculos motorizados se han estabilizado e incluso disminuido en
algunas regiones del mundo, esta estabilizacion se puede ver reflejada principalmente a partir
del afio 2002.

Paises de la region del cono sur mantienen esta misma tendencia. Hacia el afio 2004 Chile logra
una estabilizacion de los delitos de mayor connotacién social, lo mismo sucede en Uruguay y en
Argentina, ya que luego de la crisis politica y econdmica que afectd a este ultimo pais durante los
afios 2001 — 2002, existié una tendencia a la estabilizacién politica y social, lo que trajo consigo
una estabilizacion también en los indices delictivos.

Esta tendencia a la estabilizacion refiriéndose a la region del cono sur, es una buena naoticia si
consideramos que a partir de mediados de la década de los 90 existia un claro crecimiento de
los indices de criminalidad, sin embargo esta estabilizacion mantiene, de todas formas, indices
elevados para la construccion de ciudades seguras.

La violencia de los actos delictivos muchas veces es dificil de medir, mas aun si se consideran
los patrones culturales y las costumbres en cada region, no obstante, existe una clara tendencia
en regiones como América latina y Africa a un aumento en los niveles de violencia, a diferencia
de continentes como Asia y Europa y paises desarrollados como Canada, Australia u Nueva
Zelanda, entre otros.

Esta tendencia al aumento de la violencia explica también en parte un fenémeno comin en
paises como Argentina, Chile y Uruguay, el crecimiento de la percepcién de inseguridad. Esto
tiene parcialmente relacién con el impacto de los medios de comunicacién de masas y la
dimensién mediética de la politica en materia de seguridad particularmente con fines electorales,
sin embargo, la realidad demuestra que si bien los delitos se estabilizan o disminuyen, la
violencia con la cual se ejercen los actos delictivos aumenta y la percepcién de temor de la
poblaciébn también. Las encuestas recientes de Latinobarémetro (2007) indican que la
delincuencia ha logrado ser la principal preocupacion de la poblacién de la region y que el
desacuerdo con las politicas implementadas en esta materia es real en la mayoria de los paises.

! Trabajo que se puede revisar en extenso en el Informe Internacional sobre la Prevencién de la Criminalidad y Seguridad
Cotidiana: Tendencias y Perspectivas 2008 publicado por el Centro Internacional para la Prevencion de la Criminalidad
gCIPC). Ver: http://www.crime-prevention-intl.org/

La “International Crime Victims Survey” (ICVS) o Encuesta Internacional sobre Criminalidad y Victimizacion (ENICRIV)
se inici6 en 1989 con el fin de superar las deficiencias de las estadisticas oficiales y alcanzar medidas que fuesen
comparables entre paises. Actualmente la encuesta reine a mas de una treintena de paises y sus principales ciudades
representando a los 5 continentes. Cabe destacar que Argentina, Bolivia, Brasil y Per( son los Unicos paises del cono sur
que han participado en esta encuesta.

10


http://www.crime-prevention-intl.org/

Cabe sefialar que tanto Argentina como Chile y Uruguay son paises en los cuales los indices de
violencia si bien son altos, no se comparan con acciones violentas de otros paises de América
Latina como Colombia, México o Brasil, en los cuales la agresividad en la comision de delitos
comunes, el homicidio y la evolucion de delitos de connotacién mediatica es mayor.

Al igual que los otros tipos de delitos, los crimenes relacionados con las drogas, es decir, la
produccion, la posesion, el consumo y el trafico, ya sea a pequefia o gran escala posee
actualmente y desde el afio 2003 una estabilidad generalizada segin el ultimo informe mundial
sobre las drogas, resultados que coinciden con la encuesta realizada por Naciones Unidas.
Claramente estas sefiales parecen optimistas, sin embargo existen diversas instituciones
internacionales que llaman a la prudencia considerando la evolucién constante de nuevas formas
de produccion y utilizacion de drogas ilicitas.

Algunos paises de Ameérica latina se destacan por su mayor nimero de delitos ligados a la
droga, sin embargo, paises como Argentina y Chile poseen indices que pueden calificarse como
medios, ya que a nivel micro existen cifras consideradas medias con respecto al consumo y
trafico, pues son paises que no se caracterizan por la produccién de drogas, sin embargo a nivel
macro, estos paises son usados como puentes para el traslado de cantidades importantes de
sustancias ilicitas proveniente de Colombia, Peri o Bolivia hacia Europa u otros continentes.
Debido a ello tanto las Policias de Argentina y Chile realizan constantes operativos con el fin de
desmantelar el crimen organizado y el tr&fico de drogas ilicitas que estan de paso en estos
territorios.

La trata de seres humanos es otro tipo de delito - que si bien no es tratado en los articulos
siguientes es parte del fenémeno criminal a nivel mundial — y un problema que se encuentra
poco documentado, sin embargo se cree que al menos 800.000 personas en el mundo son
victimas de la trata cada afio fuera de sus paises de origen, cifra a la cual hay que afiadir a los
seres humanos “traficados” al interior de sus paises de origen. A nivel mundial se busca
documentar de mejor manera la situacion con el fin de poder conseguir diagnésticos confiables
gue permitan generar politicas para prevenir y controlar este tipo de crimenes. Para ello se ha
creado en el afio 2007 entre otras instituciones ya existentes una compafiia llamada “Global
initiative to combat trafficking in persons”

Los principales paises de origen de las personas traficadas son la Federacién Rusa, Ucrania y
Tailandia, entre otros, y los principales paises de destino de estas personas son Bélgica
Alemania y Grecia®, en consecuencia esta es una problematica criminal muy poco comdn en
paises del cono sur, lo cual no es indicador de inexistencia, no obstante, su frecuencia es
considerablemente menor, lo cual hace que al momento de ser descubiertos delitos de este tipo
posean una gran mediatizacion lo que hace que todos los sectores de la sociedad civil tomen las
medidas pertinentes para evitarlos con mayor rigurosidad que delitos ya masificados.

Desarrollo y evolucion de actos delictivos.

Si bien existe una estabilizaciéon de la criminalidad a nivel mundial también existe una tendencia
al aumento de delitos en las zonas urbanas. Es bien sabido que la mayoria de los delitos son
cometidos en estas zonas, sin embargo, la disminucion de la criminalidad en las zonas rurales es
contrarestada con el aumento en las zonas urbanas.

Claramente las regiones mas afectadas por esta situacion son América latina y Africa
subsahariana en donde mas se han incrementado los indices de criminalidad®.

% Van Dijik Jan (2008), The World of Crime Breaking the Silence on Problems of Security, Justice, and Development
Across the World. Thousand Oaks. Sage Publications.

* ONU-HABITAT (2007a), Enhancing Urban Safety and Security: Global Report on Human Settlements 2007. London:
Earthscan.
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A esta situacidn no escapan paises del cono sur como Chile, en donde mas de la mitad de los
actos delictivos registrados se producen en la regién metropolitana del gran Santiago, la region
de Valparaiso y la regién del Bio-Bio®. Situacién similar es la de Argentina, en donde gran
cantidad de los delitos se efectlan en las ciudades de Buenos aires, Santa Fe, Cdérdoba y
Mendoza. Lo mismo sucede en Montevideo y el area metropolitana. Esta situacion claramente ha
tenido efectos en los respectivos paises, y el principal ha sido la percepcion elevada de
inseguridad en la poblacion.

Claramente la cantidad de delitos y la percepcion de seguridad e inseguridad se encuentran
unidas, sin embargo, existe una diferencia importante entre la delincuencia o criminalidad real y
la percepcion de los ciudadanos.

Efectivamente durante la década de los 90 los indices delictivos comenzaron a aumentar
considerablemente, lo que generd que los medios de comunicacion de masas se hicieran cargo
de difundir la situacién a gran escala a los ciudadanos, situacién que se complementa con el
beneficio politico de instalar estos temas en las carteras de los gobiernos.

La tendencia al alza implica necesariamente medidas de control de una situacion que afecta a
los ciudadanos, ante esto la respuesta es principalmente policial y las campafias impulsan
principalmente la denuncia de los actos delictivos. Esta situacion junto a multiples factores
anexos, generan que las cifras y por ende la informacion cuantitativa sobre delitos cometidos
crezcan mas y mas rapidamente que el crimen mismo, esto si se consideran indices oficiales
como aquel de las denuncias realizadas por los ciudadanos o de las encuestas de victimizacion.

Respecto de las politicas de prevencion se observa una tendencia mundial a la vez que regional
y es en este punto en donde los enfoques juegan un rol crucial.

Los gobiernos més conservadores apuestan al combate de la criminalidad a través de la sola
prevencion penal, es decir la represion y el control: Ante el aumento de actos delictivos se
propone aumentar las penas y la vigilancia constante de los ciudadanos. Si bien estos métodos
son un componente necesario del combate a la delincuencia, no pueden ser el enfoque Unico.

Experiencias internacionales muestran que la tendencia mundial es a dirigir todos los esfuerzos
publicos y privados en realizar estrategias, politicas y programas orientados a la prevencion de
actos delictivos con un enfoque intersectorial y con la participacion ciudadana.

Se ha concluido que la delincuencia es una problematica social que afecta a todos, por lo tanto
todos deben ser parte de la solucion al problema, ya que solamente demandar mayor seguridad
a instituciones publicas o0 a las policias no apunta a las causas de esta problematica. La
participacion y la co-produccion de seguridad han dejado evidencia de su efectividad, y su
impacto profundo si benefician de una sustentabilidad de mediano y largo plazo. .

En Argentina, por ejemplo, no ha existido una politica integral y coordinada de prevencion del
delito a nivel nacional que entregue resultados considerando como directrices la participacién
ciudadana y la prevencion del delito y la violencia por un periodo sostenido de tiempo. Se debe
considerar que en la Ultima década Argentina ha pasado por crisis politicas, econémicas y
sociales que han paralizado en parte el desarrollo de diversas estrategias y programas
gubernamentales. No obstante lo anterior, el Ministerio de Justicia creé el Plan Nacional de
Prevencion del Delito, el cual involucra a las diferentes instituciones vy jerarquias
gubernamentales y a la sociedad civil. Sin embargo, el desarrollo simultaneo de politicas locales
autbnomas que podria ser un aporte considerable no ha logrado la coordinacion con las politicas
nacionales en favor de una cobertura completa sobre el territorio.

En Chile a partir del afio 2004 se crea el Foro de Expertos, donde diversos actores de la
sociedad civil, y el mundo académico generan consensos bdsicos en torno a la seguridad

® Encuesta Nacional Urbana de Seguridad Ciudadana (ENUSC) 2007. Ver http://www.seguridadpublica.gov.cl
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ciudadana y las estrategias para abordarla, generdndose a partir de esta instancia la Politica
Nacional de Seguridad Ciudadana (PNSC). Al asumir el gobierno, la Presidenta Michelle
Bachelet en 2006, actualiza dicha politica a través de la Estrategia Nacional de Seguridad
Pdblica (ENSP). En este contexto, los planes y programas de prevencion han sido invitados a
redefinir su orientacién hacia planes locales acordes con la ENSP.°

La diferencia con la situacién de Argentina es que Chile cuenta con un gobierno central que
entrega lineamientos a seguir a los gobiernos locales pero con una dificultad real de apropiacién
de estas politicas por parte de los gobiernos locales. Otro problema deriva de la diversidad de
instituciones del gobierno central que se preocupan de temas de prevencién pero no actdan en
forma coordinada. La ENSP intentd hacer trabajar a todos estos organismos de manera
organizada y coordinada complementandose mutuamente. El éxito ha sido modesto.

Uruguay por su parte desarrollé la politica de seguridad ciudadana (PSC), a través de la
Direccion Nacional de Prevencidon Social del Delito, sus principales componentes estuvieron
dirigidos al fortalecimiento institucional, la consolidacion de los sistemas de informacion, la
sensibilizacion publica y la reorientacion de los servicios policiales.

Gracias a esto se desarrollaron diversas actividades entre la policia y la comunidad, se
realizaron esfuerzos de capacitaciéon de personal en temas de prevencion, se fortalecieron los
servicios de atencion y rehabilitacion, asi como diversas camparias en los centros educativos, se
reforzaron los programas de promocion juvenil, se instalaron centros piloto de prevencion y se
instalé un centro de rehabilitacién para jévenes infractores, alternativo al sistema carcelario’.

“La Direccion Nacional fue posteriormente reestructurada y quedé establecida para proponer,
ejecutar, coordinar y evaluar politicas de prevencion, sean estas relativas a la violencia y/o el
delito, o de proteccion de grupos sociales especialmente vulnerables, desarrollando para ello
acciones de tipo promocional formativo o asistencial que estimulen la interaccidon social, la
movilidad del sector privado y de la sociedad civil, desalentando asi la gestacion y evolucion de
procesos de exclusion™.

La DNPSD asume a su vez toda la responsabilidad en teméticas de prevencién, es decir,
generar asesorias en torno a la formulacion, implementacion y evaluacién de politicas publicas, y
al mismo tiempo estrategias o programas a nivel nacional y local de prevencion y asi tiene a
cargo diversas dependencias incluso descentralizadas de la prevencién en Uruguay.

Los problemas que enfrentan todas las instancias estrategias y politicas de prevencién tanto en
Chile, Argentina y Uruguay tienen relacion la existencia de un buen funcionamiento teérico pero
carente de recursos y apoyos politicos para traducir las formulaciones en hechos concretos. No
obstante, las intenciones politicas de generar estrategias o programas de prevencidn parecen
existir en todos los niveles.

La experiencia internacional ha despejado el camino a seguir para paises en vias de desarrollo y
sus gobiernos siguen una orientacién que puede ser considerada como una transicién normal y
positiva a pesar de la impaciencia de muchos que desearian apurar los procesos. Estos tres
paises viven etapas de adaptacion a los diversos contextos de la criminalidad y de sus
caracteristicas y de aprendizaje de los ciudadanos a la responsabilizacion colectiva. Se trata de

® Ruiz Juan Carlos (2008), Seguridad ciudadana y politicas de prevencién en Chile. Santiago: Universidad Alberto
Hurtado. Estudio encomendado por el CIPC en el Contexto del Informe Internacional 2008.

” Rodriguez, Ernesto, Prevencion social del delito y la violencia juvenil: experiencias innovadoras en América Latina, en:
Notas presentadas en la Jornada de Trabajo sobre “Experiencias Latinoamericanas de Trabajo con Jévenes”, organizada
por el Instituto Interamericano de Derechos Humanos (IIDH) y el Ministerio de Seguridad de la Provincia de Buenos Aires
(Ciudad de La Plata, 20 de Mayo de 2005).

& palummo Javier M. (2008), Informe Uruguay. Santiago: Universidad Alberto Hurtado. Estudio encomendado por el CIPC
en el Contexto del Informe Internacional 2008.
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la generacién de una cultura de la prevencién que privilegia la prevencién por sobre la
represion, que busca entregar oportunidades a los ciudadanos que los alejen de las alternativas
delictivas, y que asume que las personas no s6lo demanden seguridad sino también sean
capaces de coproducirla con la asesoria técnica de los gobiernos ya sean locales, regionales o
del gobierno central.

En la actualidad, América del sur, y especialmente Chile, Argentina y Uruguay siguen, en
general, la tendencia mundial, con atraso respeto a paises desarrollados en relacion a la
evolucién de estrategias de prevencion, en parte porque en estos Ultimos paises los recursos
para invertir en politicas preventivas son mayores y porque la efectividad de las politicas de
mano dura ha perdido vigencia y legitimidad.

Sin embargo, queda una dimension politico social esencial, es decir, el hecho que en Argentina,
Chile y Uruguay, la seguridad no es todavia una politica de estado sustentable a través del
tiempo, por lo cual cualquier coyuntura politica o social arriesga provocar un cambio de
paradigma o de enfoque.
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Resumen Ejecutivo

La Argentina no ha podido articular una politica integral de prevencion del delito sostenible en el
tiempo, multiagencial y con el involucramiento de todos los actores. El trabajo de construccion de
equipo, institucionalidad e informacién desde la Direccion de Politica Criminal -Unica area
nacional especifica para la prevencion- confluyé en el Plan Nacional de Prevencién del Delito.
Pero fue debilitado cuando el mismo consenso politico que la albergd se debilitd consecuencia
de la crisis politica de principio de la década.

La doble fragmentacion de las politicas publicas por agencias de intervencién y por jurisdicciones
politicas, ha sido un obstaculo institucional. Pero la dificultad para superar el ordenamiento y el
consenso neoconservador montado en los afos ’90, ha sido también un impedimento para las
practicas preventivas innovadoras. Siguen conviviendo la criminologia del otro, tan acorde con el
régimen neoliberal junto con un estado de bienestar modelado en la argentina populista de
segunda mitad del siglo XX.

El resultado de este coctel lo podemos advertir en el predominio de las estrategias preventivas
situacionales ambientales, algunas practicas de comunitarias estructuradas especialmente en
formular demandas al Estado y algunos esfuerzos valiosos de prevencion social, sostenibles en
el tiempo y con buenos resultados. En cambio la persecucién penal se ha fortalecido, con un
incremento de las penas al ritmo de la demanda social por mas seguridad. Abundan los planes y
abundan programas de “contencion” de comunidades conflictivas.

Sin embargo, algunas cosas estdn cambiando. Es posible ver que la seguridad est4 dejando de
ser un tema exclusivo de las fuerzas policiales, muchas en proceso de reformas e incluyendo la
prevencion como eje. También se involucran paulatinamente las &reas estatales de educacion,
desarrollo e incluso cultura. Y los gobiernos locales, cada vez mas comprometidos en el tema,
empiezan a desarrollar multiples abordajes preventivos.

Por su parte la sociedad civil esta acompafiando y en algunos colaborando. El Plan Nacional de
Desarme donde las organizaciones no gubernamentales cogestionan aspectos de la
organizacion, es un ejemplo.

El tema esta presente en los centros académicos, en organizaciones que trabajan en incidencia
e investigaciéon y también en la agenda de algunos actores del sector privado.
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Contexto general

En el gobierno de la Argentina las politicas y estrategias de prevencion del delito han estado
dispersas en diferentes areas de gestién. La doble fragmentacion de politicas publicas en
ambitos jurisdiccionales nacionales, provinciales y municipales, asi como en distintos ministerios
0 agencias gubernamentales, impacta también en las politicas de prevencién del delito.

La aceleracion en el incremento de la criminalidad y del temor a partir de los ’90, fue
problematizado por la opinién publica como “inseguridad” alcanzando el primer lugar en el orden
de las preocupaciones ciudadanas. Como respuesta a este malestar se han ensayado medidas
predominantemente en la linea del control y restriccion de los derechos. También existieron
intentos de prevencion del delito aunque bajo la exigencia de resultados inmediatos donde han
predominado las tacticas de tipo situacional ambiental.

El incremento de la conflictividad social y las demandas de respuestas en torno al tema de la
seguridad publica en el contexto de una profunda crisis politica, econémica y social, redujo el
tiempo de “sobrevida” de los funcionarios en estas areas y las posibilidades de acuerdos amplios
gue sostengan politicas de Estado. Por ejemplo, en la duracién de los cargos de jefaturas
policiales en la Argentina se redujo considerablemente entre los afios 2002 y 2004: en el afio
2000 rotaron 5, en el 2003 crecieron a 17 y en el 2006 bajaron a 9, segun un estudio del Instituto
Latinoamericano de Seguridad y Democracia (Ambrosioni y Fernandez, 2007). Precisamente, las
provincias més conflictivas por su caracter urbano y dimensiones, mostraron una duracion menor
en los cargos. En Buenos Aires, Santa Fe, Cordoba y Mendoza, el promedio es siempre menor a
los 20 meses. Esto es extensivo a las areas de seguridad en general. En estas condiciones, la
duracion de las distintas estrategias o planes ha sido muy corta.

La excepcion es Direccién de Politica Criminal de la Nacion (DNPC), donde el director es elegido
por concurso publico y revalidado periédicamenteg. La estabilidad en el cargo no se tradujo en
incidencia politica.

Los esfuerzos por desarrollar practicas preventivas deben desarrollarse condicionados por la
matriz autoritaria de la Argentina, la tradicién violenta para resolver los conflictos politicos, la
débil cultura democrética y los pobres resultados de la gestiébn politica en general. Asi, el
discurso mediatico ha reducido el debate criminolégico a una oposicion entre seguridad y
derechos humanos mientras las demandas sociales se traducen en inflacién penal plasmada en
el aumento de los castigos para los infractores aplicados por un sistema judicial selectivo, reacio
a modernizarse y que contribuye a cerrar el ciclo de criminalizacion de la pobreza.

Conviven las nostalgias autoritarias con la innovacion que representan los planes preventivos,
configurando un escenario cuasi esquizoide: dos visiones diferentes respecto a la forma de
abordar la cuestiéon social que conviven dentro de propio Estado (Sozzo, 2005: 54).

Los gobiernos locales son los espacios donde més se ha innovado en materia de prevencién del
delito y también ofrecen las mejores condiciones para abordajes integrales. Han predominado en
general las tacticas situacionales ambientales, aunque estan floreciendo —especialmente a partir
de las reformas en Ciudad de Buenos Aires, Santa Fe, provincia de Buenos Aires y Mendoza- los
foros de seguridad como espacios de trabajo comunitario. Respecto a los tipos de intervencion,
hay ejemplos en los tres niveles.

La intervencién de la sociedad civil en ambitos de participacion, en gestion asociada con los
gobiernos, es embrionaria. Existen organizaciones especializadas y también centros académicos
gue se ocupan del tema. La innovacién conceptual de la prevencion la podriamos encontrar

° Esta a cargo de Mariano Ciafardini desde hace mas de una década.
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posiblemente a través del enfoque antropolégico de algunas investigaciones que estan
analizando la configuracién de las comunidades vulnerables™®.

Organos competentes en la prevencion del delito a nivel nacional

En la Argentina no ha existido una politica integral y coordinada de prevencion del delito. La
fragmentacion de las politicas publicas, la crisis social y politica han debilitado los intentos por
establecer una politica de prevencion del delito. EI mas logrado esfuerzo es el Plan Nacional de
Prevencion del Delito (PNPD) surgido de la DNPC que dependié del Ministerio de Justicia y
ahora de la flamante cartera de Justicia, Seguridad y Derechos Humanos.

El PNPD el uUnico esfuerzo integral, interagencial y multidisciplinario que involucra a las
diferentes jerarquias gubernamentales y actores de la sociedad civil. No todo son flores. Como
sostiene el propio Ciafardini (2006:101), los resultados no son totalmente satisfactorios: “En la
Argentina no se ha podido construir plan o politica alguna en materia de prevencién del delito
gue, siendo sus rasgos centrales la participacién comunitaria y la prevencién social del delito y la
violencia, hayan tenido una aplicacién extendida en el territorio nacional y sostenida en el
mediano y largo plazo”.

La DNPC es por lo tanto la Unica dependencia del Estado nacional que tiene como objetivo
especifico la prevencién del delito y que ha participado en el desarrollo e implementacién de un
plan integral. Sin embargo, existen muchas otras areas del gobierno que comparten estos
objetivos. Para tener un mapa de actores relevantes completo hay que incluir otras instituciones
gue entre sus objetivos secundarios incluyen la prevencion del delito, con el solo fin de
visualizarlas pero a riesgo de confundir politicas sociales con politicas de seguridad. Este
relevamiento del gobierno nacional tendra sus diversos equivalentes en las provincias y en
algunos municipios.

 No han podido identificarse referencias bibliograficas an, pero nos referimos a las investigaciones de campo
desarrolladas por Gabriel Kessler en el conourbano bonaerense.
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Cuadro 1: Entidades nacionales involucradas en prevencion del delito

N° | Ambito | Dependencia Nombre Funcién Intervencién y tipo Detalles
1 | Federal | Ministerio de Direccién Nacional de | Prevencién del delito | Los tres niveles de Responsable del Plan Nacional de
Justicia, Politica Criminal intervencion a través | Prevencion del Delito, de las
Seguridad y de tacticas sociales, estadisticas criminales, encuestas de
Derechos comunitaria y victimizacion y del programa
Humanos situacional Comunidades Vulnerables. Funciona
bajo dependencia de la Secretaria de
Politica Criminal
2 | Federal | Ministerio de Secretaria de Control del delito Intervenciones de tipo | Tiene responsabilidad sobre las
Justicia, Seguridad Interior secundaria con fuerzas federales de seguridad:
Seguridad y tacticas situacionales | Policia Federal, Gendarmeria,
Derechos ambientales a través | Prefectura y Policia de Seguridad
Humanos de las fuerzas de Aeroportuaria. Ademas, encabeza el
seguridad. Consejo de Seguridad Interior,
ambito de coordinacion de todas las
areas de seguridad en el pais.
3 | Federal | Ministerio de Secretaria de Prevencion y control Intervenciones de tipo | Es el encargado del Servicio
Justicia, Asuntos del delito terciarias a través de | Penitenciario Federal y entre sus
Seguridad y Penitenciarios tacticas sociales y responsabilidades estéa la de
Derechos situacionales estimular patronatos de liberados y
Humanos coordinar con los servicios
penitenciarios provinciales.
4 | Federal | Ministerio de Subsecretaria de Prevencion y control | Actla en los tres Coordina el Consejo para la
Justicia, Seguridad en los del delito niveles de Prevencion de la Violencia en el
Seguridad y Espectaculos intervencién con Futbol y el Consejo de Seguridad,
Derechos Futbolisticos tacticas comunitarias | compuestos por todos los actores
Humanos y situacionales legalmente constituidos. Pero trabaja
sensibilizando y en la disuasién a
través de la mediacion.
5 | Federal | Ministerio de Direccién Nacional de | Prevencion del delito | Intervenciones Impulsa la resolucion alternativa de

Justicia,
Seguridad y

Promocién de
Métodos

terciarias en los
ambitos comunitarios

conflictos a través de mediadores
comunitarios.
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Derechos

Participativos de

Humanos Justicia
6 | Federal | Presidencia Secretaria de Prevencion y control Intervenciones Desarrolla programas de
Programacion para la | de delitos asociados | primarias y sensibilizacion, capacitacion,
Prevencion de la conelusoy secundarias a partir estudios de la relacion drogas-delitos
Drogadiccion y la comercializacion de de tacticas sociales y | y disefia politicas de control.
Lucha contra el drogas situacionales
Narcotréfico
(SEDRONAR)
7 | Federal | Ministerio de Secretaria Nacional Prevencion a través Prevencion social con | Coordina la politica de proteccion
Desarrollo Social | de Nifiez, de la proteccién de intervenciones en integral de los derechos del nifio a
Adolescencia y los derechos del nifio | todos los niveles través del Consejo Nacional de
Familia Nifiez, Adolescencia y Familia, asi
como todas las dependencias
asociadas.
8 | Federal | Ministerio de Consejo Nacional de | Prevencion a través Prevencion social de | Trabaja en prevencién de la violencia
Desarrollo Social | la Mujer de la equidad de la violencia con contra la mujer.
género intervenciones
primarias.
9 | Federal | Ministerio de Direccién Nacional de | Prevencidn del delito | Prevencién social de | Politicas de inclusidn, construccion
Desarrollo Social | la Juventud la violencia con de ciudadania, derechos y
intervenciones capacitacion de jovenes. Tiene
primarias y ambitos de responsabilidad
secundarias superpuestas con la Secretaria de
Nifiez, Adolescencia y Familia.
10 | Federal | Ministerio de Educacién Programas Prevencion social del | Ejecuta diversos programas de

especificos de
prevencion de la
violencia y el delito

delito con
intervenciones
primaria, secundaria y
terciaria.

inclusién, prevencion de la violencia,
convivencia escolar, educacién para
privados de la libertad y resolucién
alternativa de conflictos.
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Descripcion y analisis de entidades encargadas de la prevenciéon y
evaluacion de politicas de prevencion del delito

Si bien son varias las entidades que desarrollan abordajes de prevencién del delito, la Direccién
de Politica Criminal esta integralmente dedicada. Define institucionalmente que la prevencién
del delito es el objeto de la politica criminal.

La DNPC no evalla especificamente a otras organizaciones ni el impacto de sus practicas
preventivas. Sin embargo, administra las estadisticas delictivas a través del Sistema Nacional
de Informacién Criminal (SNIC), el Sistema de Alerta Temprana (SAT), El Sistema Nacional de
Estadisticas Judiciales Penales (SNEJ) Sistema Nacional de Estadisticas de Ejecucion Penal
(SNEEP). Es decir, posee informacion sobre los delitos denunciados de acuerdo a como son
reportados por las policias, encuestas de victimizacion y también sentencias de la justicia
criminal. Estas herramientas la hacen la Unica entidad nacional con capacidad para formular y
evaluar las politicas de prevencion del delito.

Desde que fue creada en el afio 1991, la DNPC ha gozado de momentos de mucho
protagonismo como de postergaciones que han obstaculizado el desarrollo de sus proyectos.
La estabilidad en los cargos de direccion y el respaldo normativo que obliga a las provincias la
informacién delictiva, no le ha alcanzado para unificar criterios en los abordajes entre
ministerios. Hay que mencionar que hasta el 2007 la DNPC y la Secretaria de Seguridad
Interior funcionaban en ministerios diferentes.

El PNPD es el Unico intento de abordaje integral que ha conocido la Argentina y surgié en
condiciones politicas propicias para un trabajo interagencial que duraron poco y no se han
reiterado hasta la reciente reunificacion del Ministerio de Justicia, Seguridad y Derecho
Humanos como resultado de la integracion de la Secretaria de Seguridad Interior al Ministerio
de Justicia™.

La Secretaria de Seguridad Interior (SSI) es responsable de las 5 fuerzas de seguridad civiles
(fronteras, aeropuertos, fronteras, litoral marino y rios, y la fuerza federal), cada una de las
cuales tiene sus criterios de evaluacién del control del delito en la fase delictual con prevencion
que ejecutar es secundario. También es la encargada de coordinar con las provincias las
fuerzas de seguridad, cada una de las cuales tiene sus propias practicas preventivas.

Dentro de la estructura de la SSI funciona también la Subsecretaria de Seguridad en
Espectaculos Futbolisticos, que se ocupa de prevenir e investigar la violencia en el futbol como
fendmeno de violencia especifico.

La Secretaria de Programacion para la Prevencion de la Drogadiccion y la Lucha Contra el
Narcotrafico (SEDRONAR), que depende de la Presidencia, también realiza sus propias
investigaciones sobre la situacion de consumo, la relacién con el delito e implementa trabajo de
prevencion. De esta manera interviene en la fase pre delictual y delictual tanto en la poblacién
general como en las comunidades en riesgo.

Las politicas universales impactan sobre los factores sociales de la violencia, pero tanto el
ministerio de Desarrollo Social como el de Educacion definen sus objetivos generales en torno
a derechos. La Secretaria Nacional de Nifiez, Adolescencia y Familia trabaja con nifios y
jovenes haciendo cumplir la Convencion de los Derechos del Nifio que tiene rango
constitucional y esta implementada a través de la Ley de Proteccion Integral de la Infancia
(26.061), haciendo prevencion primaria, secundaria (nifios, nifias y jévenes en riesgo) y
también asistiendo a los que se encuentran privados de la libertad. El Consejo Nacional de la
Mujer hace prevencién trabajando sobre las causas sociales de la violencia contra la mujer,
disefiando politicas publicas y analizando en puntos testigos las caracteristicas de la violencia
familiar contra la mujer como una de sus lineas de accion. Sin embargo, la DNPC deriva y
articula con las areas de atencién de victimas de la violencia, incluso en el contexto familiar.

™ | as areas de seguridad y justicia han convivido en el mismo ministerio y luego separadas, de acuerdo a criterios
politicos y perfil de los funcionarios a cargo, mas que a criterios de gestion. Durante los primeros meses de gestion del
presidente Kirchner estuvieron unificadas y luego fueron separadas. Ahora, con la gestién de la presidenta Cristina
Fernandez, vuelven a confluir desde el 10 de diciembre del 2007.



La Direccion Nacional de la Juventud, también desde el ambito de Desarrollo Social, interviene
en prevencién primaria con proyectos de construccion de ciudadania, impulsa la participacion
juvenil para la elaboracién y ejecucion de estrategias integrales de intervencion de la violencia
y el delito buscando garantizar la seguridad de los jovenes en los espacios de esparcimiento
masivos. Entre los pocos casos de articulacién se puede mencionar que el Ministerio de
Educacion y el de Desarrollo a través de la Direccion de la Juventud articulan el Programa
Nacional de Educacién en Contextos de Encierro trabajando sobre los jovenes privados de la
libertad (por causas penales o sociales), en el fortalecimiento de sus capacidades en oficios y
en derechos humanos. Desde Educacion también trabajan la prevencion de la violencia en el
ambito escolar: funciona un observatorio que analiza estas practicas como forma de medir el
impacto de las intervenciones.

El mapa de actores no estd completo si no le sumamos las areas educativas, de desarrollo
trabajando con nifios, niflas, jovenes y mujeres victimas, los ministerios de Seguridad o las
jefaturas policiales con sus areas estadisticas (en general poco confiables respecto a la calidad
de informacién suministrada y su analisis) como también las areas de atencién a las victimas y
de articulacion con las comunidades que tiene cada provincia.

Coordinacion entre entidades involucradas en prevencion del delito

Hay dificultades de coordinacién de las estrategias de prevencion del delito. Desde lo formal,
no existe ningln espacio de coordinacién de estrategias de prevencion, equivalente a lo que
seria una comisién nacional de prevencion del delito. La coordinacién tampoco se produce en
ausencia de ambitos especificos. Resulta claro que la Argentina no ha tenido un disefio
institucional ni una politica clara de prevencion del delito mas alla de los intentos de la DNPC
(que no ha logrado permear a todo Estado Nacional).

El PNPD naci6 a partir de la voluntad politica y una buena coordinacion entre el Ministerio de
Justicia (incluyendo la DNPC) y el Ministerio del Interior. Pero se debilit6 con el cambio de
ministros. La articulacién con los gobiernos locales y provinciales se realiz6 a través de
convenios (todavia escasos, como se observa mas abajo, en la descripcién del PNPD). Estas
fluctuaciones han afectado también a la indispensable relacién entre la Secretaria de Seguridad
Interior y la DNPC.

La fragmentacion de las politicas publicas de prevencion del delito es el principal obstaculo
para una efectiva coordinacién. En el cuadro 1 y en la descripcion precedente, se puede
advertir que las instituciones involucradas en la prevencion dependen de diferentes ministerios:
el de Justicia, Seguridad y Derechos Humanos, el de Desarrollo Social, el de Educacion y de la
Presidencia.

Es condicién para la evaluacion y coordinacién el acceso a informacion delictiva, pero las
dificultades de coordinacion no se restringen al ambito nacional, sino que las estadisticas
criminales elaboradas por la DNPC —necesarias para el disefio y evaluacion de las politicas
preventivas- a veces son poco confiables: ya sea por el subregistro, por los métodos de registro
o bien porque hay provincias que se niegan a entregar su informacion ya que los criterios son
disimiles y en el ranking nacional resultan perjudicadas.

El Gnico espacio formal de coordinacion, aunque no especifico de prevencion, es el Consejo
Nacional de Seguridad Interior: alli confluyen todas las &areas de seguridad federales y
provinciales. Aunque se ocupa especialmente de aspectos relacionados con la coordinacion del
trabajo policial, es también un @mbito donde se discuten Idgicas de intervencién policial en la
prevencion del delito. Un ejemplo es el plan de desarrollo de las capacidades de las policias en
materia de seguridad ciudadana y derechos humanos que se resume abajo.

Existen consejos nacionales para el tema drogas, mujer, nifiez y juventud; funciona ademas un
Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales, pero estan lejos de constituir un
espacio comun coordinador de estrategias integrales de prevencion del delito.

Cuando revisamos la situacion en las provincias, el esquema se repite. Hay diferencias de
criterio en la estructuraciéon de los gobiernos. Los contrastes son notables. Si proponemos un
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analisis de la especificidad de las funciones es algo mas que curioso observar como provincias
que reformaron sus sistemas de seguridad publica como Buenos Aires, Mendoza o Santa Fe
tienen ministerios de Seguridad. En cambio otras como Tucuman y Formosa mantienen las
jefaturas de policias directamente dependientes del gobernador. La provincia de Jujuy va mas
lejos: el mismo ministro se ocupa de la gestion de la policia, las carceles, la identificacion de las
personas y la educacion.

Esquemas de gestion de la conflictividad social tan diferentes demuestran que en algunos
casos la seguridad ha sido entendida como una problematica especifica y alli se encuentran
practicas preventivas. En otros casos se mantienen las viejas estructuras de control.

Politicas o estrategias en materia de prevencion de la criminalidad

Un repaso por algunas practicas de prevencion del delito de acuerdo al &mbito politico
responsable de la intervencion como de la especificidad de la problematica o los beneficiarios
del abordaje, nos refleja esta realidad fragmentaria.

A nivel nacional

Plan de accién nacional de prevencion del delito.

Como ya dijimos, la Argentina no tiene una politica de Estado en prevencién del delito,
concebida como tal. En cambio, existe una multiplicidad de abordajes episédicos, sin
coherencia metodolégica desarrollados por diversos entes estatales en diferentes niveles de
gobierno. Esto no sélo resta eficacia a los esfuerzos, sino trasunta el desinterés de los
maximos niveles del gobierno como los magros resultados obtenidos por los actores de la
sociedad civil para explicar los beneficios de una politica preventiva integral.

Como venimos sosteniendo, el Plan Nacional de Prevencién del Delito es la Unica formulacion
de abordaje preventivo integral que podria convertirse en la plataforma para un plan de accién
nacional. Sin embargo, su nivel de despliegue es restringido y en los Ultimos afios ha registrado
poco nivel de actividad.

La iniciativa busca promover ciudades mas seguras con énfasis en la prevencién, con una
formulaciéon programatica ambiciosa y técnicamente orientada a fortalecer el trabajo
coordinados entre las esferas de gobierno nacional, provincial, municipal y comunidad a través
de contratos para la prevencién del delito. Los esfuerzos por alcanzar acuerdos han tropezado
con los zigzagueos politicos de la Argentina.

Es un aporte por la integralidad de su abordaje en términos geograficos, metodol6gicos y
también en su enfoque criminoldgico. No solo formaliza la intervenciéon de los municipios y la
comunidad en la prevencion del delito, sino que propone un modelo participativo de
planificacién y gestion asociada al tiempo que pone el foco no sélo en las formas de
criminalidad en el espacio publico, sino también al temor ciudadano.

En la enumeracion de los objetivos, menciona la participacion activa de la sociedad civil,
promoviendo la recuperacion del espacio publico, la integracion y la generacion de lazos de
solidaridad social. Propone ampliar el entendimiento de la seguridad ciudadana a través de la
formulacién y desarrollo de practicas preventivas que permiten un debate sobre las causas de
la violencia, comprendiendo que para que exista un enfoque integral es necesaria la
intervencién articulada de diferentes actores gubernamentales.

En un profundo andlisis, el profesor Maximo Sozzo de la Universidad del Litoral, advierte que el
PNPD en su primera etapa se concentré en el mediano y largo plazo, subordinando la
estrategia situacional ambiental a la social. Hubo carencia de operadores con conocimiento en
prevencion del delito, de acuerdos formales con gobiernos provinciales o locales para la
implementacion, falté establecer lineas de base donde se implementd, la participacion no fue
representativa y pero si demandante (Sozzo, 2005). El resultado final es que las intervenciones
tuvieron menos que ver con problemas que con reclamos. Por eso a partir del afio 2001 se
lanzé el Programa Comunidades Vulnerables (PCV) con una clara tactica de prevencion social.
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Estas observaciones fueron incorporadas en la reformulacion del plan en el 2003 (ver anexo
',

Plan de accién nacional enfocado en tipos de comportamientos
delictivos particulares.

Proponemos una rapida revisidon de otros planes nacionales vinculados con la prevencion y
agrupados de acuerdo a las problematicas que abordan, para intentar identificar coincidencias.

Prevencion temprana y de jovenes en riesgo

Identificamos tres programas en el &mbito nacional que tienen que ver con tacticas de
prevencion social con intervenciones secundaria y terciaria. En los tres casos son ejecutados
por el Ministerio de Desarrollo Social en asociacion con las provincias, aunque unos en el area
de nifiez y otros en el de juventud que por incoherencias normativas superponen el rango etario
de intervencion.

Programa Nacional de Inclusion Juvenil-Programa INCLUIR. Est4 a cargo de la Direccion
Nacional de la Juventud del Ministerio. Asiste técnicamente a proyectos de organizaciones
gubernamentales y de la sociedad civil que trabajan con jévenes, especialmente con jovenes
en comunidades vulnerables. Busca asi, desarrollar acciones de promocién social y cultural.

Programa Nacional de Derechos y Obligaciones de los Jovenes. Depende de la Direccion
Nacional de la Juventud. Apuesta al extensionismo juridico a través de la capacitacion de
jovenes. Los ejes son: derechos y obligaciones, formas de ejercerlos, los modos y donde
denunciar vulneraciones a esos derechos; prevencion del delito, de abusos, discriminaciones
que tenga a los jovenes como victimas.

Programa Nacional de Justicia para Nifios, Adolescentes y Jbvenes en situacién de
vulnerabilidad Socio Penal. Depende de la Secretaria Nacional de Nifiez, Adolescencia y
Familia. El objetivo es intentar garantizar los derechos de los nifios en situacion de privacion de
la libertad a través de recreacion, esparcimiento, juegos recreativos y deportes.

Prevencion de la violencia en las escuelas

El incremento de la violencia en las escuelas entre alumnos, y entre alumnos y docentes, se ha
convertido un tema preocupante. La presencia de armas en escuelas y también el caso de un
alumno que maté a varios de sus comparieros en la ciudad de Carmen de Patagones, impulsé
distintas acciones. Una de ellas fue un canje de juguetes bélicos que Educacion implemento
con UNESCO, la Red Argentina para el Desarme y con el apoyo del sector privado (referido
abajo).

Las politicas oficiales (los programas identificados dependen del Ministerio de Educacion de la
Nacion), han buscado entender esa violencia como parte de una conflictividad mayor. Los
programas, que se implementan cuando las provincias los adoptan, apuestan a la prevencion
social y comunitaria, con intervenciones en la poblaciéon en general, en los jovenes en riesgo y
también en aquellos que estan privados de la libertad.

Observatorio Argentino de Violencia en las Escuelas. Depende del Ministerio de Educacion,
la Universidad Nacional San Martin y la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO). Estudia la violencia en las escuelas, entendidas
desde la doctrina oficial como “espacios para practicas democraticas y la construccion de
espacios de ciudadania”. Los objetivos enunciados son: i) estudiar la tematica de la violencia
en las escuelas desde el punto de vista multi e interdisciplinario; ii) Sensibilizar a la opinién
publica en relaciéon con la tematica de la violencia en el ambiente escolar; iii) Promover la
construccion de una “cultura” en contra de la violencia en las escuelas; iv) Contribuir a la
elaboracién de politicas publicas de prevencion y abordaje de la violencia en las escuelas; y v)

2 E| redisefio del PNPD estuvo a cargo del Director Nacional de Politica Crimina, Mariano Ciafardini; los asesores
Mercedes Depino, Julio Elichiribethy, Patricia Vazquez, Maximo Sozzo ; y los integrantes del equipo técnico del plan:
Ximena Hoffman, Rodolfo NGfez y Carina Miller.
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Acompafiar y evaluar politicas publicas para la juventud, con énfasis en la prevencion y
tratamiento de la violencia. ElI Observatorio produce informes de sus estudios y propone
estrategias para abordar la violencia en el ambito escolar como en la comunidad.

Programa Nacional de Educacidn en Establecimientos Penitenciarios y de Minoridad. Los
objetivos son la democratizacion de la educacién como el ambito privilegiado para asegurar
tanto la defensa de los derechos humanos como el resguardo de la seguridad publica. Las
practicas incluyen el incremento de la cobertura educativa en personas privadas de la libertad;
diversificacion de la oferta a través de la ampliacion de los niveles del sistema educativo a
disposicion de los internos; y mejorando la calidad de la oferta en todos los niveles y
modalidades del sistema educativo ofrecidos.

Programa Nacional de Mediacion Escolar. Depende del Ministerio de Educacion y se
implementa con el apoyo de la UNESCO-Brasil. Trabaja nuevos mecanismos para atender la
conflictividad escolar recuperando y articulando experiencias orientadas a la prevencion de la
violencia y el mejoramiento de la convivencia escolar en jurisdicciones y proyectos, a través de
acciones de difusion, formacién y asesoramiento para el disefio e implementacién. También
busca promover la mediacién entre pares para el tratamiento de los conflictos emergentes en la
comunidad escolar, focalizado en los alumnos. Las experiencias son recopiladas para facilitar
el intercambio y la reproduccién. Incluye también la formacién y capacitacibn de equipos
técnicos provinciales, que definen las caracteristicas especificas locales del programa y
acompafian los proyectos en las escuelas.

Prevencion de la violencia intrafamiliar

La violencia intrafamiliar se mantiene bajo un velo de sombra. Los abordajes implementados
tienden a asistir a las victimas, especialmente nifios, nifias y mujeres. Al respecto, se puede
encontrar una extensa lista de instituciones publicas o de la sociedad civil que se ocupan de la
atencion psicolégica y juridica.

Los avances son mayores en la prevencion de la violencia contra la mujer, donde se plantea la
prevencion social sensibilizando a toda la opinion publica y atendiendo a las victimas.

Fue imposible identificar planes para evitar la violencia contra los nifios, pese a que existen
campafas privadas y también un debate internacional instalado respecto a las dimensiones de
este problema silenciado. De hecho, el castigo fisico a los nifios es legal y concebido como un
meétodo correctivo por el Cadigo Civil. Los estudios coinciden en que es una practica extendida
el “chirlo” o palmazo.

El Consejo Nacional de Nifiez, Adolescencia y Familia (CONAF), informa sobre medidas
preventivas y ofrece una linea gratuita de denuncias.

Plan Nacional de Capacitacion, Asistencia Técnica y Sensibilizacion en temas de la
Violencia contra la Mujer. Depende del Consejo Nacional de la Mujer. Busca crear y
fortalecer los mecanismos de prevencion y atencion de mujeres victimas de violencia. La
metodologia incluye el trabajo articulado de los ambitos de gobierno nacional, provinciales,
municipales y sociedad civil. También desarrolla estudios sobre las condiciones en que se
registran actos de violencia contra la mujer y son denunciados, asi como la evolucién del
problema en la Argentina procesando la informacion que aportan centros de atencion a las
victimas.

Prevencion del abuso de drogas y narcotrafico

La Secretaria de Programacion para la Prevencion de la Drogadiccién y la Lucha contra el
Narcotrafico (SEDRONAR) realiza campafias de sensibilizacion (prevencién primaria). El
monitoreo a través de un observatorio permite estudiar el impacto de las drogas en el delito y
asi dar sustento a la formulacion del plan nacional. En el area de lucha contra el narcotréafico
coordina a nivel nacional la informacion y estrategias tendientes a detectar y desbaratar el
comercio y distribucion de drogas ilegales (reduccion de la oferta).

Plan Federal de Prevencién Integral de la Drogadependencia y Tréafico llicito de Drogas.

Forma parte del Plan Nacional de Drogas y esta a cargo de la SEDRONAR. Busca prevenir y
reducir el uso indebido de drogas capacitando a la comunidad. La metodologia incluye desde
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charlas comunitarias hasta publicidad masiva. También se ocupa de la asistencia articulando
entre sector publico y organizaciones de la sociedad civil.

Observatorio Argentino de Drogas. También a cargo de la SEDROMAR, es el 6rgano
encargado de coordinacion, recoleccién y andlisis de informacion. Se ocupa de estudiar la
relacién entre delitos y drogas, con trabajos en la poblacion afectada, poblacién de riesgo.
Utiliza como principales indicadores para la evaluacién de las politicas publicas la reduccion de
la oferta y la demanda en relacion con las medidas de control. Segun el esquema nacional
debieran crearse observatorio en las provincias como en las regiones.

Pandillas

La presencia de pandillas, con una aceptacion amplia del término que incluye a nifios, nifias y
jovenes participando con cierto nivel de organizacion en algunas formas de violencia y delito,
estd presente en la Argentina. Se manifiestas a través del dominio territorial, las actividades
ilicitas y la participacion en actos de violencia, frecuentemente agravada por el uso de armas.

La informacion periodistica da cuenta de la presencia de bandas delictivas de nifios, nifias y
jovenes actuando en el microtrafico de drogas en la Ciudad de Buenos Aires y en el Gran
Buenos Aires (compuesto por los municipios que forman el primer y segundo cordén urbano en
torno a la Ciudad), asi como involucrados en otras actividades delictivas en Santa Fe, Rosario,
Cérdoba, Mendoza e incluso La Rioja.

El nivel de involucramiento con el delito, la edad de los miembros, los tipos de organizacion
estan siendo estudiados y ya hay trabajos ocupados del fendmeno de los “pibes chorros”
(jbvenes ladrones) (Miguez, 2004; Kessler, 2004). Pero también se presentan zonas grises
donde la violencia delictiva aparece asociada a actividades politicas o bien a deportivas. Se
trata de zonas grises donde las actividades institucionales se mezclan con las delictivas. Es el
caso de la violencia en el futbol, un problema grave en la Argentina, con pandillas que tienen
proteccion politica e institucional (Garriga Zucal, 2006 a; Garriga Zucal, 2006 b). También los
grupos politicos o delictivos que se alquilan para trabajos politicos (Auyero, 2007). Incluso, la
connivencia entre lo politico, lo criminal y lo policial ha tenido resonancias sociales (Sain, 2002;
Binder, 2004).

Las pandillas, barras o patotas, como se suele usar indistintamente, presentan caracteristicas
muy diferentes, sin embargo es en general un fendmeno urbano asociado a la marginalidad
social que exige precisamente un abordaje de prevencion social y también comunitario
interviniendo sobre los jovenes en riesgo o bien involucrados en actos delictivos. El programa
Comunidades Vulnerables, tiene estas caracteristicas y es el Ginico plan con caracter nacional
orientado a las pandillas.

Respecto al fendmeno de la violencia en el futbol a manos de las “barras”™ involucradas en
diferentes tipos de actos ilegales que les sirven para financiarse, pero que también ejercen
control territorial.

Comunidades vulnerables. Es uno de los componentes del PNPD, implementado por la
DNPC en asociacién con los gobiernos locales. ElI Programa tiene dos ejes que estan
relacionados entre si: a) la integracién social y b) la prevencién del delito y la violencia,
proponiendo el sostenimiento de emprendimientos productivos, la capacitacién de artes y
oficios junto al fortalecimiento de las redes sociales de pertenencia, los grupos de crianza o de
referencia y el asesoramiento juridico de sus beneficiarios. A la hora de evaluar el programa,
gue viene expandiéndose desde hace 7 afios, hay que destacar que tiene un sistema de
monitoreo y evaluacién de impacto que se basa en encuestas a usuarios y seguimiento
particular de los participantes.

En la Ciudad de Buenos Aires, la Direccion de Politica Criminal estima que los beneficiarios
directos e indirectos son alrededor de 10.000 personas. Las lecciones aprendidas y los
impactos del plan, no han sido extendido todavia a todas las comunidades que reclaman su

¥ |as barras corresponden a grupos de hinchas organizados de los clubes de football que manifiestan
comportamientos a veces violentos y agresivos analogos a aquel de los hooligans ingleses.
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implementacién y tampoco se ha traducido en politicas universales de prevencion del delito.
Incluso se han registrado conflictos con las policias.

Por un futbol en paz, juguemos todos. Es implementado por la Subsecretaria de Seguridad
en los Espectaculos Futbolisticos, que depende de la SSI. El programa es financiado por el
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y se sostiene en la prevenciéon de la
violencia a través de la sensibilizacion de todos los actores (clubes, hinchas, 6rganos de
gobierno, organizaciones de la sociedad civil) y su involucramiento en la prevencion. La
difusién en escuelas y medios de comunicacion respecto a la problematica de la violencia en el
futbol, se complementa con medidas de control y sancién sobre los clubes y fanaticos que
reinciden en actos violentos. La prevencion tiene también un tactica situacional ambiental a
través del redisefio de los estadios de fatbol y el registro de los comportamientos en las
hinchadas.

Provincias y regiones

Se puede advertir en varios lugares de la Argentina donde la mayor efectividad en el abordaje
de practicas preventivas depende de los gobiernos provinciales, municipales y los organismos
especificamente creados. Sin embargo, la informacién es fragmentaria asi como las practicas,
con falta de formulacién de politicas y estrategias asi como formacion de decisiones técnicos.

Resaltan las iniciativas de prevencion comunitaria, prevencion social y algunos proyectos de
prevencion situacional ambiental. La coincidencia general, sin embargo, es que no se destina
suficiente atencion al tema.

Planes de prevencion del delito

Resulta dificil encontrar planes integrales de prevencion del delito a nivel regional o provincial.
Sin embargo, hay mdltiples casos de programas y planes que no integran una estrategia
general, pero son claramente preventivos.

Plan Estratégico de Participacion Comunitaria (Provincia de Buenos Aires). A cargo de la
Subsecretaria de Participacion Comunitaria del Ministerio de Seguridad, que tiene como objeto
la implementacion del sistema de foros de seguridad, su capacitacion y fortalecimiento, a través
de la Escuela de Participacion Comunitaria en Seguridad, publicaciones y boletines, que
implementen los Programas de Respuestas Multiples (PRM) en zonas con alto nivel delictivo y
C.E.R.C.A. (control y evaluacién del servicio policial).

Ponemos acento en el PRM porque tiene caracteristicas de plan integral. Busca fortalecer los
foros de seguridad y las organizaciones barriales que trabajan en la reduccion de la violencia.
Apoya proyectos de jovenes considerados vulnerables o bien que ya estan en conflicto con la
Ley. El tipo de actividades que se estimulan son arte, deporte, capacitacién en oficios, micro
emprendimientos y formacién en general. Los indicadores para la intervencion focalizada
surgen de las detenciones de nifios y jévenes registradas en las comisarias. Se disefian
entonces los abordajes que buscan la integracién social a través de arte, deporte, capacitacion,
generacion de ingresos. La Subsecretaria de Participacion Comunitaria pone en marcha
Unidades Locales de Promocién de Derechos, que forman parte de los espacios de asistencia
y orientacion socio juridicas para atenderlos.

Programa Seguridad = Ciudadania e Inclusién (Provincia de Buenos Aires). El objetivo es
desarrollar una estrategia de abordaje y también propuestas para reducir la violencia social. La
formulacién corresponde a un grupo interdisciplinario que propone las lineas de trabajo para
abordar el tema con eficiencia.

En un primer momento, considerado de sensibilizacién, se busca generar consenso respecto a
las causas de la violencia, niveles de responsabilidad y posibilidades de intervencion de
distintos actores sociales como empresas, sindicatos, escuelas, iglesias y medios de
comunicacion. En la siguiente fase, hay un mapeo de organizaciones gubernamentales con
posibilidades de intervencién y también trabajo de campo para identificar las necesidades de
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las comunidades donde intervendran. Finalmente, con una propuesta acordada por todas las
partes se realiza la intervencion.

El programa en su desarrollo llegd hasta la etapa de la Propuesta para la Paz Social a través
de la Inclusién, acuerdo social basico para el trabajo.

Observatorio Publico para la Prevencién de la Violencia Armada (Provincia de Santa Fe).
El Ministerio de Gobierno, Justicia y Culto, a través de la Direccion de Seguridad Comunitaria,
lleva adelante este observatorio que trabaja sensibilizando a periodistas y ofreciendo charlas
en escuelas relacionadas sobre las consecuencias del uso de armas asociados con la
violencia.

Grupos Juveniles de Riesgo. (Provincia de La Rioja). Se desarrolla desde hace 4 afios
implementado por un grupo interagencial y coordinado por la Brigada de Prevencién
Comunitaria de la policia local. Alcanza a unos 600 jovenes. Esta orientado a personas de
entre 13 y 20 afios, que estan en riesgo porque cometen frecuentemente delitos menores,
consumen alcohol, tienen entornos familiares insuficientes, problemas de conducta en las
escuelas y con sus pares. La particularidad de la experiencia es que esta desarrollada desde el
paradigma de los sistemas complejos. Trabaja con referentes de las bandas con una
metodologia que tiene muchos puntos de contacto con el Programa Comunidades Vulnerables.
Ha logrado un 58% de reinsercion en el sistema educativo y un 24,3% en proyectos
microproductivos. La desercién del programa fue del 6% (Montbrun, 2006).

Programa de Alarmas Comunitarias (Provincia de Mendoza). Implementado por la
Subsecretaria de Relaciones con la Comunidad del Ministerio de Seguridad, en coordinacién
con las municipalidades. A partir de la formacion de foros barriales y consejos departamentales
de seguridad que integran el sistema de seguridad publico con la funcion de la prevencion
comunitaria, se articularon varias respuestas desde el gobierno a los reclamos y sugerencias.
Las alarmas comunitarias son sistemas de alerta Unicos por manzana, que pueden ser
activados por cualquiera de los vecinos que adhiera. Para colocarlas y mantenerlas en
funcionamiento, es necesaria la coordinacién entre todos los vecinos. Una vez instalada, las
municipalidades instalan carteles indicando que en la zona hay alarmas en funcionamiento. El
método combina asi la prevencion comunitaria con la situacional ambiental (Pérez, 2004).

Plan de accion enfocado en comportamientos delictivos particulares.

Los planes de caracter regional de prevencion del delito, tienen que ver con algunas
modalidades especificas de delincuencia. Algunas de estas practicas que se producen en
zonas especificas y dependen de las particularidades de la zona. Otras expresiones de
violencia delictiva son abordadas a nivel regional por la proximidad y similitud de los
fendmenos, por ejemplo la violencia doméstica en la Ciudad de Buenos Aires y el conurbano
bonaerense.

Trafico de bienes culturales. Como proyecto particular, la Secretaria de Cultura de la Nacion
en coordinacion con agencias provinciales para sensibilizar en provincias limitrofes respecto a
las modalidades en que se produce el trafico. Incluye una campafia de sensibilizacion
localizada también en los principales puntos de ingreso y egreso del pais.

Robo de ganado. En las zonas productoras de ganado existe una coordinacion entre las
policias provinciales para perseguir estas practicas delictivas, la tactica preventiva tiene mucho
mas que ver con la tactica de desalentar el robo diana. Especificamente en la zona rural de la
Provincia de Buenos Aires comenzé a implementarse en el afio 2005 un registro de ADN de
ganado. Las muestras sirven para cotejar la carne a la venta en carnicerias sospechadas de
proveerse de ganado robado. La medida ha desalentado este tipo de préacticas y la informacion
indica que baj6 un 20% en el dltimo afio.

Violencia contra la mujer. Las Comisarias de la Mujer en la provincia de Buenos Aires se
ocupan de la prevencién de la violencia asociada con la violencia familiar con intervenciones
preventivas y de asistencia. Estan coordinadas con el Consejo de la Mujer provincial. Por su
parte, la Policia Federal tiene un Centro de Orientacion a la Victima de violencia que funciona
en la Ciudad de Buenos Aires y la Provincia de Buenos Aires. Atiende a victimas de violencia y
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delitos. Brinda asesoramiento psicoldgico y legal. Tiene un foco especial en victimas de
violencia sexual y doméstica.

A nivel local

Hay suficiente bibliografia y experiencias que fundamentan las virtudes del trabajo preventivo a
cargo de gobiernos locales. Un repaso por algunas de las practicas preventivas desarrolladas
por gobiernos locales, muestra una variedad de abordajes donde se integran tacticas sociales,
comunitarias y ambientales situacionales. Incluso en ciudades que tienen policias propias (por
ejemplo la Guardia Urbana de la Ciudad de Buenos Aires o de Rosario) o bien cuando existe
un real grado de cooperacion, el trabajo preventivo es integral y coordinado.

La posibilidad de integracion de areas gubernamentales se registra con mas facilidad en
ambitos municipales. Logra superar el otro aspecto de fragmentacion de las politicas sociales,
como es la cooperacion para el apoyo entre niveles gubernamentales federal y provincial
coordinados desde lo local. En este sentido es notorio el caso del partido de Morén en el oeste
del conurbano bonaerense, que ha desarrollado una serie de abordajes constituyendo una
estrategia amplia de prevencion con tacticas situacional ambiental (camaras y alarmas), social
(trabajo en comunidades vulnerables, mediacion y extensionismo) y comunitaria (vecinos
alerta, participacién comunitaria).

Monitoreo por imagenes digitales y alarmas en organizaciones (Partido de Moron,
Provincia de Buenos Aires). Para fortalecer la seguridad y prevenir acciones delictivas, la
comuna incorporé cdmaras monitoreadas por personal municipal en el Cementerio, en el
Hospital Municipal, en el Palacio Municipal, el Concejo Deliberante y la sede del Tribunal de
Faltas. Ademas, todas las instituciones vulnerables del partido se encuentran conectadas a un
sistema de vigilancia permanente. Busca evitar que se cometan delitos menores, controlar los
ingresos y egresos, e impedir la profanacion de panteones, nichos y tumbas. Otro componente
de esta estrategia de prevencion desde lo situacional son las alarmas en organizaciones.
Funcionan 137 alarmas en escuelas, organizaciones comunitarias y otras instituciones que son
monitoreadas permanentemente desde una central que se encuentra en la Subsecretaria de
Seguridad y Defensa Civil. El sistema se activa si alguien traspasa la puerta o se rompe un
vidrio del lugar.

Programa comunidades vulnerables y comisarias moviles (Partido de Morén, Provincia de
Buenos Aires). La tactica de prevencion social que desarrolla el gobierno local incluye por un
lado el trabajo sobre comunidades vulnerables en coordinacién la Direccién de Politica Criminal
de la Nacién. Se ocupa del abordaje del sector de poblaciéon joven que se involucra en
situaciones delictivas como ofensores a la Ley Penal, posibilitando la inclusion de los mismos
en el Sistema Educativo formal, en Cursos de Capacitacion, en la insercion en ambitos
laborales, productivos y de salud, superando las situaciones de riesgo y vulnerabilidad que
atraviesa cada una de estas personas. El otro componente es el programa Comisarias Moviles,
que consiste en un programa de pasantias con estudiantes de derecho de la Universidad de
Moron —especialmente capacitados-, para que reciban exposiciones en las comisarias del
Partido, en las Unidades de Gestion Comunitaria, y en el municipio sobre quejas de vecinales,
problemas familiares, constancia de accidentes sin verificacibn de lesionados o
desvinculaciones conyugales. A partir de este primer contacto, son derivados a los Centros de
Mediacién o a la Direcciébn Programa Comunitario de Resolucién Alternativa de Conflictos,
areas en las que la situacién o conflicto del vecino recibira un trato pormenorizado.

Programa de Fortalecimiento de Foros Vecinales de Seguridad y Prevencién del Delito, y
el programa Vecinos en Plan Alerta (Partido de Mordn, Provincia de Buenos Aires). Las
distintas experiencias en la Argentina de participaciéon comunitaria en foros de seguridad
(Fohrig y Pomares, 2007; Ciafardini, 2006). Acercamiento a la ciudadania desde los siete Foros
Vecinales otorgando a cada uno de ellos una herramienta de informacién y gestién.
Implementacion de los planes provinciales de control y evaluacion comunitaria de la policia y
de Respuestas Mdltiples. Otro aspecto es el programa Vecinos en Plan Alerta, que funciona
desde hace 7 anos. Los vecinos se organizan para “protegerse entre si, llamando a la policia y
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alertando a sus pares ante actitudes, conductas y vehiculos sospechosos”, segun indican un
informe oficial. Los objetivos enunciados son el desarrollo de habitos de conductas individuales
que reduzcan la oportunidad del delito; el desarrollo de actitudes solidarias de la comunidad,
coordinacién de las actividades comunitarias con la policia. Para lograrlo, los vecinos de cada
cuadra se unen y establecen los momentos del dia con mayor riesgo de sufrir delitos,
simultaneamente intercambiaran sus nimeros telefénicos y definen la forma de alertarse. Asi,
acentdan la observacion de cada cuadra, identifican el area bajo custodia vecinal con carteles
en las columnas de luz, Eliminan los indicios de que una propiedad esta deshabitada,
colocando residuos en sus basureros, retirando correspondencia y diarios, encendiendo las
luces exteriores. Sin bien las estrategias de prevencion son situacional ambiental busca
desalentar el delito ocasional, el acercamiento de los vecinos inciden en el temor.

Nifios, nifias y jévenes en la violencia armada organizada. (Municipalidad de Godoy Cruz,
Provincia de Mendoza). Propone una prevencion integrada. La presencia de pandillas formadas
por niflos, nifias y jovenes en situacidn de alta vulnerabilidad social, involucrados
frecuentemente en actos delictivos y la falta de politicas mas alla de la institucionalizacién para
abordar el problema, motivé la intervencién municipal con el apoyo técnico de Save the
Children Suecia (SCS) y la Universidad Nacional de Cuyo en la zona Oeste de la Ciudad,
especialmente en la villa Campo Papa y alrededores. A partir de la observacion diversas
experiencias de trabajo con comunidades vulnerables se advierten la importancia del rol que
tiene el gobierno local como facilitador de una prevencién integrada. La primera etapa del
proyecto fue un diagnéstico sobre el problema de las pandillas con un enfoque cuantitativo
respecto a los factores sociales y niveles de violencia, pero también el estudio de cualitativo
respecto a la formacion de la comunidad, los grupos vulnerables y la relacién con otros actores.
El comité ejecutivo formado por jovenes involucrados en la violencia armada organizada,
representantes del gobierno local, centros de salud, escuelas, policia, instituciones que trabajan
con infancia, organizaciones de la sociedad civil y cultos analizan los factores de la violencia y
construyen un mapa conceptual definiendo los abordajes estratégicos. El resultado es un plan
de abordaje donde se integran las tacticas preventivas que es propuesto al gobierno local para
la congestion.

Plan de Prevencion del Delito (Ciudad Auténoma de Buenos Aires). Es implementado desde
el aflo 2004 a través de la Secretaria de Seguridad en colaboracion con la DNPC y es el
capitulo local del PNPD. Desde el punto de vista de la prevencién comunitaria, incluye un
componente de asambleas barriales, con una periodicidad mensual, en el que los vecinos y
funcionarios debaten estrategias de prevencion a partir de un diagnoéstico. Las Redes Vecinales
Solidarias organizan las intervenciones preventivas. Entre estas iniciativas podemos mencionar
el Programa Senderos Seguros, que busca dar seguridad tanto dentro de las escuelas como en
el trayecto que los alumnos y docentes deben recorrer hasta sus hogares o estaciones de
transporte publico. Busca dar seguridad tanto dentro de las escuelas como en el trayecto que
los alumnos y docentes deben recorrer hasta sus hogares o estaciones de transporte publico.
Hace unos afios se anuncié una reformulacion estratégica con un foco mas preventivo. El
reciente cambio de gestidn (la gestidon de centro izquierdas perdi6 las elecciones y el nuevo jefe
de g?Pierno encabeza un gobierno de centroderecha) preanuncia visiones diferentes en el
tema™.

Politicas vinculadas con la prevencion del delito

La frontera entre prevencion del delito y politicas asociadas es porosa. Hemos propuesto una
distincion entre los programas o estrategias que definen como su objetivo primordial prevenir el
delito y aquellas que no lo definen o bien lo tienen como un objetivo secundario. La
criminalizacion de las politicas sociales es un tema de debate en los Ultimos afios en el
contexto de revision de los abordajes focalizados a las problematicas sociales y el
debilitamiento de las politicas universales que trajo la oleada neoliberal®.

Sintetizando, hay una cantidad importante de organismos a nivel nacional y provincial que se
ocupan indirectamente de la prevencion, instrumentos elaborados en la década anterior,

35e puede encontrar un analisis completo de este programa en (Forigh y Pomares, 2007)
!> Este impacto en las politicas de prevencién del delito en la Argentina y sus metodologias ya ha sido analizado
(Sozzo, 2005: 55).
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cuando la preocupacion por el delito de la creciente, pero todavia no se habia convertido en el
principal tema del agenda ciudadana. Seguido cuando esto sucedio, las estrategias preventivas
se han visto muy debilitadas. Analizaremos las tendencias, utilizando algunos ejemplos.

A nivel nacional

Podemos identificar dos tipos de intervencion indirecta en la prevencion, pero que tendrian
puntos de contacto con tacticas preventivas. Por un lado, las politicas de fortalecimiento de las
organizaciones sociales y de formacion de ciudadania, tiene impacto sobre los factores
sociales de la violencia y funcionando en las areas sociales del gobierno (en el ejemplo elegido
es desarrollada por la Secretaria de de Cultura de la Nacién). Por otro lado, los registros de
bienes o elementos que pueden ser utilizados en la comision de delitos, generalmente
responsabilidad de los ministerios de Justicia y del Interior, podrian corresponderse con la
prevencion situacional.

El primer grupo de politicas se han fortalecido a partir de la crisis del modelo social
neoconservador y la crisis econémica y politica que marcé su fin. En las areas sociales se
pueden encontrar muchas iniciativas y planes de fortalecimiento comunitario y de
involucramiento ciudadano. Los registros datan en su mayoria de los anos ‘90, en un contexto
en el que el Estado no intervenia activamente en el mercado de bienes. Un caso mixto es el
Plan Nacional de Desarme, que nace de una demanda de la sociedad civil después de una
crisis de seguridad asociada las armas de fuego y la que demostré que el sistema de control a
través de registro era altamente ineficiente. El involucramiento de la comunidad en el desarme
voluntario, nacionalizando el Plan Canje de Armas aplicado en Mendoza 2000 entre el 2000 y
el 2001 que fue pensado como politica preventiva, marca la transicion de modelos.

Programa Cultural de Desarrollo Comunitario. Desarrollado por la Secretaria de Cultura de
la Nacién, subsidia organizaciones sociales que impulsan proyectos socioculturales dejando
capacidades instaladas y recursos productivos para la autoorganizacion, la autonomia. Prioriza
la transferencia de conocimientos y herramientas a comunidades de alta vulnerabilidad social;
que promueven el trabajo articulado con organismos publicos, redes de organizaciones y
movimientos sociales. Dentro del tipo de proyecto que nos interesan para el presente informe
hay que destacar los emprendimientos comunitarios, especialmente destinados a comunidades
vulnerables y que buscan impulsar el trabajo asociativo, reconstruyendo o fortaleciendo los
espacios de participacion, ya sea en centros culturales, encuentros de intercambio o redes
virtuales. También fomenta el consumo y la producciéon de bienes artisticos, capacita a agentes
multiplicadores e intenta preservar y fomentar el patrimonio cultural.

Registro Nacional de Armas y Plan Nacional de Desarme. La politica de armas en la
Argentina se ha basado en el control registral, a cargo del poder militar desde los afios 70,
producto del influjo de la Doctrina de Seguridad Nacional. El cambio de las politicas publicas
hasta entender el tema de armas como un problema de seguridad ciudadana, fue un largo
proceso de incidencia y argumentacion donde incidieron practicas como el Plan Canje de
Armas, estudios y un trabajo activo de la sociedad civil (Appiolaza, 2003; Kosovsky, 2006). Asi,
el Registro Nacional de Armas (RENAR) dej6 de ser un ente burocratico administrativo
financiado por los vendedores de armas, los fabricantes y los usuarios, para intervenir mas
activamente con politicas progresivamente mas restrictivas apoyado por un consejo consultivo
compuesto por victimas del delito, organizaciones especializadas y tiradores deportivos.

El Plan Nacional de Desarme es un primer paso de la nueva politica, donde el RENAR, que
pas6 del ambito del Ministerio de Defensa al ambito civil de la seguridad, acuerda con los
municipios las bocas donde los tenedores de armas se desprenden voluntariamente a cambio
de un cheque. Las armas recolectadas son posteriormente destruidas. Hay abundantes
estudios que demuestran que hay una relacion casi directa en zonas con alta conflictividad
social entre cantidad de armas circulantes y victimas.

Registro Nacional de Precursores Quimicos (RENPRE). Depende del SEDRONAR. Se

encarga de registrar, controlar y supervisar todas las actividades relacionadas con los
productos quimicos necesarios para la elaborar de estupefacientes y psicotrépicos.
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Registro de Desarmaderos de Automotores. Depende del Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos, donde también funciona el registro de todos los automéviles. Fue creado como una
estrategia para frenar el robo de autos y luego venderlos como autopartes. La informacién
aportada por el registro permite identificar y tomar medidas contra los desarmaderos no
oficiales de autos, o bien, controlar que aquellos autorizados no compren y vendan piezas
robadas.

A nivel regional o provincial

Las provincias tienen su equivalente de las politicas sociales, entre las que podemos describir
las principales acciones vinculadas con la prevencion del delito. Sin embargo, hay algunas
practicas particulares que cruzan aspectos asociados con el desarrollo social, la educacion, el
fortalecimiento comunitario, la participacién y la seguridad ciudadana como movilizador.

Red Comunitaria, seguridad y desarrollo (Provincia de Mendoza). El Programa Red
Comunitaria aporta a la prevencién situacional y social de la violencia y el delito. En su Ultima
fase, ha formulado proyectos de desarrollo local. El programa se implementa en conjunto entre
la Subsecretaria de Relaciones con la Comunidad del Ministerio de Seguridad, Universidad
Nacional de Cuyo, la ONG FAVIM, la Universidad Tecnol6gica Regional, el Comité de
Informacién Publica. El programa es una respuesta al trabajo vecinal en foros de seguridad y
demandas de soluciones. Apoya la organizacion y participacion de la comunidad a través de
Escuelas Informéticas, espacios vecinales donde trabajan sobre problemas de sus zonas,
buscan soluciones y al tiempo que incorporan conocimientos sobre tecnologias informaticas
para la insercion laboral y social. En las 20 organizaciones en funcionamiento, los contenidos
son técnicos y de derechos ciudadanos. Facilitan también la conexion entre comunidades
aisladas, compartiendo experiencias y proyectos. El proyecto se ha sostenido durante cuatro
afnos a partir de las alianzas con otras organizaciones y financiamiento extrapresupuestario por
el Banco Mundial, el Consejo Federal de Inversiones, la Fundacion Repsol YPF y el Ministerio
de Educacion, Ciencia y Técnica de la Nacion, ademas de pequefias contribuciones de las
organizaciones miembros. Los resultados han sido la participacion de cuatrocientos vecinos
alfabetizados en tecnologias informaticas, muchos ahora convertidos en lideres comunitarios y
capacitadores de sus vecinos. La creacién de un campus virtual desde donde se capacitan.

Este programa ha servido de base para la formulacion del Plan Provincial de Prevencion del
Delito de Mendoza.

A nivel local

El espectro de politicas que podrian aparecer asociadas con la prevencién en los gobiernos
locales es muy amplio. Son muchas las practicas de involucramiento de la comunidad en
practicas de presupuesto participativo. En las ciudades mas grandes se observan mas
claramente estructuradas politicas sociales indirectamente orientadas a la prevencién, ya que
el delito en la Argentina se siente mas en las grandes ciudades donde las desigualdades deja
expuestas y mas vulnerables a comunidades.

Estas practicas pueden tener un impacto claro en la reduccion de los niveles de violencia. Un
caso paradigmético es el contraste en los niveles de criminalidad de la Ciudad de Santa Fe
(capital de la provincia homénima) y Rosario. La provincia de Santa Fe tiene una de las
sociedades mas violentas de la Argentina. La tasa general de criminalidad dentro de Santa Fe
coloca a Rosario a la cabeza, seguida de la ciudad capital. Sin embargo, cuando se analizan la
tasa de homicidios la capital casi logra cuadruplicar la de Rosario (estimativo para el 2007). La
principal diferencia ha sido las gestiones municipales y las politicas sociales orientadas a nifios,
nifias y jévenes (principales actores en el delito urbano seglin estadisticas) que han sido muy
activas en Rosario y casi inexistentes en Santa Fe.

Politicas sociales en comunidades vulnerables (Ciudad Autonoma de Buenos Aires). El
gobierno de la Ciudad a través de varios organismos como el Consejo Social, la Secretaria de
Desarrollo Social y el Consejo de los Derechos de los Nifios, Nifias y Adolescentes tiene
diferentes programas orientados a la atencion la nifiez en situaciones de alta vulnerabilidad.
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Entre sus programas se destaca: Salud para nifios solos e indocumentados, que procura
garantizar el derecho a la salud de los chicos en situacién de calle; atencién y acompafamiento
a nifias, nifios y adolescentes victimas de explotacién sexual y en situacion de prostitucion; y
fortalecimiento institucional de las ONG que brindan asistencia a chicos y chicas en situacién
de calle, que busca capacitar a operadores sociales. También la Direccién General de
Fortalecimiento Socio-Comunitario implementa programas de fortalecimiento de organizaciones
de base. Con el programa de Apoyo a Redes de Accién Comunitaria, se busca promover los
procesos de inclusion social y fortalecimiento de las organizaciones comunitarias, apoyandolas
con recursos y fortaleciendo las capacidades institucionales y de los actores. Otro programa,
Promocion del Empleo, alienta los emprendimientos productivos con recursos, asistencia
técnica y gestion.

Participacion de nifios, nifias y jévenes en la gestion urbana (Municipalidad de Rosario,
provincia de Santa Fe). Las practicas de inclusion social de Rosario, que ahora se extienden a
toda la provincia de Santa Fe con la nueva gestién gubernamental, tienen un buen ejemplo en
el reconocido proyecto “La Ciudad de los Nifios”. Se sostiene sobre la creacion de Consejos de
Nifios por cada distrito para la planificacion urbana. Acorde con uno de los ejes de la
Convencién de los Derechos del Nifio que es la participacion, el programa sostiene que “no se
trata de gobernar para los nifios, sino de gobernar con los nifilos creando espacios
institucionales donde se garantiza el derecho a ser escuchado y a participar activamente en la
vida democratica y la transformacién de la ciudad”. El objetivo es la constitucién de una nueva
ciudadania con ejercicio pleno de derechos, constituyéndolos en sujetos de derecho alentando
su incidencia a través de la participacion opinando en los cambios de la ciudad para que sean
mas inclusivas.

Rosario también despliega desde hace casi una década el abordaje a los problemas de la
nifiez en riesgo, por ejemplo familias sustitutas, capacitacion laboral, proteccion integral a
través de centros de capacitacion y ludotecas.

Otro ejemplo es el del Programa Joven de Inclusién Socioeducativa que busca desarrollar
conocimientos curriculares, capacitar en oficios e incorporar en espacios culturales, recreativos
y sociales a jovenes de entre que tengan entre 14 y 17 afios de edad hayan dejado la escuela.
Estan involucrados en el trabajo los jovenes, sus familias, el gobierno local y las organizaciones
sociales que participan en el proceso de dar oportunidades y transferir capacidades. Se ejecuta
de manera descentralizada en espacios comunales o de la Municipalidad.

Marco legal y reglamentario

El Plan Nacional de Prevencion del Delito se sostiene en dos resoluciones internas: la
resolucién 768/00 del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos y por la resolucién 56/00 del
Ministerio del Interior. EI PNDP se instrumenta a través de convenios con municipios y
gobiernos provinciales, tal como ya ha sido explicado. Los convenios firmados son con:

Provincia de Mendoza: 17 de Julio de 2000
e Ciudad de Mendoza
e Departamento de Godoy Cruz
e Departamento de Las Heras

Ciudad Auténoma de Buenos Aires: 2 de noviembre de 2000: Se formulé el Plan de
Prevencion del Delito para Buenos Aires. La adhesion consigui6 mas peso politico con la
sancion de la Ley 717, en noviembre del afio 2001.

Provincia de Neuquén y Rio Negro: 6 de Junio de 2001 (con planes de trabajo formulados)
e Ciudad de Neuguén
e Ciudad de Cutral-Co
¢ Ciudad de Plaza Huincul

En el ambito provincial, existen otras normas que dan sustento a las politicas preventivas. Las
provincias de Buenos Aires y de Mendoza, en el marco de las reformas integrales de los
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sistemas de seguridad publica, crearon areas especificas encargadas de la prevencion del
delito.

En el caso de la provincia de Buenos Aires, la ley 12154, de agosto de 1998: cred la
subsecretaria de Relaciones con la Comunidad y Formacion e instituye los foros de seguridad.

La reforma del sistema de seguridad publica en Mendoza, se instrumenté con la ley 6721, en
diciembre del afio 1998, sostenido por el acuerdo de todos los partidos con representacion
parlamentaria. También cre6 la Subsecretaria de Relaciones con la Comunidad que es la
encargada de las politicas preventivas y de articular con los foros de seguridad. Después de
varios afios, Mendoza esté lanzando un Plan Provincial de Prevencion del Delito.

En la Ciudad de Buenos Aires, la ley 211 cre6 el Consejo de Seguridad y Prevencién del Delito.
El texto sostiene que es un deber del poder ejecutivo promover y fomentar la participacion
comunitaria e instituye el plenario del consejo formado por foros junto con funcionarios del
gobierno auténomo.

Entre muchas normas asociadas con la prevencién, mencionamos dos que tienen que ver con
la violencia familiar: las ley nacional 24417 de Proteccion contra la Violencia Familiar y la ley
1688 de la Ciudad de Buenos Aires de Campafias de Prevencion de la violencia familiar.

Por dltimo es oportuno mencionar que la Direccion de Politica Criminal tiene garantizado el
acceso a las estadisticas criminales y sentencias a través de las leyes 22.117 y la modificadora
25.266.

Implicacion de los otros actores de la prevencion
Papel de la policia en materia de prevencion del delito

Las referencias a prevencién del delito es posible encontrarlas en los documentos de trabajo de
varias policias. Pero cuando se habla de prevencién sin incluir criterios de persecucién penal
(de acuerdo al concepto de prevencién que estamos trabajando), la cantidad y calidad de
ejemplos empiezan a disminuir. La busqueda de practicas policiales de prevencion del delito
con el foco puesto en lo social, lo comunitario y lo ambiental situacional, debemos buscarlos en
aguellos espacios donde la delegacién del poder politico a la policia de la regulacién del
crimen, el llamado pacto politico-policial (Sain, 2002). Aparecen en aquellas ciudades o
estados donde el poder politico se ha hecho cargo del gobierno de la seguridad. Casos claros
son los de la Ciudad de Buenos Aires, la Provincia de Buenos Aires, Mendoza y algunos
intentos en Santa Fe, Corrientes, La Rioja, Neuquén y Chubut.

En el caso de la Ciudad de Buenos Aires, la seguridad superpone dos tipos de policias. Por un
lado la Guardia Urbana, que segln los objetivos declamados por el gobierno, se ocupa de
“facilitar la participacion ciudadana y consolidar una cultura de respeto a la ley y a los derechos
humanos y sociales”. La idea es fortalecer la presencia del Estado en el espacio publico para la
prevencion situacional, mediar en conflictos o en situaciones de riesgo, conflictos y
transgresiones. La Guardia Urbana esta preparada para promover comportamientos sociales
gue garanticen la seguridad, el esparcimiento, la integridad de los bienes publicos y la
convivencia. Como se advierte es un trabajo de prevencion situacional ambiental y comunitaria,
y también de apoyo a la labor policial.

La funcién de policias en la Ciudad de Buenos Aires la cumple la Policia Federal Argentina™®,
que ha vivido algunas reformas, apartandose del esquema puramente represivo heredado del
modelo policial de represién politica y adaptandose a las necesidades locales. Es un proceso
inconcluso, cruzados por discursos y practicas en tension (Galvani, 2007). Actos notorios de
corrupcion, el incremento delictivo, la complicidad con grupos criminales que generaron presion
social sobre la dirigencia politica a favor de cambios. Las gestiones progresistas de los ultimos
afios han potenciado estas transformaciones.

'8 El control de la Policia Federal lo tiene la Secretaria de Seguridad Interior, y el gobierno auténomo ha reclamado
durante afios la transferencia de esa gestion.
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La Policia Federal sensibiliza y capacita respecto a adicciones, también respecto a la atencion
de victimas de violencia intrafamiliar y discriminaciéon, coordina el servicio de alarmas
inalambricas y ademas, produce un programa de television sobre proyectos preventivos. Sin
embargo, todavia estan lejos los objetivos de crear una policia comunitaria e incrementar los
servicios preventivos acordados en el afio 2003 en el acuerdo de transferencia de la Federal a
la Ciudad de Buenos Aires, que todavia no esta en vigencia.

La provincia de Buenos Aires cred una policia especifica para el area urbana correspondiente
al Gran Buenos Aires llamada Policia de Buenos Aires Il. Si bien tiene las mismas facultades
de la Policia de Buenos Aires, por formacion (exige mayores niveles de preparacion) y
probleméticas que aborda, necesita desplegar capacidades de mediacidon y resolucion
alternativa de conflictos.

La provincia de La Rioja ha creado un cuerpo de policia comunitaria con un enfoque de
prevencion comunitaria (policia de barrio, interaccién con la comunidad) bajo un concepto de
policia de proximidad. La provincia de Chubut también tiene desde el afio 1997 su cuerpo de
policia comunitaria de caracter experimental y con un enfoque preventivo desde el trabajo
comunitario. La provincia de Corrientes, en su Programa de Seguridad Ciudadana incluyé una
reformulacion del trabajo policial orientandolo a la resolucién de problemas, con una gestion
descentralizada, personalizada y de relacion con los vecinos, apoyandolo en la participacion
ciudadana y la capacitacion policial.

Respecto al Ministerio de Seguridad de Mendoza, cred un cuerpo de policia comunitaria en la
Ciudad de San Rafael, que basicamente realizaba tareas de prevencién comunitaria y social a
través de foros de seguridad, articulacién con organizaciones y actividades con comunidades
vulnerables. El siguiente paso fue poner al mando de una comisaria departamental
(responsable de la seguridad en un municipio, en este caso el de General Alvear, al
responsable de la Policia Comunitaria). La experiencia fue suspendida por los cambios de
direccion politica.

Promocion de alianzas con el sector privado

El sector privado tiene una presencia minima en politicas de prevencion. Si el proceso de
involucramiento en seguridad de algunas areas gubernamentales y de la sociedad civil ha sido
lento, el del sector empresarial es ain mas dificil, especialmente en la prevencién. En cambio,
el interés ha aparecido en aprovechar como negocio la inseguridad, ya sea a través de
servicios privados de vigilancias, alarmas, ventas de armas o la construccién de barrios
cerrados.

Un ejemplo de esta resistencia a participar en una légica preventiva la podemos advertir de
parte de industriales y comerciantes de armas quienes, pese a la evidencia del incremento de
la violencia con revolveres y pistolas, se unieron a los tiradores y alentaron la formacion de
grupos de usuarios para frenar las politicas preventivas de desarme y control. El argumento
principal estaba asociado a la ineficiencia de la prevencion, el derecho a la defensa personal y
el impacto negativo de estas medidas en la industria.

Otra cara de la intervencion preventiva del sector privado es la campafia Cambiemos por la
Paz que consistié en el intercambio de juguetes bélicos por libros. Fue implementado por el
Ministerio de Educacién, la Red Argentina para el Desarme y UNICEF y UNESCO, y apoyaron
explicitamente la Fundacion Noble y el Grupo Clarin, junto con Carrefour y Telecom. Los
objetivos del programa eran sensibilizar a los chicos sobre los riesgos de las armas de fuego,
promover la educacion por la paz y la resolucién pacifica de los conflictos y lograr que se
valorice el desarme.

No existen en la Argentina una figura como Seguridad Ciudadana (Chile) o Viva Rio (Brasil),
donde el rol del sector privado es mas directo y de apoyo econémico.
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Promocion de alianzas con organizaciones no gubernamentales

La aplicacién cada vez mas extendida de las tacticas de prevencidn social y comunitaria, el
camino recorrido en tacticas situacional ambientales en varias ciudades y planes, el rol
protagonico que en las politicas sociales focalizadas en la década del 90, ha posicionado a las
organizaciones no gubernamentales como actores necesarios en la prevencion del delito.
Pocas veces se las omite, incluso en lugares donde las necesarias modernizaciones de los
sistemas de seguridad publica estan rezagadas.

Es posible advertirlo desde lo formal, en la constitucion de los consejos de las areas sociales
como los de nifiez, juventud, también en los que trabajan adicciones, desarme, derechos
humanos. En algunos proyectos hay cogestién.

En el Plan Nacional de Prevencion del Delito, las organizaciones no gubernamentales tienen un
lugar en los espacios de debate. En el Plan Nacional de Desarme, las ONG no solo
presionaron para que se creara e hicieron el lobby parlamentario para que se sancionara la ley
que lo sustenta, sino que participan en el consejo consultivo y cogestionan la recoleccion a
través de la logistica y la sensibilizacion.

En otras iniciativas, el rol de las organizaciones es menos protagdnico. Entonces la pregunta
necesaria es: ¢Qué tipo de alianzas se promocionan? Se ha podido observar una evolucién
que acompanfa el fortalecimiento de las ONG en la materia y su redefinicion como actores
politicos. Si durante los uUltimos 20 afios el rol principal fue denunciar los abusos del Estado en
el uso de la fuerza, cada vez con mas fuerza son convocadas para la formulacién y cogestién
de politicas.

Un buen ejemplo es la Red Argentina de Desarme, donde confluyeron familiares de victimas de
delitos, organizaciones de alcance nacional especializadas en la formulacion de politicas
publicas, investigadores, organizaciones que trabajan seguridad, justicia otras especializadas
en incidencia o en temas especificos de armas. El resultado ha sido la construccién de una
nueva politica de armas. Las dudas estdn respecto a la conviccion de los actores
gubernamentales respecto al valor de la participacion de las ONG, o bien muchas veces
aparecen como alianzas por conveniencia para evitar voces disidentes.

Implicacion de la sociedad civil y de los ciudadanos

Si bien ya hemos hablado sobre la implicacion de la sociedad civil y los ciudadanos en planes y
programas preventivos como en foros de seguridad, es posible profundizar en este aspecto.
Més alld del modo en que intervienen en los espacios institucionalizados para la prevencion, es
interesante analizar los comportamientos individuales y estrategias preventivas.

Sabemos que la percepcion social del delito alienta la adopcion de medidas preventivas. En la
l6gica de las tacticas de prevencidn situacion ambiental entre las mas utilizadas esta evitar
situaciones de riesgo. Por ejemplo, una encuesta de Catterberg y Asociados de septiembre del
2004, mostro que seis de cada diez personas consultadas en la Ciudad de Buenos Aires habia
cambiado sus habitos de vida en el afio anterior para prevenir situaciones que pudieran
exponerlas a un delito: salir menos de noche, no caminar por zonas desiertas, poner rejas o
alarmas en sus casas. Segun otro estudio, el 65 por ciento modificé sus habitos en el Gran
Buenos Aires.

Estas estrategias individuales de prevencion tienen un fuerte impacto. Segun otra encuesta
contemporanea hecha en la Ciudad de Buenos Aires, el 72 por ciento de los consultados habia
tomado medidas para protegerse de la delincuencia, como rejas en puertas o ventanas,
cerraduras especiales o alarmas.

