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PRESENTACION

El documento “Produccién y gestion de informacion y conocimiento en el campo de la seguridad
ciudadana: los casos de Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay” es el resultado del proyecto “Seguridad
Ciudadana y Derechos Humanos en el MERCOSUR?”, impulsado por el Instituto de Politicas Publicas
en Derechos Humanos del MERCOSUR (IPPDH) y la Oficina Regional para América del Sur del Alto
Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos (ACNUDH) entre 2011 y 2012. El es-
tudio se propuso mapear, identificar y describir los tipos de sistemas de informacién existentes en las
areas de Justicia, Interior y/o Seguridad en los Estados parte del MERCOSUR', en materia de violencia
y criminalidad, indagando en particular sobre los registros producidos por las policias.

Se parti6 de la base de que asi como la informacion seria y rigurosa resulta un insumo para el conoci-
miento de la situacién y para la consecuente toma de decisiones vinculadas con la formulaciéon y segui-
miento de toda politica publica, la produccion y gestion adecuada de la informacioén y el conocimiento
en el campo de la seguridad ciudadana es condicién esencial para alcanzar la gobernabilidad democratica