La compra y uso de armas de fuego aparece como otra estrategia de defensa. La encuesta de
victimizacion del afio 2000 de la DNPC indic6 que el 11 por ciento de los hogares del pais tenia
armas de fuego (la consulta cubrié cinco ciudades). En Argentina existen alrededor de un
millén doscientas mil armas de fuego legalmente inscriptas en el Registro Nacional de Armas,
de las cuales 990 mil se encuentran en manos de casi 625 mil usuarios individuales (el 96,5
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son varones). De este total algo menos de la mitad vive en la Ciudad y en la provincia de
Buenos Aires. (Kosovsky, 2006:14).

Estas medidas individuales refuerzan la idea de que existe un proceso de privatizacién de la
seguridad consecuencia de las expectativas no satisfechas de parte de las politicas publicas de
seguridad. Estas decisiones tienen un impacto econdémico sobre los hogares pero en la
Argentina no existen estudios sobre los costos del delito.

Organismos y centros de investigacion en prevencién de la criminalidad y
Ssu proyeccion

Mas allda de las instituciones académicas y también de las ONG que trabajan en temas de
prevencion del delito, hay un grupo de organizaciones con alcance nacional que investigan
temas asociados. Un rapido repaso:

¢ Centro Estudios Legales y Sociales (CELS). Realiza estudios sobre derechos humanos
y democracia, violencia institucional y seguridad ciudadana. Es una de las
organizaciones de la sociedad civil mas prestigiosas de la Argentina por su largo
trabajo en la justicia y por la influencia que se le atribuye en las agendas oficiales de
los Ultimos afios.

e Fundacion Fundar, Justicia y Seguridad. Hace estudios y proyectos en derechos,
justicia y ciudadania. Vinculada al centro derecha en la Argentina.

¢ Instituto de Estudios Comparados en Ciencias Penales y Sociales (INECIP). Desarrolla
proyectos y estudios sobre reforma judicial, seguridad ciudadania y policia. Tiene
sedes en todas las regiones de la Argentina.

e Instituto Latinoamericano de Seguridad en Democracia (ILSED). Desarrolla
investigaciones y formulacion de politicas publicas para el gobierno de la seguridad.
Edita la revista Seguridad y Democracia, junto a PNUD y FLACSO.

e Centro de Estudios Nueva Mayoria. Apoya estudios sobre justicia, seguridad y policias.

Desarrollo de las competencias en materia de prevencion

Hemos podido identificar tanto iniciativas de capacitacion en &mbitos académicos
(universitarios o bien en institutos de formacién policial) como de fortalecimiento de las
capacidades de organizaciones y personas que participan en los foros de seguridad.

Programas de formacion profesional e instituciones

El Consejo de Seguridad Interior estad buscando revisar los criterios con los que se forman a los
policias en la Argentina, ya sea en el &mbito federal como en las provincias. Esto incluye la
capacitacion asociada con la prevencién del delito. El programa se llama Desarrollo de las
Capacidades de las Policias en Seguridad Publica y en Derechos Humanos. Es implementado
con el apoyo de la Policia de los Paises Bajos y la Casa de Anne Frank'’. En este contexto,
esta impulsando compromisos con las diversas jurisdicciones provinciales, especialmente en lo
referido a la formacién y capacitacion de las policias, y un modelo de policia con una impronta
de cercania a la comunidad, que no necesariamente se traduce en “policia comunitaria”.

Esta preocupacion del Consejo de Seguridad Interior (que depende de la Secretaria de
Seguridad Interior que funciona en el Ministerio de Justicia, Seguridad y Derechos Humanos),
responde a la heterogeneidad en la formacién y también a la falta de especializacién en el tema
en los cuadros técnicos y politicos encargados de la gestion encargados del gobierno de la
seguridad.

El Instituto Latinoamericano de Seguridad (ILSED), que es dirigido por académicos que han
estado involucrados en los procesos de reformas de seguridad, justicia y en implementacion de
planes de prevencion del delito, viene apostando a la capacitaci(’)nlg. El ILSED ha puesto en

7 Mas referencias en http://www.ssi.gov.ar/welcome5a.html.
'8 E| ILSED es presidido por Marcelo Sain (interventor de la Policia de Seguridad Aeroportuaria y ex subsecretario de
Seguridad de Buenos Aires), Alberto Binder (ex subsecretario de Justicia de Buenos Aires y participe en reformas de la
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funcionamiento la Escuela Latinoamericana de Seguridad y Democracia (ELSED) con sede en
Mendoza, que ya ha realizado un primer curso de capacitacién en prevencién del delito para
responsables municipales de las areas sociales. La ELSED también particip6 en la
capacitacién de legisladores del Mercosur en politicas de seguridad, y lanzara un diplomado
virtual de Politicas Publicas de Seguridad Ciudadana. El perfil de estas capacitaciones esta
orientado a fortalecer el gobierno de la seguridad por parte de una necesaria burocracia
especializada.

Pero desde la perspectiva de la criminologia, hay varios centros de investigacion y estudios
especificos que vienen desarrollandose desde hace afios. Uno de los mas notables es la
seccion de Criminologia y Politica Criminal del Centro de Estudios e Investigaciones en
Derechos Humanos de la Facultad de Derecho de la Universidad Nacional de Rosario que
sostiene un espacio de investigacién y docencia sobre criminologia critica.

Desde la facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de la Universidad Nacional del Litoral, se
desarrollan periédicamente cursos de postgrado respecto a criminologia donde se incluye la
prevenciéon como eje tematico y se analizan tendencias recientes.

En la Universidad Nacional de Buenos Aires (UBA) hay catedras y centros de investigacion que
se ocupan de la problemética de la prevencion. Ejemplos son la catedra Delito y Sociedad (a
cargo de Juan Pegoraro, en la Facultad de Ciencias Sociales) y los programas de estudio de
control social del Instituto Gino Germani de la UBA.

En varias universidades se dictan cursos de posgrado de criminologia aprobados por la
Comisién Nacional de Evaluacién y Acreditacién Universitaria (CONEAU) que deben garantizar
contenidos de calidad académica, Por ejemplo: Especializacion en Criminologia (Universidad
Nacional del Litoral, Santa Fe), Especializacion en Derecho Penal y Criminologia (Universidad
Nacional de Lomas de Zamora, Buenos Aires), Maestria en Criminologia (Universidad del
Aconcagua, Mendoza). Pero también hay especializaciones en la Universidad Nacional de
Cuyo (Mendoza), en la Universidad Nacional de San Juan y en la Universidad Nacional de San
Luis. La Universidad Nacional del Comahue (Neuquén) dicta la Tecnicatura en Administracién y
Gestion de la Seguridad Técnico en Administracién y gestién de la Seguridad. La Universidad
Nacional de Morén tiene una Licenciatura en Seguridad (aunque con contenidos muy débiles
en materia de prevencion).

La Universidad de El Salvador (Ciudad de Buenos Aires) ofrece una Especializacion en
Administraciéon y Derecho de la Seguridad Publica, y también la Tecnicatura Universitaria en
Seguridad Publica.

Criterios de validacion y de calificacion profesional

A excepcion de los cursos que ofrece la ELSED, no hay capacitacion especifica académica en
prevencion del delito. La mayoria de las carreras de grado, de postgrado estan validadas por la
entidad nacional de evaluacion de la calidad educativa, que impone criterios de horas catedra y
son evaluados por un grupo de docentes de otros centros académicos.

En cuanto a los cursos, los criterios de calidad dependen de los organizadores y el nivel
académico de los expositores.

Ayuda particular a las colectividades en el desarrollo de sus acciones de
prevencion

Se ha advertido que una de las debilidades de los procesos de reforma de la seguridad publica
es la debilidad de los foros de seguridad, el tipo de participacion, la permanencia y los
resultados de sus intervenciones. (Forigh, 2007). EI PNPD incluia una etapa de capacitacion de
los foristas. También se han propuestos capacitaciones no sistematizadas y esporadicas.

justicia en varios paises) y Mariano Ciafardini (director de Politica Criminal y principal artifice del Plan Nacional del
Delito). Hay mas informacion disponible en: www.ilsed.org
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Quiza el esfuerzo mas integral y persistente sea la Escuela de Participacion Comunitaria en
Seguridad, implementada por el Ministerio de Justicia y Seguridad de la Provincia de Buenos
Aires, que ha incluido una serie de talleres y conferencias evaluando y fortaleciendo las
capacidades de los foros en la formulacién de practicas preventivas. En la provincia de
Mendoza, donde se produjo otra reforma de seguridad con un contenido preventivo implicito, la
formacién se implement6 a partir de demandas especificas o bien relacionadas a temas de
coyuntura y programas gubernamentales.

Enfoques privilegiados de la prevencion del delito

El trabajo de Sozzo sobre el PNDP vuelve a ser oportuno, teniendo en cuenta que se ocupa del
Unico plan de caracter nacional y con la prevencion del delito como objetivo. “Del modelo de
prevencion integrada se paso a una prevencion disociada. La estrategia preponderantemente
de pseudo prevencién situacional ambiental vinculada a la dindmica clientelista de la demanda-
respuesta del mecanismo participativo se desenvolvia en ciertos territorios urbanos de clase
media alta, mientras que una incipiente y timida estrategia de prevencién social comenzé a
desenvolverse en los territorios urbanos méas pauperizados de las clases populares, sin ningun
tipo de articulacion entre si, y con supuestos y logicas distintos e incluso, contrapuestos”
(Sozzo, 2005:52).

Para este autor, las observaciones que le realiza al PNPD en su fase de implementacion, son
la consecuencia de una situacidn esquizofrénica que contagia a los sectores del control de
delito en la Argentina desde la década de los '70 y que se expresa también en sus politicas
preventivas. Es la permanente convivencia de los mecanismos de control duros (sin objetivos
de resocializacion) y aquellos de control blando, cercano a la inclusién. Sigue Sozzo: “los
desarrollos actuales de las acciones estatales de control de la inseguridad urbana en la
Argentina reflejan claramente esta alianza paradédjica de gubernamentalidades distintas. El
ascenso del populismo punitivo y una criminologia del otro, se articula perfectamente con los
elementos neopopulistas y neoconservadores de la nueva derecha”. Y pone como ejemplo la
correspondencia con el credo neoliberal de la implementacién de la “probation” y de la
prevencion ambiental situacional que dominé la primera etapa del PNDP.

Este es el contexto bifronte de welfarismo social y neoconservadurismo, (que por la tradicion
politica argentina se rozan,) en el que se han desarrollado las principales practicas preventivas
en la Argentina.

Podemos sostener que por cantidad y extensidon geografica, el predominio de las
practicas preventivas corresponde a la tactica situacional ambiental. A lo largo del texto
hemos revisado algunos ejemplos en ambitos diferentes, pero incluso el PNPD en su etapa
mas activa centrd su atencion en responder mas a las demandas de los foros de seguridad que
a estrategias orientadas a desalentar el delito, consecuencia obvia de un plan que estaba
sostenido por los gobiernos locales o provinciales y la DNPC. Los foros se han extendido en el
pais y estos abordajes continGan con nuevas practicas de vigilancia electronica, la explosion
inmobiliaria de los barrios cerrados y el policiamiento de las zonas méas afectadas valiéndose
de la georeferenciacion.

El programa Comunidades Vulnerables, como la pata de prevencion social del PNPD es
un ejemplo conceptualmente valioso y tomado como referencia de prevencién social. Sin
embargo, es posible advertir que este tipo de practicas aparecen generalmente
inconexas. “En el contexto de la prevencion social, hay intervenciones relevantes llevadas a
campo por organismos publicos que, sin embargo, no se encuentran insertos en el marco de
una estrategia integral de prevencion. No existe una mesa técnica ni una plataforma que facilite
el trabajo intersectorial en materia de inseguridad objetiva y subjetiva” (Tudela y Ldpez,
2006:43).

Este diagnostico alcanza también a la prevencion secundaria y terciaria, a grupos que han
salido del delito, que han sido institucionalizados o bien que estén es esa zona gris del “delito
amateur” (Kessler, 2004; Garriga Zucal, 2006 b).

En cambio, es creciente y con viento a favor las intervenciones de los gobiernos locales o bien
los planes de caracter local, con involucramiento de la comunidad y en gestion asociada con
los gobiernos.
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Resumen Ejecutivo

El presente informe describe la situacion de las politicas de seguridad ciudadana y prevencion
al aflo 2007. Un primer antecedente a plantear es que siendo paradojalmente el pais mas
seguro de América Latina segun las cifras, se ve tensionado en su debate politico frente a
como prevenir y controlar la delincuencia. A su vez, la seguridad ciudadana es un desafio que
se ha abordado en Chile de manera parcial y fragmentaria, con grandes problemas para
reconocer en sus inicios el origen y magnitud del fenémeno, asi como los caminos de solucion
mas adecuados.

En este contexto, las politicas de seguridad han atravesado un proceso de redefinicion
importante durante los Ultimos 10 afios, que se ha caracterizado por un transito desde la visién
centrada en el sistema de justicia criminal (policia y justicia) como Unica dimensién en el disefio
e implementacion de las politicas de seguridad, hacia una perspectiva que va involucrando a la
ciudadania y donde las politicas de prevencién han ido instalandose parcialmente como una
respuesta valida y eficaz frente al crimen. Sin embargo, hoy en dia no hay una politica clara de
prevencion, ni desde la comunidad — el enfoque predominante durante el gobierno de Ricardo
Lagos (2000-2006) — ni en grupos especificos, acentuando su caracter sectorialista y con
pocas coordinaciones eficaces, tanto a nivel central como en el nivel local.

En este contexto, no existe entre los actores politicos un acuerdo ni un convencimiento de la
importancia y centralidad de la prevencién para abordar la seguridad ciudadana. La coalicién
gobernante desde 1990 — de centro izquierda — ha oscilado entre considerarlo un fenébmeno
mediatico y una construccién de la derecha en la oposicion; y considerar a las politicas sociales
como la mejor receta contra la inseguridad, por considerarlo un problema residual de la
desigualdad social. Cuando se han implementado en el discurso estrategias orientadas a la
prevencion, muchas veces no han sido adecuadas, no ha tenido suficiente respaldo politico y
ha terminado por discontinuarse.

Desde la oposicion de derecha las propuestas se han centrado en la represion y mano dura
contra los delincuentes, en un excesivo énfasis en el sistema de justicia y policias y en el
endurecimiento de las penas contra los delitos. Paradojalmente, los mejores resultados de
alcaldes de derecha, en comunas como Recoleta y Nufioa, han sido fruto del fortalecimiento de
la red social de la comuna y la focalizacién en territorios y poblaciones de riesgo, una
perspectivas alejada de la coalicién que los representa.

Teniendo en cuenta lo anterior, podemos sefialar tres elementos alentadores para el futuro de
las politicas de prevencién en el pais:

e los consensos y acuerdos de los actores sociales y académicos que trabajan en
acciones de prevencion;

e la apertura hacia una mayor autonomia del gobierno local en materias de prevencion;

e vy la salida politica al problema institucional de la seguridad ciudadana, a través de el
anuncio de la creacion de una Subsecretaria de Prevencion dependiente del Ministerio
del Interior.
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Contexto general

Desde la década de los 90’s, la seguridad ciudadana es uno de los principales temas de
preocupacion ciudadana y politica en Chile, encontrandose entre los 3 principales problemas
del pais. Esta situacién, sin embargo, no fue abordada integralmente en sus inicios por los
gobiernos de la Concertacién de Partidos Por la Democracia ( 1990-2008) que plantearon que
la inseguridad era un problema de los medios de comunicacion y un discurso de la oposicion
conservadora de derecha (Jofré, 2007). Los gobiernos de la Concertacién tardaron en
reaccionar frente al aumento real de las cifras de denuncias, y recién en 1999 se comenzaron a
integrar los registros para obtener cifras confiables y comparables'®. Adicionalmente, en el afio
2003 se realizé la primera Encuesta Nacional Urbana de Seguridad Ciudadana (ENUSC) que
permiti6 comenzar a medir tanto la victimizacién como el temor y avanzar en el andlisis de la
criminalidad en el pais.

Sin embargo, comparativamente el pais tiene muy bajos niveles de criminalidad en relacion al
resto de los paises de la region. Si se miran las tasas de homicidios, uno de los pocos
indicadores de violencia relativamente confiable para comparar la realidad entre paises, Chile
presenta las tasas mas bajas de América Latina, a lo largo de 20 afnos, desde los 80’s hasta la
actualidad® (Ver Tabla N°1 y Grafico N° 5 en Anexo).

TABLA N° 1. Tasa de Homicidios por cada 100.000 habitantes.
Principios de | Principios de | Alrededor de | Principios del
los 80’s (a) los 90’s (a) 1995 (a) 2000 (b)

El Salvador 40 (c) 72 (c) 139 (c) 41
Colombia 20,5 89,5 65,0 40
Venezuela 11,7 15,2 22,0 33
Brasil 11,5 19,7 30,1 20
México 18,2 17,8 19,5 18
Ecuador 6,4 10,3 - 15
Panama 2,1 10,9 - 11
Costa Rica 57 4.1 - 6
Argentina 3,9 4.8 - S
Perl 2,4 11,5 10,3 5
Uruguay 2,6 4,4 - 4
Paraguay 51 4,0 - 4
Chile 2,6 3,0 1,8 3,0

FUENTE: (a) ARRIAGADA Y GODOY (1999), (b) BID (2003), (c) LOGRONO y GUERRERO (1999)

Paradojalmente, el pais mas seguro de América Latina segun las cifras se ve tensionado en su
debate politico frente a como prevenir y controlar la delincuencia (Dammert, 2005).

Las informaciones disponibles a nivel de denuncia de delitos se han sintetizado en los Delitos
de Mayor Connotacién Social (DMCS), los cuales exhiben importantes alzas en el periodo 1999
— 2004, para posteriormente tender hacia la estabilizacion. Si en 1999 se denunciaban 1.693
DMCS por cada 100.000 habitantes, hoy esa tasa llega a 2.489, llegando a su maximo en el
afio 2005 con 2.502. Esta tendencia a la estabilizacidn es consistente con los resultados de las
ENUSC, donde la victimizacion por hogares cayo del 43% en 2003, a 38,4% en el 2006 (Ver
Gréfico N° 1).

® Anterior a esa fecha la informacion de denuncias era sistematizada y publicada por las instituciones policiales sin
mayor analisis por parte del Gobierno o la sociedad civil. Esta situacion fue superada, en parte, en el afio 1999 cuando
el Ministerio del Interior disefid un sistema de informacion de denuncias que incluyen informacion de ambas policias.

% | as tasas de homicidios para el caso chileno representan sélo aquellos homicidios que fueron denunciados a las
policias y por ende tienen un subregistro importante de aquellos cadaveres que son encontrados sin denuncia previa y
gue posteriormente son caracterizados como homicidios. En este sentido, la informacion presentada en el gréfico debe
ser matizada con las tasas de homicidios de otros paises donde se han establecido sistemas de registro que involucran
a los servicios médicos legales (DAMMERT, 2005). Los especialistas concuerdan que la tasa de homicidios en Chile por
lo menos duplica la estadistica oficial, lo que sigue siendo bajo para la region.
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GRAFICO N° 1.

Porcentaje de Victimizacion a nivel pais
ENUSC 2006 | | 384
ENUSC 2005 | 38.3
ENUSC 2003 | 43
34 3I6 3I8 4IO 4I2 44

FUENTE: ENUSC. Ministerio del Interior de Chile.

Dentro de los delitos mas denunciados el 2006 (Ver Tabla N° 5 en Anexo), se ubica en primer
lugar el Robo con Fuerza (960. 9 /100.000 Hab), seguidos muy de lejos por Hurto (549.3
/100.000 Hab) vy Lesiones (539.6 /100.000 Hab). Estas cifras plantean que los delitos mas
denunciados en el pais son delitos contra la propiedad, es decir, delitos no violentos. Sin
embargo, dos de los delitos que han aumentado mas sus denuncias durante los Ultimos 7 afios
han sido delitos contra las personas, es decir, delitos violentos, como son el Robo por Sorpresa
y el Robo con Violencia (Ver Tabla N° 5 en Anexo). Dicho aumento ha generado una mayor
sensacion de inseguridad en las personas, lo cual se constata en el aumento de los niveles de
temor de la ENUSC entre el 2003 y el 2006 (Ver Grafico N° 2). Por ultimo, para cerrar la
comparacion con el resto de los paises latinoamericanos, Chile presenta junto con bajas tasa
de homicidios, bajas tasas de denuncia de delitos contra las personas, aunque tasas mayores
al promedio de delitos contra la propiedad (Ver Grafico N° 6 y N° 7 en Anexo).
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GRAFICO N° 2.

Porcentaje de Temor anivel pais

| | |
ENUSC 2006 52,0
ENUSC 2005 486
ENUSC 2003 47.8

440 46.0 48.0 50.0 52.0 54.0

FUENTE: ENUSC. Ministerio del Interior de Chile.

También se ha producido, junto con un aumento en las denuncias de delitos, un aumento
considerable de la poblacién penal en Chile®. En el 2006 llegé a 73.286 personas, de las
cuales el 54% corresponde a reclusos, el 44% a personas sometidas a medidas alternativas y
2% a personas con beneficios intrapenitenciarios (Ver Gréafico N° 3).

GRAFICO N° 9. POBLACION PENAL. CHILE. 1990 - 2006.
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FUENTE: Paz Ciudadana, Anuario Estadistico 2006

La poblacién de reclusos, es decir, personas al interior de las céarceles, ha aumentado a casi el
doble desde 1990, llegando en el 2006 a 39.417. De ellos, el 69% el afio 2006 estaba
cumpliendo condena (Ver Grafico N° 4 en Anexo).

21 No se disponen de datos sobre la distribucion etarea de la poblacion penal en Chile.
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GRAFICO N° 10. POBLACION PENAL RECLUIDA. CHILE. 1990 - 2006
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FUENTE: Paz Ciudadana, Anuario Estadistico 2006

A partir de la realidad descrita, las politicas de seguridad han atravesado un proceso de
redefinicién importante, que se ha caracterizado por un transito desde la vision centrada en el
sistema de justicia criminal (policia y justicia) como Unica dimension en el disefio e
implementacién de las politicas de seguridad, hacia una perspectiva que va involucrando a la
ciudadania. También es necesario plantear la dificultad gubernamental para enfrentar dichas
probleméaticas mediante los esquemas tradicionales de control y represion policial. A pesar de
la importancia del tema, el avance en la definicidn de una politica de Estado ha sido mas bien
lento y en algunos casos contradictorio (Dammert, 2004). Después de 17 afios de gobierno
militar en Chile (1973-1990), los gobiernos de la Concertacion tuvieron grandes problemas para
enfrentar esta tematica sin caer en el discurso de desconfianza hacia las policias o la
criminalizacion de las politicas sociales. (Jofré, 2007). Frente a esta situacion, las politicas de
prevencion han ido instalandose parcialmente como una respuesta valida y eficaz frente al
crimen, avanzando de a poco y no sin retrocesos temporales, con los cambios de
administracion producidos hasta ahora. Es de esperar que el anuncio en diciembre 2007 de la
creacién en el corto plazo (2008) de una Subsecretaria de Prevencion, al alero del Ministerio
del Interior, permita avanzar de mejor forma en estas materias.

Organos competentes en todos los ambitos territoriales

La organizacion de las politicas de prevencion del delito en Chile ha estado asociada desde
sus inicios a las politicas de seguridad en general, dentro del Ministerio del Interior y con
fuertes vinculos a la seguridad publica. Actualmente el organismo a cargo de la seguridad,
tanto del orden y control como de la prevencion, es la Division de Seguridad Publica (DSP).
Este organismo depende de la Subsecretaria del Interior y tiene como misién la aplicacion de la
Politica Nacional de Seguridad Ciudadana (PNSC), elaborada el 2005.

El Area de Prevencién de la DSP trabaja a nivel nacional, implementando politicas de
prevencion y coordinandose con otros organismos gubernamentales y actores sociales en la
aplicacion de la PNSC. Una de sus principales dificultades es la dispersion de actores y roles
en la aplicacion de politicas de prevencion, desde organismos que también dependen del
Ministerio del Interior como el Consejo Nacional para el Control de Estupefacientes (CONACE)
hasta las policias de Carabineros e Investigaciones, dependientes jerarquicamente del
Ministerio de Defensa. A continuacion se presenta un cuadro resumen de los actores estatales
en las politicas de prevencion:
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Nivel Organismo Dependencia Objetivos

Central | Divisién de Seguridad | Ministerio del | Aplicacion de la Politica Nacional de
Puablica Interior Seguridad Ciudadana

Central Consejo Nacional | Ministerio del | Implementar las politicas publicas en
para el Control de | Interior torno al problema de las drogas y
Estupefacientes prevenir el consumo y trafico de

sustancias ilicitas

Central Servicio Nacional de | Ministerio de | Liderar, promover y fortalecer un

Menores Justicia Sistema Nacional de Proteccion de los

Derechos de niflos, nifias vy
adolescentes  vulnerados 'y de
responsabilizacion de los infractores de

ley
Central Servicio Nacional de | Rango Ministerial | Aplicacion y monitoreo de politicas
la Mujer publicas para promover la igualdad
entre hombres y mujeres
Central Carabineros de Chile | Ministerio de | Brindar seguridad a la comunidad en
(Plan Cuadrante; | Defensa todo el territorio nacional mediante
Programa 24 Horas) acciones prioritariamente preventivas,

apoyadas por un permanente
acercamiento a la comunidad

Regional | Intendencias Ministerio del | Responsable de la Seguridad Publica y
Interior de la elaboracién de Planes Regionales
de Seguridad
Local Secretarias Técnicas | Division de | Implementar estrategias de prevencion
de Seguridad | Seguridad del delito de forma coordinada con los
Ciudadana Publica - | actores locales
Municipio
Local Previene CONACE - | Trabajar en conjunto con la comunidad
Municipio en la prevencion del consumo vy tréfico

de drogas en el territorio comunal.

Analisis de los organismos encargados de las politicas de prevencion del
delito.

Durante la dltima década, la DSP ha llevado el liderazgo formal en las politicas de seguridad en
el pais, asumiendo la tareas de; coordinacion de los distintos organismos al interior del Estado
que disefian y ejecutan dichas politicas; el fortalecimiento institucional de la seguridad publica;
y la consolidaciéon y centralizacion de la informaciéon existente en materia de denuncias,
arrestos y encuestas de victimizacion. A nivel de la prevencion se inicié el afio 2000 un trabajo
de territorializaciéon y descentralizacion a través del programa Comuna Segura. Este programa
estuvo inspirado en el modelo inglés de prevencién (safer cities) y tuvo como eje articulador la
participacion comunitaria y el desarrollo de redes sociales en la prevencion de la delincuencia,
asi como el desarrollo del capital social local (Lunecke, 2005). A su vez, para hacer frente a la
situacion de barrios criticos en las dreas metropolitanas de Santiago, Concepcién y Valparaiso
se implementd el afio 2001 el Programa Barrio Seguro (PBS), que buscaba enfrentar los
problemas de violencia en los barrios mas criticos del pais, y desarmar las redes de
narcotrafico y delincuencia que operaban en ellos. Para ello se trabajé por un lado desde una
linea preventiva que buscaba movilizar y rearticular las comunidades afectadas, reducir los
factores de riesgo y fortalecer los factores de proteccion, especialmente de los jévenes que
desertaban de la escuela e iniciaban carreras de delincuencia. Por otro lado, desde una linea
de control®® se buscé desarticular las redes de narcotrafico, realizando un trabajo de
seguimiento penal de los cabecillas, de inteligencia y mayor presencia policial en dichos
barrios.

A partir del afio 2004 se crea el Foro de Expertos, donde diversos actores de la sociedad civil, y
el mundo académico generan consensos basicos en torno a la seguridad ciudadana y las

22 E| término control es usado en varios paises de la regién como equivalente de represion.
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estrategias para abordarla, generandose a partir de esta instancia la Politica Nacional de
Seguridad Ciudadana (PNSC). Con el cambio del gobierno, el 2006, se actualiza dicha politica
a través de la Estrategia Nacional de Seguridad Ciudadana, acentuando el rol represivo de las
politicas de seguridad y modificando el antiguo nombre de Divisién de Seguridad Ciudadana a
Seguridad Publica. EI cambio de nombre significé un retroceso respecto del enfoque
participativo, civico y ciudadano de la seguridad, a un modelo de seguridad basado en el orden
publico y el control. En este contexto, los planes y programas de prevencion se vieron
afectados y debido a las crecientes criticas de la oposicion de derecha se cerraron los
programas Comuna Segura y Barrio Seguro bajo un halo de ineficacia y dispersion de
recursos, pero sin evaluaciones que dieran cuenta del nivel de logro de los objetivos trazados.
Actualmente funcionan los Planes Comunales de Seguridad Publica, que recogen la antigua
estructura de Comuna Segura, pero que han redefinido su orientacién desde los fondos
concursables®, hacia planes comunales acordes con la ENSP.

A su vez, el Ministerio de Defensa tiene bajo su tutela los dos cuerpos de policia de cobertura
nacional a cargo de la seguridad, Carabineros de Chile y la Policia de Investigaciones. La
Policia de Investigaciones esta dedicada a la investigacion criminal, y Carabineros de Chile
esta encargado de la prevencion y control del orden puablico. Carabineros se caracteriza por ser
un organo policial centralizado, de accion nacional y con una organizacién de caracter
militarizada, jerérquica y de bastante autonomia con respecto del gobierno (Dammert, 2004).
En la practica, el Ministerio del Interior a cargo de la seguridad no tiene bajo su tutela a las
policias encargadas del orden publico y la investigacion de los delitos, creando una doble
dependencia de dichos cuerpos policiales que no ha sido resuelta hasta hoy.

El Servicio Nacional de Menores (SENAME) es un organismo de gobierno colaborador del
Sistema Judicial, que depende del Ministerio de Justicia. Respecto a sus programas de
atencion, existen distintos acercamientos.

El Consejo Nacional para el Control de Estupefacientes (CONACE) dependiente del Ministerio
del Interior, tiene a su cargo la implementacién de politicas publicas en torno al problema de las
drogas, es decir, prevenir el consumo vy trafico de sustancias ilicitas en el pais. Este consejo lo
constituyen una serie de instituciones del Estado, las que intentan utilizar sus redes sociales
para coordinar y ejecutar programas de prevencion del consumo de drogas, tratar su uso
abusivo e informar a la ciudadania sobre alcances del fenémeno. También aborda el tréfico
ilicito de sustancias por medio de un control policial y legislacién adecuada.

Las iniciativas de corte preventivo se canalizan a través del Programa CONACE -PREVIENE el
que se constituye como la expresiéon comunal de la institucion para implementar la intervencién
en el territorio local. El foco de accién del Previene es el ambito comunitario, es decir, trabajar
desde la propia comunidad la prevencién del consumo y trafico de drogas. Actualmente el
programa CONACE PREVIENE esta presente en 106 comunas que concentran el 75% de la
poblacién nacional. Su poblacién objetivo en los &mbitos de prevencién son los jovenes, que
tienen la particularidad de trabajar focalizadamente con dos grupos etéreos. Con adolescentes
de 15 a 18 afios y con jovenes de 18 a 25 afos.

El Servicio Nacional de la Mujer (SERNAM), como instancia creada para encarar la realidad de
las mujeres y abordar especificamente la violencia intrafamiliar (VIF), ha liderado las iniciativas
legales existentes en el pais y las comisiones interministeriales creadas en su época para
elaborar un plan nacional (Plan 2000-2006), ha destinado recursos para estudios en la materia,
ha promovido y financiado —junto con otras instancias- la creacién de centros de atencion
directa ambulatoria y residencial para mujeres en situaciones de riesgo vital, y ha desarrollado
campafias publicas de sensibilizacion.

La actual ley de violencia intrafamiliar (Ley 20.066) asigna una importante funcién a esta
reparticion publica en relacién a la produccién de una Politica nacional de violencia de la que
se desprendan los planes anuales de accidon. Asi, SERNAM define actualmente entre sus

% Fondo concursable significa que cualquier grupo de la comuna puede presentar un proyecto que compite con otros
en el financiamiento global decidido por el gobierno central. La formulacién de un proyecto en este contexto no requiere
ninguna relacion con el plan comunal ni sus prioridades y la aprobacién es decidida por el gobierno central.
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objetivos “la erradicacién de la violencia contra la mujer como objetivo intersectorial prioritario;
asegurar la proteccion a las mujeres (ley 20.066 y la creacion de refugios para mujeres en
riesgo); ampliar la cobertura y la integralidad de la atencién a las mujeres que viven violencia,
prevenir la violencia contra la mujer y promover relaciones de pareja sin violencia y crear un
sistema de informacion y monitoreo de la politica”.

En el &mbito de la atencion directa a mujeres victimas de violencia, SERNAM ha promovido la
creacion de Centros de Atencion en VIF. Al afio 2003 SERNAM contaba con 23 centros a nivel
nacional, cifra que aumentd a 29 centros en marzo de 2006 (SERNAM, 2006). Dichos centros
brindan apoyo psicosocial y juridico a victimas de VIF junto con realizar una intensa actividad
preventiva comunitaria. Se destaca como uno de los aportes de la nueva estrategia de atencion
la creacion de grupos de autoayuda a nivel comunitario y la capacitacion a agentes
comunitarios. A julio de 2007, 3.481 personas recibieron capacitacion socioeducativa y fueron
asesoradas 79 redes sociales de prevencion de la VIF.

En sintesis, hoy en dia no hay una politica clara de prevencion, ni desde la comunidad — el
enfoque predominante durante el gobierno de Ricardo Lagos (2000-2006) — ni en grupos
especificos, acentuando su caracter sectorialista, donde cada organismo (SENAME, SERNAM,
CONACE) trabaja sus propias politicas sin coordinaciones eficaces, tanto a nivel central como
en el nivel local.

Politicas o estrategias en materia de prevencion de la criminalidad

Hoy en dia es posible distinguir ciertas estrategias publicas en la linea de prevencion, que
recogen la experiencia acumulada del afio 2000 a la fecha. Dichas estrategias tienen un nivel
nacional y local, sin importancia significativa del nivel regional, debido a las pocas herramientas
juridicas y administrativas que vinculen los escasos programas regionales de seguridad
existentes, con las actividades al nivel local.

A nivel nacional

Plan de accion nacional de prevencion del delito

En Chile actualmente las acciones de prevencién se inscriben dentro de la ENSP, que tiene por
objetivo focalizar, coordinar y temporalizar las lineas de accion de la Politica Nacional,
estableciendo énfasis especificos a partir de seis ejes de trabajo (Gobierno de Chile, 2006):

= El fortalecimiento de la institucionalidad encargada de la seguridad publica;

= El desarrollo de un sistema integrado y unificado de informacion estadistica en el nivel
nacional;

= La implementacion de programas y politicas en materia de prevencion social (en el
ambito escolar; &mbito familiar; prevencién de consumo drogas y alcohol; prevencion
de violencia juvenil y proteccion a la infancia, VIF, entre otras) y situacional (orientada a
reducir las condiciones de riesgo en el entorno urbano que facilitan la violencia y la
delincuencia).

» Fortalecimiento del sistema de control y sancién; a través del desarrollo y
fortalecimiento de la labor preventiva de la policia; mejorar eficiencia de sistema de
resolucion de casos de justicia; reforzar el control de fronteras, mejorar el sistema
penal adolescente, entre otras.

» Fortalecer el sistema de rehabilitacion y reinsercion, orientado a infractores de ley tanto
adultos como jovenes en materia de habilitacion y adicciones de drogas.

= La implementacion de un sistema de atencién de victimas en materia judicial y social,
orientado a proteger y asistir a victimas y testigos de delitos.-

Esta estrategia fue formulada y es coordinada por la DSP, pero diversos actores intervienen en
su implementacion. Actualmente la DSP es la Unica instancia que tiene como objetivo el disefio
de politicas publicas de seguridad, y en el ambito de la prevencion trabaja en dos lineas:
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Programas Comunales de Seguridad Publica: es la reconversion del antiguo Programa
Comuna Segura, con Secretarios Técnicos en 70 comunas del pais, que disefian e
implementan planes comunales de seguridad, en conjunto con el municipio y los actores
locales. La DSP presta asesoria técnica y recursos financieros para la implementacion de
dichos planes.

Trabajo Intersectorial: En la linea de coordinaciéon trabaja en colaboracion con otros
organismos. Un ejemplo de ello es la colaboracion con el Programa Quiero mi Barrio, del
Ministerio de Vivienda, el cual esta enfocado a la recuperacion participativa de 200 barrios
deteriorados a lo largo del pais. Dicha colaboracion se centra en la asesoria en la
implementacion de planes barriales de seguridad, con un fuerte énfasis en la prevencion
situacional y el disefio ambienta.

Plan de accién nacional enfocado en tipos de comportamientos delictivos
particulares

Algunos planes de alcance nacional, orientados a poblaciones o conductas especificas y
agrupados por teméticas son los siguientes:

Programas de prevencion de consumo de drogas

Programa “Yo decido” (15 a 18 afios): implementado por los equipos PREVIENE de
CONACE, Se enfoca en alumnos/as de primero a cuarto afio medio de establecimientos
municipales, particulares subvencionados y pagados de todas las regiones de Chile. Sus
objetivos se enmarcan en la adquisicion de informacién para la toma de decisiones en relacion
al consumo de alcohol y/o drogas, desarrollar habilidades protectoras frente al consumo de
alcohol y drogas y fortalecer los vinculos comunitarios.

Programa “Enfécate” (18 a 25 anos): Apela a fortalecer y desarrollar proyectos de vida
saludables en cada joven, reflexionar en torno a sus actitudes, contexto sociocultural vy,
principalmente, apunta a desarrollar competencias que favorezcan la insercién social. El
proposito de “Enfécate” es poner a disposicion de la comunidad un conjunto de herramientas y
actividades para prevenir el consumo, uso y trafico de drogas en jovenes. Es implementado
por los equipos PREVIENE de CONACE.

Programas de prevencion temprana, infancia y juventud

La Oficina de Proteccién de Derechos (OPD) es una instancia creada a partir de las politicas
de SENAME. Existen actualmente 105 OPD en todo el pais, estan orientadas a favorecer la
conformacién de sistemas locales, acogen a nifios, nifias y adolescentes vulnerados de un
territorio especifico, a solicitud de los propios/as nifios/as, sus familias o comunidad, y orientan
en la busqueda de la solucion del problema con el concurso de organismos institucionales y
comunitarios. Es una instancia de orientacién, por lo que no se realizan intervenciones en este
espacio. Pese a que esta modalidad de atencién ha ido creciendo con el tiempo, muchas de las
OPD’s estan sobrepasadas por la gran demanda de atencién y porque los centros de
derivacion estan copados.

Programa 24 Horas, el cual busca asegurar una intervencion de impacto social significativo,
tanto en lo individual como en lo familiar. Trabaja a partir de los datos que genera Carabineros
de Chile con los arrestos y denuncias. Dicha informacién es traspasada a los municipios para
que los nifios, niflas y jovenes sean derivados a la red social local. Para el logro de los
objetivos se vinculan dos ambitos de accion:

- Ambito Policial, se busca la complementariedad en las funciones de pertinencia policial con la
resolucién de problemas sociales, a través de oportunos y acertados procesos de atenciéon y
derivacion.

- Ambito Social, se lleva a cabo a través de cada una de las municipalidades, en aquellos

casos que exista el Programa o desde las OPD, que posean programas y proyectos dirigidos a
la atencion de esta problematica. Actualmente se trabaja en mas de 100 comunas a lo largo del
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pais, con resultados disimiles, relacionados directamente con la capacidad del municipio y de
la red local de derivar e integrar a los menores vulnerados.

Programas de prevencion en violencia contra las mujeres y violencia
intrafamiliar

Centros de Atencién en VIF, promovidos por SERNAM, se han creado 23 centros a nivel
nacional, cifra que aumentd a 29 centros en marzo de 2006 (SERNAM, 2006). Dichos centros
brindan apoyo psicosocial y juridico a victimas de VIF junto con realizar una intensa actividad
preventiva comunitaria. Se destaca como uno de los aportes de la nueva estrategia de
atencion, la creacion de grupos de autoayuda a nivel comunitario y la capacitacion a agentes
comunitarios. A julio de 2007, 3.481 personas recibieron capacitacion socioeducativa y fueron
asesoradas 79 redes sociales de prevencién de la VIF.

Programa de Detecciéon, Diagnéstico y Tratamiento de las Personas Afectadas por
Violencia Intrafamiliar, creado por el Ministerio de Salud, crea un modelo de intervenciéon
integral en VIF, que considera la intervencion médica y psicosocial, a nivel individual, grupal y
familiar a personas afectadas por VIF. El modelo puede considerarse como una sintesis y
perfeccionamiento de las experiencias de los Consultorios de Salud Mental (COSAM), en la
que se ha avanzado en la protocolizacién de los procedimientos, desarrollando instrumentos
detallados para cada etapa de la intervencion. La finalidad es brindar una atencion tendiente a
favorecer la proteccion de la mujer, eliminar la violencia, disminuir las consecuencias de la
violencia en las mujeres y sus familias y desarrollar habilidades alternativas a la violencia. Este
programa en el afio 2005 se instal6 en 30 comunas. A diciembre del 2006 debia estar
implementando en 168 comunas, pero no se tiene informacién precisa sobre cuéantos de los
605 establecimientos lo han instalado en el nivel primario de atencion.

Las lineas de trabajo que mas experiencia y logros acumulan son la prevencién en drogas,
dependiente de CONACE vy la prevencién comunitaria a nivel comunal, dependiente de la DSP,
ya que ambas lineas tienen un sistema hibrido de dependencia del nivel central, en términos
programaticos y administrativos, e insercion local como parte de los equipos de trabajo del
municipio. Sin embargo, faltan implementar programas mas integrales en otras lineas de accion
en prevencion secundaria (Infancia, violencia contra las mujeres y violencia intrafamiliar) y
terciaria (rehabilitacién y reinsercién social de ex convictos) para avanzar en una politica
nacional congruente y coordinada a nivel de la prevencién del delito.

A nivel local

La experiencia internacional evidencia que los gobiernos locales tienen un rol fundamental en
la prevencion de la violencia y, especialmente, de la violencia delictual (Lunecke, 2005). Los
gobiernos locales presentan ventajas comparativas en el disefio e implementacion de
programas de prevencién de la violencia., ya que existe una mayor proximidad con la
comunidad y con ello, una mejor comprensién de los problemas y una mas eficiente
coordinacién (Vanderschueren y Petrella, 2003).

Una experiencia interesante en este sentido fue el Programa Comuna Segura, surgido el afio
2000 y que al 2007 llegé a trabajar con 70 comunas. Este programa fue definido como una
estrategia de prevencibn comunitaria del delito y se inscribe en la perspectiva de
descentralizacién de las politicas de prevencion, relevando el rol de las comunidades locales
(Lunecke, 2005). Trabajaba sobre cuatro ejes; desde el ambito de la Prevencion;
complementando las acciones de control; interviene desde el Territorio Local; se basa en la
participacion social; y promueve la focalizacion territorial y social de los recursos.

El programa permitié6 en sus 6 afios de implementacion avances en materia de prevencion

comunitaria del delito, particularmente en la experiencia adquirida de los Secretarios
Comunales y los equipos profesionales del programa, en el desarrollo de practicas de
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prevencion comunitaria ejemplares en varias comunas, la constitucién de un bagaje de
experiencias sobre las cuales se podian construir y redefinir estrategias, instalar una mirada
integral al tema de la seguridad ciudadana incorporando la tematica de la prevencion social en
el nivel local.

Una de las debilidades de esta iniciativa fue la utilizacién extensiva de fondos concursables,
practica extendida a otros programas de prevencion y que tiene como impacto negativo el que
el interés comun se ve superado por los intereses particulares de los dirigentes y las
organizaciones que concursan (Ruiz y Lizana, 2007). A su vez, esta l6gica que se defini6 como
la “fondizacion” propicio la concentracion de los recursos en algunas organizaciones sociales e
impidié una mejor focalizacion de los recursos. Por otra parte, al hacer depender el Programa
del Fondo Concursable se impidi6 la obligacion de sustentabilidad de largo plazo del proceso,
ya que el financiamiento de los recursos humanos y de los proyectos deberian provenir de las
propias autoridades locales (Lunecke, 2005). Debido a esta situacion, durante los dos Ultimos
afios de implementacion se introdujeron cambios a la gestion del programa para lograr
mayores niveles de focalizacion.

Dentro de los desafios que dejo pendiente el cierre del programa, y que debiera asumir el
nuevo Plan Comunal de Seguridad Publica, se encuentra la necesidad de identificar una forma
de trabajo del gobierno local que asegure la capacitacion del personal municipal y una
apropiacion por parte de las autoridades locales del programa. Un segundo desafio lo
constituye el avanzar hacia mayores niveles de colaboracion y coordinacion en el ambito
central (con otros Programas Sectoriales) y en el ambito municipal para lograr una
coproduccién efectiva en materia de prevencion. Un tercer desafio lo constituye avanzar hacia
niveles de mayor descentralizacion real, mayor flexibilidad administrativa. Por ultimo es
necesaria la redefinicion del tipo de participacion comunitaria que se busca promover (Lunecke,
2005).

Actualmente, el Plan Comunal de Seguridad Publica retoma la experiencia y los desafios del
Programa Comuna Segura, con la redefinicion de los fondos concursables como estrategias
comunales de focalizacion y retomando un rol mas activo del gobierno local en la gestion y
coordinacién de distintos recursos para las politicas de prevencion. Algunos ejemplos
interesantes de esta coordinacion son los siguientes:

Programa Construyendo Tiempo, Pefialolén: a partir del programa ’'24 Horas’ de
Carabineros, que deriva los ingresos de menores a las comisarias que infringen la Ley de
Responsabilidad Penal Juvenil o son vulnerados en sus derechos, se trabaja con primerizos y
reincidentes menores de 14 afios en actividades individuales y grupales socioeducativas. Los
menores de mayor complejidad, que son consumidores abusivos de drogas o han desertado
del sistema escolar, son derivados a instituciones especializadas (Norambuena, 2008).

Programa 24 Horas, Pedro Aguirre Cerda: Trabaja de forma muy similar a la descrita en
Pefialolén, pero a diferencia de esa experiencia, trabaja s6lo con menores reincidentes, de
hasta 17 afios, con un nivel mayor de complejidad en la atencion de los casos criticos. Para
ello ha establecido alianzas con el Consultorio de Salud Mental (COSAM) para la rehabilitacion
del consumo de drogas, y con la Corporacién Caleta Sur, de gran experiencia en trabajo con
jovenes. (Norambuena, 2008)

Politicas sociales vinculadas con la prevencion del delito

Si las politicas de prevencién son dispersas y con problemas de coordinacion, las politicas
vinculadas a la prevencién siguen el mismo camino. A continuacién revisamos dos programas
relacionados con la prevencion:

Programa Quiero mi Barrio, Ministerio de Vivienda: Proyecto piloto que comienza el 2007,
orientado a la recuperacion participativa de barrios en deterioro, en comunidades pobres de las
grandes ciudades de Chile. A través del enfoque de participacion trabaja en ambitos de
liderazgo comunitario, identidad cultural, medioambiente y seguridad. Dentro de este ambito
desarrolla actividades preventivas a nivel comunitario, a nivel secundario con grupos de riesgo
como nifios y nifias, jovenes, mujeres y prevencion situacional junto al disefio ambiental. Se
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encuentra en una fase de implementacién temprana, pero se orienta a romper la inercia de la
sectorialidad del Estado chileno, y a la fecha ha logrado realizar coordinaciones con la DSP,
SENAME, SERNAM, CONACE, entre otros organismos de las politicas preventivas. Ocupa un
enfoque territorial que puede ser muy adecuado para la prevencion en el ambito local, pero es
necesario analizar los primeros resultados antes de evaluar su impacto real.

Proyecto de Reinsercion Educativa, Ministerio de Educacién: A partir del vacio existente
en la oferta estatal, este proyecto busca la reescolarizacion para nifios y nifias que desertaron
del sistema escolar formal y que aun no tenian la suficiente edad para nivelar sus estudios en
las escuelas para adultos. En el afio 2004 comenz6 a funcionar y financid 5 iniciativas con el
objetivo de reforzar el trabajo psicosocial y preventivo en poblacién infanto-adolescente
desertora escolar. El afio 2005 se crea un fondo intersectorial, mediante el cual se financiaron
24 proyectos a lo largo del pais. Para el afio 2006 se mantuvo el fondo intersectorial, con 25
proyectos y una cobertura de aproximadamente 1470 nifios, nifias y adolescentes (MINEDUC,
2007). Actualmente esta modalidad se proyecta en una etapa de transicion para convertirse en
una oferta institucionalizada. Son 32 proyectos en total los que se han adjudicado recursos el
afio 2007. La caracteristica que distingue a esta iniciativa educativa, es que consideran un tipo
de intervencion especifica que les ofrece [a los nifios, nifias y adolescentes expulsados] un
proceso paulatino de re-vinculacibn con experiencias de aprendizaje gratificantes y
significativas y les entrega una atencién a sus necesidades psico-sociales, para favorecer su
inclusién educativa y social desde una perspectiva local comunitaria.

Implicacion de los otros actores de la prevencién

Papel de la policia en materia de prevencion del delito

Como ya hemos planteado, en Chile se constituyen dos cuerpos de policia de cobertura
nacional a cargo de la seguridad, Carabineros de Chile y la Policia de Investigaciones (PICH).
Ambos estadn mandatados por la constitucion y “constituyen la fuerza publica y existen para dar
eficacia al derecho, garantizar el orden publico y la seguridad publica interior” (Constitucion de
Chile, 1980). Junto con lo anterior, Carabineros de Chile tiene una larga tradicién en accionar
preventivo y trabajo con la comunidad. Un patente ejemplo de ello es el ya mencionado
Programa “24 Horas” y la Direccion General de Proteccion a la Familia (DIPROFAM), instancia
encargada de implementar la politica pablica de la institucion en materias de procedimientos,
recoleccion estadistica de VIF, como también de orientar las acciones preventivas y la
capacitacién del personal. Dado su caracter militarizado, jerarquico y centralista, no existen
experiencias locales de trabajo particular entre esta institucion y los gobiernos locales salvo en
la implementacién del prometedor Programa 24 horas en la medida en que se logra entregar
oportunamente los datos de menores detenidos a las municipalidades, y mantener un trabajo
coordinado con el profesional del municipio e intercambiar informes de acciones emprendidas.
Recientemente se firmé un acuerdo entre Carabineros y la Asociacion Chilena de
Municipalidades que deberia permitir mayores avances en la colaboraciéon con los poderes
locales.

Una instancia importante de mencionar es el esfuerzo que Carabineros ha hecho por responder
a la demanda por cercania que la comunidad le plantea y en el debate del policiamiento
comunitario, ha instaurado un Plan de Seguridad preventiva llamado Plan Cuadrante. Dicho
plan comenzo con caracter de piloto en 1998, y hoy se extiende a 78 comunas del pais. Los
objetivos del plan se orientan a perfeccionar los canales de integracién y comunicacion entre
Carabineros y la comunidad y mejorar la gestion preventiva. Para ello es asignado un
funcionario por cuadrante, identificado y conocido por los vecinos, que establece rutinas de
patrullaje, permitiendo que se genere una interaccion y confianza que posibilite el traspaso de
informacién y mejorar la sensacion de inseguridad de la poblacion. Hoy en dia esta en cuestion
su eficacia en mejorar la prevencién a través de la presencia policial, asi como la relacion entre
impactos logrados y recursos comprometidos.

La subsecretaria de Carabineros incentiva actualmente la policia de resolucién de problemas
(POP).
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Por su parte la PICH ha avanzado en la linea de policia comunitaria particularmente en el
aspecto rendicion de cuenta a la comunidad en base a criterios compartidos.(Herrera y Tudela,
2005)

Promocion de alianzas con organizaciones no gubernamentales

Actualmente se da un importante trabajo de colaboracidon entre los distintos organismos
estatales, ONG’s y la sociedad civil. Principalmente esto se debe a la capacidad técnica y
experiencia de trabajo de estas organizaciones, las cuales implementan parte de las politicas
disefiadas por el Estado. Por ejemplo las grandes intervenciones comunitarias y de prevencién
en barrios han sido desarrolladas por estas organizaciones, a veces en alianza entre ellas o
con actores del mundo académico. A continuacién se presentan algunos organismos
relevantes:

Hogar de Cristo: Fundacion dirigida por los Jesuitas. Desarrolla acciones preventivas y
promocionales que motiven a las personas a participar activamente en la bisqueda de su
autonomia e integracién familiar, comunitaria y social. A través de la Fundacion Paréntesis
formula e implementa politicas y programas de prevencion y asistencia en el uso problemético
de drogas licitas e ilicitas para: Empresas; Comunidades Educativas, organizaciones de la
sociedad civil y Gubernamental. Otorga formacion especializada en modelos y técnicas
terapéuticas para el tratamiento de personas con dependencia a alcohol y otras drogas. Da
cursos y talleres en tematicas psicosociales, desarrollo personal y profesional y facilita
pasantias y practicas profesionales en los programas sociales y clinicos de la Fundacion
Paréntesis

Sur Corporacion de Estudios Sociales y Educacion: Fundacién que se reconoce a si misma
como integrante de la sociedad civil, pero que también tienen una importante y larga trayectoria
como generadora de reflexion y conocimiento en materias de politicas de prevencién. Trabaja
tanto en la formacion de dirigentes sociales, como en teméticas de intervencién en género,
proyectos preventivos en seguridad ciudadana y en revitalizacion de barrios.

ONG Cordillera: Su objetivo se centra en la democratizacion del escenario comunal a partir
del fortalecimiento de la sociedad civil y del tejido social. Desarrolla acciones de promocion que
promueven la participacion local y la organizaciéon social. Trabaja tanto en la linea de
prevencion con infancia y juventud, como enfoques de prevenciéon comunitaria en barrios.
Trabaja preferentemente en la zona sur de Santiago.

Centro de Desarrollo de la Mujer, Domos: ONG enfocada a la promocién del desarrollo
integral de las mujeres. Implementa acciones y programas que promuevan la conciencia de
género y derechos, a través del trabajo directo con personas y comunidades, Elabora
propuestas en politica publica y el ambito legislativo y apoya acciones de incidencia politica y
control ciudadano en estos temas. Tiene una gran importancia en el desarrollo de la temética
de género y promocidn de los derechos de la mujer en el pais.

Corporacion Opcion: Fundada en 1990 con el objetivo de proteger y defender los derechos
de los nifios, nifias y adolescentes, promover el ejercicio de la ciudadania y disefiar propuestas
innovadoras en el ambito de las politicas publicas. Colabora con el SENAME a través de 28
sedes ubicadas en seis regiones del pais con equipos de profesionales que trabajan para la
implementacion de la Convencion sobre los Derechos del Nifio Atienden anualmente a mas de
9000 nifios que viven en situacién de violencia, maltrato y abuso y consumo de drogas, entre
otras situaciones.

Corporacion Programa Caleta Sur: ONG que desde hace veinte afios desarrolla experiencias
comunitarias y socio educativas, con enfoque de derechos con nifios, nifias, jovenes y adultos
de sectores poblacionales de la zona sur de Santiago, en la perspectiva de favorecer acciones
gue aporten al mejoramiento de las condiciones de vulnerabilidad y exclusion en las que vive
esta poblacion
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Organismos y centros de investigacion en prevencion de la criminalidad y
su proyeccion

Fundacién Paz Ciudadana: Institucién sin fines de lucro, creada por Agustin Edwards, duefio
de la cadena de nacional de prensa mas grande del pais, El Mercurio. Su misién es contribuir a
la formulacion de politicas publicas en materia de seguridad ciudadana. Ha trabajado desde su
creacioén, en 1991, en cuatro grandes areas; la investigacion y analisis generando indicadores
propios de victimizacién y temor, prevencién social del delito a través de estudios empiricos y
revision de experiencias internacionales, control del delito a través de asesorias y estudios
relacionados con la modernizacién de los sistemas judiciales, y la discusion y difusién de las
tematicas abordadas. Esta institucion ha tenido un giro importante, desde un énfasis inicial en
el control, hacia la discusion de politicas preventivas y testeo de metodologias concretas de
prevencion. Esta institucion ha marcado la pauta de la discusion en seguridad en general y en
prevencion en particular, tanto a nivel politico como a nivel técnico y programatico.

Programa de Seguridad Urbana, Universidad Alberto Hurtado: Centro creado el 2002, ha
desarrollado numerosas investigaciones y evaluaciones de las politicas de gobierno en materia
de seguridad, constituyéndose en un actor relevante de la discusién académica y de politicas
publicas. Tiene trayectoria en evaluacion de los programas de gobierno (Comuna segura y
Barrios Seguros), en intervenciéon en barrios criticos y en analisis de la prevenciéon a la
delincuencia juvenil y de la violencia escolar y en capacitacion de actores en seguridad
ciudadana., A su vez imparte un Postitulo orientado a entregar herramientas para la
formulacion, implementacion y seguimiento de politicas de prevencion a profesionales del nivel
central y el nivel local.

Centro de Estudios en Seguridad Ciudadana, Instituto de Asuntos Publicos, Universidad
de Chile: Organismo que nace al alero del Primer Concurso Nacional de Proyectos de
Investigacion en Seguridad Ciudadana convocado por la Comision Nacional de Investigacion
en Ciencia y Tecnologia (CONICYT) y el Ministerio del Interior. Su accionar se orienta en
aportar al disefio de politicas publicas democraticas en materia de seguridad ciudadana, a
través de la investigacion, la realizacion de actividades de extension y la docencia. Su trabajo
se centra en el andlisis de las variables sociales que inciden en la criminalidad y en la
evaluacion critica de los érganos y politicas de seguridad y prevencion en Chile. Tiene dos
programas de postitulo orientados a entregar herramientas a los profesionales que trabajan en
estrategias de prevencion.

Programa Seguridad y Ciudadania — FLACSO: Unidad de investigacion y discusién en
politicas de seguridad, inserta en este organismo regional, que busca llevar a cabo
investigaciones comparadas que aborden las principales problematicas vinculadas con la
violencia en general y la criminalidad en particular. A su vez se aboca a desarrollar procesos de
formacién y capacitacion en temas de seguridad ciudadana destinadas a actores publicos y
académicos y asesorar a instituciones publicas en el disefio, monitoreo y sistematizacion de
politicas, programas, planes e iniciativas de seguridad. Tiene un impacto a nivel internacional y
local.

Observatorio latinoamericana de Seguridad Ciudadana: Instancia surgida al alero de la
Red14 del programa Urb Al de cooperacion. Tiene como sede la ciudad de Valparaiso,
coordinadora de la mencionada red, y se orienta a fortalecer las politicas locales de seguridad
ciudadana en torno a cuatro componentes; un observatorio que permita sistematizar
informacion, realizar diagndsticos locales e intercambiar informacién sobre experiencias
exitosas; intercambio de experiencias y especialistas entre Europa y Latinoamérica; formacién
del personal municipal que trabaja en politicas de prevencion; y un plan piloto de promocién de
la seguridad y la buena convivencia. Se encuentra en fase de implementacién pero es una
instancia prometedora por la gran cantidad de socios de la red que coordina.

Desarrollo de las competencias en materia de prevencion
La falta de politicas integrales de prevencién, la descoordinacion de las iniciativas existentes y

los avances y retrocesos de los programas implementados dan cuenta de la falta de debate y
competencias académicas y profesionales instaladas en el pais. Son minimos los programas
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que impartan contenidos y competencias en materias especificas de prevencion, asi como
disgregada su oferta a lo largo del tiempo. A continuaciéon se describen los programas
existentes:

Programa(s) de formacion y de perfeccionamiento profesional
particular(es)

Diplomado en Seguridad Ciudadana, Programa de Seguridad Urbana, Universidad
Alberto Hurtado: Programa de postitulo con 4 afios de experiencia, que esta orientado a
proponer un marco conceptual y metodolégico para lograr una comprension integral del
fenomeno de la delincuencia y desarrollar un marco estratégico para la coproduccion de la
seguridad. Esta dirigido a profesionales, académicos y policias chilenos y latinoamericanos que
desde el ambito local o del gobierno central, se desempefien en los distintos programas
publicos ligados a la prevencion y al estudio de la seguridad ciudadana.

Este centro en 2008 otorgara también cursos de capacitacion en mediacibn comunitaria, en
prevencion de la violencia escolar y en intervencion barrial en prevencion al consumo vy tréfico
de drogas a actores de la prevencion en diversas municipalidades o regiones.

Diplomado a Distancia en Prevencion del Delito a Nivel Local, Centro de Estudios en
Seguridad Ciudadana, Universidad de Chile: Este Diplomado esta dirigido a profesionales y
técnicos del area de la seguridad ciudadana de los diversos paises de América Latina. Tiene
como objetivos que los participantes sean capaces de nivelar sus competencias para
interpretar informacion estadistica pertinente a un determinado territorio o intervencion,
utilizandolas en la construccion de diagnésticos, formulacion y evaluacion de politicas e
intervenciones a nivel local.

Diplomado en Prevencién y Politicas Publicas en Seguridad Ciudadana, Centro de
Estudios en Seguridad Ciudadana, Universidad de Chile: Programa con 6 afios de
experiencia, orientado a proporcionar conocimientos y destrezas para comprender los
fundamentos tedricos y practicos de las politicas publicas de prevencion y control de la
criminalidad; y para disefiar, analizar y evaluar la ejecucién de estas politicas, teniendo
presente los distintos actores involucrados en dichos procesos.

Las politicas de prevencién en perspectiva.

La seguridad ciudadana es un desafio que se ha abordado en Chile de manera parcial y
fragmentaria, con grandes problemas para reconocer en sus inicios el origen y magnitud del
fendmeno, asi como los caminos de solucion mas adecuados. Si bien nadie tiene la receta de
coémo enfrentar la inseguridad y el crimen en la actualidad, las acciones implementadas han
desconocido de manera mas o menos sistematica las experiencias internacionales y sobre todo
los caminos que no conducen a soluciones eficaces. ,

En este contexto, no existe entre los actores politicos un acuerdo ni un convencimiento de la
importancia y centralidad de la prevencion para abordar la seguridad ciudadana. La coalicion
gobernante desde 1990 — de centro izquierda — ha oscilado entre considerarlo un fenémeno
mediatico y una construccién de la derecha en la oposicién; y considerar a las politicas sociales
como la mejor receta contra la inseguridad, por considerarlo un problema residual de la
desigualdad social. Cuando se han implementado en el discurso estrategias orientadas a la
prevencion, muchas veces no han sido adecuadas, no ha tenido suficiente respaldo politico y
ha terminado por discontinuarse. Dos ejemplos de ello son el programa Comuna Segura, que Si
bien tenia una serie de desafios por superar, iba en la direccion correcta antes de cancelarse.
Otro ejemplo de esta situacion es la Ley de Responsabilidad Penal Juvenil, que en sus
origenes fue pensada como un cuerpo juridico que garantizara los derechos de nifios, nifias y
adolescentes, pero que en su paso por el congreso nacional cambié de perspectiva,
convirtiéndose en una ley criminalizadora de la juventud y en su implementacién ha carecido de
recursos para implementar la proteccién de derechos que contempla.
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Desde la oposicion de derecha tampoco el panorama es muy alentador, sus propuestas se han
centrado en la represion y mano dura contra los delincuentes, en un excesivo énfasis en el
sistema de justicia y policias y en el endurecimiento de las penas contra los delitos.
Paradojalmente, los mejores resultados de alcaldes de derecha, en comunas como Recoleta y
Nufioa, han sido fruto del fortalecimiento de la red social de la comuna y la focalizacion en
territorios y poblaciones de riesgo, una perspectivas alejada de la coalicién que los representa.

Podemos sefialar tres elementos alentadores para el futuro de las politicas de prevencién en el
pais:
¢ los consensos y acuerdos de los actores sociales y académicos que trabajan en
acciones de prevencion;
e la apertura hacia una mayor autonomia del gobierno local en materias de prevencion;
e vy la salida politica al problema institucional de la seguridad ciudadana, a través de el
anuncio de la creacion de una Subsecretaria de Prevencion dependiente del Ministerio
del Interior.

Uno de los actores académicos y técnicos mas importantes de los ultimos 15 afios ha sido la
Fundacién Paz Ciudadana. Hoy en dia lidera propuestas innovadoras en distintos ambitos de la
prevencion, desde la investigacion y cuantificacion de la inseguridad y el crimen, hasta el
trabajo con ex convictos (P. Hurtado, 2005). Esta situaciéon ha sido reconocida incluso por
politicos de la misma Concertacion, y es un contexto adecuado para la generacién de
propuestas consensuadas respecto a la prevencién. Esta situacion se viene produciendo desde
el 2004, cuando en el Foro de Expertos convocado por la entonces Division de Seguridad
Ciudadana, se llegaron a importantes acuerdos sobre la seguridad ciudadana, sus magnitudes,
causas Yy politicas para enfrentarlas (Foro de Expertos, 2004). Junto con ello, el incipiente
debate y la sostenibilidad en el tiempo de 2 programas de formacién en prevencién (Centro de
estudios de la Seguridad Ciudadana de la Universidad de Chile y el Programa de Seguridad
Urbana de la Universidad Alberto Hurtado) han permitido la conformacion de una masa critica
que pueda disefar e implementar politicas de prevencién en el pais.

A su vez, timidamente, pero cada vez con mayor fuerza, algunos municipios comienzan a
asumir la necesidad y la importancia de generar estrategias locales de prevencién, que se
adecuen a los problemas locales y que integren a todos los actores en la co — produccion de
seguridad. El caso de municipios del Gran Santiago como Pefialolén, Pedro Aguirre Cerda,
Recoleta 0 Maipu, que implementan estrategias de seguridad integrales y flexibilizan la oferta
publica de acuerdo a sus demandas, son interesantes de resaltar.

Un tercer elemento alentador es la proxima creacion de la Subsecretaria de Prevencion, que
agruparia a varios de los servicios y programas de prevencion disponibles, para una mejor
coordinacion y la implementacién de una politica de prevencién en cuanto tal, con objetivos
planes y formas de evaluacion a cargo de un solo organismo.
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Resumen Ejecutivo

Al promediar la década de los afios noventa con la aprobaciéon de la primera ley de seguridad
ciudadana y la posterior puesta en marca del Programa de Seguridad ciudadana (BID) se
inaugurd en Uruguay un tiempo en el cual las teméticas referidas a la criminalidad urbana, la
violencia interpersonal y la seguridad ciudadana pasaron a ocupar el centro de la agenda social
y politica. Las politicas de seguridad ciudadana y prevencién del delito estuvieron centradas en
el endurecimiento de las respuestas penales y en una suerte de criminalizacién de las politicas
sociales.

Desde entonces hasta ahora la principal caracteristica de las politicas de seguridad ciudadana
y prevencion del delito ha sido su inestabilidad. Los sucesivos gobiernos han variado la
impronta, el enfoque y la institucionalidad.

Frente al aumento cierto o infundado de la criminalidad, pareceria que la exigencia social
estuviera dirigida principalmente hacia "la solucion penal” y el endurecimiento del sistema. Sin
embargo, y el ejemplo local de la aplicacion de la ley de seguridad ciudadana es un ejemplo
claro, ese tipo de medidas no son relevantes para disminuir el volumen ni la percepcién sobre
la criminalidad. El resultado de esta politica criminal ha sido el aumento de la poblacion
carcelaria. Para revertir esta situacion, propuso y aprob6 una ley “de humanizacién del sistema
carcelario” N° 17.897 del 14 de setiembre de 2005, dirigida a disminuir la cantidad de personas
privadas de su libertad en el pais. Las evaluaciones de la aplicacién de esta ley son en
términos generales negativas. Si bien existié una disminucion inicial de la cantidad de personas
privadas de libertad, producto del régimen excepcional de libertad provisional y anticipada que
prevé esta ley, luego la poblacidén carcelaria volvi6 a incrementarse. También ha sido
cuestionada la puesta en practica de los mecanismos de redencion de la pena que establece
esta ley.

El nuevo gobierno comenzé su gestion tomando distancia del las ideas de prevencion social
del delito desarrolladas en el marco del Programa de Seguridad Ciudadana. En el actual
periodo de gobierno se ha explicitado la voluntad politica de llevar a cabo cambios en materia
de seguridad ciudadana dirigidos a lo normativo, lo institucional y lo simbdlico. Las politicas
publicas se orientaron primeramente a la reorganizacion institucional del Ministerio del Interior y
de la Policia Nacional; y el disefio e implementacién de mecanismos de participacién social de
la ciudadania en asuntos de seguridad.

La situacion actual parece ser la de una tension entre el modelo anterior y la formulaciéon de un
modelo alternativo en el cual las politicas de seguridad ciudadana contribuyan a una accion
preventiva exclusivamente mediante la aplicacion de técnicas preventivas policiales. Todo sin
perjuicio, de reconocer la necesidad de actuar en el marco de una estrecha coordinacién con
las dependencias que desarrollan politicas sociales.

Uno de los aspectos méas destacables de las politicas actuales son las Mesas Locales para la
Convivencia y la Seguridad Ciudadana (MLCSC). Estas mesas constituyen ambitos de
participacion e intercambio entre autoridades nacionales y locales, policia, vecinos y
organizaciones sociales, para generar medidas concretas a nivel local, atendiendo las multiples
causas de la inseguridad. Las MLCSC tienen la potencialidad propia de las estrategias
participativas de base local de permitir la formulacion de planes y la generacion de acciones
adecuadas a las formas concretas de violencia y delito que se desarrollan en la zona. La
formulacién de un plan nacional podria ser el resultado de la articulacién y sistematizacion de
los distintos planes locales con el proyecto politico que se impulsa desde el gobierno. Pareceria
que el éxito de las actuales politicas de seguridad ciudadana y prevencién del delito dependiera
en gran parte de la suerte de estas MLCSC.

Pero las MLCSC para no desvirtuarse requiere una policia con mayor autonomia y orientada
profesionalmente a la prevencién del delito. La institucion policial debe por un lado dejarse
influir pero también debe tomar distancia de las demandas que pretendan transformar a las
Mesas en alguna de las distintas formas del vigilantismo (neighborhood match, defensible
space, entre otras). Existe un riesgo en referencia a la definicién de la agenda de problemas
dentro de la comunidad que exige la elaboracién de ciertos controles. Existen limites
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normativos que determinan- y limites politicos que condicionan- los contenidos de dicha
agenda.

Se han trazado algunas lineas del modelo de seguridad ciudadana que se pretende y se han
comenzado a ejecutar alguna de esas las ideas pero aun tienen muy poco tiempo de
implementacion efectiva por lo que no es posible realizar un una evaluacién de las mismas. De
todas formas, es conveniente para facilitar dicha implementacién que en el corto plazo y en el
marco de un debate nacional que admita una amplia participacion de sectores académicos y de
la sociedad civil, se discutan los principales instrumentos normativos que han sido proyectados
por las autoridades- ley organica policial y ley de procedimientos policiales - y se formule un
plan nacional con cursos de accion precisos y metas a mediano y largo plazo.

Con posterioridad a la redaccion del presente articulo el proyecto de ley relativo a los
procedimientos policiales fue aprobado constituyéndose en ley nacional.
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Contexto general

A los efectos de contextualizar la situacién de las politicas de seguridad ciudadana en Uruguay
es preciso mencionar algunas especificidades. El reestablecimiento de la democracia en 1985
dio lugar a una serie de modificaciones legales e institucionales destinadas a revisar algunas
caracteristicas de las politicas de seguridad implementadas durante el periodo dictatorial.
Algunas de esas iniciativas estuvieron dirigidas a disminuir el caracter punitivo de la Doctrina
de la Seguridad Nacional impuesta por el gobierno de facto®, pero sin que se desarrollara un
debate profundo sobre el caracter antidemocratico de estas ideas. Sin perjuicio de esta inicial y
coyuntural situacion, desde el restablecimiento democratico el nicleo duro de las estrategias
dominantes en el plano de la seguridad ciudadana ha sido una politica criminal de corte
punitivo®. En Uruguay no puede desconocerse la relacién de la institucion policial con el poder
politico desde los origenes del cuerpo de seguridad.

Una segunda especificidad se relaciona con la ausencia de debate antes referida, y que esta
dada por la inexistencia de un plan nacional con metas a mediano y largo plazo referido a las
politicas de seguridad ciudadana. Esto ha tenido como consecuencia la inestabilidad de las
politicas publicas en la materia, y la existencia de diversas orientaciones o lo que es peor
orientaciones contradictorias.

El abordaje integral de tipo moderno de las problematica de la seguridad ciudadana desde el
punto de vista institucional comienza a desarrollarse en la década de los noventa. En los
parrafos siguientes se mencionan algunas algunas caracteristicas de estas politicas.

Desde el punto de vista institucional es preciso destacar la creacion de la Direccién Nacional de
Prevencion del Delito por Decreto N° 248/993 del 2 de febrero de 1993, como organismo
ejecutor de la Comision Nacional de Prevencion del Delito, instancia asesora del Poder
Ejecutivo con una integracion interinstitucional.

Desde el punto de vista normativo, corresponde mencionar la ley de Seguridad Ciudadana N°
16.707 del 12 de julio de 1995, que introdujo modificaciones al Cédigo Penal, Procesal Penal y
del Nifio (este uUltimo en referencia a la responsabilidad penal de los adolescentes), también
modificd la normativa sobre carceles, policia, alcoholes e inhalantes, sustancias que producen
dependencia, apoyo a las victimas, empresas privadas de seguridad, delitos y faltas
ambientales®™. En lineas generales se traté de una norma dirigida a incrementar la cantidad de
delitos y aumentar penas. En el mismo sentido, por ley N° 17.243 del 29 de junio de 2000 se le
dio continuidad a esa linea de endurecimiento del sistema penal. El resultado de esta politica
ha sido el aumento de la poblacién carcelaria. Al afio siguiente, se desarroll6 la primera y Unica
Convocatoria a la Comisién Nacional de Prevencién del Delito, mientras que en el &mbito
parlamentario se cred una Comision Especial de Seguridad Ciudadana, y se reestructurd en el
marco del Ministerio del Interior (MI) la Direccién Nacional de Prevencion del Delito.

En esta evolucion, una pieza clave ha sido el Programa de Seguridad Ciudadana (en adelante
PSC) implementado por el Ml entre 1998 y 2003. El programa fue impulsado y cont6 con el
apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y con la asistencia técnica del Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). El presupuesto global del PSC fue de 25
millones de ddlares, de los cuales 17.500.000 procedieron del BID. El Programa se desplego
en Montevideo y el Area Metropolitana, donde se concentran el 55% de la poblacién y el 80%
de los delitos™.

2 | ey de Amnistia N° 15.737 y Ley de Caducidad de la pretension punitiva del estado N° 15.848 de 1986.

% sanseviero, Rafael y Lopez Machin, Graciela, Seguridad Ciudadana: la situacién en Uruguay, en: Escobar, Santiago,
et. al.,, Seguridad Ciudadana: Concepciones y politicas, FES, Nueva Sociedad, Caracas, 2005, p. 183. Sanseviero,
Rafael, Entre las intenciones y las tensiones. Notas sobre la experiencia institucional y politica en materia de seguridad
ciudadana democratica en Uruguay a quince meses de gobierno del Frente Amplio, en Escobar, Santiago y Insignia,
Jaime (Eds.), Seguridad publica en los paises del cono sur. los desafios institucionales, FES, Santiago, 2007, p. 100.

% para profundizar ver: Duarte Nosei, Eduardo, Ley de Seguridad Ciudadana, 12 edicién, FCU, Montevideo, 2001.

% Ver: BID, Guia para la Evaluacion del Sector de Seguridad Ciudadana BID-RE1/SO1, Estudio: Politicas Publicas de
Seguridad Ciudadana en Argentina, Chile y Uruguay, Banco Interamericano de Desarrollo, BID, 2004; BID, Programa
de Seguridad Ciudadana: Prevencion de la Violencia y el Delito (UR-O 118), Resumen ejecutivo, s/f.; Rodriguez,
Ernesto, Prevencion social del delito y la violencia juvenil: experiencias innovadoras en América Latina, en: Notas
presentadas en la Jornada de Trabajo sobre “Experiencias Latinoamericanas de Trabajo con Jévenes”, organizada por
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El PSC fue el resultado de un consenso politico y estuvo dirigido a “disminuir las situaciones de
violencia interpersonal [...] para contribuir a que la percepcion de inseguridad sea menor”, asi
como fortalecer las capacidades del sector publico y privado promoviendo la participacién de la
sociedad civil organizada y de la comunidad®. La idea de la existencia de un incremento de la
violencia criminal y el consiguiente sentimiento de inseguridad por parte de la poblacién fue el
fundamento de la creacion de este programa. Se observa— por tanto— la idea de que la
violencia en el marco del PSC esta asociada con la criminalidad. Esto implica “un sesgo en el
abordaje de los desarrollos de las violencias en la vida social y, por otra parte, implica un
recorte trascendente tanto de la categoria violencia como de la propia categoria Seguridad
Ciudadana. Este enfoque deja afuera otras expresiones de violencia, porgue otras formas de la
inseguridad humana no registran similar tratamiento ni espacio analitico”®.

La problematica de la violencia doméstica también fue tomada en cuenta por la ley de
Seguridad Ciudadana la que en su articulo 18 tipifico e incorpord al Coédigo Penal el delito de
violencia doméstica. Unos afios mas tarde con un fuerte acompafiamiento de las
organizaciones de la sociedad civil por ley N° 17.514 del 2 de julio de 2002 se abordaron
aspectos no penales de la violencia doméstica.

El Programa de Seguridad Ciudadana y cambios institucionales

Los principales componentes del PSC estuvieron dirigidos al fortalecimiento institucional, la
consolidacion de los sistemas de informacion, la concientizacién publica y la reorientacion de
los servicios policiales.

En términos operativos, se desarrollaron acciones conjuntas policia-comunidad, se
desplegaron importantes esfuerzos de readiestramiento y capacitacion de recursos humanos,
se fortalecieron los servicios de atencion y rehabilitacion, se desplegaron acciones en los
centros educativos, se reforzaron los programas de promocion juvenil, se instalaron centros
piloto de prevencion yse instalé un centro de rehabilitacion para jovenes infractores, alternativo
al sistema carcelario™.

La Direccidon Nacional fue nuevamente reestructurada— esta vez— en concordancia con los
postulados programaticos del PSC. De esta forma la Ley N° 17.296 de 21 de febrero de 2001,
en su articulo 140 estableci6 nuevos cometidos para la Direccién Nacional la que queddé
establecida en proponer, ejecutar, coordinar y evaluar politicas de prevencion, sean estas
relativas a la violencia y/o el delito, o de proteccibn de grupos sociales especialmente
vulnerables, desarrollando para ello acciones de tipo promocional formativo o asistencial que
estimulen la interaccion social, la movilidad del sector privado y de la sociedad civil,
desalentando asi la gestacion y evolucion de procesos de exclusion.

El 4 de diciembre del 2001 el Poder Ejecutivo aprobd la reestructura organizativa de la
Direccién Nacional de Prevenciéon Social del Delito (en adelante DNPSPD) asignandole los
siguientes cometidos especificos sustantivos:

a) Ejecutar los planes propuestos por la Comision Nacional de Prevencion del Delito,
aprobados por el Ministerio del Interior(Ml).

b) Centralizar, coordinar y analizar la informacién que retnan todos los organismos
publicos y privados que resulte de utilidad para los objetivos que se buscan alcanzar.

¢) Difundir y sensibilizar a los integrantes de la comunidad en temas vinculados a la
prevencion social del delito y la violencia.

d) Capacitar a personas 0 grupos socialmente vulnerables para asumir un
comportamiento activo en materia de prevencién de comportamientos violentos o

el Instituto Interamericano de Derechos Humanos (IIDH) y el Ministerio de Seguridad de la Provincia de Buenos Aires
gCiudad de La Plata, 20 de Mayo de 2005).

® PSC, Programa de Seguridad Ciudadana: Estado de ejecucion del Programa, Ministerio del Interior, Montevideo,
2002, p. 9.

» sanseviero, Rafael y Lépez Machin, Graciela, Op. Cit., pp. 187-188.

* Rodriguez, Ernesto, Op. Cit..
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delictivos, coordinando y articulando las intervenciones con otros actores publicos y
privados especializados.

e) Asistir primariamente y contribuir a la proteccién respecto de las victimas de la
violencia y el delito, con especial énfasis en aquellas vinculadas por relaciones
domeésticas, de parentesco o0 convivencia, el abuso sexual y el maltrato, procurando su
derivacion a otros centros de actividad con especializacién en la materia.

f) Disefiar, proponer e implementar politicas, en el ambito local que permitan prevenir la
violencia y el delito.

g) Disefiar y ejecutar estrategias intersectoriales acordadas con la participacion del sector
publico y de actores representativos de la comunidad, a través de la gestion coordinada
de acciones de prevencién social del delito.

h) Establecer y mantener relaciones vinculantes con organismos internacionales y
nacionales de su especialidad.

La DNPSD cuenta de acuerdo con el Decreto referido con dos Asesorias dependientes de la
Direccién Nacional: Asesoria en Politicas de Prevencion y la Unidad de Evaluacion de Gestion.
La Asesoria en Politicas de Prevencion se constituye como un érgano de asesoramiento con
funciones altamente especializadas para el disefio, desarrollo e implementacion de politicas de
prevencion social del delito. Contiene al Centro Nacional de Informacion, que procesara,
sistematizara los datos y que apoyara la formulacién y evaluacion de politicas de prevencion
social del delito. Por su parte, la Unidad de Evaluacion de Gestibn es planteada como un
O6rgano asesor de integracion necesaria 0 ampliada, en funcion de los requerimientos sobre los
que deba pronunciarse, pudiendo llegar a integrarse con algunos o todos los responsables de
las areas técnicas o especializadas de la Direccion Nacional. Esta Unidad sera responsable de
realizar el asesoramiento y evaluacion de la gestidn de la Direccién Nacional.

También integrara la DNPSD una Divisibn Acciones de Prevencién en tanto 6rgano de
ejecucién de politicas de prevencion con competencia para asumir la direccién y/o supervisar
las operaciones a nivel nacional en materia de ejecucion de acciones de prevencién del delito;
organizar las unidades locales de prevencion social del delito con personal especializado para
cumplir los cometidos asignados a la Division; y asistir a la Justicia y a las Jefaturas de Policia
Departamentales o a las Direcciones Nacionales de la Policia Nacional a su requerimiento.
Esta Unidad debera capacitar operadores, personas y/o grupos socialmente vulnerables;
generar instancias de participacion comunitarias autosustentables; intervenir en situaciones de
emergencia vinculadas a victimas del delito, con especial énfasis en aquellas vinculadas por
relaciones domésticas, de parentesco o convivencia, el abuso sexual y el maltrato en todas sus
manifestaciones. También tendra a su cargo dependencias descentralizadas como las
Unidades locales de prevencion. Son érganos técnico -operativos cuando cuenten con policias
comunitarios, que ejecutan en forma descentralizada aquellas acciones necesarias para la
implementacion de politicas de prevencion social del delito o de los comportamientos violentos,
en zonas de jurisdiccion territorial especificamente determinadas. Para el desempefio de estas
actividades podran contar con el apoyo permanente de funcionarios del sub-escalafon de
policia ejecutiva que hayan recibido formacion en materias relacionadas con la filosofia
operativa de la policia comunitaria (Canelones) o de proximidad (Montevideo)31.

Posteriormente la ley N° 17.897 de 14 de septiembre de 2005 sustituy6 al articulo 140 de la Ley
N° 17.296, de 21 de febrero de 2001, expresé que la DNPSD debe concentrar sus objetivos en
la atencién y proteccion a las victimas del delito y de la violencia y a sus familiares,
desarrollando para ello acciones de tipo promocional, formativo y asistencial.

* Experiencia de policia comunitaria (Canelones) y de proximidad (Montevideo) se desarrollo inicialmente en el marco
del PSC con dos Centros Pilotos de Prevencion (CPP). Para profundizar sobre este aspecto ver: Pinto Rozas, Heber,
La experiencia del modelo de policia comunitaria en el Uruguay, [en linea)
www.comunidadesegura.org/files/active/0/Policia%20comunitaria%20en%20Uruguay.pdf. “La  Policia esta en
inmejorables condiciones, por su cercania a la comunidad, por su presencia en todo el territorio nacional y por su
mision especifica, de conocer profundamente las variables sociales y las circunstancias que influyen en la etiologia,
evoluciéon y metamorfosis del delito y de las conductas de los delincuentes. Ello le otorga instrumentos invalorables
para ser un agente movilizador de cambios favorables al fortalecimiento del tejido social y de ofrecer sus
infraestructuras organizacionales como base para el desarrollo de tareas conjuntas con otras instituciones publicas,
privadas y comunitarias”.
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Cambio de gobierno y de politicas

El Frente Amplio— coalicion de sectores de la izquierda uruguaya— asumio el Gobierno Nacional
en marzo de 2005, contando con la mayoria absoluta en el Poder Legislativo (51,5% de los
votos), y en las elecciones de mayo de 2005 obtuvo ocho Gobiernos Departamentales, por o
cual gobierna localmente también el 75% de la poblacién uruguaya. El nuevo Gobierno se
encontré con los resultados y efectos de las politicas de “ley y orden” implementadas en la
década de los noventa.

Desde esa inédita disposicién de fuerzas politicas, el Frente Amplio se dispuso a desarrollar e
implementar una estrategia sostenida para promover una renovacién garantista y basada en
derechos, de las politicas, las doctrinas, lo simbdlico y las instituciones responsables por la
seguridad ciudadana. En la vision del gobierno ésta constituye “...un sistema normativo,
operativo, institucional y simbdlico [que integra aspectos] facticos y normativos que hacen
posible la efectividad de los derechos humanos de todas las personas bajo la jurisdiccion de un
Estado determinado”.

Esta tarea es abordada en el marco de un repetidamente sefialado déficit tedrico de los
sectores politicos de izquierda de la region en temas de seguridad ciudadana®.

Las politicas publicas de seguridad ciudadana en este nuevo escenario estuvieron dirigidas al
desarrollo de una investigacion sistematica de las principales dimensiones de la seguridad
ciudadana; la reorganizacion institucional del Ml y de la Policia Nacional; y el disefio e
implementacion de mecanismos de participacién social de la ciudadania en asuntos de
seguridad.

En los dltimos lustros, la criminalidad urbana, la violencia interpersonal y la inseguridad
ciudadana se han transformado en serios problemas para la ciudadania uruguaya.

La fragmentacion social de base territorial y la movilidad social descendente han evolucionado
en paralelo con el incremento de las personas detenidas, remitidas y procesadas con prisién.
Frente a esta realidad, la percepcion ciudadana se ha vuelto cada vez mas sensible ante los
problemas de la violencia y la criminalidad. Por ejemplo, sobre fines de la década del 80, el
71% de los uruguayos manifesté que el asunto de la delincuencia se habia transformado en
una “crisis muy grave”. Seis afos después, otra encuesta de opinién alerté que el 80% de los
uruguayos crefa que el pais era mas violento que 10 afios atras®’. Esta percepcion se
retroalimenta de la difusion sesgada de las noticias referidas a la tematica, en medios de
comunicacion que la explotan comercialmente, especialmente en lo vinculado a la situacion de
nifiez y la adolescencia en conflicto con la Iey35.

Frente al aumento cierto o infundado de la criminalidad, pareceria que la exigencia social
estuviera dirigida principalmente hacia "la solucion penal” y el endurecimiento del sistema. Sin
embargo, y el ejemplo local de la aplicacion de la ley de seguridad ciudadana es un ejemplo
claro, ese tipo de medidas no son relevantes para disminuir el volumen ni la percepcion sobre
la criminalidad. El resultado de esta politica criminal ha sido el aumento de la poblacion
carcelaria. Para revertir esta situacion, propuso y aprobd una ley “de humanizacion del sistema
carcelario” N° 17.897 del 14 de setiembre de 2005, dirigida a disminuir la cantidad de personas
privadas de su libertad en el pai536.

¥ Faroppa Fontana, Juan, ex Subsecretario del Ministerio del Interior, en Jornadas sobre Seguridad Ciudadana y
Derechos Humanos, de la Fundacion “Vivian Trias” Montevideo, 2004. mimeo. Por més sobre esto ver Programa del
Frente Amplio “Construyamos el Uruguay de la gente. Lineas programaticas 2005-2010” en http://www.epfaprensa.org/
apud Sanseviero, Rafael, Op. Cit., 2007, p. 97.

* Guimaraes, Luciana, Seguranca cidad8, organizacéo e estratégias de acao politica das ONGs de Directos Humanos,
en: AAVV., Politicas publicas de derechos humanos en el MERCOSUR. Un compromiso regional, Observatorio de
Politicas publicas de Derechos Humanos en el MERCOSUR, Montevideo, 2004, pp. 107 y ss; Escobar, Santiago, et al.,
La seguridad ciudadana como politica de Estado, FES, Santiago, 2005, p. 9.

3 Cf. Ministerio del Interior (MI), Informe de gestion del Ministerio del Interior, 2005.

% Cf. UNICEF, Infancia y violencia en los medios. Una mirada a la agenda informativa, Montevideo, 2007.

% Esta ley establece un régimen excepcional de libertad provisional y anticipada e introduce modificiaciones al Codigo
del Proceso Penal y a la Ley de Seguridad Ciudadana y crea ademas el régimen de redencion de la pena por trabajo o
estudio. Ademas de crear el Centro Nacional de Atencién a Victimas de la Violencia y el Delito, el Instituto Nacional de
Rehabilitacion y propiciar el fortalecimiento del Patronato Nacional de Encarcelados y Liberados.
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En esta materia desde un enfoque de seguridad ciudadana y de prevencion del delito de lo que
se trata es de llevar a cabo en forma sistematica acciones proactivas (extra-penales), por
contraposicion a las acciones negativas 0 sancionatorias (dispositivos penales). La policia
uruguaya en los ultimos afios ha estado abocada a un proceso de cambio institucional,
tendiente a lograr un mayor acercamiento a la poblacion civil, incrementar las tareas de
prevencion, profesionalizar los cuerpos ejecutivos, recobrar la credibilidad de su cometido
organico e introducir propuestas de cambio para un abordaje diferente de la funcién
preventiva37. Como veremos mas adelante en el actual periodo de gobierno se ha continuado
esta tarea de fortalecimiento institucional orientado a la prevencion y la seguridad ciudadana
aunque con algunos matices respecto de las politicas hasta entonces ejecutadas.

En el ambito de las politicas sociales en el actual periodo de gobierno se aprobé la Ley N°
17.866 a través de la cual se cred el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES). El Instituto
Nacional de la Juventud (INJU) y el Instituto Nacional de la Familia y la Mujer se incorporaron al
MIDES. El Instituto Nacional del Nifio y el Adolescente del Uruguay (INAU) pasé a relacionarse
con el Poder Ejecutivo a través de este ministerio.

Descripcion cuantitativa del estado y evolucion de la delincuencia y la
seguridad ciudadana

Existen en nuestro pais un conjunto de cifras estadisticas sobre la evolucion de los distintos
tipos de delitos, sobre las detenciones policiales, la poblacion penal, las situaciones de
violencia domeéstica y la delincuencia juvenil que permiten un acercamiento al analisis del
estado y evolucion de la delincuencia y la seguridad ciudadana. La informacién disponible
sobre esta temética en nuestro pais no esta exenta de problemas algunos de los cuales se
mencionan en el presente apartado.

Cantidad de denuncias y evolucién de los principales delitos>®
La cantidad de denuncia de delitos ha aumentado sostenidamente en el periodo que va desde
el afio 1990 al 2005, recién se comienza a visualizar una disminucién de las mismas respecto

de algunos delitos a partir del afio 2006.

Cantidad de Denuncias de Delitos segtin Afio de ocurrencia. Uruguay

1990 1995 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Homicidios 206 191 214 218 231 197 200 188 203
Lesiones 7453 6780 9089 9097 8639 9571 10829 9487 9784
Sexuales 818 772 939 911 1018 1028 1340 1167 1076
Rapifias 2560 4542 6751 6147 8483 6933 7000 8352 8867
Hurtos 54219 54266 60608 68833 76108 89853 98409 104902 101915
Dafios 5608 5876 6963 7161 9181 9864 11794 13118 11838

Fuente: Departamento de Datos, Estadisticas y Anélisis-Ministerio del Interior

En el periodo 1990 al 2005 han mantenido relativamente constantes las denuncias de
homicidios y se han incrementado notablemente los delitos contra la propiedad (hurtos y
rapifias). Al ritmo de una crisis socioecondmica sin precedentes, entre 1990 y 2006 las
denuncias Rapifias han aumentado en niumeros absolutos de 2560 a 8867. La ultima cifra es
aun superior a la del afio 2002, el momento mas dificil de la crisis econémica referida.

% Gonzalez, José Luis G., La policia en el Estado de Derecho Latinoamericano: el caso Uruguay, en: Ambos, Kai;
Gomez Colomer, Juan Luis; Vogler, Richard (Eds.), La policia en los estados de derecho latinoamericanos. Un proyecto
internacional de investigacion, Instituto Max-Planck, Ediciones juridicas Gustavo Ibafez c., Ltda., Bogota, 2003.

® Fuente: Ministerio del Interior. Observatorio Nacional de la Violencia y la Criminalidad, Violencia y criminalidad.
Evolucién histérica 1990 — 2006, Montevideo, 2007.
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Fuente: Departamento de Datos, Estadisticas y Andlisis - Ministerio del Interior

La tendencia al aumento de las denuncias pareceria cortarse respecto de los delitos de hurto,
que es el delito al cual le corresponde la mayor cantidad de denuncias, las que alcanzan en
nameros absolutos a las 101915.

Intervenciones policiales y poblacion carcelaria

La cantidad de detenciones policiales en el periodo 1990 al 2004 se ha incrementado en forma
constante alcanzando en ese ultimo afio la cifra total de 121361 detenciones (excepto en el afio
2001). El numero de detenidos en 2004 aument6 casi 50% respecto al 2000. Pero en los afios
siguientes de observa una disminucién.

Cantidad de Intervenciones Policiales y de Poblacién Carcelaria segin Aiio. Uruguay

1990 1995 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Intervenciones
Detenidos| 90041 78064 81833 63940 82985 95678 121361 81207 78891
Remitidos 6738 5258 7272 8600 9223 9848 9612 8775 9511
Poblacion Carcelaria 2791 3185 4368 5036 5914 6903 7139 7004 6887

Fuente: Departamento de Datos, Estadisticas y Analisis-Ministerio del Interior

La Direccién Nacional de Carceles es el organismo dependiente del Ministerio del Interior, que
tiene a su cargo la gestiéon de la privacion de libertad de adultos y la rehabilitacion de los

sentenciados para su reinsercién social.
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En 2006, la poblacion privada de libertad en Uruguay aumenté 52% respecto al afio 2000. A su
vez, el crecimiento promedio entre 2000 y 2006 fue de un 8%. El aumento de la poblacién
reclusa desde 1990 es evidente y tuvo como consecuencia el colapso del sistema.

Con relacion a las mujeres privadas de libertad, en el Establecimiento Correccional y de
Detencion para Mujeres Cabildo, en noviembre de 2004 se encontraban alojadas 212 reclusas,
lo que significa una superpoblacion superior al doble de la capacidad del establecimiento. En el
Centro de Reclusiéon Femenino de Canelones, en agosto de 2005, se alcanzé la cantidad de 42
mujeres recluidas, siendo que su capacidad locativa es para 20 mujeres®.

¥ CEJIL, Informe regional Mujeres privadas de libertad, 2007.
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Violencia doméstica y de género*®

La aplicacién de la Ley de Violencia Doméstica y de su plan estratégico. Asi como también del
Plan Nacional de Igualdad de Oportunidades y Derechos elaborado por el Instituto Nacional de
las Mujeres (MIDES) han tenido como consecuencia una mayor visibilidad del fenémeno de la
violencia doméstica. En el ambito judicial corresponde sefialar que a partir de 2004 funcionan
los juzgados letrados de familia especializados en materia de violencia doméstica e infancia y
adolescencia.

Violencia Doméstica
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Las denuncias sobre violencia doméstica han aumentado en forma constante en el periodo
2005 — 2007. Tomando en consideracion el andlisis de las denuncias del primer trimestre en
Montevideo, se obtienen los siguientes porcentajes de Violencia Doméstica en distintas
situaciones: 17,4% de las Lesiones Personales, 26% de las Amenazas, 39% de las Violaciones
consumadas, 14,3% de las tentativas de Violacion.

Delincuencia juvenil

Desde 1995 al afio 2001 el control punitivo sobre la infancia y la adolescencia se ha
incrementado, ello se registra en los tres subsistemas que construyen el control social punitivo
formal: las detenciones policiales; la judicializacion de nifios, nifias y adolescente; y la
aplicacion de la privacion de libertad™.

“° Fuente: Ministerio del Interior. Observatorio Nacional de la Violencia y la Criminalidad, Violencia y criminalidad,
enero-setiembre 2007, Montevideo, 2007.

! Comité de los Derechos del Nifio - Uruguay, La incorporacion de los Derechos del Nifio en las Politicas Publicas del
Uruguay. Montevideo, 2000; Silva Balerio, Diego; Cohen, Jorge; Pedrowicz, Silvana (Coords.), Investigacion sobre las
infracciones juveniles y las sanciones judiciales aplicadas a adolescentes en Montevideo, DNI — UNICEF, Montevideo,
2003.
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Fuente: Elaboracién propia sobre datos del Ministerio del Interior

A partir del afio 2001 la cantidad de intervenciones policiales sobre la infancia y la adolescencia
ha continuado en aumento. El aumento de las intervenciones pareceria que tiene relaciéon con
la vigencia del Cddigo de la Nifiez y la Adolescencia (CNA), promulgado el 7 de setiembre de
2004. Los datos estan en cantidades absolutas y nos ilustran claramente la existencia de un
aumento de las intervenciones policiales.

El siguiente cuadro nos permite profundizar en referencia a las intervenciones policiales. Mas
alld de las restricciones de los datos analizados en los gréficos que anteceden, principalmente
por las dificultades derivadas de las categorias utilizadas.

Intervenciones policiales sobre nifios, nifias y adolescentes en el afio 2006
Infractores Infractores

contra contra la Infractores  Otras
Edades Abandonados Extraviados Fugados persona propiedad sexuales situaciones Total
0al0 30 45 207 70 346 7 399 1104
11a14 9 28 1266 642 3298 51 1944 7238
15a17 9 34 1608 1758 7882 118 5162 16571
Sin dato 16 3 4 1 1 6 6 37
Total 64 110 3085 2471 11527 182 7511 24950

Fuente: Elaboracién propia sobre datos del Ministerio del Interior

Los datos no nos permiten profundizar acerca de cuales son esas otras situaciones distintas a
las restantes (abandono, extravio, fuga, contra la persona, la propiedad y sexuales), pero
seguramente esta categoria incluya moviles asistenciales y actos que sin constituir infraccion a
una norma penal son calificados como vulneracion de derechos de un tercero.

En cuanto a las intervenciones judiciales* observamos si tomamos los departamentos de
Montevideo, Maldonado y Salto en conjunto observamos una paridad relativa entre las
infracciones de hurto y rapifia con 42% y 38% de los casos analizados.

“2 Fuente: Palummo Lantes, Javier M.; coord., Discurso y realidad: Informe de aplicacién del Cédigo de la Nifiez y la
Adolescencia en Maldonado, Montevideo y Salto, UNICEF, MNGV, Montevideo, 2006.
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Existe una absoluta preeminencia de las infracciones contra la propiedad en el sistema penal
juvenil, las que alcanzan el 80% de las intervenciones si tomamos por tales Gnicamente a los
hurtos y las rapiias.

Institucionalidad, marco normativo y prevencion del delito

Organos publicos competentes en la ejecucion de programas y estrategias
de prevencion

El Ministerio del Interior

El Ml y la Policia Nacional funcionan en una misma institucion. La Policia, regida aun por la Ley
N° 13.963 de 22 de mayo de 1971, es la parte funcional del Ministerio que ejecuta las tareas de
seguridad; es el cuerpo armado de naturaleza civil y profesional, cuya principal funciéon es
garantizar y proteger la seguridad ciudadana.

El Ml ya habia indicado en el marco del PSC un proceso de cambio de su cultura
organizacional, comenzando a asignarle un espacio al disefio de politicas y programas
preventivos. En el entendido de que la violencia y el delito son problemas multicausales que
requieren acciones coordinadas de diversos actores publicos y privados. En el &rea
estrictamente policial, este cambio ha privilegiado un mayor relacionamiento con la comunidad
y el respeto de los derechos humanos®. Las autoridades del MI en el mandato correspondiente
al anterior periodo de gobierno asignaron al Estado Mayor Policial (EMP) en coordinacion con
la DNPSD, las funciones de;
e definicion de politicas, planes de accion y disefio de estrategias de prevencion del
delito y la violencia 'y
e coordinacién y articulacion de acciones entre reparticiones del Ml y con otros
organismos publicos y privados en materia preventiva™.

En el actual periodo de gobierno el Ml en tanto organismo encargado de garantizar la
seguridad de la ciudadania, ha planteado publicamente la necesidad de desarrollar una politica
institucional basada en tres lineas de accion simultaneas destinadas a abordar:

e los aspectos operativos de la labor policial (lo que es su competencia exclusiva);

“3 BID, Informe de terminacién de proyecto. Programa de seguridad ciudadana prevencion de la violencia y el delito,
octubre 2004. En este informe se expresa que: “[...] la falta de convocatoria a la CNPD [Comisién Nacional de
Prevencion del Delito] en los Ultimos cinco afios, la persistente debilidad de la DNPSD en materia de programacién
estratégica y de efectiva coordinacion con los cuerpos policiales ejecutivos e incluso con la UC [Unidad de
Coordinacion] del Programa y la no concrecion de la Estrategia Nacional de Prevencion del Delito, plantean dudas con
respecto al grado de fortalecimiento de la capacidad del MI para coordinar la programacion y e implantacion de
acciones preventivas” (p. 19).

44 Resolucion Ministerial del 25 mayo de 2004.
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e los aspectos normativos de la seguridad ciudadana y la prevencion del delito (lo que
implica una articulacién del Poder Ejecutivo, el Poder Legislativo y los grupos de
opinién); y

e los aspectos de prevencién de la violencia y el delito™®.

Reorganizacion y fortalecimiento institucional

La reorganizacion y el fortalecimiento institucional actualmente se desarrollan en el marco del
Proyecto de Fortalecimiento del Ministerio del Interior (PFMI), y tiene como objetivo explicito el
incrementar la proteccién al libre ejercicio de los derechos y libertades y garantizar la seguridad
ciudadana en Uruguay. Este Proyecto se desarrolla por el Ministerio del Interior, con el apoyo
de la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional (AECI) y la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto (OPP)*.

Los cuatro ejes de la reorganizacioén y el fortalecimiento institucional son: 1. La creacion de una
nueva Ley Organica Policial que sera el marco juridico-institucional para la reingenieria del
Ministerio del Interior disefiado y en implementacién. 2. El fortalecimiento del Sistema Nacional
de Formaciéon Policial y la consolidacion de una carrera funcional, con la finalidad de
profesionalizar el trabajo policial desde una perspectiva civilista y promotora de lo derechos
humanos. 3. La promocién de una ciudadania activa en el debate de modelos de seguridad
ciudadana que contribuya a la creacién de una cultura ciudadana sobre temas de seguridad
que ejerza una participacién propositiva. 4. La constitucion de un espacio de coordinacién
interinstitucional entre el Ministerio del Interior y los demés actores incluido el nuevo MIDES.

El nuevo gobierno comenzd su gestién tomando distancia del las ideas de prevencién social del
delito desarrolladas en el marco del PSC. El siguiente fragmento de un articulo de Juan
Faroppa— quien luego se desempefiaria como Subsecretario del MI- es significativo en
referencia a este punto:

En los ultimos afios, por ejemplo, hemos asistido a una suerte de criminalizacion de las
politicas sociales, donde éstas solamente podian jugar un papel en la "prevencion de la
violencia y el delito" y, por lo tanto, su implementaciéon también ingresaba entre los cometidos
del Ministerio del Interior. Esta vision se sostiene en la idea de que las politicas sociales no son
ejecutadas por el Estado para generar un mayor desarrollo humano en las personas que
habitan en su territorio, sino que se focalizan en "grupos de riesgo" con el Unico fin de que
quienes los integran no ocupen su tiempo en atentar contra los bienes ajenos. Por lo tanto, una
politica de seguridad ciudadana progresista debe tomar, entre sus primeras medidas, la de
separar radicalmente las intervenciones del Estado en materia de politicas sociales (que deben
ser asumidas por las instituciones competentes para ello) de aquellas que le son asignadas al
Ministerio del Interior, y, a través de éste, a la Policia. Una politica de seguridad ciudadana
progresista debe contribuir a una accién preventiva por parte de la Policia, pero exclusivamente
mediante la aplicacion de técnicas preventivas policiales (vinculadas a las modalidades de
despliegue territorial; la disuasion; la recopilacion y analisis de informacion relevante; el
patrullaje, etcétera). Sin duda que un gobierno que invierta prioritariamente en el desarrollo de
politicas sociales contribuira a minimizar el eventual impacto de algunos factores crimindgenos
y por lo tanto aportard, en términos generales, a la prevencién de conductas violentas o
delictivas. Pero eso ya es harina de otro costal: en este punto, nada tiene que hacer el
Ministerio del Interior*’.

La prevencién del delito y las politicas de seguridad, se confunden con las politicas sociales,
con el consiguiente riesgo de criminalizar la politica social*®. Esta confusion es claramente
verificable cuando en el marco de las politicas de prevencion del delito frecuentemente se

5 Fuente: www.minterior.gub.uy

“6 En marco del acuerdo suscripto entre el Reino de Espafia y la Republica Oriental del Uruguay en noviembre de 2005,
la Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional (AECI) otorg6 fondos en subvencion a la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto (OPP) para complementar los gastos generados en el marco del proyecto. Ver: AECI, Plan de Actuacion
Especial 2006-2008. Cooperacién Espafiola. Uruguay, s/f.

“" Faroppa Fontana, Juan, La seguridad ciudadana en un gobierno progresista, en: Brecha, septiembre, 2004.

8 Cf. Baratta, Alessandro, Politica criminal: entre la politica de seguridad y la politica social, en Carranza, Elias,
(Coord.) Delito y seguridad de los habitantes, Siglo XXI Eds., México, 1997.
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apela a la idea de llevar a cabo politicas sociales*®. En relacién con este fenémeno se ha
sostenido que las politicas sociales deben ser propuestas, ejecutadas, coordinadas y
evaluadas por aquellas instituciones publicas con especializacién y mandato para ello™.

Desde el Ministerio del Interior se ha enfatizado que "en materia de prevencién social y de
integracion de una sociedad desintegrada y con violencia el papel del nuevo Ministerio de
Desarrollo Social es y seguira siendo fundamental como promotor y articulador de politicas
sociales que apunten a superar poco a poco las causas sociales de la violencia y la
criminalidad", agregando que "nuestra relacion interinstitucional estd presente y seguird
estandolo en este trabajo junto al MIDES"",

El punto de partida de la reestructura referida estd dado por el reconocimiento de que la
criminalidad y la violencia constituyen problemas con mdltiples facetas que deben ser
abordados en forma interdisciplinaria y con una alta coordinacién interinstitucional. En los
apartados siguientes se analizan las principales iniciativas del Ml en el marco del nuevo PFMI.

Mesas Locales para la Convivencia y la Seguridad Ciudadana

Las Mesas Locales para la Convivencia y la Seguridad Ciudadana (MLCSC) son ambitos de
participacion e intercambio entre autoridades nacionales y locales, policia, vecinos vy
organizaciones sociales, para generar medidas concretas a nivel local, atendiendo las multiples
causas de la inseguridad 2. El antecedente nacional de este tipo de iniciativas lo encontramos
en las Comisiones de Seguridad Barrial (CSB) impulsadas en el marco del PSC para promover
la participacion ciudadana en la prevencion del delito™.

El objetivo de las MLCSC es realizar un diagnéstico participativo de los problemas de
convivencia y seguridad, establecer prioridades y consensos para una accion de conjunto, y
elaborar compromisos con metas definidas y cronogramas. La evaluacién permanente del logro
de las metas y el cumplimiento de los cronogramas estar a cargo de las MLCSC. Se pretende
con esta experiencia gestionar una serie de medidas coordinadas respecto al cumplimiento de
la ley —que asegure la convivencia y reduzca el temor a ser victima de un delito—, y de
prevencion social, a través de programas multisectoriales que atiendan situaciones de
vulnerabilidad y aborden las causalidades sociales del delito.

En este sentido, las mesas parecerian ser un ambito de coordinacion interinstitucional,
comunitario y de base local. Desde el inicio de la experiencia se ha sefialado la posibilidad de
que sean invitados a participar de las mesas— de acuerdo a los problemas que se vayan
detectando— a otros organismos publicos que puedan tener incidencia directa o indirecta sobre
los problemas que se puedan presentar en cada zona.

Los objetivos de las MLCSC estan definidos en la Orden de Servicio N° 12/06 de 9 de mayo de
2006, del Ministerio del Interior en tres items: a) Continuacion y afirmacién del proceso de
mejora en la prestacién de los servicios policiales; b) prevencion social a través de programas
multisectoriales focalizados que atiendan situaciones de vulnerabilidad y aborden causalidades
de la violencia; c) prevencion situacional para recuperar los espacios publicos locales y su
utilizacion en un adecuado clima de convivencia.

Las mesas locales han sido convocadas en forma conjunta por el Ministerio del Interior y los
gobiernos departamentales para las siguientes tareas: a) Elaborar un diagnéstico participativo
que permita avanzar en el entendimiento de las mudltiples causas relacionadas con la

9 Cf. Pegoraro, Juan S., Las politicas de seguridad y la participaciéon comunitaria en el marco de la violencia social, en:
Bicefio-Ledn, Roberto (Coord.), Violencia, sociedad y Justicia en América Latina, CLACSO, 2002, p. 39; Faroppa
Fontana, Juan, Las funciones policiales y la proteccion de los derechos humanos de la nifiez y la adolescencia, en
Justicia y Derechos del Nifio, N° 5, UNICEF, 2003, pp. 97 y 98.

* Faroppa Fontana, Juan, Op. Cit., 2003, pp. 98 y 99.

*! Fuente: www.presidencia.gub.uy/_web/noticias/2006/05/2006050305.htm

*2 E| Ministerio del Interior realizé el 3 de mayo de 2006 el lanzamiento de las Mesas Locales para la Convivencia y la
Seguridad Ciudadana.

%% | as CSB estaban integradas, por instituciones de la zona y vecinos, y por un representante de la Seccional Policial
del barrio o localidad, y estaban destinadas a mejorar la comunicacién entre los ciudadanos y la Policia y procurar que
ese mayor relacionamiento se traduzca en acciones concretas para la seguridad de la zona.
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convivencia y la seguridad ciudadana. b) Articular politicas institucionales con el objetivo de
elaborar un plan de accion comun entre todas las instituciones participantes. c) ldentificar las
acciones a implementar por las instituciones y organizaciones responsables. d) Aportar
insumos para la elaboracién de una politica de seguridad descentralizada.

A través de esta metodologia se pretenden generar acciones locales que reduzcan
efectivamente los indices de violencia y delito y obtener insumos para la elaboracion de
politicas publicas de convivencia y seguridad apoyadas en un amplio proceso de dialogo,
consulta y participacion ciudadana. La articulacion de las politicas publicas en base local y la
participacion de las autoridades municipales permiten que estas MLCSC se constituyan en
espacios en los cuales se pueden pensar estrategias destinadas a transformar el ambiente y
las situaciones que favorecen el delito. La presencia de las autoridades locales le da una
especial impronta al trabajo de las mesas, dado que “emprender limpiezas en areas y calles
abandonadas, cambiando la arquitectura y el disefio de los edificios y de los espacios publicos,
una mejor iluminacion y vigilancia, ayudan a reducir las oportunidades para el delito”".
También participan de esta articulacion representantes de las otras instituciones del Estado
responsables de areas identificadas como prioritarias en la zona (MIDES, INAU, entre otros),
estando el Ministerio del Interior representado por el Comisario de la seccional policial de la
zona.

Participan también las organizaciones vecinales y sociales, asi como los vecinos y vecinas a
través de sus representantes. El siguiente esquema representa la forma de funcionamiento de
estas MLCSC.

» | EVALUACION Y SEGUIMIENTO |

EJECUCION
DELCS
COMPROMISOS

I COMPROMISOS DE CONVIVENCIA Y SEGURIDAD ]

| DIAGNOSTICO I

SA LOCALDECON IAY
SEGURIDAD

Asamhblea
de vecinos

Inlegiantes
Minzieio del [ntaiar
Reprasanianies Godeinas Locales
Ouas Qiganamas Pi thaxs
Repiesentantes Qiganzacanes lacales

PROBLEMAS DE
o&éﬁaﬁgsoos CONYIVENCIAY
CRGAN[ZAC IONES SEGURID AD

SOC (ALES DE L&
ZONA

[ CONCEXOS VECINALES —l

Fuente: www.minterior.gub.uy

Esta experiencia fue iniciada en mayo de 2006 en Montevideo en los Zonales 1, 2, 6, 13y 17y
las Seccionales Policiales 1ra, 4ta, 8va, 15ta y 24ta, y el Ml ha destacado los siguientes
avances del trabajo realizado: 1) Convalidacion de las ideas fundamentales del proyecto; 2)
Gestion local de la seguridad que habilita el mejoramiento y fortalecimiento de los servicios
policiales comunitarios y el abordaje integral de las mdltiples causas de la criminalidad. 3)
Articulacién interinstitucional de politicas publicas apuntando al abordaje de las situaciones de
mayor vulnerabilidad y de prevenciéon situacional, desplegando acciones coordinadas en el

* Shaw, Margaret, El papel del gobierno local en la seguridad de las comunidades. Centro Internacional para la
Prevencion de la Criminalidad, CIPC, Montreal, 2002, p. 7.
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territorio. 4)  Participacion comunitaria consolidando canales adecuados, ordenados y
permanentes para la produccién de un diagnostico local en términos de convivencia y
seguridad, y el seguimiento y monitoreo de los acuerdos y el plan de accién local.

Mas alla del campo especifico desde el cual se formula la propuesta —el de los organismos
estatales responsables de la seguridad- ésta contiene en su articulacion un programa de
recuperacion de algunas cualidades inherentes a una ciudadania democratica: el debate y la
deliberacion, la blsqueda de acuerdos, el uso compartido del espacio publico, el respeto de las
autonomiagsy la responsabilizacién tanto institucional como personal por los bienes colectivos,
entre otros™.

El Ml ha evaluado positivamente esta experiencia, en el entendido que ha fortalecido el vinculo
policia—comunidad, reafirmando la confianza en la institucién policial y generando insumos para
la adecuacion de los servicios policiales.

La atencion a las Victimas de la Violencia y el Delito

A partir de la Ley de Humanizacién del Sistema Carcelario (N° 17.897) se crea el Centro de
Atencion a las Victimas de la Violencia y el Delito en el marco de la estructura de la DNPSD.
Dicho Centro tiene como funcién principal la asistencia primaria a las victimas y sus familias,
asi como la promocién de sus derechos y la prevencion de la violencia y el delito. El objetivo de
esta unidad consiste en brindar asistencia a las victimas de violencia y a sus familiares
respecto al reconocimiento de sus derechos, la contencion y reduccion del dafio provocado. Se
busca alcanzar una proteccién integral para mejorar la calidad de vida de las personas
afectadas. Entre sus cometidos también se encuentra la difusion, investigacion y capacitacion
en la temética. Este dispositivo cuenta con un equipo interdisciplinario de profesionales, una
asistencia primaria a las victimas de violencia y a sus familiares.

El proyecto de intervencion posee los siguientes componentes diferenciados: a) la proteccion,
se realiza a través de la promocion y la formacién. Los objetivos de la promocién seran facilitar
el acceso a la informacién por parte de las victimas asi como contribuir a la generacion de
espacios multisectoriales, en tanto que lo formativo implica la realizacién de tareas de
capacitacién de operadores y la transferencia de conocimientos sobre las particularidades de la
atencién a victimas. b) La asistencia. Implica la recepcion de la situacion— como una instancia
separada de la denuncia—. c) El diagndstico y la definicion de la estrategia de abordaje. D) La
asistencia psicosocial y/o juridica orientada a impedir la repeticibn de experiencias
victimizantes y promover la adquisicion de recursos internos y habilidades para la resolucién de
la problemética especifica.

Produccion y procesamiento de informacion sobre criminalidad y violencia

El Observatorio Nacional de la Violencia y la Criminalidad (ONVC) sistematiza periédicamente
la informacion estadistica que gestiona el Ministerio del Interior. Estos datos son evidentemente
necesarios para la elaboracion de decisiones sobre politicas publicas en materia de seguridad
ciudadana. Ademéas de ser necesarios para contrarrestar las demandas ciclicas de mayor
seguridad— que en muchos casos se materializan en pedidos indeterminados de aumento de
delitos y penas y disminucién de garantias— fundadas en supuestos de aumento de la
criminalidad y la violencia. Toda la informacion estadistica que gestiona el Ministerio del
Interior sobre violencia Q’ criminalidad a nivel nacional y departamental se sistematiza y
actualiza trimestralmente®. El antecedente inmediato de este Observatorio estuvo dado por la
creacion en el marco del PSC de un Sistema de Gestion Policial (SGP).

Hay mucho escrito y debatido en torno a la medicion de la criminalidad. El ONVC se vincula
con las formas tradicionales de medicion. Lo que implica la pretensiéon de medir a la

% Sanseviero, Rafael, Institucionalidad Publica en el ambito de la Seguridad Ciudadana; entre las intenciones y las
tensiones en Uruguay, FES, Montevideo, 2007, pp. 15y 16.

% E| Observatorio Nacional de la Violencia y la Criminalidad hace publicos algunos datos a través del sitio:
www.minterior.gub.uy
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criminalidad por medio de las estadisticas de los sistemas de justicia penal. Diversos autores
han expresado que la criminalidad registrada por los sistemas de justicia penal es sélo una
pequefia fraccion de la criminalidad real y que, por otra parte, las personas que entran al
sistema son a su vez una pequefia fraccidon de aquella fracciéon de casos de la criminalidad real
que ingresa al sistema de justicia penal. Aspecto éste Ultimo que se relaciona con la
selectividad de los sistemas de control social.

Desde el sector privado o no gubernamental
Organizaciones no gubernamentales, prevencidn y seguridad ciudadana

La tematica de la seguridad ciudadana y la prevencion del delito ha sido trabajada desde
siempre por las organizaciones no gubernamentales. La primera experiencia de una
organizacion de la sociedad civil dedicada a la prevencién del delito data de 1954 y dio lugar a
la constitucion del Movimiento Nacional Gustavo Volpe. Institucion pionera en el trabajo con
jovenes en conflicto con la ley penal. A partir del afio 1959 la institucion referida implement6 el
primer programa de libertad vigilada en ausencia de una ley que previera este tipo de
intervenciones. El objetivo de este programa fue el evitar la internacion prolongada con todas
las consecuencias desfavorables que conlleva, asi como facilitar la reintegracion social de los
adolescentes que fueron privados de su libertad®”.

Mas recientemente las principales organizaciones dedicadas a la prevencion de la violencia y el
delito firmaron convenios en el marco del Programa de Seguridad Ciudadana, quedando por
tanto a cargo de una parte de la gestidn de este programa58. Las organizaciones trabajaron en
intervenciones directas sobre la poblacion en temas de violencia doméstica, “programas de
atencion a jévenes en riesgo, con escasos recursos”, “actividades educativas y laborales para
jévenes”, etc.. Mas alla de las experiencias existentes— y del involucramiento de muchas
organizaciones de la sociedad civil en la ejecucion de este tipo de programas— ha existido en
nuestro pais una vision critica de algunas organizaciones con respecto a este tipo de enfoques.
El informe alternativo elaborado por las organizaciones no gubernamentales en el afio 2000
para ser presentado ante el Comité de los Derechos del Nifio de Naciones Unidas es
representativo de esto. El informe referido reconoce que la inseguridad publica termina
reforzando la segmentacion social y ésta es a la vez uno de los fendmenos que le da origen59.
También explicita como negativo el que la tematica de la seguridad publica haya permeado las
instituciones y organizaciones uruguayas, especialmente el Ministerio del Interior que comienza a
desempefiarse en el ambito de las politicas sociales.

El Programa de Seguridad Ciudadana es el mejor ejemplo de este ensanchamiento de
funciones y tareas de la policia uruguaya. De acuerdo a la Ley Organica Policial a ésta le
compete "el mantenimiento del orden publico y la prevencién de los delitos". El articulo 2do. del
decreto 574 del 12 de julio 1974, establece claramente las funciones del Ministerio del Interior,
no registrandose entre las 20 funciones definidas ninguna que abra paso a la definicion de
politicas de prevencién y o programas sociales con sectores sociales especificos. Lejos de eso
esta el desarrollo y financiacién de proyectos vinculados con las areas preventivas entre los
gue se incluyen alfabetizacion de nifios y adultos, programas de rehabilitacion de personas
adictas, desarrollo de programas ambientales, entre otros®.

Las organizaciones visualizaron como inconveniente que las politicas de prevencién social se
ejecuten desde el Ministerio del Interior.

" De Martino, Ménica y Gabin, Blanca, Hacia un enfoque integral de la minoridad infractora, Carlos Alvarez Ed.,
Montevideo, 1998, p. 118.

%8 Ver al respecto: BID, Programa de Seguridad Ciudadana: Prevenciéon de la Violencia y el Delito (UR-O 118),
Resumen ejecutivo, s/f.

% Katzman, Ruben, Marginalidad e Integracién Social en Uruguay, CEPAL, Oficina de Montevideo, 1996.

% Comité de los Derechos del Nifio - Uruguay, La incorporacién de los Derechos del Nifio en las Politicas Publicas del
Uruguay. Montevideo, 2000.
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Articulaciones, alianzas y espacios de coordinacion

Actualm6elnte existen multiples espacios de coordinacién de politicas publicas especialmente las
sociales™.

La propia ley de Seguridad Ciudadana (Ley N° 16.707) en su articulo 37 preveia la creacion de
Comisiones Honorarias de Promocion de la Infancia en Situacién de Riesgo. Estas comisiones
constituyen dmbitos formales y descentralizados de interrelacion del sector publico con las
organizaciones no gubernamentales locales®.

Actualmente, las organizaciones de la sociedad civil participan de las MLCSC. En el marco de
las mismas se realizd un relevamiento de las organizaciones sociales que ya estan
funcionando en cada zona. La participacion de las organizaciones en estas Mesas ha sido
considerada especialmente necesaria para preparar en forma participativa un diagnéstico
concreto, sobre los problemas de convivencia y seguridad con base local. Documento sobre el
cual se establecerdn los consensos y las prioridades para una accién conjunta entre las
instituciones publicas y las organizaciones sociales, y se elaborardn compromisos concretos de
seguridad. Existe un importante consenso en el sentido de que cualquier accién preventiva que
se emprenda para tener éxito debe contar con la participacion de la ciudadania. Es por eso,
que desde la experiencia de las MLCSC, se plantea la formulacién de programas con la
participacion de la sociedad. Con estas acciones se pretende dinamizar la participacion de la
sociedad en la formulacién y ejecucion de politicas de prevencion y optimizar la rendicién de
cuentas por parte de las autoridades de seguridad publica. Asi como promover en coordinacion
con las autoridades locales, las politicas publicas mas eficaces en materia de prevencion del
delito.

Por otra parte la coordinacion entre el Ministerio del Interior y el Ministerio de Desarrollo Social
ha dado lugar a la suscripcion de convenios destinados a la prevencion del delito. Es el caso
del Proyecto denominado “Descontaminacion” suscripto el 21 de diciembre de 2007, que tiene
como objetivo desacelerar el ingreso de jovenes sin antecedentes delictivos al sistema
penitenciario tradicional. El proyecto prevé un proceso de reclusién alternativo que comienza
con treinta dias en la Carcel Central de la Jefatura de Montevideo y prevé que los jévenes sean
atendidos por técnicos del Centro Nacional de Rehabilitacién (CNR).

Planes nacionales y locales

La planificacién estratégica de la politica de seguridad publica es realizada por el Ministerio del
Interior. Intervienen en esta tarea el Estado Mayor Policial, la Direccion General de Secretaria,
las Direcciones Nacionales de Policia, de Seguridad, y de Informacion e Inteligencia. Asi como
la Junta Asesora de Servicios Policiales, bajo la coordinacién del Subsecretario de la cartera.
La responsabilidad politica de la planificacion corresponde al titular de la cartera.

El proceso de dicha planificacién [...] Requiere la participacién de los diferentes ministros que,
en coordinacion con el Ministerio del Interior, asisten al establecimiento general de las Politicas
de Seguridad Publica para el periodo de Gobierno. En dichas instancias, participan en la
planificacién estratégica y operativa los altos mandos del Ministerio del Interior y la Policia,

% Consejo Nacional Consultivo Honorario de los Derechos del Nifio y Adolescente, previsto en el articulo 211 del
Cédigo de la Nifiez y la Adolescencia (Ley N° 17.823 de 7 de setiembre de 2004). Por ley N° 17.866 de 21 de marzo de
2005 se cre6 el Ministerio de Desarrollo Social, dentro de cuyos cometidos se encuentra la coordinaciéon de las
acciones, planes y programas intersectoriales implementados por el Poder Ejecutivo (articulo 9° literal “c”). En
consonancia con esta norma por Decreto del 25 de julio de 2005 se constituy6 el llamado “Gabinete Social’, a los
efectos de— entre otras cosas— garantizar mayores niveles de coordinacion de las politicas publicas sociales del
Estado. Integran este Gabinete los titulares del Ministerio de Economia y Finanzas, de Educacion y Cultura, de Trabajo
y Seguridad Social, de Salud Publica, de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente y de Desarrollo Social
quien lo preside. En el marco de la reformulacién del Programa INFAMILIA, se cre6 y funciona desde el mes de julio de
2005 el Comité de Coordinacion Estratégica, dirigido por el Director del Programa y conformado por un representante
de cada uno de los organismos coejecutores (autoridades politicas de los mismos: Subsecretarios, directores, etc.). En
el marco de las actividades del Comité de Coordinaciéon Estratégica, se ha iniciado el trabajo de elaboracion de la
“Estrategia Nacional para la Infancia y la Adolescencia (2006-2010).

62 | ey N° 16.736 del 5 de enero de 1996 en su articulo 615 crea la Comisién Asesora Honoraria de Ayuda al Nifio
Carenciado, integrada por representantes de: MTSS, M. Interior, MVOTMA, MEF, MSP, Univ. Rep., ANEP y del INAU
que la preside, en coordinacion con Comisiones del Art. 37 de la ley 16.707.
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quienes disefiaran los Planes Operacionales Permanentes que atiendan a los lineamientos
generales de la Politica de Seguridad Publica, tal cual es concebida por el gobierno [...] Una
vez establecidos los lineamientos de la politica de seguridad publica, esta se traduce en planes
estratégicos, con objetivos e indicadores especificos que son parte del contenido de la ley de
Presupuesto Nacional®®

En el marco del PSC se intent6 elaborar una estrategia nacional de prevencion del delito, en
este sentido el Informe de terminacion del proyecto expresa que “[...] la no concrecién de la
Estrategia Nacional de Prevencion del Delito, plantean dudas con respecto al grado de
fortalecimiento de la capacidad del MI para coordinar la programacion y e implantacién de
acciones preventivas™. Unicamente logré formularse y presentarse publicamente un Plan
Nacional de Lucha contra la Violencia Doméstica, con vigencia 2004 en el marco del PSC. Este
plan fue elaborado por el Consejo Nacional Consultivo creado en el ambito del Ministerio de
Educacién y Cultura, por la Ley de Violencia Doméstica (N° 17.514 de 2 de julio de 2002), en el
cual el Ml particip6 a través de su DNSPD.

En el marco del actual PFMI- si bien no se ha elaborado un plan nacional que aborde las
politicas de seguridad ciudadana y prevencion del delito— las autoridades del gobierno han
explicitado la intencién de instaurar un modelo de seguridad ciudadana sostenido en:

a) Un proceso de planificacion estratégica a mediano y largo plazo, elaborado a partir de
elementos técnicos sélidos y con una amplia participaciéon de todos los actores
involucrados en el tema, tanto desde el Estado como desde la sociedad civil.

b) Una separacién de la necesaria intervencion del Estado en materia de politicas
sociales por medio de los organismos creados para tal fin de aquellas que le son
asignadas al Ministerio del Interior y, a través de éste a la Policia.

¢) Una actuacioén policial fundamentada en la prevalecia de las politicas preventivas sobre
las represivas.

d) Absoluto respeto de los gobernantes a la carrera policial y a la profesionalizacién de la
fuerza, junto al absoluto respeto de los funcionarios policiales a la institucionalidad
democrética y los derechos humanos.

e) Dotar a la institucion policial de una nueva Ley Organica que incorpore la figura de un
director nacional de policia con mando nacional efectivo, a la vez que aporte reglas de
juego claras para la carrera policial, la definicion de funciones y el régimen
disciplinario®

En algunos documentos del Ml se hace referencia a un futuro Plan Estratégico de Gestion del
Ministerio del Interior el que se desarrollaria sobre la base de tres lineas estratégicas: a)
definicion y seguimiento de las principales dimensiones de la seguridad ciudadana, b)
reorganizacion institucional del Ministerio del Interior y de la Policia Nacional y c) disefio de
mecanismos de participacion social de la ciudadania en asuntos de seguridad. Asi como de la
prioridad que se le esta dando a las politicas de seguridad ciudadana en la planificacion
presupuestal. La ley presupuestal toma en cuenta— a su vez— tres lineamientos estratégicos.
En primer lugar, la seguridad publica y la realizaciébn de mejoras tendientes a una mayor
eficacia en las labores de prevencién y represion del delito. En segundo lugar, la defensa de los
derechos humanos y el mejoramiento de la situacion en las céarceles. Y en tercer lugar, la
dignificacion del instituto policial, donde se le dara particular importancia al bienestar social y a
la sanidad policiales%.

Un plan nacional con cursos de accion precisos y metas a mediano y largo plazo, constituye
una importante herramienta para la mejora de la gestidon y convocar la participacion de los
ciudadanos y las organizaciones sociales®’. El proceso de planificacion estratégica a mediano y
largo plazo se desarrolla actualmente en el marco de las MLCSC, las que se constituyen en un

% FLACSO, Reporte Sector Seguridad en América Latina y el Caribe 2006, Informe Nacional Uruguay, Santiago, 2006.
% BID, Programa de Seguridad Ciudadana: Informe de terminacién de proyecto. Project completion report — PCR,
Memorando del Banco, s/f.

% AECI, Plan de Actuacién Especial 2006-2008. Cooperacién Espafiola. Uruguay, s/f.

% Disponible en: www.presidencia.gub.uy/ web/MEM_2005/MI_2005.pdf

" PNUD, Gobernabilidad local, convivencia y seguridad ciudadana. Marco para la accién, documento elaborado por
Héctor Riveros Serrato, Mayo de 2006.
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ambito técnico y participativo de diagnostico y articulaciéon de politicas institucionales con el
objetivo de elaborar un plan de accién comun entre todos los actores participantes.

Las MLCSC tienen la potencialidad propia de las estrategias participativas de base local de
permitir la formulacion de planes y la generacién de acciones adecuadas a las formas
concretas de violencia y delito que se desarrollan en la zona. La formulacion de un plan
nacional podria ser el resultado de la articulacion y sistematizacion de los distintos planes
locales con el proyecto politico que se impulsa desde el gobierno.

Evaluacion de la coordinacién entre las diferentes entidades encargadas de
las politicas o estrategias de prevencion

El cambio de gobierno ha traido como consecuencia una reformulacién de las politicas publicas
de seguridad ciudadana, en la cual se observan rupturas importantes respecto del enfoque que
se estaba desarrollando en Uruguay hasta entonces, pero también continuidades.

La participacion de todos los individuos en las decisiones en la esfera social y politica de las
cuales dependen sus condiciones de vida, constituye un proceso politico. La Declaracién del
Milenio sefala expresamente la importancia de “lograr 8procesos politicos mas igualitarios, en
que puedan participar realmente todos los ciudadanos”®®. Esto supone buscar nuevas maneras

de canalizar la participacién, el control, la gestion de agendas y la construccién de acuerdos®.

La orientacién general de las politicas antes referidas basadas en evitar la criminalizacién de
las politicas sociales, promover la profesionalizacién de la institucién policial, la participacién y
el trabajo en base local, puede ser evaluada a priori como positiva. Pero las politicas actuales
de seguridad ciudadana y prevencion del delito tienen muy poco tiempo de implementacion
efectiva, por lo cual, no se han podido medir todavia los impactos efectivos de las mismas.

Politicas, practicas y enfoques

Enfoques y practicas de la prevencion del delito en Uruguay
Consideraciones previas

Generalmente se distinguen desde el punto de vista conceptual al menos tres formas distintas
de prevencion del delito: la prevencién social, la situacional o ambiental y la comunitaria’.
Estas tres formas se encuentran presentes en las politicas de seguridad ciudadana que
tradicionalmente se han implementado en Uruguay. Las analizaremos separadamente,
describiendo diversos ejemplos de técnicas preventivas que se insertan en cada una de ellas.

Prevencion social del delito

El enfoque de la prevencién social es relacionado por algunos autores con las ideas de los
criminologos positivistas de la prevencion ante-delictum’ y se ha desarrollado fuertemente

% NNUU, Declaracién del Milenio, Resolucién aprobada por la Asamblea General el 8 de septiembre de 2000
gA/SS/L.Z), en el capitulo dedicado a los “Derechos humanos, democracia y buen gobierno” (parrafo 24 y ss.).

° Cf. PNUD, La democracia en América Latina: hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos, 2a ed., Aguilar,
Altea, Taurus, Alfaguara, Buenos Aires, 2004, p. 172.

™ En referencia a los distintos modelos de prevencion aplicables a los paises de la regién ver: Chinchilla, Laura; Rico,
José Maria, La prevencion Comunitaria del Delito: Perspectivas para América Latina, CAJ/FIU, Miami, 1997; Arriagada,
Irma y Lorena Godoy, Seguridad ciudadana y violencia en América Latina: diagnostico y politicas en los afios noventa,
Divisién de Desarrollo Social, CEPAL. Serie Politicas Sociales N° 32, Santiago, 1999, pp. 51 y ss.; NNUU, Prevencion
eficaz del delito: adaptacién a las nuevas situaciones. Documento de trabajo preparado por la Secretaria del X°
Congreso de las Naciones Unidas sobre Prevencion del Delito y Tratamiento del Delincuente. A/CONF.187/7,
Diciembre de 1999.; NNUU, Informe del X° Congreso de Naciones Unidas sobre prevencion del delito y tratamiento del
delincuente. A/ICONF.187/15. Julio de 2000. n° 13.; AAVV. Politicas de Seguridad Ciudadana en Europa y América
Latina. Lecciones y Desafios. Ministerio del Interior de Chile, Banco Interamericano de Desarrollo y Universidad Alberto
Hurtado, Santiago, 2004.

™ So0zzo, Maximo, Seguridad urbana y tacticas de prevencion del delito, en: Cuadernos de Jurisprudencia y Doctrina
Penal, Ad-Hoc, Buenos Aires, N2 10, 2000.
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desde la DNPSD en el marco de la coordinacién del Ministerio del Interior con otras agencias
estatales y organizaciones de la sociedad civil. En el ambito local- tal como se ha expresado
mas arriba— incluso en el ambito gubernamental se ha delimitado la funcién policial de las
politicas de desarrollo social. Juan Faroppa ha considerado que “a las unidades policiales de
cualquier tipo, solamente le corresponden las funciones policiales. Y, entre esas funciones, sin
lugar a ninguna duda, se encuentra la funcién preventiva. Pero la policia solamente debe
intervenir preventivamente desde su especializacion profesional”’?. Pero esta delimitacién no
es tan clara cuando analizamos las politicas formuladas en el marco del PFMI especialmente
las MLCSC las que abordan la “prevencién social a través de programas multisectoriales
focalizadog que atiendan situaciones de vulnerabilidad y aborden [las] causalidades de la
violencia”"".

Generalmente se ubican entre las estrategias preventivas de la violencia y el delito no sélo los
programas de desarrollo social sino también el trabajo sobre las entidades que participan en el
proceso de socializacién primaria de los individuos™. En esta linea son fundamentales las
acciones en procura de lograr equilibrio en las relaciones de género. La prevencién social en
Uruguay tiene una amplia tradicion en el ambito de la infancia, adolescencia y juventud,
destacandose en este campo el trabajo de las organizaciones no gubernamentales. Este tipo
de intervenciones han sido criticadas por implicar un aumento del control social por el riesgo de
que terminen facilitando la asuncién del futuro pronosticado en la intervenciéon, como una
profecia auto-cumplida. Ademas del riesgo de “criminalizar la politica social” que ya ha sido
aludido. En relacién a este ultimo punto son compartibles las afirmaciones de Baratta cuando
considera que las politicas de seguridad ciudadana dependen de politicas sociales eficaces,
pero una no reemplaza a la otra’.

Las politicas publicas contra la exclusion, especialmente las que implican la restitucién de
derechos econdmicos, sociales y culturales, corresponde desarrollarlas no para prevenir el
delito, sino porque se trata de derechos humanos fundamentales reconocidos tanto en la
normativa interna— especialmente la Constitucional- como en numerosos instrumentos
internacionales. Pero ademas de ser un derecho, sucede que previene el delito, y en una forma
menos costosa que la de la justicia penal76.

Prevencion situacional

La prevencion situacional también ha estado presente en las politicas publicas de seguridad
ciudadana en Uruguay. El enfoque situacional se encuentra dirigido a evitar formas especificas
de violencia y criminalidad, disefiando o manipulando el entorno inmediato en el que estas
ocurren. Estas medidas se dirigen a dificultar la comision de los delitos o a disuadir a los
posibles autores incidiendo en los costos y beneficios de cometerlos. El objetivo de estas
medidas es siempre reducir las oportunidades para la realizacién de delitos.

™ Faroppa Fontana, Juan, Las funciones policiales y la proteccién de los derechos humanos de la nifiez y la
adolescencia, en Justicia y Derechos del Nifio, N° 5, UNICEF, 2003, pp. 98 y 99.

™ Fuente: http://www.minterior.gub.uy/pag/php/completa.php?id=59 (Ver también Orden de Servicio N° 12/06 de 9 de
mayo de 2006).

™ EI Poder Ejecutivo con fecha 29 de julio de 2003 estructuré el Programa Integral de Infancia Adolescencia y Familia
en Riesgo (INFAMILIA), dependiente de la Secretaria de la Presidencia de la Republica y financiado por el BID
(Préstamo No. 1434/0OC-UR). El objetivo de este programa fue el mejorar las condiciones de vida e insercién social de
nifios y adolescentes en situacion de riesgo social, y su grupo familiar. Se buscé mejorar la calidad de los servicios y su
articulacion, asegurando una atencion integral y un mayor acceso a los servicios de las familias mas vulnerables,
priorizando las intervenciones preventivas. Dicho programa estd compuesto por: proyectos integrales de prevencién y
atencion, desarrollo y participacion comunitaria y familiar, fortalecimiento institucional y comunicacion social. A partir de
marzo de 2005, el Programa INFAMILIA pas6 a ejecutarse politicamente en la 6rbita del Ministerio de Desarrollo Social
(MIDES), recientemente creado, con el objetivo de propender a la coordinacion de las politicas sociales en el pais. Las
acciones del Programa se ejecutan en coordinacién con organismos publicos (Ministerio de Salud Publica, Ministerio de
Turismo y Deporte, Ministerio de Educacion y Cultura, Ministerio del Interior, Administracion Nacional de Educacion
Publica, Instituto del Nifio y Adolescente del Uruguay vy el Instituto Nacional de la Juventud) y organizaciones de la
sociedad civil. En el marco del reperfilamiento y la nueva conceptualizaciéon del Programa, se cred y funciona desde el
mes de julio de 2005 el Comité de Coordinacion Estratégica, dirigido por el Director del Programa y conformado por un
representante de cada uno de los organismos coejecutores (autoridades politicas de los mismos: Subsecretarios,
directores, etc.) y un representante de las Organizaciones de la Sociedad Civil. Ver: BID, Programa integral de infancia,
adolescencia y familia en riesgo (UR-0134), Propuesta de préstamo, s/f.

7 Baratta, Alessandro, Politica criminal..., 1997.

" Carranza, Elias, Politicas pUblicas en materia de seguridad de los habitantes ante el delito en América Latina, en:
Nueva Sociedad 191, mayo-junio 2004, pp. 52-64.
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Lo deseable seria que tales medidas, utilizadas de manera inteligente y en sociedades con
habitantes y grupos sociales integrados, sin grandes distancias sociales ni econémicas, nos
trajeran seguridad, y al mismo tiempo preservaran la libertad individual y las posibilidades de
interaccién personal. Sin embargo, no son esas las condiciones de nuestras sociedades, y en
algunos casos el excesivo control situacional del delito contribuye a aumentar la distancia
social, a extender el aislamiento, y a reducir la interacciéon personal, limitdndola a la que tiene
lugar con maquinas’’.

En el marco de PFMI se ha planteado como una fortaleza de las MLCSC la articulacién
interinstitucional de politicas publicas apuntando al abordaje de las situaciones de mayor
vulnerabilidad y de prevencion situacional, desplegando acciones coordinadas en el territorio.
También se ha reorganizado la presencia de las fuerzas policiales en el territorio a los efectos
de desarrollar operaciones preventivas en zonas con gran incidencia de delitos (Direccién de
Investigaciones). En cuanto a la Direccion de Grupos de Apoyo, el Cuerpo de Radio Patrulla
increment6 el control del patrullaje en los distintos radios (medida preventiva de gran impacto
en la opinion publica pero que se encuentra dirigida a la disuasion y/o represién de formas muy
especificas de violencia y criminalidad)78. También se han creado comisiones honorarias
especializadas orientadas a la prevencion situacional, como la Comisién de Seguridad en el
Transporte, la Comision para la Seguridad en el Deporte y la Comision de Seguridad Rural. No
existen politicas preventivas desarrolladas mediante campafias masivas de publicidad donde
se aconseja qué hacer y no hacer en cuestiones de seguridad.

Prevencion comunitaria

La prevencion comunitaria ha sido ubicada entre la tactica situacional-ambiental y la tactica
social. Al igual que la prevencion social se imagina como una forma de pensar y actuar sobre
las causas del delito, pero en este caso la comunidad es visualizada no como un objeto de la
intervencién preventiva sino como un actor de la misma’®.

En el marco del PSC se habian incorporado experiencias de policia comunitaria y de
proximidad. La ley N° 16.814 de 21 de marzo de 1997 con las modificaciones introducidas en el
articulo 62 de la ley N° 17.243 de 29 de junio de 2000, por la cual se contratan policias
retirados para desempenfarse en el escalafén ejecutivo creé la denominada Policia Ciudadana
dependiente de la Jefatura de Policia de Montevideo, con el cometido de realizar tareas de
prevencion en las zonas de riesgo.

Concebida como una suerte de democratizaciéon de la organizacién policial, la policia
comunitaria se basa en la participacién de la ciudadania, la accién concertada, la imputabilidad
de los cuerpos policiales, la transparencia y la mutua responsabilidad en la gestién eficaz de la
seguridad. La policia comunitaria afiade un vital aspecto proactivo al tradicional modelo policial
reactivo, lo que conduce al desarrollo de nuevas maneras de actuar sobre las causas de la
delincuencia y a la promocién de vecindarios mas segurosso.

En el marco del PFMI se ha apostado fuertemente al llamado a la participacion de la
comunidad en tareas de prevencion y en la formacion de grupos locales de trabajo y la
consolidacion de las MLCSC como espacios de participacion comunitaria®’. Paralelamente se
ha realizado una reorganizacién de la Direccién de Seguridad y se ha potenciado la figura del
Comisario como referente barrial.

" Carranza, Elias, Op. Cit., 2004, pp. 52-64.

"8 Ver interpelacién al Ministro del Interior, Dr. José E. Diaz, el 22 de noviembre de 2005.

™ S0zz0, Maximo, Seguridad urbana y tacticas de prevencion del delito, en: Cuadernos de Jurisprudencia y Doctrina
Penal, Ad-Hoc, Buenos Aires, N2 10, 2000.

% Chalom, Maurice; Léonard, Lucie; Vanderschueren, Franz; Vézina, Claude, Seguridad ciudadana, participacion social
y buen gobierno: el papel de la policia, Centro de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (Habitat)
Centro Internacional para la Prevencion de la Criminalidad Ciudades mas Seguras, Ediciones SUR, Santiago de Chile,
2001, p. 42.

8 “_a policia comunitaria es una de las estrategias de cambio policial que se ha implementado mayoritariamente en el
mundo con el claro objetivo de responder a los abusos de poder, falta de efectividad, pobre confianza publica y dudas
sobre la legitimidad de la policia”. Dammert, Lucia, Participacién comunitaria en prevencion del delito en América Latina
¢De qué participacion hablamos?, en: Dammert, Lucia, (Ed.) Seguridad Ciudadana: Experiencias y Desafios, llustre
Municipalidad de Valparaiso,Programa URB-AL,Valparaiso, 2004, p. 160.
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En este punto es preciso sefalar que muchas de las medidas propuestas en el marco del PSC,
no habian contado con el apoyo de la comunidad. Es el caso del programa denominado Vecino
Alerta, consistente en una campafia de sensibilizacién de los vecinos de determinadas zonas
de Montevideo, para que, si advertian la presencia de personas extrafias al barrio o conductas
sospechosas de terceros, efectuaran la denuncia a la policia, para que realizara
inmediatamente una recorrida por el lugar. La medida, fue considerada como una “operacion
buchona”. “Existe en un sector de la comunidad la conviccidon de que quién colabora con la
policia hace mal en hacerlo y no es bien visto por los demés. Esta incapacidad relativa de la
actividad preventiva policial influye sobre la eficacia preventiva general que se pueda atribuir a
la accion policial o a la institucion como tal”®,

Las medidas referidas estan acompafiadas por la produccion, comunicacién y difusion de la
informacidn sobre la criminalidad y la violencia en el marco del ONVC.

Por ultimo, pese a que pareceria que la voluntad politica no se encuentra dirigida a este
objetivo, seria positivo que la estrategia de prevencion se dirigiera a revertir la situacion actual
iniciada por la ley de Seguridad Ciudadana N° 16.707 del 12 de julio de 1995 antes referida.
Esto implica modificar la normativa legal a los efectos de evitar el ingreso al sistema de justicia
penal (decriminalizar) o disminuir las respuestas penales en el caso de infracciones que no
ameritan esta forma drastica o dura de intervencién. De forma de que el sistema penal no sea
el mecanismo regular de resolucion de conflictos sociales®.

Prevencion del delito a escala local

El espacio local es el que mejor permite contar con ese analisis, que permita identificar factores
asociados a los problemas de seguridad y convivencia y establecer correlaciones con
situaciones socioeconémicas, caracteristicas sociales, actitudes culturales y lugares de
ocurrencia de delitos o hechos de violencia®. Las politicas de seguridad ciudadana
implementadas desde el MI- especialmente en el marco del PFMI- se encuentran claramente
dirigidas al espacio comunitario y al fortalecimiento de las capacidades de prevencién del delito
a escala local. La piedra angular del sistema propuesto son las MLCSC, el grueso de las
estrategias de seguridad ciudadana y prevencion del delito tienen a estas Mesas como el
instrumento de articulacion de los distintos operadores del sistema en el marco un modelo de
gestiéon que pretende ser integral.

Actores de la prevencion
La Institucion Policial

La prevencion, el control, la sancion y la represion de la violencia y la delincuencia constituyen
una responsabilidad bésica e irrenunciable del Estado, sin perjuicio de las responsabilidades
que le corresponden a la sociedad civil. La institucidon policial es una estructura del Estado
fuertemente jerarquizada, verticalizada y centralizada. En el Uruguay la Policia es un cuerpo de
cardcter nacional y profesional, dependiente del Poder Ejecutivo (MI). Esta regida por la Ley
Organica Policial®; y disposiciones complementarias. Si bien se han introducido cambios®, el
cambio institucional ha sido parcial en tanto aun continua vigente la antigua Ley Orgéanica
Policial.

8 Gonzalez, José Luis G., Op. Cit..

8 Cervini, Los procesos de decriminalizacién, Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, Universidad de la Republica.
Montevideo, 1992; Binder, Alberto, Crisis y transformacion de la justicia penal en Latinoamérica; en Reformas
procesales en América Latina. C.P.U Corporacion de promocion universitaria, Santiago de Chile, 1993; Marcus, Michel,
El delito y los modos de regulacién de los conflictos urbanos, en: Carranza, Elias (coord.) et al., Delito y seguridad de
los habitantes, Siglo XXI, México, 1997.

% PNUD, Op. Cit., 2006, p. 12.

% Decreto 75/02 del Poder Ejecutivo, de fecha 01/02/72, Texto Ordenado de las leyes Nro. 13.963 y Nro. 14.050, y sus
madificaciones introducidas por el Decreto - Ley Nro. 15.098 de 23/12/980

% Ley N° 15.749 de 17 de junio de 1985, Decreto N° 109/005 del 14 de marzo de 2005, Decreto N° 145/005 del 2 de
mayo de 2005, la ley de violencia en el deporte N° 17.951 del 8 de enero de 2006
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Seria conveniente que en la elaboracion de esta nueva ley se optara por un camino de debate
publico y participacion similar al adoptado en la regién en el marco de las reformas policiales
que se estan implementando. Es conveniente también la realizacién de un diagnéstico que
tenga en cuenta la historia del pais, el marco legal, la estructura ¥ organizacion, las cuestiones
éticas y el régimen de disciplina y controles, entre otros asuntos®’. La experiencia del gobierno
con el proyecto de Ley de Procedimientos Policiales, que actualmente tiene media sancién ha
sido la de actuar en forma inconsulta. Lo que ha provocado que algunas de las principales
organizaciones de derechos humanos del pais asumieran publicamente una posicion contraria
al proyecto referido. Estas organizaciones han expresado que el gobierno corre el riesgo de
guedar atrapado en el marco del circuito generado entre inseguridad y reforma legal: surge el
reclamo de seguridad, se recoge el planteo a nivel politico, se nombra una comisién de
expertos que redacta un Proyecto de ley, se aprueba la ley, se calman las aguas por un tiempo,
hasta que en un momento determinado surge algun otro reclamo que da lugar al mismo
proceso®. La impronta general seguida por el PFMI, especialmente con la iniciativa de las
MLCSC, pareceria ser la mas adecuada para repensar en forma participativa el camino que
debe seguir el Ml para reformular al Instituto Policial.

El sector privado

En el &mbito privado es preciso mencionar la aparicién y posterior regulacién de la Seguridad
Privada en Uruguay. La ley N° 16.170 del 28 de diciembre de 1990 y la ley N° 16.320 del 1° de
noviembre de 1992, crean y regulan el Registro Nacional de Empresas de Seguridad
(RE.NA.EM.SE.). Estas leyes fueron reglamentadas por el Decreto N° 275/999 de fecha 14 de
setiembre de 1999 y sus modificaciones®, y por las Resoluciones Ministeriales de fecha
17/09/01 y de fecha 16/12/02, que establecen medidas para mejorar las coordinaciones entre
las actividades de Seguridad Publica y Privada.

El Ministerio del Interior a través de la Policia fiscaliza a las empresas de seguridad privada y
ofrece capacitacion y asesoramiento al personal de las mismas.

La sociedad civil

Existen organizaciones no gubernamentales interesadas en temas de seguridad publica y
control de la actividad policial (Servicio de paz y justicia, Instituto de Estudios Legales y
Sociales de Uruguay, Observatorio del Sistema Judicial del Movimiento Nacional Gustavo
Volpe). Asi como organizaciones que desarrollan tareas de promocion de derechos y
prevencion del delito (EI Abrojo, Instituto de Promocion Economico y Social del Uruguay, Foro
Juvenil, Vida y Educacién, Centro de Educacidon Popular, entre otros). También, existen
organizaciones vinculadas a la atencién y el estudio de la violencia doméstica (Arcoiris, Somos,
Instituto Mujer y Sociedad, Mujer Ahora, entre otras). Estas organizaciones trabajan con una
diversidad de enfoques y estrategias.

Aunque dificilmente puedan ser calificados como actores en la prevencién del delito,
corresponde mencionar que existen grupos de vecinos y comerciantes que se organizan con
cierta frecuencia para articular demandas concretas de mayor “seguridad”. Estas demandas se
traducen en el pedido concreto de méas funcionarios policiales, mejorar su remuneracién o su
equipamiento, solicitar la modificacién de normativa legal que establece limites a la actuacién
policial (especialmente respecto de adolescentes y jévenes), disminuir la edad de ingreso al
sistema penal de adultos, solicitar la incorporacién de mas delitos a la legislacion penal o el
aumento de penas. Las demandas de estos grupos de vecinos y comerciantes son potenciadas
con la colaboracion de los medios masivos de comunicacion y de algunos sectores de la
sociedad. En la actualidad las MLCSC prevén la posibilidad de que vecinos y comerciantes

% Rico, José Maria; Chinchilla, Laura, Las reformas policiales en América Latina. Situacion, problemas y perspectivas,
Instituto de Defensa Legal - Open Society Institute, Pera, 2006, pp. 216 y ss.

8 Ciafardini apud Instituto de Estudios Legales y Sociales del Uruguay (IELSUR), Informe sobre el Proyecto de Ley de
Procedimientos Policiales, 2007. “El Proyecto, si bien no incluye nuevas tipificaciones ni aumenta penas, se inscribe en
el mismo discurso sobre seguridad ciudadana de la legislacion penal de los Ultimos quince afios, aunque ahora
justificado sobre la base de una supuesta “necesidad” de dotar de mayores poderes a la policia a efectos de realizar
mas eficazmente las tareas de prevencion y represién de los delitos de la calle”.

8 Decretos Nos. 241/000, 342/000, 342/001, 479/001, 134/001, 364/002, 237/004, 267/004, referidos a distintos
aspectos del Régimen Juridico de la Seguridad Privada.
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participen en la formulacion de planes y en la generacién de acciones adecuadas a las formas
concretas de violencia y delito que se desarrollan en la zona.

Formacion y perfeccionamiento profesional
El Sistema de Formacion Policial

El sistema de formacion y perfeccionamiento policial estd compuesto por la Inspeccion de
Escuelas y Cursos, la Escuela Superior de Estudios Policiales, la Escuela Nacional de Policia y
las Escuelas de Clases y Escuelas Departamentales. El Inspector de Escuelas y Cursos es
designado por el Poder Ejecutivo y depende en forma directa del Ministro del Interior, y es
seleccionado de acuerdo a lo dispuesto en el Decreto N° 75/972 del 1° de febrero de 1972 del
cuadro de Oficiales Superiores de la Policia Nacional. Por Decreto N° 503/002 del 27 de
diciembre de 2002 se le reconocid nivel académico terciario al curso de formacion de Oficiales
de la Escuela Nacional de Policia, estimandolo equivalente al de una Licenciatura Universitaria
en Seguridad Publica.

La formacion policial que se realiza en la Escuela Nacional de Policia consiste en un programa
de cuatro afios curriculares. Los estudiantes reciben capacitacién en técnicas profesionales de
manejo de armas, cultura en general, y formacion en derecho. Posteriormente, los Oficiales se
perfecciogrg)an en la Escuela de Estudios Superiores con el fin de realizar cursos para el pasaje
de grado™.

La Escuela Policial de Estudios Superiores es un centro de ensefianza dependiente de la
Inspeccién de Escuelas y Cursos actla bajo la supervisién de la Escuela Nacional de Policia
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 17 del Decreto N° 75/972 y la ley organica
policial.

Los funcionarios policiales tienen la posibilidad de realizar cursos de especializacién en
funciones policiales y de formacién en areas relacionadas con la seguridad publica en la
Escuela Nacional de Policias y la Escuela Policial de Estudios Superiores o en instituciones
educativas externas con las cuales se tienen convenios. En los ultimos afios se destaca la
incorporacion de profesionales - abogados a los cuadros ejecutivosgl. Los aspirantes a ingresar
a la policia en los cargos subalternos reciben su formacién en las Escuelas de Policias
Departamentales y de Clase.

La formacion y el perfeccionamiento profesional en el marco del programa
de fortalecimiento institucional

El PFMI aborda como uno de sus objetivos estratégicos la implementacién de una profunda
reforma en el plano de la formacién profesional. El eje del proyecto es el fortalecimiento y
racionalizacién de los centros de formacién y perfeccionamiento sobre la base de una Unidad
docente, asi como un importante aporte de infraestructura para la Escuela Nacional de Policia.
Tradicionalmente se ha sefialado la existencia de un déficit en materia de educacion en DDHH
en la formacion policial, el PFMI busca por dotar a la institucion policial de un mayor
profesionalismo, desde una perspectiva civilista y promotora de lo derechos humanos.

En referencia a los programas de formacion a través del Decreto N° 83/006 del 20 de marzo de
2006, se inicia un proceso de cambios tendientes a instaurar una nueva politica en materia
formativa en la Escuela Nacional de Policia y mejorar la promocion del Instituto Universitario
Policial.

® Gonzalez, José Luis G., Op. Cit..
°® Gonzalez, José Luis G., Op. Cit..
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Conclusiones

Al promediar la década de los afios noventa con la aprobacién de la primera ley de seguridad
ciudadana y la posterior puesta en marca del PSC se inaugur6 en Uruguay un tiempo en el cual
las tematicas referidas a la criminalidad urbana, la violencia interpersonal y la seguridad
ciudadana pasaron a ocupar el centro de la agenda social y politica. El sistema penal fue
impactado por la accidn populista de quienes apostaron a incrementar la cantidad de delitos y
aumentar penas. El sentimiento de inseguridad se convirti6 en un problema politico, que
aparece reiteradamente en los discursos electorales de los lideres en la guerra contra el
delito™. El resultado de este endurecimiento fue el colapso del sistema carcelario.

Desde entonces hasta ahora la principal caracteristica de las politicas de seguridad
ciudadana y prevencién del delito ha sido su inestabilidad. Los sucesivos gobiernos han
variado la impronta, el enfoque y la institucionalidad. Entre los aspectos recurrentes en las
politicas desarrolladas encontramos la apelacién a la participacion de la sociedad, la
conveniencia de establecer un plan nacional en el cual se enmarquen las politicas y la
necesidad de redisefiar el aparato policial, dotandolo de mayor nivel de profesionalidad y
reconvirtiéndolo en un factor eficiente en la prevencién del delito. Las formas y los
contenidos- tal como se ha adelantado- han respondido a diversas orientaciones o lo que
es peor orientaciones contradictorias.

En el actual periodo de gobierno se ha explicitado la voluntad politica de llevar a cabo cambios
en materia de seguridad ciudadana dirigidos a lo normativo, lo institucional y lo simbdlico. Las
politicas publicas se orientaron primeramente a la reorganizacion institucional del Ml y de la
Policia Nacional; y el disefio e implementacién de mecanismos de participacion social de la
ciudadania en asuntos de seguridad. La reorganizacion referida llevé a modificar los cometidos
de la DNPSD, dependencia del MI profundamente comprometida con las politicas
desarrolladas por los gobiernos anteriores.

En el marco del PFMI se plantea la creacién de una nueva Ley Organica Policial, la mejora de
la formacion policial, la promocién de la participacién y la coordinacién interinstitucional. La
situacién actual parece ser la de una tension entre el modelo anterior (PSC) y la formulacién de
un modelo alternativo en el cual las politicas de seguridad ciudadana contribuyan a una acciéon
preventiva exclusivamente mediante la aplicacion de técnicas preventivas policiales. Todo sin
perjuicio, de reconocer la necesidad de actuar en el marco de una estrecha coordinacién con
las dependencias que desarrollan politicas sociales.

No existe un plan nacional con metas a mediano y largo plazo que aborde las politicas
de seguridad ciudadana y prevencion del delito y esa es una carencia de indudable
importancia. Pero de todas formas, se han trazado algunas lineas del modelo de seguridad
ciudadana que se pretende y se han comenzado a ejecutar alguna de esas las ideas.

En los primeros afios de ejecutarse el modelo, las MLCSC constituyen una de sus piedras
angulares. Buena parte de las estrategias de trabajo en materia de seguridad ciudadana y
prevencion del delito tienen a estas Mesas como el instrumento de diagndstico,
articulacion y accién. Pareceria que el éxito de las actuales politicas de seguridad
ciudadanay prevencién del delito dependiera en gran parte de la suerte de estas MLCSC.

Pero las MLCSC para no desvirtuarse requiere una policia con mayor autonomia y orientada
profesionalmente a la prevencién del delito. La institucién policial debe por un lado dejarse
influir pero también debe tomar distancia de las demandas que pretendan transformar a las
Mesas en alguna de las distintas formas del vigilantismo (neighborhood match, defensible
space, entre otras). Existe un riesgo en referencia a la definicion de la agenda de problemas
dentro de la comunidad que exige la elaboracion de ciertos controles. Existen limites
normativos que determinan- y limites politicos que condicionan- los contenidos de dicha
agenda.

®2 Christie, Nils, Una sensata cantidad de delito, Ed. Del Puerto, Buenos Aires, 2004, p. 58.

85



Las politicas actuales de seguridad ciudadana y prevencion del delito tienen muy poco
tiempo de implementacion efectiva por lo que no es posible realizar una evaluacién de
las mismas. De todas formas, es conveniente para facilitar dicha implementacion que en el
corto plazo y en el marco de un debate nacional que admita una amplia participacion de
sectores académicos y de la sociedad civil, se discutan los principales instrumentos normativos
que han sido proyectados por las autoridades- ley organica policial y ley de procedimientos
policiales- y se formule un plan nacional con cursos de accién precisos y metas a mediano y
largo plazo.
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INTRODUCCION AL CAPITULO
VIOLENCIA EN LAS ESCUELAS

Contexto General

Histéricamente las escuelas han sido consideradas espacios de resguardo y seguridad para los
estudiantes y una frontera aparentemente infranqueable para los factores de riesgo social en
que nifios y jovenes se ven involucrados a diario. No obstante en el transito al nuevo milenio la
escuela ha tenido que hacer frente a un nuevo desafio, frente al cual se pensaba inoculada: la
violencia y la agresion como practica cotidiana. Situacién que se cruza con uno de los pilares
para el nuevo milenio: aprender a convivir.

A principios de los afios 70 el fendmeno de las agresiones al interior de las escuelas, empieza
a ser problematizado, siendo los paises escandinavos quienes inauguran su investigacion. Es
asi que durante los ultimos casi 40 afios de investigacion en el mundo se ha puesto un enorme
énfasis en fenébmenos como el bullying, el hostigamiento y la intimidacién entre pares.

Este segmento hara referencia a las violencias en las cuales victimas y victimarios son los
propios estudiantes de las escuelas y también a aquella que puede ser ejercida por adultos,
como padres apoderados o maestros, hacia menores, o vise versa, aquella ejercida por los
alumnos al personal de las escuelas.

La gran mayoria de los recintos educacionales poseen normativas o codigos de conducta en
donde existen sanciones para aquellas que se extralimitan y pasan a ser conductas no aptas
en juegos debido a su violencia ya sea fisica, verbal o psicolégica. Esta violencia se produce
generalmente cuando existe una relacién de poder asimétrica, lo cual se da principalmente por
caracteristicas fisicas, pero también puede ser por caracteristicas econdémicas, de origen
(Etnico o extranjero), porte de armas, entre muchos otros.

Los paises del cono sur como Argentina y Chile, asi como el resto de Latinoamérica han
mantenido una evolucién paralela y tardia en relaciéon a lo hecho en otros paises del mundo.
Auln cuando no se pueda asegurar que estos hechos de violencia sean nuevos o0 que estos
hayan aumentado su intensidad y severidad en el Gltimo tiempo, es recién tras el retorno de la
democracia en estos paises, que el fenémeno de la agresion entre pares empieza a ser
problematizada y probablemente es sélo tras el cambio de milenio que éste toma un real
énfasis e importancia tanto a nivel social como en la direccion de las politicas publicas. Asi
como en el resto del mundo tal preocupacion estuvo impulsada por hechos de violencia graves
acontecidos al interior de las escuelas y donde estaban involucrados estudiantes tanto como
victimas y como agresores,

Bajo este contexto existen multiples interpretaciones explicativas sobre la emergencia de este
fenémeno en los tiempos actuales a nivel latinoamericano, interpretaciones que transitan desde
hipétesis de cambios culturales que apuntan a una exacerbaciéon de un individualismo en
sociedades tradicionalmente colectivistas, hasta la idea de una crisis de sentido de la escuela
actual, la cual ha perdido protagonismo como propulsor de la movilidad social en sociedades
que se caracterizan por la enorme desigualdad y falta de oportunidades.

Gran parte de la dificultad para consensuar una interpretacién a este respecto tiene que ver
con la dificultad inherente de éste fendmeno para consensuar una definicion que integre la
multiplicidad de fenémenos que pueden ser considerados violentos o agresivos. Desde el
desorden y desorganizacién cotidiana en una clase a conductas francamente antisociales como
el asesinato o la delincuencia, quedan amparadas bajo el paraguas conceptual de “violencia
escolar’. Ante esta falta de definiciones precisas, un concepto importado del mundo anglo: el
bullying, ha ido tomando fuerza, propiciado mas por los medios de comunicacion masivos que
por intelectuales e investigadores, como un fenémeno propio de las agresiones en la escuela.
De esta manera, el bullying es actualmente el fendbmeno que mas preocupa a padres,
estudiantes y profesores.
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Sin embargo el bullying entendido en su sentido estricto®™, es apenas una de las tantas
manifestaciones de agresién con las cuales tiene que hacer frente la escuela y dentro de las
cuales se encuentra también las peleas, las agresiones fisicas y psicolégicas, los actos
vandalicos, las agresiones sexuales, el uso y/o porte de armas, la incipiente pertenencia a
pandillas violentas, etc.

A lo anterior hay sumar el soporte sobre el cual se instalan estas agresiones, que transitan
desde lo verbal y el contacto fisico hasta el uso masificado de nuevas tecnologias de
comunicacion a través de la Internet, celulares, etc. Del mismo modo, estas agresiones en la
escuela tienden a asociarse social y mediaticamente a agresiones entre pares estudiantes y
deja de lado, las agresiones cruzadas entre profesores y estudiantes, las propias agresiones
entre profesores y aquellas con apoderados.

Un ejemplo de ello es que la victimizacién de profesores ha sido medida en diversos paises del
mundoggé y en Estados Unidos el 38% de los profesores manifiesta haber sido agredido por un
alumno™.

El universo de agresiones posibles en el cual se ha ido problematizando este fenomeno es
probablemente una de las causas por las cuales la escuela hoy se ha sentido desbordada y
escasa de respuestas efectivas.

En los paises de la region - especificamente en Chile y Argentina donde se concentran los
datos que se entregan en los articulos siguientes -, asi como la problematizacién se intensifica
con el cambio de milenio, también las respuestas a nivel de politicas publicas se multiplican en
este periodo.

De este modo emergen los primeros programas nacionales, influidos principalmente por la
l6gicas de las UNESCO en relacion a politicas de convivencia y educacion para la paz, pero
con un marco valérico marcado por los principios propios de una sociedad democratica:
ciudadania activa y participativa, igualdad y tolerancia; todo lo cual es comprensible tras una
paso masivo y doloroso por dictaduras militares. No obstante, alin es imposible saber cual es el
impacto efectivo de estas politicas y desde ya se asoman a nivel social y académico, criticas
apuntando a la insuficiencia de estas para abordar un problema creciente en complejidad.

Los programas de intervencion especificos han cursado el mismo terreno y siendo pocos,
carecen de sistematizaciones cientificas y de evaluaciones efectivas que indiquen su grado de
impacto real, quedando solamente, la mayor parte de ellas en las buenas intenciones. Lo
mismo sucede con las investigaciones nacionales: recién tanto en Chile como en Argentina
emergen encuestas nacionales que permiten sopesar la magnitud del problema, informacién
que al mismo tiempo ha quedado relegada al anonimato muchas veces por la falta de voluntad
politica para ventilar sus resultados. Por su parte la investigacion en centros académicos, es
aun incipiente y con resultados diversos y apuntando a problemas diferentes, lo que ha hecho
dificil lograr poder aunar un cuerpo de investigacién apropiado.

% Bullying es un tipo de agresion, hostigamiento e intimidacion persistente en el tiempo y que se produce entre dos
personas o grupos con diferentes cuotas de poder.

** Entre ellos: Sudéfrica, Estados Unidos, Gales, Escocia, Inglaterra y Québec.

% Scottish Executive National Statistics (2004), Incidents of Violence and Anti-Social Behaviour against Local Authority
School Staff in 2002/03 [http://www.scotland.gov.uk/Publications/2004/01/18797/32195]. En CIPC. Informe Internacional
“Prevencion de la Criminalidad y Seguridad Cotidiana: Tendencias y Perspectivas” 2008. Montreal, Canada.
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Resumen Ejecutivo

El retorno de la democracia en el pais, marca el modo en que va a ser entendida la convivencia
y la nueva educaciéon y por cierto, es un marco para entender el modo en que va a ser
comprendida la violencia en las escuelas. No obstante es en los afos 90’, donde este
fendbmeno empieza a ser visualizado como tal, década donde al mismo tiempo, se vive una
enorme contradiccion a nivel educacional: por un lado hubo un aumento considerable de
cobertura, alfabetizacion y de obligatoriedad de la educacion, y al mismo tiempo, un aumento
de pobreza y desigualdad. Este dltimo, tiene su punto de eclosion en el 2001, con la grave
crisis politica, econémica y social que vivio el pais.

La violencia en las escuelas en Argentina, presenta una investigacion adn incipiente y ain no
logra estructurar un campo propio de investigacion. Predomina fuertemente un componente
tedrico conceptual en ellas y la utilizacion de metodologias de corte comprensivo-cualitativo,
mas que cuantitativas. Esta limitacibn se puede observar en las dificultades que se ha
mostrado para poder sopesar la magnitud del problema a nivel nacional, donde existen algunos
estudios pero con deficiencias metodologicos. Unos los principales estudios a nivel nacional,
que abarcé las escuelas publicas y a 21 de las 24 provincias, indica que el 52,9 % de los
estudiantes reporta haber sido victima de hostigamiento, el 51,8% confiesa haber agredido de
este modo y el 75,5% reporta haber sido testigo de ello. Por otro lado, el 16,9 % reporta ser
victima de violencias propiamente tal, el 16,6% confiesa haber agredido a otro de esta forma y
el 34,4% reporta haber sido testigo de este tipo de agresiones.

Los estudios especificos hechos en la Argentina, pueden ser clasificados en tres lineas
principales. Por un lado, resaltan estudios de percepcion de estudiantes, donde predomina la
pregunta por el sentido y manifestaciones de la violencia; en segundo término, se pueden
encontrar investigaciones ligadas al campo de la convivencia y el clima escolar, que se cruzan
con tematicas relacionadas con la normatividad y disciplina escolar; por ultimo se puede
observar una linea de investigacién que hace un vinculo entre violencia escolar y delincuencia.

Probablemente el campo de las politicas publicas a nivel nacional es el area més desarrollada,
las cuales han tenido un precedente importante en las politicas provinciales y un avance
exponencial tras el paso al nuevo milenio. A nivel nacional se pueden nombrar el Programa
Nacional de Mediacién Escolar, el Programa Nacional de Convivencia Escolar, el Observatorio
Argentino de Violencia Escolar y el Parlamento Nacional de Escuelas por la Paz y la
Solidaridad. No obstante a nivel de modelos de intervencion especifica, existe poca informacion
en general y escasa informacién sobre la existencia de evaluaciones sobre el impacto y
viabilidad de estos modelos.

Entre los temas pendientes se pueden observar dos lineas importantes. Por un lado, se hace
necesario diversificar tanto las metodologias de investigacion como los tipos de estudios
realizados, que permitan por una parte atender a la necesidad de evaluar la magnitud del
problema en el tiempo y del mismo modo, dar respuesta a problemas especificos de la realidad
nacional. Por otro lado, existen pocos modelos de intervencion especificos y existe escasa
difusion de ellos, asi como evaluaciones que indiquen el grado de efectividad que tienen.
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Sistema Educativo Argentino

Segun el censo de 2001, Argentina presenta una poblacion de 36.260.130 habitantes y se
estima que para el afio 2007 tendra una de 39.356.383 (19.273.494 varones y 20.082.889 de
mujeres)®. De total de la poblacién censada en el 2001 que tenia 3 afios 0 mas, 11.171.446 se
encontraba asistiendo a algun tipo de educacién formal, donde el 85,5 % de ésta concurria ya
sea a educacién preescolar, primaria o secundarias; el 4.4% concurria a establecimientos
superiores no universitarios y el 10% restante a establecimientos universitarios (INDEC, 2007).
La tasa de alfabetizacion segun este censo llegaba a 97,4% (INDEC, 2007) .

Desde la constitucion de 1953 se instala un gobierno federal del 24 provincias, en las cuales
cada una administra su propio sistema educativo, con la Unica excepcion del Sistema
Universitario, que depende del Ministerio de Educacion Nacional (Filmus, 2003). El afio 94, se
dicta la Ley federal de Educacion que trata de homogeneizar estos Sistemas Educativos,
legislacion que rige hasta el afio 2006, donde se dicta una nueva Ley de Educacién Nacional,
que cambia la organizacion escolar hasta la fecha (Ministerio de Educacion Argentino, 2007).
Aun cuando hoy existe un nuevo sistema escolar vigente legalmente, se expondra a grandes
rasgos el sistema antiguo, pues, la mayoria de estudios e intervenciones sino todos, tienen
como base de desarrollo éste sistema de organizacion escolar.

Hasta finales del afio 2006, la educacion se divide en tres niveles: la Educacion General Basica
(EGB), la Educacion Secundaria o llamada Polimodal y la Ensefianza Superior. La educacion
pre-escolar o llamada educacion inicial, va desde los 3 afios hasta los 5 afios (Filmus, 2003).

La EGB comprendia desde el 1° al 9° grado (6 -14 afios) y se dividia en tres ciclos: EGB1 (1°-3°
grado), EGB2 (4°-6° grado) y la EGB3 (7° -9° grado). Hasta el establecimiento de la ultima
legislacion, la EGB era la Unica ensefianza obligatoria a nivel nacional que incluia el ultimo
grado de la educacion inicial (5 afios), con lo que se sumaban 10 afios de obligatoriedad
(Ministerio de Educacion Argentino, 2007b). No obstante esta obligatoriedad era dispar antes
de la reciente legislacion. Por ejemplo en la provincia de Buenos Aires, la obligatoriedad de
ensefianza se extendia a 13 afios de ensefianza (Filmus, 2003)

Finalizado la EGB, se podia acceder a la Educacion Secundaria llamada Polimodal, que va
desde los 15 a los 17 afios y dividida en tres grados correspondientes. Posterior a ésta, se
encuentra la educacién superior que puede ser 0 no universitaria.

La nueva Ley de Educacién Nacional asegura la obligatoriedad de la ensefianza desde los 5
afios (3° grado de Educacion Inicial), hasta el fin de la ensefianza secundaria (17 afios
aproximadamente), es decir se llega a 13 afios de educacion obligatoria a nivel nacional
(Ministerio de Educacién Argentino, 2007).

El articulo 17 de la actual legislacion define la estructura del Sistema Educativo Nacional en
cuatro niveles: Educacion Inicial (desde los 45 dias hasta los 5 afios, siendo éste Ultimo
obligatorio), la Educacién Primaria, la Educacion Secundaria y la Educaciéon Superior-, ademas
de ocho modalidades. En esta nueva legislacion se pone especial énfasis en el desarrollo y
universalizacién de la Educacion Inicial (Ministerio de Educacion Argentino, 2007).

La Educacién primaria rige desde los 6 afios, es obligatoria y pone especial énfasis en el
desarrollo de una jornada escolar completa o extendida. La Educacion Secundaria supone la
continuacion de la Educacion Primaria, aunque la ley no aclara especificamente el rango de
edad en el cual se instala. Se divide en dos ciclos, el 1° global y comun y el 2° ciclo, supone el
desarrollo de una orientacion especifica dentro de un margen (Ministerio de Educacion
Argentino, 2007). La Educacion Superior comprende el ciclo de ensefianza posterior al
secundario y supone su desarrollo en Instituciones Universitarias o Institutos de Educacion
Superior. (Ministerio de Educacién Argentino, 2007).

Las modalidades del sistema educativo son aquellas “opciones organizativas y/o curriculares
de la educacion comun, dentro de uno o mas niveles educativos, que procuran dar respuesta a
requerimientos especificos de formacioén...” (Ministerio de Educaciéon Argentino, 2007, pp. 3).
Estas modalidades son la Educacion Técnico Profesional, la Educacion Artistica, la Educacion
Especial, la Educacion Permanente de Jovenes y Adultos, la Educacion Rural, la Educacion
Intercultural Bilinglle, la Educacion en Contextos de Privacion de Libertad y la Educacion

% |nformacién extraida el 30 de Septiembre del 2007, desde la pagina Web del Instituto Nacional de Estadisticas y
Censos de Argentina (http://www.indec.mecon.ar/).
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Domiciliaria y Hospitalaria (Ministerio de Educacion Argentino, 2007).
Contexto Socio-Histérico de la Violencia en las Escuelas en Argentina.

Probablemente asi como en el resto de Latinoamérica, el problema de la violencia en las
escuelas en Argentina, es necesario pensarlo en el contexto del derrumbe de las dictaduras
totalitarias de la region y el desarrollo incipiente de las nuevas democracias (Madriaza, 2007).
Esto ha hecho, que el tema de la democratizacion de la escuela y de la inculcacion de valores
democraticos en ella (por ejemplo el respeto y tolerancia por el otro), sea uno de los pilares
fundamentales de la nueva educacion, desde la re-instauracion de la democracia en el pais en
el afio 1983 (Filmus, 2003). En un documento firmado por todos los ministros de educacién
provinciales, se instala la idea de un escuela abierta, justa, democratica y solidaria (Ministerio
de Educacion Argentino, 2007¢). Un ejemplo de ello es el Programa Nacional de Convivencia
Escolar, que funda su quehacer justamente en “ofrecer recursos para que las instituciones
como colectivos ensefiantes, puedan ser lugares de formacién en valores democraticos”
(Ministerio de Educacion Argentino, 2007d). La convivencia escolar en Argentina y el resto de
la region solo puede ser entendida en el marco de valores democréticos (Dussel, 2006).

Sin embargo son los afios 90, quienes finalmente inauguran tanto el fendbmeno como el
concepto de violencia escolar. O’'Donnell por ejemplo, en un libro que toma fuertemente como
referencia periédicos locales, indica que en el afio 1996 “hubo picos de violencia [escolar] que
trascendieron a todo el pais” (1999, pp. 67). En Argentina probablemente el sistema educativo
se vio imbuido de una fuerte contradiccién en esta década. Por un lado a lo largo de todos los
90’ hubo un aumento considerable de cobertura, alfabetizaciéon y de obligatoriedad en la
educacion (Oiberman & Arrieta, 2001), aumento que prosigue tras el cambio de milenio
(Ministerio de Educacién Argentino, 2007) y al mismo tiempo, un progresivo aumento de la
pobreza y la desigualdad a nivel nacional (DINIECE &UNICEF, 2004; Feijoo & Corbetta, 2004).

Empobrecimiento que tuvo su punto de eclosion en el afio 2001, con la crisis econémica y
politica que tuvo la nacion y que llevd a que para el afio 2002, el 41,5% de la poblacion se
encontrara bajo la linea de pobreza, 20 puntos porcentuales mas de lo que se encontraba en el
afno 1999 (19,7%, CEPAL, 2004). “El empobrecimiento de una parte importante de la poblacién
como resultado de las politicas de ajuste primero y de la recesion que caracterizé al periodo
1998-2002 después, se erige como un limite importante a la posibilidad de las escuelas de
articular sus acciones cotidianas con la comunidad local” (DINIECE &UNICEF, 2004, pp. 68.).
De esta forma, la escuela argentina a finales de los afios 90’ y a comienzos del nuevo milenio
se vio sometida a dos desafios inalienables a esa altura: la enorme pobreza y la fuerte
desigualdad producto de esta crisis (Feijoo & Corbetta, 2004). Esto trajo como consecuencia
una enorme desconfianza entre intelectuales y en gran parte de la sociedad, tanto en el
sistema politico como en el sistema econémico capitalista neoliberal que se habia desarrollado
afos antes (Galiano, Heymann & Tomassi, 2003; Dussel, 2006).

Aun cuando, los hechos de violencia en la escuela habian remecido y cuestionado a la
sociedad Argentina, a finales de la década de los 90’, sin duda el 28 de Septiembre de 2004
marca un antes y un después en el tratamiento del tema. En esta fecha, un estudiante mata
con un arma de fuego a tres de sus compafieros en una escuela de la localidad de Carmen de
Patagones (El Clarin, 2006). Al igual que en otros paises, hechos de violencia extrema como
homicidios, instalan el problema como una preocupacion social emergente (Olweus, 1998).

Principales Investigaciones desarrolladas en el contexto Argentino

En este apartado nos concentraremos en describir algunas de las investigaciones que se han
desarrollado en Argentina sobre el tema. Evidentemente no es posible, por el espacio
disponible, dar cuenta a cabalidad y de forma completa, de cada una de ellas®’, aun cuando se
describiran las mas significativas de acuerdo a la l6gica de este informe. En la primera parte, se
describiran investigaciones que permiten sopesar el problema a nivel nacional. En la segunda
parte por el contrario, se describiran aquellas que no pretenden tener representatividad
nacional y se refieren mas bien a andlisis de algunas factores o variables que podrian estar
relacionadas con el tema.

°7 para una revision mas acabada de distintas investigaciones relacionadas con el tema de la violencia en la escuela,
puede referirse a “Filmus, D. (2003) “Enfrentando la Violencia en las Escuelas: Un Informe de Argentina”. En Violéncia
Nas Escolas. América Latina e Caribe. Brasilia: UNESCO” o “Kaplan et al (2007) Violencias en plural. Sociologia de las
Violencias en la Escuela. Buenos Aires: Editorial Mifio & Davila”.
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La magnitud del problema en Argentina

Es dificil poder cuantificar el problema de la violencia en las escuelas en Argentina, en la
medida que existen pocos estudios, algunos a nivel nacional y algunos a nivel provincial, pero
que tienen diferencias y problemas metodol6gicos evidentes, como es el caso de la informacién
proveniente de los Operativos Nacionales de Evaluacién, donde en algunos casos, solo el 10 %
de los estudiantes responde las preguntas. A nivel nacional en Argentina, probablemente la
investigacion que realizo el equipo de Ana Lia Kornblit del instituto Gino Germani de la Facultad
de Ciencias de Sociales de la Universidad de Buenos Aires, es la experiencia més abarcativa y
completa que existe, a nivel de ensefianza secundaria o polimodal publica, aun cuando por
negativas ministeriales provinciales, no se pudo llegar al total de provincias del pais (21 de 24
provincias; Kornblit et al, 2007). Antes de eso, la informacion existente estaba recabada en los
“Operativos Nacionales de Evaluacién”, encuestas nacionales a toda la poblaciéon que realiza
anualmente la DINIECE®, y que sin tener como foco la evaluacién de la violencia en las
escuelas, ha ido incorporando paulatinamente, preguntas relacionadas con este tema, cada
vez mas especificas y completas (Miguez, 2006). Una tercera fuente de informacién a nivel
nacional, es una encuesta de autoreporte, que aplicé a una muestra de estudiantes, el equipo
del “Observatorio Argentino de Violencia en las Escuelas” en el afio 2005 (Miguez, 2006).

En Buenos Aires existe un reporte sobre el problema de violencia en las escuelas y fue
realizado por la Direccién Nacional de Politica Criminal, en el contexto de Buenos Aires entre
estudiantes de secundaria en el afio 2002. Partiremos con este estudio, para seguir luego con
los nacionales.

Estudio sobre Situaciones de Violencia, Acoso y Victimizacion en el Ambito Escolar de Nivel
Medio de la Ciudad de Buenos Aires durante 2002 (Pedro et al, 2004)

Esta encuesta se realiz6 a 600 estudiantes de ensefianza secundaria, de 14 a 20 afios y es
representativa para este universo en el gran Buenos Aires, con un error de 4%. A diferencia de
estudios como el Kornblit et al, que veremos mas adelante (2007), esta muestra incorpora no
solo colegios publicos sino también privados. Entre sus principales resultados, se encuentra
que el 45 % de los estudiantes reporta que las peleas se dan de manera frecuente, aunque
solo el 17,2% reporta haber participado en ellas. En este item, quienes mas reportan haber
estado involucrados en peleas son estudiantes de 15 afios (16,9%) y de 18 afios (24,8%) y
frecuentemente lo reportaron méas los hombres (25,7%), que las mujeres (6%)

El 13.5% menciona que sus compafieros han llevado armas a sus escuelas, mientras que solo
un 1.3% confiesa haberlas llevado.

En relacion con las agresiones fisicas, el 17,9% de los estudiantes reporta haber visto que
algun docente o estudiante ha sido agredido de esta forma y donde el 94,6% vio que fue a un
estudiante. Solo el 1,5%, confes6 haber sido agredido en la escuela de este modo. El 4.9% de
estudiantes reporta haber sufrido robos con amenaza en el contexto escolar o camino a él.

Operativo nacional de evaluacion 1998-1999

En el afio 1998 y 1999, el Operativo Nacional de Evaluacion®, incorpor6 dos preguntas
directas sobre el tema de violencia en las escuelas, en el censo de estudiantes secundarios,
pero solo a nivel de percepcion general. Frente a la pregunta “en tu escuela ¢ hay violencia?”,
del total que respondieron'®, el 21.1 % responde afirmativamente para el afio 1998, mientras
que frente a la misma pregunta, para el afio 1999, el 43% de aquellos que responden la
pregunta, lo hacen del mismo modo.

% Direccion Nacional de Informacién y Evaluacién de la Calidad Educativa de Argentina (http:/diniece.me.gov.ar).

% Esta informacién no se encuentra disponible en formato de Texto. No obstante en la pagina de la DINIECE
(http://diniece.me.gov.ar), es posible tener acceso a las base de datos de los afios 1998-2000, del Operativo Nacional
de Evaluacion. En base a esos datos disponibles se realizaron andlisis especificos, que es lo que se refleja, en este
apartado para los afios 1998 y 1999. No existe informacion metodolégica clara a excepcion de que es un Censo de la
poblacién estudiantil. En todas las preguntas que se analizan, existe un porcentaje importante de estudiantes que no
contestaron, por lo que los datos deben ser considerados con cautela. De hecho, en el afio 1998, frente a la pregunta
¢Qué nivel de gravedad se le asigna a la violencia?, apenas 28 mil de los 285 mil estudiantes encuestados la
respondieron, por lo que no es posible presentar estos resultados.

10 ARo 1998: N total: 285855 (139480 respondieron la pregunta). Afio 1999: N 285258 (202614 respondieron la
pregunta).
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Fuente: Elaboracién propia en base a Miguez, 2006.

Para el afio 2000 se aplicé el censo a la poblacién estudiantil del 6° EGB y de 3° del Polimodal.
En el grafico de mas abajo, se puede observar, que el reporte directo de victimizacion
corresponde a un 33,2 % para el robo en 6° EGB y a un 20, 7% en 3° Polimodal. Mientras que

el 17,1 % reporta pensar que otro estudiante podria lastimarlo™ en el 6° EGB y un 9,8% del los
estudiantes de 3° Polimodal, responde los mismo.

Como es natural, en la mayoria de los estudios relacionados con violencia escolar'®, el reporte
es menor en ensefianza secundaria que en ensefianza primaria.

Encuesta Observatorio Argentino de Violencia en las Escuelas
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Fuente: Elaboracién propia en base a Miguez, 2006.

Para el afio 2005, se realiza la primera encuesta representativa a nivel nacional, sobre el tema,
a cargo del Observatorio Argentino de Violencia en las Escuelas (Miguez, 2006). En este caso
se tomo6 como referencia el 9° EGB y el 3° de Polimodal. Ya en esta encuesta se diversifica la
cantidad de formas de agresiones que se reportan a nivel de percepcion general como en
relacion a victimizacién sufrida. El grafico de més abajo muestra los principales resultados. En
este caso los reportes de primaria y secundaria son relativamente mas homogéneos que los

101 a pregunta en este caso, no es clara en relacién al reporte de victimizacién, pues no es directa, y deja abierta la
posibilidad de que aun cuando no se realice la agresion, esta sea interpretada como tal y que por tanto, este
demasiado sujeta a la subjetividad de quien responda la pregunta.

192\/ease por ejemplo “Olweus, D. (1998). Conductas de acoso y amenaza entre escolares. Madrid: Editorial Morata”.
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vistos anteriormente y como es natural, la percepcién de formas de violencia es bastante mayor
al reporte de victimizacion sufrida. Donde mayor reporte existe es en la percepcion de la
presencia de vandalismo en la escuela (3° POL=69,1%; 9°EGB=66%) y en la percepcion de
presencia de agresiones en la escuela (3° POL=70,7%; 9°EGB=65,1%), mientras que el reporte
de agresiones sufridas llega 34,5% en el 3° Polimodal y al 38,8% en el 9°EGB.

El factor socio econémico parece no tener influencia en estas variables reportadas, a excepcion
de la reporte de presencia de amenazas y de agresiones en las escuela en el 9°EGB, donde
los NSE mas vulnerables aparecen con mayor reporte. Por el contrario la variable vandalismo,
parece invertir esta situacion en el 3° Polimodal (Miguez, 2006). Otro dato relevante de este
analisis, se asocia al nivel de integracion de los estudiantes: aquellos menos integrados sufren
mas victimizaciones que aquellos que se encuentran mas integrados a sus pares. Relaciéon que
puede observarse también asociada a los grados de comunicacién y sensaciones de cercania
afectiva entre estudiantes y profesores (contencidn institucional) y el reporte de agresiones:
mientras mas contencidn institucional menor reporte de agresiones se observa (Miguez, 2006).

Estudio Universidad de Buenos Aires

Este afio 2007, se acaban de dar los resultados de un estudio con representatividad nacional'®®

y que guié Ana Lia Kornblit de la Universidad de Buenos Aires. En esta investigacion, en el
reporte de agresiones se hace una distincion entre hostigamiento (“mis compafieros me
ignoran”; “hablan mal de mi”; “me impiden participar’) y violencia propiamente tal (mis
compafieros me pegan”’; “me amenazan’; “me obligan a hacer cosas que no quiero),
establecida a través de un conjunto de manifestaciones (Kornblit et al, 2007).

En esta investigacion El 52,9 % de los estudiantes reporta haber sido victima de hostigamiento,
mientras que el 51,8% confiesa haber agredido de este modo y el 75,5% reporta haber sido
testigo de ello. Segln el informe presentado, en el caso de las victimas de hostigamiento, no
aparecen diferencias significativas por sexo ni por estrato socioeconémico pero Si por curso: en
cursos mayores el reporte baja sustantivamente. Para el caso de los agresores existe una leve
superioridad entre varones, que entre mujeres (Kornblit et al, 2007).

El 16,9 % reporta ser victima de violencias propiamente tal, el 16,6% reconoce haber agredido
a otro de esta forma y el 34,4% de los estudiantes reporta haber sido testigo de este tipo de
agresiones. En este caso, el reporte de victimas tiene una clara distribucion por sexo, donde el
21% dice haberlas sufrido contra el 14% de las mujeres. Una distribucién similar se observa en
términos de agresores (Hombres=25%; Mujeres=10%; Kornblit et al, 2007).

El 12 % de los estudiantes confiesa a su vez haber participado en peleas a golpes de pufio en
el Ultimo afio. El 19,5% de los varones confiesa esto versus el 7% de las mujeres (Kornblit et
al, 2007).

Esta investigacion a su vez asocié una serie de variables escolares y personales con las
situaciones de agresion y violencia (Kornblit et al, 2007). Asi por ejemplo, se pudo observar que
en colegios donde los docentes eran percibidos méas autoritarios, se triplicaba el reporte de
victimas de hostigamiento. A su vez, entre aquellos estudiantes que percibian mejor dialogo
entre docentes y estudiantes, el reporte de victimizacién de hostigamiento y violencia bajaba
considerablemente. Por otro lado, se mostré que el reporte de victimizacion y de agresores
aumentaba de manera significativa en aquellos estudiantes que provenian de familias con
mayores conflictos.

Investigaciones Especificas en Violencia Escolar

En Argentina existe una investigacién aun incipiente sobre el fendmeno de la violencia en las
escuelas y que aun no logra estructurar un campo propio de investigaciéon “la entrada en la
tematica, en los noventa, se produce de formas indirectas, desde abordajes y campos
disciplinarios que se focalizan en temas transversales o laterales al fenémeno. Recién en los
ultimos cinco afios comienzan a aparecer estudios que es presumible, contribuyan a configurar
lineas de investigacion a futuro construidas en relacidon con un contexto nacional” (Kaplan et al,
2007, pp.261). Asi como bien observé Filmus en 2003, la investigacion Argentina sobre el tema
ha tenido un fuerte componente tedérico conceptual, esto debido por un lado a “lo incipiente de

193 Muestra de 4971 estudiantes de Ensefianza Secundaria o Polimodal de escuelas publicas en ciudades de mas de

50 mil habitantes. Como se dijo en la introduccién de este acéapite, se tiene muestras de todas las provincias excepto
tres.

99



este fenébmeno en el caso argentino; por otro lado, la necesidad de discutir los marcos teoricos
que permitan enfocar la problemética” (pp. 48). Este es quiza uno de los argumentos que
explican que en su mayoria, estas investigaciones tengan una metodologia de corte
comprensivo-cualitativo, que se pregunta fundamentalmente por las subjetivizaciones y
percepciones de los involucrados, ya sea estudiantes o docentes, tanto en la construccion del
fendmeno como en su sentido.

Pese a este escaso y reciente material y que aun debe ser considerado exploratorio, se
desarrollan lineas de investigaciéon diversas. Entre ellas por ejemplo, resaltan estudios de
percepcion de estudiantes, donde predomina la pregunta por el sentido y manifestaciones de la
violencia (Duschatzky, 2007a; 2007b; Kornblit, Mendez Diz. & Frankel, 1991; Kaplan, 2007;
Mortola; Cecchi & Alazraki, s/f, citado en Kaplan, 2007; Souto, 2000 citado en Kaplan, 2007).

Por ejemplo en el estudio de Kornblit et al (1991), que parece inaugurar este tipo de estudios
en Argentina, nos muestra como algunas modalidades de violencia son asociadas a diversos
estratos socioecondmicos. Es asi por ejemplo, que la violencia contra la autoridad, parece en
mayor medida en escuelas de NSE alto; la violencia contra la institucion en el NSE medio y la
violencia contra estudiantes aparece en los sectores mas deprivados.

En otro estudio (Mortola; Cecchi & Alazraki, s/f, citado en Kaplan, 2007), que combin6
metodologias cuantitativas y cualitativas y utilizd como muestra a los adultos en la escuela
(docentes, co-docentes vy directivos) aparecen cuatro formas de agresibn como
manifestaciones predominantes: aquellas relacionadas con disputas y pandillas; las agresiones
fisicas; aquellas de corte mas psicolégico, como la desvalorizacion, burlas y la exclusion y
finalmente las méas reportadas: las agresiones verbales. El 94% de los encuestados indico la
presencia de alguna de estas agresiones en sus escuelas.

Paulin y su equipo, instalaron un proyecto de investigacion en que la pregunta por el sentido de
la violencia y el conflicto es central (2006). Identificaron tres ambitos de conflicto: institucional,
aulico y de relaciones entre comparferos. Desde estos tres se desprenden sentidos y
comprensiones diversos. Por ejemplo, a nivel de relaciones entre pares el sentido del conflicto
y violencia pasa por la asumir la diferencia, por tanto la violencia es fundamentalmente
intolerancia. A nivel aulico, el conflicto se entiende de acuerdo al compromiso o resistencia con
el trabajo pedagdgico y a nivel institucional, el conflicto se entiende en tanto existe una
demanda del estudiantado, que busca la preservacion de su mundo privado y su propia
subjetividad.

Otra linea de investigacion, dice relacion con la convivencia, el clima escolar y el campo la
normatividad y disciplina escolar. Un estudio en esta linea, es aquel generado por la Direccion
General de Planeamiento de la Secretaria de Educacion de la ciudad de Buenos Aires. En este
estudio se indican cuatro problematicas en la escuela: la disrupcién en el aula, el maltrato entre
compafieros, fumar en la escuela y por ultimo, los dafios materiales sobre infraestructura y el
mobiliario de la institucién (Kantor, 2000, citado en Kaplan et al, 2007). Sobre el maltrato entre
comparieros, estos afirman que insultos, malas palabras y chistes ofensivos son parte de la
cotidianidad de la escuela, lo que indica segln Kantor, que existiria cierta naturalizacién de las
agresiones en el contexto escolar (2000 citado en Kaplan et al, 2007). Kaplan et al, pone
acento en este estudio sobre la dimensién del clima escolar, en cuanto son los propios
estudiantes quienes ven en las buenas relaciones una posibilidad de resolver y evitar
conflictos.

En un estudio de Dussel sobre reglamentos de convivencia en escuelas de Buenos Aires,
autogestionados por las propias instituciones (2005, 2006), revela como los reglamentos
muestran exclusivamente las responsabilidades de estudiantes y no de los adultos, en lo que
Dussel ve una desigualdad: “la ley es asunto de débiles, de no poderosos” (Dussel, 2005,
pp.1114) y que indica justamente, la falta de democratizacion en la relaciéon estudiante-adulto.
Del mismo modo es una contradiccion en tanto que busca la responsabilizacién personal, pero
finalmente es el padre-adulto, quien tiene que hacerse cargo de esa responsabilidad, ubicando
al adolescente nuevamente en un lugar infantil (Dussel, 2005). Estas contradicciones y
limitaciones, indica Dussel, es lo que impide el desarrollo de una verdadera democratizacion de
las normativas escolares (2005).

En un estudio de la Direccidn General de Cultura y Educacion de la Provincia de Buenos Aires,
se investigd la relacién violencia e indisciplina (Castro & Fernandez Conti, 2003; citado en
Kaplan et al, 2007). Este estudio revela que la indisciplina no es un paso previo a la violencia, y
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que ademas la violencia no es exclusiva accién de sectores deprivados. Asi mismo, no existe
relacién entre indisciplina y violencia en términos de delito, lo que permitiria concluir que la
escuela puede mantener ajena pese a contexto desfavorables.

Una (ltima linea de investigacion que puede leerse es aquella relacionada con jévenes y
delincuencia. Son trabajos que parten mas bien desde la delincuencia juvenil y se acercan, por
un tema etario a la presencia de violencia en la escuela. Un ejemplo de esto, son los estudios
de Gabriel Kessler (2004; 2006). Kessler indica que mas de la mitad de los jévenes
procesados por delitos, asistian al sistema escolar formal (2006). Estos jovenes, veian la
experiencia escolar con desden, ain cuando la educacién en términos globales era valorada, lo
gue construia una escolaridad de baja intensidad (2004). El problema de la violencia se veia en
su definicion, existia efectivamente una contradiccion entre lo que los docentes veian como
violencia y lo que estos jovenes veian como un juego (2006), pero al mismo tiempo tiene
resonancia en la relacion con sus pares, con quienes existian dificultades de vinculacién pues
ésta se desarrollaba fundamentalmente en el barrio y la calle. Con los compafieros mas bien,
se daba una tensién donde predominaba la intimidacion (2004).

Politicas Publicas

El desarrollo de politicas publicas relacionadas con violencia escolar en Argentina, ha tenido un
avance exponencial tras el paso al nuevo milenio y en gran parte de ellos, ha tenido su
impronta, la gestion del actual Ministro de Educacion Nacional, Daniel Filmus, periodo donde se
han promovido una serie de politicas a nivel nacional, inéditas hasta antes de su gestion
(Kaplan et al, 2007). Entre ellas se encuentran el Programa Nacional de Mediacién Escolar, el
Programa Nacional de Convivencia Escolar, el Observatorio Argentino de Violencia Escolar y el
Parlamento Nacional de Escuelas por la Paz y la Solidaridad. Antes de este periodo, habia sido
el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos quien se habia hecho cargo del problema, ya
que en el aflo 2000, habia lanzado el Programa de Promocién de la Mediacion en la
Comunidad Educativa (Kaplan et al, 2007). A nivel provincial también existen precedentes a
aquellas politicas desarrolladas por el gobierno central. Entre ellas se cuenta el Programa de
Mediacién Escolar (afio 1997) de la ciudad de Buenos Aires, el Plan Provincial de Mediacion
Escolar (afio 2000) de la provincia del Chaco (Brandoni, 2006) o el Programa de Convivencia
Escolar de Cérdoba (afio 2000, Kaplan, 2007). Probablemente esta diversidad de politicas — las
cuales se amplian tras el periodo 2003-2004 de las grandes politicas nacionales-, se explica
por el caracter federal del pais, donde las provincias tienen autonomia suficiente para
desarrollarlas. Dado el limite de espacio que se tiene, la exposicion se concentrara en las
politicas publicas a nivel nacional.

Programa de Promocién de la Mediacién en la Comunidad Educativa (Ministerio de
Justicia)

Surge en el afio 2000, y pretende que a través de la mediacion educativa la comunidad
educativa en su conjunto, encuentre formulas de resolver conflictos de un modo pacifico
(Kaplan et al, 2007). Se encuentra bajo el alero del programa “Educacion para la Paz”. Sus
lineas de accién proponen a los docentes como formadores de estudiantes mediadores, que
ayuden a resolver conflictos de sus pares, a partir de los 10 afios (Ministerio de Trabajo
Argentino, 2003). Pese a ello tienen contenidos especificos desde la ensefianza inicial hasta el
3° ciclo de la EGB (Ministerio de Trabajo Argentino, 2003).

Programa Nacional de Mediacion Escolar (Ministerio de Educacion)

Este programa, surge en el afio 2003, con el apoyo de UNESCO Brasil y segun lo que muestra
Kaplan et al., seria la primera experiencia de politica a nivel nacional (2007). Como politica
gubernamental, tiene un antecedente en 1997 en el gobierno de la ciudad de Buenos Aires con
el “Programa de Mediacion Comunitaria y Métodos Alternativos de Resolucién de Conflictos”
(Brandoni, 2004; Kaplan, 2007) y en la provincia del Chaco, donde el “Plan Provincial de
Mediacién Escolar’ tiene estatus de ley desde el afo 2000 (Brandoni, 2004). Esta ultima
experiencia es considerada en el liboro de UNESCO “Best Practices of Non-Violent Conflict
Resolution in and out-of-School” del afio 2006.

El Programa Nacional de Mediacién Escolar tiene como principal objetivo trabajar sobre nuevos
mecanismos para atender a la conflictividad en la convivencia escolar —principalmente entre
estudiantes-, entendiendo el conflicto de un modo positivo y como parte inherente de las
relaciones sociales (Programa Nacional de Mediacién Escolar, 2007). Se basa en la necesidad
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de promover condiciones que posibiliten el aprendizaje de conductas de convivencia social,
pluralista y participativa, a través del disefio y la implementaciéon de proyectos de mediacion
entre pares, que promuevan el abordaje constructivo y no violento de situaciones emergentes
de conflicto entre los alumnos (Programa Nacional de Mediacién Escolar, 2007). Al igual que
en todos los programas que presentaremos, se fundamenta, como una oportunidad para formar
a los jovenes para la vida en democracia, la paz y los derechos humanos (Ministerio de
Educacion Argentino, 2004b). Como politica a nivel nacional este programa constituye una
novedad a nivel latinoamericano, por cuanto no solo corresponde a un marco general de
convivencia, sino que establece de forma clara un mecanismo de intervencion (Madriaza,
2006).

La instalacion de éste se desarrolla en dos fases: la primera supone un proceso de difusion y
promocion entre autoridades escolares (Supervisores, Directivos y Docentes; Ministerio de
Educacién Argentino, 2004b). Esta etapa es de especial importancia, pues el programa
propone en su instalacion un compromiso de la comunidad escolar en su conjunto (Programa
Nacional de Mediacion Escolar, 2007). La segunda fase, supone el desarrollo de un equipo
coordinador que medie entre el ministerio y establezca las caracteristicas especificas de
aplicacién. Segun Kaplan et al., el programa se estaria desarrollando en 19 provincias de la
nacion (de 24 existentes, 2007).

Programa Nacional de Convivencia Escolar (Ministerio de Educacién)

En uso desde 2004, este programa tiene por objetivo promover en las instituciones educativas
la formacién en valores democraticos (Ministerio de Educacion Argentino, 2004) y de esta
forma, se corresponde con los pardmetros de influencia de las politicas de la UNESCO en toda
la regién, es decir concentrado en uno de los pilares de la educacion para el nuevo milenio
“aprender a convivir’ (UNESCO, 2005). Ya fue planteado en el apartado sobre el contexto
socio-historico, que la necesidad de promover en el campo educativo los valores democraticos
en Argentina y en toda la regién en las renacientes democracias latinoamericanas, se deben en
gran parte al trauma social que significé la aparicion de las dictaduras militares (Madriaza,
2007). Desde ahi que “convivencia” es asociado fuertemente a democracia, participacion y
tolerancia.

Es asi que la gran pretension de esta politica sea el desarrollo de una cultura democratica al
interior de las escuelas, en donde exista una comprension de los procesos culturales que se
asocian a la vida escolar, y en que todo “el esfuerzo apuntara a que las transformaciones
culturales que cada escuela pueda emprender y realizar lleven a construir un mejor clima
educativo que facilite la tarea de ensefiar y de aprender” (Ministerio de Educacion Argentino,
2007d).

Sus é&reas de accibn se centran en cuatro subprogramas: las normas de convivencia o
disciplina escolar, el vinculo entre la escuela y la familia, la formacién del personal de
supervision escolar como asesores competentes para abordar los problemas de las relaciones
interpersonales en las instituciones y el programa de derechos de los nifios y el adolescente.

El trabajo con las Normas de Convivencia o de Disciplina Escolar, supone el apoyo para la
renovacion y readecuacion de éstas, a través de un proceso democratico y participativo de
todos los integrantes de la comunidad educativa. Esta produccién colectiva de las normas debe
medir su calidad por el nivel de participacion, dialogo y consenso en el que puedan incluirse
todos los actores educativos: directivos, docentes, alumnos, alumnas, familias y personal no
docente (Ministerio de Educacién Argentino, 2007d).

El trabajo con los vinculos entre familia y escuela, pretende promover las relaciones y acuerdos
entre ambos actores fundamentales, abriendo canales de apertura y comunicacion. Esta area
de accién tiene como objetivo a su vez desarrollar un programa que facilite la comunicacion
intercultural y la valoracidon de las diversas identidades colectivas de origen (Ministerio de
Educacion Argentino, 2007d).

La formacién permanente de supervisores (entes externos a la escuela que funcionan como
referentes de asesoramiento institucional), supone la instalacion de un equipo local de
expertos, que acomparfie y asesore la gestién de las relaciones humanas en la escuela
(Ministerio de Educacién Argentino, 2007d).

Por Gltimo el subprograma de derechos del nifio y el adolescente, pretende generar equipos
referentes provinciales en el area educativa, que ayuden a promover la implementacion

102



curricular en esta tematica y a sensibilizar e informar a la opinién publica (Ministerio de
Educacién Argentino, 2007d).

Segun Kaplan et al, este programa se estaria desarrollando en 8 provincias de 24 existentes,
pero 4 de éstas, habrian cesado su participacion por cambios en la gestibn ministerial
provincial (2007).

Observatorio Argentino de Violencia en las Escuelas (Ministerio de Educacion)

El Observatorio Argentino de Violencia en las Escuelas es una iniciativa del Ministerio de
Educacion Argentino, la Universidad de San Martin y la UNESCO (sede Brasil), que pretende el
desarrollo de estudios en la tematica de la violencia escolar, contribuir a la consolidacion de las
practicas democraticas en el ambiente escolar y la construccion de espacios de ciudadania
(Ministerio de Educacion Argentino, 2007e).

Los principales objetivos del Observatorio son:

e Integrar un ndcleo de investigacion en el area de la violencia en las escuelas,
consideradas sus diferentes naturalezas y modalidades.

e Implementar un centro de informacién y documentaciéon especializado en la teméatica de
la violencia en las escuelas.
Ofrecer informaciones para la comunidad académica y para la sociedad en general.
Promover una red entre investigadores sobre la violencia en las escuelas.

e Estudiar la tematica de la violencia en las escuelas desde el punto de vista
multidisciplinario e interdisciplinario.

o Discutir las implicaciones de la violencia en la ensefianza y el aprendizaje.

e Establecer el intercambio con entidades analogas, incluyendo investigaciones
comparadas con otros paises, principalmente de América Latina.

e Sensibilizar a la opinién publica en relacién con la tematica de la violencia en el
ambiente escolar.

e Promover la construccion de una “cultura” en contra de la violencia en las escuelas

e Contribuir a la elaboracion de politicas publicas de prevencion y abordaje de la
violencia en las escuelas.

e Acompafiar y evaluar politicas publicas para la juventud, con énfasis en la prevencion y
tratamiento de la violencia.

e Prestar servicios a los diversos sectores de la sociedad, por medio de diferentes
formas de intervencion en la realidad, sumando investigaciones e acciones.

Parlamento Nacional de Escuelas por la Paz y la Solidaridad (Ministerio de Educacion)

El Parlamento de Escuelas por la Paz y la Solidaridad es una iniciativa surgida en el contexto
del Programa Nacional de Educacion Solidaria del Ministerio de Educacion Argentino y en el
cual confluyen diversos actores de la sociedad civil (Ministerio de Educacion Argentino, 2007f).
Segun Kaplan et al, supone dar visibilidad a jovenes estudiantes que tengan propuestas
novedosas para el desarrollo de la paz y la solidaridad en las escuelas (2007).

La operativa de esta iniciativa supone el desarrollo de actividades de reflexion en cada una de
las instituciones participantes, alentando a los estudiantes a expresarse de modo abierto y
creativo para consensuar propuestas. Delegados de estas instituciones, debatirdn sus
propuestas a nivel jurisdiccional, donde se elegiran de 5 a 10 propuestas, que seran
presentadas a nivel nacional, y donde se buscardn medios para su ejecucion (Ministerio de
Educacion Argentino, 2007f).

Hasta la fecha se han realizado dos parlamentos: uno en el afio 2004 y uno de reciente
aparicion en el presente afio (2007).

Modelos de Intervencion

Existe poca informacién sobre modelos de intervencion aplicados en Argentina, aun cuando al
parecer, en su mayoria ha sido un aporte desde las politicas gubernamentales, que han bajado
hacia la practica cotidiana en la experiencia escolar (Kaplan et al, 2007). Puede observarse que
la intervencién se ha manejado fundamentalmente de manera central, ya sea como politica
nacional, provincial o municipal. Las universidades y centros especializados se han excluido de
estos procesos de intervenciéon, centrdndose mas bien en la discusion teorica y la
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investigacién. Asi como existe poca informacion en general, también existe poca informacion
sobre si ha existido algun tipo de evaluacién sobre el impacto y viabilidad de estos modelos. El
gran problema entonces que puede detectarse en este punto, tiene que ver con la difusién
sobre estas alternativas, que al ser centralizadas, se concentran basicamente en dos modelos
tipos: Resolucion Alternativa de Conflictos, donde la Mediacion Escolar es casi una constante y
los modelos de intervencién en Convivencia Escolar, que siguen las directrices que se
observan en toda la regién, donde la UNESCO tiene su influencia, y que se caracteriza por la
democratizacion del espacio escolar (Madriaza, 2006).

Dentro del ambito de Resolucién Alternativa de Conflictos (RAC), aparecen dos intervenciones
que se muestran interesantes. Por un lado, estan las Experiencias en Manejo de Conflictos y
Mediacién Escolar del equipo de EICAME, en la provincia del Chaco y por otro lado el
Programa Jovenes Negociaciones de Fundacion Poder Ciudadano.

Experiencias en Manejo de Conflictos y Mediacién Escolar (UNESCO, 2006)

El equipo de EICAME (Equipo Interdisciplinario Capacitador en Mediacion Educativa), es uno
de los que ha trabajado sobre este tema en la provincia del Chaco - Argentina. El éxito de sus
trabajos ha llevado a ser considerado dentro de las experiencias rescatables a nivel mundial
por la UNESCO (UNESCO, 2006). Sus objetivos de intervencion se centran en difundir técnicas
de resolucion de conflictos a través de mediacidon y negociacion en el ambiente escolar y
formar equipos regionales para asesorar a las instituciones en la implementacion de
experiencias de mediacion entre pares e intervenir en casos de mediacion. La idea de este
equipo es poder intervenir tanto en la mediacion entre pares y como a nivel institucional, donde
surjan conflictos entre autoridad y docentes o entre ellos (UNESCO, 2006). Al parecer no
existen evaluaciones efectivas sobre este proyecto, no obstante Avalos, refiere que “el juego
de distintos roles produce autonomia (acuerdos, colaboracién, responsabilidad
compartida) incluyendo en el nivel institucional” (2003, pp. 22), ademéas de indicar que se
aumentaron los vinculos con otras instituciones educativas, se crearon espacios para que
profesores resolvieran conflictos y se revitalizé la figura de autoridad por sobre autoritarismo.

Programa Jovenes Negociadores (Fundacién Poder Ciudadano)

Este programa de intervencion, se encuentra vigente desde 1998 y tiene por objetivo por un
lado, generar habilidades para la construccién de metas y resolucion de conflictos en jovenes y
docentes y también promover la interaccion entre docentes, jovenes, familias y comunidad para
favorecer la resolucion pacifica y conjunta de conflictos (Poder Ciudadano, 2007). Todo esto se
realiza a partir de la capacitacion de jovenes en habilidades de negociacién colaborativa, que le
permita visualizar sus metas y buscar alternativas para llegar a ellas, “logrando conseguir lo
que quieren sin utilizar la violencia (...) de este modo se revuelven los conflictos con los otros y
no contra los otros” (Poder Ciudadano, 2007, pp. 4). Este proyecto es interesante, no solo por
la sistematicidad que presenta, el tiempo que lleva en ejecucion y la cantidad de jévenes
involucrados (mas de 9 mil), sino porque también, dentro de las experiencias en intervencion
que estan accesibles, es la Unica que tiene una evaluacién, tanto de proceso como de
impacto, sistematica y ajena al equipo interventor. Estuvo a cargo de Investigadores de la
Universidad de Harvard, que realizé6 mediciones pre y post y con grupo de control (Nakkula &
Nikitopoulos, 2006a, 2006b). En dicha evaluacién, se pudo constatar un aumento de las
capacidades de los jovenes en la resolucién pacifica de conflictos en relacién al grupo control
(Poder Ciudadano, 2007), a su vez, presentaron avances importantes en una serie de items
medibles en relacion al grupo de control: Puntaje General de Negociacion, Toma de
Perspectiva Basada en el Conflicto, Comunicacion, Colaboracién y finalmente en Iniciativa
Personal (Nakkula & Nikitopoulos, 2006a, 2006b).

Temas Pendientes

Dado la reciente aparicion de la problematizacion de la violencia en las escuelas en Argentina,
aun queda mucho camino por recorrer tanto a nivel de politicas, pero sobre todo a nivel de
investigacién y modelos de intervencion.

AlUn cuando, los andlisis de corte cualitativo-comprensivo, son de enorme utilidad para
aproximarse a un problema, no desde un apriori sino desde los propios actores involucrados y
su subjetividad, resalta la experiencia particular y deja en entredicho la posibilidad de
generalizacion. Es justamente, lo que permite la investigacion cuantitativa, uno de los
abordajes menos tomados en consideracion entre investigadores Argentinos. Esto
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probablemente ha traido una serie de consecuencias, que impiden sopesar de manera clara la
magnitud del problema en el pais. Por ejemplo se ha hecho dificil consensuar una metodologia
estadistica a nivel nacional, que permita la comparabilidad y replicabilidad de datos levantados
en diferentes momentos de la realidad Argentina. Probablemente este es uno de los esfuerzos
y desafios del Observatorio Argentino de Violencia en las Escuelas. En el caso que se ha
utilizado esta metodologia e incluso las cualitativas, no se ha explicitado el tipo de analisis
realizado, muestreo y procedimientos de analisis.

No solo es necesario diversificar el tipo de metodologia, sino también los tipos de estudios, que
muestren abordajes distintos y se enfoquen en problemas mas especificos de la realidad de la
violencia en las escuelas a nivel argentino y que permitan a su vez, entregar explicaciones
desde otros ambitos o miradas. La investigacion sigue siendo general e iniciatica.

Por otro lado, existen escasos modelos de intervencién. La centralidad del tipo de investigaciéon
utilizada, se reproduce en la univocacidad de las metodologias de intervencién y que se explica
porque gran parte de ellas, por lo menos las mas difundidas dependen de los gobiernos
centrales y donde las universidades o centros de investigacion, poco se han involucrado.
Justamente son ellas las llamadas a innovar y diversificar la intervencion. Del mismo modo, las
intervenciones existentes, no presentan evaluaciones sistematicas y consistentes ya sea de
proceso o impacto, que indiquen el grado de efectividad de su implementacion.

Un problema que afecta tanto a la investigacion como a la intervencion, es la escasa difusion
de ellas, y las dificultades para el acceso. En la medida que organismos como el Observatorio,
pueda coordinar y comunicar este tipo de propuestas, es probable que se avance bastante en
el tema.
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Conclusiones

El debate sobre este tema en Argentina, tiene varias vetas y lineas, pero que ain con todo eso,
debe decirse que aln es incipiente, dado su reciente reconocimiento publico. Como dice
Kaplan et al, la investigacion especializada recién se encuentra hace 5 afios (2007) vy el
problema, si seguimos a O’Donnell, recién traspasa una década de problematizacion (1999).
Esta es una de las razones que explica segln Filmus, el por qué la investigacion y discusion en
Argentina, tiene un fuerte componente teérico conceptual (2003), en desmedro del dato
empirico y explicaria como se ha dicho mas arriba, el por qué la investigacion ha buscado mas
bien una metodologia cualitativa-comprehensiva, que una de corte mas cuantitativa. Esto, no
solo por una fuerte tradicion de este tipo de investigacion en las ciencias humanas en la
Argentina, sino también porque la violencia escolar como nocién, aun esta siendo delimitada
con claridad y los investigadores y pensadores sociales, aln se encuentran tratando de
responder sobre la marcha, a hechos de violencia que sobrepasan hasta este momento la
comprension social. De ahi, que en primera instancia, la pregunta sea por el sentido de esa
violencia y la comprensién de ella. No existen investigadores especializados y nativos, mas
bien son todos inmigrantes de otros campos de las disciplinas sociales, que desde su
comprensién, buscan dar con la respuesta al fendmeno. Evidentemente esto tiene puntos
positivos como negativos.

Como se plantea més arriba, el debate es fuertemente conceptual y ha sido probablemente en
principio una discusioén sobre los limites del término violencia escolar. Lo cual no deja de
reflejar la discusién mundial sobre el fenémeno que adn existe (Debarbieux, 2006). Algunos
como Kaplan, fuertemente influida por el pensamiento de Bourdieu, ponen el acento, en la
violencia simbdlica y por tanto, en la violencia sistémica, desde arriba y donde la violencia
estudiantil, no es sino una reproduccién o una respuesta frente a la primera (Kaplan et al,
2007). La violencia no es Unica sino multiple en sus formas y no puede ser entendida desde
una sola manifestacién (Kaplan et al, 2007) En otros campos, se preguntan por el tipo de
violencia que surge en las escuelas, es decir por las manifestaciones, tratando de esta forma,
llegar desde los hechos concretos a una delimitacién conceptual (Kornblit, 1991).

Fuerte en este sentido ha sido la discusion sobre factores sociocontextuales, en los cuales
surge este tipo de violencia, relegando la responsabilidad de los hechos més que a los
individuos actuantes, a los cambios societales que ha vivido la Argentina en los Ultimos afios.
Parte por cierto, por una discusion sobre la democracia y valores ligados a ella, donde se
homologa democracia con convivencia escolar (Ministerio de Educacion Argentino, 2007d).
Esta Ultima solo puede darse en la medida que se democratice la escuela (Dussel, 2005). Esto
es una constante a nivel latinoamericano y que se explica, por cierto, por el trauma que
significaron las dictaduras de los afios 70’-80’, donde la violencia era ejercida por el Estado
fundamentalmente. En este sentido, existe una discusion valérica y cultural sobre el
surgimiento de la violencia en las escuelas, que por cierto, también se ve imbuida por el
empobrecimiento y desigualdad acentuada tras la crisis politico-econémica del 2001 (Feijoo &
Corbetta, 2004).

Por dltimo, algunos ven en la violencia en las escuelas, un signo de la crisis de sentido de la
escuela como mecanismo de movilidad social (Kessler, 2004) y donde lo que se espera de ella
ha cambiado profundamente desde sus origenes (Sanchez, 2005). Dado el empobrecimiento,
la experiencia escolar pierde sentido para los jovenes y pierde la fuerza como alternativa de
desarrollo, lo que hace llevar a Kessler a pensar que en jovenes delincuentes existe una
escolaridad de baja intensidad (2004), lo cual perfectamente puede ser aplicado a muchos de
los jovenes que se involucran en hechos de violencia. La escuela, dice Sanchez, intenta
cumplir con los ideales que le dieron origen en los albores de la modernidad, en momentos en
que se les exige un rol distinto y donde su participacion en la formacion y subjetividad de los
jovenes, encuentra solo una posibilidad en la escuela (2005).
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Resumen Ejecutivo

Al igual que en la mayoria de los paises de la region, la violencia escolar como problema surge
en Chile a mediados de los 90’, tras la caida de la dictadura militar, en un contexto donde el
tema de la violencia en general, empieza a ser materia de analisis y preocupacion a nivel
social, mediatico y académico. Este contexto histérico post-dictatorial, marca el sentido de las
politicas publicas y logicas de intervencién, donde se piensa que éstas deben estar
enmarcadas por los valores democréaticos. A esto se suma a nivel cultural, un progresivo
desarrollo de valores individualistas en desmedro de los colectivos-tradicionales, donde los
jovenes son parte activa; y a nivel social, la existencia de una enorme desigualdad existente a
nivel social, econémico y educacional entre la poblacién mas pudiente y los mas deprivados.

La investigacion es una de las tareas pendientes y son pocos los estudios que se han hecho
sobre el tema. Solo en el Ultimo tiempo -tras el cambio de milenio-, la preocupacién se ha ido
formalizando en estudios exclusivos que tratan de indagar sobre la magnitud, asi como de sus
relaciones y explicaciones posibles. En la mayoria de estos estudios, las metodologias han
sido fundamentalmente cualitativas y de corte exploratorio, en muchos casos rondando sobre
los mismos tépicos y preguntas. Pese a esto, existen algunos estudios representativos a nivel
nacional que ya permiten sopesar la realidad de la violencia en las escuelas, como establecer
comparaciones internacionales y al menos dos de ellos, estan pensados para establecerse
como una metodologia medible a lo largo de tiempo. Es el caso de la “1° Encuesta Nacional de
Violencia en el Ambito Escolar’, donde se pudo observar, que el 39.5 % de los estudiantes dice
haber sido agredido alguna vez por otro estudiante y un 9,2 % reporta que estas agresiones
han sido de manera frecuente. Las agresiones mas reportadas corresponden Agresiones
Verbales (37%), seguidas de las Psicoldgicas (34,2%) y las Fisicas (29, 7%). Mas atras se
encuentra el reporte de agresiones Delictuales (7,3%) vy las Amenazas y Hostigamiento
Permanente o bullying (7,2%).

Pese a que ya existen algunos datos, las politicas publicas nacionales son aun incipientes en
esta materia. Se concentran fundamentalmente en la Politica Nacional de Convivencia Escolar
(MINEDUC), que aun cuando tiene algunas directrices concretas, se presenta como una
declaracion de principios. El programa de la JUNAEB “Habilidades para la Vida”, sin ser una
politica establecida para el tratamiento de estos casos, se evalla como una politica méas
concreta y racional, que aquella derivada del MINEDUC. Los modelos de intervencién
especificos se encuentran poco difundidos y de los que existen, pocos son aquellos que han
sido sistematizados, de modo de poder entregar algun tipo de informaciéon efectiva sobre su
ejecucion. No obstante, desde la informacién disponible se pueden organizar en tres enfoques:
en Educacion para la Paz y la No Violencia, en Mediacion y Resolucion Alternativa de
Conflictos y en Gestién Escolar.

Los desafios que debe enfrentar el pais en esta materia se pueden resumir en tres &mbitos. A
nivel de investigacion existe muy poca variedad de estudios y en su mayoria han mantenido
preferencia por metodologias cualitativas, que han permitido por cierto, comprender desde los
propios actores la realidad del fenémeno, pero impide a su vez la posibilidad de generalizacion
de estos datos. Por su parte la investigacidon cuantitativa existente aun esta focalizada en la
prevalencia y poco en la relacion entre variables. A nivel de modelos de intervencion, estos
siguen siendo restringidos y solo unos pocos han podido ser sistematizados y difundidos. Por
ultimo desde la politica publica nacional, esta se muestra general y amplia, careciendo de
politicas focalizadas en diferentes niveles de complejidad.
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Sistema Educativo Chileno

Chile segun el censo de 2002, tiene un poblacién de 15.116.435 de habitantes, lo cual
proyectado hacia el 2007 ascenderia a 16.598.074 (INE, 2006), de los cuales 7.447.695
corresponden a hombres y 7.668.740 corresponden a mujeres (INE, 2003). El 95,8% de la
poblacion de 10 afios o0 méas se encuentra alfabetizada (INE, 2003) y segun lo indican
estadisticas del Ministerio de Educacion, para el afio 2006, la poblacion escolar matriculada
ascendia a 3.645.654 de estudiantes'*(MINEDUC, 2007a).

La estructura del sistema educacional chileno se organiza en cuatro niveles de ensefianza, los
cuales corresponden a educacién Preescolar o Parvularia, Ensefianza Basica, Educacion
Media y Educacién Superior. Un resumen de las caracteristicas del estos niveles, puede
observarse en la tabla de mas abajo.

Nivel de | Ciclos/Modalidades Permanencia | Edades de
Ensefanza Ingreso Normal

Nivel Sala Cuna Menor: 1 afio 84 dias

Nivel Sala Cuna Mayor: 1 afio 1 afo

Medio Menor: 1 afio 2 afios
Preescolar o Nivel Medio Mayor: 1 afio 3 afios
Parvularia Prlmgr . Nivel Transicion 1 afio 4 afios

(prekinder):

Segundo Nivel Transicién ~ ~

- ) 1 afno 5 anos
(kinder):

Primer Ciclo (1° a 4° bésico ~ .
Ensefianza Béasica 8 afnos 6 anos
Segundo Ciclo (5° a 8° Basico)
Ensefianza Cientifico Humanista o o
Ensefianza Media o Técnico Profesional. 4 anos 14 afios
Centros de Formacién Técnica
Ensefianza Superior | Institutos Profesionales
Universidades

Depende de

18 arios
la carrera

Fuente: Elaboracion propia de acuerdo a www.mineduc.cl

La educacion formal reconocida por el Ministerio de Educacién comienza en el 1° Nivel de
Transicién, conocido como Pre-Kinder. Dentro de las politicas actuales del Estado Chileno, se
encuentra, el fomento de la educacion preescolar, lo que incluye subvencionar desde el
préximo afio la jornada escolar completa, tanto ?ara el 10y 2° N|vel de Transicion (MINEDUC,
2007b). Actualmente tanto la Ensefianza Basica > como Ia Media'%, tienen obligatoriedad, con
lo que se llega a 12 afios de escolaridad obligatoria. En ambos casos a su vez, se esta
implementando de forma paulatina la jornada escolar completa , llegando a que para el afio
2006, el 62% de los estudiantes se encuentren en esta modalidad (MINEDUC, 2007c).

Adicionalmente a estos niveles existen las modalidades Educacién Especial y Educacion para
Adultos. La primera consiste en educacion para nifios con Necesidades Educativas Especiales
y la segunda, en Educacion para personas mayores de 18 afios que no han completado sus
niveles de ensefianza durante el periodo normal (MINEDUC, 2007d, 2007e).

Desde el punto de vista de la dependencia administrativa, los establecimientos pueden ser
Municipales, si es que dependen de la autoridad comunal y reciben su financiamiento
completamente desde el estado™®; Particulares-Subvencionados, si es gue son autébnomos,

10% Este dato no incluye la poblacién matriculada en educacioén superior.

1%% | a matricula para el 2006 ascendia a 1.907.261 estudiantes.

196 | a matricula para el 2006 ascendia a 997.329 estudiantes.

97 sypone la ampliacion del horario de asistencia a los establecimientos.

1% E| 5206 de estudiantes matriculados en el 2006 pertenecia a esta modalidad, mientras que el 40% a Particulares-
Subvencionados y solo el 7% a Particulares-Pagados (MINEDUC, 2007a).
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pero su financiamiento depende tanto del Estado como del aporte de particulares o
Particulares-Pagados, que dependen completamente del aporte de privados.

Contexto Socio-Historico de la Violencia en las Escuelas chilenas

Al igual que en la mayoria de la region y paises adyacentes, la violencia escolar como
problema surge a mediados de los 90’, tras la caida de la dictadura militar, en un contexto
donde el tema de la violencia en general empieza a hacer materia de analisis y preocupacion
tanto a nivel social, mediatico y académico (Madriaza, 2007). Temas como la violencia en los
estadios (a mediados de los 80'), la violencia intrafamiliar'®®, el peak de delincuencia y la
persistente percepcion social de su asociacion con un aumento de violencia (Vanderschueren
& Lunecke, 2004), hasta llegar a las violencias ejercidas en el contexto escolar; marcan un
retorno a la democracia cargado con una insistencia sobre este tema en la percepcion social
(Matus, 1992).

En este sentido la re-democratizacion del pais y su consiguiente proceso de modernizacién, es
un contexto inevitable a la hora de hablar sobre el tema en Chile. Por un lado, las politicas
publicas que intentan hacerse cargo del tema, asumen que el proceso de intervencion, pasa
necesariamente por un contexto valdrico donde la incorporacion de los valores democréticos,
son esenciales a la hora de hablar de convivencia: “En el marco de transformaciones de
nuestra sociedad, se demanda a la escuela y al liceo poner énfasis en la convivencia escolar
democratica, entendida como una oportunidad para construir nuevas formas de relacién
inspiradas en los valores de autonomia, didlogo, respeto y solidaridad” (MINEDUC, 2002, pp.
29). Valores que suponen la creaciéon de una nueva ciudadania basada en la convivencia
pacifica.

Por otro lado, la violencia actual no puede entenderse sin entender el proceso de cambio
cultural al que se ha visto sometido la sociedad chilena actual y por cierto los jévenes”o, desde
el renacer de la democracia y el consiguiente proceso de modernizacion del pais. Cambios que
suponen un progresivo desarrollo de valores individualistas en desmedro de los colectivistas
(Madriaza, 2007). El informe del PNUD de 1998 sobre Chile, resalta este aspecto, en tanto
indica que la sociedad chilena, pese a estar econ6micamente mas satisfecha, muestra
igualmente cierto malestar subjetivo, donde la desconfianza por el otro y el sostenido encierro,
son directrices que guian el actuar hoy (1998).

Probablemente la enorme desigualdad existente actualmente tanto a nivel social, econémico y
educacional (Beyer, 2000), es uno de los contextos preferentes para el desarrollo de violencia
escolar. Pese a que Chile, es uno de los pocos paises de América Latina, que ha logrado las
metas del milenio en reduccién de Pobreza (CEPAL, 2004), es también uno, donde la
distribucion del ingreso es de las mas desiguales en la regién, donde el 40% mas pobre
corresponde al 13,7% del PIB, mientras que el 10 % mas rico, aporta con el 40% de éste
(CEPAL, 2006). Esta desigualdad se traspasa directamente a lo educacional, donde los
sectores mas deprivados obtienen en promedio en las pruebas estandarizadas de medicion de
calidad (SIMCE), alrededor de 70 puntos menos que los sectores mas pudientes (MINEDUC,
2007f). Esto incide fuertemente en la capacidad de movilidad social y en la pérdida de sentido
de la experiencia escolar, en tanto ésta, ya no sirve como instrumento de movilidad y
crecimiento.

Otro contexto actual de relevancia, que es necesario resaltar en este apartado, tiene que ver
con el proceso de participacion juvenil en la discusion publica. Durante gran parte del periodo
posterior a la dictadura, existia a nivel social una persistente preocupacion acerca del desden
juvenil para participar en el ambito publico, preocupacién que se corroboraba con la bajisima
inscripcién en los registros electorales (Munita, 2007). No obstante, esta impresion fue
confrontada el afio pasado, a través del mayor movimiento juvenil y escolar que se haya tenido
noticia y que consiguié poner en primera linea dentro del tapete publico, el cuestionamiento
sobre la calidad y equidad de la educacion. El Sistema Escolar de Ensefianza Media

199 En 1994, se promulga por primera vez una ley que sanciona la violencia intrafamiliar como ilegitima dentro del pais

(SERNAM, 2007).
1% yUn informe del PNUD y el INJUV resalta, que los jovenes chilenos de hoy en dia, se ubican en dos modalidades ,
por un lado ligados a valores mas tradicionales y por otro a valores donde prima el individualismo (2002)
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practicamente se paralizé por un mes, por la llamada “Revolucién Pingtina”**!, que comenzé

por la demanda por gratuidad en el pase de locomocion colectiva y termind, poniendo presion
social para el cambio de la Ley Orgéanica Constitucional de Ensefianza (LOCE), heredada de la
dictadura.

Por ultimo, es necesario indicar un dato. Segun Zerdn, 1996 parece ser la primera inclusién de
la palabra violencia escolar en los medios y su inclusion se asocia a hechos de violencia
extrema como homicidios o intentos frustrados de homicidio(2004); no obstante, con el cambio
de milenio, la probleméatica de la violencia escolar fue progresivamente cambiando
conceptualmente, hasta asociarse socialmente con el concepto de origen e influencia
anglosajon: Bullying™*?. Esto bajo la fuerte influencia mediatica por casos como el de Pamela
Pizarro en el 2006, que tras un hostigamiento persistente de parte de sus compafieros termina
suicidandose. Estos hechos marcan un cambio del interés mediatico y social, desde las formas
mas evidentes y visibles hacia las formas mas invisibles o dificiles de sopesar, como el
hostigamiento o la intimidacion.

Principales Investigaciones desarrolladas en el contexto Chileno

En este apartado nos concentraremos en describir algunas de las investigaciones que se han
desarrollado en Chile sobre el tema. Evidentemente no es posible, por el espacio disponible,
dar cuenta a cabalidad y de forma completa, de cada una de ellas, aun cuando se describiran
las mas significativas de acuerdo a la lo6gica de este informe. En la primera parte, se describiran
investigaciones que permiten sopesar el problema a nivel nacional; en la segunda, se
describiran algunas de las comparaciones internacionales en las cuales ha participado el pais y
por ultimo, en la tercera parte, se describirdn aquellas investigaciones que sin pretender tener
representatividad nacional, apuntan mas bien al analisis de algunas factores o variables que
podrian estar relacionadas con el tema.

La magnitud del problema en Chile

En Chile, ya existen algunas instituciones publicas que han abordado el tema a través de
investigaciones que permiten sopesar la magnitud del problema tanto a nivel nacional, como
regional. En los primeros afios en que este tema estaba siendo puesto en el tapete publico,
estudios como las Encuestas Nacionales de Juventud y las encuestas de CONACE'?
abordaron el tema con algunas preguntas, pero que sin embargo solo daban un barniz somero
al problema. Por ejemplo, a partir de los datos de las cuatro encuestas que ha hecho el Instituto
Nacional de la Juventud, se observd un progresivo aumento en la percepcién de que la
violencia fisica entre los estudiantes es uno de los problemas frecuentes al interior de los
establecimientos educacionales (INJUV, 2002). La percepcién de la violencia en las escuelas
como un problema, pasa de un 14 % —en la encuesta nacional de 1994—, a un 40,3 % en su
version 2002, El 2004, la UNICEF realiza una encuesta para sopesar el problema en tres
importantes ciudades del sur, norte y centro del pais (Temuco, lquique y Santiago
respectivamente). Recién en el 2005, se tienen encuestas especificas sobre el tema y
representativas a nivel nacional.

A continuacién se dard una descripcion sobre cada uno de estos estudios en orden histdrico.

Sexto Estudio Nacional de Drogas en Poblacién Escolar de Drogas, 2005, 8° Béasico a 4°
Medio (CONACE, 2006)

" pingitiino es el nombre que se le da a los escolares de Chile, donde se asocia el uniforme al plumaje del ave

Antartica.

12 «decimos que un estudiante esta siendo objeto de bullying, cuando otro estudiante o un grupo de estudiantes
dicen cosas desagradables de él o ella. Es también bullying cuando una persona es golpeada, pateada o amenazada,
encerrada dentro de una sala, cuando le mandan mensajes desagradables, cuando nadie alguna vez les habla. Estos
hechos ocurren frecuentemente, ademas de existir una dificultad para el estudiante que esta siendo objeto de bullying,
de defenderse por si mismo. Es también bullying cuando un estudiante es molestado de diversas formas
desagradables. Sin embargo, no es bullying cuando dos estudiantes de aproximadamente la misma fuerza tienen una
pelea” (Smith et al, 2002, pp. 1120).

13 Consejo Nacional para el Control de Estupefacientes, dependiente del Ministerio del Interior (ministerio que se

encarga de la seguridad ciudadana)
14| as Encuestas Nacionales de Juventud tienen un poblacién meta, distinta de la escolar (15 a 29 afios), por lo que
las preguntas sobre violencia en las escuelas pierden el foco significativamente.
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CONACE ha incorporado el tema de las agresiones en el contexto escolar desde su quinta
encuesta, como un modo de poder cruzar esta variable con el consumo de estupefacientes.
Aun cuando no son muchas preguntas ni muy variadas, permiten en primer lugar, una
comparacién entre dos afios (2003-2005), de una poblacion escolar representativa a nivel
nacional.

El principal resultado que obtiene CONACE en su encuesta 2005 es que a medida que
aumenta la cantidad de episodios agresivos, aumenta a su vez, la prevalencia de consumo de
drogas. Por otro lado, en cada una de las preguntas (tanto desde la posicion de victima como
de agresor), excepto en aquella que se refiere a aquellos que confiesan haber robado, el
porcentaje de reporte de agresiones aumenta levemente desde el afio 2003-2005. Los
resultados se pueden observar en la tabla de mas abajo.

Molestar a un . o L
compafiero Agresiones Fisicas Pelea Grupal Pelea individual Robo
Participar
grupo o Ser Participa Participa
en grupo .
que molestad | g esor Victima que en grupo | Comienza | Es Agresor | Victima
molesta a | 0 por un comienz | due es pelea Atacado
un grupo atacado
a pelea
compainier
o}
b003 20 |20 | 20 | 200 | 200 | 200 | 200 {20 |20 |20 |20 | 200|200 | 200 [ 200 |20 |20 |20 |20
05 |03 |05 |3 5 3 5 03 [05 |03 |05 |3 5 3 5 03 |05 | 03 | 05
440 46, | 33, | 36, | 12, 13, 92 10, | 19, | 22, | 18, | 20, | 26, | 29, | 27, 32, 14 | 13 | 48, | 51,
' 9 6 8 8 9 ' 3 7 4 8 5 5 9 2 9 1 3 4 1

Fuente: elaboracién propia, en base a CONACE, 2005

En cada una de las respuestas, los varones reportan haber participado tanto como agresores 0
victimas en mayor medida que las mujeres, excepto es el item relacionado con agresiones
grupales, en el cual en el caso de participar en el grupo que ataca, la diferencia es minima de
reporte entre hombres y mujeres (M=18,3; H=20,3%). Lo mismo sucede en participar en grupos
?ueb.sroqlsatacados por otro, donde no existe diferencia significativa, rondando el 20%
ambién=.

Estudio Convivencia en el Ambito Escolar UNICEF (2004)

El 2004, la UNICEF en su sede de Chile, decide realizar un estudio representativo para 3
grandes ciudades del pais (lquique, Santiago y Temuco), en el marco de los estudios “La voz
de los nifios y las nifias”, que investiga sobre las percepciones en diferentes ambitos en los
cuales estos se desenvuelven (UNICEF, 2004). En este caso, el contenido del informe fue
sobre convivencia, discriminacion y violencia escolar. Se utilizd una muestra de 720 casos, de
7°y 8° béasico y 3°y 4° Medio.

El 31% de los estudiantes refiere haber sido discriminado a veces o siempre. Principalmente se
sienten discriminados por sus comparfieros. Mas del 50% de los estudiantes refiere que alguno
de sus compafieros ha sido aislado por sus otros compafieros, porcentaje que sube a 76 % en
colegios particulares pagados.

El 32 % de los estudiantes dice haber sido maltratado, abusado o amenazado en algun
momento por algin compafiero. Por el contrario, el 39% de los estudiantes dice haber

% para una revision méas exhaustiva de estos datos, véase el anexo 1 de este informe.
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participado en agresiones contra otros compafieros 1 o 2 veces, y el 21 % lo confiesa en 3 0
mas oportunidades.

Cuando se les pregunta a los estudiantes que cosa es violencia para ellos, el 89% refiere que
hacer dafio fisico es violencia, seguido de peleas (82%) y un 78% refiere que insultos, mientras
que solo el 38% de los estudiantes piensa que el rechazo o el aislamiento es violencia.

Auln cuando este estudio es un antecedente relevante sobre este tema, sigue siendo muy
general, con preguntas demasiado abarcativas y poco especificas, lo que hace dificil someterlo
a una generalizacion valida para la realidad nacional.

Estudio de Convivencia Escolar. La Opinién de Estudiantes y Docentes (Instituto Idea,
2005)

En el 2005, una iniciativa del Ministerio de Educacion y la UNESCO, intenta tratar de sopesar la
calidad percibida de la Convivencia Escolar, entre una muestra representativa a nivel nacional
de estudiantes y docentes'*®. Se utilizaron cuatro grandes dimensiones: clima escolar, agresion
y/o maltrato, conflictos y entorno. En esta oportunidad nos concentraremos solo en las dos
primeras dimensiones.

Clima y Convivencia: existe una alta valoracion de las relaciones al interior de los
establecimientos, donde el 91% de los profesores, dice sentirse muy bien en ellos y llevarse
bien con sus colegas, mientras que el 81 % de los estudiantes afirma sentirse muy bien y tener
muchos amigos. El 92 % de los docentes valora las buenas relaciones con los estudiantes y el
74% de los estudiantes valora el orden que existe en sus establecimientos. La participacion de
los estudiantes en el establecimiento es uno de los puntos débiles percibidos tanto entre
estudiantes y docentes, donde los primeros sienten que su opinién no es tomada en cuenta.

Agresion y/ Maltrato: en esta dimension, el 28 % de los estudiantes confiesa que ha sido
insultado o agredido verbalmente de manera frecuente, seguido de un 23% que confiesa haber
sido victima de robos y un 14% sefiala ser ignorado o rechazado en la misma frecuencia. Las
amenazas o chantajes frecuentes son reportados por un 10% de los estudiantes y solo un 9%
reporta agresiones fisicas con la misma regularidad.

La agresion fisica recurrente es mayormente reportada por los cursos de ensefianza basica y
baja progresivamente hasta 3° medio. En esta misma frecuencia, los estudiantes de Nivel
socioecondmico (NSE) bajo son quienes mayormente reportan este tipo de agresiones,
seguidas de los NSE medio y NSE Alto. Los varones (11,8%) duplican el reporte de agresiones
fisicas con esta regularidad del de las mujeres (5,2%).

Entre quienes confiesan haber agredido a sus compafieros, el 13% dice ignorar o rechazar
frecuentemente, seguido de 11% que dice hacerlo de forma verbal, el 9% de forma fisica, un
5% que amenaza o chantajea y un 3% que dice haber robado, todo de forma regular. Los
varones (47%) duplican a las mujeres (24%), en la confesion de haber agredido fisicamente a
sus comparieros en algiin momento.

En relacién al maltrato de profesores hacia estudiantes, un 16% de los estudiantes se ha
sentido intimidado con amenazas en algun momento de su vida escolar; un 23% se ha sentido
insultado, un 40% se ha sentido en algin momento ridiculizado y un 43% siente que los
docentes le tienen “mala”.

Primera Encuesta Nacional de Violencia en el Ambito Escolar (UAH y Ministerio del
Interior & Ministerio de Educacion, 2006a, b, c, d, e)m.

En el 2006 aparece la “1° Encuesta Nacional de Violencia en el Ambito Escolar”, iniciativa del
Ministerio del Interior de Chile y el MINEDUC, y que fue realizada y analizada por el equipo de
Seguridad Urbana de la Universidad Alberto Hurtado y el CIDE''®. Informacién que fue
recolectada a través de 5 informes relevantes para el tema: Informe Cuantitativo de la Encuesta
de Estudiantes, Informe Cuantitativo de la Encuesta a Profesores, Informe de Directivos,
Informe Cualitativo (focus group) y el informe de Comparacion Internacional. Dado que se

16 Se encuesto a 41.729 estudiantes (de 7° Basico a 3° Medio) y 6782 docentes de 507 establecimientos del pais.

Muestra que es la méas grande utilizada hasta este momento en esta materia (Instituto Idea, 2005)

"7 para una exposicién mas completa del los resultados, véase el informe ejecutivo de dicho estudio en el ANEXO 2 de
este informe.

"8 Esta propuesta es representativa a nivel nacional e incluyé muestras de 362 establecimientos educacionales y sus
directores, 3670 profesores y 14761 estudiantes.
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utilizé un cuestionario internacional'*®, se realizé6 una comparacion con 8 paises incluyendo a

Brasil, Espafia, Francia, Inglaterra y otros. Una breve exposicion de esta comparacion se
puede observar en el apartado sobre Informes y Comparaciones Internacionales.

Percepcion de Violencia. A Nivel Nacional, el 86,4 % de los estudiantes ha sido testigo de
algun tipo de agresién en el periodo 2005 y un 34,4%, lo ha percibido de manera frecuente
(todos los dias + al menos una vez a la semana). De entre todas las Agresiones percibidas
contra actores del contexto escolar, el 90,3% de los estudiantes perciben que estas se dan
entre sus pares y el 41,7% percibe estas Agresiones como frecuentes

Percepciones de frecuencia de agresiones en

2005
28 28
30
24 24 24
25 =23 123
o i(s) T 1o 14 O Profesores
S 1 Tt
o 8 B Alumnos
5 4
0 T T T T

todos los Al menos Al menos Dos otres nunca
dias 1wvez 1 vez por veces afio
semana mes

El 27,3% de los estudiantes percibe Agresiones de parte de profesores hacia alumnos, donde
un 6,3% las percibe de manera frecuente. Por Ultimo, el 25,7% percibe Agresiones de parte de
Estudiantes a Profesores, donde un 7,8% las ve frecuentemente.

Victimas en el Medio Escolar. El 39.5 % de los estudiantes dice haber sido agredido alguna vez
por otro estudiante y un 9,2 % reporta que estas agresiones han sido de manera frecuente.

Autores de la victimizacién de profesores y estudiantes

Me ha agredido alguna vez...

Un estudiante | — 30,5
Un profesor h 116

10,2

Un pandillero

Un director

Un trabajador

‘D Profesores B Alumnos ‘

Las Agresiones sufridas mas predominantes que reportan los estudiantes corresponden a las
Agresiones Verbales'® (37%), seguidas de las Psicolégicas121 (34,2%) vy las Fisicas'® (29,
7%). Mas atrds se encuentra el reporte de agresiones Delictuales (7,3%) y las Amenazas y
Hostigamiento Permanente (7,2%) o bullying.

Agresores en el contexto Escolar. Un 37,9% de los estudiantes dice haber agredido a algun
otro estudiante, en algiin momento del periodo escolar 2005 y un 8,4% lo ha hecho de manera
frecuente

Porcentaje de Reporte de Agresores entre Profesores y Estudiantes.

% Cyestionario creado por Eric Debarbieux, especialista en el tema del Observatoire Européen de la Violence Scolaire

(Debarbieux,1996).

20 Dentro de esta gran variable predomina el reporte de “insultos o garabatos® (29,4%) y “las burlas o
descalificaciones” (23,9%).

21 En las agresiones psicolégicas predominan los “rumores mal intencionados” (19,8%) y “el ignorar o no tomar en
cuenta” (19.1%)

122 En |as fisicas por el contrario, predominan los “empujones mal intencionados” (23,9%) y las “peleas” (12%).
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‘D Profesores B Alumnos ‘

Los tipos de agresiones ejercidas mas comunes son las Verbales (28%), seguidas de las
agresiones psicoldgicas (27,6%), las agresiones fisicas (22,3%) y finalmente las agresiones
delictuales, por un 2,7%

Actores en la Violencia Escolar Nacional. Aln cuando existe un reporte de agresores y victimas
por separado, al cruzar estas variables, se puede observar que surge un reporte diferenciado
de cuatro actores fundamentales. Por un lado nos encontramos con aquellos que nunca han
agredido y tampoco han sido victimizados y que corresponde al grupo mas numeroso de
estudiantes (48,17%); en otro caso nos encontramos con las victimas exclusivas que nunca
han agredido (13,9%) y los agresores puros que nunca han sido victimizados (12,3%). No
obstante dentro de los involucrados en hechos de violencia el porcentaje mas numeroso
corresponde a aquel grupo que habiendo sido victimizado, también ha agredido, es decir el de
las victimas agresivas (25,6%)

Violencia y Clima Escolar. Unos de los resultados mas significativos de la “1° Encuesta...”, es
la relacion inversa entre Violencia y Clima Escolar. Se encontré una correlacion significativa e
inversamente proporcional entre el promedio del indice de Clima y el de Violencia Escolar (r =—
0,454; p<0,05). Lo que nos indica que a medida que aumenta la calidad del clima escolar,
tiende a disminuir de manera significativa los indicadores de Violencia, y viceversa. Esto
confirmaria la idea que mejorar el clima escolar puede ser relevante a la hora de disminuir los
hechos de Violencia y Agresién dentro de los establecimientos.

Comparaciones internacionales con Chile

Aun cuando, recién se empieza a estudiar el tema en Chile, ya existe la necesidad no solo de
sopesar la magnitud del tema a nivel nacional y en mediciones en diferentes afios, sino
también comprender la magnitud en el contexto de un Chile inserto en el mundo. Desde ahi, ya
aparecen algunos estudios que permiten comparar paulatinamente —aun cuando existen
algunas deficiencias metodoldgicas en ello--, la realidad de Chile, con la de otros paises. Es asi
que surgen algunas iniciativas como los estudios de la OMS y la comparacion internacional,
realizada en el contexto de la 1° Encuesta Nacional de Violencia en el Ambito Escolar. Es lo
que presentamos a continuacion.

International Report Young People's Health in Context (WHO, 2006)

La OMS ha tenido una fuerte preocupacién por el tema de la Violencia, lo que la llevé a concluir
un reporte mundial sobre el tema en 2002. De ahi, ha hecho el esfuerzo de incluir algunas
preguntas sobre el tema de Bullying'®® y las peleas en la escuela sobre todo en sus
cuestionarios internacionales. Pese a que no permite desarrollar en profundidad el tema, nos
da una idea sobre el panorama mundial en esta area en las edades de 11, 13 y 15 afios en 35
paises distintos, principalmente europeos y USA. En este estudio (WHO, 2006) aquellos que
confesaron haber participado en bullying 2 o 3 veces en el (ltimo par de meses, el porcentaje
promedio es de 11%. El rango de variaciéon es de 2-24% en los 11 afios, 4-37% para 13 afios
y 4-41% para 15 afios. Por otro lado, el 35 % de los encuestados reportan ser victimas de
bullying al menos 1 vez en los ultimos 2 meses y un 11% lo reporta 2 o 3 veces en el mismo
periodo. Los rangos promedios encontrados para esta Ultima frecuencia iban de 2 a 36 % y

123 \/¢ase nota 9 para la definicién del concepto de Bullying
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aquellos por edad son los siguientes: 4-36% (11 afios), 6-36% (13 afios) y 2-32% (15 afios). El
promedio por edad fue 15% en los 11 afios, 14% en los 13 afios y 10% en los 15 afios.

Alrededor del 39 % reporta verse envueltas en peleas fisicas al menos una vez en el afio
anterior. Los rangos fueron de 24-53% para los 11 afios, 26-52% para los 13 afios y 20—-48%
para los 15 afios. El promedio para las tres edades respectivas es 42%, 40% y 34%. Un 10 %
reportd verse envueltos en peleas 2 o 3 veces en el Ultimo afio, en los rangos siguientes: 7—
26% (11 afios), 8-21% (13 afios) y 4-18% (15 afos). El promedio para las edades fue de
12%, 9%, y 7%.

En otro estudio (WHO, 2006), esta vez que incluyé 16 paises con muestras de 13 y 15 afios, de
los cuales la mayoria fueron africanos, algunos de Asia, ademas de una muestra de Venezuela
y una de la Regién Metropolitana de Chile, se pudo contar que un 43% de los encuestados
refiere haber sufrido Bullying una vez a lo menos en los ultimos 30 dias. El tramo va de 20-65%
de reporte. Chile en este caso presenta una victimizaciéon promedio levemente superior al total
de paises (46%) y Venezuela presenta una victimizacién sobre el 36%. Si consideramos estos
datos, Chile presenta un porcentaje de reporte de victimizaciones en Bullying mayor al
promedio de todos los paises encuestados, incluyendo los europeos, USA, africanos y
asiaticos, ya que si lo consideramos comparable Chile (RM), presenta mayores indices de
Bullying que incluso el promedio del tramo de menor frecuencia de los paises europeos, que
dice haber sido victima de este fendbmeno al menos 1 vez en los Ultimos dos meses.

Informe de Comparacién internacional del cuestionario del Observatoire Européen de la
Violence Scolaire (UAH y Ministerio del Interior & Ministerio de Educacion, 2006e).

Otra de las comparaciones internacionales donde Chile aparece, fue aquella que se
utilizé a través del cuestionario de Debarbieux que fue la base del cuestionario de la “1°
encuesta nacional...”. En la siguiente tabla, se muestran los principales resultados por pais.
Ademas se incorporaron los datos recolectados en la region metropolitana en el 2005, por el
Fondecyt Figuras Estructurales de la Violencia Escolar'?, que utilizé el mismo cuestionario un
afio antes.

Compilado de victimizaciones sufridas. (% de respuesta afirmativa)

Paises | TIPO DE AGRESIONES Percepcion de
Victimas Victimas Victimas Estudiantes Participacion Robos con
de Robos | de Victimas | de Victimas no en Robos con | Amenaza
con Agresion insulto Insulto de robo i . . Amenaza dentro del
Amenaza | fisica (P.29) racista (P.33) (P.35) Colegio
(P. 27) (P. 31) (P.30) (P.71)

Brasil 29,0 4.8 60.0 9.0

Chile 2005* | 9,2 16,9 48,4 5,7 30,9
Chile 5,7 21,1 60.0 13.9 34,7 30.0 6,3 14.9
2006**

BurkinaFaso | 6,7 54,9 46,5 5,7 4,2 16,4
Djibouti 254 40.0 42,6

Bélgica 4,9 14,7 63,5 23,4 48,9 21,8 7,6 24,9
Espafia 6,8 10,5 40,9 6,4 47,7 31.8 34 22,7
Francia 6.4 24,5 74,1 17,8 46,8 13.4 6,4 31,7
Inglaterra 27.0 25.6 65.7 23.0 42.2 19.0 6.6

Fuente: Elaboracion propia en base Observatoire Européen de la Violence Scolaire; Madriaza & Garcia 2005 & Ministerio de

Interior & Educacion, 2006e
* Encuesta Fondecyt (Madriaza & Garcia 2005)
** 10 Encuesta Nacional (Ministerio del Interior & Educacion, 2006e)
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En el siguiente apartado, se da una descripcion de este estudio.
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En esta comparacion, Chile presenta la mayor Percepcion de Violencia en las escuelas de
todos paises estudiados (un 38 % considera que siempre o casi siempre se da, seguido de
lejos por Djibouti con 24% e Inglaterra con 23%), no obstante los niveles de victimizaciéon no
presentan tan nivel de alarmismo. Si sacamos un promedio de los reporte de victimizacion
presentes para cada pais, podemos extraer una suerte de indice donde los resultados serian
los siguientes:

Pais Promedios de
reporte

Espafia 22,46
Chile 2005* | 24,83
Brasil 25,70
Djibouti 27,00
Chile 27,08
2006**

BurkinaFaso | 28,45
Bélgica 31,08
Francia 33,92
Inglaterra 36,70

Fuente: Elaboracion propia en base
Observatoire Européen de la Violence
Scolaire; Madriaza & Garcia 2005 &
Ministerio del Interior & Educacion,
2006e

En este sentido, la mediciéon de la 12 encuesta, nos lleva nuevamente a un promedio de
victimizacion en el rango medio entre todos los paises e incluso cercano a los menores
reportes de victimizacion si consideramos el estudio de 2005.

Investigaciones Especificas en Violencia Escolar

En Chile, el problema no esta lejos del contexto Latinoamericano y también son pocos los
estudios que se han hecho sobre el tema. Solo en el Gltimo tiempo -tras el cambio de milenio-,
la preocupacion se ha ido formalizando en estudios exclusivos que tratan de indagar sobre la
magnitud del problema, asi como de sus relaciones y explicaciones posibles. En la mayoria de
estos estudios, las metodologias han sido fundamentalmente cualitativas y de corte
exploratorio, en muchos casos rondando sobre los mismos topicos y preguntas.

Hasta la entrada al nuevo milenio, la Unica iniciativa de investigacién que existia en Chile, era
el proyecto de Educacion para la No Violencia, proyecto FONDEF'?®, gue seguia las pautas
propuestas por la UNESCO, en términos de los pilares para la educacién del nuevo milenio:
aprender a convivir (Aron, 1998, 2000). Este proyecto tenia como fin, trabajar en una poblacién
objetivo de ensefianza bésica, de modo de construir e implementar un proyecto basado en
practicas pedagodgicas, que desarrollan habilidades sociales y de sana convivencia en el
contexto escolar (Aron, 1998). Mucha de la experiencia de este proyecto sirvio de base al
MINEDUC para mejorar la politica emergente (Aron & Milicic, 1998). Las bases tedricas de este
proyecto estan fundamentadas sobre el marco de las teorias de sistemas abusivos de Barudy,
el modelo ecoldgico, teorias de redes y la idea que la Violencia pervasiva (omnipresente), y
contaminante de climas escolares (Aron, 1998, 2000). Todas ideas muy presentes en las
conceptualizaciones sobre la Violencia Intrafamiliar y que son traspasadas integramente a la
escuela. De este FONDEF, surgen algunas investigaciones particulares que son dignas de
rescatar. Por ejemplo en un estudio cualitativo exploratorio sobre la percepcion de diversos
actores de la comunidad escolar sobre maltrato, se pudo observar que tanto adultos como

2% Fondo de Fomento al Desarrollo Cientifico y Tecnolégico del Gobierno de Chile y cuyo objetivo es el desarrollo de
nuevas tecnologias.
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nifios, legitimaban el maltrato como parte inherente de las relaciones de crianza y formacion
educacional (Araya, 2000).

El afio 2000, Llafia & Escudero publican un articulo donde tratan de demostrar a través de sus
datos, que los conflictos y agresiones de los estudiantes al interior de sus escuelas, no eran
sino focos de resistencia frente a los cambios institucionales que proponia la escuela. Asi
pudieron identificar como focos de conflicto las trasgresiones de normas, las relaciones
conflictivas entre profesores y alumnos y las resistencias a las practicas pedagégicas.

En un estudio Fondecyt que realizo el equipo de Magendzo desde el PIIE™®, se investigo sobre

la discriminacion en la escuela (Magendzo & Donoso, 2000). Segun los jévenes estudiados, la
discriminacién se materializaba en diferentes formas: la principal era a través de molestar a
otros o poner sobrenombres, situaciones que en la relacion con el otro, marcan una diferencia;
por otro lado, la discriminacion hacia el otro se manifiesta a través de aislar espacialmente o
rechazar y al mismo tiempo, “pelar’**’; por Gltimo, la comparacion y el resaltar de aspectos
negativos en publico, de parte de profesores hacia estudiantes era considerado discriminacion
a su vez. Los sentimientos asociados a la discriminacion fueron no reconocimiento, malestar,
soledad, humillacién, impotencia y rabia, mientras que las reacciones frente a ella, pueden ser
la aceptacion pasiva, tomar la palabra, pegar, buscar aliados y finalmente elegir con quien
relacionarse.

Desde esta investigacion se realizd un estudio de caso sobre estudiante intimidados que
termind en un libro (Magendzo, Toledo & Roselfeld, 2004). En este se resalta que la
caracteristica que provoca la intimidacion no es un hecho real, sino una subjetivacion sobre la
cual se identifica la victima. Se entiende que la intimidacion tiene dos ejes contradictorios, por
un lado se instala sobre la diferencia y al mismo tiempo busca homogeneizar a los pares. Es
decir, es una agresion fundamentalmente por intolerancia. La intimidaciéon a su vez seria un
acto de muchos en contra de unos pocos o de uno solo. Aspectos que también se resalta en
estudios de Garcia & Madriaza (2004, 2005), y en la parte cualitativa de la “1° encuesta
nacional de violencia en ambito escolar” (Ministerio del Interior & Ministerio de Educacion,
2006¢)

El 2001, aparece el que podria ser llamado, el primer estudio formal sobre violencia escolar
propiamente tal (Contador, 2001) Este estudio fue parte de una tesis para optar al grado de
magister en psicologia. Con una muestra exclusiva de estudiantes de ensefianza media de la
Region Metropolitana, se constaté que el 15% de esos, confesé haber llevado cuchillos al
colegio y un 5%, refiere haber llevado otro tipo de armas. Entre las variables asociadas, se
encontré una progresiva disminucién de la percepcion de violencia, a medida que aumentaban
el nivel del curso. Por la misma fecha, aparece un estudio de un equipo de la quinta regién
(Lépez y Filsecker, 2001), que se concentr6 esta vez, en el segundo ciclo de ensefianza basica
(5° a 8° basico). En este, el 11,3 % de los encuestados dice haber sido agredido por un
compafiero mas de cinco veces y el 10,3 % confiesa haber agredido en la misma cantidad a
otro alumno.

Fondecyt Facultad de Educacién PUC. Desde el 2001, dos Proyectos Fondecyt128

consecutivos'®® a cargo de un equipo multidisciplinario, que traté de pensar la violencia escolar
desde la antropologia filoséfica, la psicologia y la sociologia, es quiza una de las experiencias
mas largas, ambiciosas y completas, en términos de desarrollar pensamiento e investigacion
sobre este tema. Dentro del segundo proyecto, se logré cooperacion internacional con el
equipo del Observatoire Européen de la Violence Scolaire, encabezado por Eric Debarbieux,
donde se pudo compartir no solo experiencias sino también instrumentos, que sirvieron de
base a su vez para el desarrollo del cuestionario que se utilizd en la “1° encuesta nacional de
Violencia en el Ambito Escolar”. Parte del equipo, de estos dos proyectos se encuentra
desarrollando actualmente el proyecto FONIDE'® “Claves para el mejoramiento de los
aprendizajes desde la convivencia escolar. Lineamientos para la gestion de la calidad

126 programa Interdisciplinario de Investigacién en Educacion.

27 Hacer un comentario negativo de otro persona sin estar éste presente.

128 Eondo de Desarrollo de Ciencia y Tecnologia, que se basa en el desarrollo de investigacién propiamente tal.

2% proyecto Fondecyt N°1010771 Hacia una interpretacién de la violencia en la escuela. Lineamientos de estrategias
de convivencia social en el espacio educativo, aprobado para el afio 2001 y Proyecto Fondecyt N° 1040694: Figuras
Estructurales de la Violencia Escolar. Hacia una Recuperacion de la ‘Subjetividad’ Educativa”. Aprobado para el afio
2004.

% Fondo Nacional de Investigacion y Desarrollo en Educacion, patrocinado por el Ministerio de Educacion.
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educativa”. Al sumar las experiencias de estos proyectos, este equipo es probablemente el
equipo con mas experiencia sobre la violencia escolar en el pais.

El primer Fondecyt (Flores & Garcia, 2001) tenia como eje, la pregunta por el sentido de la
violencia y por tanto, interrogaba a la subjetividad de aquellos que eran considerados por su
entorno como violentos. Su base metodolégica fue cualitativa (Grounded Theory) sobre el
analisis de entrevistas y grupos focales. Debido a la cantidad de informacién que recogid esta
investigacion, se hace inviable el poder reproducirlas con plenitud. Para una vision mas
completa, puede verse el ANEXO 3 de este informe, donde se reproducen algunos de los
articulos que reflejan estos datos.

Existen diversos sentidos en los cuales los estudiantes considerados agresivos organizaban su
actuar. Entre ellos la violencia tenia sentido para Establecer Jerarquia, como Defensa, para
Resolver un Conflicto, como Catarsis, para Hacer Dafo, Entretenerse y como un medio de
lograr Reivindicaciones Sociales (Garcia & Madriaza, 2005a). No obstante mas alla de estas
particularidades, los investigadores pudieron observar que la violencia adquiria sentido para
estos jovenes en la medida que permite articular un espacio desorganizado y desconocido.
Segun este modelo, los sujetos de la violencia escolar, en el mismo hecho de violentarse crean
y recrean cddigos y legalidades subterraneas, que dificiimente pueden lograr traduccién en otro
registro. De esta forma, la violencia en las escuelas va tejiendo gran parte de un tejido
inexistente pero socialmente valido y culturalmente novedoso (Garcia & Madriaza, 2004). Esta
conformacion de lo social a través de la violencia surge a través de tres tiempos:

1. La violencia opera como una busqueda de conocimiento. Este es el plano dual e inicial
de las relaciones sociales violentas en la escuela. En el mismo acto de la violencia emerge
cierto conocimiento acerca del otro que intenta responder a la interrogante acerca de quién soy
YO y quién es el otro. Un golpe en este caso, no solo es sefial de dafio al otro, sino que también
adquiere la cualidad significante de cierto saber, que no podria ser descubierto sino es en el
mismo hecho de la violencia.

2. La Violencia como Busqueda de Reconocimiento. Este tiempo nos arroja directamente en
lo social, al incluir la posibilidad de un tercero dentro de las relaciones violentas. En este caso
cada acto violento es sustentado por un supuesto testigo (que puede estar 0 no estar presente)
gue tendria cierto conocimiento del hecho. De esta forma la violencia, ya no es tanto un medio
para saber acerca del otro, sino también un acto que se realiza fundamentalmente para ser
aceptado y reconocido por el supuesto testigo. Asi, la violencia es una pugna por el
reconocimiento de este testigo social.

3. La violencia como Jerarquizacion. De la triada social, saltamos al grupo que va
organizandose en posiciones simbolicas para cada uno de sus miembros, de menor a mayor
estatus. La posicion no solo relata el lugar dentro del continuo jerarquico, sino también la
relacién que se establece entre cada una de las posiciones al interior del grupo. De esta forma,
ya organizado el grupo a través de la violencia, esta tiende a disminuir en sus formas mas
visibles, para ir sefialando un espacio de poder que encubre el origen de su violencia (Garcia &
Madriaza, 2004).

El deseo de reconocimiento es el motor fundamental en esta teoria. Marca el inicio de la
violencia como su final. Asi como a través de ello se fue tejiendo un espacio social, asi
también, la disminucién en la necesidad de este reconocimiento, marca el camino de su
destitucion. Todo final del sujeto de la violencia escolar, es un final triste, en tanto supone
abandonar la identificacion al grupo y su ligazén a él, supone individuarse, desafiliarse del
amparo que proveia el grupo (Garcia & Madriaza, 2005e¢).

El segundo Fondecyt, utilizé6 una metodologia mixta cualitativa cuantitativa y se organizé sobre
tres ejes: por un lado, se buscé sopesar la realidad a través del cuestionario del Observatoire, y
de una escala de logicas de accién, en segundo lugar se buscé identificar y comprender las
diversas posiciones que emergian como modalidades juveniles de la violencia y en tercer lugar
se buscd, relacionar los indicadores de violencia con indicadores de salud mental (Flores,
Garcia & Sandoval, 2004).

En relacion a la primera parte de éste, se tomo como muestra a mas de 1500 estudiantes de
ensefianza media en la regién Metropolitana (Madriaza & Garcia, 2005). De estos, un 14,3 %
de los encuestados piensa que hay entre Bastante y Mucha Violencia en sus Colegios, lo que
se contrapone al 45,6 % que piensa que “Nunca” o “Casi Nunca” ocurre. Por otro lado un 10,3
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% de la muestra presentaba niveles de victimizacién grave. Un resumen de los resultados por
Victimizaciones sufridas se ofrece en la siguiente tabla:

Resultados descriptivos, por Sexo, Mixtura, Curso y NSE de indicadores de victimizacion (%)

Sexo (%) Mixtura de colegios (%) | Curso (%) NSE (%)
Total Solo | Solo
1 o] 0 (o] o] 1 1

Masc | Fem Masc | Fem Mixtos | 1 2 3 4 Bajo Medio Alto
victimas de agresiones | 4o 1624|359 |659 |345 |494 |547|489 446407584 |435 46,6
verbales
\F’I';tgg‘s de agresiones | 15 g |91 |61 226 |50 203 |19 |17 |14,4|16,7|155 |164 18,3
Victimas de amenazayfo | 11 | 168 |192 |11,3 |201 |19 |17.2|194|188 167|140 |169 22,3
exclusion
Victimas de Robo con
Amencn 9,2 11,1 |76 132 |81 8,6 89 |108|63 |125|142 |57 9,5
Percepcion general de | 509 |377 |249 |529 |192 |300 |336|405[22 |251|471 |196  |319
robo con Amenaza
Agresores en Robos con | 5 5 9,1 2,7 6,4 2,8 6,8 57 |76 |28 |79 |73 3,0 7.5
Amenaza

Fuente: Madriaza & Garcia, 2005

Otro de los resultados interesantes de esta investigacion, fue la relacion entre salud mental y
violencia escolar. Este tipo de investigacion es absolutamente pionera en Chile, pese a que los
resultados van en la linea de lo descubierto en otras partes del mundo (Madriaza, 2007b). Para
la evaluacion de sintomatologia se utilizé el Brief Simptom Inventory.

Esta investigacion pudo determinar que por cada tipo de victimizacion, la sintomatologia era
significativamente mayor entre aquellos que habian sido victimizados, que entre aquellos que
nunca lo habian sido (ver tabla de mas abajo). Por otro lado, en la medida que aumentaba la
cantidad de formas de victimizacion, la gravedad de sintomas aumentaba progresivamente
(Madriaza, 2007b). En relacién a los tipos combinados de victimizacion involucrados, se pudo
constatar que en aquellas combinaciones de victimizacion donde existia una victimizacion
psicolégica, la gravedad de la sintomatologia aumentaba (Madriaza, 2007b).

Cuando se compar6 las mismas variables entre victimas y agresores de robos con intimidacion,
se pudo observar que quienes presentaban mayor sintomatologia eran aquellos que eran
victimas agresivas —es decir, quienes confesaron el haber participado como agresores, asi
como haber sufrido este tipo de victimizaciébn—, seguido por los agresores y finalmente las
victimas (Madriaza, 2007b).

Medias de indice Global de Severidad para Estudiantes Victimizados versus aquellos no
victimizados

L Maltrato y
Robo con Agresion -
Insultos g exclusion Robo
Amenaza Fisica :
social
Media 1,23 1,10 1,15 1,32 1,09
Victimizados N _ 143 732 270 294 745
Desviacion 0,72 0,65 0,68 0,71 0,65
Tipica
Media 0,97 0,90 0,96 0,91 0,90
No N 1380 789 1257 1230 781
Victimizados Y-
Desviacion 0,59 0,56 0,59 0,56 0,56
Tipica

Fuente: Madriaza, 2007
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Otras investigaciones

El 2004, un articulo de Pavez & Redondo trata de investigar las percepciones de 423 jévenes
de 9 liceos de ensefianza media, sobre la base de la distinciéon entre Agresion y Violencia. La
violencia segun este estudio un “acto inocuo e imprevisible, en cuanto implica una conducta
manifiesta de fuerza desmesurada y automatica”; y la agresioén por el contrario, supone “un
acto de construccién subjetivo, basado en la hostilidad” (Pavez & Cornejo, 2004, pp. 37.).
Sobre esta base, el estudio pudo indicar que los jovenes ejercen principalmente conductas
agresivas no violentas, al igual que profesores; mientras que las agresiones violentas tendrian
un reporte muy bajo. Estas agresiones no violentas tendrian pocas diferencias por edad, sexo o
liceo, lo que les hace pensar a estos investigadores que esta homogeneidad se deriva mas
bien de una cultura escolar agresiva. Del mismo modo las agresiones no violentas tienen un
caracter principalmente interaccional, por lo que son patrimonio de grupo o individuos, sino del
contexto social. En términos de agresiones violentas, los investigadores refieren se reportan
mas agresiones violentas de adultos a estudiantes que de estudiantes a adultos, lo que los
lleva a pensar que la violencia es patron aprendido desde la autoridad a los estudiantes.

Un equipo de la Universidad Academia de Humanismo Cristiano, realiza un investigacion
exploratoria de corte cualitativo sobre las percepciones que tienen estudiantes de liceos
vulnerables (Figueroa, Marambio, Miranda, Salazar & Zamora, 2005).En este estudio los
profesores sindican a los estudiantes como los actores fundamentales de las agresiones en la
escuela, aunque encuentran que este tipo de agresiones se encuentra normalizado en el
contexto escolar. Del mismo modo, los profesores creen que la violencia tiene su causa fuera
del establecimiento y por tanto se hace imposible actuar en ella en el contexto escolar. Los
estudiantes legitiman el uso de violencia en cuanto permite subir la autoestima, otorgar poder y
otorga estatus.

Dos tesis del ultimo tiempo, han abordado la pregunta por el sentido actual de la violencia en la
escuela. Ambos proyectos surgen bajo el alero de los equipos Fondecyt sobre violencia escolar
explicitados mas arriba. La primera investigacion, tiene influencia de la sociologia
comprehensiva y combind metodologias cuantitativas como cualitativas para poder responder
a esta pregunta (Zerén, 2006). La segunda investigacién, tiene sus raices en aquello que
puede ser llamado psico antropologia y trata de responder a la pregunta por el sentido de la
violencia actual, en el marco de las transformaciones culturales del Chile postdictadura
(Madriaza, 2007).

En su tesis doctoral de la universidad de Burdeos, Ana Zerén aborda este problema
entendiendo que la violencia escolar nunca es gratuita, sino que siempre tiene un sentido,
entramado en las redes de significaciones que instituyen el mundo subjetivo social de la
escuela (2006). En este estudio, se pudo observar que la violencia escolar es transversal entre
los diferentes NSEs, no obstante el sentido asociado a ella es diverso: por un lado en el NSE
bajo el sentido de la violencia esta asociado con la injusticia social de la cual se sienten
victimas, la desesperanza en cuanto a su escolarizacién y las protestas que forman parte de su
rebelion contra el sistema social y escolar; y para los de NSE Alto, por otro lado, el sentido de
la violencia es un sintoma del individualismo posmoderno. Existirian tres tipos de violencia: la
a-escolar, la escolar y la anti-escolar. La primera se asocia a la violencia intrafamiliar, a la
inseguridad urbana; la segunda (violencia escolar) es un duelo permanente contra profesores y
entre pares, donde los estudiantes de NSE bajo, la viven como discriminacion y los de NSE
alto, ven como imposible esta posicion; y en tercer lugar, la violencia anti-escuela, es una
respuesta de rebeldia y protesta -desde el NSE bajo- frente a una institucién que no los
escucha. Una conclusién fundamental de este estudio es que existiria una violencia
propiamente escolar y no solo una reproduccién de desde las practicas sociales.

La segunda tesis tiene un corte mas psico-antropolégico y se centrd exclusivamente en
estudiantes que fueran considerados agresivos o violentos desde los NSE Alto y Bajo, tesis
que traté de preguntarse por el sentido actual de la violencia en la escuela, como respuesta a
las trasformaciones culturales en el marco de la re-democratizacién del pais y su proceso de
modernizacién (Madriaza, 2007). En primer lugar concluye que la violencia no es ni puede ser
anti-social, sino todo lo contrario; mas bien es un modo a través del cual, los jévenes pueden
construir o reconstruir un espacio de socializacién. Se entiende que en un contexto de
transformacion cultural que tiende hacia el individualismo y donde existe una desconexién entre
modernizacion y subjetividad de la vida cotidiana, la violencia emerge como una repuesta para
recrear ese espacio social. De lo que trata es de construir una pertenencia, un amparo a través
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de la violencia, que reproduzca légicas de socializacion basadas en la reciprocidad y el
reconocimiento mutuo. En este sentido, la violencia es sintoma de una época actual, donde
tiende a predominar el sinsentido, narcisismo e indiferencia. La violencia en el NSE Bajo
cumple cabalmente esta postura, en tanto es una violencia principalmente colectiva-grupal, que
tiene su origen en el reconocimiento social y donde se pretende buscar fundamentalmente la
pertenencia. La victima en este sentido, es el diferente, el desconocido, aquel que queda
excluido de las légicas grupales. Se busca por sobre todo la subsistencia del grupo y cualquier
desmarque individual es sancionado. Por el contrario, en el NSE Alto, la busqueda es mas
personal y es ante todo la busqueda de libertad, donde se pretende escapar de las
convenciones sociales, ser libres y no sujetos de la extrema regulacion social y cultural. Su
busqueda de lo social es inversa, en tanto, mas que buscar, escapa de la posicion extrema del
individualismo vy la indiferencia, donde se topa con el sinsentido. De esta forma, su violencia se
entiende como un ponerse en riesgo de modo de reconstruir un sentido que se siente perdido.

Un dltimo estudio que merece la pena tomar en consideracién, escapa a todos los canones de
investigacién que se han desarrollado hasta ahora (Beltrami, Sanhueza, Higueras, Flores &
Mufioz 2007). Es una investigacién que tiene su origen en la biologia y que tiene su punto de
comparabilidad en el estudio de primates. Este estudio trat6 de comparar la incidencia de las
agresiones en el contexto escolar con la luminosidad presente en el contexto ambiental, y pudo
detectar que en los meses de més luz como primavera-verano, aumenta la cantidad de
agresiones observables de manera significativa, sobre todo entre los varones. Por otro lado,
mientras en los meses de menos luminosidad, existe una relacién similar entre la cantidad de
amenazas y la cantidad de ataques efectivos, en los meses de mayor luz, los ataques se
incrementan significativamente mas que las amenazas. Es decir, aumentan las agresiones
efectivas.

Politicas Publicas
Programa Nacional de Convivencia Escolar

La politica central sobre violencia escolar, ha estado a cargo principalmente del Ministerio de
Educacién a través de Programa Nacional de Convivencia Escolar, que al igual que en la
mayoria de los paises de la region, ha tenido como eje, uno de los pilares que la UNESCO ha
propuesto para el nuevo milenio “Aprender a convivir’ (UNESCO, 1996). Se ve una esperanza
futura en la convivencia pacifica, “no sélo porque la buena convivencia es un factor de
bienestar para personas y grupos humanos, sino también porque desde esa base se
construyen la ciudadania, el capital social, la calidad del pais en el futuro y también la
posibilidad de entendimiento entre los pueblos” (Mariana Aylwin, Presentacion de Politica de
Convivencia Escolar, MINEDUC, 2002:9).

Esta politica esta orientada en principios, a formar en valores ciudadanos y democraticos a los
estudiantes del pais. Formacion en valores de convivencia, como dice en su documento:
respeto por la diversidad; participacion activa en la comunidad; colaboracién; autonomia y
solidaridad (MINEDUC, 2002). El continente de esta politica son los llamados Objetivos
Fundamentales Transversales (OFT), que como dice su hombre, atraviesan todo el desarrollo
de la formacion, de modo de constituir un sujeto integro a cabalidad. A grandes rasgos, los
OFT, son todos aquellos contenidos que no tienen que ver con la ensefianza formal. Apuntan a
ese curriculo oculto, que sin hacerse presente, influye de manera fundamental.

Esta politica se basa en 8 principios rectores que se nombran a continuacion (MINEDUC,
2002):

1. Todos los actores de la comunidad educativa son sujetos de derecho. Se basa en la idea del
respeto hacia el otro en cuanto tal y por tanto, la valoracion de la diversidad y pluralidad en las
relaciones humanas.

2. Los nifios, nifias y jovenes son sujetos de derecho. Supone la reformulacién desde la figura
de objeto de aprendizaje a sujeto de ellos, por tanto implica desarrollar un sujeto activo y no
mero receptor en la escuela.

3. La educacion como pleno desarrollo de las personas. Se entiende que este pleno desarrollo
solo es posible es un ambiente que fomente la heterogeneidad y no la homogenizacion.

4. Convivencia demaocratica y construccion de ciudadania en la institucién escolar. Se ubica
como eje de la formacion de ciudadanos y de la democracia a la escuela en su conjunto.
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Formacion que requiere que la escuela misma se democratice, definiendo con claridad los
ambitos de participacion de cada actor educativo.

5. Convivencia escolar: un ambito de consistencia ética. Supone entender la necesidad de ser
consistente entre la ética del decir y del hacer en la escuela.

6. Respeto y proteccion a la vida privada y publica y a la honra de la persona y de su familia.
7. Igualdad de oportunidades para nifios y nifias, mujeres y hombres:

8. Las Normas de Convivencia: un encuentro entre el derecho y la ética. Apunta a que el
ejercicio de la ética debe estar asegurado sobre la base de una normativa clara, sin la cual
seria una mera declaracion de voluntad.

A su vez, esta politica, se materializa en 2 areas de trabajo fundamentales (MINEDUC, 2002):

1. Normas de convivencia. Supone una creacion de las normas de convivencia donde participe
toda la comunidad educativa, normas que establezcan asi mismo, los derechos y deberes para
cada uno de actores relevantes y regule las relaciones entre ellos. Para efectos de conseguir
esta tarea, el MINEDUC, crea la instancia de los Consejos Escolares para todos los colegios
subvencionados, consejos que por un lado incluyen a toda la comunidad escolar y por otro,
tienen a su cargo la creacion de estas nuevas normativas democraticamente consensuadas
(Ministerio de Educacién, 2005).

2. Conflictos: esta area incorpora la idea de la inevitabilidad de los conflictos como situacion
emergente en la diversidad de actores educativos. Por cuanto no indica que los conflictos sean
negativos de por si, sino que son parte de la realidad de la convivencia. En el trabajo en esta
area, ha tenido una fuerte influencia la resolucién alternativa de conflictos donde tanto el
arbitraje pedagogico (desde profesores), la negociacion como la mediacion escolar, se ha ido
desarrollando en una diversidad de estrategias piloto.

Programa Habilidades para la Vida (JUNAEB, 2006)

Sin ser necesariamente un programa que se enfoca especificamente en la intervencion en
violencia escolar, el programa habilidades para la vida de la JUNAEB™, ofrece una alternativa
de prevencion real para factores de riesgo que pueden llevar a conductas agresivas en el
contexto escolar. Este programa data desde 1998 y tiene como referente teérico la salud
mental infantil, que se entiende como la capacidad para establecer y sostener relaciones
interpersonales y el mantener un desarrollo psicolégico progresivo y persistente.

Sus objetivos son

a) Desarrollar en la comunidad educativa, comportamientos y relaciones efectivas, promotoras
de la salud metal y el autocuidado.

b) Proporcionar a los educadores, competencias y metodologias, que les permitan abordar de
manera efectiva, la diversidad de necesidades psicosociales, propias del ambito escolar de los
alumnos y sus ambientes familiares.

c) Detectar precozmente a nifios que presenten factores y condiciones de riesgo psicosocial en
el hogar y escuela y derivar a una atencidn oportuna a aquellos que presenten trastornos de
salud mental.

d) Modificar factores y comportamientos de riesgo psicosocial, a través de acciones preventivas
con los nifios, que incorporen a su vez a sus padres y profesores

e) Articular y desarrollar la Red de Apoyo Comunal a la salud mental en la escuela, que permita
una coordinacion eficaz y regular entre el programa, las organizaciones comunitarias, los
centros de salud y otras instituciones de apoyo a la infancia, existentes a nivel local.

Su poblacion objetivo corresponde a estudiantes de 1° y 2° Nivel de Transicion y de 1° a 3°
bésico (4 - 8 afos).

Como se puede establecer a través de sus objetivos, el fin de este programa es poder disminuir
los factores de riesgo existentes en la poblacion escolar de este tramo de edad y potenciar los
factores protectores. Para eso trabaja en tres niveles de intervencion

3! junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas
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1. Promocion para Todos (promocion del bienestar y desarrollo psicosocial en la comunidad
educativa): en esta area se trabaja en talleres de padres y educadoras de parvulos; taller de
autocuidado del profesor; asesoria de profesores para el trabajo en el aula y asesoria a
profesores para reuniones de padres y apoderados.

2. Prevencion para Algunos (Deteccién de problemas psicosociales y conductas de riesgo):
esto se realiza en dos ambitos:

a) Sistema de Alerta Temprana: a través de la aplicaciéon universal de instrumentos en 1°
bésico.

b) Prevencién Selectiva y Focalizada a poblacién en riesgo detectada: a través de talleres en 2°
béasico, que busca reducir el impacto de factores de riesgo como agresividad, hiperactividad,
bajos logros cognitivos, timidez y potenciar la influencia de factores protectores, como la
comunicacion, sociabilidad y expresion de sentimientos.

3. Derivacion de pocos (derivacion a atencidon y seguimiento de nifios detectados con
problemas de salud mental y psicosociales): supone la deteccién y derivacion a la red de salud
especializada de nifios con trastornos de salud mental.

Este programa tiene evaluaciones hechas sobre la efectividad de sus modelos de prevencion,
donde se muestra que el programa es efectivo para la reduccion de factores de riesgo,
aumento de motivacién para el aprendizaje y de las capacidades de atencion y concentracidn,
asi como la disminucién de agresividad (JUNAEB, 2005)

Modelos de Intervencion.

Los modelos de intervencion en el pais, se encuentran poco difundidos y de los que existen,
pocos son aquellos que han sido sistematizados, de modo de poder entregar algun tipo de
informacidn efectiva sobre su ejecucién. Existe tan poca informacién al respecto, que incluso
en libros de recopilacion de experiencias como el de Varela & Tijmes (2007), se muestran no
solo aquellas experiencias vigentes, sino también algunas que dejaron de ejecutarse hace un
tiempo ya. El MINEDUC, informa a través de notas de prensa sobre algunas experiencias de
mediacion por ejemplo, pero no ha mostrado voluntad en difundir estas experiencias de modo
que puedan ser compartidas con el resto de la comunidad.

Asi como son poco conocidas las experiencias, en las pocas que se conocen existe cierta
redundancia en las teméticas y enfoques de aplicacién. Predomina por cierto el concepto de
convivencia escolar y el de resolucion alternativa de conflictos como la mediacién. La
mediacion es sin duda la experiencia mas difundida tanto a nivel social, mediatico y escolar y
en cierta forma, en estos niveles se percibe como la Unica experiencia exitosa en el tratamiento
de violencia escolar. No obstante, no existe evidencia empirica en el contexto nacional ni
evaluaciones de impacto a nivel comportamental conocidas, que indiquen el éxito de estas
tematicas.

Si tomamos como referencia, la clasificacion hecha por Madriaza, para los programas de
intervencién a nivel Latinoamericano, podremos ubicar con mayor facilidad, en que lugar se
ubican los modelos de intervencion a nivel nacional (2006).

Modelos de Intervencion en Violencia Escolar a

Nivel Latinoamericano
I

Conflictos

Comunidad-Colegio

Edu;:;:lo?apNacr)a la '\422';3;23/ Fortalecimiento de Gestion Escolar y Intervencion de
zyia . la Relacién Disciplina Maltrato Infantil
Violencia Alternativa de

Centrados en los

Der\r{gtlzc;;?i os Centrados en la Centrados en la Centrados en el
Desarrollolde I:a Sana Convivencia y| Educacion de Juegoy la
la Cultura de la Paz Valores Recreacién

Ciudadania y los
Derechos Humanos

Fuente: Elaboracion propia en base a Madriaza, 2005
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En base a este modelo, podemos decir que los modelos de intervencién nacionales se ubican
en tres posiciones: en Educacion para la Paz y la No Violencia, en Mediacion y Resolucién
Alternativa de Conflictos y en Gestion Escolar.

Especificamente en el primer punto Educacion para la Paz y la No Violencia, hay ejemplos de
intervencién centrados en el desarrollo de la sana convivencia y cultura de la paz y en la
educacion de valores.

Un ejemplo de un modelo de intervencion centrado en el Desarrollo de Sana Convivencia, es el
Programa de Educacion para No-Violencia, del Centro de Estudios y Promocion del Buen Trato
de la Escuela de Psicologia de la universidad Catélica de Chile™.Este programa tiene por
objetivo un metodologia de capacitacion para educadores, que busca potenciar las
competencias de los sistemas educativos en la creaciéon de contextos sociales saludables que
faciliten el buen trato y el desarrollo igualitario de los nifios (Arén, 2000). El programa esta
dirigido a profesores de primer ciclo basico de ensefianza y educadores preescolares y existen
evaluaciones sobre su funcionamiento. En ellas se puede observar que se produjeron pocas
modificaciones en las creencias negativas en torno al maltrato, aunque se indicé que los
profesores fueron mas exitosos en términos de primera respuesta frente a maltrato (Araya,
2002; Avalos, 2003). No existe evidencia de que el programa se implementa efectivamente
actualmente.

Para el caso de educacion en valores, el proyecto Valoras'®, de la Escuela de Psicologia de la
Pontificia Universidad Catdlica de Chile y el PIIE. Este proyecto tiene por objetivo desarrollar,
un curriculo transversal, explicito y formativo de la convivencia social en el marco de los
Objetivos Fundamentales Transversales (OFT) de la actual reforma educativa; que entregue a
la formacion académica, una formacion socio afectiva y ética (Mena, Milicic, Romagnoli &
Valdés, 2006). Este proyecto se centra en cinco estrategias fundamentales: La Constitucién de
un Equipo de Gestion y Coordinacion de la Convivencia Escolar; la Formaciéon de una
Comunidad Profesional Docente (trabajo en equipo de profesores); la organizacion de
Comunidades de Curso, el Desarrollo de una Alianza Familia-Escuela y finalmente el
Desarrollo Socio Afectivo y Etico en el Aula (Mena, Milicic, Romagnoli & Valdés, 2006). Su
poblacién objetivo es toda la comunidad escolar, ofreciendo capacitaciones y diplomados a
profesores y a profesionales que conforman equipos de coordinacién de la convivencia en sus
establecimientos educacionales. Actualmente este proyecto se encuentra vigente y acaba de
ser condecorado por el Sello Bicentenario que otorga el gobierno de Chile, para incentivar su
desarrollo.

En el caso de los dos proyectos enunciados una de sus dificultades, es el enorme costo que
implica su implementacion. Al surgir como proyecto FONDEF, es decir de desarrollo de nueva
tecnologia, supone el desarrollo de plataformas de negocios, aspecto que hace inviable su
implementacion en escuelas mas desposeidas a menos que se tenga financiamiento desde
entidades privadas.

En el caso de programas que incorporan la Mediacién y la Resolucién Alternativa de Conflictos,
esta el proyecto Resolucion Pacifica de Conflictos: Mediacion y Convivencia Escolar en la
Florida, dependiente de la Corporacion Municipal de Salud y Educacién de la Comuna de la
Florida (Varela y Tijmes, 2007). Este proyecto tiene la l6égica de politica publica comunal y por
tanto se ejecuta de manera central. Tiene por objetivos promover la convivencia escolar a
través de la mediacion. Se financia por medio del programa Comuna Segura del Ministerio del
Interior y tiene la pretension de llegar a los 28 establecimientos municipales de la comuna, aun
cuando actualmente se estd implementando en 8 de ellos. No existen evaluaciones conocidas
del proyecto.

Por dltimo, existe un modelo de intervencion importando desde Estados Unidos y que puede
ser incluido dentro de lo que se conoce como modelos de intervencidon en Gestién escolar y
Disciplina. Corresponde al programa Paz Educa dependiente de la Fundacion Paz Ciudadana
(Mertz, 2006). Este programa tiene por objetivo la creacion de metodologias de trabajo
concretas, replicables y empiricamente validadas para la prevencion de la violencia en las
escuelas, y que en el futuro puedan ser puestas a disposicion de los establecimientos

32 hitp://mww.buentrato.cl/
'3 http://www.valorasuc.cl
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educacionales del pais (Mertz, 2006). Este proyecto se basa en un proyecto de Jeffrey
Sprague, del Instituto sobre Violencia y Comportamiento Disruptivo de la Universidad de
Oregon (Institute on Violence and Destructive Behavior), que pone especial énfasis en el
fomento de conductas positivas” (Positive Behaviour Supports), a través del ordenamiento de
reglas y expectativas puestas en los estudiantes. Es asi que hay tres ejes relevantes:
Definicibn y comunicacién a la comunidad escolar de expectativas de comportamiento;
Mejoramiento del disefio de los espacios escolares mediante la aplicacion de principios y
técnicas de CPTED (Crime Prevention Trhough Environmental Design) y la Creacién de un
sistema de informacion, basado en los envios a inspectoria, que permite monitorear los efectos
del programa (Mertz, 2006). Actualmente se esta aplicando en tres comunas del Gran
Santiago: Puente alto, Recoleta y Huechuraba

Temas Pendientes

En Chile la investigacién, intervencién y las politicas publicas tiene muchos temas pendientes
que seguir desarrollando.

En términos de investigacion, existe una enorme deuda, sobre todo en relacién con la cantidad
de informacion disponible y la diversidad de estudios relacionadas. Existe muy poca variedad
de estudios y en su mayoria han mantenido preferencia por metodologias cualitativas, que han
permitido por cierto, comprender desde los propios actores la realidad del fenémeno, pero
impide a su vez la posibilidad de generalizacién de estos datos.

La investigacion cuantitativa existente aun esta focalizada en la prevalencia y poco en la
relacién entre variables, que permitan ayudar a buscar soluciones y comprensiones distintas.
En este sentido, la construccion de modelos tedricos que nos permitan comprender no solo la
realidad social del fendmeno, sino también sus particularidades en el contexto chileno, es
pobre y escasamente basada en evidencia empirica.

Del mismo modo no existe investigacion aplicada que permita estudiar, construir y evaluar en
profundidad modelos de intervencién efectivos. Muchos de estos modelos de intervencién, se
basan en el impacto mediatico més que en la investigacion cientifica nacional (por ejemplo en
el caso de la mediacién escolar).

Los modelos de intervencion siguen siendo restringidos y solo unos pocos han podido ser
sistematizados y difundidos. Muchas de las experiencias —siendo exitosas-, se pierden en el
anonimato. EI PREAL en este sentido, ha hecho una enorme labor en la ayuda a la
sistematizacion y difusion de estas practicas exitosas a nivel latinoamericano. No obstante,
seria recomendable construir un banco de datos, que permita centralizar la informacion
dispersa en términos de experiencias aplicadas.

La difusibn —como se puede ver-, es uno de los problemas fundamentales a la hora de evaluar
la violencia escolar en el pais. Esta escasa difusion, se manifiesta desde el gobierno central
hasta los modelos de intervencion mas especifico.

A nivel central, existe poca transparencia e informacién sobre su politica como sobre los
levantamientos de informacion realizados. Mucha de la informacion es de conocimiento
exclusivo de los equipos internos de cada ministerio y existe renuencia para liberar la
informacion (es el caso de la informacion de la 1° Encuesta Nacional de Violencia en el Ambito
Escolar cuya difusion integral no ha sido autorizado hasta ahora). Seria recomendable publicar
las bases de datos, de modo que cualquier investigador pudiera tener acceso a realizar
investigaciones sobre ella. Esta linea de trabajo muestra, una logica centralizada y poco
democratica del manejo de informacion.

La difusién también es un problema académico. Los investigadores conocen poco de lo que
han investigado otros sobre el tema. Por otro lado, aun cuando existe investigacion académica
esta queda en revistas especializadas y existe poca difusion hacia otras realidades de la
sociedad chilena. Los mass media, han difundido algunas investigaciones, pero existen pocos
libros de acceso publico que puedan ser revisados por investigadores, educadores o
ciudadanos comunes y corrientes.

En relacion con las politicas publicas de intervencion, estas se muestran generales, amplias y
mas cercanas a una declaracién de principios que a una instalacion efectiva de un programa de
intervencién. No existen desde el Ministerio de Educacion por ejemplo, politicas focalizadas en

129



diferentes niveles de complejidad, sino que la politica de intervencion se queda en el marco de
la convivencia escolar, sin poder avanzar mas alla. Convivencia que como principio rector es
valido, pero que sin duda requiere un trabajo que parta desde la poblacion universal, a nivel de
prevencion o promocion y llegue hasta la focalizacién de contextos mas complejos. En este
sentido, la experiencia del programa de Habilidades para la Vida de la JUNAEB es una
experiencia racional y probablemente mas efectiva, para la prevencién del fenémeno.

Conclusiones

Se podria decir que en Chile existen dos tipos de debate: por un lado existe un debate publico
guiado fundamentalmente por los mass media, y un debate académico, que sin estar
necesariamente distanciados presentan diferencias importantes. Los hechos de violencia y
agresion acaecidos en la escuela han sido revisados, analizados y reportados por los mass
media, influencia que probablemente ha servido de motor tanto a nivel de investigacién como
de politicas publicas. En un comienzo, los medios solo tomaban en consideracién hechos
violentos como homicidios o agresiones con armas; no obstante, con el correr del tiempo la
preocupacion social se ha ido trasladando paulatinamente hacia formas de agresion mas
solapadas como hostigamientos persistentes o matonajes escolares, pero que tienen efectos
perversos en quienes los sufren. Es asi que la palabra bullying, se ha ido tomando portadas de
diarios y de noticieros televisivos. La violencia en el ambito escolar ha quedado reducida a este
concepto, como si este fendmeno incluyera toda forma de agresion en la escuela. La discusién
académica no ha estado lejos de este tema, no obstante a diferencia de otras tematicas
escolares o de otra indole, en la mayoria de las situaciones, los medios han ido a la vanguardia
y la academia solo le ha quedado la tarea de reaccionar o de responder como ha podido, a los
embates mediaticos. Evidentemente como es de esperar a un contexto no especializado —
como el de los medios—, la agresion en la escuela es unifactorializada quedando definida
univocamente en una dicotomia agresor/victima, donde priman fundamentalmente y tienen méas
tribuna, las explicaciones psicoldgicas e individualistas. El problema lo tiene otro.

La discusion sobre el bullying es una tema que se ha dejado entre paréntesis entre los
investigadores. Algunos no se cuestionan la realidad del fendbmeno, rescatando quiza la
evidencia de hechos donde efectivamente existe una situacion de poder asimétrico; pero por
otro lado, se cuestiona su aplicabilidad, tomando en consideracién que el fenémeno como tal
es importado y pertenece a otras claves culturales (Ministerio del Interior & Ministerio de
Educacién, 2006c). Las violencias asimétricas, han sido consideradas casi desde el comienzo
de la investigacion cientifica, pero han sido interpretadas bajo el alero de modelos tedricos
importados desde la violencia intrafamiliar y el maltrato infantil y trasladados directamente al
contexto escolar (Aron, 2000). Otros investigadores han cuestionado este trasvasije,
considerando que aun cuando utiles los modelos, se esta hablando de realidades distintas, en
tanto la familia como sistema no puede ser homologado a la escuela como sistema (Madriaza,
2007). Por otro lado, la violencia escolar no es univoca en ningln caso, y no puede quedar
exclusivamente ligada a las violencias asimétricas, por cuanto también existen violencias
simétricas, como las peleas individuales y grupales (Madriaza, 2007). Por otro lado, la violencia
explicada e investigada, ha sido casi con exclusividad aquella que se da entre pares de
estudiantes, cuando asi como lo han planteado otros investigadores, existe una violencia
escolar y una “antiescuela” y por cierto una violencia desde el propio sistema escolar que lleva
al conflicto (Llafia, 2001; Zerén, 2006).

Uno de los aspectos que se resaltan desde las investigaciones reportadas en este informe,
tiene que ver con la suerte de legitimacién y naturalizacion que las agresiones tienen entre los
estudiantes, y que sin duda es un punto a considerar e investigar con mayor profundidad. Pese
a que los resultados especificos de Pavez & Redondo (2004), no han sido reconfirmados en
posteriores investigaciones, es interesante su conclusién acerca de la existencia de culturas
escolares agresivas que invisibilizan el maltrato. En las evaluaciones del programa para No
Violencia presentados mas arriba, uno de los puntos que no cambi6 fueron las creencias que
sostenian al maltrato de parte de los adultos y en investigaciones de Mena & Vizcarra, se habla
de sistemas contaminados de violencia en su conjunto (2001). Los adultos tienden a reconocer
poco sus propias agresiones y a ubicar el problema en los jévenes. Esto puede dar cuenta de
un hecho que es considerado hace tiempo y que tiene que ver con el autoritarismo presente de
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la sociedad chilena y que puede ser una resabio aun inextinto, de un pasado dictatorial aun
presente en todo ambito. Cualquier intervencion en violencia debe tomar en consideracion esta
particularidad cultural.

Otro aspecto a considerar, es la mayor percepcion de violencia ain cuando la victimizacion
efectiva no lleva a tal nivel de alarmismo. Como nos mostré la comparacién internacional de la
1° encuesta nacional, la percepcién de violencia es lejos la mas contundente de entre todos los
paises. Esto confirmaria, las conclusiones del informe del PNUD de 1998, donde se indica que
uno de los aspectos centrales es la desconfianza por el otro. Se teme mas al otro de lo que el
otro me dafia efectivamente.

Autoritarismo y desconfianza, nos habla de una sociedad rigida. Un caldo de cultivo para las
manifestaciones de violencia en la escuela.
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INTRODUCCION AL CAPITULO
VIOLENCIA JUVENIL

Contexto general

Presentar el contexto mundial sobre la seguridad de los jévenes puede parecer en ocasiones
un poco paraddjico, pues por un lado, es éste grupo etareo el mas denunciado por comisiones
de delitos, sobretodo violentos — de hecho en paises en vias de desarrollo son los jovenes
quienes estadisticamente cometen la mayor cantidad de delitos en la via publica —y por otro
lado la victimizacion de los jévenes también es la mas alta, lo cual aumenta si se considera a
los adolescentes victimas de maltratos al interior de las familias y crimenes de indole sexual,
pues también ellos son el centro de atencion y accién de numerosas instituciones nacionales e
internacionales'®".

En la actualidad en todo el mundo la poblacién juvenil es aquella que mas riesgo corre de
cometer actos delictivos, y generalmente las respuestas entregadas tienen relacion con el
castigo mas que a anticiparse a los factores de riesgo por medio de la prevencién. No obstante,
a nivel mundial se ha avanzado bastante en este sentido, pues el primer paso es el
reconocimiento de que si bien son los jovenes los mayores perpetradores de actos delictivos,
son también las mayores victimas de la criminalidad.

Ahora bien es importante, para comenzar a analizar la situacion, establecer claramente a la
poblacién juvenil. Diversos organismos internacionales indican que es considerado joven
aquella persona entre los 15 y los 29 afios, sin embargo, Naciones Unidas en la declaracién de
los derechos de los nifios los considera hasta los 18 afios de edad. En términos de este
informe utilizaremos la aplicacion mas amplia que considera a los jévenes a partir de los 12
anos de edad, que es una edad promedio de las diversas legislaciones para poder realizar
algunas comparaciones generales y describir el contexto general y hasta los 29 afios'®.

En los paises desarrollados existe una tendencia al aumento de actos delictivos cometidos por
la poblacion juvenil y al “Comportamiento anti — social”*®* lo cual se ha reflejado en una
respuesta legislativa que intenta dar un mayor ordenamiento y disciplina al comportamiento
juvenil. Cabe destacar que efectivamente esta poblacién ha sido sobre representada en
estadisticas delictuales y criminales, lo cual genera un mayor sentimiento de segregacion y
estigmatizacion. Esta situacion se puede ver mas claramente en la percepcion del resto de la
poblacién hacia los jévenes, en donde generalmente son considerados como “peligrosos”
principalmente por la poblacién adulta y sobretodo por los adultos mayores.

En Europa, existen diversos estudios que manifiestan un aumento de delitos violentos
cometidos por poblacion juvenil en donde el aumento mas significativo tuvo su auge durante la
segunda mitad de los afios 80 y principios de los 90", en Estados Unidos este aumento fue
entre finales de los 80 y mediados de los noventa, en Canada fue a principios de los
noventa'®.

1% Se puede encontrar informacion mas detallada al respecto en: CIPC. Informe Internacional “Prevencién de la

Criminalidad y Seguridad Cotidiana: Tendencias y Perspectivas” 2008. Montreal, Canada.
http://www.crime-prevention-intl.org/

1% vanderschueren, F. y Lunecke, A. (2004) Prevencién de la delincuencia juvenil. Santiago, Universidad Alberto
Hurtado. Division de Seguridad Ciudadana.

1% E| término es utilizado en América latina, para referirse mas bien a la idea de “molestias publicas”. En Reino Unido,
fue incorporado en 1998, para referirse a “todo comportamiento que constituye o que es susceptible de constituir una
forma de acoso, de comportamiento incomodante 0 amenazante hacia una 0 mas personas que no vive(n) en el mismo
hogar [que el perpetrador]”. Esto incluye el agrupamiento de individuos (percibidos como amenzantes) en la via publica,
el uso de lenguaje intimidante, la ebriedad en la via publica, al igual que los graffiti, y otras degradaciones del espacio
publico, y de la calidad de vida. En otras partes del mundo, se utiliza la nocién de «incivilidades» o « irritantes », las que
se refieren a situaciones y comportamientos que representan molestias y que no son necesariamente ilegales o
reprehensibles, pero que van contra las reglas de la vida en sociedad, al mismo tiempo que son fuente de percepcion de
inseguridad para los habitantes y los usuarios del espacio publico.

137 ECOSOC (2007b), Nota de la Secretaria : Lutte contre la délinquance urbaine, y compris les activités des gangs, et

mesures efficaces de lutte contre I'exploitation sexuelle des enfants, UN Doc. E/CN. 15/2007/CRP.3.
1% UN Department of Economic and Social Affairs (2005), World Youth Report 2005: Young people today, and in 2015.
New York: United Nations y Snyder Howard N., Sickmund Melissa (2006), Juvenile Offenders and Victims: 2006
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En Africa, la situacion es un poco mas compleja de determinar, su realidad la constituyen la
pobreza la escasa escolaridad y bajas probabilidades de empleo, este contexto es propicio
para el desarrollo de actividades delictuales, por un lado. Por otro, la reclusién de adolescentes
y jévenes como parte de las fuerzas armadas considerando las constantes situaciones de
conflicto interno, provoca la victimizacion de gran parte de la poblacién juvenil por la
vulneracion de derechos'®.

En Australia y nueva Zelanda el aumento de arrestaciones de adolescentes menores de 18
afios esta cada vez mas en aumento™*.

Ahora bien, cuando se habla del aumento de delitos cometidos por jovenes se debe tener
presente que son cifras cuantitativas que generalmente mide la cantidad de detenciones o
denuncias de delitos y destacando al grupo etareo al cual pertenecen, sin embargo, la
tendencia mundial de este aumento esta directamente relacionado a otra tendencia que
entrega una explicacion a la cifras en ocasiones consideradas muy elevadas.

En muchos sectores existen grupos de jovenes delincuentes, los cuales por diversas razones
una vez arrestados son puestos en libertad — esto se debe principalmente al conocimiento de
los jovenes delincuentes de las normativas vigentes cometiendo crimenes que les impiden
contraer penas carcelarias — pero hablamos de jévenes que comenten diversos actos delictivos
y que son responsables de més de un delito en los registros policiales, por ejemplo, lo que
focaliza en un determinado grupo una gran cantidad de delitos contables.

Argentina en tanto presenta un aumento de delitos cometidos por adolescentes y jévenes141 ya
que en 6 de cada 10 homicidios aparecen implicados y en algo mas del 50% de los delitos
contra la propiedad en donde la gran mayoria son varones. Chile vive una situacién similar en
donde también los jovenes son el grupo etareo mas victimizado, pero a la vez el que comete la
mayor cantidad de delitos con violencia.

Muchos estudios declaran que la juventud posee una tendencia a la comision de actos
delictivos debido a las condiciones dificiles en que se desarrolla su vida, lo cual incluye una
etapa compleja en la vida de los seres humanos, sumado a situaciones socio-econémicas que
agravan los procesos de crisis, por otro lado se puede analizar desde una perspectiva de roles
al interior de la familia que no se han desarrollado de manera adecuada o simplemente han
estado ausentes, pues los principales factores que inciden en la comision de actos delictivos
tienen relacion con las caracteristicas familiares — esto no tiene relacion con la conformacion
familiar, es decir, si es biparental o0 monoparental, sino mas bien con la distribucion de roles al
interior de la familia en donde la madre, el padre y los hijos tengan ciertos normas familiares
internas que les entreguen responsabilidades, valores, y respeto por sus pares a cada uno de
ellos — el desempefio escolar, el entorno y las oportunidades de desarrollarse como persona —
principalmente relacionado a las oportunidades de estudio y trabajo.

Por otro lado, las pandillas juveniles son un fenbmeno que preocupa a las autoridades y la
sociedad civil por su evolucién constante. Estas son consideradas como un peligro para los
jovenes pues generalmente por medio de ellas se inician en la comision de actos delictivos.
Cabe destacar que a pesar de lo anterior aun no existe una definicion comun para las pandillas
a nivel internacional™*, sin embargo a pesar de las diferencias existentes la conclusion es la

National Report. Washington DC: U.S. Department of Justice, Office of Justice Programs, Office of Juvenile Justice and
Delinquency Prevention.

1% CIPC. Informe Internacional “Prevencion de la Criminalidad y Seguridad Cotidiana: Tendencias y Perspectivas”
2008. Montreal, Canada.

10 [dem.

1 Appiolaza Martin (2008), Reporte sobre prevencion del delito en la Argentina. Santiago: Universidad Alberto
Hurtado. Informe encomendado por el CIPC.

42 E| cuadro “Realidades variadas descritas con una misma palabra” en el Informe Internacional 2008 del CIPC realiza
las siguientes caracterizaciones de pandilla segun regiones geogréaficas o paises: En Estados Unidos, se define a la
pandilla como “un grupo de jévenes o adultos jévenes en una jurisdiccion (especifica) que la persona responsable en
(la) agencia o comunidad quiere identificar o clasificar como “pandilla”’. Montreal define a las pandillas juveniles como
“un reagrupamiento, mas o menos estructurado, de adolescentes o de jévenes adultos que privilegia la fuerza de
intimidacion del grupo y la violencia para realizar actos delictivos con el objetivo de obtener poder y reconocimiento y/o
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misma: el pertenecer a las pandillas aumenta considerablemente las posibilidades de que un
joven se involucre en crimenes.

Las pandillas de hecho tienen un gran impacto a nivel local e incluso en niveles mas amplios.
Estas estdn compuestas principalmente por jévenes, mayoritariamente hombres*®® y que

dominan diversos territorios, los cuales defienden en ocasiones a cualquier precio.

Existen experiencias en donde las pandillas dominan territorios extensos o servicios vitales
para el funcionamiento de las ciudades, es el caso de el movimiento Mungiki en Kenia los
cuales son conocidos por manejar por la fuerza el sistema de transporte publico de Nairobi, y
ofrecen proteccion a los asentamientos informales, los cuales en la actualidad ya representan
el 60% de la ciudad. Tal situacion genera efectos importantes en la confianza de los
ciudadanos con respecto a la oferta de servicios publicos basicos.

La experiencia de nicaragua también es interesante pues las pandillas estan asociadas a
barrios urbanos especificos en todo el pais, y la experiencia de Managua como ciudad
dominada por pandillas es interesante de ser estudiada debido a que funciona en base al
capital y cohesion social generado por la solidaridad de las pandillas con sus integrantes, como
asi también genera conflictos de magnitud entre grupos diferentes.

La situacion en Chile y Argentina es similar, existen grupos de jévenes delincuentes,
drogadictos 0 que cometen acciones que pueden ser consideradas como molestias publicas,
no obstante, el grado de organizacion es bastante precario, esto no indica la inexistencia de
algunos grupos que cuentan con una organizacion jerarquica mas organizada — es el caso de
los grupos neo-nazis o redes de microtrafico bastante organizadas — pero en la mayoria de los
casos se trata de delincuentes comunes que no forman parte de una pandilla bautizada como
tal, sino mas bien de un grupo de amigos que se reunen en lugares publicos para consumir
drogas o para delinquir en forma colectiva.

Sin embargo, estos paises han desarrollado un tipo de pandilla fragmentada y poco organizada
pero bastante masificada, es el caso de las barras bravas, estos son grupos organizados de
hinchas de un determinado equipo de futbol, no obstante, a nivel barrial muchos jévenes dicen
ser parte de estas barras bravas organizando a nivel local — organizaciéon no formal como las
barras bravas oficiales — pero entre amigos y pares una delimitacion territorial, la cual se
caracteriza principalmente por los rayados en muros o los colores de los cuales pintan las
bases de los alumbrados publicos eléctricos para indicar el territorio. Esto grupos desarrollan
su violencia principalmente a las afueras de los estadios luego de los encuentros deportivos y
no se caracterizan por desordenes al interior de los barrios, aunque es un fendmeno existente.

Probablemente las caracteristicas en diversas partes del mundo de la violencia ejercida hacia
los jévenes y la violencia perpetuada por estos mismos hace dificil y complejo una descripcion
detallada de cada fenémeno, sin embargo, en todos los lugares en donde se ha estudiado este
fendmeno se llega a una misma conclusion en cuanto a los factores facilitadotes de la
delincuencia y violencia juvenil. La falta de educacién y de formacién, el desempleo y la
desigualdad de oportunidades, asi como la exclusion social, la pobreza y la urbanizacién son
factores no generadores por si solos, pero facilitadotes en su conjunto de la formacién de
pandillas de jovenes. A estos factores sociales se pueden sumar factores familiares, como el
maltrato y abuso de los adolescentes.

controlar mercados lucrativos”. En América latina, “pandilla juvenil” destaca una “multiplicidad de expresiones del
fenébmeno en la regién, que va desde organizaciones estudiantiles en educacion media, delincuentes joévenes
“marimbas” o las “barras bravas”, pandillas juveniles asociadas a actividades deportivas, a “maras” que funcionan como
un grupo, generalmente vinculado a ejercer mediante el poder el control territorial de vecindarios y colonias”. Australia
define una pandilla juvenil como “un grupo organizado alrededor de una actividad ilegal o un grupo de jévenes mas
benignos”. En Europa, hay una tendencia a rechazar la comparacion entre “bandas de jévenes” y el modelo americano
de pandillas basado en un formato de pandilla altamente estructurado, cohesionado y violento. Esta inconsistencia ha
sido llamada como la “paradoja Europandilla”, la que define pandilla como “una pandilla de la calle (o un grupo joven
problematico correspondiente a una pandilla callejera en otra parte), un grupo de jovenes inestable, orientado a la calle
cuya propia identidad incluye la participacion en actividades antisociales”.

13" Un apartado sobre la participacién de las mujeres en las pandilas se puede encontrar en: CIPC. Informe
Internacional “Prevencion de la Criminalidad y Seguridad Cotidiana: Tendencias y Perspectivas” 2008. Montreal,
Canada. pp. 83.

139



Cabe mencionar que estos factores son los mismos que facilitan la integracion del joven o
adolescente a la delincuencia y la criminalidad a nivel micro.

Tendencias y enfoques para abordar la violencia juvenil

A nivel internacional miltiples organizaciones estudiosas del tema apuestan a la aplicacion de
un enfoque amplio que permita ver el fendmeno de la violencia juvenil no sé6lo desde una
perspectiva punitiva sino también considerando los factores sociales que promueven esta
tendencia, trabajando en la erradicacién de elementos facilitadotes de la comisién de actos
violentos y delictivos por parte de la poblacién juvenil.

A esto de debe agregar la utilizacién de nuevas tecnologias en el desarrollo de estrategias
dirigidas a la prevencion y que son un medio de comunicacion efectiva y eficiente entre los
jovenes en la actualidad.

Naciones Unidas actualmente promueve la aplicacion de un enfoque global en materia de
prevencion de la criminalidad y violencia juvenil, apuesta a programas y politicas que
promuevan la participacion de los jovenes en diversas actividades y ayuden a su inclusion en la
actividad cotidiana de las comunidades. El acceso a la educacion no solamente bésica, sino
entregar las herramientas y oportunidades necesarias para que cada joven pueda realizar sus
expectativas en cuento a lo académico, esta situacién también abrira las puertas al mercado
del trabajo, pero también, apuesta a entregar oportunidades de trabajo a aquellos jévenes que
por diversas razones no han podido desenvolverse en el ambito educacional como hubiesen
deseado. Abrir la posibilidad de trabajo a los jévenes implica un gran aporte a la reduccion de
la criminalidad, pues integra socialmente y evita la sensacion de frustracion.

No obstante las directrices entregadas por Naciones unidas, existen diversas naciones que
ante la victimizacion y la delincuencia juvenil han adoptado un enfoque mas punitivo, por
ejemplo en Europa, se han endurecido las penas para los delincuentes juveniles, un ejemplo de
ello es la disminucién de la edad en Bélgica para poder ser juzgado como un adulto, en Francia
las penas para los mayores de 16 afios son las mismas que para los adultos a partir del afio
2002.

Argentina en la actualidad no posee una reforma a la ley penal juvenil, la cual no trata sobre
prevencion sino mas bien sobre las formas de control y penas ante los actos delictivos o
violentos cometidos por los jovenes, por lo cual la politica que aplica actualmente es
completamente punitiva y aporta mas bien a la segregacion social que a la inclusién.

Chile por su parte crea un hibrido con la reforma a la ley de responsabilidad penal juvenil, pues
por un lado apuesta al prevencién de la violencia y actos delictivos promoviendo programas
que ayuden a la insercion a la educacion y al trabajo como a la derivacion a los diversos
servicios publicos segln sea necesario, pero a su vez rebaja la edad minima para que los
jovenes puedan ser condenados y procesados como adultos.

El tema de la seguridad, como se ha mencionado anteriormente a lo largo de esta publicacion,
tiene una connotacion politica clara, debido a ello muchas reformas apuntan a la prevencion,
por lo menos en Chile, y en Argentina se desarrollan programas y planes que buscan la
insercién de los jévenes, el problema de esta situacién es que deben lograr el equilibrio entre la
adopcién de una politica efectiva a largo plazo y el desarrollo de acciones que apoyen su
gestién politica y hagan que la ciudadania no crea que el estado deja actuar impunemente a
los delincuentes.

Es por ello que la mano dura se refleja en Chile, por ejemplo, por medio de la reduccién de la
edad para ser condenados como adultos y en Argentina los planes y programas de prevencion
no estan bien articulados, considerando la gama completa de servicios publicos y sociales
existentes y no poseen ninguna sustentabilidad a través del tiempo, lo cual provoca que los
efectos causados en la poblacién juvenil, en la mayoria de los casos no sean de gran
envergadura, esto debido a que se esperan resultados en el corto plazo ademas de dar una
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durabilidad a los programas durante el periodo que dura el gobierno, ya sea local, regional e
incluso central.

Otra tendencia a nivel mundial es la responsabilizaciéon o apoyo a los padres en la crianza de
los hijos. Existe un acuerdo en que la familia es la primera instancia de sociabilizacion de los
nifios, por lo cual es en esta etapa en donde muchas de sus actitudes futuras estan en juego y
por esta razdn es que muchos gobiernos han desarrollado la idea de prevenciéon temprana no
solamente en las escuela — tendencia mucho mas frecuente — sino que también realizan este
tipo de prevencion en la familia trabajando junto a los padres, entregando ayuda y herramientas
para sefalar la manera mas adecuada de criar a sus hijos. Esto se realiza por medio de talleres
y jornadas que esperan dar una vision mas amplia con respecto a la crianza de los infantes y
orientacién oportuna ante situaciones complejas.

Por otro lado, se responsabiliza a los padres por los actos de sus hijos, es decir, cuando los
adolescentes o jovenes cometen infracciones se apela a la educacién que sus padres le han
inculcado. Esta tendencia nace en los afios 80 y se manifiesta de mudltiples formas,
principalmente de modo punitivo. Por ejemplo, en algunos estados de Estados Unidos los
padres pueden ser condenados a realizar talleres o participar en jornadas de orientacion, luego
de que sus hijos sean considerados responsables de actos criminales o reiteradas molestias
publicas, aunque claramente estas medidas tienen mayores efectos cuando existe un interés
de las partes en mejorar ciertas situaciones de su vida familiar.

Chile por su parte, luego de la “revolucion pinguina™**” del afio 2006, puso en la agenda el
poder responsabilizar a los padres por los dafios causados por sus hijos en la via publica —
rayado de muros, destrucciéon de inmobiliario publico como basureros, bancas y sefalética —
situacién que ya ocurrié en Australia una década atras.

Con respecto a esta responsabilizacién existen opiniones contrarias, es cierto que los valores
entregados por la familia a los nifios son la base de su comportamiento futuro, pero el ideal es
que cada familia acuda a solicitar ayuda en caso de necesitarlo, y ho que esta sea impuesta.
Por otro lado existe la hocién de que algunas familias no poseen conciencia de la existencia de
servicios que pueden prestarles ayuda, o simplemente no se preocupan por los actos de sus
hijos, por lo cual se cree que aplicando multas y 6rdenes de capacitaciones y talleres de
orientacién, estos pondrdn mas atencion.

La respuesta sobre cual es la medida mas adecuada aun no existe, sin embargo es claro el rol
fundamental que juega la familia en la inclusion social de los nifios y jovenes.

Por ultimo es importante mencionar que la intervencién temprana es una politica que esta
siendo reconocida a nivel mundial como la mas efectiva a largo plazo, el poder intervenir la
socializacién de los menores por medio de la capacitacion a su entorno adulto, es decir,
padres, educadores, etc. es de gran importancia, pues se puede focalizar en los sectores de
mas riesgo para la comision de delitos.

Esta politica evidentemente no busca la estigmatizacion, sino el asumir la realidad cuantitativa,
la cual indica que la mayoria de jovenes que delinquen tienen caracteristicas comunes, como
un bajo indice de escolaridad, falta de ofertas laborales, pobreza, situaciones de exclusién y
segregacion social, acceso a drogas ilicitas, entre multiples factores. Esta situacion genera que
la aplicacion de la prevencién temprana no sea realizada como una politica mas, sino que debe
integrarse en la sociedad tomando las precauciones de no ser percibida como una politica
estigmatizadora y que incluso podria generar — sin quererlo — una mayor segregacion y
exclusion de sectores vulnerados.

También es importante destacar que en el mundo los enfoque participativos son aquellos
considerados como los las exitosos a largo plazo, pues ayuda a los jovenes a gestionar su
autonomia, a devolverle las capacidades de ejecucion de actos y toma de decisiones
responsables por medio de la integracion social positiva — un ejemplo de integracién social

144 Se refiere a las manifestaciones realizadas por estudiantes primarios. La denominacién de pingiiino se hace debido

al parecido del uniforme escolar con las caracteristicas de la distribucién de colores blanco y negro del ave acuatica
mencionada.
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negativa es la delincuencia, a través de ella poseen poder adquisitivo que los hace participes
de la economia y parte de la sociedad que los excluye. Un factor importante de exclusion son
los medios de adquisicién y las oportunidades sociales para conseguir los medios** — aunque
claramente estos logros se obtienen luego de un proceso que toma tiempo, pues se trata de
reinsercion social, lo cual parte con una serie de responsabilidades a aplicar, de desconfianzas
a superar y desde el punto de vista econémico, de la aceptacién de una vida de trabajo y
esfuerzo a cambio de una vida mas bien facil, pero que dia a dia compromete su integridad

fisica, e incluso su vida.

Ahora bien la participacién no se logra solamente con la voluntad del joven para integrarse o
reintegrarse a la sociedad sino también es necesario y primordial el apoyo y aceptacién de la
sociedad en su conjunto, para asi dar alternativas educacionales, de capacitacion y empleo.

A modo de conclusién se puede mencionar que la preocupacién sobre la delincuencia juvenil
se basa en dos tendencias que se complementan entre si, por una parte se considera que el
joven es un ser en desarrollo que requiere proteccién, pero también que es una persona
conciente y responsable de sus actos. Y sobre estas bases se deben implementar politicas que
busquen entregar lecciones y los castigos necesarios a quienes cometen crimenes pero
también apoyo para que estos no sean criminales el resto de sus vidas sino que puedan
visualizar otras alternativas a su actual eleccion — forzada o no — de estilo de vida.

> En las sociedades capitalistas el consumo es parte fundamental de la inclusién social, por ejemplo, el
endeudamiento es un fendmeno generado por la necesidad de las personas de sentirse parte de un sistema, a pesar
de contar con recursos limitados, lo que provoca el utilizar dinero con el que no se cuenta, pero que en algin momento
se deber& devolver. Situacion similar ocurre con los jovenes cuando no poseen las oportunidades de educacién y
trabajo, pues la sociedad actual de consumo los “obliga” a la adquisicién de bienes y servicios, no obstante, para ello
se requiere contar con recursos, y por supuesto un trabajo para obtenerlos. El problema radica cuando los jévenes
hacen de la delincuencia un medio para adquirir estos recursos, e inconcientemente lo creen un trabajo.
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Resumen Ejecutivo

La delincuencia juvenil en la Argentina es un fenémeno con caracter predominantemente
urbano y masculino. Nifios, nifias y jovenes son los principales involucrados en actos violentos,
como victimas y como autores de delitos contra la propiedad u homicidios. Las politicas
publicas de abordaje son difusas y con un enfoque predominantemente punitivo. Existen pocas
y aisladas experiencias preventivas, mientras que los aspectos represivos estan en un
paulatino proceso de adecuacion a la normativa de derechos humanos.

Durante los Ultimos afios hay una disminucién paulatina de los delitos en la Argentina, sin
embargo la participacién de nifios, nifias y jovenes es alta: aparecen involucrados en 6 de cada
10 homicidios dolosos y en mas de la mitad de los delitos contra la propiedad (donde el 95%
son varones). En el afio 2006 el 11% de los imputados de homicidios fueron nifios y nifias. La
mitad del total de los robos registrados se produce en la via publica, que se concentran en las
principales urbes del pais: Gran Buenos Aires, Ciudad de Santa Fe, Rosario, Cérdoba y
Mendoza. En estas ciudades se advierten formas de criminalidad con mayor organizacién y uso
de armas.

De los casi 20 mil nifios, nifias y adolescentes detenidos en la Argentina, 2377 estan privados
de la libertad por causas penales con un amplio predominio de varones. En las carceles de
adultos (donde también se registran casos de nifios encerrados), 7 de cada 10 internos son
jovenes. Es indicativo del caracter urbano del fenémeno de la violencia delictiva juvenil que el
92% de los presos en la Argentina viven en alguna de las grandes ciudades mencionadas.

Argentina no tiene una politica publica enunciada como tal y expresada en un corpus legal
coherente respecto a la delincuencia juvenil. Tampoco es posible advertir dentro del Estado
federal una coincidencia entre distintos dmbitos de gestion respecto a las politicas que
desarrollan. Esto es extensivo a las provincias. Existe una multiplicidad de agencias, muchas
veces con areas tematicas superpuestas, practicas opuestas, tensién entre poderes del Estado
respecto a responsabilidades y facultades.

La adecuacion normativa y funcional a la Convenciéon de los Derechos del Nifio, pese a tener
rango constitucional, una ley que la instrumenta y una secretaria de Estado a cargo de la
implementacion, es todavia incipiente. Se sigue aplicando el modelo tutelar que autoriza a los
magistrados a disponer sobre nifios y nifias. La gran cantidad de privados de la libertad por
“causas sociales” es un indicativo de la supresion de derechos en los casos de “situacion
irregular” como estrategia de prevencion de presumibles futuras actividades delictivas.

En este contexto, son muy escasas las experiencias de prevencion del delito orientadas a
jovenes, generalmente sin continuidad en el tiempo ni andlisis de resultados. Desde distintas
agencias a veces en coordinacién con organizaciones de la sociedad civil, se ensayan
programas orientados hacia las adicciones, la construccién de civismo y la inclusién social a
través de la educacién. Pero se advierte como otra gran deuda la formaciéon de cuerpos
policiales —en el marco de reformas generales- que estén orientados a la problematica
especifica de la violencia juvenil. ElI Plan Nacional de Prevencion del Delito y el Programa
Comunidades Vulnerables de la Direccién Nacional de Politica Criminal, son las dos iniciativas
con mayor continuidad temporal y alcance geogréafico.

Argentina adeuda una ley penal juvenil en el marco de un necesario y amplio debate sobre las
causas de la violencia juvenil, la real dimension, sus expresiones delictivas, la falta de una
politica del Estado integral orientada a los jévenes, la ampliacién de politicas inclusivas y de
prevencion del delito.
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Descripcion del fendmeno

El fenbmeno de la violencia y el delito en nifios, nifias y jévenes tiene un caracter
predominantemente urbano. Se advierte que la edad de inicio de las actividades delictivas es
entre los 12 y 14 afios con hurtos y robos, que con el correr de los afios incorporan complejidad
y armas. Hay un predominio de los varones muy alto y una historia de institucionalizacion en
muchos de las trayectorias de vida.

Se registra una tendencia decreciente en los niveles delictivos en la Argentina en los ultimos 5
afios, presumiblemente asociada con las mejoras de los indicadores sociales. Esta reduccion
ha podido observarse también en los grupos que el presente informe analiza.

Cifras de delincuencia juvenil

No existen en la Republica Argentina estadisticas generales y precisas sobre la participacion
de nifios, nifias y jovenes en actos de violencia considerados delictivos por los cédigos penales
tanto nacional como provinciales. El sistema federal de gobierno involucra diferentes niveles de
gestién, los que a su vez producen estadisticas con criterios propios y pocas veces con el nivel
de desagregacion para analizar con profundidad el fenébmeno. Sin embargo, apelando a
informacion de distintas fuentes, como estadisticas oficiales y encuestas de victimizacion
realizadas por la Direccién de Politica Criminal de la Nacién (DPCN) se puede trazar un
panorama. Podremos énfasis en los homicidios (por su alto nivel de registro) y en los delitos
contra la propiedad, porque representan la porcién mayor de la estadistica criminal.

Homicidios dolosos. Segun el Sistema Nacional de Informacion Criminal (SNIC) y el Sistema
de Alerta Temprana (SAT), los nifios, nifias y jovenes (considerados hasta los 34 afios), son
victimas de mas de la mitad de los homicidios dolosos. Durante el 2005 representaron el
55,24% de los casos, y en el 2006 el 55,72%. Por cada 6 victimas varones hay una muijer.

La misma fuerte estadistica registra que nifios y jovenes son imputados en algo mas de 6 de
cada 10 homicidios dolosos registrados. En el 2005, el 63,83% de los imputados correspondia
al grupo de edad indicado, mientras que en el 2006 representaron el 66,77%. En niumeros
absolutos: 1.115 y 1.070 respectivamente para los dos ultimos afios. La proporcién segun
género: entre 13 y 15 imputados hombres por cada mujer.

Delito contra la propiedad. Representan el 70% de la estadistica criminal, segun los registros
de las policias de toda la Argentina relevados por la DPCN. Existe una cantidad muy alta de
casos no denunciados (esta cifra “negra” puede llegar al 60%). En este tipo de delitos méas de
la mitad de los imputados son nifios, nifias y jévenes. La clasificacion elaborada por el SAT
establece que el 24% de los imputados tienen menos de 18 afios, el 26% entre 18 y 25 afios, y
la otra mitad mas de 25 afos. En este tipo de delitos los hombres imputados son el 95%.

Lugares

La mayor cantidad de delitos se registran en las grandes urbes, y como acabamos de ver, la
participacion de nifios, nifias y jévenes representa un aporte importante a las estadisticas. De
la cifra general de robos para el 2005, el 49% fueron en la via publica y el 27% en domicilios
particulares.

Pero, para un mejor entendimiento, clasificaremos y analizaremos informacién de provincias,
tomando los casos antes indicados como testigos. El énfasis esta puesto en delitos donde
aparece el uso de armas de fuego como expresion de delincuencia juvenil con un nivel mayor
de complejidad.

Ciudad de Buenos Aires. Se puede rastrear una evoluciéon con informacion suficientemente
desagregada. La DPCN indica que entre los afios 2000 y 2004, se incrementaron el 56% las
muertes de nifios y jovenes en situaciones de robo. El 10% de las victimas y el 6% de los
imputados tenian menos de 18 afios.

En el mismo plazo, hay un leve ascenso de los robos y las tentativas cometidas por nifios y
nifias (3,4%).
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De acuerdo a fuentes judiciales, entre el afio 2000 y el 2004 (INECIP, 2007), el total de delitos
que involucran a nifios, nifias y jovenes disminuy6 el 3,7%. En el caso de homicidios dolosos,
la caida fue del 14,7% y en las tentativas un 18,5%. En cambio, en el mismo periodo de
tiempo, las lesiones dolosas (agresiones, peleas) aumentaron un 18,7%.

Revisando expedientes en la justicia de menores, la misma investigaciéon detecté que en el afio
2000, la primera instancia de la Justicia Penal de Menores recibi6 2.800 casos, de los cuales el
10,3% estaba referido a delitos cometidos por personas menores de 18 afios de edad con uso
de armas de fuego. Cuatro afios después, los casos fueron 1932 y el 8,7% involucran delitos
cometidos con armas de fuego.

Cérdoba. En los Juzgados de Menores con competencia entre los afios 2001 y 2004 se
registré un aumento del 8% de las causas que involucran a nifios. Los registros no toman en
cuenta el uso de armas de fuego, sin embargo en una consulta a funcionarios judiciales se
estimaron entre 50% y 60% de los casos los nifios, nifias y jovenes que utilizan armas de
fuego.

Mendoza. Aunque no aporta datos al Sistema de Alerta Temprana de la DPCN por diferencias
de criterios, lleva un registro mas detallado de los delitos que involucran a nifios, nifias y
jovenes. Existe un area policial especifica denominada Comisaria del Menor, por donde pasan
todos los nifios detenidos por actividades criminales. Esta area registra diferentes tipos de
delitos que involucran a menores. Se advierte una disminucion a partir del afio 2001 en los
delitos con armas (en coincidencia con la realizacion de un plan de desarme voluntario ahora
replicado en todo el pais). Al mismo tiempo hubo un incremento relativo del robo con armas
con pico en el afio 2002. Esta tendencia se corresponde con la evoluciéon general de la
violencia delictiva en Mendoza y en toda la Argentina.

Segun las estadisticas del Ministerio de Justicia y Seguridad del afio 2001, en Mendoza los
menores de 18 afios cometen 4 de cada 10 robos, estan involucrados en el 34% de los robos a
mano armada y protagonizan el 17% de los asesinatos, los que en su amplia mayoria se
cometen con armas de fuego. Los mismos numeros indican que entre los adolescentes
(considerandolos hasta 25 afios) participan en el 50% de los robos con armas y en el 44% de
los homicidios.

Santa Fe. Tiene la mayor tasa de homicidios dolosos de las “provincias grandes” (las que
tienen grandes conglomerados urbanos) en la Argentina. Segun datos del SINC para el afio
2005 (el ultimo difundido oficialmente), Santa Fe tiene una tasa de 7,8 cada 100 mil, Mendoza
tiene el 7,4, Buenos Aires el 6,39, la Ciudad de Buenos Aires el 4,38 y Cérdoba 3,91 (la media
nacional es 5,83). Es indicativo que Santa Fe se encuentre entre las sociedades mas violentas.
Como provincia bicéfalas (la capital es Santa Fe, pero Rosario aparece como una ciudad muy
desarrollada), es notorio la diferencia entre sus dos principales urbes. La tasa general de
criminalidad dentro de Santa Fe coloca a Rosario a la cabeza, seguida de la ciudad capital. Sin
embargo, cuando se analizan la tasa de homicidios (estimativo para el 2007) se especula que
la capital lograra cuadruplicar la de Rosario.

No fue posible conseguir mayor detalle estadistico sobre las edades de los infractores, sin
embargo, al analizar las sentencias condenatorias para el afio 2006, se observa que sobre un
total de 3.026, unos 718 fueron para nifios y jévenes de entre 18 y 20 afios. Se trata de una
proporcién alta teniendo en cuenta el pequefio espectro de edad.

Detenidos
Podemos estimar que la Argentina tiene entre 28 y 30 mil nifios, nifias y jévenes encerrados
por causas penales. La cifra trepa a los 50.000 si consideramos otras formas de privacion de la

libertad en regimenes abiertos o semi-abiertos.

En el afio 2006 habia 19.579 nifios, nifias y adolescentes (hasta 21 afios de edad) privados de
su libertad en la Argentina (UNICEF, 2006). Se incluyen regimenes de encierro penal y no
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penal. De ellos, 2.377 tienen una causa penal (2.165 son varones). El estudio incluye
instituciones hogares, institutos e instituciones penitenciarias.

En el Sistema Nacional de Estadisticas sobre Ejecucion de la Pena (SNEEP), podemos buscar
informacién complementaria en los establecimientos penitenciarios (aunque muchos han sido
tomados en cuenta en el informe de UNICEF). En el afio 2005 habia un total de 81 menores de
18 afios presos, 12.199 en el rango entre 18 y 24; 18.170 entre 25 y 34 afios. Los nifios, nifias
y jévenes representan el 69,7% de la poblacion carcelaria de la Argentina de los 188
establecimientos censados.

Revisando informacion de estas fuentes, podemos inferir caracteristicas de esta poblacion de
detenidos. El 92% del total de presos en la Argentina (sin discriminar edades) vivia en grandes
ciudades como Buenos Aires, Cérdoba, y Santa Fe (dato que refuerza la concentracion urbana
del delito). El 77% tiene causas en la justicia provincial y el 12% en la justicia federal (delitos
asociados con drogas, armas o cometidos en la Ciudad de Buenos Aires). El 35,08% estan
detenidos por robo, el 11,97% por homicidios, el 8,68 por hurto y el por otros delitos contra las
personas (SNEEP, 2006).

Respecto a la poblacion de nifios, nifias y adolescentes privados de la libertad (hasta 21 afios),
el 87,1% del total se encuentran bajo una medida judicial, administrativa, relacionada con una
causa no penal (medida de tipo asistencial o de proteccion), en su mayoria asociadas con
“causas sociales” (UNICEF, 2006). Entre los institucionalizados por causas penales
predominan los varones y entre las causas sociales, las mujeres. Este tipo de trato criminal de
la pobreza en algunas provincias trepa al 90% de los casos. El predominio de varones es
amplio.

La mayor parte esta en regimenes semiabiertos (45,9% en la Argentina), pero en las provincias
y ciudades mas pobres se invierte la ldgica. Corrientes, Jujuy, Misiones, Rio Negro, Santa Fe,
Santiago del Estero y Tucuman y hay mas nifios, nifias y jévenes en regimenes cerrados que
en institutos u hogares semiabiertos.

De hecho, las comisarias de Corrientes, Catamarca, Jujuy, La Pampa, Chaco y Santa Fe
tienen nifios, nifias y adolescentes encerrados, segun el informe citado.

De lo mencionado se desprende que, mas alla del delito juvenil, en la Argentina se mantiene
una légica del encierro privando de derechos. El ejerciendo la tutela como coercién es
justificado como proteccién a los nifios, nifias y adolescentes de los problemas socio-
econémicos.

Division por grupos de edad

El grupo analizado ronda el 45% de las victimas de homicidios y el 65% de los imputados por
estos crimenes. Los varones tienen 6 veces mas posibilidades de ser asesinados, pero su
participacion es 14 veces mayor que las mujeres. Los nifios participan en un cuarto de los
robos y de los hurtos, pero en el grupo de adolescentes entre 18 y 21 afios se concentra el otro
cuarto de los imputados.

12 - 18 afios

Distintos trabajos cualitativos coinciden en indicar la edad de inicio en actividades delictivas
alrededor de los 12 o 13 afios. Para el sistema estadistico federal, disefiado a partir régimen
penal, la referencia a nifios se hace como menores de 12 afios. Como indicAbamos mas arriba,
los delitos contra la propiedad representan la porcidon mayoritaria de los hechos denunciados.
La participacion de nifios, nifias y jovenes se corresponde con estas proporciones. Pero
especificamente en nifios y nifias, es mayor.

El SNIC en relacién al afio 2005, indica que en los hurtos donde hubo inculpados el 25,32%
fueron nifios y nifias. En cuanto a los robos, fueron involucrados en el 24,35% de los casos.

En cuanto a homicidios durante el afio 2005, el 10,08% de los imputados fueron nifios (el
94,9% varones). En el 2006, el 11.03% de los imputados fueron nifios, con un 94,6% que eran
varones.
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Respecto a las victimas de homicidios dolosos, durante el afio 2005 fueron asesinados 198
nifios, que representaron el 10,49% del total de las victimas y el 77,8% fueron varones. En
2006 las victimas se redujeron a 190, manteniendo una proporcién sobre el total de homicidios
de 10,35%, y una participacion porcentual de varones del 72,63%.

La justicia penal permite condenar a encierro desde los 16 afios. Revisando las sentencias
emitidas en la Argentina durante el afio 2006, se advierte que 104 nifios de 16 y 17 afos fueron
condenados. Pero el grupo etario méas afectados por las sentencias (incluyendo ya no soélo
adolescentes sino también adultos) es el de 18 afos: 1610 recibieron sentencias
condenatorias, lo que representa el 9,43% del total de las sentencias del afio en todo el pais.

Buscando una aproximacién mas precisa sobre las edades de los infractores, en estos grupos
de edad, podemos apelar a informacion de los tribunales de la Ciudad Autbnoma de Buenos
Aires, que demuestra que a partir de los 13 afios de edad empieza a crecer mas rapidamente
el nimero de nifios involucrados en delitos (Gonzalez Ferrari, 2004).

Tabla 1: Edad de nifios y nifias

Infractores (2003), Justicia de Menores Ciudad de Buenos Aires

Edad % Intentando alcanzar una mejor comprension del problema
8 afios 0,17% los agujeros negros que deja tanto la selectividad del
9 afos 0,50% sistema de persecucion penal como el registro de
10 afios 0,83% denuncias, apelemos a la encuesta de victimizacion en la
11 afos 1,16% Ciudad de Buenos Aires que realizdé la Direccion de
12 afios 2.66% Politica Criminal en el 2005. Seguln los entrevistados, el
13 afios 7.30% 0,1% dijo haber sido victima de un nifio menor de 15 afios,
14 afios 12.35% pero un 13,3% identific6 a su agresor como nifio de entre
15 afos 16,85% 15y 17 anos.
16 afos 22,49%
17 afos 34,61%
S/D 1,08%
19 - 30 afios

Segun el Sistema de Alerta Temprana de la DPCN, el 53,78% de los imputados por homicidios
en el afio 2005 tenia entre 18 y 34 afios con un 92,4% de varones. Para el 2006 las
proporciones se mantienen: 52,74% de los imputados de los cuales el 93,45% eran varones.

Respecto a las 845 victimas de homicidios en el 2005, representaron el 44,76% del total con
una proporcion de varones sobre mujeres de 6 a 1. Un afio después el 45,37% de las victimas
(833) tenian entre 18 y 34 afios, manteniendo la proporcion de género.

Tabla 2: Imputados de homicidio doloso

Grupo de edad 200? - 200? ,

Varon Mujer Total Varon Mujer Total
Menores de 18 afios 167 9 176 175 10 185
De 18 a 24 afios 521 34 555 452 28 480
De 25 a 34 afios 347 37 384 375 30 405
De 35 a 44 afios 184 24 208 179 18 197
De 45 a 54 afios 108 16 124 122 13 135
De 55 a 64 afios 59 2 61 56 5 61
De 65 afios y méas 30 3 33 39 2 41
Sin Datos 192 13 205 163 9 174
Total 1608 138 1746 1561 115 1678

Fuente: Sistema Nacional de Informacion Criminal (DPCN)

148




En cuanto a los robos y hurtos, la informacién obtenida no alcanza para definir muy claramente
el nivel de participacion de estos grupos. Pero se pueden advertir al menos algunas
tendencias. Por ejemplo, en la misma encuesta de victimizacién en la Ciudad de Buenos Aires,
los consultados que resultaron victimas, indicaron en una proporcién del 53,6% que habian
sido asaltados por adolescentes de entre 18 y 25 afios; mientras que el 29,1% consideré que
tenia 26 0 mas.

Es oportuno mencionar que esta serie de estudios que tienen continuidad periddica desde el
afio 1997, demuestra un incremento de la participacion en robos del grupo de entre 18 y 25 al
mismo tiempo que una disminucién de los que ya superaron esta edad.

En cuanto a los imputados por robos en todo el pais, el 25,64% tiene entre 18 y 21 afios. El
50% es mayor de 21. Estos datos del SAT permiten también identificar tendencias delictivas de
acuerdo al grupo etario: hay un incremento proporcional de la edad a medida que aumenta la
complejidad o violencia del hecho. La trayectoria va desde el hurto al robo de bancos.

En cuanto al registro de sentencias judiciales, el 69% en las que se conoce la edad del
condenado, tienen entre 18 y 30 afios. La cantidad de sentenciados va disminuyendo
paulatinamente desde la edad de 18 afios.

Politicas publicas hacia la delincuencia juvenil

La Argentina no tiene una politica publica enunciada como tal y expresada en un corpus legal
coherente respecto a la delincuencia juvenil. Tampoco es posible advertir dentro del Estado
federal una coincidencia entre distintos &mbitos de gestiébn respecto a las politicas que
desarrollan. Existe una multiplicidad de agencias, muchas veces con areas teméticas
superpuestas, practicas opuestas, tension entre poderes del Estado respecto a
responsabilidades y facultades.

Para agregar complejidad, debemos mencionar que por tener un sistema federal de gobierno,
las provincias fijan sus propias politicas y las aplican marcando no sélo diferencias con el
Estado nacional y otras provincias, sino reproduciendo las contradicciones en sus propias
gestiones de gobierno.

En lugar de una politica podemos decir que hay en ejecucién una serie de practicas y normas,
nacionales y provinciales, declaraciones internacionales que tienen rango constitucional y
también leyes que vulneran principios constitucionales. Todo esto esta regulado por una
variedad de agencias en jurisdicciones diferentes, con abordajes diferentes, respondiendo a
doctrinas diferentes. Debemos sumar la participacion de organizaciones de la sociedad civil en
la ejecucion de politicas.

Finalmente, las instituciones encargadas de desarrollar estas practicas o implementar la
normativa vigente, tiene agentes con divergentes formaciones, abordajes y capacidades que
marcan claras diferencias entre instituciones y ambitos.

En palabras del actual ministro de la Corte Suprema de Justicia, Eugenio Zaffaroni y del
Secretario de Politica Criminal, Alejandro Slokar: “En el curso del siglo XX, se configurd un
derecho del menor (en sentido objetivo) de discutible autonomia cientifica, pero que ha cuajado
en varios cuerpos. La ideologia tutelar que lo generé cumplié la funcién de ocultar la carencia
de politicas sociales respeto de la infancia y la juventud, mediante los conceptos de situacion
irregular y abandono material y moral, que habilitaron una indiscriminada intervencion judicial o
s6lo administrativa. [...] Las medidas impuestas a adolescentes y a nifios, cuando configuran
institucionalizaciones, tienen los efectos deteriorantes de las instituciones totales
considerablemente agravados, porque son mucho peores en sujeto en edad evolutiva que en
un adulto. La prisionizacién de nifios y adolescentes llevada a cabo con el nombre que sea,
provoca deterioros irreversibles, pues no tiene un efecto regresivo como en el adulto, sino
directamente impeditivo de la evolucion mas o menos comun de la persona. [...] En la
Argentina, la legislacion de nifios y adolescentes no esta codificada sino dispersa en la ley civil,
laboral, provisional, en la ley de facto 22.278, etc. Los aspectos penales que lindan el derecho
penal se hallan regulados por la ley de facto 22.278, que modificé la ley 14.394 y que, a su vez,
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fue modificada por las leyes 22.803, 23.264 y 23.742, caracterizadas todas por su fuerte
ideologia tutelar, en abierta contradiccion con las disposiciones del derecho internacional v,
ademas, de la Constitucion (inc. 22 del art. 75). Por consiguiente, muchas de sus normas son
inconstitucionales.” (Zafaroni y otros, 2002: 186-188).

Las cosas han empezado a cambiar con la sancion y paulatina aplicacion de la ley 26.061 de
Proteccion Integral de los Derechos de Nifias, Nifios y Adolescentes que inicia una etapa de
ajuste de las politicas publicas a la CDN. Se advierte al mismo tiempo un intento de coordinar
entre las provincias y la Nacion. Pero el proceso se insinda lento y complejo.

Fundamentos de las politicas publicas hacia nifios, nifas y jovenes

La Convencidn de los Derechos del Nifio forma parte de la Constitucién de la Argentina. La ley
26061 de Proteccion Integral es la piedra basal de las politicas publicas hacia nifios, nifias y
adolescentes, basada en la CDN. Derogo el sistema tutelar y definio a los nifios como sujetos
de derecho. Los principios:

o La familia es fortalecida como institucién que debe hacer efectivos los derechos de
nifios, nifias y adolescentes. La separacién del nifio debe ser el Gltimo recurso, limitado
en tiempo.

e Descentraliza los 6rganos de aplicacion y los planes de politicas de proteccion de
derechos.

e Gestion asociada de organismos gubernamentales en sus distintos niveles de
coordinacién con las organizaciones de la sociedad civil, capacitandolas y
controlandolas.

e Promocion de redes intersectoriales locales.

¢ Impulsar la formacion de organizaciones y organismos de proteccion de derechos.

Como deciamos més arriba, la reglamentacion es aun parcial y la aplicacion paulatina.

Un debate que se debe al estado es el disefio de un sistema de responsabilidad penal. Su
ausencia deja una laguna legal donde reinan distintas formas e instituciones de privacion de la
libertad.

La normativa argentina hace una distincion entre minoridad y juventud. La minoridad tiene un
derecho propio, sin embargo la juventud es alcanzada parcialmente por distintas normas. Hubo
intentos por definir condiciones particulares para los jévenes en la Constitucién, pero no
prosperaron. Sin embargo, en varias constituciones provinciales, existen menciones
especificas sobre los derechos de los jévenes. Pero al mismo tiempo no coinciden a la hora de
compatibilizar derechos politicos (edad minima para acceder a un cargo electivo) y alcance de
derechos sociales.

Respecto a los derechos sociales de los jovenes, su insercién social a través de la educacion y
el trabajo, son aspectos ampliamente enunciados, pero a veces no se corresponden con las
politicas educativas, laborales o econémicas implementadas. La percepcion sobre las politicas
orientadas hacia la juventud es que son efectivamente proclamadas.

Estas inconsistencias llevan incluso a que las leyes sobre juventud y las instituciones que
crean, superpongan rangos de edades con la infancia. Se trasluce la falta de una definicion
como Estado y una politica integral para la juventud. Las contradicciones, como sefiala Bustelo
en “El recreo de la infancia” (Bustelo, 2007) se hacen mas evidentes cuando se trata de
jovenes infractores de la ley.

Actores de las politicas publicas

Existe un Sistema de Proteccion Integral de los Derechos de los Nifios, Nifias y Adolescentes,
creado por la ley 26.061. Esta integrado por todos los organismos, entidades y servicios que
disefian, planifican, coordinan, orientan, ejecutan o supervisan politicas publicas, de gestion
estatal o privadas, ya sea en los ambitos nacionales, provinciales y municipales que tengan
que ver con la promocién, prevencion, asistencia, proteccion, resguardo y reestablecimiento de
los derechos de los nifios, nifias y adolescentes. La configuracion del Sistema responde al
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mandato de concertar acciones articulando entre jurisdicciones federales, provinciales y
municipales.
Estas jerarquias estan expresadas asi:

e En la Nacion: Secretaria de Nifiez, Adolescencia y Familia, Defensor de los Derechos
de las Nifias, Nifios y Adolescentes (designhado por el Congreso)

¢ Anivel federal: Consejo de Nifiez, Adolescencia y Familia

e Provincias: 6rganos de proteccién de los derechos de la nifiez, adolescencia y familia.

¢ Municipios: areas de nifiez, juventud y familia.

Secretaria Nacional de Nifiez, Adolescencia y Familia

La Secretaria Nacional de la Nifiez, Adolescencia y Familia (SENNAF), es el érgano de
aplicacién de la Ley de Proteccion Integral (26.061). Es una representacién interministerial y de
las organizaciones de la sociedad civil. Debe garantizar la articulacién del Sistema de
Proteccion Integral. Es responsable de gestion y asignacion de fondos. También de generar y
promover politicas a través de investigaciones, redaccion de normas generales de
funcionamiento y principios rectores que deberan cumplir las instituciones publicas o privadas.

También tiene la responsabilidad de propiciar acciones de asistencia técnica y capacitacion de
organismos provinciales, municipales y agentes comunitarios que participen en la atencién
directa. Otra responsabilidad es organizar un sistema de informaciéon Unico y descentralizado
que incluya indicadores para el monitoreo, evaluacion y control de las politicas y programas de
nifez, adolescencia y familia.

Consejo Federal de Nifiez, Adolescenciay Familia

Esta presidido por el Secretario de Nifiez, Adolescencia y Familia y los representantes de los
o6rganos equivalentes en las provincias (encargados de la proteccion de los derechos de la
nifiez, infancia y familia). Es el encargado de concertar y efectivizar las politicas de proteccion
integral. Participa en elaborar el Plan Nacional de Accién como politica de derechos para el
area y también garantizar las condiciones para que se ejecute. Monitorear los resultados y
lograr que la legislacion en todo el pais se adapte a la CDN.

Defensor de los Derechos de las Nifias, Nifios y Adolescentes

Se ocupa de defender los derechos de los nifios, nifias y adolescentes ante las instituciones
publicas y privadas. También de auditar y supervisar la aplicacion del sistema de proteccion
integral. Debe ser designado por el Congreso. En jurisdiccion de las provincias, las legislaturas
pueden crear defensores de los derechos de los nifios, nifias y adolescentes.

Servicio nacional de menores

La Argentina carece de una institucion federal equivalente al SENAME chileno.

Las funciones estan distribuidas en distintos organismos y jurisdicciones. Es consecuencia de
la convivencia contradictoria del antiguo sistema tutelar y el nuevo sistema de proteccion
integral.

Uno de los aspectos es el desarrollo de un sistema de proteccién integral. Esta funcién seria
asumida por la SENNAF, el Consejo Federal y todos sus componentes (provinciales,
municipales y de la sociedad civil), ademas de la Defensoria de los Derechos de Nifias, Nifios y
Adolescentes. El cambio de paradigma implica también que el Poder Judicial debera ir
perdiendo la facultad de tomar decisiones sobre la institucionalizacion de nifios por causas
sociales. Son objetivos todavia lejos de ser alcanzados.

De acuerdo a la doctrina de la situacion irregular (que intenta ser desterrada), tanto las

adopciones y las guardas a través de familias cuidadoras siguen siendo decididas por el Poder
Judicial. En la transicion de modelos se registran tensiones entre el ambito judicial que resiste
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ceder su privilegio de disposicion sobre los cuerpos de la infancia y la falta de capacidad de los
ambitos gubernamentales para asumir responsabilidades.

“Los nifios, nifias y adolescentes que se encuentran privados de su libertad por una causa
penal lejos estan de haber sido condenados e, incluso, muchos de ellos ni siquiera estaran
alguna vez procesados, puesto que al tener menos de 16 afios de edad son considerados
formalmente por el Régimen Penal de la Minoridad (decreto-ley 22.278 y su modificacion
22.803) como “no punibles” y, por lo tanto, no seran sometidos a proceso alguno. Sin embargo,
mas alla de que sean “no punibles”, el juez tiene la facultad de “disponer” de ellos y de ordenar
que cumplan una “medida tutelar”, una accién con la cual puede privarlos de su libertad en
forma absolutamente discrecional” (UNICEF, 2006:62).

La Argentina carece de un sistema de responsabilidad penal juvenil. Se trata de un debate
actual y una deuda normativa del Parlamento. Las decisiones de encierro por causas penales
las toma el Poder Judicial en sus distintas jurisdicciones. EI ambito de encierro y el
“tratamiento” es ejecutado en el mas diverso tipo de instituciones, tal como fue descrito mas
arriba.

En el dmbito de las organizaciones de la sociedad civil que asumen responsabilidades de
privacién de la libertad, existe una variedad que va desde las que acompafian en la defensa de
derechos a las que han sido creadas para ejecutar acuerdos con el Estado de tercerizar la
custodia de los nifios, nifias y adolescentes.

Direccion Nacional de la Juventud

Dependencia recientemente revitalizada con asignacion de funciones asociadas a la promocién
de los derechos de los jovenes. Asesora en la coordinacion y ejecucién de politicas sociales
destinadas a los jévenes con el objeto de mejorar su calidad de vida, facilitar la satisfaccion de
sus necesidades y el ejercicio de los derechos politicos y sociales.

En relacion con los jovenes privados de la libertad (por causas penales o sociales), la Direccion
Nacional de Juventud articula acciones con el Ministerio de Educacion de la Nacion,
especificamente con el Programa Nacional de Educacion en Contextos de Encierro en el
fortalecimiento en oficios y en derechos humanos.

También impulsa procesos de participacion juvenil para la elaboracion y ejecuciéon de
estrategias integrales de intervencidon de la violencia y el delito, con el objeto declarado de
garantizar la seguridad de los jovenes en los espacios de diversion y esparcimiento masivos.
Trabaja con personas que tienen entre 15 y 29 afios, superponiendo funciones con el Sistema
de Proteccién Integral de la Nifiez, Infancia y Familia, pero contradiciendo también la definicion
de nifio que adopta el Estado a través de la Constitucién Nacional y la incorporacion de la
CDN.

Consejo Federal de la Juventud

El Consejo Federal de la Juventud esta compuesto por las areas de juventud de las provincias
y la Ciudad de Buenos Aires. Lo preside el Director de la Juventud y orienta su trabajo hacia el
rango de edad comprendido entre 15 y 29 afios. Al igual que la direccién nacional homénima, el
término juventud se contradice con la definicibn de nifiez de la CDN que tiene rango
constitucional y se superpone tanto con el Consejo Federal como con la SENNAF.

Ministerio de Educacion, Cienciay Tecnologia

La educacion ha sido concebida como la principal politica de inclusién social desde hace mas
de 120 afios en la Argentina bajo el modelo de laica, libre y obligatoria. Los tropiezos en la
descentralizacion de las politicas experimentado durante la década de los ’90 fueron
replanteados con la nueva Ley Nacional de Educacion fortaleciendo el perfil integrador.
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Secretaria de Programacion para la Prevencion de la Drogadiccion y la Lucha Contra el
Narcotréafico

La Secretaria de Programacion para la Prevencion de la Drogadiccién y Lucha Contra el
Narcotrafico (SEDRONAR) no es un ambito de aplicacién especifico de politicas orientadas a
nifios, nifias y jovenes. Integra un consejo nacional que redne a los representantes de las areas
ocupadas de las adicciones en los gobiernos provinciales. Las politicas de tratamiento
descansan mayormente en la esfera local.

Sistema de policias

La Argentina tiene un sistema complejo de policias integrado por un componente federal
(Policia Federal Argentina, Gendarmeria Nacional, Prefectura Nacional y la Policia de
Seguridad Aeroportuaria) y por las policias de las provincias. Todas tienen intervencion en el
aspecto represivo del delito que involucra a nifios, nifias y jévenes. Algunos de estos cuerpos
intervienen también en estrategias de prevencion.

Sin embargo, existen pocas experiencias de dependencias en el sistema de policias dedicadas
especificamente a nifios y a jovenes. La evidencia estadistica y los cambios en el enfoque
politico hacia el modelo de proteccion integral exigiran la formacion de areas y recursos
humanos especializados.

Uno de los pocos ejemplos, quiz& pioneros, es la Comisaria del Menor que funciona desde
1987 en la provincia de Mendoza. Alli son recibidos todos los nifios capturados en actos
delictivos por un gabinete especializado. La experiencia, sostenida por dos décadas
evolucionara segun informes oficiales, en la creacion de Unidad Policial Especializada en
Jovenes, ocupada de los nifios y jovenes infractores de la ley penal; compuesta por una unidad
de delitos contra nifios y jévenes; y atendiendo también a la trata de personas (con operadores
sociales de preadmisién que aborden la familia). La provincia de Santa Fe acaba de crear un
cuerpo similar.

Pero vale insistir que la existencia de 23 policias provinciales (s6lo Buenos Aires y Mendoza
produjeron una reforma estructural para cambiar el modelo heredado de los tiempos de la
Doctrina de Seguridad Nacional) y la existencia de 4 cuerpos federales con jurisdiccién en todo
el pais, genera un mapa de responsabilidades amplio pero complejo.

Provincias y municipios

Las provincias en la Argentina definen sus propias politicas en la mayoria de las areas
sociales. Luego existen los consejos tematicos como &mbitos de coordinacién. Dentro de las
provincias se repite generalmente el modelo, con la participacién en los consejos de los
municipios.

Como ya analizamos, las provincias tienen sus areas especificas para infancia y para jovenes.
En la mayoria de los municipios del pais sucede lo mismo. Ademas, segin la Ley de
Proteccion Integral de Nifias, Nifios y Adolescentes, los municipios tienen jurisdiccion de
aplicacion de la promocion de derechos, especialmente en la aplicacion de estrategias de
prevencion para evitar la vulneracion de derechos. Sin embargo, la transferencia de facultades
no esta acompafada por recursos y los abordajes son econdémica y conceptualmente pobres.

Politicas Preventivas

Sistema socioeducativo

Més alla de este enfoque integrador que histéricamente ha tenido la educacion en la Argentina,
el Ministerio de Educacién tiene iniciativas especialmente orientadas al problema de la
violencia, a nifios y jévenes privados de la libertad. Revisemos dos programas:

Observatorio Argentino de Violencia: http://www.me.gov.ar/observatorio. EI Observatorio de
Violencia en las Escuelas es una iniciativa conjunta entre el Ministerio de Educacion, Ciencia y
Tecnologia de la Nacion Argentina; la Universidad Nacional San Martin y la Organizacion de
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las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) -sede Brasil-. Suma
esfuerzos para el estudiar la tematica de la violencia en las escuelas, concebidas como
espacios para practicas democraticas y la construccion de espacios de ciudadania. La
devoluciéon de las investigaciones es a través de informes y estrategias de abordaje del
problema en el ambito escolar y comunitario.

Programa Nacional de Educacién en Establecimientos Penitenciarios y de Minoridad
http://www.me.gov.ar/curriform/edpenitenciaria.html. Los objetivos son la democratizacién de la
educacion como el ambito privilegiado para asegurar tanto la defensa de los Derechos
Humanos como el resguardo de la seguridad publica. Las préacticas incluyen el incremento de
la cobertura educativa en personas privadas de la libertad; diversificacion de la oferta a través
de la ampliacién de los niveles del sistema educativo a disposicién de los internos; y mejorando
la calidad de la oferta en todos los niveles y modalidades del sistema educativo ofrecidos.

En los ambitos provinciales se desarrollan estrategias particulares. Por ejemplo, se ha
implementado un sistema de acompafantes como forma de evitar la desercién escolar y el
ausentismo. En Mendoza, se ha abordado la desercion con una ldgica similar: a través de una
alianza entre los @mbitos de Desarrollo Social y Educacion se detecta los casos y la reaccion
estatal complementa la asistencia a los nifios y jovenes con apoyo a la familia a través de
guias, ropa, beneficios universales.

Municipios

La Argentina esté dividida en cientos de municipios con situaciones sociales y geogréficas muy
diferentes. Estan reunidos en la Federacidon Argentina de Municipios, desde donde no se
impulsan en comun estrategias de prevencién del delito. Esto se corresponde con una idea
difundida respecto a la no competencia de los municipios en el tema. Es frecuente que
desarrollen abordajes sobre la familia y jovenes aunque sin un objetivo programado de
prevencion del delito.

Sin embargo, los procesos de reformas de los sistemas de seguridad publica que incorporan el
componente de participacion comunitaria tanto en Buenos Aires, Mendoza, Santa Fe, como
algunos intentos en otras provincias, ha abierto una ventana para la aproximacion al tema de
los gobiernos locales. Ya existen algunos intentos aislados, especialmente en grandes
ciudades como Moron, Rosario y la Ciudad de Buenos Aires, que ha creado un area especifica.

Es oportuno mencionar, en el caso de Rosario, que despliega varias estrategias de abordaje a
los problemas de la nifiez en riesgo, por ejemplo familias sustitutas, capacitacién laboral,
proteccion integral a través de centros de capacitacion y ludotecas.

Policias

No fue posible identificar estrategias de prevencion del delito dirigidas a jovenes en el tiempo
de este relevamiento (hay informacion que completaria este punto en b.I1X).

Estrategias de drogas dirigidas a jovenes

La SEDRONAR desarrolla un Plan Nacional de Drogas que incluye, por ejemplo, un Plan
Federal de Prevencion de la Drogodependencia que busca informar y sensibilizar sobre la
problemética con una estrategia de comunicacion diversa que va desde charlas hasta
publicidad masiva. Se ocupa también de la asistencia buscando coordinar estrategias entre el
sector publico (nacional y provincial) y las organizaciones sociales.

También ofrece estudios e informacion a través del Observatorio Argentino de Drogas,

analizando la relacién entre delitos y drogas, realizando estudios en poblacién en riesgo y ya
afectados.
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Las provincias, por su parte, son el ambito de aplicacién de los abordajes y tienen sus
estrategias parciales que en algunos casos se corresponden con las lineas politicas nacionales
y en otros optan por reforzar aspectos represivos o bien apuestan por la reduccién de dafios.

Existen muy pocos centros de tratamiento en la Argentina y menos aln para nifios, nifias y
jovenes de pocos recursos. Esta es una queja permanente de los funcionarios y operadores
que trabajan con comunidades vulnerables. Son en general las organizaciones de la sociedad
civil las que se ocupan de la asistencia a las adicciones, naturalmente con un enfoque
focalizado, restringido y muchas veces condicionado por un canon aportado por el Estado, lo
gue puede generar una mercantilizacion de la atencién. Es notable la falta de institutos
nacionales ocupados de este tema.

Estrategias de construccion de ciudadania

Entre las estrategias de prevencion de la violencia y el delito que apuestan a la construccion de
ciudadania, identificamos dos agencias nacionales que han desarrollado programas en el
Ministerio de Desarrollo Social y el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos.

La Comision Nacional de Nifiez, Adolescencia y Familia (CONNAF), que tal como
explicabamos, funciona en el ambito del Ministerio de Desarrollo Social, impulsa:

¢ Observatorio Social de Infancia y Adolescencia:
e Programa Nacional de Justicia para Nifios, Adolescentes y Jévenes en situacion de
vulnerabilidad Socio Penal:

La Direccion de Politica Criminal, que depende del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos,
ha sostenido:

e Plan Nacional de Prevencion del Delito (PNPD), que propone un abordaje conjunto
entre el gobierno nacional, los gobiernos provinciales, los municipios y la comunidad
con modelos participativos de gestién publica que tiendan a la reduccion del delito
callejero a través de estrategias de prevencién situacional. EI PNPD tuvo un fuerte
impulso politico a principios de la década consiguiendo la adhesién de varias
provincias, pero el nivel de actividad no se ha mantenido.

e Programa Comunidades Vulnerables (PCV): Un ejemplo de abordaje conjunto entre
Estado nacional y municipio que lleva adelante hace 6 afos la Direccion de Politica
Criminal. El objetivo es darle posibilidades de reinsercién a nifios, nifias y adolescentes
en alto riesgo o involucrados en actividades delictivas (en general contra la propiedad),
que viven en urbanizaciones paupérrimas, sin servicios, sometidos a la
marginalizacion. El programa desarrolla un diagnéstico participativo y el abordaje
posterior de los problemas identificados se acompafia con capacitacion (en derechos,
oficios, regreso a la educaciéon formal, formacion de liderazgos, fortalecimiento del
tejido social). Logré que muchos nifios y jévenes volvieran a la educacion formal y de
oficios y una porcién minima ha vuelto a tener problemas con la ley.

Se pueden rastrear algunas estrategias en las mismas provincias que venimos analizando:
Ciudad de Buenos Aires, Cérdoba, Mendoza y también Santa Fe, tal como venimos haciendo.

En la Ciudad de Buenos Aires, tanto el Plan de Prevencién del Delito como el Programa
Comunidades Vulnerables tienen sus ambitos de aplicacion. EIl PPD se encuentra en los
Centros de Gestién y Participacion, donde los vecinos pueden participar diagnosticando,
disefiando e implementando algunas estrategias de prevencién. El trabajo con Comunidades
Vulnerables esté focalizado en algunas zonas de alto nivel de violencia. Los dos programas
articulan e intercambian informacion con el gobierno central.

Por su parte, el gobierno de la Ciudad de Buenos Aires presenta una variedad de proyectos
gue, segun la investigacion referida de INECIP, actualmente se encuentran poco orquestados.
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En la provincia de Coérdoba, la Subsecretaria de Proteccion Integral del Nifio y el Adolescente
en Conflicto con la ley penal, impulsa el programa, que junto a otros existentes en el area
Correccional se enfocan en la reinsercidon social, educativa y laboral. Y en el ambito del
Ministerio de Educacion existe el Plan Actuar a tiempo, que comprende una linea de
convivencia escolar.

En la provincia de Mendoza, dentro de la Direcciébn de Nifiez, Adolescencia y Familia
(DINADyF) se encuentra la Unidad de Medidas Alternativas a la Privacion de la Libertad.

En Santa Fe, el Ministerio de Gobierno, Justicia y Culto, a través de la Direccion de Seguridad
Comunitaria, lleva adelante el Observatorio Publico para la Prevencién de la Violencia Armada
que trabaja sensibilizando a periodistas y ofreciendo charlas en escuelas relacionadas sobre
las consecuencias del uso de armas asociados con la violencia. Especificamente en la ciudad
de Rosario, se han desarrollando proyectos con la cooperacion de URBAL y Canada, pero sin
novedades recientes.

Politicas identificadas para el problema de bandas y pandillas

La presencia de la violencia y el delito en nifios, nifias y jévenes, manifestada a través de algun
nivel de organizacién, no es visualizado como un problema que exige un abordaje especifico
en la Argentina. Sin embargo, es un fenédmeno presente.

Tomemos tres caracteristicas que definen a las pandillas violentas como el dominio territorial, la
vinculacién con actividades ilicitas (robos, comercio de drogas, venta de objetos robados), y
violencia armada. Repasando las noticias, advertimos que las cronicas dan cuenta de bandas
vinculadas al negocio del trafico en la Ciudad de Buenos Aires, o de expresiones de violencia
por bandas de nifios, nifias y jovenes en ciudades como Santa Fe, Rosario, Cérdoba, Mendoza
y especialmente en el cono urbano de la provincia de Buenos Aires.

El nivel de involucramiento con el delito, la edad de los miembros, los tipos de organizacion
estan siendo estudiados y ya hay trabajos ocupados del fenébmeno de los “pibes chorros”
(jovenes ladrones) (Miguez, 2004; Kessler, 2004).

Existen algunas experiencias de abordaje. Ademas del Programa Comunidades Vulnerables de
la DPCN ya mencionado, podemos hacer referencia al proyecto que la municipalidad de Godoy
Cruz esté desarrollando con el apoyo de “Save the Children” Suecia, para el disefio de politicas
integrales con la participacion de los jovenes en el disefio.

Politicas represivas
Ley penal juvenil

A nivel nacional, la infancia y adolescencia son reguladas por las siguientes leyes:

= Ley 14.394 Régimen de menores y bien de familia, con las reformas de las leyes
17.711, 22.278, 23.264 y 23.515.

» Ley 22.278 Régimen Penal de la minoridad, modificada por la Ley 22.803.

= Ley 23.737 Tenencia y trafico de estupefacientes.

= Ley 24.417 Proteccion contra la violencia familiar.

= Ley 25.763 Aprobacién del Protocolo Relativo a la venta de Nifios, Prostitucion Infantil y
la utilizaciéon de los Nifios en la Pornografia, que complementa la Convencion de las
Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifio.

= Ley 23.849 Aprobacién de la Convencién de los Derechos del Nifio.

» Ley 26.601 Proteccioén Integral de los Derechos de los Nifios, Nifias y Adolescentes (a
la que le dedicaremos un parrafo aparte, dado su importancia ya que derogo
explicitamente la ley de patronato 10.903) y sus decretos reglamentarios 415/2006 y
416/2006.

La Argentina no tiene una Ley Penal Juvenil. Existe, en su lugar, un Régimen Penal de la
Minoridad que esta regulado por las leyes 22.278 y su modificatoria 22.803 dictadas por la
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Gltima dictadura militar. Se trata de una vulneracién de derechos. Incluso, existen fallos que
cuestionan la constitucionalidad de un régimen porque no se corresponde con el principio del
encierro como Ultima instancia que sostiene la CDN. Tampoco compatible con las reglas de
Beijing respecto al bienestar de los jovenes; y las directrices de la Riad.

Estas leyes dan facultades discrecionales a los magistrados. Es la expresion del sistema tutelar
imperante a través de la facultad de “disposicion” cosificando a los nifios. Dependiendo de la
edad el tipo de actuacion. Mientras los nifios no cumplas 16 afios de vida, son inimputables (no
pueden ser penados). Sin embargo, los jueces pueden disponer (internar o restringir algunos
de sus derechos) hasta los 21 afios si consideran que hay peligro material o moral.

Cuando ya han cumplido 16 y hasta los 17, pueden ser penados igual que los adultos. En la
Argentina se han dictado 12 condenas a reclusién perpetua a nifios.

Los magistrados también puede decidir medidas de “proteccién” o “internacién” y privarlos de la
libertad, igual que la “prisién preventiva” para los adultos, precisamente porque no es aplicable
a nifos.

“Este Régimen Penal de la Minoridad no tiene en cuenta la imputacién del delito a los efectos
de disponer de un menor, sino sus caracteristicas personales, su nivel de peligrosidad, su
situacién familiar, etc., que surgen de numerosos estudios que se realizan previamente en su
persona. Esto responde a los principios del llamado por la doctrina “derecho penal de autor,
que no se corresponde con el principio de culpabilidad por el acto establecido en la
Constitucién nacional Argentina, y en los instrumentos internacionales de derechos humanos
con jerarquia constitucional” (Ministerio de Justicia y UNICEF, 2006:4).

Hay que sumar que las condiciones de encierro son pésimas: no estan separados de los
adultos, y falta de actividades y programas. Asi se suceden muertes en comisarias.

La Ciudad de Buenos Aires esta debatiendo sobre la redaccion de una Ley de Responsabilidad
Penal Juvenil. Hay provincias que ya han avanzado en implementar su propio sistema.

Estructura del sistema penal

Existen una diferenciacion entre el sistema penal y el que se ocupa de los nifios y nifias.

El sistema de justicia nacional tiene una Justicia de Menores compuesta por: Juzgados de
menores, Tribunales orales de menores, Camara Nacional de apelaciones en lo criminal y
correccional, Camara Nacional de Casacion Penal y Corte Suprema de la Justicia de la Nacién
para, los casos que correspondiera. Existen los juzgados de Familia. Debemos sumar a la
Justicia de Menores. Tiene competencia también sobre la Ciudad de Buenos Aires y no prevé
una separacion entre el régimen penal juvenil y las medidas de proteccion. Aun no hubo
transferencia de competencia a las autoridades judiciales de la Ciudad de Buenos Aires.

Para continuar con los casos testigos de provincias, en Coérdoba, las leyes que regulan la
problemética de la infancia y de los jévenes son un complemento de las leyes nacionales. Se
trata de la Ley 9.053 de Proteccion Judicial del Nifio y el Adolescente y la Ley 9.283 Violencia
Familiar. El sistema responde al modelo tradicional tutelar. El Fuero de Menores del Poder
Judicial de Cordoba interviene en todas las cuestiones relacionadas con el comportamiento de
nifios y adolescentes. Los organismos que lo integran se ocupan de investigar y juzgar los
delitos cometidos por nifias y nifios (Juzgados con competencia correccional), y a la resolucion
de los conflictos cuando resultan victimas de delitos o faltas, infracciones a las disposiciones
vigentes respecto a instrucciébn o trabajo, abandono material o moral, malos tratos o
correcciones inmoderadas, para proveer a su proteccion y formacion integral.

Los jueces de menores en materia correccional actlan en caso de conflicto de un nifio ante la
ley penal. Si los nifios no tienen capacidad penal por su edad, o la ley los excusa respecto a
delitos de escasa entidad, intentan comprobar la infraccién y deciden el tipo de medidas
tutelares. En caso contrario, practican la investigacion preparatoria, pudiendo disponer medidas
cautelares, tanto tutelares (de resguardo de la persona del nifio) como de coercion (detencion,
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etc., para asegurar la realizacion del proceso). El juez de menores con competencia procede,
por denuncia u oficiosamente, a fin de averiguar hechos que tendrian por victimas a nifios.

Otro caso es el de Mendoza, donde la “Ley del Nifio y el Adolescente” regula los
procedimientos penales para menores. Asimismo, afirma que la Justicia de Familia, la Justicia
Penal de menores, la Direccién Provincial de Nifiez y Adolescencia y cualquier funcionario
publico u Organismos No Gubernamental que tengan conocimiento de que un menor hubiere
cometido falta o delito, estan obligados a poner el hecho en conocimiento del Ministerio Publico
Fiscal y Pupilar, dentro de las 24 horas. Regula el Derecho del nifio a ser oido y define la
asistencia de un asesor letrado a su eleccion o proporcionado gratuitamente por el Estado.

En el ambito del Poder Judicial, existe la Camara y los Juzgados de Familia, el Ministerio
Puablico Fiscal y Pupilar de Familia, las Asesorias de Familia, los Tribunales y los Juzgados en
lo Penal de Menores, el Ministerio Publico Fiscal y Pupilar en lo Penal de menores y un Cuerpo
Auxiliar Interdisciplinario.

Cuerpos policiales especiales

La Policia Federal Argentina, como las otras policias, interviene cuando hay infracciéon sobre
delitos federales o bien en el area de la Ciudad de Buenos Aires, y tiene una divisién de delitos
contra menores.

Dentro de la Policia de la Provincia de Cérdoba nos encontramos con un departamento,
llamado Coordinacién Comunitaria, aunque actualmente no se trabaja en prevencion de la
violencia en nifios y adolescentes. Ya hicimos mencién a la Comisaria del Menor que funciona
en Mendoza.

Centros de reclusion

Como ya fue expuesto, en general existen regimenes e instituciones para la privacién de
libertad diferenciadas entre nifios y jévenes. De acuerdo a las ambigtiedades del régimen penal
juvenil, la reclusién puede darse en distintos tipos de establecimientos. El informe “Privados de
la Libertad” (UNICEF, 2006) logré identificar 757 establecimientos donde estan privados de
libertad nifios y nifias. De ellos, 91 son penales por conflictos con la ley, mientras que la amplia
mayoria restante el encierro se produce por causas sociales. La misma investigaciéon pudo
establecer que entre los centros penales, 43 tienen un régimen cerrado, y 68 son
exclusivamente de adolescentes y jévenes.

En este universo instituciones de encierro, cada jurisdicciéon provincial lo aborda con criterios
distintivos: hay provincias donde el encierro es en institutos privados, en otras estan alojados
en comisarias o en carceles para adultos (con celdas diferenciadas). En algunos pocos casos,
existen instituciones especialmente disefiadas. En general, los institutos u hogares dependen
de la Secretaria o Direccién de Nifiez y Familia o el equivalente local, mientras que los
destinados a una poblacion con causas penales dependen de otra Direcciéon, en general
denominada “Nifios en conflicto con la ley penal’, o bien, directamente del Servicio
penitenciario.

Pero una gran poblacién de nifios y jévenes estd alojada en los 188 establecimientos
penitenciarios censados por el Sistema Nacional de Estadistica sobre la Ejecucion de la Pena.
Aqui también las jurisdicciones se reparten entre el sistema penitenciario federal y sus pares
provinciales.

Evaluacion: Debates actuales y falencias de las politicas publicas

A modo de analisis sobre la informacién recolectada, se pueden resaltar algunos topicos
correspondientes a las debilidades del abordaje sobre el delito que involucra a nifios, nifias y
jovenes, a la configuraciéon de instituciones que deben intervenir y al abordaje que hacen.
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Los principios de la Convencion de los Derechos del Nifio no tienen adn plena vigencia.
La parcial aplicacién de la ley de Proteccién integral (26061), el retraso en la
adaptacién del sistema federal y la irregular legislacion provincial, son los principales
obstaculos. Esta demorada la designacidn del Defensor de los Derechos de las Nifias,
Nifios y Adolescentes.

Es necesario un ordenamiento normativo entre el nivel nacional y las provincias, de
modo que el derecho sustantivo de fondo sea competencia federal mientras que lo
atinente al derecho procedimental sea competencia de las provincias.

Por omisién, se mantiene vigente el Régimen Penal de la Minoridad edificado sobre la
doctrina de la situacion irregular. La consecuencia es evidente en la cantidad de
jovenes privados de la libertad por causas sociales, asi como aquellos que estan
detenidos bajo una pseudo prision preventiva sostenida por determinaciones tutelares
de los magistrados.

Es necesaria una ley de justicia juvenil que incorpore derechos y garantias del debido
proceso, acordes con la normativa internacional de derechos humanos. También es
necesario adaptar los cédigos de procedimientos locales de acuerdo a las nuevas
normas.

Existen una desproporcion en cuanto a recursos y estrategias represivas en relacion a
la prevencion de la violencia y el delito en nifios, nifias y jovenes. No se observa
integralidad en los abordajes, coordinacion entre las agencias y entre los estados
provinciales y la nacion. Sélo existe un programa nacional de abordaje a las
comunidades vulnerables con limitadas posibilidades de expansion, que necesita ser
fortalecido.

Las medidas de encierro en relacion a nifios y niflas no siempre se realizan en
instituciones adecuadas para los cumplimientos de la normativa nacional e
internacional respecto al tratamiento. En el caso de nifios y jovenes encerrados en
penales y comisarias, son victimas de la saturacién del sistema penitenciario y de su
incapacidad en generar buenas condiciones de encierro.

No se ha registrado un crecimiento de la cantidad de establecimientos de tratamiento a
las adicciones proporcional al aumento del consumo de drogas de alta nocividad y
poder adictivo. Como consecuencia, la privacién de la libertad suele ser una estrategia
para poder brindar asistencia.

Las falencias generales del sistema de seguridad publica en la nacién y en las
provincias, exige la modernizacion de sus estructuras para adecuar las respuestas a la
problemética de la violencia y el delito en nifios, nifias y jévenes. La creacién de
cuerpos policiales especiales que se ocupen de los menores y jévenes es una
necesidad. También la creacion de comisarias especializadas para evitar que nifios y
niflas compartan lugares de detencion con adultos.

Informacion faltante

La informacién faltante para un diagndstico completo como para el disefio de politicas publicas
las podemos clasificar en:

Estadisticas criminales y de ejecucion penal actualizadas y desagregadas en relacion a
nifios, nifias y jovenes tanto a nivel nacional como en las provincias.

Encuestas de victimizacion que permitan ahondar mas sobre las condiciones en que
nifios, nifias y jovenes participan o son victimas de actos violentos y delitos.

Mapeo y sistematizacion de planes y programas de medidas alternativas a la pena para
menores y jovenes infractores de la ley.

Mapeo y sistematizacion de planes y programas de prevencion de la violencia y el
delito orientados a nifios, nifias y jovenes, especialmente en comunidades vulnerables.
Relevamiento de ofertas de tratamiento a las adicciones y planes de abordaje.
Multiplicacién de los estudios relacionados a nifios, nifias y jovenes involucrados en
grupos violentos.
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Referencias principales

Informacion oficial

e Secretaria Nacional de Nifiez, Adolescencia y Familia, del Ministerio de Desarrollo
Social.

e Direccién de Politica Criminal de la Nacion, a través de su Sistema de Alerta
Temprana, del Sistema Nacional de Informaciéon Criminal, del Sistema Nacional de
Estadisticas sobre Ejecucion de la Pena y de las encuestas de victimizacion.

¢ Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC).

Observatorio de Adolescentes y jévenes de la Universidad de Buenos Aires.
Leyes nacionales 26061, 22278 y 22803. Decretos reglamentarios.
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Resumen Ejecutivo

El presente informe describe la situacién de los y las jovenes en relacién a la delincuencia.
Para ello contempla algunos desafios. En primer lugar, la juventud es una categoria ambigua,
que a veces se refiere a los adolescentes menores de edad (18 afios en el caso chileno), a
veces a los estudiantes de educacion media o universitaria, y a veces a todas estas personas
en su conjunto. En segundo lugar, es necesario analizar tanto la realidad de los y las jovenes
como agentes de la delincuencia (realidad que ha aumentado en el Ultimo tiempo) y como
victimas, ya que por ejemplo los jovenes (12 a 29 afios) son el grupo etareo que tiene la tasa
de muerte por homicidio mas alta de la poblacion chilena. En tercer lugar, las politicas dirigidas
hacia los y las jovenes son muchas veces fragmentarias y discontinuas, por lo que no es
posible responsabilizar a un actor publico especifico en el debate sobre la delincuencia juvenil.

A partir de este marco reflexivo, se aborda la delincuencia juvenil en una perspectiva amplia y
presente en el debate académico, que considera a los y las jovenes desde los 12 a los 29 afios
y diferencia dos grupos o estratos, los menores de edad, de 12 a 17, y los mayores, de 18 a 29
afios. En un primera apartado (capitulo 2) se describen y analizan las principales tendencias
del fenédmeno, presentando un marco general sobre la seguridad ciudadana en Chile y la
delincuencia juvenil en especifico. En un segundo momento (Capitulo 3) se analizan las
politicas publicas dirigidas a la delincuencia juvenil, en este punto se analizan los principios y
las politicas de seguridad publica, tanto las de corte preventivo como las politicas de control de
la delincuencia. En el capitulo 4 se presentan una sintesis de las principales discusiones sobre
la violencia juvenil, para finalizar en los capitulos 5 y 6 donde se presentan las fuentes
utiizadas y los anexos necesarios para complementar los analisis planteados. Las tres
conclusiones centrales se resumen como sigue:

En primer lugar, no existe actualmente una Politica de Juventud integrada y focalizada, ya que
lo que se ha encontrado son iniciativas preventivas, y de control dirigidas hacia el grupo etareo
entre 12 y 17 afios. Sin embargo, para el grupo de jovenes de 18 a 29 afios, en situacion de
exclusién social, no existen acciones pertinentes segun sus propias necesidades e intereses,
las que en términos generales se relacionan con la blsqueda de oportunidades de trabajo
remunerado para insertase en el mundo laboral.

En segundo lugar, el Estado ha centrado su mirada sobre los y las jovenes desde la
perspectiva del control, invisibilizando politicas especificas dirigidas a la prevencion y
reinsercion social de ellos.

En tercer lugar, la restitucion de derecho no ha sido una perspectiva implementada hasta el
momento. Por una parte existe de manera discursiva un acercamiento a responsabilizarse de
este grupo etareo desde el enfoque de derechos, sin embargo, esta vision no es internalizada
por quienes tiene la responsabilidad politica en esta materia, o mas bien existen
contradicciones ideoldgicas a la hora de plantear una politica hacia la delincuencia juvenil. Esta
situacién se expresa en el marco legal que se elabora para abordar la temética y en las
politicas publicas realmente implementadas, consolidando una mirada estigmatizadora y “del
riesgo” hacia la juventud, mas alla de verla como un grupo extremadamente vulnerable que
necesita restituir sus derechos mas elementales.
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Introduccion

Describir la situacién de los y las jévenes en relacién a la delincuencia no es una tarea facil. En
primer lugar, es una categoria ambigua, que a veces se refiere a los adolescentes menores de
edad (18 afios en el caso chileno), a veces a los estudiantes de educacion media o
universitaria, y a veces a todas estas personas en su conjunto. En segundo lugar, es necesario
analizar tanto la realidad de los jovenes como agentes de la delincuencia (realidad que ha
aumentado en el Ultimo tiempo) y como victimas, ya que por ejemplo los jovenes (12 a 29
afios) son el grupo etareo que tiene la tasa de muerte por homicidio mas alta de la poblacién
chilena. En tercer lugar, las politicas dirigidas hacia los y las jovenes son muchas veces
fragmentarias y discontinuas, por lo que no es posible responsabilizar a un actor publico
especifico en el debate sobre la delincuencia juvenil.

A partir de los desafios planteados, el presente informe aborda la delincuencia juvenil en una
perspectiva amplia y presente en el debate académico, que considera a los y las jovenes desde
los 12 a los 29 afos y diferencia dos grupos o estratos, los menores de edad, de 12 a 17, y los
mayores, de 18 a 29 afios. En un primera apartado (capitulo 2) se analizan las principales
tendencias del fenbmeno, en un segundo momento (Capitulo 3) se analizan las politicas
publicas dirigidas a la delincuencia juvenil, en el capitulo 4 se presentan una sintesis de las
principales discusiones sobre la violencia juvenil para terminar en los capitulos 5y 6 con las
fuentes utilizadas y los anexos necesarios para complementar los analisis planteados en el
texto.

Descripcion del fen6meno
La Seguridad Ciudadana en Chile

La seguridad ciudadana es uno de los principales temas de preocupacion ciudadana y politica
en Chile, a pesar de que comparativamente tienen muy bajos niveles de criminalidad en
relacién al resto de los paises de la regién (Dammert 2005, Lunecke y Ruiz 2006 y 2007). Si se
observan las tasas de homicidios, uno de los pocos indicadores de violencia relativamente
confiable para comparar la realidad entre paises, Chile presenta las tasas mas bajas de
América Latina a lo largo de 20 afios, desde los 80’s hasta la actualidad™*® (Arriagada y Godoy,
1999; Bricefio-Ledn y Zubillaga, 2002). Paradojicamente, el pais mas seguro de América Latina
se ve enfrentado a una situacién interna de debate sobre la forma como prevenir y controlar la
delincuencia (Dammert, 2005).

La creciente importancia de la seguridad ciudadana comienza en Chile a mitad de la década de
los 90’s, generandose recién en 1999 los primeros indicadores confiables de denuncia para
cuantificar el fenémeno™’. Adicionalmente, en el afio 2003 se realiz6 la primera Encuesta
Nacional Urbana de Seguridad Ciudadana (ENUSC) que permiti6 comenzar a medir tanto la
victimizacion como el temor y avanzar en el andlisis de la criminalidad en el pais (Dammert,
2004).

Las informaciones disponibles a nivel de denuncia de delitos se han sintetizado en los Delitos
de Mayor Connotacién Social (DMCS), los cuales exhiben importantes alzas en el periodo 1999
— 2004, para posteriormente tender hacia la estabilizacién (Ver Tabla N° 1). Si en 1999 se
denunciaban 1.693 DMCS por cada 100.000 habitantes, hoy esa tasa llega a 2.489, llegando a
su punto maximo en el afio 2005 con 2.502.

4% | as tasas de homicidios para el caso chileno representan sélo aquellos homicidios que fueron denunciados a las
policias y por ende tienen un subregistro importante de aquellos cadaveres que son encontrados sin denuncia previa y
que posteriormente son caracterizados como homicidios. En este sentido, la informacion presentada en el grafico debe
ser matizada con las tasas de homicidios de otros paises donde se han establecido sistemas de registro que involucran
a los servicios médicos legales (DAMMERT, 2005). Los especialistas concuerdan que la tasa de homicidios en Chile por
lo menos duplica la estadistica oficial, lo que sigue siendo en términos comparativos, un indicador muy bajo para la
realidad latinoamericana.

7 Anterior a esa fecha la informacion de denuncias era sistematizada y publicada por las instituciones policiales sin
mayor andlisis por parte del Gobierno o la sociedad civil. Esta situacion fue superada, en parte, en el afio 1999 cuando
el Ministerio del Interior disefié un sistema de informacioén de denuncias que incluyen informacién de ambas policias y
por tanto se convirtié en la fuente oficial de informacién sobre el accionar delictual en el pais.

164



TABLA N° 1. DENUNCIAS DMCS. CHILE. 2001 - 2006.
DELITO 2001 2002 2003 2004 2005 2006
TOTAL DMCS 1.693,7 [1.8705 |2.2464 (24824 25020 |[2.489,5
ROBO CON VIOLENCIA 58,0 67,8 99,7 1111 107,6 99,6
ROBO CON INTIMIDACION 1241 122,6 148,3 178,5 193,2 209,1
ROBO POR SORPRESA 40,3 59,2 99,5 114,7 105,5 113,2
ROBO CON FUERZA 686,2 772,6 872,7 943,8 974,8 960,9
HURTO 353,7 412,5 524,9 581,1 566,3 549,3
LESIONES 417,5 422,7 488,7 537,5 537,6 539,6
HOMICIDIO 19 19 1,8 1,7 19 19
VIOLACION 12,2 11,2 10,8 14,2 15,1 15,9

FUENTE: Ministerio del Interior. Divisién de Seguridad Publica.

Tal como la muestra la tabla N° 1, los delitos mas denunciados en el pais son delitos contra la
propiedad. Sin embargo, dos de los delitos que mas han aumentado mas sus denuncias
durante los ultimos 5 afios han sido delitos contra las personas, como son el Robo por
Sorpresa y el Robo con Violencia (Ver Tabla N° 5 en Anexo). Dicho aumento ha generado una
mayor sensacion de inseguridad en las personas, lo cual se constata en el aumento de los
niveles de temor de la ENUSC entre el 2003 y el 2006 (Ver Grafico N° 1 en Anexo).

La delincuencia juvenil

Dentro del debate sobre la seguridad ciudadana, los y las jévenes ocupan un ambito
destacado, pues son sefialados por la opinién publica como uno de los principales agentes de
la delincuencia, invisibilizando, como en otras dimensiones de la juventud, las distintas
variables involucradas y las dinamicas que muestran a los y las jdvenes como delincuentes. Sin
embargo, la relacion entre jovenes y la violencia no es sélo a través de actos delictuales, sino
que también los y las jovenes son victimas de la violencia. De hecho, el 59,3% del total de
defunciones producidas por causas externas durante el afio 2000 en Chile, correspondi6 a
adolescentes entre 10 y19 afios (Mettifogo y Sepulveda, 2004).

Para hacer el analisis de la realidad juvenil en relacion a la delincuencia y teniendo certeza que
no existe una nocion clara desde las politicas publicas, consideraremos como joven a las
personas entre 12 y 29 afos, clasificacion utilizada en varios paises de la region
(Vanderschueren y Lunecke, 2004) y que amplia la categorizacion del Instituto Nacional de la
Juventud en Chile (INJUV, 2004). A su vez, dividiremos el segmento Joven entre los
adolescentes (12 a 17 afios) y los adultos jévenes (18 a 29 afios).

Los y las jovenes como categoria etdrea y sujeto social son el grupo donde se expresa en
mayor grado la delincuencia en el pais. Esta situacion se observa por un lado en la calidad de
victimas de delitos. A su vez, los y las jovenes también alcanzan una mayor participacién como
autores de los delitos, tal como lo expresan las estadisticas reunidas por el Ministerio del
Interior (Ver Tabla N° 2). Un indicador preocupante en este sentido es que los y las jovenes
entre 18 y 29 son victimarios y victimas de homicidios en una tasa que casi dobla al promedio
nacional (Ver Tabla N° 2). Este indicador tiene fuertes diferencias de género, pues 1 de cada
10 jévenes victimas homicidio son mujeres. Las situaciones planteadas son congruentes con la
experiencia compara a nivel internacional para la delincuencia juvenil (Vanderschueren y
Lunecke, 2004).

TABLA N° 2. DENUNCIAS Y DETENIDOS DE HOMICIDIOS. CHILE. 2006

Homicidios Victimas Victimarios

Tasa c/ 100.000 Hab HOMBRE MUJER Total HOMBRE MUJER Total
Menores de 14 afios 0,6 0,6 0,3 0,5 0,3 0,5
14 - 17 afios 6,0 6,0 0,9 3,5 0,9 3,5
18 - 29 afios 12,0 12,0 1,3 6,7 1,3 6,7
30 - 44 afos 8,5 8,5 1,7 51 1,7 5,1
45 - 64 afos 51 51 11 3,0 11 3,0
65 afios y mas 3,0 3,0 1,0 1,9 1,0 1,9
Promedio 6,1 6,1 1,1 3,6 1,1 3,6

FUENTE: Carabineros de Chile, AUPOL.
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A continuacién hacemos una revisidon de la tendencia de los infractores de ley menores de
edad y de los y las jévenes mayores de edad hasta 29 afios - segun lo permiten los datos

disponibles - a partir de denuncias y detenidos por Carabineros de Chile'*.

Durante la ultima década se ha producido un aumento de aprehensiones en los y las jovenes
entre 14 a 17 afios, desde el afio 1995 a la fecha, pasando de 6.000 a mas de 20.000
detenidos en el periodo (Camelio y Escudero, 2007). Entendiendo que existen diferencias en
las fuentes utilizadas por distintos estudios, las cifras presentadas por el Ministerio de Justicia
muestran también un aumento en las estadisticas de detenidos menores de edad en la Ultima
década. Estas cifras indican que en relacion al total de detenciones, los nifios, nifias y jévenes
menores de edad han variado desde un 6,6% el afio 1980 hasta un 10.3% el afio 2001 (Ver
Grafico N° 2 en Anexo). Segun datos de la DIPROFAM, esta tendencia se mantendria hasta el
afio 2006, con un 10,6% del total de los detenidos, como lo muestra la Tabla N° 3.

TABLA N° 3. DENUNCIAS Y DETENIDOS POR EDAD. CHILE. 2005 - 2006.

2005 2006
Situacién % de % de
Menores | Adultos | menores Menores |Adultos | menores
Victimarios | 57.373 533.876 | 9.7% 61.869 520.600 | 10.6%
Victimas 50.444 705.138 | 6.7% 64.680 752.775 | 7.9%

Fuente: DIPROFAM, Carabineros de Chile.

Al analizar los delitos violentos'*® es necesario tener en cuenta en primer lugar que se aprecia
una gran diferencia entre los y las jovenes menores de edad (12 a 17 afios) de los y las
jovenes mayores de edad (18 a 29 afios), ya que los primeros no presentan grandes tasas ni
de victimas ni como agresores, al contrario de los segundos, los cuales suelen superar y a
veces doblar los promedios nacionales.

En relacién a los y las jovenes como victimas, el delito mas frecuente es la VIF con lesiones
leves, con una tasa el afilo 2006 de 755 victimas entre 18 y 29 afios y un promedio de 227
jovenes entre 14 y 17 afios, siendo la tasa promedio para la poblacion general de 544 victimas
cada 100.000 Hab. (Ver Tabla N° 6 En Anexo). En este tipo de delito se aprecian grandes
diferencias de género, ya que las mujeres entre 18 y 29 afios son victimizadas 8 veces mas
que los hombres. Esta situacion se repite para el estrato etareo anterior (14 a 17 afios), pero
con una diferencia de 1 hombre victimizado por cada 3 mujeres El segundo delito violento que
mas victimiza a los y las jévenes es el robo con violencia, con una tasa promedio el afio 2006
de 589 jovenes entre 18 y 29 afios y un promedio de 459 jovenes entre 14 y 17 afios, siendo la
tasa promedio para la poblacion general de 445 victimas cada 100.000 Hab. (Ver Tabla N° 6 En
Anexo ). Las diferencias de género son inversas a las descritas en el caso anterior, donde las
victimas hombres triplican a las mujeres entre los 14 y 17 afios.

El resto de los delitos tienen tasas de denuncia comparativamente mas bajas, donde se aprecia
la diferencia de género ya esbozada. Los delitos de VIF y sexuales en general tienen una
victimizacion mayor por parte de las mujeres, diferencia que se acrecienta en las jovenes
mayores de edad. Por otro lado, los delitos de lesiones y robos violentos victimizan en mayor
medida a los hombres, especialmente los mayores de edad.

La situacion de los y las jovenes como victimarios al afio 2006 presenta algunas
particularidades interesantes de analizar. El delito con una mayor tasa de infractores, al igual
gue de victimas, es la VIF con lesiones leves. En este delito los y las jovenes mayores de 18
afios presentan una tasa de 213 victimarios por cada 100.000 Hab., siendo el promedio de 154
victimarios por cada 100.000 Hab. Sin embargo son los adultos entre 30 y 44 afios los que

48 Esta estadistica nos entrega solo indicios de realidad, ya que sus al trabajar con detenciones, s6lo conocemos
aquellos casos que han culminado en detenidos, pudiendo existir un nimero indeterminado de jovenes que no son
a4prehendidos por los organismos policiales. (Mettifogo y Sepulveda, 2004).

9 Sj bien existe una detalla estadistica disponible de las denuncias de los DMCS, la informacién disponible sobre
detenidos y victimas por edad y sexo proporcionada por AUPOL de Carabineros de Chile se circunscribe a los delitos
violentos (VIF grave, VIF leve, violaciones, abusos sexuales, otros delitos sexuales, homicidios, lesiones con armas,
lesiones leves, lesiones graves y robos violentos. http://www.seguridadciudadana.gob.cl/).
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agrupan una mayor concentracion de agresores de este delito, con 330 victimarios por cada
100.000 Hab. Como es de esperarse, se da una relacion de género inversa respecto de las
victimas, es decir, los hombres son casi 6 veces mas agresores que las mujeres, entre los 18 y
los 29 afios. El segundo delito mas importantes es el robo violento, donde los y las jévenes en
su conjunto concentran las mayores denuncias. A diferencia de las victimas, observamos en
este caso un mayor porcentaje de victimarios entre los 14 a 17 afios, con 380, seguido de los y
las jovenes mayores de edad, con 226, siendo la tasa promedio de 84 victimarios por cada
100.000 habitantes. Estos datos plantean que casi la totalidad de los infractores de este delito
son jévenes, particularmente hombres, ya que lo cometen entre 12 y 14 veces mas que las
mujeres (Ver Tabla N° 7 en Anexo).

El resto de los delitos violentos mantienen las tendencias planteadas en términos de los
victimarios. En los delitos sexuales y VIF se da una presencia importante de hombres jévenes
mayores de edad, pero los principales victimarios son hombres adultos mayores de 30 afios.
En el caso de los delitos violentos asociados a robos y lesiones, los jovenes concentran tasas
altisimas de infractores.

Las estadisticas centradas exclusivamente en menores de edad avalan las tendencias
presentadas, ya que el delito que registra mas aprehensiones en el periodo 2001 - 2005 es el
robo (Ver Gréafico N° 3 en Anexo).

En sintesis, los datos disponibles dan cuenta del aumento del fenémeno de la delincuencia
juvenil en la ultima década en el pais, tanto por el aumento general de las denuncias de
delitos, como por las denuncias y arrestos de los infractores de ley menores de edad. Esta
tendencia tiende a la estabilizacion en los ultimos 3 afios, manteniéndose constante la
relacién de detenidos entre menores de dad y poblaciéon total de detenidos. Sin embargo, el
fenémeno ha cambiado de caracteristicas, ya que hoy en dia, principalmente los menores
de edad, estan involucrados en delitos violentos. En relacion al tipo de delitos que cometen
los y las jévenes, los hombres mayores de 18 afios se concentran en los delitos de
lesiones (VIF y lesiones) y los hombres menores de 18 afios en robo. Las jovenes
participan entre 6 y 12 veces menos que los hombres en la comisién de delitos, siendo las
mujeres las principales victimas de VIF y delitos sexuales en general, especialmente entre
los 18 a 29 afios. Los hombres, en cambio, son victimas de lesiones y robos violentos en
mayor medida que las mujeres.

Politicas publicas hacia la delincuencia juvenil

En Chile actualmente las acciones de prevencion y control hacia los y las jovenes se inscriben
dentro de la Politica Nacional de Seguridad Ciudadana elaborada entre el 2004 y el 2006, en la
cual han participado diferentes agentes institucionales como asi también representantes de la
sociedad civil y del mundo académico. A partir de dicha politica se elaboré el 2006 la actual
Estrategia Nacional de Seguridad Publica (ENSP).

Esta estrategia fue formulada y es coordinada por la Division de Seguridad Publica, del
Ministerio de Interior, pero diversos actores intervienen en ella. A continuacion revisaremos los
fundamentos de las politicas de Seguridad Publica dirigidas a los y las jévenes, los actores que
intervienen en ellas y los principales programa de prevencién y control.

Las politicas publicas de seguridad hacia los y las jovenes

La ENSP plantea 6 lineas estratégicas para su puesta en practica, ninguna de las cuales pone
atencién exclusiva en los y las jévenes. Tres de ellos si abordan la temética juvenil, desde el
punto de vista de la Prevencién, la Rehabilitacién y la Atencion a victimas de delitos violentos.
Como fundamento a esta estrategia se encuentra en primer lugar la perspectiva de la
prevencion hacia los y las jévenes, que por un lado pone en evidencia los mdltiples factores
que inciden en las conductas delictivas, y que por otro diferencia las conductas de los y las
jovenes de las conductas de los adultos, por encontrarse los primeros en una etapa de
‘transicion’ hacia la adultez (Vanderschueren y Lunecke, 2004).
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A su vez, en la mirada hacia los nifios, nifias y jévenes
se ha comenzado a esbozar un discurso que refleja la
preocupacion por la situaciéon de los mismos como un
grupo social, por lo que se han realizado acciones
especificas tanto en politicas de prevencién como de
intervencién para considerar a los y las jovenes como
sujetos de derecho (Theza y Mascarefio, 2007). Esta
perspectiva considera tanto a los y las jovenes menores
de edad como a los y las jévenes mayores edad, sujetos
de derechos que les corresponde al estado garantizar y
proteger. Como plantea Abramovich (2006), el primer
paso para otorgar poder a los sectores excluidos es
reconocer que ellos son titulares de derechos que
obligan al Estado. Al introducir este concepto se intenta
cambiar la l6gica de los procesos de elaboracion de
politicas, para que el punto de partida sea jévenes con
derechos a demandar determinadas prestaciones y
servicios al Estado.

Sin embargo, la implementacion de la ENSP no ha sido
tan equilibrada como su formulacién tedrica. Las

Lineas estratégicas ENSP

El fortalecimiento de la
institucionalidad encargada de la
seguridad publica;

El desarrollo de un sistema integrado y
unificado de informacién estadistica en
el nivel nacional;

La implementaciéon de programas y
politicas en materia de prevencion
social y situacional.

Fortalecimiento del sistema de control y
sancion;

Fortalecer el sistema de rehabilitacion y
reinsercion, orientado a infractores de

acciones y leyes que se han implementado a la fecha RE2
estdn mas orientadas a la perspectiva del control
(represion) que de la prevenciéon y el enfoque de
derechos, situacion que plantea ambos principios mas
como desafios que como politicas reales en la actualidad.

Politicas Preventivas

Desde el eje de prevencion planteado por la ENSP, se plantean politicas de prevencion
universal contra la violencia, que involucran diversos programas a nifios, niflas y jovenes,
prevencion contra el consumo de drogas en jévenes, prevencion en el uso del tiempo libre y el
deporte, junto con generar alternativas para la integracion escolar y laboral de jovenes
excluidos (Gobierno de Chile, 2006).

El organismo encargado de aplicar la ENSP es la Division de Seguridad Publica, a través de la
coordinacién con los distintos ministerios y entidades del Estado relacionados con la seguridad
publica y ciudadana; Ministerio del Interior, Ministerio de Justicia, Ministerio de Educacion,
Ministerio del Trabajo, Ministerio de Salud, Ministerio de Vivienda y Urbanismo, Ministerio de
Defensa, Ministerio de Planificacién, Carabineros de Chile, Policia de Investigaciones de Chile,
Gendarmeria de Chile, Servicio Nacional de la Mujer (SERNAM) y Servicio Nacional de
Menores (SENAME) (Gobierno de Chile, 2006). Sin embargo, muchas veces las
coordinaciones son minimas y cada servicio o ministerio funciona de forma independiente.
Junto con ello, varios de los programas y politicas llevadas a cabo por organismos como
SENAME se insertan dentro de la ENSP pero son anteriores a ella.

El Servicio Nacional de Menores (SENAME) es un organismo de gobierno colaborador del
Sistema Judicial, que depende del Ministerio de Justicia. Respecto a sus programas de
atencion, existen distintos acercamientos. La Oficina de Proteccion de Derechos (OPD) es uno
de ellos. Existen actualmente 105 en todo el pais, estan orientadas a favorecer la conformacién
de sistemas locales, acogen a nifios, nifias y adolescentes vulnerados de un territorio
especifico, a solicitud de los propios/as nifios/as, sus familias o comunidad, y orientan en la
basqueda de la solucién del problema con el concurso de organismos institucionales y
comunitarios. Es una instancia de orientacion, por lo que no se realizan intervenciones en este
espacio. Pese a que esta modalidad de atencién ha ido creciendo con el tiempo, muchas de las
OPD’s estan sobrepasadas por la gran demanda de atencién y porque los centros de
derivacion estan copados.
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El SENAME a su vez realiza una distincion de programas de intervencion segun el nivel de
complejidad del caso, como se aprecia en la Tabla N° 4.

TABLA N° 4, PROGRAMAS PREVENTIVOS SEGUN NIVEL DE COMPLEJIDAD.

Nivel de Complejidad Programas

Baia o leve compleiidad Centro Infanto Juvenil (C1J)
! Pi€) Programas de Intervencion Familiar (PIF)

Complemento de la intervencién sefialada en el punto
anterior con:

Centros de Intervencién Breve

Programas Especializados de Administracion Directa
Residencias Especializada

Programas complementarios con foco en
(Fortalecimiento Familiar, Familias de Acogida)
Centros de Intervencién Especializada (PIE)

Mediana complejidad

Mediana y alta complejidad la familias

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacion de SENAME

Cabe sefialar que el SENAME ha externalizado la mayoria de sus programas de intervencion
principalmente a ONG's, consultoras o fundaciones de beneficencia, para la ejecuciéon y
evaluacion de los mismos.

El Ministerio de Educacién de Chile tiene como misién encargarse de fomentar el desarrollo
de la educacion en todos sus niveles (MINEDUC 2007).

MINEDUC ha detectado un vacio que existia respecto de la oferta de proyectos de
reescolarizacion para nifios y nifias que desertaran del sistema escolar formal y que aun no
tenian la suficiente edad para nivelar sus estudios en las escuelas para adultos. Dado que los
datos entregados por la encuesta Casen 2003 arrojaban que “en Chile hay mas de 197.000
nifios, nifias y jovenes de entre 6 y 19 afios que no asisten a una institucion educativa y que no
han completado los 12 afios de escolaridad” (Encuesta Casen 2003).

Debido a lo anterior, el MINEDUC cred, el afio 2004, un

proyecto de Reinsercién educativa y financié 5 iniciativas con
el objetivo de reforzar el trabajo psicosocial y preventivo en
poblacién infanto-adolescente desertora escolar. El afio 2005

2004: Creacion de primer
proyecto de Reinsercion
universitaria

se crea un fondo intersectorial, mediante el cual se financiaron
24 proyectos a lo largo del pais. Para el afio 2006 se mantuvo
el fondo intersectorial, con 25 proyectos y una cobertura de
aproximadamente 1470 nifios, niflas y adolescentes
(MINEDUC, 2007).

2005: Creacion de fondo
intersectorial, se financiaron

24 proyectos

2006: 25 proyectos
ejecutandose, una cobertura
de 1470 nifios, niflas vy
adolescentes

Actualmente esta modalidad se proyecta en una etapa de
transicion para convertirse en una oferta institucionalizada.
Son 32 proyectos150 en total los que se han adjudicado
recursos este afio. La caracteristica que distingue a esta iniciativa educativa, es que consideran
un tipo de intervencién especifica que les ofrece [a los nifios, nifias y adolescentes expulsados]
un proceso paulatino de re-vinculacidon con experiencias de aprendizaje gratificantes y
significativas y les entrega una atencién a sus necesidades psico-sociales, para favorecer su
inclusién educativa y social desde una perspectiva local comunitaria.

Es interesante rescatar dos aspectos que pudieran aportar a mejorar la politica publica
preventiva en relacién con la delincuencia juvenil, una de ellas es ampliar la cobertura de este
tipo de programas por la relevancia que poseen, la demanda que tiene y la modalidad
innovadora de corte local territorial y por otro lado seria adecuado profundizar en el rol del
Estado a nivel local. En el caso chileno este rol lo tienen los municipios, y debiera observarse
una mayor responsabilizacion de este organismo para asumir sus propios escenarios locales.
Ejemplo positivo de ello es la iniciativa que esta elaborando la municipalidad de Cerro Navia™",

%0 v/er anexos
151 Cerro Navia es una comuna popular del Noroeste de Santiago
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la cual pretende internalizar estos proyectos como parte del quehacer educativo del municipio,
bajo el alero de su Departamento de Infancia.

En 1990, el Gobierno de Chile cre6 el Consejo Nacional para el Control de
Estupefacientes, CONACE, dependiente del Ministerio del Interior.

Este consejo lo constituyen una serie de instituciones
del Estado, las que intentan utilizar sus redes OBJETIVO:
sociales para coordinar y ejecutar programas de

prevencion del consumo de drogas, tratar su uso S?bﬂlfgegaartomol;s‘ probgcr’:]'gcjz
abusivo e informar a la ciudadania sobre alcances las drogas y prevenir el consumo
del fendmeno. También aborda el trafico ilicito de y trafico de sustancias ilicitas en
sustancias por medio de un control policial y el pais”.

legislacion adecuada. (Conace, 2007)

Las iniciativas de corte preventivo se canalizan a través del Programa CONACE -PREVIENE el
que se constituye como la expresiéon comunal de la institucion para implementar la intervencién
en el territorio local. El foco de accién del Previene es el ambito comunitario, es decir, trabajar
desde la propia comunidad la prevencion del consumo y trafico de drogas. Actualmente el
programa CONACE PREVIENE esté presente en 106 comunas que concentran el 75% de la
poblacién nacional.

En lo que respecta a la juventud, existen actualmente dos programas preventivos que tienen la
particularidad de trabajar focalizadamente con dos grupos etéreos. Con adolescentes de 15 a
18 afios y con jovenes de 18 a 25 afos.

Programa “Yo decido” (15 a 18 afios): Se enfoca en OBJETIVO:

alumnos/as de primero a cuarto afio medio de

establecimientos municipales, particulares “Pretende desarrollar, potenciar y
subvencionados y pagados de todas las regiones de reforzar habilidades personales vy
Chile. Sus objetivos se enmarcan en la adquisicion de grupales que protejan del consumo
informacion para la toma de decisiones en relacion al de drogas y disminuir los factores de
consumo de alcohol y/o drogas, desarrollar 28897]‘)) frente al consumo” (Conace,

habilidades protectoras frente al consumo de alcohol y
drogas y fortalecer los vinculos comunitarios.

Programa “Enfécate” (18 a 25 afios): Este. Apela a
fortalecer y desarrollar proyectos de vida saludables

. . . OBJETIVO:
en cada joven, reflexionar en torno a sus actitudes,
contexto sociocultural y, principalmente, apunta a “Fomentar la reflexion, la discusion y
desarrollar competencias que favorezcan la insercion el analisis critico del problema del
social. El propésito de “Enfécate” es poner a consumo abusivo de drogas”
disposicion de la comunidad un conjunto de (Conace, 2007)

herramientas y actividades para prevenir el consumo,
uso y trafico de drogas en jévenes.

El programa PREVIENE ha trabajado acertadamente desde el nivel local en la prevencion del
consumo abusivo de drogas, insertdndose en los equipos municipales y generando en muchos
casos redes comunales de infancia o prevencion de la violencia. Sin embargo, los equipos
comunales no logran una adecuada coordinacibn con el nivel central del programa,
generandose estrategias de intervencién especificas para cada comuna, pero que no son
sistematizadas por el nivel central. A su vez, tampoco existe un eficiente traspaso de
informacion y modelos de intervencion (por ejemplo prevencion a nivel de barrios criticos), que
potencien los conocimientos y saberes locales de los equipos de trabajo.
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Carabineros de Chile, junto con el mantenimiento del orden publico realiza acciones de
prevencion para brindar seguridad a la ciudadania. En el ambito juvenil, estas acciones se
realizan a través de la Direccion de Protecciéon Policial de la Familia (DIPROFAM),
especificamente con el programa 24 Horas.

Este programa busca asegurar una intervencion de [MelENI=aj\V/eE
impacto social significativo, tanto en lo individual R - _ :
como en lo familiar. Trabaja a partir de los datos [EEESUUEIEEEEEEIDIIIEE TS PRER
gue genera Carabineros de Chile con los arrestos y  [iitsiabag ‘T' ofrecimiento de a'te,rt”at,'yas de
denuncias. Dicha informacion es traspasada a 105 |t An I AT ALy

L e - -/ acceder al mundo laboral, mejores condiciones
municipios para que los nifios, nifias y jovenes sean

. : de vivienda, y de participacion social.; todo esto
derivados a la red social local. conjuntamente asociado al concepto que cada

ciudadano también sea mas responsable de su
Para el logro de los objetivos se vinculan dos |EESeIIsIeIaE ISIa 1o ICIo ot I (OF=) = o) [0 1= reTole [ @3 111 (9
ambitos de accién: 2007)

- Ambito Policial, se busca la complementariedad en las funciones de pertinencia policial con
la resolucion de problemas sociales, a través de procesos de atencion y derivacion oportunos y
acertados.

- Ambito Social, se lleva a cabo a través de cada una de las municipalidades, en aquellos
casos que exista el Programa o desde las OPD, que posean programas y proyectos dirigidos a
la atencién de esta problemética.

Actualmente se trabaja en mas de 100 comunas a lo largo del pais, con resultados disimiles,
relacionados directamente con la capacidad del municipio y de la red local de derivar e integrar
a los menores vulnerados.

Este programa es un esfuerzo de prevencion muy importante, pues opera en el nivel local,
coordinando distintos actores, carabineros, municipio, red social, entre otros, lo que permite
una coalicién y co-produccion de la seguridad hacia jévenes generalmente excluidos. A su vez,
enfoca la prevencién sobre los factores de riesgo de infractores de ley primerizos, modificando
sus condiciones de vulnerabilidad para impedir la reincidencia en conductas delictivas. Cabe
destacar que la gran mayoria de los y las jovenes en etapa de adolescencia no vuelven a
cometer faltas en la etapa adulta, por lo que el trabajo de prevenciéon en esta edad es
adecuado y fundamental (Vanderschueren y Lunecke, 2004).

Sin embargo, la implementacién del programa adolece de una mirada institucional mas
consistente, pues las acciones emprendidas dependen en gran parte de la voluntad politica y la
capacidad técnica de las redes locales de cada comuna. Cuatro casos interesantes de
mencionar en las comunas del Gran Santiago son Recoleta, Pedro Aguirre Cerda, Maipu y
Pefialolén, donde el programa es efectivo y exitoso: sin embargo, es necesario plantear la
cobertura del programa, ya que debido a los recursos y la complejidad de las intervenciones, se
termina trabajando con un nimero muy reducido de jovenes. Por ejemplo, en Pefialolén, de los
cerca de 2.000 infractores de ley primerizos detenidos por carabineros entre el 2001 al 2004,
se trabaja actualmente con cerca de 200.

Politicas de Control

En Chile hay 2 cuerpos de policia de cobertura nacional a cargo de la seguridad, Carabineros
de Chile y la Policia de Investigaciones. Ambos cuerpos de policia estdn mandatados por la
constitucién y “constituyen la fuerza publica y existen para dar eficacia al derecho, garantizar el
orden publico y la seguridad publica interior” (Constitucién de Chile, 1980). La Policia de
Investigaciones estd dedicada a la investigacion criminal, y Carabineros de Chile esta
encargado de la prevencion y control del orden publico. Carabineros se caracteriza por ser un
organo policial centralizado, de accién nacional y con una organizacién de caracter militarizada
y jerarquica (Dammert, 2004).

Ninguna de las dos instituciones posee brigadas especificas para la delincuencia juvenil,

aunque si cuerpos de investigacion sobre la familia y la vulneracién de derechos. En el caso de
Carabineros de Chile, posee la Direccidn Proteccion Policial de la Familia (DIPROFAM), la cual
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dirige a nivel institucional, todos los aspectos legales y de procedimiento relacionados con
nifios, nifias, adolescentes y familia. En el caso de la Policia de Investigaciones, la Brigada de
Delitos Sexuales y de Menores (BRISEXME) investiga los casos relacionados con violaciones,
abusos sexuales a menores, prostitucién infantil e investigacion de delitos realizadas por
menores de edad. .

El marco legal del actual sistema estd dado por la ley N 20.084, promulgada el 28 de
Noviembre de 2005, la cual modificé sustancialmente los principios que regian anteriormente,
en relacién con los y las jévenes infractores de ley.

La nueva legalidad juvenil marc6 cambios sustantivos en relacion con lo ya existente, tales
como el fin del examen de discernimiento para los adolescentes mayores de 16 afios y
menores de 18 afos y bajé la responsabilidad penal, que ahora es a partir de los 14 afios.

Este instrumento se complementa con el decreto 1.378, que corresponde al Reglamento de la
ley respectiva, publicado en el Diario oficial del 25 de abril de 2007. Adicionalmente, se
promulgé la ley N 20.191 -publicada en el Diario Oficial, del 2 de junio de 2007- que introduce
cambios en la ley 20.084, orientados fundamentalmente a aclarar la aplicacion de las penas
contenidas en la norma original (SENAME, 2007).

El SENAME ha enunciado una serie de derechos que tienen los infractores/as de la ley de
responsabilidad juvenil, (Ver Anexos).

Finalmente es preciso sefialar que esta ley ha sufrido una serie de transformaciones en el
proceso de formulacion hasta llegar a un endurecimiento de las penas, situacién que vulnera
los Derechos de la Convencioén ratificados en 1990 para Chile (Cilleros, 2006).

Es importante destacar la importancia que tiene el nuevo circuito del sistema judicial penal
en funcién al ordenamiento de procedimientos y transparencia que se incorpora con la nueva
ley de responsabilidad penal juvenil para los menores de 18 afios.

Anteriormente a la gestacion e implementacién del nuevo sistema de responsabilidad penal
juvenil existia una informalidad del sistema “tutelar de menores”, este permitié el surgimiento de
un sistema punitivo/tutelar, que no se sometia a los controles constitucionales propios del
sistema penal formal, y que eran fuente permanente de vulneracion de derechos
constitucionales, tanto en el ambito procesal, como en el de las garantias sustanciales (Ver
Anexo).

Actualmente, se ha creado una propuesta de rapidez, transparencia y ordenamiento de los
procedimientos y el trato a los/as imputados, que pretende consolidar una perspectiva de
derecho (Ver Anexos). Sin embargo, segln diversas corrientes del mundo académico y de la
sociedad civil organizada, esta nueva ley aun vulnera los derechos de los adolescentes. Segln
declaraciones del representante del UNICEF para el Cono Sur, Egidio Crotti, este se mostré
preocupado por el endurecimiento de las penas en la nueva Ley de Responsabilidad Penal
Adolescente, hecho que a juicio de la entidad internacional vulnera la Convencion de los
Derechos del Nifio ratificada por Chile en 1990 (Diario La Nacién, 2007).

El SENAME contempla dentro de su sistema de ejecucidn de la nueva Ley de responsabilidad
penal juvenil, sanciones y medidas privativas de libertad. Estos son administrados
directamente por este organismo. Pese a la gran inversidn en dinero, mas de $ 5.000 millones
para mejoramiento de infraestructura, seguridad y capacitacién (Ministerio de Justicia, 2007),
estos centros contindan en déficit. Esta situacion ha llegado a limites alarmantes en algunos
centros privativos de libertad, ejemplo de ello es el CERECO de Puerto Montt, el cual se
incendio el 21 de Octubre del presente afio, donde murieron 10 nifios. Diversas declaraciones
en la prensa de los trabajadores de dichos centros apuntan a la carencia de infraestructura
adecuada para los servicios que prestan. Por otro lado, faltan condiciones de seguridad y de
espacio fisico para que estos espacios sean habitados por jovenes, ademas de ello sefialan
gue las condiciones fisicas en que trabaja el equipo psicosocial son precarias y finalmente, los
espacios de talleres no reunen las condiciones técnicas para desarrollar actividades de
formacion y de desarrollo de habilidades sociales. Esta crisis da cuenta de al menos dos
fendmenos, el primero es que los centros no estan preparados para albergar, desde una
politica de reinsercion social, a los y las jovenes que ingresan a estos lugares. Un
segundo fenédmeno es que a pesar de los esfuerzos del Estado, la demanda ha aumenta
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mas rapidamente que la disponibilidad de plazas de estos lugares (Mettifogo y Sepulveda,
2004).

Las sanciones y medidas que no implican privacion de libertad estan a cargo de organismos
acreditados especializados que hayan celebrado los convenios respectivos con SENAME, que
los supervisara técnica y financieramente.

Los centros cerrados de cumplimiento de condena albergaran a los adolescentes que hayan
sido sancionados con pena de internacidon en régimen cerrado con programa de reinsercion
social. La sancion forma parte de una intervencion socioeducativa amplia y orientada a la plena
integracion social del adolescente (Art. 17 y 20 de la Ley Responsabilidad Penal Adolescente,
N° 20.084).

La ley 20.084 ordena expresamente que este régimen garantice la continuidad de estudios
béasicos, medios y especializados, considerando la reinsercidon escolar en caso de desercion,
asi como la participacion en actividades de caracter socioeducativo, de formacion, de
preparacion para la vida laboral y de desarrollo personal.

Esta sancién también debe asegurar el acceso a tratamiento y rehabilitacién del consumo de
drogas para los adolescentes que lo requieran, asi como los que deban ingresar a un
tratamiento como sancién accesoria decretada por Tribunales (Art.7).

La internacién en régimen semicerrado con programa de reinsercién social, es una sancion
privativa de libertad que supone "la residencia obligatoria del adolescente en un centro de
privacién de libertad, sujeto a un programa de reinsercién social a ser desarrollado tanto al
interior del recinto como en el medio libre" (Art.16).

Una vez impuesta la pena y determinada su duracion, el director del centro que haya sido
designado para su cumplimiento, propondra al
tribunal un régimen o programa personalizado de
actividades, cuya prioridad sera que el joven
cumpla con su proceso de educacion formal o de
reescolarizacion.

MISION DE GENDARMERIA:

“Contribuir a una sociedad mas segura,
garantizando el cumplimiento eficaz de la
detencion preventiva y de las penas
privativas o restrictivas de libertad a
quienes los tribunales  determinen,
proporcionando a los afectados un trato

La internacién provisoria en un centro cerrado
sélo seré procedente tratandose de la imputacion
de crimenes. Esta decision corresponde al Juez

de Garantia, que la impondr& como medida
cautelar y a la espera de que se resuelva su
situacién procesal.

Los centros para mayores de 18 afios son

digno, acorde a su calidad de persona
humana y desarrollando programas de
reinsercion social que tiendan a disminuir

las  probabilidades de reincidencia

delictual" (Gendarmeria, 2007).

administrados por Gendarmeria de Chile. Esta
institucién no tiene politicas especificas para
jovenes ni estadisticas publicas de los jovenes
dentro de la poblacion penal.

Los programas en medio libre ejecutan las sanciones no privativas de libertad contempladas
en la Ley de Responsabilidad Adolescente, a través de organismos acreditados.

SENAME asegurara la existencia en todas las regiones del pais de los proyectos necesarios
para la ejecucioén y control de las medidas a que se refiere esta ley, ademas de disponer de un
registro actualizado de los programas existentes en cada comuna del pais, el que estara a
disposicion de los tribunales competentes

Evaluacion: Debates y falencias

La evolucion y tratamiento de la delincuencia juvenil durante la Gltima década se enmarca en la
discusion de la seguridad ciudadana para comprender el fendmeno y enfrentarlo. Se han dado
algunos pasos desde finales de los 90’s hacia un registro mas eficiente y transparente de los
datos, intentando dirigirse hacia politicas focalizadas y territorializadas, y por ultimo, procesos
de modernizacion de los organismos involucrados. Sin embargo, para entender los avances y
sobre todo las falencias en enfrentar el fenébmeno es necesario analizar la vision que el
discurso social y politico chileno tiene de los y las jévenes. En primer lugar, los y las jovenes
son sujetos que han sido histéricamente invisibilizados desde las politicas publicas y
considerados de forma fragmentaria, discontinua, parcial y estigmatizada. La muestra mas
simple de esto es que el estrato etareo que singulariza a los jovenes depende del organismo de
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gobierno involucrado. En segundo lugar, desde el &mbito de la seguridad se ha construido una
vision de los jovenes como ‘peligrosos’ y “origen de la delincuencia”, por lo que son abordados
desde politicas de control mas que como sujetos de derecho.

El presente texto trabaja con ambas hipoétesis, los jovenes ‘invisibilizados’ y considerados como
‘peligrosos’. Las constataciones que se plantean confirman por un lado, la falta de una politica
publica pertinente hacia las personas jovenes, ya sean menores o mayores de edad. En
segundo lugar existe una profunda contradiccion entre los fundamentos de las politicas para
abordar la juventud y la seguridad y las formas concretas en que dichas politicas se cristalizan.
Un ejemplo de ello es el marco juridico vigente. En concreto, los y las jévenes en condicion de
exclusion social son criminalizados por el Estado, por ende las posibilidades de restitucion de
derechos, medidas alternativas a la carcel, disminucion de los factores de riesgo y
rehabilitacion son muy insuficientes. Finalmente, los y las jévenes no son sélo agentes activos
de la delincuencia, sino que también, su victima predilecta.

Los obstaculos para avanzar en una politica mas acorde con los objetivos que se plantea y
elaborar una estrategia especifica obedece a las dificultades que Theza y Mascarefio (2007)
han planteado para las politicas publicas sobre juventud en general; a) la pérdida de visibilidad
de la juventud dada la emergencia de nuevos temas que son expresion de la diversidad y
heterogeneidad de nuestra sociedad; b) diversos mitos que interpretan la distancia de los y las
jovenes hacia las instituciones tradicionales de la democracia, como simple apatia y pérdida de
todo tipo de civismo; ¢) una institucionalidad cuyos recursos y competencias no han sido
debidamente fortalecidos y revitalizados en el Ultimo tiempo y d) los y las jévenes han sufrido
los efectos de un disefio sectorial y fragmentario cuya preocupacion es cubrir necesidades con
programas y acciones no siempre pertinentes. Junto a ello, el discurso publico sobre la
delincuencia sefiala a los y las jovenes como causantes directos de este flagelo.

A continuacion revisamos criticamente 3 dimensiones de la delincuencia juvenil; las formas de
dimensionar el fenébmeno y las cifras disponibles, la concrecion de los principios manifestados
en las politicas publicas hacia la delincuencia juvenil y la puesta en practica de las politicas
planteadas en la ENSP.

Las cifras y los sistemas de registro

Se ha avanzado mucho en la Ultima década en la elaboracién de un sistema de registro Unico y
transparente sobre la delincuencia, desde 1999 existe un sistema integrado de denuncias, y
desde el 2003 se realizan encuestas periddicas de victimizacion®?. Sin embargo, se hace
indispensable avanzar hacia un sistema que supere los DMCS como forma de registro de las
denuncias, pues si bien son delitos importantes y graves para la ciudadania, omiten otros
delitos y faltas que son fuentes en gran medida del temor de la poblacion, tales como rifias y
peleas, amedrentamientos, microtrafico de drogas, entre otros.

A su vez, las estadisticas disponibles, que obedecen a una politica muy saludable de
transparentar la informacion, no siempre consideran a la categoria ‘jovenes’. Los y las jévenes
como grupo social son invisibilizados ya desde la forma de medir el fendbmeno de la
delincuencia juvenil, ya que algunas bases de datos, como las denuncias de los ultimos 2 afios,
si permiten el andlisis, pero muchas otras, como las series temporales de denuncias, no tienen
una diferenciacion etarea. Aln mas, se tiende a conceptualizar en los diversos estudios a las y
los ‘jovenes’ simplemente como los menores de edad™®, omitiendo la conceptualizacion
realizada por el mismo Instituto Nacional de la Juventud (INJUV). Esta invisibilizacién del
fenémeno desde la forma de dimensionarlo es un punto ciego para la elaboracién de politicas
publicas adecuadas y diferenciadas de acuerdo a los desafios de cada una de las etapas de
desarrollo de los y las jovenes.

52 | a ENUSC es una encuesta a hogares realizada por el Instituto Nacional de Estadisticas. Ya se han realizado 3
versiones, 2003, 2005 y 2006. Actualmente se proyecta la encuesta 2007. Muy pocos paises de la regién tienen una
encuesta similar.

153 | 0s estudios de la Fundacién Paz Ciudadana consideran en la delincuencia juvenil a los menores de 19 afios, las
series estadisticas del Ministerio de Justicia, a los menores de edad (18). Lo mismo sucede en investigaciones como
las de Mettifogo y Sepulveda (2004).
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Politicas Publicas hacia la delincuencia juvenil

En primer lugar podemos sefialar que no existe actualmente una Politica de Juventud integrada
y focalizada, lo que encontramos son algunos programas de corte preventivo, y otros de
control, administrados por el SENAME vy dirigidos hacia el grupo etareo entre 12 y 17 afios. Sin
embargo, para los mayores de edad no existen acciones focalizadas y pertinentes seguin sus
propias necesidades e intereses. Especificamente, para el grupo de jovenes de 18 a 29 afios,
en situacion de exclusion social, sus necesidades se relacionan con la busqueda de
oportunidades de trabajo remunerado para insertase en el mundo laboral. No se han detectado
programas especializados desde el gobierno para abordar esta situacion, solo algunas ONG
intentan hacerse cargo de entregar este tipo de oportunidades. Esta carencia puede generar
una serie de dificultades relacionadas con la falta de oportunidades y de formacién de los y las
jovenes, esto los hace vulnerables a cometer acciones delictivas en contextos de precariedad
econOmica, con modelos familiares inadecuados y violentos y con una alta necesidad de
satisfacer sus necesidades, indicadas por el mercado a través de los medios de comunicacion,
gque no necesariamente son basicas.

En segundo lugar, en relacién con la mirada que se tiene de la juventud y especificamente de
la delincuencia juvenil, el Estado ha reducido su interés por este grupo etdreo a mantenerlo
bajo control, invisibilizando politicas especificas dirigidas a la prevencién y reinsercion social de
los mismos.

En tercer lugar, la restitucion de derecho no ha sido una perspectiva viable hasta el momento.
Muestra de ello es la gestacion y desarrollo del nueva ley de responsabilidad juvenil la cual
nace el aflo 1998 al alero de la UNICEF, que intentaba transformar la situaciéon anterior que
afectaba gravemente los derechos de los y las jovenes imputados entre 14 y 17 afios, ya que
eran sometidos al modelo de discernimiento, un modelo condicional de imputabilidad. La nueva
propuesta intentaba cumplir con las exigencias contenidas en la convencién sobre derechos del
niilo (CDN) respecto de contar con un sistema adecuado para ellos, sin embargo, una vez
revisada por el Senado chileno esta ley fue perdiendo su sentido inicial, al endurecer las
sanciones, llegando a tener que cumplir 10 afios de privacion de libertad los y las jévenes para
los delitos graves y sin poder solicitar, en los casos mas graves, medidas alternativas a la
privacion de libertad. Una de las mayores contradicciones se manifiesta al vincular la sancion
aplicable a los adolescentes con la pena establecida en el cédigo penal que es sumamente
punitivo y, por medio de un sistema de conversion, determinar el marco penal aplicable a los
adolescentes (Cilleross, 2006). Resultaba urgente realizar una reforma al antiguo sistema
penal juvenil, sin embargo, esta ley no logra consolidar un sistema de reemplazo adecuado a
la normativa internacional sobre los derechos humanos. Tal como lo sefiala Cilleross (2006) su
rigor punitivo, su defectuoso sistema de determinacion de sanciones y la debilidad de su
especialidad tanto sustantiva como procesal y en la fase de ejecucién de las sanciones, estan
haciendo ver que ella ha comenzado a ser fuente de nuevas vulneraciones de derechos.

La ley de responsabilidad penal juvenil es un ejemplo concreto de las debilidades y
contradiccion que manifiesta el Estado respecto a su vision de la juventud. Por una parte existe
de manera discursiva un acercamiento a responsabilizarse desde el enfoque de derechos de
este grupo etareo, sin embargo, esta visibn no es internalizada por quienes tiene la
responsabilidad politica en esta materia, 0 mas bien existen contradicciones ideolégicas a la
hora de plantear una politica hacia la delincuencia juvenil, esto se expresa en el marco legal
que se elabora para abordar la tematica, y en las mismas politicas publicas que implementa,
consolidando una mirada estigmatizadora y “del riesgo” hacia la juventud, mas alla de verla
como un grupo extremadamente vulnerable que necesita restituir sus derechos mas
elementales.
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Capitulo 4:

Violencia contra las mujeres
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INTRODUCCION AL CAPiTULO
VIOLENCIA CONTRA LAS MUJERES

Contexto general

Durante muchos afios la violencia dirigida hacia la mujer era un elemento de la vida privada de las
personas, sin embargo, a partir de los afios 70, gracias a la organizacién de movimientos de mujeres,
la violencia contra ellas en particular en el hogar comenzé a ser un problema de preocupacion
publica.

Muchos paises latinoamericanos poseen una historia comun, el caso de Chile y Argentina con
respecto a la violencia contra la mujer tiene también una historia con muchas coincidencias, pues al
igual que en el resto del mundo la violencia intrafamiliar y contra la mujer han sido problematicas
ocultas

Los dos paises mencionados sufrieron procesos politicos complejos, y fue una vez retornada la
democracia — 1983 en Argentina y 1990 en Chile — que se inician esfuerzos por visibilizar y dar cuenta
a la sociedad de la violencia sufrida por las mujeres, Con la democracia ambos estados comienzan a
hacerse parte de esta problematica y al mismo tiempo nacen organizaciones sociales preocupadas de
esta temética y su prevencion.

A esto se debe sumar el desarrollo internacional de los derechos de las personas, que han
considerado la violencia contra la mujer como una violacion de los derechos humanos, que impide la
igualdad de género y constituye una amenaza a la salud publica, pues la violencia tanto fisica como
psicoldgica, no soélo tiene efectos en la salud de la mujer que es victima de los maltratos sino también
su entorno cercano, entre ellos, principalmente los hijos. En este aspecto es reconocido el hecho que
la violencia domestica tiende a favorecer la reproduccion de la violencia porque los nifios que son
afectados por ella sea como victimas o testigos interiorizan que la violencia seria una forma normal
de resolver los conflictos.

Por dltimo cabe mencionar que los costos econdmicos de la violencia dirigida a las mujeres son
significativos, pues existen estudios™ que demuestran que la baja en la fuerza laboral, el
impedimento de trabajar y los costos asociados a su tratamiento son considerables.

Ademas hay que considerar la seguridad de la mujer, que no solamente incluye la violencia efectiva,
sino también la percepcién de inseguridad de las mujeres en su entorno, esto hace que también el
plano en el cual se ejercen las violencias dirigidas hacia la mujer se amplie de la vida privada a la vida
publica, en definitiva, al medioambiente en el cual se desarrolla la vida cotidiana de las mujeres.

En este contexto segun el programa de Naciones Unidas para los asentamientos humanos ONU-
HABITAT “la violencia y el temor a la violencia impiden que las mujeres participen plena e
igualitariamente en la vida social en sus comunidades y amenaza con distorsionar nuestro concepto
sobre el funcionamiento verdaderamente democratico en nuestra sociedad”™®>. Esta constatacion
deja de manifiesto los costos con respecto a la formacién de capital social que genera la violencia
contra las mujeres.

Entre los diversos tipos de violencia de la cual son victimas las mujeres en el mundo, la violencia
doméstica sigue siendo la mas denunciada, no obstante, la dificultad de medicion de la violencia
debida por una parte a la falta de conocimientos en torno a la definicion de la violencia y del acto
violento con sesgo de género, y por otra parte a la falta de denuncias.

Esta situacion ha hecho que la mayor informacién se concentra en la violencia doméstica, tema que
ha sido el centro de numerosos estudios, sin embargo no significa que sea el principal tipo de
violencia dirigida hacia las mujeres. Los otros tipos de violencia a menudo no han sido registrados,

%% En particular para América latina el libro de Andrew Morrison'y Maria Loreto Biehl, 1999 El costo del silencio publicado por
el BID.

155 ONU-HABITAT (2001), Women and Urban Governance, Policy Dialogue Series n°1. pp 21. En: CIPC. Informe Internacional
“Prevencion de la Criminalidad y Seguridad Cotidiana: Tendencias y Perspectivas” 2008. Montreal, Canada.
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probablemente porque ni las mismas mujeres saben que estan siendo victimas de ella, a menudo por
razones culturales o religiosas que pueden naturalizar algunas acciones violentas dirigidas hacia
ellas.

Las diversidades culturales, asi como la pertenencia a sectores rurales o urbanos, crean una gran
diferencia en la percepcién de violencia entre las mujeres. Lo mismo sucede con respecto a la falta de
denuncia. Muchas veces las mujeres no la hacen efectiva, por vergiienza, miedo a las represalias del
agresor, la familia o la comunidad. Esto puede ser una respuesta al por qué las tasas de denuncias,
en ningun pais del mundo, con respecto a la violencia y agresiones dirigidas hacia las mujeres, no se
consideran completamente confiables. Quizas el indice mas confiable existente puede ser el femicidio
o homicidio perpetrado por parejas o ex parejas de las mujeres victimas, no obstante la dificultad de
discernir el motivo del homicidio.

En el conjunto de indicadores de la violencia contra las mujeres puede existir algiin sesgo cultural
gue distorsione las cifras reales.

Para poder contar con mayor informacién al respecto, muchos paises han llevado a cabo encuestas
de victimizacién sobre violencia contra la mujer. Es una actividad que han impulsado varios paises
para contar con datos mas precisos respecto al problema, para lograr un diagnéstico que sirva de
base para las politicas, planes y programas destinados a enfrentar la violencia contra la mu!';er. Por
ejemplo en América latina Pert, Uruguay y Paraguay han desarrollado este tipo de encuestas’ .

Los observatorios también han sido un gran aporte para conocer esta situacion, si bien estos no se
focalizan exclusivamente en violencia contra la mujer o seguridad de las mujeres, han sin embargo
realizado un gran aporte debido a la escasa informacion disponible y ordenada. De la misma manera
poder comparar fendmenos similares en contextos diferentes ayuda a generar una visibn mas
completa que permite identificar causas y proponer soluciones. Lo mismo sucede con el seguimiento
de fendmenos determinados y politicas aplicadas para atenderlos. El contar con seguimiento permite
predecir en parte la evolucién de una problematica especifica y anticipar estrategias para su
prevencion.

Los diversos tipos de violencia dirigidos hacia la mujer, obligan a considerar las tendencias a nivel
mundial para mejor identificar la violencia contra la mujer.

La violencia en espacios publicos dirigida a mujeres es un tipo de violencia que no se encuentra bien
documentada. Es bastante amplia, pues incluye la violencia en la via publica, en el lugar de trabajo —
violencia cada vez mas denunciada, sin embargo, generalmente la denuncia no se realiza a los
servicios policiales, sino mas bien en los ministerios del trabajo y las oficinas de reclamos contra los
empleadores. Esta violencia tiene manifestaciones de indole psicolégica, de discriminacién y/o
exclusién, o de acoso sexual — asi como también de trata de mujeres y de prostitucion forzada.

La violacién de mujeres ha sido y continla de ser un arma de guerra. Histéricamente la mujer ha sido
considerada como un trofeo y el abuso de ella una forma de humillar al oponente vencido, , Es por
esta razén que a través de la historia la mujer ha sufrido violaciones en conflictos bélicos, en las
diversas guerras en Europa y Medio oriente, asi como durante las invasiones y conquistas en Africa y
América latina. Esta situacion se repite en la actualidad en los paises o ciudades que se encuentran
en conflicto, pues la violacién de las mujeres es una practica comudn en lugares como Haiti, Liberia,
Somalia, Uganda, Sudan, y la Republica Democrética del Congo, entre otros.

Por otro lado la trata de mujeres, principalmente en paises asiaticos asi como la prostitucion forzada,
mayoritariamente de mujeres adolescentes menores de edad y de origenes pobres es frecuente en
algunos paises del mundo.

Por ultimo una tendencia a nivel mundial de crimen contra las mujeres tiene relacién con el
Femicidio™’el cual es un fenémeno hasta hace poco no visualizado en diversas partes del mundo y

%6 AG de NU (2006) Informe del Secretario General: Estudio a fondo sobre todas las formas de violencia contra la mujer,
Al61/122/Add.1.

%7 Se percibe el “femicidio” como una expresién de la discriminacion de género y una manifestacion de la desigualdad de
poderes entre hombres y mujeres que “opera tanto en el ambito publico como en el privado”. Segun el informe a fondo de la
Secretaria General de la ONU, el femicidio ocurre en todo el mundo. La escalada de femicidios en dos regiones en particular ha
recibido mucha atencién: Ciudad Juarez, México y Guatemala. La falta de recopilacién de datos ha llevado una vigilancia mayor
en Honduras, El Salvador, Nicaragua, y Costa Rica por parte de Red Feminista. El “femicidio” ha sido identificado como una
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sobre el cual hoy gobiernos, sociedad civil y organizaciones internacionales, estan poniendo cada vez
mayor atencion.

En Chile por ejemplo, durante el afio 2006 el femicidio alcanz6,70 victima, de los cuales 51 ocurrieron
en el contexto familiar'>®, Estos datos alarmaron a las autoridades locales regionales y nacionales,
asi como a organizaciones de la sociedad civil. A raiz de esto se desarrollaron actividades que
buscan sensibilizar a la poblacion.. Este tipo de campafias han sido las que Ultimamente mas se han
masificado, paises como Espafia, Brasil y Argentina, han realizado esfuerzos importantes para hacer
participes a los hombres de esta problematica, responsabilizandolos y sensibilizandolos al respecto.

Evolucion y tendencias de las respuestas para enfrentar la violencia contra la
mujer

A nivel regional y mundial existe una creciente movilizacion a partir de finales de la década de los
afios 70 por reivindicar los derechos y la igualdad de la mujer, y por exigir a los estados medidas en
torno a la violencia y la discriminacion de la cual son victimas las mujeres.

Naciones unidas, por su parte aborda este tema desde la perspectiva de los Derechos Humanos y
entrega gran relevancia a la convencién sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacién
contra la mujer, adoptada en 1979 por la asamblea general. Este documento ha sido utilizado como la
base de multiples convenios y declaraciones de derechos y respeto por la mujer en el mundo, asi
como una manifestacion de desaprobacion a la discriminacién y la violencia de género. En este
contexto, UNIFEM se preocupa por desarrollar métodos que ayuden de manera financiera y técnica a
la formacion de un poder femenino y a la igualdad de género.

Por su parte, el Consejo de Europa ha manifestado su preocupaciéon y compromiso con la
erradicacion de la violencia hacia la mujer por medio de la Recomendacion sobre la violencia
intrafamiliar en 1985, a la cual en 2007 se le agregaron algunas recomendaciones considerando la
evolucion de la problematica y la contingencia europea.

El Parlamento Europeo también ha dirigido acciones en torno a este tema, como campafias publicas
e iniciativas de financiamiento, entre ellas el programa Daphne™’,.

En América Latina, la Organizacion de Estado Americanos aprobdé en 1994 la convencion
interamericana sobre la prevencién, castigo y erradicacion de la violencia contra la mujer, también
conocida como la convencion de Belém do Para, la cual ha sido ratificada y aprobada por diversos
paises de la region como Ley de la Republica, o que ha significado un paso importante para paises
de la América latina en el reconocimiento de los derechos de la mujer, y de la vulneracion de estos
por parte de la sociedad en su conjunto.

Por su parte el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) ha puesto énfasis en las estrategias y
programas que ayudan a la prevencién de la violencia contra la mujer — enfocandose principalmente
en la violencia doméstica —. Para ello de manera estratégica ha trabajado la prevencion temprana en
escuelas y organizaciones sociales a nivel barrial, asi como también en el apoyo al desarrollo
econdmico e integracion de las mujeres al mercado laboral para asi favorecer su independencia.

Cabe destacar que una caracteristica importante que aporta enormemente a la mejora de la
autoestima de las mujeres y a la intolerancia hacia acciones violentas dirigidas contra ellas, es el
hecho de pertenecer a la fuerza laboral y tener autonomia econémica. Muchas veces las mujeres
soportan la violencia por ser personas que no han trabajado nunca en el ambito publico o fuera de
sus hogares, estando constantemente por — cuestiones culturales — dedicadas al trabajo doméstico.
No obstante, una vez que las mujeres descubren que son capaces de generar recursos econémicos,
de mantenerse a si mismas y a sus hijos, son capaces también de ver sus derechos y cuales han sido

manifestacion de violencia institucional en diversos casos en América Latina. La impunidad de estos delitos es un factor
clave para su frecuencia. La falta de investigacion de estos crimenes y de proteccién de las mujeres de parte de los gobiernos
se percibe como una clase de discriminacion institucional que ha permitido que estos delitos sigan siendo frecuentes.

1% Fernandez, I. Violencia contra las mujeres en las relaciones de pareja: la situacién de Chile. Octubre de 2007. Informe
encomendado por el CIPC para el Informe internacional 2008.

%9 La Iniciativa Daphne es un programa disefiado para fomentar medidas de prevencién para combatir la violencia contra
nifias, jévenes y mujeres mediante la provision de subvenciones. De este modo, otorga subvenciones para identificar buenas
practicas, crear redes multidisciplinarias sostenibles e implementar programas de tratamiento para victimas y agresores.
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vulnerados. La participacion de las mujeres en un entorno diferente al hogar y la autonomia
econdmica ayudan significativamente a que ellas mismas exijan respeto y limita considerablemente el
nivel de tolerancia a maltratos ya sean fisicos o psicoldgicos dirigidos hacia ellas o sus hijos.

Finalmente, en la regién de Asia Pacifico se realiz6 en 2007 una reunidn de expertos que analizo las
estrategias regionales para implementar las recomendaciones del estudio de la Secretaria General
sobre violencia contra la mujer

Estrategias dirigidas a la seguridad de las mujeres

Muchos paises han desarrollado diferentes estrategias para abordar el problema especifico de la
seguridad de las mujeres™®, teniendo también estrategias nacionales que las incluyen, como es el
caso de Chile, México y Hungria, entre otros.

Estas politicas, estrategias, planes o programas desarrollados buscan abarcar la mayor cantidad de
cuestiones relativas a la seguridad de la mujer, prevencién, tratamiento de victimas y de victimarios,
control y sancion, asesoria, apoyos psicolégicos, econdmicos, derivacién a redes, lineas telefénicas
de atencion, oficinas de la mujer, etc. esto se ha desarrollado de manera paralela a la creacion o
modificacion de legislaciones que permiten entregar una mayor gama de servicios, seguridad y
garantias a las mujeres™.

Paises europeos y norteamericanos poseen mayor avance en el desarrollo, y puesta en marcha de
politicas relativas a garantizar la seguridad de las mujeres.

La gran mayoria de los planes que se generan son acompafiados por campafas de difusion, pues
una parte importante de cualquier accion es sensibilizar a la poblacién con respecto al problema
existente, reconocerlo y buscar soluciones, pero este debe ser un problema conocido por todos en
donde todas las personas puedan asumir su cuota de responsabilidad social y realizar un aporte
cooperativo a la buena implementacion de las estrategias presentadas.

Argentina y Chile en comparacion con la region, y la tendencia mundial a generar politicas y
estrategias con respecto a la seguridad de las mujeres, se encuentran en una etapa de avances, en
estrategias pero con limitaciones en su implementacién .Probablemente tanto en Argentina como en
Chile los programas generados poseen multiples falencias, principalmente aquellas relacionadas con
la sustentabilidad y la descentralizacién a los niveles municipales, sin embargo, han logrado generar
un trabajo por medio de la derivacién y el trabajo en redes de los servicios publicos que se ofrecen.
De la misma forma organizaciones no gubernamentales, apoyan notablemente la sensibilizaciéon de la
poblacién en torno a esta materia.

Tanto Argentina como Chile poseen a su vez un elemento en comdn y que es de gran relevancia.
Ambos cuentan con Presidentas de la Republica. Esta situacion refleja, por un lado, la evolucién de la
sociedad civil en torno al respeto de la mujer como autoridad y el inicio del reconocimiento de la
igualdad de capacidades. Esto no significa la inexistencia de machismo, aunque se exprese de forma
mucho mas cauta que en el pasado. Pero por otro lado, ha generado un cambio de paradigma en la
formulacién de politicas publicas, pues existe un mayor enfoque de género en la gestion
administrativa y por supuesto entrega de prioridad a temas que muchas veces fueron marginados,
como la seguridad de las mujeres.

Si bien existen desafios, principalmente ligados a una actualizaciéon de la legislacion vigente — en
Argentina — con respecto a las estrategias de prevencidén, apoyo a victimas y apoyo de las redes

180 por ejemplo: Francia (Plan de Accién Nacional para Combatir la Violencia contra la Mujer 2008-2010, lanzado en noviembre
de 2007); Dinamarca, (Plan de Accién Nacional para Detener la Violencia contra las Mujeres, lanzado en 2002); Reino Unido
(Plan Nacional para la Violencia Doméstica 2005 y el Plan Inter-Gubernamental sobre Violencia Sexual y Abuso 2007);
Noruega (Plan de Accién Nacional sobre Violencia Doméstica para 2004-2007); El Salvador (Policia Nacional de la Mujer 2005-
2009 y Plan de Accién 2005-2009); Costa Rica (Plan Nacional para la Atencion y la Prevencién de la Violencia Intrafamiliar);
Australia (Agenda para la Seguridad de la Mujer); y Quebec (Plan de Accion Gubernamental 2004-2009 en Materia de
Violencia Conyugal, un plan de accién intergubernamental que también incluye a mujeres indigenas.)

81 En América Latina gran cantidad de paises aplico los principios de la Convencién de Belém do Para como ley de la
Republica, es el caso de Chile, El Salvador, Colombia y Nicaragua. A su vez en base a las delimitaciones entregadas por al
convencion paises como Venezuela, México y Costa Rica han desarrollado legislaciones dirigidas a garantizar la seguridad de
las mujeres.
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publicas, y en relacién al fortalecimiento de las relaciones entre la sociedad civil y el estado — en Chile
— se estan efectuando importantes esfuerzos en esta materia.

A su vez, la evaluacion del trabajo realizado ha sido una ténica que esta caracterizando el desarrollo
de los planes y programas en estos paises.

A modo de conclusion, se puede sefialar que efectivamente existen diversos aspectos por mejorar en
torno al trabajo existente para prevenir y atender la violencia contra las mujeres en Argentina y Chile,
sin embargo, existen a su vez factores facilitadores que aportan a la mejoria de estas.

Cada uno de los articulos presenta las principales caracteristicas de la violencia doméstica, siendo
esta, como ya se menciond, la mas estudiada en el mundo. También evidencian y analizan las
principales tendencias y los planes de prevencién o estrategias que se han desarrollado y destacan
los desafios de ambos paises — Argentina y Chile — en esta materia.

183



Violencia contra las mujeres
en las relaciones de pareja en
Argentina

Luz Oriana Rioseco Ortega

184



Resumen Ejecutivo

El presente informe desarrolla, en primer término el proceso de sensibilizacién e instalacién del tema
en la agenda publica del pais. Al respecto, con la recuperacion de la democracia, a partir de 1983 se
empiezan a hacer patentes algunos esfuerzos por visibilizar las violencias que viven las mujeres,
particularmente la violencia en la pareja, provenientes de organizaciones de mujeres y de acciones
gubernamentales. En la actualidad, el nivel de sensibilidad respecto del problema es importante, mas
en lo privado que en lo publico, sin embargo, esto no se ha traducido ain en un abordaje coherente,
apropiado ni concordante con los derechos humanos vulnerados.

En segundo lugar, se realiza un diagndstico de la situacion, el cual arroja principalmente la carencia
de datos estadisticos —oficiales y/o validados- sobre violencia contra las mujeres. Por ejemplo, no
existe un estudio de prevalencia ni a nivel nacional ni provincial.

En tercer lugar, refiere los aspectos legales. En materia de legislacion internacional, la Convencion
Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer, si bien ha sido
ratificada e incorporada al ordenamiento legal argentino, con jerarquia supra legal, no tiene adn el
rango constitucional. A nivel interno, la Constitucion Nacional Argentina no contiene disposiciones
explicitas sobre violencia contra las mujeres y, a nivel nacional, el 03 de enero de 1995 se publico la
Ley N° 24.417 De Proteccién Contra la Violencia Familiar; si bien esta ley constituye un avance, con
respecto al vacio legislativo previo, no conceptia la violencia con perspectiva de género. En el &mbito
provincial, de las 24 provincias, 22 tienen leyes de violencia familiar con caracteristicas diferentes
entre si, incluyendo todas tanto el maltrato fisico como el psiquico.

En cuarto lugar, desarrolla las politicas publicas dirigidas a la mujer o con enfoque de género; al
respecto, se hizo dificil informar sobre su existencia, continuidad, calidad y enfoque, por la extension
del pais, su caracter federal, la escasez de datos y estadisticas accesibles, pertinentes y confiables y
una cultura politica nacional que, al tiempo que desvaloriza la tematica de género, tiende a ejecutar
estrategias de "tabla rasa" cada vez que una gestién asume el poder (situacién que se repite a nivel
nacional, provincial y local). Es por esto que, este capitulo, mas que abordar politicas publicas -
sistematicas, sostenibles y intersectoriales o sistémicas-, recoge planes, programas y acciones de
caracter mas inespecifico. En Argentina no existe un Plan de alcance nacional de accién efectiva y
claramente definido, ni estrategias nacionales para prevenir, sancionar y erradicar las violencias
contra la mujer, aunque se han realizado algunas acciones en este sentido que son, sin duda,
insuficientes dada la magnitud e importancia del problema. El organismo encargado — Consejo
Nacional de la Mujer (CNM)- tiene ésta como una de sus multiples tareas, lo cual dificulta sus
posibilidades de actuacién, lo mismo que su fragilidad politica y su bajo presupuesto anual que no
llega a los dos millones de pesos (US $ 444.444.-), siendo el 75% de los fondos destinados a sueldos
del personal. De manera que, la falta de sistematicidad en las intervenciones a todo nivel (preventivo,
asistencial, reparador, investigacion) es la ténica y, por tanto, el bajo impacto y escasa maximizacion
de los recursos. Sin embargo, teniendo presente el caracter cultural y complejo del problema, también
el informe muestra los avances logrados en el pais en los UGltimos afos.

En quinto lugar, refiere las practicas de la sociedad civil. Existen muy diversas alianzas y estrategias
en distintas localidades y provincias, por lo que en un informe como el presente no es posible analizar
cada una de ellas. Las principales impulsoras de articulaciones, redes y alianzas son las ONGs de
mujeres que trabajan en la probleméatica. Sin embargo, las experiencias y los resultados obtenidos
dejan ciertos aprendizajes, entre ellos la necesidad de permitirse cuestionar cuales alianzas, con
quiénes y para qué. La articulacién Estado-Sociedad Civil en el enfrentamiento de la violencia
doméstica no ha sido estatica sino que, por el contrario, muy dindmica y, por lo mismo, varia de un
periodo a otro y no necesariamente por cambios de gobierno. Desde Argentina se han generado
importantes aportes tedricos y metodolégicos y algunos estudios muy relevantes utilizados en
muchos paises.

Finalmente, el informe desarrolla el debate actual, proyecciones y desafios en la materia. El principal
debate actual es la discordancia entre la ratificacion de tratados internacionales que protegen los
derechos de las mujeres y obligan a los estados a prevenir, investigar y sancionar las distintas formas
de violencia contra ellas y la falta de implementacion real de estos compromisos que finalmente
qgueda entregada a la voluntad de los Estados. El otro debate importante mantenido en los Ultimos
afos, es la falta de enfoque de género de las politicas publicas argentinas relativas a la violencia
contra las mujeres; un debate mas reciente se refiere a la necesidad de normas especiales de
proteccion contra la violencia a mujeres pertenecientes a etnias originarias. Se concluye que los
principales desafios pendientes son:
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a) La plena implementacion real de los tratados internacionales ratificados por el pais que protegen
los derechos de las mujeres y obligan a los estados a prevenir, investigar y sancionar las distintas
formas de violencia contra ellas, en particular de la Convencién de Belém do Para, texto que
contempla obligaciones claras para los Estados en toda la amplia gama de acciones y politicas que
se requieren para avanzar hacia la erradicacion de la violencia contra todas las mujeres, a la vez que
las necesarias para prevenir y para asistir a quienes hoy sufren el problema;

b) Una politica de Estado en la materia y el enfoque de las politicas publicas argentinas relativas a la
violencia contra las mujeres desde las perspectivas de los derechos humanos y de género, que
implica su abordaje como un fendmeno independiente y distinto de otras manifestaciones de la
violencia familiar;

¢) El mejoramiento formal y cualitativo de los datos, estadisticas e indicadores, estandarizacién de los
mismos en el pais, desagregacion por sexo y establecimiento de mecanismos de centralizacion de la
informacion para una mejor evaluacién y seguimiento de los casos;

d) Mejorar las leyes o normas, tanto en sus problemas de forma y de fondo, como en su aplicacién,
de tal suerte que deje de operar, o se vaya atenuando, el “filiro ideoldégico” que funciona en los/as
operadores/as juridicos; esto implica, entre otras cosas, el tratamiento legal de la violencia doméstica
como crimen, la sancién efectiva de los agresores, mecanismos efectivos de resarcimiento del dafio
para las victimas, la incorporacion en las leyes de municipalidades de la obligatoriedad de asumir el
tema como implementadoras de las politicas publicas nacionales o regionales en el ambito local y la
aprobacion de normas especiales de proteccion de las mujeres pertenecientes a etnias originarias,
migrantes y campesinas;

e) Mejorar el acceso a la justicia de las mujeres, tanto en las carencias propias del sistema judicial y
de asesoria legal gratuita, como en la superacién de las resistencias de muchas victimas para
acceder al proceso judicial.

De manera que los desafios, son mdltiples y, en muchos casos, urgentes, ademas de obligatorios
para el Estado Argentino. Sin embargo, también hay desafios para la sociedad civil, en su mas amplia
concepcion; cada actor —gubernamental, privado o internacional- tiene un rol propio para la
erradicacion de la violencia doméstica, complementario si para el logro de la integralidad que la
solucién del problema demanda. Esto deja subsistente el gran desafio de lograr cada vez mayores
grados de coordinacion y articulacion entre los diversos agentes involucrados, de manera de
maximizar los recursos y potenciar las capacidades de cada uno.
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INTRODUCCION

En los estudios existentes —a nivel nacional, regional y mundial-, en los planes y politicas
gubernamentales de diferentes paises, en las campafias realizadas, asi como en la legislacion
vigente, tanto en Chile como en Argentina, se utiliza mayoritariamente el concepto de “violencia
intrafamiliar” para referir a los fendmenos de violencia en la familia. Sin embargo, en repetidas
oportunidades la referencia a la violencia intrafamiliar es la referencia a la violencia que viven las
mujeres al interior de sus relaciones de pareja.

Este informe y el de Chile se referiran especificamente a la violencia que viven las mujeres en sus
relaciones de pareja, intentando describir las principales acciones que los Estados de Chile y
Argentina han realizado en la materia, el estado de situacidn actual, las carencias y obstaculos que a
la fecha se identifican y que se transforman a la vez en los principales desafios que debe enfrentar la
politica publica en la materia de cara al 2010.

El enfoque comprensivo que esta a la base de ambos documentos es la concepcion de la violencia
contra las mujeres en las relaciones de pareja como una problematica resultante de las relaciones de
desigualdad entre los géneros, como una violacién de derechos humanos, como un problema de
salud publica, seguridad y desarrollo del pais que requiere la intervencién del Estado para trabajar por
Su sancién, prevencion y erradicacion.

PROCESO DE SENSIBILIZACION E INSTALACION DEL TEMA EN LAS AGENDAS DE
LOS PAISES

La consolidacion del proceso democratico y de las medidas adoptadas para promover la
reconciliacion nacional tras los afios de dictadura, durante los cuales se violaron numerosos derechos
humanos, y la mejoria de la crisis socio-econdmica, esta permitiendo la superacion de largos afios de
injusticias e impunidades, lo que, sin duda, incidird progresiva y positivamente en la garantia y
ejercicio efectivo de los derechos de las mujeres y en la aplicacion integral de la Convencion
Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer.

En la Republica Argentina, con la recuperacién de la democracia, a partir de 1983 se empiezan a
hacer patentes algunos esfuerzos por visibilizar las violencias que viven las mujeres, particularmente
la violencia en la pareja, provenientes de organizaciones de mujeres.

Lo anterior se reflej6, por ejemplo, en la presentacién de gran cantidad de proyectos de ley
destinados a prevenir y sancionar la violencia contra las mujeres, especificamente, aquella que se
produce en el ambito de las relaciones familiares. Pero por diversas causas, ninguno de ellos llego a
ser aprobado por ambas Camaras del Parlamento Nacional. Tuvo particular importancia el proyecto
presentado por el Senador Brasesco que tuvo media sancién de la Camara de Senadores. En su
elaboracion, participaron con aportes y propuestas, especialistas y organizaciones de mujeres
dedicadas al estudio de esta temética, y muchas de sus disposiciones fueron recogidas en varios
proyectos presentados con posterioridad. Finalmente, el texto aprobado en Diputados en 1993, fue
resultado de un trabajo previo destinado a lograr consenso entre los legisladores y las legisladoras
presentantes de distintos proyectos, asi como de parte de las Comisiones de Asuntos Penales y de
la de Familia, Mujer y Minoridad. Como consecuencia, el texto consensuado, presenta algunas
lagunas y omisiones importantes.

El abordaje de la prevencion de la violencia familiar y la violencia hacia la mujer se hizo presente por
primera vez en las acciones gubernamentales a partir del afio 1983, cuando se reinstala la
democracia en el pais.

En 1985 se crea una Comision de Trabajo que luego se convierte en la “Comision Nacional de
Prevencioén de la Violencia Doméstica y Asistencia a la Mujer Golpeada”, que actuaba en el ambito de
la Subsecretaria de la Mujer, del Ministerio de Salud y Accion Social de la Nacién. Sus acciones
promovieron la incorporacion de la problematica en la agenda publica, el desarrollo de campafas de
sensibilizacion en todo el territorio del pais y el apoyo para la formacion y desarrollo de centros
especializados, tanto gubernamentales como no gubernamentales.
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En noviembre de 1988, organiza el "Primer Encuentro Nacional de Centros de Prevencion de
Violencia Doméstica y Asistencia a las Victimas", que se desarrolla en Chapadmalal, Provincia de
Buenos Aires. En 1989 se publica con el apoyo de la Naciones Unidas, el libro "Mujer Golpeada", que
recopila las ponencias y conclusiones producidas en ese encuentro’® y que aln constituye
bibliografia obligatoria en el tema.

El recambio presidencial, en 1989, determina el cese de la "Comision Nacional de Prevencion de la
Violencia Doméstica y Asistencia a la Mujer Golpeada" y el de la Subsecretaria de la Mujer. A partir
de ese momento se produjo un vacio, a nivel nacional, determinado por la ausencia de politicas
publicas sobre esa grave problematica.

En 1991 se crea el Consejo Nacional de la Mujer, dependiente de la Presidencia de la Nacion.

Debemos sefialar que la crisis que sobrevino en Argentina a finales del 2001-2002, afecté de alguna
manera los programas en curso, tanto a nivel gubernamental como no gubernamental. En
consecuencia, algunos se vieron reducidos y acotados, otros desaparecieron al limitarse los recursos
presupuestarios. Pero también se reorganizaron programas a partir de los cambios coyunturales que
impusieron nuevas prioridades.

Los medios de comunicacién social han jugado un rol preponderante en la visibilizacién del problema.
Al igual que en todos los paises de la region el proceso de sensibilizacion de los agentes de estos
medios (periodistas, editores, comentaristas, etc.) ha sido lento y complejo, con muchas resistencias y
los avances se han producidos por la sensibilidad de un/a profesional en particular que realiza un
reportaje adecuado en un momento clave, por ejemplo, el asesinato de una mujer por parte de su
pareja. La complejidad ha estado dada por el mal tratamiento del tema por afios e incluso en la
actualidad, con enfoques equivocados y con un tinte sensacionalista.

En la actualidad el nivel de sensibilidad respecto del tema en Argentina es importante, mas en lo
privado que en lo publico, sin embargo, esto no se ha traducido aln en un abordaje coherente,
apropiado ni concordante con los derechos humanos vulnerados.

DIAGNOSTICO DE LA SITUACION EN ARGENTINA

La carencia de datos estadisticos —oficiales y/o validados- sobre violencia contra las mujeres en
Argentina ha sido y es un grave problema para quienes trabajan e investigan en el tema. Por ejemplo,
no existe un estudio de prevalencia ni a nivel nacional ni provincial.

“Es preocupante que aun nuestro pais no cuente con datos epidemiolégicos de esta realidad social y
solo se obtengan cifras parciales de muestras sesgadas provenientes de algunos efectores
asistenciales™®.

A continuacién se presenta la informacién existente proveniente de diversas fuentes y
correspondiente a diferentes periodos:164

Centro de llamadas de la Direccién General de la Mujer, de la Ciudad de Buenos
Aires

Se realizd un andlisis estadistico de los casos registrados por la LINEA MUJER, del Centro de
llamadas de la Direccion General de la Mujer de la Ciudad de Buenos Aires, desde su inicio, agosto
de 2000, hasta abril de 2002.

82 Ferreira, Graciela: “La mujer maltratada. Un estudio sobre las mujeres victimas de Violencia Doméstica”, Editorial
Sudamericana, Buenos Aires, 1989.

183 Direccién de Salud Mental: “Proyecto Programa de Asistencia en Red de la Violencia: Red Metropolitana de Servicios en
Violencia”, Secretaria de Salud del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires, 2005.

184 Esta recopilacion estadistica fue extraida principalmente de: Bressa, Maria y Schuster, Gloria: “Proyecto Balance Regional
Violencia”, Cladem-Unifem, Argentina, 2003.
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El nimero de llamadas realizadas a las lineas que se relacionan con violencia fueron las siguientes:
— Linea Violencia Familiar: 53.869
— Linea Te Ayudo (para nifias/nifios y adolescentes): 40. 257

El andlisis de 1.428 casos permite concluir:
Edad de la victima y del agresor: la mayor incidencia de violencia conyugal se encuentra en la
franja etarea de 31 a 40 afios (34% de las mujeres y 31,6% de los agresores).

Vinculo con el agresor: sumando las categorias esposo y concubino, casi el 80% de los casos
corresponden a mujeres que conviven con el agresor. Un 6% corresponde a casos donde el agresor
es una ex pareja y un 3% corresponde a novios.

Tiempo de maltrato que reconoce la victima: el 20% de las mujeres que sufren algun tipo de
agresion reconocen que el tiempo de maltrato se extiende desde los 6 hasta los 10 afios. Asimismo,
un 18% reconoce que siempre fue maltratada. Sélo un 0,4% de los casos corresponden a mujeres
gue llaman después del primer maltrato.

Tipos de violencia:

— Psiquica: 80% de los casos la mujer es victima de violencia psiquica: amenazas (44%),
descalificacién (26%), gritos e insultos (18%).

— Fisica: mas del 60% recibe algun tipo de violencia fisica: golpes (77%), empujones (9%),
encierro (1,5%), quemaduras (0,5%).

— Econdmica: casi un 40% de las victimas son sometidas a maltrato econémico: no le deja
dinero (73%), administra el dinero (10%).

— Sexual: un 18% de las mujeres reciben violencia sexual: demanda de sexo contra su
voluntad (43%), sexo bajo amenaza (28%).

Ocupacion de la victima y el agresor: casi un 50% de las victimas realiza algun tipo de trabajo. El
67% de los agresores realiza algun tipo de trabajo y el 18% no trabaja.

Lugar donde realiz6 la denuncia: el 69% de las llamadas no registraron denuncias. Del 31% que si
lo hizo, el 68% fue en la Policia 'y el 29,0 % en Tribunales.

Fundacion Alicia Moreau de Justo de la Ciudad de Buenos Aires'®

La Fundacién Alicia Moreau de Justo de la Ciudad de Buenos Aires, realizé un trabajo de
investigacion estadistica, en el afio 1993, sobre 500 casos de mujeres victimas de violencia conyugal,
elegidos al azar entre los cuestionarios que se contestaron durante los tres afios anteriores por
quienes concurrieron a los Consultorios Psicol6gico y Juridico y a los Grupos de Ayuda Mutua del
Programa de Prevencion, Investigacion y Asistencia de la Violencia Familiar de la Fundacion.
Posteriormente, en el afio 1999, la Fundacién realiz6 un andlisis comparativo sobre 200 casos, con el
fin de actualizar los datos obtenidos con anterioridad.

Si bien los estudios son anteriores al afio 2.000, es importante presentar una sintesis, no por las cifras
cuantitativas sino porque de alguna manera confirman localmente datos que se conocen en otros
lugares del pais o diversos paises. Los datos son los siguientes:

Edad de la Mujer Maltratada: la franja etarea de 31 a 40 afios ocupa el 35% de los casos. Pero entre
los 31 y los 50 afios se encuentra el 64,4%, esto es, casi los 2/3 de los casos y como casi todas se
han casado jovenes, esta cifra coincide con la de afios de maltrato: entre 15 y 20 afios en promedio.
Las mujeres mayores a 51 afios, cuando cuentan con el apoyo de sus hijos/as, son las mas decididas
a terminar la situacién de violencia, sea porque es tan grave que resulta intolerable y/o porque no
esperan ningun cambio favorable de sus parejas. La franja de 20 a 30 afios que en 11,6% habia
consultado en 1993, ascendio6 en el 2000 a 13,6%. La hipétesis del aumento de las consultas se debe
a la difusion de la tematica en los medios de comunicacion.

185 Tchalidy, Elena y Yancleu, Monica: “La violencia conyugal en cifras - Trabajo de investigacion estadistica”, Red Nacional por
la Salud de la Mujer, Dunken, Buenos Aires, 2001.
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Edad de las/os hijas/os: las mujeres maltratadas tienen hijos/as que concurren todavia a la escuela
primaria en un porcentaje muy alto: 34%, que sumado al de los nifios/as pequefios/as, 21%,
representa un 55% de hijos/as en una edad que el acompafiamiento cotidiano es de alta demanda.
Cuando los/as hijos/as son mayores se pueden tener diferentes actitudes, salir en defensa de la
madre, impulsarla a abandonar el hogar violento o repetir la actitud del padre, volviéndose violentos
con la madre y los hermanos.

Ocupacion de la mujer: se observa un alto porcentaje de duefias de casa, casi un 40%. Un 20% son
empleadas de casa particular, un 33,8% son comerciantes medianas, realizan oficios calificados,
administrativos o son docentes y un son 7,2% profesionales.

Ocupacion del varén: sélo un 19,2% son obreros, respondiendo a la idea de var6n golpeador de
bajos ingresos. Un 70,6% tienen ingresos medios y medios altos. Un 10,2% son profesionales.

Comienzo del maltrato: el 57% de las mujeres han sido maltratadas desde el comienzo de la
relaciéon y un 26% lo han sido desde el embarazo y el nacimiento del primer hijo.

Mujeres que hicieron la denuncia policial: un 40,8% han realizado denuncia. Las mujeres han
manifestado el miedo a ser agredidas nuevamente a partir de la denuncia y la presién social que
reciben de parientes y amigos/as, que se resume en las frases “No debes denunciar al padre de tus
hijos” o “squé vas a ganar con denunciarlo?”. Por otra parte, las mujeres desisten ante las largas
esperas que deben cumplir en las comisarias, también expresan temor por el trato burlén o sexista
gue pueden recibir, especialmente si son jovenes y agraciadas.

Pericia forense: esta se realiz6 solamente en un 21,6% de los casos, cuando deberia haber
correspondencia con el numero de denuncias, que es casi el doble. La pericia deberia cumplirse
como consecuencia de todas las denuncias, cuando estas pasan al Juez/a de turno. Pero es comdn
comprobar que a muchas mujeres que creen haber hecho una denuncia, en realidad les han tomado
una simple “exposicion civil” en la Comisaria, enganandolas, porque esa exposicion no tiene mas
consecuencias para el agresor que una reprimenda del oficial o comisario (si deciden citarlo); en
cambio, la denuncia debe pasar obligatoriamente al Juez/a de turno, que citar4 al agresor y la
agredida debe ser revisada por el médico forense, que constatara sus lesiones y hara el informe
correspondiente.

Respecto del incremento de los casos, sélo podemos saber que han aumentado las denuncias. Elena
Tchalidy, Presidenta de la Fundacion, considera que ha variado con el correr de los afios “la
perversidad y complejidad de los casos™®.

Area de la Mujer de la Ciudad de Rosario

Segun la experiencia del Area, no hubo un aumento cuantitativo de los casos de violencia doméstica.
Sin embargo, cualitativamente los casos son mas complejos y mas intrincados con respecto a la
salud mental.

En base a las cifras proporcionadas por la Mesa de Entradas Unica de los Tribunales Colegiados de
Familia™’ de los Tribunales Provinciales de Rosario, al 28 de marzo del 2003, habian recibido 2.232
causas Y las causas iniciadas corresponden a los siguientes tipos:

166

187 Los tres Tribunales Colegiados de Familia estan integrados por tres jueces cada uno y son competentes en materia de

violencia familiar desde el 1° de enero del 2001.
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N° causas iniciadas

Tipo causa Afio 2000 Afo 2001 Afio 2002
Tipo 2: Exclusion del Hogar 358 131 183
Tipo 4: Violencia Familiar 526 764 921
Tipo 13: Otras medidas cautelares y 403 652 712
preparatorias

Fuente: Mesa de Entradas Unica de los Tribunales Colegiados de Familia de Rosario
Consejo Nacional de Mujer

El Consejo Nacional de la Mujer (CNM) ha conformado una Red del Sistema de Informacion y
Monitoreo de la Violencia Familiar contra la Mujer. Para ello trabaja con servicios de prevencion y/o
atencién de violencia de todo el pais. El instrumento ha sido disefiado para el registro de casos de
violencia contra la mujer en el ambito de las relaciones familiares. Para ello se ha elaborado un
Instrumento de Registro de Casos junto con un Programa Informatico destinado al ingreso y
procesamiento de datos. Ademas se completa con una Guia Metodoldgica para la aplicacion del
instrumento, a partir de cuestiones tedricas y practicas que sostienen su implementacion.

El disefio de dicho Instrumento fue el resultado de diversas actividades desarrolladas con
especialistas y profesionales dedicados/as a la atencion de esta problematica provenientes de
Servicios Gubernamentales, No Gubernamentales y Areas Académicas de todo el pais.

El Instrumento se ha implementado de modo tal que permita estimar la prevalencia e incidencia de la
demanda institucional (es decir, de los casos atendidos por los Servicios). Recabando datos sobre el
perfil sociodemografico de la poblaciéon atendida, antecedentes familiares, motivos de consulta,
situacién vincular, antecedentes de maltrato, redes sociales, tiempo de exposicién a la situacion de
violencia por la que se consulta, accesibilidad al servicio, entre muchas otras variables relevadas.
Cada apartado tematico se definié sobre la base de dos perspectivas: intervencion e investigacion,
con vistas a la utilidad de la informacion en acciones institucionales y para su uso en la evaluacion y
monitoreo de violencia contra la mujer, respectivamente.

Los Servicios interesados en participar de este Sistema suscriben un Acta de Entendimiento con el
CNM a partir de la cual cada institucion firmante se compromete a elevar al CNM la informacion
relevada, mientras que éste se compromete a su difusién, divulgacion (garantizando que todos los
Servicios accedan a la informacién producida por todos) y a brindar asistencia técnica a los Servicios
que asi lo requieren.

168

Del andlisis de la informacién obtenida hasta el 2005 se desprende:

Accesibilidad a los Servicios y antecedentes de consultas

El medio de acceso a los servicios que registra mayor incidencia sigue siendo la comunicacion
informal ("por un conocido"). En segundo y en tercer lugar le siguen las derivaciones por juzgado
(aunque con variaciones significativas entre servicios) y las derivaciones "por otro servicio". Siguen
siendo también muy pocas las derivaciones de policia y en una posicién intermedia se ubican "los
medios de comunicacion" (como canal de informacién o referencia) y la escuela o gabinete escolar.

En lo que respecta a los antecedentes y canales de consulta anteriores -vinculados siempre a la
problematica de violencia- se observa que las mayores consultas las realizan las mujeres en el ambito
judicial, a través de la presentacién de denuncias, seguidas de un alto indice de "exposiciones
policiales". Sin embargo, las consultas a "otros servicios" registra indices bastantes mas inferiores.
Esta situacion podria estar indicando una falta de articulaciéon real entre estos sectores (policia,
justicia y servicios especializados en violencia), conjuntamente con el reconocimiento de que las

168 Consejo Nacional de la Mujer: “Segundo Informe de Evaluacion de Resultados, Informacién producida por Servicios de la
Red de Usuarios del Instrumento de Registro de Casos de Violencia Familiar’, Buenos Aires, 2005.

191



mujeres privilegian el canal judicial y policial al momento de canalizar algin tipo de atencion a su
problematica.

Violencia y situacion vincular de la consultante y el agresor

El mayor porcentaje corresponde a "concubino o conyuge" seguido de "ex parejas". Ambas
categorias constituyen entre el 80 y 90% de los casos. Las restantes categorias tienen un peso
mucho menor con variaciones entre servicios. El caso de "novios" registra un indice muy bajo de
casos (por debajo del 2%).

La informacién sobre antecedentes de violencia en la familia de origen, de la consultante y del
agresor, brinda sélo tendencias aproximadas -ya que se registra un importante indice de "falta de
respuesta”. En muchas circunstancias las consultantes no saben o no quieren dar informacion sobre
dicha situacién (especialmente cuando se trata de informar sobre el agresor) y ocurre también que el
tema no llega a tratarse en la entrevista de admision (cuando se aplica el instrumento con el que se
produce esta informacion).

Por lo anterior, s6lo se evalian tendencias; al respecto se observa que los antecedentes de violencia
fisica en la familia de origen tanto de las consultantes como del agresor alcanzan indices altos y
significativos (segun estos datos esa incidencia hablaria de que al menos el 40 a 50% de los casos
registra antecedentes de violencia fisica en su familia de origen -tanto para la mujer como para el
agresor).

Igualmente alto es el indice de casos que declaran haber sido testigos de violencia en su familia de
origen (dado que son items independientes un mismo caso puede haber sido victima de violencia y
testigo de violencia); seguido en tercer término por los casos de "abandono". La informacién sobre
"abuso sexual" en la familia de origen es absolutamente irregular y poco confiable -lo que se explica,
seguramente- por las dificultades que presenta el tratamiento de este tema presenta en el marco de
las primeras entrevistas.

Reproduccion intergeneracional de la violencia

En lo que respecta a la reproduccidn intergeneracional con los propios hijos/as se observan marcadas
diferencias entre la presencia de violencia hacia los hijos por parte de la victimas y por parte del
agresor. Las mujeres declaran ser mucho menos violentas con los hijos/as con respecto a lo que
dicen son los agresores (entre el 3 y el 30% entre las primeras y entre el 40 y 70% entre los
segundos). Pese a ello es de destacar que se reconocen en una proporcién significativa como
"violentas -psicolégica o fisicamente- con sus propios hijos/as". Aunque hay notorias diferencias entre
servicios, la tendencia general en lo que respecta a las diferencias entre la victima y el agresor se
conserva.

Cronicidad de la problematica y desencadenantes de la consulta

La cronicidad en la exposicion a violencia que presentan las consultantes varia bastante segun sean
los Servicios referentes. En un caso el mayor porcentaje se concentra en la categoria de 1 a 5 afios
(desde el inicio de la violencia al momento de consulta); sin embargo, lo mas frecuente se observa en
los casos que llevan entre 10 a 20 afios (llegan a representar mas del 30% de las consultantes). La
calidad de esta informacion varia bastante entre los Servicio, por lo que no resulta posible sacar
conclusiones de conjunto: el rasgo invariante es la cronicidad que presenta la problematica al
momento de la consulta.

Los factores que desencadenan la consulta, es decir, las razones que las mujeres creen reconocer
como las que las decidié a consultar, no resultan para nada nitidas. En todos los casos, a excepcion
de un Servicio, la categoria mas frecuente es "otras razones", es decir, que ninguna de las razones
gue se enumera en el Instrumento es la principal causa de consulta. La excepcion la constituye el
Servicio de Comodoro Rivadavia que registra un importante porcentaje en "conocimientos por otras
personas"”, es decir, que las mujeres refieren haberse decidido a consultar porque conocieron otros
casos similares al suyo que consultaron a ese u otro servicio.

Las restantes razones potencialmente desencadenantes de consulta, que registran una presencia
relativamente significativa, son la aparicion de "golpes a los hijos" y el tomar conocimiento de
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situaciones de "adulterio” por parte del agresor. Segun pudo indagarse en el espacio de Talleres en
los que se discuten estos resultados, en muchas ocasiones las mujeres no son capaces de reconocer
de manera conciente cual ha sido el factor movilizante para decidirlas a consultar. Ello se traduce en
gue en ocasiones simplemente refieren que "ya se han cansado” o que "no dan mas" y entonces
deciden consultar.

El motivo de consulta mas frecuente es la violencia fisica y psicoldgica. Aunque ambas categorias se
discriminan lo usual y esperable es que alli donde se registre violencia fisica también se sufra
violencia psicologica. Mas frecuentemente la violencia psicoldgica supera a la violencia fisica: la
primera registra valores que van entre el 74% y 98% de los casos; mientras que la segunda se ubica
entre el 70% y 83%. Por violencia psicolégica se entienden diversos tipos de maltratos verbales y
actitudinales hacia las mujeres (expresados a través de insultos, de burlas, de subestimaciones en
publico o privado, etc.). La violencia fisica en cambio se refiere a los casos en que se registran golpes
0 agresiones semejantes, con alguna consecuencia fisica (que puede ir desde lesiones leves a
graves). La violencia econdmica aparece como la tercera causa de violencia referida por las
consultantes, y consiste en todas aquellas conductas ejercidas por el agresor, tendientes a limitar o
controlar el uso y disposicion de dinero por parte de la mujer; esto tiene como consecuencia mas
inmediata el aislamiento de la victima y la dependencia del agresor para toda decisiébn, compra,
traslado, etc.. Las categorias no son excluyentes entre si, de modo que las mujeres que declaran
padecer este tipo de violencia (que representan entre el 50% y el 75% de los casos) pueden ser al
mismo tiempo victimas de otros tipos de violencia.

La violencia sexual -entendida como distintos tipos de abusos, incluida la violacién, aun al interior de
vinculos conyugales- tiene un incidencia mas baja (entre el 30 y el 50%); aunque hay que tener
presente que la declaracion de este maltrato no sélo puede ser mas dificil durante las primeras
entrevistas (en las que se completa el Instrumento de Registro), por razones de pudor sino también
porque muchas mujeres no la registran como violencia, a pesar de estar siendo sometidas y
maltratadas en el terreno sexual.

Centro de Encuentros Cultura y Mujer (CECYM)

El CECYM realizé un trabajo estadistico'®® sobre femicidios en la provincia de Buenos Aires sobre 12
mil casos. Este estudio sefiala que en Argentina la violencia familiar afecta a alrededor de un 20 % de
la poblacién total. La inmensa mayoria de las victimas de violencia familiar son mujeres y la inmensa
mayoria de los agresores son varones. Esto la hace la forma mas extendida de violencia contra las
mujeres y el frecuente origen de otras violencias y crimenes contra las mujeres, como explotacion
sexual, femicidios, violacion y abusos sexuales.

Se estima que en el pais una de cada cinco parejas presenta situaciones de violencia doméstica,
aungue esas situaciones no siempre traspasan el umbral del propio hogar.

El fono 0-800 gratuito del Programa de Violencia, dependiente del Ministerio de Desarrollo Humano,
funciona desde 1997 y es atendido por cinco operadoras que escuchan, contienen y derivan a
personas victimas del abuso. Una operadora que prefirid no dar su identidad, describié el cuadro de
situacion: “La mayoria de las mujeres que llaman son sometidas a situaciones de violencia de modo
recurrente, viven atemorizadas y casi siempre reaccionan para pedir ayuda cuando el maltrato es
dirigido a los hijos”.

El Consejo de la Mujer de la comuna de La Plata registraba en 2003 entre 2 y 3 llamados por dia, hoy
el ndmero oscila entre las 6 y 7 denuncias diarias. Segin se afirma desde esa dependencia
municipal, la mayoria de las comunicaciones proviene de la clase media y, en un 80% de los casos,
de mujeres legalmente casadas o con pareja.

El estudio indica que en Argentina, entre 1997 y 2003 fueron asesinadas 1.284 mujeres en la
provincia de Buenos Aires. En los casos en que se conoce al victimario, el 70% corresponde a quien
fue su pareja, ex pareja, concubino, novio o0 amante. Uno de los argumentos que contribuyen a la

8% Cisneros, Susana; Chejter, Silvia; Kohan, Jimena; Labrecque, Marie France; Barcaglione, Gabriela; y Pérez, Diego:

“Femicidio e Impunidad”, Centro de Encuentros Cultura y Mujer (Cecym), Buenos Aires, 2005.
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impunidad de estos crimenes son las argumentaciones que tienden a disculpar y a representar a los
agresores como "locos" 0 a concebir estas muertes como "crimenes pasionales”.

LEGISLACION NACIONAL E INTERNACIONAL

Internacional

La Constitucién Nacional de Argentina, al enumerar las atribuciones del Poder Legislativo, dispone
gue los tratados y concordatos tienen jerarquia superior a las leyes. Enumera una serie de tratados
de derechos humanos, estableciendo que éstos, en las condiciones de su vigencia, tienen jerarquia
constitucional, no derogan articulo alguno de la primera parte de la Constitucion y deben entenderse
complementarios de los derechos y garantias por ella reconocidos. Por tanto, en virtud de la
disposicion constitucional citada ha quedado establecida en el pais una nueva pirdmide normativa: en
su cima se encuentra la Constitucion Nacional, los instrumentos internacionales sobre derechos
humanos a los que se otorga jerarquia constitucional, y los que pudieran obtenerla segun el
mecanismo dispuesto en la propia Constitucion, por debajo del denominado "bloque de
constitucionalidad" se encuentran los demas tratados internacionales ratificados por la Argentina y por
debajo de ellos, las leyes nacionales.

Los instrumentos internacionales incorporados con rango constitucional que contienen disposiciones
aplicables al tema de violencia contra las mujeres son los siguientes: la Declaracion Universal de
Derechos Humanos, el Pacto Internacional sobre Derecho Econémicos, Sociales y Culturales, el
Pacto Internacional sobre Derechos Civiles y Politicos, la Convencion contra la Tortura y otros
Tratamientos o Penas Crueles, Inhumanas o Degradantes, la Convencién para la Eliminacion de
todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer 7 y la Convencion sobre los Derechos del Nifio/a.

La Convenciéon Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer
(Convencion de Belem do Paré)m, si bien ha sido ratificada e incorporada al ordenamiento legal
argentino, con jerarquia supra legal, no tiene aun el rango constitucional. Recientemente se aprob6
por la Camara de Diputados/as, sin restricciones y por una amplia mayoria, el Protocolo Facultativo
de la Convencion sobre la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer. El
mismo ha sido ratificado por el Poder Ejecutivo Nacional, habiéndose realizado el depdsito
correspondiente ante la Organizacion de las Naciones Unidas el 8 de marzo 2007.

Nacional

Nivel Constitucional

La Constituciéon Nacional Argentina172 no contiene disposiciones explicitas sobre violencia contra las
mujeres. Sin embargo, con la incorporacién de la CEDAW el Estado asume las obligaciones que
implica y dan contenido al derecho de las mujeres a una vida sin violencia, las cuales fueron
desarrolladas por la Recomendacién N° 19 (1992) emitida por el Comité CEDAW. En el mismo
sentido la Convencién sobre los Derechos del Nifio/a, en su articulo 19, dispone tomar medidas
apropiadas para proteger a nifios y nifias de violencia fisica o psiquica, abuso, maltrato y explotacion.

Teniendo presente que Argentina es un pais federal, cada Provincia dicta su propia Constituciéon. Solo
tres Constituciones Provinciales — de Tierra del Fuego, Chubut y Ciudad Auténoma de Buenos Aires-,
las mas nuevas en el tiempo y por ello las mas modernas, hacen referencia al problema de la
violencia familiar y sélo la dltima de ellas, en particular a la violencia contra la mujer.

0 ONU: “Convencion para la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacién contra la Mujer” (CEDAW), Nueva York,
1979. VER en: http://www.ohchr.org/spanish/law/cedaw.htm

L OEA: “Convencion Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer”, Belém do Para, 2004.
VER en: http://www.cidh.org/Basicos/Basicos8.htm

2 VER en: www.senado.gov.ar/web/interes/constitucion/cuerpol.php
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Nivel legal

Legislacion Nacional

A nivel nacional el 7 de diciembre de 1994 el parlamento argentino sancioné la Ley N° 24.417 - LEY
DE PROTECCION CONTRA LA VIOLENCIA FAMILIARY” norma que fue promulgada el 28 del
mismo mes y publicada en el Boletin Oficial el 03 de enero de 1995. Esta es una Ley Nacional de
aplicacién en el ambito de lo que en ese momento era la Capital Federal (ciudad de Buenos Aires) y
daria lugar al desarrollo de la legislacion provincial, dado que en su articulo noveno invita a las
provincias a dictar normas de igual naturaleza. El 08 de marzo de 1996 se dict6 el Decreto 235/96"*
que reglamentd la aplicacion de la ley.

Esta ley se refiere a situaciones de violencia sufridas en el ambito familiar por cualquiera de sus
integrantes. Establece la competencia de los tribunales de familia y prevé una serie de medidas
cautelares para la proteccion de las victimas. Asimismo, contempla la obligaciéon de denunciar hechos
de violencia relacionados con menores, incapaces, ancianos y personas con discapacidades, que
lleguen a conocimiento de los servicios asistenciales y educativos publicos o privados, profesionales
de la salud y funcionarios publicos. Las denuncias pueden ser verbales o escritas y no requieren
asistencia de abogada/o. Finalmente, establece una instancia de conciliacion y la necesidad de un
diagnostico de interaccion familiar.

Si bien esta ley constituye un avance, con respecto al vacio legislativo previo, no conceptia la
violencia con perspectiva de género; incluye diferentes manifestaciones de violencia dentro del
ambito familiar de una forma neutral con relacién al género. Esta Ley ‘presenta a la familia como un
todo homogéneo y trata a todos sus integrantes de forma similar. Ello se traduce en un marco limitado
para la comprension de causas y consecuencias de la violencia contra las mujeres, asi como en los
modelos de intervencion y las politicas adecuadas para su prevencion, sancién y erradicacion™".

De manera que la Ley Nacional no recoge la evolucién consagrada en la Convencion Belem do Para
sobre la conceptualizacion de la violencia hacia la mujer. Por lo anterior, los servicios (tanto
gubernamentales como no gubernamentales) dan cuenta de las diferencias de conceptos con que se
aborda la problemética.

A nivel nacional también es importante tener presente que el Cédigo Penal Argentino no contiene
un tipo penal especifico y, por tanto, se aplican las normas generales, por ejemplo, aquellas relativas
a los delitos de lesiones y homicidios. Las penas a estos delitos se agravan cuando existe entre las
victimas y el victimario vinculo familiar.

En materia de Violencia Sexual, en junio de 1998, la Camara de Diputados se pronunci6 sobre el
tratamiento de delitos actualmente denominados contra la integridad sexual, lo que fue aprobado y
promulgado mediante Ley N° 25.087. Las principales modificaciones introducidas son las siguientes:

— Sustitucién del Titulo de "Delitos contra la Honestidad" por el de "Delitos contra la integridad
sexual".

— Seincorporan como sujetos pasivos de abuso sexual a personas de ambos sexos.

— El acceso carnal recibe el tratamiento de figura agravada, al igual que el abuso sexual, cuya
duracion o circunstancias configuren un sometimiento sexual gravemente ultrajante para la
victima.

— Varios de los tipos aluden explicitamente a la relacion de poder entre victimario y victima.

— Seincluye la posibilidad de que la victima inste el ejercicio de la accién penal publica con el
asesoramiento o representacion de organizaciones publicas o privadas sin fines de lucro de
proteccion o ayuda a las victimas.

— Las victimas mayores de 16 afios pueden proponer un avenimiento con el agresor, en cuyo caso
el Tribunal podra excepcionalmente aceptar la propuesta que haya sido liboremente formulada y
en condiciones de plena igualdad, cuando, en consideracion a la especial y comprobada relacion

173
174

VER en: www.rimaweb.com.ar/biblio_legal/index.html
VER en: http://ela.org.ar/wp-content/uploads/decreto_235.doc
175 Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS): “Informe sobre la situacién de los Derechos Humanos en Argentina”, 1998,

www.cels.org.ar
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afectiva preexistente, considere que es un modo mas equitativo de armonizar el conflicto con
mejor resguardo para el interés de la victima. El efecto de la misma es extinguir la accion penal o
la suspension del juicio a prueba.

Legislacion Provincial

Las 24 provincias argentinas componen un Estado Federal y conservan todos los poderes inherentes
a una plena capacidad de gobierno, sin mas limitaciones que las establecidas expresamente por la
Constituciéon Nacional o que sean consecuencias necesarias de la delegacién de ciertos poderes al
Gobierno Federal. Por esto en Argentina hay 22 leyes de violencia familiar con caracteristicas
diferentes segun se trate de cada provincia.

De las 24 Provincias, 2 adn no cuentan con una ley de violencia familiar o violencia contra las mujeres
especificamente:; Santiago del Estero y Cérdoba. Este vacio legal no significa que no se trabaje en el
tema, ya que, por ejemplo, Cérdoba adhiri6 a la Ley Nacional y otras provincias cuentan con
Tribunales de Familia, Comisarias de la Mujer y programas municipales y/o provinciales, mecanismos
gue en parte suplen la falta de legislacion local, aunque es deseable una ley especifica para que los
jueces/zas cuenten con herramientas mas eficaces y rapidas para actuar.

Algunas consideraciones generales respecto de la legislacion

Durante la ultima década, los cambios normativos se efectivizan con la incorporaciéon en la
Constitucién Nacional de los tratados internacionales, con la sancion de la ley de Proteccion contra la
Violencia Familiar a nivel nacional y posteriormente las leyes dictadas por las distintas legislaturas en
casi todas las provincias.

Es importante sefialar que aln en las provincias que no cuentan con una ley especifica, existe la
preocupacion y la blsqueda de estrategias para suplir el vacio legal, tanto por parte de las
organizaciones de la sociedad civil, como de entes estatales. Un ejemplo de ello es la Provincia de
Santiago del Estero donde no hay una ley especifica y por el momento, no se ha instalado en el
debate publico. Sin embargo, se trabaja con la ley nacional de violencia; con el avance que ha
constituido la creacion de los Juzgados de Familia a nivel provincial y con la Comisaria del Menor y la
Mujer (creada desde hace dos afios y que funciona en la ciudad Capital de la provincia).

Las leyes provinciales argentinas tienen como denominador comun la prevencion y/o asistencia y/o
atencién integral de la violencia familiar en el sentido mas amplio. En algunas provincias, ademas, se
habla de abuso, como en Entre Rios y Rio Negro y otras como Neuquén, Jujuy, Mendoza y Buenos
Aires de abuso sexual.

Con diversos énfasis y matices, todas las legislaciones incluyen en el maltrato tanto el fisico como el
psiquico y se entiende en general que el abuso comprende a ambos.

Las primeras leyes sancionadas sobre el tema son bastante generales y abarcadoras de todos los
miembros de la familia no diferenciando la violencia ejercida a mujeres, nifios/as, ancianos/as, no
tienen en cuenta el factor de vulnerabilidad que implica ser mujer en todos los &mbitos.

Esta posicibn cambia un tanto en aquellas leyes dictadas a partir de 1996 cuando el Congreso
Nacional incorpora la Convencion de “Belem Do Para” en donde se habla expresamente de la
violencia de género. Su influencia se ve claramente en las leyes dictadas con posterioridad, una de
ellas, la de la Provincia de Buenos Aires que en su concepto de violencia familiar incorpora
situaciones especificas de violencia contra la mujer; asi, en su art. 1° dice :"A los efectos de la
aplicacion de la presente Ley se entendera por violencia familiar, toda accion, omision, abuso, que
afecte la integridad fisica, psiquica, moral, sexual y/o a la libertad de una persona en el ambito del
grupo familiar, aunque no configure delito” y sigue en el art. 2° diciendo que la violencia ejercida sobre
una persona en una relacién de “noviazgo o pareja”..., situacion sufrida normalmente por las mujeres
y en la casi totalidad de las veces no tenida en cuenta.

También recogen los principios que tienen que ver mas especificamente con las mujeres las leyes de

Neuquén, Jujuy, Mendoza y La Rioja, las tres primeras introducen la “violencia sexual’ y la ultima
agrega el "dafio financiero y/o psicoldgico en forma permanente o ciclica”.
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En un analisis comparativo se puede sefialar:

- La mayoria de las leyes provinciales, entre las que se incluyen Tierra del Fuego, Chaco, Chubut,
Corrientes, Misiones, Santiago del Estero, Formosa, La Rioja, Santa Cruz, Catamarca, Santa Fe,
San Luis y la propia Ley Nacional, consideran que el grupo familiar lo constituye aquel formado
por un matrimonio o una unién de hecho. Se tiende a la protecciéon de las agresiones de las
personas unidas por diferentes vinculos y que desarrollan una vida en comun, convivan o no en el
mismo lugar, con excepcion de Tierra del Fuego que exige que “sean convivientes”.

- La competencia en materia Civil es la regla en las leyes provinciales y en la nacional siguiendo el
criterio de tratar de buscar solucionar los conflictos mas que caracterizar delitos, ello
independientemente de impulsar el accionar de la justicia penal en los casos que si corresponda.

- La gran parte de las leyes provinciales contienen normas procesales que reglamentan aspectos
como el de la legitimacién para la denuncia, formas de realizarla, implementacion de medidas
precautorias, fijando en su mayoria tramites mas rapidos y expeditivos que los tradicionales.

- La regla general en la legislacién nacional como en la provincial es que deberan efectuar la
denuncia del maltrato las victimas de él. En el caso de ancianos/as, discapacitados/das, nifios/as
podran hacer la denuncia sus representantes legales y/o el Ministerio PUblico y en general los
servicios asistenciales, sociales, educativos, publicos y privados.

- Las denuncias, en todas las legislaciones, pueden ser verbales o escritas y sin patrocinio letrado
como en la Ley Nacional, y en gran parte de las provincias, algunas como Buenos aires no dice
nada respecto al patrocinio. El tema del patrocinio letrado es muy importante por cuanto una gran
parte de las victimas no pueden afrontar los gastos del mismo. Si bien es cierto que la mayoria de
las legislaciones no prevén el patrocinio para la denuncia, también lo es que sin él la prosecucién
del proceso es muy dificil.

- En todas las Provincias existen servicios gratuitos para aquellos que no pueden costearse un
abogado particular pero estos servicios generalmente estan desbordados por la demanda y no
trabajan con la celeridad que debieran teniendo en cuenta la gravedad de los casos que tienen
que ver con violencia.

- Ladenuncia se puede hacer ante cualquier juez o ante el Ministerio Publico -que esta obligado a
recibirla- y que tienen la facultad de dictar medidas urgentes (“medidas autosatisfactivas”) para
gue sean despachadas en el acto, tales como:

- Prohibir el acceso del agresor al lugar donde habita la persona agredida y/o desempefa
su trabajo y/o en los establecimientos educativos donde concurre la misma o miembros
de su grupo familiar.

- Ordenar la exclusién del agresor de la vivienda donde habita con el grupo familiar,
disponiendo — en su caso — la residencia en lugares a los fines de su control.

- Disponer el reintegro al domicilio a pedido de quien ha debido salir del mismo, por
razones de seguridad personal.

- Decretar provisoriamente pension alimenticia, tuicion y derecho de comunicaciéon con los
integrantes del grupo familiar, sin perjuicio de la aplicacion de las normas vigentes de
similar naturaleza.

- Recabar todo tipo de informes que crea pertinente sobre la situacion denunciada, y
requerir el auxilio y colaboracion de las instituciones que atendieron a la victima de la
violencia.

POLITICAS PUBLICAS NACIONALES, REGIONALES Y LOCALES

Es dificil informar respecto de la existencia, continuidad, calidad y enfoque de las politicas publicas
dirigidas a la mujer o con enfoque de género en Argentina, por las siguientes razones: a) la extension
del pais, b) su caracter de federal (24 distritos con autonomia administrativa, juridica y normativa), c)
la escasez de datos y estadisticas accesibles, pertinentes y confiables, y d) una cultura politica
nacional que, al tiempo que desvaloriza la temética de género, tiende a ejecutar estrategias de "tabla
rasa" cada vez que una gestion asume el poder (situacién que se repite a nivel nacional, provincial y
local). Es por esto que, este capitulo, mas que abordar politicas publicas -sistematicas, sostenibles y
intersectoriales o sistémicas-, recoge planes, programas y acciones de caracter mas inespecifico.
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PLANES

En Argentina no existe un Plan de alcance nacional de accién efectiva y claramente definido, ni
estrategias nacionales para prevenir, sancionar y erradicar las violencias contra la mujer, aunque se
han realizado algunas acciones en este sentido que son, sin duda, insuficientes dada la magnitud e
importancia del problema. El organismo encargado — Consejo Nacional de la Mujer (CNM)- tiene ésta
como una de sus multiples tareas, lo cual dificulta sus posibilidades de actuacion. Muchas de las
acciones emprendidas estan solamente en el plano elaborativo, sin lograr el impacto y la cobertura
necesaria ni deseada, ni la posibilidad de sostener en el tiempo dichos esfuerzos.

Al respecto, Susana Chiarotti sefiala las deudas pendientes en el pais y entre ellas apunta. “la
ausencia de un Plan Nacional contra la Violencia hacia las Mujeres, el bajisimo presupuesto del
Consejo Nacional de la Mujer, los obstaculos que tienen las victimas para acceder a la Justicia y la
falta de estadisticas serias que revelen la real dimension del fenémeno. A los servicios de atencidon no
llegan mas del 10 por ciento de las victimas™®.

Se aprecia la aplicacion de acuerdos interinstitucionales, estrategias intersectoriales y articulacién con
agencias de diverso tipo, pero no se encontr6 informacién respecto a si se ha concebido
estratégicamente como agenda ampliada con mecanismos de seguimiento y evaluacion. La
informacion existente apunta mas bien a proyectos que se estén iniciando y acciones de bajo perfil
(seminarios, redes de informacién), que no constituyen una suficiente estrategia para la prevencion y
erradicacion de las violencias contra la mujer.

Existe una tendencia generalizada a tratar el tema de las violencias contra la mujer circunscrito al
ambito de la familia, esto conlleva a una discriminacién no expresa, pues no reconoce el tema como
especifico de los derechos de las mujeres. En su mayoria los planes en desarrollo toman como objeto
principal de proteccion a la familia, negando asi la especificidad de los derechos, necesidades y
problemas de las mujeres.

En cuanto a Planes provinciales, el Consejo Nacional de la Mujer, teniendo presente el caracter de
federal de la republica Argentina, desarrolla programas y actividades para el fortalecimiento
institucional de las Areas de la Mujer provinciales, municipales y de la Ciudad de Buenos Aires.
Ademas, financia 16 proyectos sobre acceso a la justicia, a través del Plan Federal de la Mujer
(financiado por el BID).

ROL Y ACCIONES POR SECTOR

Consejo Nacional de la Mujer (CNM)

El Consejo Nacional de la Mujer, creado por Decreto 1.426 de 1992, es el organismo gubernamental
de nivel nacional, responsable de las politicas publicas de igualdad de oportunidades y trato entre
varones y mujeres. El CNM tiene dentro de sus lineas de intervencién “violencia contra la mujer”,
ademas de Salud, mujer trabajo y empleo, comunicacién, participaciéon politica, investigacion,
informatica y nuevas tecnologias.

EL CNM desarrolla los siguientes Programas Nacionales:

— Programa Federal de la Mujer: es un Programa de igualdad estructural que apunta al
fortalecimiento institucional de areas mujer de todos los niveles. Su objetivo es el fortalecimiento
institucional de las organizaciones que trabajan en consolidar las politicas de equidad entre
varones y mujeres y cumplir con los compromisos asumidos durante su implementacion,
incluyendo la culminacion de los concursos oportunamente convocados.

— Programa Mujer, Equidad y Trabajo: Su objetivo es buscar estrategias adecuadas para lograr la
participacion de las mujeres en todo el territorio nacional, en condiciones de igualdad y equidad,
gue las acerquen a la posibilidad de generar ingresos genuinos, ya sea a nivel individual o
mediante nuevas formas asociativas y de organizacion.

— Programa de Promocién del Fortalecimiento de la Familia y el Capital Social (PROFAM): Su
objetivo es pilotear y aprender de proyectos de gobiernos locales y de organizaciones no
gubernamentales y de la sociedad civil, que se orienten a reducir la vulnerabilidad de las familias
pobres y promuevan cambios en las relaciones de género con un enfoque integral de la familia.

'7® Entrevista para Diario Pagina 12, 25 de Noviembre de 2006. Susana Chiarotti es representante de Argentina ante el Comité
de Expertas del Mecanismo de Seguimiento de la Convencion de Belém do Para.
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De manera que, no obstante ser una linea de intervencion del CNM la violencia contra la mujer, ésta
no se traduce en un programa o en un plan sino que en actividades o proyectos de diversa indole y
no sistematicos, tales como, capacitacion, elaboracion de material educativo y desarrollo de un
Sistema de Informacion y Monitoreo de la Violencia Familiar Contra la Mujer. En el marco de este
ultimo Proyecto se ha disefiado un Instrumento de Registro de Casos (conjuntamente con un
Programa Informéatico para el Ingreso y Andlisis de Informacion), destinado a Servicios especializados
en la atencion de la violencia familiar contra la mujer.

Lo anterior, sumado a los cambios de gobierno, que en esta materia hacen tabla rasa de lo
anteriormente desarrollado o proyectado, hace que el avance desde este organismo sea muy lento.

Ministerio del Interior

Durante el afio 2007 se ha continuado con la implementacion del Convenio firmado con la Secretaria
de Seguridad Interior, dependiente del Ministerio del Interior, consistente en la realizacion de
seminarios y talleres “La Mujer, la Violencia y los Derechos Humanos. Deteccién de la Violencia.
Asistencia y/o Prevencion. Redes”, capacitdndose a 370 oficiales y suboficiales de las fuerzas de
seguridad.

La Comision de Trabajo del CNM y la Secretaria de Seguridad Interior, integrada ademas por el
Ministerio Publico Fiscal, el Programa “Las victimas contra las violencias” del Ministerio del Interior de
la Nacién, la Policia Federal, el Ministerio de Educacion de la Nacion y la Direccion General de
Coordinacion de Politicas de Género del Ministerio de Seguridad de Provincia de Buenos Aires,
presentd una propuesta de Protocolo de Intervenciéon Policial para la Atencion, Orientacion y
Derivacion de Personas Victimas de Violencia Familiar.

Este Ministerio cred el programa “Las victimas contra las violencias” por Resolucién Ministerial N° 314
del 13 de marzo de 2006, del cual participan distintas reparticiones de la Policia Federal.
Actualmente, son parte del Programa en referencia las Brigadas Moviles.

Policia'’’

La Policia desarrolla los siguientes programas:

— Centro de Orientaciébn a la Victima, dependiente de Ila Policia Federal:
Es un Centro que trabaja con profesionales de distintas disciplinas. Tiene importancia efectiva en
los casos de violencia, debido a su vinculacion organica con la Policia y, por lo tanto, también con
el Poder Judicial. Tiende ademas a realizar convocatorias al resto de las organizaciones
gubernamentales (hospitales, escuelas) y es reconocido entre las organizaciones tanto de
gobierno como no gubernamentales como un recurso Uutil.

— Comisarias de la Mujer, dependientes de la Policia de la Provincia de Buenos Aires:
No existe un registro a nivel nacional que permita precisar la cantidad de Comisarias de la Mujer,
lo que revela la falta de informacion y articulacion de las mismas. A pesar de ello, se ha podido
confirmar la existencia de comisarias en las siguientes provincias: Salta, Jujuy, Corrientes,
Neuquén, Mendoza, Entre Rios, Tucuman, Santiago del Estero y Cérdoba.

San Juan cuenta con una Brigada Femenina que realiza tareas de prevencion integral y cuenta
con un grupo receptor de casos de violencia. Ademés existe personal encargado del tema en
cada una de las unidades policiales, quienes son capacitados por el Area Mujer de la Provincia.

En Chubut, la policia cuenta con personal femenino (oficial y suboficiales) para asistir a mujeres
victimas de violencia familiar.

Santa Fe, cuenta con ocho y Buenos Aires con 12 (8 son Comisarias de la Mujer y 4 Comisarias
de la Familia).

Si ademas sumamos el Centro de Asistencia a la Victima de Delitos sexuales (Comisaria de la
Mujer), de la Ciudad de Buenos Aires, llegamos a un nimero aproximado de 32.

77 Sj bien la Policia depende del Ministerio del Interior, se desarrolla en acapite separado por la importancia de la misma.
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Poder Judicial y Ministerio Pablico

En 1998, en la Provincia de Buenos Aires se produce la reforma del Cédigo de Procedimiento Penal,
que cambia sustancialmente la forma de los procesos, haciendo hincapié en la oralidad y la
inmediatez. Al mismo tiempo se dicta la Ley del Ministerio Publico que modificd la estructura del
mismo, dotdndolo de nuevos organismos en funcion de la reforma antes sefialada.

Uno de los organismos creados fueron las Unidades Funcionales (UF) o Unidades Funcionales de
Instruccion (UFI) que son las dependencias en que los agentes fiscales cumplen con su labor diaria
y que no han sido suficientes para atender los problemas de violencia familiar.

A partir de la reforma se crea también el Centro de Asistencia a la Victima (C.A.V.), que funciona
tanto en el ambito de la Procuracién General de la Suprema Corte de Justicia como de cada Fiscalia
General Departamental. Es una institucion creada para brindar asistencia psicolégica, social y juridica
a todas aquellas personas que han sufrido el impacto de delitos de cualquier indole y su esfuerzo
esta orientado a satisfacer las necesidades de las victimas originadas por el delito, pudiendo recurrir a
diversos medios para lograrlo. Tiene las caracteristicas de una institucion de emergencia, ya que la
asistencia al sufrimiento de la victima requiere necesariamente una respuesta inmediata y de caracter
institucional-social, es decir, urgente en el tiempo y la comprensién de la especifica situacién delictiva.

En una etapa posterior y mediando un cambio en el Cédigo de Procedimientos, la situacion empeoro,
las UFI no daban abasto para atender los problemas con el agravante de que su personal no estaba
capacitado ni sensibilizado para comprender y trabajar la problematica de violencia, ni siquiera en
aquellos Tribunales Provinciales en donde existian UFI tematicas.

En la actualidad funcionan 18 Centros de Atencién a las Victimas de Delitos: en la ciudad
autbnoma de Buenos Aires dependientes de la Procuracién General de la Nacion y en las Provincias
de Buenos Aires (ciudad de La Plata), Chubut (con oficinas en la ciudad de Trelew y Comodoro
Rivadavia), Cérdoba, Mendoza, Neuquén, Rio Negro, Santa Fe (con Oficina en las ciudades de Santa
Fe y Rosario ), Salta, Catamarca, Chaco, Tucuman, La Rioja y San Luis.

En el mes de septiembre de 1999 se cred el Consejo Federal de Oficinas de Asistencia a la

Victima del Delito, que, entre otros, tiene los siguientes objetivos:

— Profundizar las relaciones entre los Centros de Asistencia a la Victima de todo el pais tendientes
a la construccién de una red nacional;

— Aunar criterios y establecer un sistema de vinculos permanentes a fin de elaborar diagnésticos
sobre el tema;

— Establecer una base de datos Unica que permita la elaboracién de estadisticas a nivel nacional,

— Elaborar propuestas de mejora de la legislacion vigente en materia de derechos de las victimas
tanto a nivel nacional como provincial,

— Encaminar acciones que favorezcan las actividades académicas vinculadas a la temética.

En general, respecto al trabajo desarrollado por el Poder Judicial, luego de la aprobacion de las leyes

de violencia, las opiniones revisadas son concordantes en el sentido que hay avances pero que auin
falta mucho por hacer para una eficiente aplicacion de las normas.

Salud
El Ministerio de Salud de la Republica Argentina no tiene una politica especifica en materia de
violencia contra las mujeres, sin embargo desarrolla algunos programas y muchos hospitales cuentan
con areas, unidades o equipos de violencia familiar o maltrato.
Programas que dependen de la Direccion de Promocidén y Proteccién de la Salud:

a) Educacion para la Salud:

b) Escuelas Promotoras de Salud
c) Prevencién de la Violencia Familiar
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Los objetivos de estos Programas son contribuir a elevar el nivel de salud y calidad de vida de los
individuos, familias y comunidades mediante el logro de actitudes y comportamientos de salud
positivos, conscientes, responsables y solidarios a través de la intervencién interdisciplinaria,
intersectorial, dinamica y participativa en el proceso ensefianza-aprendizaje basado en la ciencia, la
técnica y el respeto al ser humano.

El programa de Prevencion de la Violencia Familiar, fue creado en 1995 y se propone disefiar
estrategias de accion tendientes a la prevencion, a través de la elaboracion y difusion de material
informativo, gréfico, radial y televisivo y capacitar, fundamentalmente al sector salud. Asimismo busca
desarrollar investigacion sobre los factores de riesgo asociados a la violencia.

A la fecha no existe una evaluacién publica de este programa.

Cabe mencionar, que el Departamento de Educacién para la Salud de este Ministerio, que no es
un programa auténomo ni especifico, ha producido y publicado materiales de difusion, distribuidos en
hospitales, escuelas y servicios de violencia familiar de distintos lugares del pais, al igual ha
desarrollado algunas actividades de capacitacién y asesoramiento, en torno a la problematica a
equipos de salud y funcionarios/as del area.

Programa Provincial de Salud para la Prevencion de la Violencia Familiar y Sexual y la
Asistencia a las Victimas (Gobierno de la Provincia de Buenos Aires):

El Programa Provincial de Salud para la Prevencion de la Violencia Familiar y Sexual y la Asistencia
a Victimas se crea como 6rgano encargado de proponer politicas, convocar a la concertacion,
disefiar y ejecutar en el ambito del Ministerio de Salud acciones de prevencién, atencién y apoyo a
las personas involucradas en hechos de violencia familiar y sexual, contribuyendo asi a mejorar la
calidad de vida de la poblaciébn desde una perspectiva de género. Las acciones propuestas se
realizardn en forma articulada con otras areas del Ministerio de Salud relacionadas con la salud
mental, la prevencidn, la promocion en la comunidad, la emergencia y la capacitacion de los equipos
de salud.

Tiene cinco lineas de intervencion: 1. Capacitacion de Profesionales de la Salud. 2. Prevencion de
la Violencia Familiar y Sexual. 3. Atenciéon a las Victimas de Violencia Familiar y Sexual. 4.
Investigacion y Registro. 5 Articulacién interinstitucional. Uno de los objetivos de la capacitacion es la
protocolizacion de las actuaciones ante casos de violencia familiar y sexual, para lo cual se ha
elaborado un Protocolo de Deteccion y Asistencia a Mujeres Victimas de Maltrato™"®.

Educacion

El Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia de Argentina desarrolla los siguientes programas,
gue si bien no dicen relacion directa con violencia contra las mujeres, si se vinculan indirectamente,
en particular en lo que a prevencion de ésta se refiere:

Programa Nacional de Convivencia Escolar: Se propone ofrecer recursos para que las
instituciones escolares, puedan ser lugares de formacién en valores democraticos; privilegiando las
formas de los vinculos y no tanto los contenidos de los mensajes. Esta red vincular formadora de
identidades es la convivencia escolar.

Programa Nacional de Mediacién Escolar: Tiene como principal objetivo trabajar sobre nuevos
mecanismos para atender a la creciente conflictividad en la convivencia escolar.

Observatorio Argentino de Violencia en las Escuelas: Es una iniciativa conjunta entre el Ministerio
de Educacién, Ciencia y Tecnologia de la Nacién Argentina; la Universidad Nacional San Martin y la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) -Sede
Brasil-, cuyos propdsitos consisten en sumar esfuerzos para el estudio de la tematica de la violencia
en las escuelas, contribuir a la consolidacién de las practicas democréticas en el ambiente escolar y
la construccion de espacios de ciudadania.

178 http://www.ms.gba.gov.ar/programas/documents/protocolosaludmujer.doc
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Ministerio de Desarrollo Social

Durante todo el 2006, se desarrollé, como campafia de difusion de alto impacto, una estrategia
nacional, en articulacion con las Areas Mujer Provinciales, la Secretaria de Medios de Comunicacion
de la Presidencia de la Nacion, la Secretaria de Comunicacion Social del Ministerio de Desarrollo
Social, y con la participacién de ocho organizaciones de la sociedad civil y movimientos sociales. La
misma involucré la publicacion de productos graficos sobre “El derecho a vivir una vida libre de
violencia” en los periddicos nacionales, revistas culturales y de interés general, afiches callejeros,
banners y folleteria informativa (1.500.000 ejemplares). Esta campafia fue lanzada el 8 de marzo de
2006.

El 25 de noviembre de 2006, Dia Internacional de la No Violencia contra la Mujer, se lanz6 en
Argentina, sumandose UNIFEM a los actores de articulacion citados anteriormente, la Campafia “Que
la violencia no nos sea familiar”.

Refugios gubernamentales:
En la actualidad existen los siguientes refugios que forman parte de programas gubernamentales:
Ciudad de Buenos Aires:

a) Casa Refugio para la Mujer Golpeada y sus hijos/as “Mariquita Sanchez”: Desde 1992
existe este refugio dependiente del Gobierno. Es un alojamiento transitorio para situaciones
de emergencia. Reciben contencién, orientaciéon, asesoramiento legal, laboral y de salud
integral. Se realizan actividades de contencién para los/as nifios/as.

b) Casa del Medio Camino: Gracias a los aportes de la obra teatral Monologos de la Vagina y
de programas de subsidio, se inauguré esta casa. Esta pensada como un espacio mas
abierto destinado a mujeres que egresan del Refugio antes de reinsertarse en la sociedad.

c) Unidad convivencial “R”: Es un albergue para mujeres en situacién de fragilizacién social
gue han padecido situaciones de violencia, facilitando un espacio convivencial que mejore
sus potenciales, su desempefio emocional, social y laboral, por medio de talleres
convivenciales y cursos de capacitacion.

d) Hogar de Transito “Alicia Moreau de Justo” en la Ciudad de Rosario: con capacidad de
25 plazas, es un albergue temporal para mujeres y sus hijos/as, en situacién de riesgo.
Cuenta con un equipo de psicélogas y trabajadoras sociales que realizan un seguimiento. La
permanencia promedio de las mujeres en el Albergue es de dos meses y medio, tiempo que
no es rigido, sino que depende de cada situacion.

Algunos Programas Locales y municipales:
ASPECTOS PRESUPUESTARIOS

En Argentina no existen partidas presupuestarias especificas, sensibles y visibles al género,
destinadas a financiar acciones frente a las violencias contra las mujeres.

El presupuesto anual del Consejo Nacional de la Mujer no llega a los dos millones de pesos (US $
444.444.-), siendo el 75% de los fondos destinados a sueldos del personal.

AVANCES Y CARENCIAS

Avances

Existencia de algunas leyes tendientes a la prevencién, sancion y erradicacion de las violencias
contra la mujer y la derogacion de algunos articulos discriminatorios en cuanto a los derechos
humanos y en particular de la mujer.

Constatacion de compromiso politico por parte del gobierno argentino para apoyar e impulsar
organismos y politicas tendientes a la prevencién, sancion y erradicacion de las violencias contra la
mujer, lo que se ratifica con la aprobacién del Protocolo Facultativo de la CEDAW el 16 de noviembre
de 2006.
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La existencia y mantencién de un organismo —el CNM- uno de cuyos objetivos prioritarios es la
erradicacion de las violencias contra la mujer.

La participacién interinstitucional y de la sociedad civil, en forma de ONGs y organizaciones
comunitarias de diverso tipo, en los programas de erradicacion de las violencias contra la mujer, todo
lo cual es particularmente fuerte a nivel provincial.

Carencias

La disminucién progresiva desde el 2005 a la fecha, del presupuesto del Consejo Nacional de la
Mujer, es motivo de preocupacién para garantizar la sostenibilidad institucional y la sustentabilidad de
las politicas y los programas y su cobertura efectiva, dirigidos a prevenir y erradicar las violencias
contra la mujer, entre ellas campafias, creacién de casas refugio, atencién a victimas, etc..

La carencia de organismos especificos y redes nacionales encargados de velar por el desarrollo e
implementacién de politicas claras y definidas en este campo. Al no existir estos organismos,
obviamente se diluyen los presupuestos en una multiplicidad de obijetivos, relacionados con las
problematicas, pero que no son su eje central.

La disolucién de la problemética de las violencias contra la mujer en otras areas como son la familia,
la nifiez, prostitucion, que la invisibiliza y relega a segundo plano.

La inexistencia de politicas claras de formacion y capacitacion de funcionarios/as publicos/as en la
perspectiva de género y, por tanto, la insuficiencia de personal capacitado que imprima a su quehacer
tal enfoque.

La carencia de suficientes lineas de investigacion con enfoque de género en el area estatal y en
centros de investigacion y universidades, referidas a todos los aspectos de las violencias contra la
muijer.

La inexistencia de un enfoque de género en la propia legislacion.

El perfil heterogéneo de los servicios existentes, que resta posibilidades de actuacion nacional y
coordinada e imposibilita la aplicacién concreta de las politicas impulsadas hacia la erradicacién de
las violencias contra las mujeres.

Existen retardos procesales en los Tribunales, Civiles, Penales y de Familia, inclusive en la toma de
medidas urgentes, por parte de jueces y juezas habilitados/as de ley para ello.

Ausencia de planes nacionales para la superacion de esta problemética. Ello genera malos tratos,
discrecionalidad de los funcionarios/as, falta de informacion veraz, oportuna y consecuencialmente la
revictimizacion y la desigualdad de acceso a la justicia.

Las acciones desarrolladas se restringen al plano asistencial y represivo —en lo que se refiere a
medidas policiales hacia los agresores— no evidenciandose la existencia de acciones preventivas y
promocionales que tiendan a la modificacion de actitudes y patrones de comportamiento en la
poblacién y en las propias autoridades.

No existe un sistema de apoyo que garantice la atencién inmediata de las victimas, a nivel nacional,
aunque hay esfuerzos tendientes a lograrlo, como son los diferentes servicios estatales con que
cuenta la Republica Argentina, fundamentalmente del &rea de salud y policial.

Los mecanismos existentes, como lineas telefénicas, refugios, grupos de autoayuda y ayuda mutua
para victimas y victimarios, son insuficientes para la poblacién argentina, por lo que es fundamental
ejercer una accion decidida desde el area gubernamental para su construccion y la implementacion
de politicas adecuadas que lleven a la prevencién, sancién y erradicacion de las violencias contra la
muijer.

La escasez de campafias masivas de alto impacto constituye un obstaculo en la medida que
contribuye a la no visualizacién en la esfera publica de la problematica. Igualmente, existe poco
énfasis en programas de prevencion de la violencia de género, en el ambito de educacion formal.

No existen mecanismos reales de control, evaluaciébn y seguimiento de los procesos de
empoderamiento de las mujeres victimas de violencia, limitdndose este proceso a un registro de
casos que dista de tener una cobertura suficiente, puesto que parte solamente del registro sanitario,
lo cual solapa la real dimensidn del problema (aunque se aprecian los esfuerzos realizados al
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elaborar y tratar de implementar un instrumento Unico de registro de casos a nivel nacional). Se tienen
en cuenta, asi, solamente los casos mas graves, que han requerido atencién médica o policial, o de
las victimas que deciden optar por ayuda psicoldgica, no existiendo ningun tipo de seguimiento de las
multiples situaciones de violencia que no llegan a estos extremos.

Inexistencia de programas que permitan la inclusién y/o reinsercion social de las mujeres victimas de
violencia (vivienda, trabajo, capacitacion laboral, etc.) y la ausencia casi total de refugios para mujeres
en situaciones de violencia de alto riesgo.

Inexistencia de una politica penal tendiente a la erradicacion del femicidio. Existen propuestas para la
creacion de Fiscalias Especializadas en Delitos contra la Integridad Sexual en diferentes zonas del
pais. Mar de Plata, en una zona en donde se produjeron mas de 30 femicidios contaba con una de
estas Fiscalias que tuvo un desempefio excelente y fue disuelta. En Buenos Aires, desde 1997 a
2003 ocurrieron 1.284 asesinatos de mujeres, de los cuales se calcula que el 83 % son femicidios.*”

En cada Jurisdiccién existen diversidad de criterios sobre las Comisarias de la Mujer, prevaleciendo la
practica de proteccion a la familia, en menoscabo de los derechos de la mujer a una vida libre de
violencias. Los recursos materiales son escasos y los humanos con poca formacién, alta rotacion
(perdida de personal capacitado), discrecionalidad en la toma de decisiones (sin guias ni protocolos
gue reglamenten o regulen las actuaciones) y diversidad de competenciaslgo.

El caracter federal de la Republica Argentina constituye una dificultad para la existencia de politicas,
planes y programas de caracter nacional, lo mismo que para el andlisis comparativo y la evaluacion
de los existentes con un grado de profundidad certera.

AVANCES Y CARENCIAS EN EL NIVEL MUNICIPAL

Las politicas y programas llevados adelante por los municipios son muy diversos entre si, en cuanto a
enfoque, cobertura, financiamiento y sostenibilidad. No obstante estas diferencias, aparecen las
municipalidades como un espacio privilegiado para la implementacion de politicas o programas en
violencia contra las mujeres, tanto por su insercion territorial y la cercania a los problemas cotidianos
de las personas que ésta da, como por su caracter descentralizado que facilita la distribucion de
recursos.

Sin embargo, la mayoria de los municipios alin no cuentan con programas ni invierten en la materia.
En algunos casos esto ocurre por falta de voluntad politica y otras por la no inclusién de la materia
dentro de la ley que regula las funciones municipales, lo que deja sujeto el tratamiento del problema,
la forma de hacerlo y la profundidad a la decision de las autoridades de turno, circunstancia que ha
mermado el impacto de importantes esfuerzos realizados.

PRACTICAS DE LA SOCIEDAD CIVIL
Redes

En Argentina existen muy diversas alianzas y estrategias en distintas localidades y provincias, por lo
gue en un informe como el presente no es posible analizar cada una de ellas. Las principales
impulsoras de articulaciones, redes y alianzas son las ONGs. de mujeres que trabajan en la
problemética, especialmente cuando han consolidado cierta experiencia que les dice que éstas
constituyen una estrategia que busca potenciar esfuerzos y suplir la falta de recursos econémicos,
politicos, sociales. Sin embargo, las experiencias y los resultados obtenidos dejan ciertos
apr,elgldizajes, entre ellos la necesidad de permitirse cuestionar cuales alianzas, con quiénes y para
qué—.

Entre las alianzas nacionales de la sociedad civil mas importantes figuran:

179 Cisneros, Chejter, Kohan, Labrecque, Barcaglione y Pérez, Ob. cit.
180 CLADEM: “Contra Informe Convencién Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar las violencias contra la mujer”,

Argentina, 2007.
181 CLADEM, Ob. Cit.
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En 1989 se crea la Red Argentina contra la Violencia Doméstica y Sexual. Por iniciativa de la ONG.
Lugar de Mujer se convoca a ONGs. de Rosario, Parand; Santa Fe; Cérdoba; Santa Cruz, Ushuaia;
Provincia de Buenos Aires; Jujuy; Mendoza, etc. para lanzar la Red, que tenia como uno de sus
objetivos principales la elaboracion e impulso de una Ley Nacional de Prevencion y Asistencia a la
violencia contra las mujeres. Actualmente esta Red nacional no esta funcionando por falta de
financiamiento.

Asociacion Argentina de Prevencion de la Violencia Familiar: participan profesionales, investigadoras,
docentes y voluntarias/os y han realizado desde 1985 una intensa tarea en la prevencion, difusion,
investigacion y asistencia de la Violencia Familiar hacia las mujeres, las nifias, los nifios y la Violencia
Familiar en general, en instituciones y medios de comunicacion nacionales e internacionales. Han
publicado diversos libros y han contribuido a la difusién de la problematica participando en variados
libros sobre el tema y publicando articulos, notas y reportajes en los medios de comunicacion
nacionales e internacionales y han presentado trabajos, ponencias o talleres en Jornadas y
Congresos realizados en el pais y el exterior. Otro de los logros relevantes ha sido la puesta en
funciones de la carrera de postgrado de Especializacion en Violencia Familiar de la Universidad de
Buenos Aires.

Red Nacional por la Salud de la Mujer: cuenta con una experiencia de mas de 14 afos de trabajo en
Red, entre mujeres feministas de distintas ONGs. que trabajan en y por la salud de las mujeres y
consideran la violencia contra las mujeres un problema de salud publica. Su trabajo se hace visible a
través de la publicacion de documentos de trabajo, libros, el boletin “enREDadas”, numerosos
talleres, seminarios, congresos, campafias. Junto con otras mujeres y grupos, se ha trabajado por las
leyes de salud sexual y reproductiva, por las leyes de violencia y por una reforma constitucional que
no limitara los derechos de las mujeres.

Red de mujeres solidarias: esta Red esta compuesta por grupos de mujeres de distintos sectores
(estudiantes, profesionales, duefias de casa, trabajadoras, desempleadas y militantes de los
derechos humanos). Trabajan articuladamente con organizaciones sociales abordando la
problematica de las mujeres desde la una perspectiva de género, en sectores mas carenciados. En
este marco se realizan desde charlas y seminarios en universidades hasta talleres permanentes o
puntuales en comedores populares en distintos puntos del pais.

Trama: Esta red esta formada por profesionales y técnicas de distintas disciplinas que trabajan con
mujeres campesinas. Como parte de su trabajo de asesoramiento, capacitacion y apoyo al
empoderamiento de las mujeres de areas rurales, existen jornadas de capacitacién en el tema
violencia.

En el afio 2002 se realizé una alianza entre organizaciones feministas y de Derechos Humanos para
la elaboracién del Contrainforme o Informe sombra de Argentina para ser presentado frente al Comité
de la Convencion sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer.

Los “encuentros nacionales de mujeres”, que se vienen realizando en Argentina desde 1986 en
distintas provincias, constituyen un importante espacio de intercambio, reflexién y debate para esta
problemética. A partir de los mismos surgen distintas redes mas o menos formales entre distintas
ONGs. y grupos de mujeres para abordar el tema.

RIMA- Red Informativa de Mujeres de Argentinam: es un proyecto de comunicacion que se realiza a
través de una lista de distribucién por correo electronico homénima dedicada a la informacion y el
intercambio entre mujeres feministas, periodistas, organizaciones del movimiento de mujeres,
investigadoras, estudiantes y activistas del pais y también de paises de Latinoamérica.

El espacio local aparece en Argentina, al igual que en muchos paises pero particularmente los
estados federales, como un terreno privilegiado para el “trabajo articulado y la conformacion de redes
y alianzas entre las instancias gubernamentales y de la sociedad civil, no solo por las ventajas de
compartir el mismo espacio geogréfico sino también por disponer de los mismos recursos legales y
servicios conexos y de encontrarse con semejantes obstaculos y limitaciones™®*. Sin embargo,

182 \www.rimaweb.com.ar En esta pagina también se puede ver un catastro de instituciones y programas de violencia contra las

mujeres.
183 CLADEM ob. cit.
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“aunque pueden ser las mas factibles de conformar también son dificiles de consolidar y fortalecer en
el tiempo. La rotacion del personal en algunas instancias hace que muchas veces las articulaciones,
e incluso alianzas mas o menos concretadas, se vean potenciadas o cajoneadas segun las
direcciones de turno™®*.

Al igual que en todos los paises de la Regi6n, muchas alianzas, negociaciones puntuales o
capacitaciones especificas en que participa el Estado son producto especialmente de la sensibilidad y
disponibilidad de las personas a cargo y no de politicas de Estado comprometidas en la erradicacién
de violencia de género, lo que las hace muy inestables en el tiemp0185.

Discursos

Desde el movimiento de mujeres argentino se valorizan prioritariamente las alianzas que se dan al
interior de dicho movimiento y el feminista y luego aquellas que se establecen con organizaciones de
Derechos Humanos. Cuando se trata de organismos gubernamentales las opiniones se presentan
mas divididas o a veces ambivalentes entre quienes las consideran validas e incluso satisfactorias y
guienes sostienen que el Estado usa a las organizaciones de las mujeres, como mano de obra barata
para atender los servicios de violencia, especialmente cuando de hecho no estd comprometido en
politicas publicas que vayan al fondo del problema®®.

Sin embargo, de la informacién recogida se aprecian una serie de iniciativas desde los gobiernos
provinciales y locales para el sostenimiento de instancias de dialogo con un importante compromiso
de quienes estan a cargo de las mismas, especialmente las areas de la mujer y mas recientemente
las defensorias.

En otros ambitos, los discursos de la sociedad civil no son coincidentes en cuanto a la necesidad de
abarcar especificamente el problema de las violencias contra las mujeres sin incluirlo dentro de las
violencias familiares; en efecto, es el movimiento de mujeres y las instituciones y personas feministas
guienes tienen mas clara esta necesidad y cémo ella es correspondiente con las exigencias de los
tratados internacionales en la materia.

Respecto del Estado, el movimiento de mujeres es coincidentemente critico en cuanto a la falta de
una politica nacional en la materia, carencia que se refleja en la ausencia de un plan nacional, de
presupuestos estables, considerables y permanentes para el trabajo en el problema y de un niamero
de instituciones suficientes para satisfacer minimamente la demanda de asesoria a victimas y
agresores. Se critica fuertemente también la falta de estudios nacionales de prevalencia y otras
estadisticas confiables que son el piso para todo lo anterior.

Relacion con el Estado

La articulaciéon Estado-Sociedad Civil, en materia de violencia doméstica, constituye una buena
practica en si misma. Al respecto, hay al menos dos grandes niveles de articulacion: a) Participacion
de la sociedad civil en el disefio e implementacién de las politicas publicas en el tema; b) Alianzas
estratégicas para acciones acotadas. Ambos niveles, y toda la variante que pueda existir entre medio,
son muy importantes para avanzar hacia la erradicacion de esta violencia en nuestras sociedades.

La articulacion Estado-Sociedad Civil en el enfrentamiento de la violencia doméstica en Argentina no
ha sido estética sino que, por el contrario, muy dindmica y, por lo mismo, varia de un periodo a otro y
no necesariamente por cambios de gobierno. Pareciera que la relacion Estado-Sociedad Civil en esta
materia no funciona con las légicas mas generales y politico partidistas y, por tanto, no coincide con
mejoras o debilitamientos mas generales de la participacion social. El dinamismo de la relacién
tampoco permite afirmar que ésta va mejorando o empeorando linealmente en el tiempo y con la
experiencia. Lo que si pareciera ir mejorando permanentemente es la capacidad de negociacion de la
sociedad civil en esta materia; ha habido un aprendizaje importante en esta linea por parte de las
organizaciones de mujeres que, sin dejar de demandar lo que les parece justo y exigible, han tomado

'8¢ CLADEM ob cit.

185 Rioseco, Luz: “Buenas practicas para la erradicacion de la violencia doméstica en la region de América Latina y el Caribe”,
CEPAL, Serie Mujer y Desarrollo N° 75, Santiago de Chile, 2005.

1% CLADEM ob cit.
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conciencia de que no todo se va a poder lograr ahora en una sociedad en que adn es eminentemente
patriarcal.

Desde las ONGs, hay consenso en algunos obstaculizadores de esta relacién, por ejemplo: a) La
firma de acuerdos y compromisos por parte del Estado que luego no son cumplidos; b) La
desorganizacion que vive el Consejo Nacional de la Mujer y otros mecanismos de la mujer cuando
hay cambio de administracion y la demora en fijar con claridad las prioridades teméticas, los
mecanismos de vinculacion con la sociedad civil y si los anteriormente existentes se van a respetar o
no, por ejemplo, comisiones de trabajo, actividades conjuntas periddicas, etc.; c) La pérdida de fuerza
del movimiento de mujeres luego de la consecucion de un objetivo por el que se ha luchado mucho,
como la aprobacion de una reforma legal; d) El bajo reconocimiento por parte del Estado de la
experiencia y conocimientos de la sociedad civil en la materia, lo que se traduce también en falta de
apoyo financiero a proyectos de larga data privilegiando algunos nuevos por razones politico
partidistas; e)Las resistencias frente al tema de algunos sectores, tanto estatales como civiles, por
ejemplo, la Iglesia catdlica; f) Las aproximaciones puntuales o aisladas, sin sistematicidad, desde el
Estado a las ONGs, que hacen perder impacto a las acciones y fuerza a la alianza™®’.

Aportes tedricos y metodolégicos en la materia y algunos estudios relevantes

Como ya se ha sefialado, Argentina no destaca por estudios estadisticos en materia de violencia
contra las mujeres. Sin embargo, en este pais hay una serie de profesionales muy destacados, a nivel
nacional e internacional, que han aportado mucho a la comprensién del fenémeno con sus estudios,
publicaciones y clases o conferencias. Destacan Graciela Ferreira y Jorge Corsi.

La primera con su libro “La mujer maltratada. Un estudio sobre las mujeres victimas de Violencia
Doméstica™®, de los primeros en el tema y referente obligado para el estudio del mismo; ha
publicado con posterioridad “Hombres violentos - mujeres maltratadas. Aportes a la investigacion y
tratamiento de un problema social’*®, un manual de capacitacién y varias cartillas. Si queremos
relevar su principal aporte podemos sefialar que es la conceptualizacion de la violencia contra la
mujer como un problema social.

Por su parte, el psicélogo Jorge Corsi, creador en 1989 y Director de la Carrera de Especializacion en
Violencia Familiar de la Universidad de Buenos Aires. Ha publicado numerosos trabajos sobre el
tema, entre ellos los libros "Violencia Familiar", "Violencia Masculina en la Pareja" y “Maltrato y Abuso
en el ambito doméstico” (Editorial Paidds), y “Violencias Sociales” (Editorial Ariel). Si quisiéramos
destacar sus mayores aportes podemos sefalar: la adaptacién del modelo ecol6gico a la violencia
familiar y el modelo de intervencion con hombres agresores.

También cabe destacar los aportes de la psiquiatra Maria Cristina Ravazzola, particularmente su
enfoque de genero de las intervenciones sistémicas, su desarrollo del concepto de resiliencia y su
mirada del poder dentro de las relaciones de pareja. En el ambito legal destacan juristas como
Susana Chiarotti y Haydée Birgin que han desarrollado las violencias contra las mujeres como
problema de derechos humanos, obstaculo a la democracia y como delitos.

El estudio resefado en el capitulo de Diagnéstico sobre “Femicidio e Impunidad”lgo, realizado por el

Centro de Encuentros Cultura y Mujer (Cecym) en 2005, constituye un aporte relevante en tanto el
femicidio es un fendémeno poco estudiado y cuantificado.
Algunas buenas practicas

Como buenas précticas a rescatar de la sociedad civil argentina podemos sefialar:

— Conformacion de diversos tipos de redes y el aumento paulatino de la asociatividad.

'8 Rioseco, Ob. cit.

188 Ferreira, Graciela: “La mujer maltratada. Un estudio sobre las mujeres victimas de Violencia Doméstica”, Editorial
Sudamericana, Buenos Aires, 1989.

¥ Ferreira, Graciela: “Hombres violentos - mujeres maltratadas. Aportes a la investigacion y tratamiento de un problema
social”, Editorial Sudamericana, Buenos Aires, 1992.
1% Gisneros y otras, Ob. cit.
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— La capacitacién y perfeccionamiento técnico de las trabajadoras/es del tema, que ha redundado
en la profesionalizacién del trabajo y por tanto, en mayores grados de efectividad y eficiencia y
menores niveles de dafio de éstas/os.

— Aumento de los niveles de cuidado y autocuidado de los equipos que trabajan el tema.

— La permanente publicacion de textos en la materia que contribuyen a la reflexion en el tema.

— El lobby permanente que realizan ciertas ONGs y grupos de mujeres con las autoridades para
gue el problema permanezca en las agendas publicas.

Un problema que se releva por muchas organizaciones, en particular por las ONG es la falta de
financiamiento para trabajar el tema, ya que la cooperacion internacional ha ido disminuyendo
paulatinamente. Este problema ha generado otro, bastante grave, cual es la pérdida de autonomia de
muchas organizaciones que para subsistir deben postular a fondos fiscales que no siempre les
garantizan dicha autonomia puesto que los gobiernos no se permiten decir cualquier cosa en el tema
por las resistencias politicas que generan.

Por lo anterior es que la autogestién y el autofinanciamiento adquieren mayor relevancia en estos
afnos. Al respecto han habido muchas iniciativas pero pocas con resultados exitosos, entendiendo por
éxito para estos efectos la obtencion de recursos que les permitan seguir realizando el trabajo que
hacian en violencia doméstica o el que quieren hacer. Las experiencias exitosas van en la linea de la
venta de servicios, tanto de atencién profesional como de capacitacion, investigacion y asesoria y, en
general, estdn aln en evaluacion.

Si bien las casas de refugio, albergues o alojamientos transitorios generan mucha controversia,
podemos decir que constituyen una estrategia relevante a la hora de poder resolver situaciones
limites donde es prioritario el alejamiento de la mujer (y sus hijas/os) del hogar, por lo que los
existentes en el pais son considerados una buena practica en la materia. Sin embargo, como las
casas de refugio son un servicio caro para ser sostenido desde la sociedad civil, el papel del Estado
en este recurso es fundamental, por lo que seria deseable como préactica desde este sector.

DEBATE ACTUAL, PROYECCIONES Y DESAFIOS

El principal debate en Argentina actualmente es la discordancia entre, por una parte, la ratificacion de
tratados internacionales que protegen los derechos de las mujeres y obligan a los estados a prevenir,
investigar y sancionar las distintas formas de violencia contra ellas y, por otra, la falta de
implementacién real de estos compromisos que finalmente queda entregada a la voluntad de los
Estados. La pregunta es ¢cémo las ciudadanas comunes y corrientes pueden forzar a los Estados a
cumplir con sus obligaciones internacionales? Legalmente pueden recurrir ante cortes internacionales
pero esto no es una opcidn real para quien no tiene medios para siquiera contratar un abogado/a para
gue patrocine su caso ante los tribunales nacionales.

“A varios afios de firmados esos acuerdos, crimenes como los exterminios masivos de mujeres, las
violaciones, abusos y acosos sexuales, la violencia doméstica, la trata de mujeres y nifias, la
prostitucién forzada, la esclavitud sexual, la violencia en situaciones de conflicto armado, el embarazo
forzado, el infanticidio femenino y la seleccion prenatal del sexo del feto a favor de bebés varones, los
asesinatos por cuestiones de honor, la violencia por causas de dote, la mutilacion genital femenina y
otras practicas y abusos, siguen siendo practicados con impunidad”lgl.

El otro debate importante, y mantenido en los Gltimos afios, es la falta de enfoque de género de las
politicas publicas argentinas relativas a la violencia contra las mujeres, centrandose éstas, cuando las
hay, en la violencia al interior de la familia. Un debate que no hace mucho se ha dejado escuchar con
mas fuerza es respecto a la necesidad de normas especiales de proteccién contra la violencia a
mujeres pertenecientes a etnias originarias.

Sigue en el tapete que la prevencidn, sancion y erradicacion de la violencia doméstica, no ha logrado
instalarse como una politica de Estado (permanente y financiada) en la Argentina. La falta de
sistematicidad en las intervenciones a todo nivel (preventivo, asistencial, reparador, investigacion) ha
sido la tonica y, por tanto, el bajo impacto y escasa maximizacion de los recursos.

De manera que, una de los principales desafios es el enfoque de de las politicas publicas relativas

9 http://www.choike.org/nuevo/informes/3842. html
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la violencia contra las mujeres, en cualquier ambito o relacibn en que esta ocurra, desde la
perspectiva de los derechos humanos. Asi, en primer lugar, nos encontramos con el gran desafio de
superar muchos obstaculos que impiden la plena implementacién de la Convencion de Belém do
Para, texto que contempla obligaciones claras para los Estados en toda la amplia gama de acciones y
politicas que se requieren para avanzar hacia la erradicacion de la violencia contra todas las mujeres,
a la vez que las necesarias para prevenir y para asistir a quienes hoy sufren el problema.

El segundo desafio es el abordaje de la violencia contra las mujeres como un fenémeno
independiente y distinto de otras manifestaciones de la violencia familiar, de tal suerte de adecuar las
politicas, programas y legislaciones a la Convencion de Belém do Para.

En otra area, un gran desafio pendiente para el pais es el mejoramiento formal y cualitativo de los
datos, estadisticas e indicadores, estandarizacion de los mismos en el pais, desagregacién por sexo y
establecimiento de mecanismos de centralizacién de la informacién para una mejor evaluacion y
seguimiento de los casos.

También constituyen desafios:

— Fortalecer la voluntad politica del Estado para hacer frente a la violencia contra las mujeres en las
relaciones de pareja como un problema importante, de manera que se asegure la sustentabilidad
de programas y de politicas publicas integrales, a la vez que superar la fragilidad politica de los
mecanismos de la mujer, para que puedan negociar recursos con mayor exito en este tema.

— Mejorar las asignaciones presupuestarias insuficientes y falta de recursos, de manera que la
distribucion presupuestaria se adecue a las necesidades de las estrategias de implementacion.
Este aumento no sdélo debe provenir del estado sino que también de organizaciones
internacionales y agencias de cooperacién, ya que esta materia no dice relacion con el nivel de
desarrollo econdmico de los paises.

— Impulsar Planes Nacionales Estratégicos contra la violencia hacia las mujeres y las nifias,
disefiados participativa e intersectorialmente.

— Aumentar la inversibn en evaluacién permanente, por ejemplo, de las estrategias e
intervenciones, de los costos econdmicos, de los efectos al corto y largo plazo de programas de
prevencion y atencién, de las campafias de cambio de actitudes y comportamientos, etc.

— Aumentar la inversion en estudios e investigacion en la materia, por ejemplo, sobre prevalencia,
consecuencias, factores de riesgo y protectores, cortes longitudinales de comportamiento
violento, impacto de la violencia sobre le curso de vida, historias de vida, etc., y la estandarizacion
de las investigaciones locales, provinciales y nacionales, al menos las de prevalencia, con el fin
de tener datos comparables.

— Diseflar mecanismos que perduren a los cambios de administracion politica. Los Planes de
Igualdad de Oportunidades pueden contribuir a esto, siempre y cuando sean obligatorios para
todos los ministerios y servicios y ho meras guias u orientaciones.

— Acelerar los procesos de transversalizacién del género y la violencia doméstica en los diversos
sectores del estado, en particular en areas que tradicionalmente se han visto como ajenas al
tema, por ejemplo, politicas de seguridad ciudadana.

— Mejorar las leyes o normas, tanto en sus problemas de forma y de fondo, como en su aplicacion,
de tal suerte que deje de operar, o se vaya atenuando, el “filtro ideolégico” que funciona en los/as
operadores/as juridicos. Esto implica, entre otras cosas, el tratamiento legal de la violencia
doméstica como crimen, la sancién efectiva de los agresores, mecanismos efectivos de
resarcimiento del dafio para las victimas y la incorporacién en las leyes de municipalidades de la
obligatoriedad de asumir el tema como implementadoras de las politicas publicas nacionales o
regionales en el ambito local.

— Mejorar el acceso a la justicia de las mujeres, tanto en las carencias propias del sistema judicial y
de asesoria legal gratuita, como en la superacion de las resistencias de muchas victimas para
acceder al proceso judicial, que a menudo es consecuencia del miedo, de la dependencia
econdmica y/o de previas experiencias con la judicatura poco satisfactorias. Esto implica, entre
otras medidas, la creacion de juzgados especializados, designando como titulares a profesionales
capacitados, idoneos y sensibles a los derechos humanos de las mujeres, el monitoreo
permanente del accionar de los operadores de justicia y salud y la difusién en forma sostenida de
las leyes y mecanismos de proteccion, tanto en los idiomas oficiales como en las lenguas nativas.

— Mejorar la coordinacion y articulacion entre el Estado y la sociedad civil, de manera que sea
permanente y sistematica y que se generen los espacios para el involucramiento de esta Ultima
en el disefio de politicas publicas para la prevencion y tratamiento de la violencia contra la mujer y
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en los procesos de toma de decisiones. En esta materia, el desafio también es incluir a las
empresas privadas como actoras importantes de la sociedad civil, particularmente en este periodo
en que avanza la apropiacion del concepto de responsabilidad social empresarial.

— Fortalecer la articulacion interinstitucional entre los 3 poderes del estado y sus niveles
descentralizados para dar respuestas integrales, asi como, propiciar cambios en las culturas
organizacionales, de manera que se solucione o disminuya el verticalismo, la duplicidad de
funciones, los conflictos de mando, etc., que tanto dificultan el desarrollo del trabajo y la
coordinacion interinstitucional e intersectorial que se requieren para abordar el problema con
mayor eficacia.

— Avanzar en la erradicaciéon de la discriminacién de la mujer y de los estereotipos que de ésta
provienen, lo que consecuencialmente también va dirigido a la erradicacién de la violencia
doméstica ya que genera un cambio en los valores y percepciones que la perpetiian. En este
sentido, permanece el desafio de seguir involucrando a los medios de comunicacién social en
esta tarea, lo mismo que seguir avanzando en los diversos procesos que apuntan a mejorar la
autoestima de las mujeres, asi como sus niveles de conciencia con relacion a la discriminacion
gue viven y de conocimiento respecto de sus derechos y cédmo ejercerlos.

— Mejorar la proteccion y falta de cuidado de las victimas y/o mujeres en situacion de riesgo, en
particular de las migrantes, indigenas, campesinas, y todas las que viven alejadas de centros
urbanos y/o en situacion de grave de exclusiéon social. Esto implica habilitar suficientes refugios,
mejorar la legislacion, su aplicacién y la coordinacién intersectorial, de manera que una mujer que
llega a un albergue pueda acceder con prontitud a todas las politicas sociales. Con relacién a las
migrantes, un desafio es la sensibilizacion y capacitacion de los ministerios de relaciones
exteriores y sus consulados, de manera que puedan brindar un buen servicio y apoyo a las
mujeres nacionales que sufren violencia doméstica fuera de sus paises.

— Mejorar el disefio y aplicacion de politicas preventivas, esto implica, focalizar parte del trabajo
preventivo y educativo en la nifiez y en la juventud, generando, por ejemplo, sistemas
cuatripartitos —colegios/estudiantes/padres-madres/comunidad— para la difusién y sensibilizacion,
programas con énfasis en capacitacion de las familias, circulos de amigos y grupos comunitarios,
incluyendo comunidades religiosas, de manera que sirvan de red de apoyo a las victimas. Los
programas de prevencion de violencia doméstica deben avanzar en su integracién con otros
programas, como aqguellos de violencia en jévenes, embarazo adolescente, otras formas de
violencia en la familia, etc., ya que los factores de riesgo y continuidad de conductas o patrones
violentos desde la nifiez o juventud se superponen, y si se integran las respuestas preventivas
gue abordan las conexiones entre las diversas formas de violencia tienen mas potencial para
reducir alguna de ellas; los programas deben enfocarse mas en prevencién primaria, de manera
de crear un ambiente que promueva relaciones equitativas y no violentas.

— Dar un salto cualitativo, desde procesos asisteméticos de capacitacion a los/as profesionales y
actores/as involucrados en las redes de intervencién, a la incorporacion del tema derechos
humanos de las mujeres y violencia contra éstas en las mallas curriculares de formacién
profesional y en los cursos permanentes de actualizacion y perfeccionamiento. Con relacién a la
capacitacion, un desafio que permanece es ampliarla a actores que han permanecido ajenos por
diversas razones, por ejemplo, autoridades indigenas.

— Incorporar a los profesionales y autoridades hombres en los diversos niveles de trabajo en la
materia, como también, implementar servicios de re-educacion de hombres agresores.

— Fortalecer el movimiento de mujeres para que exija al Estado el cumplimiento de sus obligaciones
con relacion al bienestar y dignidad de las mujeres y a la prevencion, de diversas maneras y, en
particular, utilizando la Convencién de Belém do Pard y los mecanismos que ella proporciona.

De manera que los desafios, son mdltiples y, en muchos casos, urgentes, ademas de obligatorios
para el Estado Argentino de la Convencion de Belem do Para. Sin embargo, los desafios no son sélo
para el estado, sino que también para la sociedad civil, en su mas amplia concepcién; cada actor —
gubernamental, privado o internacional- tiene un rol propio para la erradicacion de la violencia
doméstica, complementario si para el logro de la integralidad que la solucién del problema demanda.
Esto deja subsistente el gran desafio de lograr cada vez mayores grados de coordinacion y
articulacion entre los diversos agentes involucrados, de manera de maximizar los recursos y potenciar
las capacidades de cada uno.

Teniendo presente el caracter cultural del problema, también es importante apreciar en su justa
dimension los avances logrados en el pais en los Gltimos afios.
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Resumen Ejecutivo

El presente documento referido a la violencia que viven las mujeres en sus relaciones de pareja en
Chile'*?, describe la evolucién de la respuesta del Estado en la materia desde la década de los 90, la
situacion actual, los logros y avances observados, asi como las carencias y obstaculos que a la fecha
se identifican y que se transforman -a la vez- en los principales desafios que debe enfrentar la politica
publica en la materia.

El informe adscribe a una comprensiéon de la VCM en la pareja desde un enfoque de género, como un
problema de derechos humanos, de salud publica, seguridad y desarrollo del pais que requiere la
intervencién decidida del Estado para trabajar por su sancién, prevencion y erradicacion.

Sefiala que la VCM en la pareja es un problema de gran magnitud en Chile, informando a través de
cifras y estudios que una de cada 2 mujeres ha vivido o vive violencia en la relacién de pareja, que las
cifras de denuncias han aumentado afio a afio y que ocho de cada diez denuncias encuentran a
mujeres de todas las edades como las principales victimas. Refiere ademés que la violencia
intrafamiliar es la segunda causa de demanda en tribunales de familia y que a octubre de 2007 los
medios de comunicacion registraban la publica y escandalosa cifra de 50 femicidios.

Contextualiza la actuacién del Estado de Chile en materia de VIF como una respuesta que surge con
posterioridad al trabajo decidido del movimiento de mujeres que denuncio y visibilizé la problematica
desde la década del ochenta. En efecto, el Estado de Chile a partir de la década del noventa se ha
ido involucrando progresiva y crecientemente en el desarrollo de estrategias y planes para reducir la
violencia en la familia. Se identifica como un primer hito estatal la creacién del Servicio Nacional de la
Mujer (Sernam) en 1991, instancia que nace para implementar politicas gubernamentales de
superacion de la discriminacion de la mujer.

Al alero de esta reparticiobn se comienzan a desarrollar respuestas especificas en VIF, tales como
planes nacionales, articulaciones intersectoriales, programas de atencién directa a victimas,
programas de capacitacion y sensibilizacién —ejecutados por organizaciones de la sociedad civil-,
acciones comunicacionales a través de campafias publicas y propuestas legislativas en la materia.

El informe menciona que el afio 2005 entrd en vigencia la Ley 20.066 que sustituye el anterior cuerpo
legislativo y crea un nuevo delito en la familia: “maltrato habitual”. Esta ley representa un significativo
avance en materia de VCM y recoge parte de las orientaciones planteadas en la Convencién de
Belém do Para, cumpliendo el Estado con ello el objetivo de adecuar su legislacién interna a este
instrumento internacional ratificado el afio 1998. Sin embargo, esta ley no hace referencia a la VCM
en la relacién de pareja como una categoria especifica.

Describe ademas el compromiso diferencial de las diversas reparticiones del Estado en materia de
VIF y las acciones que han desarrollado. Destaca el rol que ha jugado Carabineros de Chile y
menciona especialmente como un avance la incorporacion de la VIF, a partir del afio 2004, en la
Politica Nacional de Seguridad Ciudadana como linea de trabajo en materia preventiva. De esta
manera se verifica una sensibilizacion creciente en los aparatos estatales acerca de la VIF como
problema de seguridad ciudadana.

El documento sefiala que el ambito local es el espacio en el que se ha reflejado con mayor fuerza la
ausencia de una politica publica consistente referida a la VCM en la relacién de pareja y VIF,
guedando a un total arbitrio de las autoridades de turno.

Asimismo, destaca el rol protagénico que tienen las ONGs y la Red Chilena contra la Violencia
Doméstica y Sexual, quienes han desarrollado junto a las acciones de denuncia y sensibilizacion,
metodologias de intervencion directa, trabajo comunitario a través de la formacion de monitoras,
capacitacion de funcionarios/as publicos/as, generacion de conocimiento relevante a través de
estudios y sistematizacion de experiencias, campafias publicas y un conjunto de actividades
innovadoras a través de nuevas asociatividades para la erradicacién de la VCM en la relacion de
pareja.

192 En adelante VCM en la pareja
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Estas organizaciones cumplen un papel insustituible en relacién al monitoreo y vigilancia de la accion
estatal.

El documento sostiene que ha habido importantes avances en materia de politicas publicas tras
diecisiete afios de trabajo tales como: 1) la visibilizacion de la VIF a la sociedad a través de campafias
publicas, 2) la conceptualizacion de la misma como problema social y de politica publica, 3) la
reciente incorporacién de la tematica en la Politica de Seguridad Ciudadana, 4) la identificacién del rol
y responsabilidad de cada agencia gubernamental en el abordaje de la VIF, 5) la capacitacion y
formacién de funcionarios/as publicos/as, 6) la organizacién y apoyo de algunas redes locales, 7) el
apoyo técnico y financiero a 29 centros de atencidn psicosocial y juridica a mujeres victimas de
violencia en el pais, 8) la creacién de 16 casas de acogida a mujeres en riesgo vital y sus hijos/as a
nivel nacional, 9) el financiamiento de investigaciones importantes y, 10) la promulgacién de una
nueva legislacién que intenta adaptarse al marco propuesto por los instrumentos internacionales en
materia de derechos humanos de las mujeres.

En el ambito de las dificultades y aspectos criticos, el informe refiere los compromisos diferenciales
en la inclusién de la tematica en las respectivas agendas institucionales, la inexistencia de politicas
locales de intervencidn —estables y con presupuesto-, la persistencia de malas practicas
institucionales que generan victimizacion secundaria, la precaria evaluacion de las diversas
intervenciones realizadas, asi como la medicién de sus impactos. Asimismo identifica como una falta
grave del Estado la dictacion de leyes sin financiamiento.

Por otra parte, se menciona como un aspecto deficitario la invisibilizacién de los hombres como
sujetos hacia los cuales dirigir intervenciones con programas re-educativos y re-socializadores.

En su acapite final el documento hace referencia al debate actual, proyecciones y desafios que
enfrenta el Estado y la sociedad en su conjunto en la materia, sefialando como algunos desafios: 1) la
produccion de una politica publica en materia de VCM con enfoque de género, 2) abordar la
ausencia de canales de participacion de la ciudadania en la evaluacion de las politicas
implementadas, 3) la necesidad de fortalecer, fomentar y favorecer la relaciéon Estado — Sociedad Civil
asumiéndose mutuamente como actores relevantes e interdependientes en el abordaje de la VCM en
las relaciones de pareja, 4) convocar al sector empresarial para que asuma un rol en la tematica, 5)
desarrollar planes y programas de prevenciéon y 6) pronta evaluacion de los cuerpos legales
destinados a garantizar la proteccién y seguridad de las victimas y el ejercicio del “derecho a una vida
libre de violencia” consagrado en el articulo 3 de la Convencion de Belém do Para.

El debate actual en Chile se encuentra en un momento crucial dada la creciente demanda por
seguridad que realizan las mujeres y en donde la cuantificacion mediatica de los femicidios ha
despertado mayor conciencia y opinién publica.

Dicho contexto pone en tensidn y presion la actuacién de las instituciones y servicios publicos
llamados a intervenir en VCM en la relacion de pareja y se constituye en periodo critico, y por lo tanto,
propicio para avanzar en la calidad de la respuesta publica en la materia y en la generaciéon de una
Politica Publica de VCM con expresiéon nacional, regional y local que responda a los estandares
planteados por la Convencién de Belém do Pard y los mandatos contenidos en la actual Ley 20.066.
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INTRODUCCION

En los estudios existentes —a nivel nacional, regional y mundial-, en los planes y politicas
gubernamentales de diferentes paises, en las campafias realizadas, asi como en la legislacion
vigente en nuestro pais se utiliza mayoritariamente el concepto de “violencia intrafamiliar”**® para
referir a los fendbmenos de violencia en la familia. Sin embargo, en repetidas oportunidades la
referencia a la violencia intrafamiliar es la referencia a la violencia que viven las mujeres al interior de
sus relaciones de pareja.

EL presente documento se referira especificamente a la violencia que viven las mujeres en sus
relaciones de pareja'®, intentando describir las principales acciones que el Estado de Chile ha
realizado en la materia, la situacién actual, los logros y avances y las carencias y obstaculos que a la
fecha se identifican y que se transforman a la vez en los principales desafios que debe enfrentar la
politica publica en la materia.

El enfoque comprensivo que esté a la base del documento es la concepcidon de la violencia contra las
mujeres en las relaciones de pareja como una problemética resultante de las relaciones de
desigualdad entre los géneros, como una violacién de derechos humanos, como un problema de
salud publica, seguridad y desarrollo del pais que requiere la intervencion decidida del Estado para
trabajar por su sancién, prevencién y erradicacion.

PROCESO DE SENSIBILIZACION E INSTALACION DEL TEMA EN LA AGENDA
NACIONAL

Durante las ultimas dos décadas la violencia al interior de la familia se ha transformado en tema de
preocupacion creciente para el Estado de Chile. Con la accién decidida del movimiento de mujeres en
la década de los ochenta esta problematica empezé a ser visibilizada como un problema que vivia
una gran cantidad de mujeres y que exigia en esa época “democracia en el pais y en la casa”.

En 1991 diversos grupos y ONGs de mujeres se agruparon en la Red Chilena contra la Violencia
Doméstica y Sexual. Esta articulacion empezé a realizar acciones de denuncia y sensibilizacion
acerca de la magnitud y efectos de la violencia que se ejercia contra las mujeres por parte de sus
parejas y emplazé al Estado a abordarla.

La evidencia en relacién a los costos e impactos que genera la violencia intrafamiliar*®®, y la violencia
contra las mujeres en particular, ha despertado una paulatina toma de conciencia acerca de la
necesidad de enfrentarla a través de diversas iniciativas y acciones. Hoy existe consenso a nivel
regional y mundial que la violencia requiere ser abordada a través de politicas publicas integrales que
incluyan la proteccion y seguridad de las victimas, la provision de diversos servicios directos a las
mismas, la prevencién de la violencia en todos los niveles y la sancién a los agresores junto con su
rehabilitacion y re-educacién.

Chile se ha incorporado al desarrollo de estrategias y de planes para reducir la violencia en la familia
a partir de la década de los noventa. Con el primer gobierno de la Concertacién, en 1991, se identifica
como un hito estatal la creacién del Servicio Nacional de la Mujer (Sernam), instancia que nace para
la implementacién de politicas gubernamentales de superacion de la discriminacién de la mujer. Este
servicio crea un Programa Nacional de Prevencion de la Violencia Intrafamiliar con el cual se
pretendia generar una estrategia multidimensional e interdisciplinaria para trabajar el problema en
distintos sectores. En 1992 se crea la Comision Nacional Interministerial Asesora de Violencia
Intrafamiliar*®® con similes a nivel regional a través de comités intersectoriales. Durante el afio 2000

198 En Chile se utiliza el concepto de violencia intrafamiliar en las politicas y programas gubernamentales y tanto en la definicién
de la Ley 19.325 como en la actual Ley sobre violencia intrafamiliar N° 20.066. Son las organizaciones de mujeres las que
demandan la especificacion de violencia doméstica o violencia contra las mujeres en el espacio doméstico a la hora de la
formulacion de politicas.

9% En adelante VCM en la relacién de pareja.

195 En adelante VIF

1% |ntegrada por los Ministerios de Justicia, Educacion, Salud, Relaciones Exteriores, SERNAM (ente coordinador), el Poder Judicial,
Carabineros de Chile, Policia de Investigaciones, INJ y la Red Chilena contra la Violencia Doméstica y Sexual (en representacion de
la sociedad civil).
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esta comision elaboré un Plan Nacional de Prevencion de la Violencia Intrafamiliar para el periodo
2001- 2006.

Sernam, a través de sus dos Planes de Igualdad de Oportunidades para las Mujeres (1994 -1999 y
2000-2010), explicita en sus objetivos la erradicacion y prevencion de la VIF, la promocién de formas
pacificas de resolucién de conflictos, el desarrollo de estrategias de deteccién del problema y la
generacion de conocimiento e informacién sobre este tipo de violencia. En este marco ha desarrollado
acciones de sensibilizacion y capacitacion a funcionarios/as publicos ejecutadas por ONGs y
consultoras'®’; proyectos en conjunto con los Ministerios de Salud, Educacién, Justicia e Interior; y ha
implementado acciones comunicacionales a través de campafias pl]blicaslgg. A partir del 2001 crea
centros que atienden psicosocial y juridicamente a mujeres afectadas por violencia'®’, y durante el
afio 2007 implementa 16 casas de acogida para mujeres y sus hijos/as que se encuentren en
situacion de riesgo vital*®.

Ademas, a la fecha se han promulgado dos leyes que sancionan actos de Violencia Intrafamiliar (Ley
19.325 y la actual Ley 20.066). Ambos cuerpos juridicos no hacen referencia a la VCM en la relacién
de pareja como una categoria especifica, pese a que las denuncias son realizadas mayoritariamente
por mujeres.

Otras reparticiones del Estado se han involucrado de manera diferencial en el abordaje de la
violencia. Se destaca, por la diversidad de medidas adoptadas asi como por los recursos destinados,
Carabineros de Chile.

Por su parte, las ONGs especialistas en la materia asi como la Red Chilena contra la Violencia
Doméstica y Sexual han desarrollado, junto a las acciones de denuncia y sensibilizacién,
metodologias de intervencién directa, trabajo comunitario a través de la formaciéon de monitoras de
primer apoyo, capacitacion de funcionarios/as publicos/as, generacion de conocimiento relevante a
través de estudios y sistematizacién de experiencias y un conjunto de actividades innovadoras a
través de nuevas asociatividades para la erradicacion de la VCM en la relacién de pareja.

A estas organizaciones les ha correspondido develar y denunciar las insuficientes respuestas del
Estado en la materia. Esta situacion se ha hecho evidente durante el afio 2007, que al mes de
octubre encuentra a 50 mujeres asesinadas en su mayoria por sus parejas 0 ex parejas, de las cuales
un gran porcentaje buscé ayuda en la red institucional y Tribunales de Justicia.

Tal cifra de femicidios ha despertado la preocupacién de la Presidenta Bachelet y de diversas
reparticiones del Estado, entre las que destacan Sernam, la Corte Suprema, la Corte de Apelaciones
de Santiago y Carabineros de Chile. Estas instancias han debido adoptar medidas inmediatas y de
urgencia para evaluar la situaciéon de riesgo de las victimas de la violencia y el otorgamiento de
medidas cautelares para su proteccién como lo sefiala la Ley 20.066.

En esta coyuntura es relevante mencionar el rol crucial de los medios de comunicacién en la difusion
de esta problematica y en el seguimiento y cobertura a las medidas adoptadas.

La creciente demanda por seguridad —nUmero de denuncias-, la cifra de femicidios a la fecha y la
complejidad de la problemética han puesto en tension y presion la actuacién de las instituciones de
primera linea y servicios publicos llamados a intervenir en VCM en la relacion de pareja. Esta
situacion genera un contexto propicio y oportuno para avanzar en la calidad de la respuesta publica
en la materia y en la creacion de protocolos de actuacion homogéneos que eviten la victimizacién
secundaria.

197 Alcanzando a capacitar desde 1991 a 1999 a 24.000 funcionarios/as. Informe de Chile a la 32° Asamblea de Delegadas de

la Comisién Interamericana de Mujeres, 2004, en
http://www.sernam.cl/admin/docdescargas/seccion/categorias/subcategorias/subcat _183.pdf (abril 2007)

%8 El afio 2000 la campaiia “Mujer con derechos, muijer ciudadana” se orientd a la ley de violencia intrafamiliar, el afio 2001 se
desarrollé la campanfia “No dejes que la violencia golpee a tu pareja”, dirigida a parejas jovenes; el afio 2003 la campafia estuvo
dirigida a comprometer a los hombres en la lucha contra la violencia.

199 SERNAM, Evaluacién de la implementacion de las disposiciones de la Convencién Interamericana para prevenir, sancionar
y erradicar la violencia contra la mujer, Convencion de Belém do Para, Resumen ejecutivo, Febrero de 2006 en
http://imww.sernam.cl/admin/docdescargas/seccion/categorias/subcategorias/subcat_180.pdf (abril 2007).

20 SERNAM, Informe de Chile 2006 a la XXXIll Asamblea de la Comisién Interamericana de Mujeres, Julio de 2006 en
http://imwww.sernam.cl/admin/docdescargas/seccion/categorias/subcategorias/subcat_203.pdf (abril 2007).
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DIAGNOSTICO DE LA SITUACION

El afio 1992 se realizé el primer estudio de prevalencia de la VIF en Chile por encargo del Sernam?®.
Dicho estudio reveld que una de cada cuatro mujeres habia vivido violencia fisica y una de cada tres
violencia psicoldgica. La violencia fisica aparecia cinco veces mas en el nivel socioeconémico bajo
que en el alto, aumentando a siete veces méas cuando se trata de violencia fisica grave. El estudio
concluyd que 58% de las agresiones estaba asociado a los tres primeros afios de convivencia.

El segundo estudio de prevalencia realizado el afio 2001°°* en dos regiones de Chile, arrojé que en la
Regién Metropolitana una de cada dos mujeres ha vivido alguna vez violencia en la relacion de
pareja. De ellas 34% ha sufrido violencia fisica y/o sexual y 16% violencia psicolégica. En la Region
de la Araucania 47% de las mujeres ha vivido violencia en sus relaciones de pareja. De este
porcentaje 19% ha sido objeto de violencia psicolégica, mientras que 28% ha sufrido violencia fisica
y/o sexual.

Este estudio reconoce por primera vez en Chile la prevalencia de la violencia sexual, siendo en la
Region Metropolitana 15% mientras que en la Araucania 14%. El estudio confirmé que la violencia
atraviesa todos los estratos socioeconémicos.

Desde el 2001 se empezaron a realizar estudios de prevalencia regionales comparables entre si pues
utilizan el mismo instrumento de medicién de la OMS. A la fecha existen estudios en la Il, IV y X
regioneszoe’. Los datos de los cuatro estudios revelan que la VCM en la relacién de pareja oscila
desde 43% en la region de Antofagasta a 55,3% en la region de Los Lagos.

No existen estudios de prevalencia sobre la violencia en el pololeo. Sin embargo el estudio del afio
2001 sefiala que la violencia empieza tempranamente en la relacion de pareja. De las mujeres que no
conviven y que tienen una relacion afectiva en la Regiébn Metropolitana, 12% vive violencia
psicoldgica y 12% fisica y/o sexual; en la IX 15% psicolégica y 8% fisica y/o sexual.

En el &mbito de salud publica, del total de atenciones por violencia intrafamiliar realizadas el primer
semestre de 2006, 88% de ellas corresponde a mujeres victimas, mientras que en un 79% los
agresores son hombres. Un 82 % de las victimas tienen entre 20 y 64 afios®®. El Plan Nacional de
Salud Mental y Psiquiatria del Ministerio de Salud del afio 2001 estima que 336 de cada mil mujeres
entre 15 y 65 sufre algin grado de violencia en sus relaciones familiares y que por cada 1.000
mujeres atendidas en la Atencién Primaria de Salud 60 Eresentarian una situacion de violencia grave
en el hogar que motiva una consulta por otros motivos 205

Los estudios existentes sefalan que las mujeres denuncian después de 7 afios*®. En la actualidad

las denuncias son recibidas por los Tribunales de Familia y Carabineros de Chile. Cifras publicadas
en sitios en Internet del Sernam y del Ministerio del Interior muestran la tendencia al crecimiento, afio
a afio, de las denuncias. El 2001 se registraron 60.769 denuncias; el 2003 se registraron 78.948; el
2006 el total de denuncias fue de 95.829 y en el primer semestre de 2007 el total fue de 48.774.

Del total de denuncias de VIF por lesiones psicoldgicas o lesiones leves 86% corresponde a
denuncias de mujeres el afio 2005 y 85% el afio 2006°%". Asimismo, en la categoria de lesiones
menos graves, graves 0 gravisimas en los mismos afios las mujeres nuevamente fueron las mas
afectadas®®.

21 | ARRAIN, SOLEDAD, Violencia puertas adentro. La mujer golpeada, Santiago de Chile: Editorial Universitaria, 1994, 149 p.
202 SERNAM, Deteccién y andlisis de la prevalencia de la violencia intrafamiliar, Santiago, 2001.

23 E| estudio de la Il Regién estuvo a cargo del Centro de Estudios Plblicos (CEP) de la Universidad de Chile y fue realizado el
afio 2003. El estudio de la IV regién también estuvo a cargo del CEP y fue realizado el afio 2004. El estudio de la X region
estuvo a caro del mismo CEP en conjunto con la Corporacion Humanas y fue realizado el afio 2006.

24 Opservatorio de Equidad de Género en salud, Respuestas Efectivas en Materia de Violencia de Género: Materias
Pendientes, Informe 2006 en http://www.nomasviolenciacontramujeres.cl/cms/?g=documentos/violencia (octubre 2007)

25 pROVOSTE PATRICIA, Violencia contra la mujer en la pareja: respuesta de la salud publica en Santiago de Chile, Unidad
Mujer y Desarrollo, Serie Mujer y Desarrollo 85, CEPAL, Abril de 2007.

2% SERNAM-INE, Mujeres Chilenas: estadisticas para el nuevo siglo, Santiago, 2001.

207 http://www.sequridadpublica.gov.cl/datos_sexo/02 Victimas/02 VICTIMAS VIF Lesiones %20leves 2005 2006w.xls
(octubre 2007)

%% 5egun el estudio de prevalencia del afio 2001, un 42% de las mujeres que viven violencia fisica, reconoce haber quedado
con algun tipo de lesion fisica
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Respecto de las detenciones por VIF?® el 2005 se produjeron 1.758 y el 2006 se registraron 5.540.

Consignar estas cifras es muy importante ya que el nuevo cuerpo legal faculta a las policias a detener
a la persona que esta cometiendo una agresion intrafamiliar.

Las cifras existentes permiten sefialar que aproximadamente ocho de cada diez denuncias
encuentran a mujeres de todas las edades como las principales victimas de la VIF?*.

Respecto de la situacion en Tribunales de Familia, el 16 de junio de 2007 el diario EI Mercurio publicd
que el afio 2006 ingreso6 un total de 1.149.492 causas al sistema. De ellas 214.800 correspondieron a
VIF representando 19% del total de causas. La VIF es la segunda causa de demanda luego de las

pensiones de alimentos en esta judicatura.

En el ambito penal el anuario estadistico del Ministerio Publico refiere que el 2006 ingresaron mas de
22.000 casos por maltrato habitual, lo que representa 2% de todos los delitos recibidos por el
sistema®'’. En estos casos 88% de los imputados eran hombres, mientras que las victimas en un 84%
eran mujeres. En 70% de los casos habia una relacion de pareja. En el delito de lesiones
aproximadamente en el 66% de los casos la victima tenia o habia tenido una relacién de pareja con el
imputado. Lo mismo se daba en 69% de los casos de amenaza®*?.

El 2004 la Corporacién La Morada, con el apoyo financiero de Naciones Unidas, publicé el primer
estudio en materia de femicidio™® *** encontrando gue para los afios 2001 y 2002 ocurrieron 84
femicidios en el pais. Segtn registros del Sernam el 2006 ocurrieron 70 femicidios®® de los cuales 51
ocurrieron en contexto familiar®*®. En lo gue va del afio 2007 se han registrado 50 asesinatos de
mujeres.

LEGISLACION NACIONAL E INTERNACIONAL

El Estado de Chile ha suscrito en el ambito internacional una serie de compromisos e instrugnentos de
derechos humanos respecto a la erradicacion de toda forma de violencia contra las mujeres®"’.

La convencion mas importante y especifica en materia de VCM es la Convencién Belém do Para
(1994). El Estado de Chile la ratificé en 1998 obligandose a adoptar medidas tendientes a prevenir,
sancionar y erradicar la violencia contra las mujeres en los ambitos publico y privadom.

Esta convencién reconoce la VCM como una violacién de derechos humanos y como una
manifestacion de la desigualdad de poder entre los géneros, consagrando el derecho que tiene toda
mujer a una vida libre de violencia. Por su caracter especifico se constituye en la carta de navegacion
en materia de politicas publicas y obligaciones del Estado de Chile.

En sus articulos 7 y 8 la Convencién enumera las obligaciones de caracter inmediato y las
denominadas obligaciones “progresivas” que debe adoptar el Estado para erradicar la VCM.

En la legislacién interna, en agosto de 1994 se promulga la Ley 19.325 que sanciona actos de
violencia intrafamiliar tipificAndolos como falta. Este cuerpo legal fue dictado sin asignacién
presupuestaria, pero con claras obligaciones para distintas reparticiones del aparato publico. No
obstante lo anterior, su puesta en practica contribuy6 a visibilizar la problematica y tras 11 afios de

209 hitp://www.sequridadpublica.gov.cl/sexoedad.html (octubre 2007)

219 Analisis de porcentajes de total de denuncias por violencia intrafamiliar y sus principales victimas.

#1 UDP, Facultad de Derecho, Informe Anual sobre Derechos Humanos en Chile, 2007 en
http://www.udp.cl/derecho/derechoshumanos/informesddhh/informe 07/informe_ddhh2007completofinal.pdf (octubre 2007)

%2 Opservatorio, op.cit.

#3 ROJAS, SOLEDAD (coordinadora), MATURANA, CAMILA, MAIRA GLORIA (investigadoras), Femicidio en Chile, Naciones
Unidas, Santiago, Chile, 2004.

24 | a OMS sefiala que el 50% de muertes de mujeres corresponden a crimenes ejecutados por sus parejas o ex parejas. Este
tipo de crimnes ha sido denominado por las organizaciones de mujeres como femicidios o feminicidios.

ity /iwww.sernam.cl/basemuijer/analisis/10102007/7_Doc_6_Resumen_temas_relevantes _marzo.pdf. (octubre 2007)

Z&  DIPROFAM, ‘Femicidio en Chile” en http://www.bcn.cl/carpeta temas profundidad/temas_profundidad.2007-08-
17.9252646062/documentos_pdf.2007-08-17.8995573427 (octubre 2007)

47 Entre los que destaca la Declaracidn Universal de Derechos Humanos, el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales, la Convencion sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer y la
Convencién sobre los Derechos del Nifio.

418 y/er texto de la Convencion en Anexo.
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aplicacion fueron claras sus ventajas y desventajas®®. A raiz de la urgencia de modificar el texto de la

Ley 19.325 el Ejecutivo, a iniciativa del SERNAM, presentd una indicacion sustitutiva en agosto de
2001 que buscaba reformar el cuerpo legal e insertarlo en la discusion sobre reforma al sistema de
justicia de familia®*°.

En septiembre de 2005 entrd en vigencia la Ley 20.066 que sustituye el anterior cuerpo legislativo y
modifica el cédigo penal. Esta ley representa un significativo avance en materia de VCM y recoge
parte de las orientaciones planteadas en la Convencion de Belém do Para, cumpliendo el Estado con
ello el objetivo de adecuar su legislacion interna a este instrumento internacional.

La Ley 20.066, en sus articulos 1, 2 y 3, explicita el sentido de la ley y las obligaciones del Estado en
materia de proteccion de derechos, de prevencion y asistencia a las victimas. Por otro parte, delega
en el Sernam las funciones de proponer politicas publicas para cumplir los objetivos de la Ley y
coordinar los distintos organismos publicos y privados para definir planes anuales de accién.

La ley distingue materias de orden civil -tribunales de familia- y materias de naturaleza penal para lo
cual crea el delito de maltrato habitual. Obliga al juez a adoptar medidas cautelares en funcioén de la
proteccion de la victima —en cualquier etapa del proceso- y brinda, a través del articulo 7° sobre
riesgo inminente, un marco de referencia para adoptar dichas medidas®*.

Tras dos afios de implementacion de la Ley 20.066 no existe una evaluacion sistematica de su
aplicacién y sus falencias. Sin embargo se advierten tensiones y ausencia de criterios de operacion
diferenciados entre el sistema de justicia de familia y el sistema penal que redunda en impedimento
en el acceso a la justicia de las muijeres victimas de violencia %,

POLITICAS PUBLICAS NACIONALES, REGIONALES Y LOCALES?%3

El Estado chileno ha desarrollado importantes avances en la incorporacion de la temética en las
agendas institucionales. Desde la promulgacion de la Ley 19.325 cada sector se ha ido incorporando
con diferentes ritmos al abordaje de la VIF.

Sernam, como instancia creada para encarar la realidad de las mujeres y abordar especificamente la
VIF, ha liderado las iniciativas legales existentes en el pais y las comisiones interministeriales creadas
en su época para elaborar un plan nacional (Plan 2000-2006), ha destinado recursos para estudios en
la materia®®, ha promovido y financiado —junto con otras instancias- la creacion de centros de
atencién directa ambulatoria y residencial para mujeres en situaciones de riesgo vital, y ha
desarrollado campafias publicas de sensibilizacion.

#9 | os estudios realizados por el Instituto de la Mujer en 1995; Programa de Asistencia Juridica, Capitulo de Mujeres
Abogadas en 1996; Estudio encargado por SERNAM a la Consultora el Agua, 1997 revelaron que entre los nudos criticos
referidos a la eficacia y eficiencia de la Ley, se destacaban: criterios desiguales de interpretacion del texto legal, victimizacion
secundaria, el tiempo transcurrido entre la denuncia y el comparendo que arroja como promedio 28 dias, la desercion de las
denunciantes, la ausencia de oficinas de recepcién y distribucion de denuncias VIF a nivel nacional, problemas de
notificaciones, la falta de privacidad en los juicios por VIF, reducida implementacion de medidas precautorias, sobrecarga
administrativa y su resolucién por avenimiento inducido, falta de lugares donde derivar, escaso seguimiento a las sanciones y
avenimientos, falta de capacitacién a agentes publicos involucrados.

20 E| proyecto de ley de violencia recibié algunas observaciones por parte de la Red Chilena contra la Violencia Doméstica y
Sexual, quiénes sefialaban que el proyecto presentaba mejoras de tipo procedimental pero que no abordaba cuestiones de
fondo como: especificar la violencia contra las mujeres y aspectos asociados a la suspension condicional de la dictacion de la
sentencia, definiéndolo como un acto de “impunidad encubierta” al borrar los antecedentes transcurrido el tiempo que dure la
condicionalidad, entre otros aspectos. Dichas organizaciones siempre fueron de la opinién que las modificaciones propuestas
debian hacerse a la luz del marco internacional de derechos humanos

21 CASAS, L. “Ley N° 20.066 sobre violencia intrafamiliar: ¢un cambio de paradigma?, en Anuario de Derechos Humanos, N°
2, 2006, Centro de Derechos Humanos, Universidad de Chile.

22 ypp, Informe Anual sobre Derechos Humanos en Chile, op.cit.

23 En relacién a las politicas publicas, es posible distinguir tres tipos de politicas: politicas sectoriales, asumidas por sector
individualmente (iniciativas); politicas intersectoriales, orientadas al abordaje e implementacion de acuerdos entre diversos
sectores (comision interministerial) y politicas integrales como un Plan Nacional para la Prevencion, Sancion y erradicaciéon de
la Violencia Doméstica en el Pais. Estas politicas, desde el punto de vista de los destinatarios pueden ir dirigidas hacia las
mujeres especificamente (politicas de violencia doméstica dirigidas hacia las mujeres) o bien hacia las familias o cualquiera de
sus miembros (politicas de violencia familiar o intrafamiliar)

24 Estudios de prevalencia (1992 y 2001), estudio de violencia en el pololeo ejecutado por la Corporacién Domos, disefio de
estrategia de intervencién en la atencién primaria de salud, estudio sobre la ruta critica de mujeres afectadas por violencia
actualmente en ejecucién por la Corporacion Domos y Corporacion La Morada.
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La actual ley de violencia intrafamiliar (Ley 20.066) asigna una importante funcién a esta reparticion
publica en relacién a la produccién de una Politica nacional de violencia de la que se desprendan los
planes anuales de accién. Asi, Sernam define actualmente entre sus objetivos “la erradicacién de la
violencia contra la mujer como obijetivo intersectorial prioritario; asegurar la proteccion a las mujeres
(ley 20.066 y la creacion de refugios para mujeres en riesgo); ampliar la cobertura y la integralidad de
la atencién a las mujeres que viven violencia, prevenir la violencia contra la mujer y promover
relaciones de pareja sin violencia y crear un sistema de informaciéon y monitoreo de la politica”.

En el ambito de la atencién directa a mujeres victimas de violencia, Sernam ha promovido la creacion
de Centros de Atencién en VIF?®. Al afio 2003 Sernam contaba con 23 centros a nivel nacional, cifra
que aumenté a 29 centros en marzo de 2006°?°. Dichos centros brindan apoyo psicosocial y juridico a
victimas de VIF junto con realizar una intensa actividad preventiva comunitaria. Se destaca como uno
de los aportes de la nueva estrategia de atencién la creacién de grupos de autoayuda a nivel
comunitario y la capacitacion a agentes comunitarios. A julio de 2007, 3.481 personas recibieron
capacitacién socieducativa y fueron asesoradas 79 redes sociales de prevencion de la VIF?', Los
recursos para estas instancias deben negociarse afio a afio®®,

Para las mujeres que se encuentr%n en riesgo vital junto a sus hijos/as Sernam ha puesto en
funcionamiento 16 casas de acogida®?®. Existe una casa de acogida por regién.

En el ambito intersectorial Sernam ha establecido convenios que encuentran expresion regional y
local con la Junta Nacional de Jardines Infantiles, CONACE, PRODEMU; Carabineros, Chile Solidario
y Programa Comuna Segura.

Durante el afio 2005 Sernam trabajé en conjunto con el programa Comuna Segura las bases del
Fondo de Gestién Municipal para los proyectos dirigidos a abordar la VIF a nivel local. En el 2006, la
Divisiéon de Seguridad Ciudadana decididé orientar su intervencion a violencia intrafamiliar contra la
mujer, lo que SERNAM valora como un resultado del trabajo coordinado y de apoyo mutuo con este
organismo?®%.

En el transcurso del 2006 Sernam particip6 en la mesa de trabajo intersectorial dirigida a modificar el
“parte denuncia por VIF”, proyecto a cargo de la Red Chilena.

Sernam ha propuesto un Sistema de Proteccién para Mujeres en Riesgo Vital a causa de VIF con el
objetivo de brindar seguridad y proteccion a las mujeres victimas de violencia por parte de su pareja;
unificar las medidas cautelares penales sobre el agresor y las destinadas a impedir la realizacién de
nuevos actos de violencia y unificar las medidas de proteccion, civiles y/o sociales orientadas a
otorgar una respuesta efectiva a su condicion de extrema vulnerabilidad.

En el ambito policial es destacable la labor y compromiso que ha desarrollado Carabineros de Chile.
Esta institucion recibe el mayor porcentaje de denuncias por VIF. Por su caracter preventivo ha
jugado un rol muy importante en la materia, participando activamente en las instancias de
coordinacién nacional. En 1997 crea la Direccion General de Proteccion a la Familia, instancia
encargada de implementar la politica publica de la institucion en materias de procedimientos,
recoleccion estadistica de VIF, como también de orientar las acciones preventivas y la capacitacion
del personal. Cuenta con la 482 Comisaria de Asuntos de la Familia (1994) y con 27 secciones
especializadas para tratar la VIF, maltrato infantil y delitos sexuales, no obstante, todas las comisarias
del pais cuentan con una oficina para la atencion de victimas. Cuenta ademas con una linea
telefonica gratuita (149) atendida por operadores capacitados para atender consultas, orientar y

225 \/er Tabla N° 4 en Anexo.

26 SERNAM, Evaluacion de la implementacion de las disposiciones de la Convencion Interamericana para prevenir, sancionar
y erradicar la violencia contra la mujer, Convencién de Belém do Para, Resumen ejecutivo, Febrero de 2006 en
http://www.sernam.cl/admin/docdescargas/seccion/categorias/subcategorias/subcat_180.pdf (abril 2007).

21" primera  Cuenta  Pulblica  Estrategia de  Seguridad  Publica  2006-2010,  Julio 2007  en
http://www.sernam.cl/download/sumate/Cuenta ENSP.pdf (octubre 2007)

8| jstados de Centros en Anexo

#° Con la instalacion de casas de acogida, el presupuesto del Programa aumentaria de 1.100 millones de pesos a
aproximadamente 2.300 millones en el 2007 en Observatorio, op.cit.

%0 |bid. anterior
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derivar a la poblacion. Dicha linea fue implementada en 1999 y en agosto de 2007 se extendi6é a todo
el pais.

Carabineros participé en el proyecto piloto de mejoramiento del parte policial que a la fecha no se ha
plasmado en decisidn publica. Asimismo la VIF y la VCM en la relacién de pareja se incorpora como
una atencion especifica y especializada en el plan cuadrante de seguridad preventiva. Esta institucion
junto a Sernam han acordado un protocolo de trabajo que permite disponer de informacién oportuna y
confidencial respecto de las casas de acogida y sus beneficiarias 231

A partir del 2001 Carabineros incorpora la temética de VIF en la malla curricular de sus escuelas de
formacion.

El Ministerio de Salud desde 1993 viene incorporando la VIF en sus acciones, siendo definida el
2001 como una prioridad programatica contenida en el Plan Nacional de Salud Mental y Psiquiatria.
El 2003, tras la aplicacién piloto del Programa de Deteccion, Diagndstico y Tratamiento de las
Personas Afectadas por Violencia Intrafamiliar, se crea un modelo de intervencion integral en VIF, que
considera la intervencién médica y psicosocial, a nivel individual, grupal y familiar a personas
afectadas por VIF?*?, Este programa en el afio 2005 se instalé en 30 comunas. A diciembre del 2006
debia estar implementando en 168 comunas, pero no se tiene informacion precisa sobre cuantos de
los 605 establecimientos lo han instalado en el nivel primario de atencién®**,

De acuerdo a informacion entregada por MINSAL en el 2006 se transfirieron un total de $346.000.336
para la implementacion del Programa. Con su instalacion en la atencién primaria ha sido posible
diferenciar una fraccion del gasto destinado a la VIF?*.

Un avance importante de esta reparticién fue instruir, segun su normativa interna, al personal de salud
para denunciar los hechos de VIF y la violencia sexual®™.

Ademas funciona un Grupo Técnico Intersectorial para la Elaboracion de la Guia Clinica de Atencion
de Violencia Intrafamiliar en el Nivel Secundario y un proyecto bisectorial dirigido a valorizar las
prestaciones que se requieren para abordar en el nivel primario y secundario de atencion los dafios
ocasionados por la violencia®®.

En su ambito, el Ministerio de Justicia lider6 el proceso de aprobacion legislativa del Proyecto de
Ley sobre Tribunales de Familia que encontré como fecha de partida el 1 de octubre de 2005 a nivel
nacional. La implementacién de los Tribunales de Familia, tras sus primeros meses, ha tenido un
impacto negativo en la opinién publica. Un estudio realizado por la Universidad Diego Portales®®’
revela evidentes falencias en materia de proyeccién estadistica, disefio, implementaciéon y
funcionamiento. Tales problemas han afectado directamente la tramitacion de causas por VIF. En la
actualidad existe una iniciativa de Ley tendiente a modificar en parte los errores y falencias
detectadas y se esperaba que fuera aprobada el primer semestre de 2007.

La Corporacioén de Asistencia Judicial y el Programa de Acceso a la Justicia, dependientes de este
Ministerio, brindan asesoria legal y patrocinio judicial gratuitos. El personal que trabaja en ambas
instancias se ha ido capacitando en materia de VIF y el segundo ha implementado una modalidad de
atencién juridica movil e interdisciplinaria en sectores marginales de varias regiones del pais con muy
buenos resultados.

%! primera Cuenta Publica, op.cit.

22 E| modelo puede considerarse como una sintesis y perfeccionamiento de las experiencias de los COSAM, en la que se ha
avanzado en la protocolizacion de los procedimientos, desarrollando instrumentos detallados para cada etapa de la
intervencion. La finalidad es brindar una atencion tendiente a favorecer la proteccion de la mujer, eliminar la violencia, disminuir
las consecuencias de la violencia en las mujeres y sus familias y desarrollar habilidades alternativas a la violencia. El modelo
otorga gran importancia a la coordinacién interinstitucional y el trabajo en red, incluyendo roles definidos para los distintos
actores institucionales locales, principalmente los del nivel secundario en salud y del sector judicial, en Provoste Patricia, op.cit.
233
234

Observatorio, op.cit.

Ibid anterior.

25 |nforme sombra CEDAW, Julio 2003. op.cit.

26 Opservatorio, op.cit.

%7 CASAS LIDIA, DUCE MAURICIO, MARIN FELIPE, RIEGO CRISTIAN, VARGAS MACARENA, El funcionamiento de los
nuevos tribunales de familia: resultados de una investigacion exploratoria, 2006, Universidad Diego Portales,
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En relacién al Poder Judicial, con la entrada en vigencia de los Tribunales de Familia (Ley 19.968) y
la Ley de violencia intrafamiliar (Ley N° 20.066) el abordaje de la violencia corresponde a Tribunales
de Familia®*®. En lo que respecta al delito de maltrato habitual la intervencién corresponde al Sistema
Penal.

La ley de Tribunales de Familia contempla un procedimiento especial para abordar los casos de VIF
y el texto de la Ley 20.066 fortalece la adopcion de medidas precautorias obligando a los jueces a
realizar una adecuada evaluacion de riesgos para la adopcion de dichas medidas. La evaluacion de
riesgos debe ser realizada con la asesoria de profesionales del consejo técnico que ademas deben
pronunciarse sobre las condiciones para suspender condicionalmente la dictacién de la sentencia o
proseguir en juicio en esa sede.

Por su parte, el Ministerio Publico aborda los distintos tipos penales que se dan en contextos de
violencia intrafamiliar y el nuevo delito de “maltrato habitual”. Dicho delito debe ser calificado por
Tribunales de Familia. Esta reparticion ha generado normativa interna para abordar los casos de VIF
—antes de la ley 20.066- y en el marco de la nueva ley. Segin informacién proveniente de Sernam, el
Ministerio Publico ha dispuesto la existencia de 22 fiscales especializados en materia de VIF a lo
largo de Chile*®*. Sin embargo, organizaciones de mujeres en el Informe sombra Cedaw 2003-2006
sefialan lo contrario®*.

El rol de la Policia de Investigaciones a la fecha en esta materia ha sido marginal, pese a que la
actual ley 19.968 de tribunales de familia otorga facultades a esta policia para actuar frente a hechos
de VIF a través de su articulo 83.

El Ministerio de Educacién ha desarrollado iniciativas para la inclusion de la variable género y la
resolucién no violenta de conflictos en educacion basica y media a través de distintos proyectos,
formando a capacitadores en todas las regiones del pais®** **>. Entre 1999 y 2001 se logré capacitar
a 850 educadores/as en 101 jardines infantiles con una cobertura de 5.335 familias beneficiarias. En

la actualidad el proyecto se ha institucionalizado en el curriculum de la JUNJI?*,

El Ministerio del Interior, con la entrada en vigencia de la Politica Nacional de Seguridad Ciudadana
(PNSC 2004), define la VIF como una linea de trabajo en el ambito de la prevencién y convoca a
distintos ministerios para su abordaje. Se propone asimismo el incentivo a las denuncias, la asesoria
a las victimas, la evaluacion de los programas existentes, la difusibn de metodologias exitosas vy el
trabajo con hombres agresores **.

La estrategia de seguridad pUinca245, que se desprende de la PNSC, se plantea para los afios 2006 —
2010 realizar una encuesta de victimizacion por delitos sexuales y violencia intrafamiliar, incorporar la
VIF en la actuacion del plan cuadrante, cobertura nacional del fono 149, aumentar a 33 centros de
atencién a mujeres al afio 2010 y crear 17 casas de acogida a nivel nacional.

En la actualidad existen 2 centros de atenciéon a victimas de delitos violentos dependiente del
Ministerio del Interior que incorporan la atencion a victimas de la VIF?®,

A nivel local existen proyectos de prevencién primaria, secundaria y/o terciaria de violencia contra la
mujer en el marco del Fondo de Apoyo a la Gestién Municipal de la Divisién de Seguridad Puablica®"’.

%8 Hasta 2005 la vif era abordada por Tribunales Civiles
2% SERNAM, Evaluacién de la implementacién Belem Do Paré, op.cit.
20 |nforme sombra Cedaw 2003-2006, elaborado por organizaciones de la sociedad civil.
21 SERNAM, Informe de Chile 2004 a la 32° Asamblea de Delegadas de la Comisién Interamericana de Mujeres, 2004. op.cit.
22 En educacion preescolar se desarrolla desde el 1999 en convenio con Sernam, un trabajo con la Junta Nacional de Jardines
Infantiles, orientado a la implementacién del proyecto “Crecer y Desarrollarse en la Senda de la Afectividad Cotidiana”
ggeﬁ:_egte en las 13 regiones del pais, en ibid anterior.

1a.
244 En http://www.sequridadciudadana.gob.clfilesapp/Documento_PNSC.pdf (octubre de 2007)
25 En http://www.interior.gov.cl/filesapp/publica2.pdf (octubre de 2007)
% Oviedo Enrique, documento no publicado “Politica Nacional de Seguridad Publica: violencias y género. El caso de Chile”,
documento elaborado para Observatorio de Género y Violencia en los barrios pobres, Sur Profesionales (UNIFEM), agosto de
2007
7 |bid anterior.
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El afio 2006 fueron ejecutados 21 proyectos en comunas en las cuales el diagnéstico de seguridad
ciudadana priorizé la problematica de VCM**®,

El Ministerio del Interior, a través de su Division de Seguridad Publica, provee de datos estadisticos
de los delitos de mayor connotacion social visibilizando las denuncias de VIF a nivel nacional. Existe a
la fecha, para los afios 2005 y 2006, informacién desagregada por sexo, edad y tipo de delitos.

El &mbito local es el espacio en el que se ha reflejado con mayor fuerza la ausencia de una politica
publica consistente referida a la VCM en la relacion de pareja y VIF, quedando a un total arbitrio de la
autoridad de turno esta problematica. Frente a problemas presupuestarios, los gobiernos locales han
tendido a sacrificar en primer término este tipo de programas, ya sea reduciéndolos a su minima
expresion o eliminandolos, dejando a la poblacion sin alternativas para resolver el problema **°.

Iniciativas comunales han existido desde principios de la década de los noventa en adelante, sin
embargo, por voluntades politicas, coyunturas electorales, comprensién y minusvaloracién de la
problematica, los programas ha sido cerrados. Muchas de estas iniciativas fueron ejecutadas por
organizaciones de la sociedad civil que contribuyeron a profundizar el conocimiento y metodologias
de trabajo en la materia.

Tal situacion es un dilema, ya que a nivel municipal existe gran demanda de salud mental y una
escasa respuesta de los servicios de salud en el nivel primario, secundario y terciario, para satisfacer
esta necesidad. Ademas no existen centros de atencién integral para las victimas —dependientes de
los municipios-, ni programas de trabajo para hombres agresores, ni refugios para mujeres y familias
en riesgo vital y existe un déficit en la coordinacién desde los municipios con organizaciones sociales
e instituciones comunales.

Existen Redes comunales contra la violencia familiar para favorecer la derivacion de las personas
afectadas, la sensibilizacién comunitaria y la interlocucién con autoridades locales. En la actualidad le
corresponde a los Centros de Sernam dinamizar las redes existentes y fomentar su creacién en las
comunidades donde no existen.

En relacién al presupuesto, los recursos destinados a financiar politicas y planes frente a la violencia
contra las mujeres que constan en el presupuesto nacional corresponden a Ministerio de Salud,
Programa de Salud Mental; Ministerio de Justicia, Programa de Centros de Atencion a Victimas de
Delitos Violentos; Ministerio del Interior a través del Division de Seguridad Ciudadana, Programa
Comuna Segura dirigida hacia la prevencién en VIF contra la mujer y atencién a las sobrevivientes de
la violencia, SERNAM, Carabineros de Chile y Policia de Investigaciones.

Durante el afio 2005 Sernam destind 959 millones de pesos para financiar el Programa Nacional de
Prevencion de VIF y para financiar los Centros de Atencién Integral y Prevencién de Violencia
Intrafamiliar. Para el afio 2006 el monto aumentd a $1.045 millones para incluir la creacion de nuevos
centros. El presupuesto se incrementd el 2007 para financiar las 16 Casas de Acogida y los dos
Centros de Atencion Integral.

El presupuesto del SERNAM en materia de Prevencion y Atencion en Violencia Intrafamiliar al afio
2006 fue de 2000 millones de pesos, destinados a costear los recursos humanos y materiales de las
distintas lineas de intervencion del Programa VIF que incluye campafias comunicacionales.

Se desconoce el presupuesto total destinado a enfrentar la violencia intrafamiliar y contra la mujer en
relacion al Presupuesto General del Estado para el afio 2007.

En sintesis, tras diecisiete afios de trabajo -liderados en su mayoria por Sernam-, en materia de
politicas publicas se observa un conjunto de avances relacionados con la visibilizacion de la VIF a la
sociedad a través de campafas publicas; la conceptualizacién de la VIF como problema social y de
politica publica; la reciente incorporacién de la tematica en la Politica de Seguridad Ciudadana y su
Estrategia 2006 — 2010; la identificacion del rol y responsabilidad de cada agencia gubernamental en
el abordaje de la VIF; la capacitacion y formacién de funcionarios/as publicos/as; la organizacion y
apoyo de algunas redes locales; el apoyo técnico y financiero a 29 centros de atencién a mujeres

28 Observatorio, op. cit.
9 Informe sombra Cedaw 2003, op.cit.
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victimas de violencia en el pais; la creacion de 16 casas de acogida a nivel nacional; el financiamiento
de investigaciones importantes y la promulgacién de una nueva legislacién que intenta adaptarse al
marco propuesto por los instrumentos internacionales en materia de derechos humanos de las
mujeres.

Durante los afios 2006 y 2007 es destacable la inclusion de la categoria VIF en la Politica Nacional de
Seguridad Ciudadana. Sin embargo requiere concebirse, mas que como un “factor de riesgo”, como
un problema de seguridad ciudadana en el presente y en el futuro, con recursos estables en materia
de provision de servicios, prevencién a distintos niveles y proteccién efectiva, incluyendo acciones
dirigidas a los hombres que ejercen violencia al interior de la pareja y la familia.

Dentro de los aspectos criticos y dificultades es posible mencionar los compromisos diferenciales
en la inclusion de la tematica VCM en las respectivas agendas institucionales. El conjunto de
iniciativas existentes tienen la fragilidad propia de programas piloto o de programas de corto horizonte
temporal *°. En mdltiples oportunidades dichas iniciativas dependen de las voluntades de las
autoridades.

Lainexistencia de politicas locales de intervencidn en materia de VCM en la relacion de pareja, con
liderazgo claro de los gobiernos locales y con la participacién activa de organizaciones comunitarias y
de la sociedad civil, afecta la calidad de los servicios a los cuales pueden acudir las victimas de
violencia en sus propios territorios y la credibilidad y confianza de éstas en el sistema publico. La
carencia de politicas locales expresan la ausencia de una politica publica en la materia.

En el ambito de la intervencion por sector se requiere observar criticamente las buenas y malas
practicas institucionales e identificar los “cuellos de botella” existentes, en miras a crear
procedimientos y protocolos de actuacién que pongan al centro la proteccion y seguridad de las
victimas. En este sentido urge desarrollar procesos de capacitacion continua, situacion evidente en
materia de evaluacion de riesgos, debiendo ademas complejizarse esta nocion®*.

A dos afios de implementacion de la Ley 20.066 queda en evidencia que aun cuando hay avances,
hay debilidades en materia de proteccion, reparacion y acceso a la justicia de las mujeres. Destaca la
falta de coordinacién entre los organismos que administran justicia y falta de adecuaciéon de los
sistemas de justicia para acoger las denuncias. Los operadores del sistema de familia y penal
requieren urgentemente profundizar sus competencias para disminuir la discrecionalidad en su

accionar y adecuar sus intervenciones a una comprension cabal del problemazsz.

Constituye una falta grave del Estado dictar leyes sin financiamiento. Un marco legal que no provee
recursos y condiciones para hacerlo cumplir -carencia de recursos para hacer seguimiento y velar por
el cumplimiento de las sanciones y medidas judiciales-, da un amplio margen para la impunidad.

A la fecha, aln no se da a conocer publicamente la evaluacion realizada al Plan Nacional de
Violencia Intrafamiliar 2001-2006. Se desconoce la propuesta de Politica Nacional anunciada al
término del afio 2005 y no se tienen antecedentes respecto del desarrollo del Plan de Accion
intersectorial para el 2007%>3,

Aunque la oferta de atencion ante la VIF se ha perfeccionado y especializado con los afios, existe
poca evaluacion de los resultados e impactos de las diversas intervenciones®**. Este aspecto es
fundamental para un avance cualitativo en la respuesta publica y privada. Desde otra perspectiva esto
permitird una inversién mas eficiente de los recursos.

Asimismo, la politica publica en la materia a la fecha sigue invisibilizando a los hombres como sujetos
hacia los cuales dirigir intervenciones. Se carece de programas con enfoque de trabajo reeducativos y
de resocializacion dirigidos a hombres que abusan a sus parejas, prevaleciendo en algunas

%0 Opservatorio, op.cit.

%! Incorporando ademés de conocimiento sobre femicidio, conocimiento sobre suicidio y homicidios.
%2 Opservatorio, op.cit.

%3 |pid. anterior

%* Oviedo, E. op.cit
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instituciones intervenciones psicologizantes sin perspectiva de género. Es importante observar la
experiencia de paises como Canada®*®, EE.UU*® y Espafia®’.

PRACTICAS DE LA SOCIEDAD CIVIL

La sociedad civil ha cumplido una importante labor de denuncia de la VCM en la relaciéon de pareja
como un asunto de derechos humanos y ha exigido al Estado que asuma su compromiso en la
prevencion, sancion y erradicacion de la problematica.

La Red Chilena contra la Violencia Doméstica y Sexual®®® (1991) ha desarrollado un cuerpo teérico y
practico muy fructifero, generando propuestas globales y especificas en materia de eliminacién de la
violencia doméstica y sexual. Organizaciones pertenecientes a esta red fueron las primeras en
elaborar modelos y metodologias de intervencion para la atencién directa a victimas y prevencion de
la violencia doméstica. Gran parte de las iniciativas desarrolladas por las ONGs de mujeres han sido
reconocidas como buenas practicas en la materia **.

La Red Chilena ha jugado un rol de interlocucion permanente a nivel parlamentario y gubernamental
mostrando apertura y disposicion a trabajar con la institucionalidad publica. Asimismo ha desarrollado
campafias anuales destinadas a sensibilizar a la opinidn publica. La reciente visibilizacion del
femicidio, como delito de género, obedece a una accién concertada entre esta Red Chilena y otras
redes regionales tendiente a rechazar la muerte de las mujeres en distintos paises de la region.
Ejemplo especial de esto es la situacion de Ciudad Juarez, México. La primera campafa regional se
denominé “Por la vida, ni una muerte mas”. El 2007 esta red lanzé la campafa “Cuidado, el Machismo
Mata” como respuesta a la cantidad de femicidios en Chile.

Algunas de las ONGs que componen la Red han capacitado a funcionarios/as publicos y agentes
intermedios y con investigaciones han profundizado el conocimiento sobre VCM, sus impactos y
consecuencias. Algunos estudios destacables incluyen el desarrollado por la Corporacion Domos a
solicitud de Sernam sobre violencia en el pololeo; el estudio “Impacto de la violencia doméstica en el
trabajo asalariado de las mujeres”, financiado por Oxfam internacional y ejecutado por Domos; y el
estudio “Femicidio en Chile”, ejecutado por Corporacion La Morada y financiado por Naciones Unidas.
Actualmente se encuentra en curso el estudio sobre la ruta critica que siguen las mujeres afectadas
por violencia en la relaciéon con la institucionalidad.

Ademads, estas organizaciones han innovado en alianzas y coordinaciones, obteniendo
financiamientos de entidades internacionales (BID, Banco Mundial) y alianzas con el sector privado
desde un marco de Responsabilidad Social Empresarial. Pionera en Chile es la iniciativa —
actualmente en curso- que estd ejecutando la Corporacién Domos para la insercién laboral de las
mujeres victimas de violencia a través de su proyecto “AsociaRSE"*®. Proyecto apoyado por
Fundacién Avina, BID y Minera Phelps Dodge, mostrando un claro ejemplo de asociacion entre
diversos actores.

Las ONGs cumplen un papel insustituible en relacién al monitoreo y vigilancia de la accién estatal.
Elaboran para los organismos internacionales (OEA, ONU) informes acerca del cumplimiento de los
compromisos contraidos por el Estado de Chile en materia de VCM.

5 Modelo de Respuesta Comunitaria de Toronto,

% Modelo de Duluth, Curriculo de trabajo basado en la rueda del poder y control.

%7 Jorge Corsi (experto argentino en Violencia intrafamiliar) sefiala que a la hora de disefiar un programa de intervencion con

hombres que ejercen violencia contra las mujeres, es necesario: partir de un marco conceptual que incluya la perspectiva de

género y la nocién de maltrato como forma de ejercicio del poder masculino; dar prioridad a la seguridad de la mujer, por sobre

cualquier otro objetivo, integrar el programa a la red comunitaria de atencion al problema de la violencia doméstica; elaborar un

formato especifico, que lo diferencie claramente de los tratamientos psicoldgicos convencionales y supervisar en forma

Esgrma_ment(_e su evolucion, asi como la de sus profesionales en intercomun@cacic’)n con las organizacior]es de_ ayuda a I_a mujer.
Aticulacion de ONGs y grupos de mujeres que desde una perspectiva de género aborda la violencia doméstica. En la

actualidad, esta Red esta integrada por alrededor de 30 organizaciones de mujeres, ONGs y organizaciones sociales a lo largo

de Chile

%° Como ejemplos el modelo de intervencion en el espacio local de Corporacion Domos ejecutado desde el afio 1996 hasta el

afio 2000 en la Comuna de La Florida; el modelo de casa de acogida del Hogar de Cristo y de la ONG Mirabal en la ciudad de

Coronel y Casa Yela en Talca.

%0 y/er pagina web de Corporacién Domos www.domoschile.cl
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Importa destacar que la relacién del aparato estatal con las organizaciones de la sociedad civil no
siempre ha sido bien evaluada por estas Ultimas. La relacion se ha caracterizado por espacios
fragmentados de consulta y sélo en torno a los temas que forman parte de las agendas oficiales de
cada organismo, con una proyeccién incierta frente al cambio de autoridades. No se advierte un
accionar consistente respecto a favorecer la articulacién con la sociedad civil, fortalecer aquellas
instituciones que vienen trabajando en los temas o aprender de aquellas que tienen experiencia y
metodologias validadas en el tiempo. Falta madurar una relacion que ponga al centro la necesidad
mutua e interdependiente que tienen los distintos actores frente al abordaje de la VCM en la relacion
de pareja. Esta necesidad se hace evidente en relacion a la coproduccion de la politica publica, su
ejecucion y su evaluacion.

DEBATE ACTUAL, PROYECCIONES Y DESAFIOS

Es innegable que ha habido logros y avances en materia de VIF y de VCM. Sin embargo, la VCM en
la relacion de pareja sigue teniendo alta prevalencia y los datos de denuncia afio a afio muestran
tendencia al crecimiento. Esta realidad exige al Estado una politica publica que rescate un andlisis
profundo del problema que contenga y otorgue proyeccion a las intervenciones que ha realizado a la
fecha de manera desagregada y que destine recursos de diversa indole —y con estabilidad
presupuestaria- para avanzar hacia su erradicacion definitiva, logrando asi cumplir con las
obligaciones adquiridas por el Estado al ratificar la Convencion de Belem do Para el afio 1998.

El contexto generado por la escandalosa cifra de 50 mujeres asesinadas en lo que va del 2007 se
constituye en un escenario propicio para revisar la accion del Estado y para el andlisis de los planes e
iniciativas implementados. Diversas reparticiones se han visto obligadas a mirar sus practicas
institucionales y mejorarlas para evitar la ocurrencia de nuevos femicidios %1 Relevante es entonces
gue la discusién actual sobre la politica publica se inserte en el marco del mandato de la Ley 20.066.

Los informes sombra realizados por la sociedad civil, la opinion de la Red Chilena y las
observaciones de los organismos internacionales al Estado de Chile coinciden en sefialar que la gran
debilidad en el pais es la inexistencia de una politica ptblica en materia de VCM y la ausencia de
una comprension de género que atraviese su disefio, ejecucion y evaluacion. Es fundamental abordar
la VCM como un fenémeno independiente pues al quedar subsumida en la categoria VIF pierde su
especificidad y requerimientos particulares.

Junto con visibilizar en la politica publica la categoria violencia contra las mujeres en la relacion de la
pareja, la politica debe expresarse a nivel regional y local, asi como rescatar las diversidades

necesarias para su puesta en marcha (etarea, rural-urbano, etnia, etapa del ciclo vital, entre otras)m.

Debe establecer orientaciones de enfoque, asignar recursos estables, establecer mecanismos de
coordinacién intersectorial que permitan abordar la prevencion, atencion y reparacién de las victimas
y sancionar la violencia, estableciendo objetivos, metas, formas de evaluacién y seguimiento de los
compromisos. La evaluacién de la politica debe centrarse en la calidad, oportunidad e integralidad de
las respuestas de proteccion, atencioén, reparacién y restitucion de derechos a las afectadas e impacto
de la acciones impulsadas en la generacion de cambios en las pautas culturales que naturalizan el

ejercicio de la VCM?®,

Un desafio pendiente es hacer participe a la ciudadania y, especificamente, a las victimas en la
evaluacion de las politicas implementadas. S6lo a través de un proceso de consulta a la comunidad
se identificaran adecuadamente y con certeza las necesidades, se estableceran prioridades y se
planificaran adecuadamente las respuestas ante la diversidad de probleméticas que enfrentan las
mujeres.

%! | a Corte Suprema y de Apelaciones de Santiago han tomado decisiones de urgencia e implementado medidas inmediatas

como es la creacién de un centro de evaluaciéon de medidas cautelares y de proteccion. Carabineros acelera la modificacion del
Parte Policial y la Fiscalia reacciona evaluando el operar de sus fiscales en relacion a las solicitudes de prisién preventiva.

%2 E| Comité de Nacionas Unidas para el cumplimiento de la Convencién sobre la Eliminacion de todas las formas de
discriminacion contra la Mujer (CEDAW), en febrero de 2006 solicitaba al Estado de Chile precisiones respecto de la estrategia
de trabajo en zonas rurales dado que la prevalencia es mayor en ese tipo de localidades, en Informe sombra CEDAW 2003-
2006, op.cit.

%3 Opservatorio, op.cit.
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Es prioritario fomentar y favorecer la relacién Estado — Sociedad Civil asumiéndose mutuamente
como actores relevantes e interdependientes en el abordaje de la VCM en las relaciones de pareja. El
trabajo asociativo esta a la base de los cambios que se pretenden implementar y en la medida que se
integren esfuerzos y recursos para dar una respuesta oportuna y eficaz a las actuales necesidades de
la poblacion se logrard un alto impacto. EI mundo de las ONGs alberga gran conocimiento y
experiencia en esta materia y deben ser consideradas a la hora de formular trabajo directo en materia
de asistencia, prevencion y sensibilizacién. Seria recomendable que el estado transfiera recursos a
organizaciones de mujeres con experiencia en el abordaje de la violencia doméstica y familiar para
gue asuman la atencién y prevencién del problema. Esto permitiria fortalecer el quehacer de
?rgini.zacziglnes de sociedad civil y contribuir a desarrollar capital social en las distintas localidades y
erritorios”".

Por otra parte, es un gran desafio convocar al sector empresarial, para que desde un marco de
Responsabilidad Social Empresarial genere iniciativas dirigidas a prevenir el fenémeno (tanto hacia el
interior de sus organizaciones, como hacia el exterior). Se trata de que este sector se sienta
interpelado a contribuir al desarrollo del pais®®°.

El foco en la provision de servicios y atencién directa no debe descuidar la prevencién en todos los
niveles: individuo, familia, comunidad, sociedad®®®. Para ello se requiere que las estrategias
preventivas cuenten con recursos, sean a largo plazo y definan evaluaciones periddicas. Este es un

aspecto profundamente deficiente en la politica, sobre todo en el ambito educacional.

Para desarrollar modelos de atencion de calidad y perfeccionar las practicas individuales, se requiere
realizar programas de formacion y capacitacion a todos los operadores/as que establecen relacion
directa con las victimas (jueces, fiscales, funcionarios judiciales, policiales, de salud). Son contenidos
imprescindibles de la formacion el enfoque de género, derechos humanos, victimologia e
intervencion en crisis.

En el d&mbito de estudios y generacion de conocimientos, se requiere realizar estudios de
prevalencia con periodicidad de tres afios, de manera de alimentar con informaciéon dinamica los
planes, programas y politicas en la materia. De esta manera se podran verificar los cambios
experimentados y la direccion de los mismos.

Para facilitar el seguimiento de las politicas publicas se requiere lograr registros homologables
entre las distintas reparticiones e implantar un sistema de registro estadistico integrado sobre
mujeres afectadas por violencia en la pareja. Para las organizaciones interesadas en monitorear las
politicas es dificil y engorroso acceder a informes de investigacion, resultados de experiencias pilotos,
sistematizaciones de programas 0 aspectos presupuestarios, entre otros 7

Es fundamental la reposicién del tema a nivel local-municipal y la asignacién de fondos
especificos para la atencion directa y la prevencion de la VIF. El Sernam debe desarrollar estrategias
para posicionar las politicas a nivel local.

Dado los contextos de riesgos que enfrentan las mujeres y la alta cifra de femicidios existente, y a fin
de garantizar el acceso a la justicia y la seguridad de las victimas, urge realizar una pronta
evaluacion y monitoreo de la implementacién de la Ley 20.066 en Tribunales de Familia y
Ministerio Publico, para realizar modificaciones contingentes a las falencias detectadas y no esperar
mas de 10 afios para sustituir o modificar una Ley. Sélo de esta manera se podran disminuir los
problemas derivados del doble tratamiento jurisdiccional de la violencia intrafamiliar, situacion que
dificulta la proteccion policial efectiva y el acceso de las mujeres a Iajusticiazeg.

%% FERNANDEZ IVONNE, Documento Politicas Publicas y Violencia Intraramiliar, elaborado para la Universidad
AlbertoHurtado, Mayo 2007.

%5 propuesta Domos “ Responsabilidad Social Empresarial y Violencia Intrafamiliar”, documento de trabajo, 2003.

% E| modelo ecoldgico es un buen modelo para ubicar las acciones preventivas en distintos niveles.

%7 Observatorio, op.cit.

ZGSUDP, Informe Anual sobre Derechos Humanos en Chile, hechos 2006, op.cit.

227



BIBLIOGRAFIA

e Casas L., Duce M., Marin F., Riego C., Vargas M., “El funcionamiento de los nuevos
Tribunales de familia: resultados de una investigaciéon exploratoria”, 2006, Universidad Diego
Portales.

e Casas L. “Ley N° 20.066 sobre violencia intrafamiliar: s un cambio de paradigma?, en Anuario
de Derechos Humanos, N° 2, 2006, Centro de Derechos Humanos, Universidad de Chile.

e Centro de Derechos Humanos, Universidad de Chile: Anuario de Derechos Humanos 2006,
Facultad de Derecho, Santiago, 2006.

e Consultora ElI Agua, "Estudio sobre la Aplicacion de la Ley 19.325 y la Formulacion de
propuestas para mejorar su eficiencia y eficacia", SERNAM — Consultora El Agua, 1997

e Corporacién Humanas, “ Estudio: Deteccién y Analisis de la Violencia Intrafamiliar en la
Regién de Los Lagos”, Julio 2006, en http://www.humanas.cl/documentosVIF.zip (abril 2007)

e Corporacién La Morada, Informe de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales de las
Mujeres en Chile, 2001. “Mas derechos econdmicos, sociales y culturales Menos
desigualdades de las mujeres en Chile”, 2001.

e Diaz M2, Fernandez |., Valdebenito L."Violencia Doméstica y Ambito Local: La propuesta de
intervencion DOMOS", Domos, 2002.

e DIPROFAM, “Femicidio en Chile” en
http://www.bcn.cl/carpeta_temas_profundidad/temas_profundidad.2007-08-
17.9252646062/documentos _pdf.2007-08-17.8995573427 (octubre 2007)

e Divisibn de Seguridad Publica, Primera Cuenta Publica Estrategia de Seguridad Publica
2006-2010, Julio 2007 en http://www.sernam.cl/download/sumate/Cuenta ENSP.pdf (octubre

2007)
e Divisién de Seguridad Publica , Cifras y estadisticas de Delitos de Mayor Connotacion Social
y Violencia Intrafamiliar, Ministerio del Interior

http://www.seguridadpublica.gov.cl/datos sexo/02 Victimas/02 VICTIMAS VIF Lesiones %
20leves 2005 2006w.xls (octubre 2007)

e Fernandez I., “Violencia contra las mujeres en la relacion de pareja”, en Revista Persona y
Sociedad, volumen XIX / N° 1/ Abril 2005, Universidad Alberto Hurtado.

e Fernandez lvonne, Documento “Politicas Publicas y Violencia Intrafamiliar”, elaborado para la
Universidad Alberto Hurtado, Mayo 2007.

e Fernandez I.,, Hernandez T., Peyrin C., Vera X., “Andlisis del impacto de la violencia
domeéstica en el trabajo asalariado de las mujeres”, Ediciones DOMOS, 2005.

e Fernandez |, Peyrin C. “Propuesta DOMOS: Responsabilidad Social Empresarial y Violencia
Intrafamiliar”, 2003.

e Informe sombra CEDAW 2003-2006, capitulo “Violencia”, elaborado por Ximena Rojas,
Corporacion DOMOS, actualizado por Lorena Fries, Corporacion Humanas en
http://www.eclac.org/mujer/noticias/noticias/2/27332/InformeSombra2003-2006.pdf (abril
2007)

e Larrain Soledad, “Violencia puertas adentro. La mujer golpeada”, Santiago de Chile: Editorial
Universitaria, 1994.

e Ley 19.325: “Normas sobre procedimientos y sanciones relativos a los actos de Violencia
Intrafamiliar”, Diario Oficial 27 de agosto de 1994.

e Ley 19968: Crea los Tribunales de Familia, Diario Oficial 30 de agosto de 2004.

e Ley 20.066: Ley sobre violencia intrafamiliar, Diario Oficial 07 de octubre de 2005.

e Maturana C., Maira G., y Rojas S.,: “Femicidio en Chile”, Corporaciéon La Morada, Santiago,
2004.

e Morrison, Andrew; Orlando, Maria Beatriz. El impacto socio-econémico de la violencia
doméstica contra la mujer en Chile y Nicaragua. Unidad de la Mujer en el Desarrollo, Banco
Interamericano de Desarrollo, 1997.

e Observatorio de Equidad de Género en salud, Respuestas Efectivas en Materia de Violencia
de Género: Materias Pendientes, Informe 2006 en
http://www.nomasviolenciacontramujeres.cl/cms/?g=documentos/violencia (octubre 2007)

e OEA, “Convencion para la Prevencion, Sancién y Erradicacion de la Violencia contra la
Mujer”, OEA, 1994.

e OMS, “Informe Mundial sobre violencia y salud”, 2000.

e OPS, “La ruta critica que siguen las mujeres afectadas por violencia intrafamiliar; protocolo de
investigacion”, 1998.

228


http://www.humanas.cl/documentosVIF.zip
http://www.bcn.cl/carpeta_temas_profundidad/temas_profundidad.2007-08-17.9252646062/documentos_pdf.2007-08-17.8995573427
http://www.bcn.cl/carpeta_temas_profundidad/temas_profundidad.2007-08-17.9252646062/documentos_pdf.2007-08-17.8995573427
http://www.sernam.cl/download/sumate/Cuenta_ENSP.pdf
http://www.seguridadpublica.gov.cl/datos_sexo/02_Victimas/02_VICTIMAS_VIF_Lesiones_%20leves_2005_2006w.xls
http://www.seguridadpublica.gov.cl/datos_sexo/02_Victimas/02_VICTIMAS_VIF_Lesiones_%20leves_2005_2006w.xls
http://www.eclac.org/mujer/noticias/noticias/2/27332/InformeSombra2003-2006.pdf
http://www.nomasviolenciacontramujeres.cl/cms/?q=documentos/violencia

Oviedo Enrique, documento no publicado “Politica Nacional de Seguridad Publica: violencias
y género. El caso de Chile”, documento elaborado para Observatorio de Género y Violencia
en los barrios pobres, Sur Profesionales (UNIFEM), agosto de 2007

Provoste Patricia, Violencia contra la mujer en la pareja: respuesta de la salud publica en
Santiago de Chile, Unidad Mujer y Desarrollo, Serie Mujer y Desarrollo 85, CEPAL, Abril de
2007.

Rioseco, Luz. “Principales Poiticas Publicas en Violencia Doméstica en América latina”, 2001.
Rojas S., Maturana C, Maira G. “Femicidio en Chile”, Naciones Unidas, Santiago, Chile, 2004.
Rowsell C. “Politica y estrategia a nivel local en violencia contra las mujeres”, Inglaterra, 2001
SERNAM Estudio “Deteccion y Analisis : prevalencia de la violencia intrafamiliar”, documento
de trabajo, 2001.

SERNAM - INE “Mujeres Chilenas: Estadisticas para el Nuevo Siglo”, 2001.

SERNAM “Proyecto Centros de atencion integral y prevencion de violencia intrafamiliar”,
2002.

SERNAM “Informe del Servicio Nacional de la Mujer a la Relatora Especial de Naciones
Unidas sobre Violencia contra la Mujer, sus causas y consecuencias”, 2002.

SERNAM “Informe 2002 del Servicio Nacional de la Mujer a la Comisién Interamericana de
Mujeres”, 2002.

SERNAM-DOMOS: “Analisis de la violencia en las relaciones de pareja entre jévenes”, 2002.
SERNAM, Informe de Chile a la 32° Asamblea de Delegadas de la Comision Interamericana
de Mujeres, 2004, en
http://www.sernam.cl/admin/docdescargas/seccion/categorias/subcategorias/subcat 183.pdf
(abril 2007)

SERNAM, Plan de Igualdad de Oportunidades 2000-2010.

SERNAM, Politica y Plan Nacional de Intervencion en Violencia Intrafamiliar 2001-2006
SERNAM, Informe de Chile 2006 a la XXXIIl Asamblea de la Comisién Interamericana de
Mujeres, Julio de 2006 en
http://www.sernam.cl/admin/docdescargas/seccion/categorias/subcategorias/subcat_203.pdf
(abril 2007).

SERNAM, Sintesis de datos sobre violencia en contra de la mujer, Octubre 2006 en
http://www.sernam.cl/basemujer/analisis/sintesis dat violencia contra la mujer.pdf (abril
2007)

UDP, Facultad de Derecho, Informe Anual sobre Derechos Humanos en Chile 2007 en
http://www.udp.cl/derecho/derechoshumanos/informesddhh/informe 07/informe ddhh2007co
mpletofinal.pdf (octubre 2007)

229


http://www.sernam.cl/admin/docdescargas/seccion/categorias/subcategorias/subcat_183.pdf
http://www.sernam.cl/basemujer/analisis/sintesis_dat_violencia_contra_la_mujer.pdf
http://www.udp.cl/derecho/derechoshumanos/informesddhh/informe_07/informe_ddhh2007completofinal.pdf
http://www.udp.cl/derecho/derechoshumanos/informesddhh/informe_07/informe_ddhh2007completofinal.pdf

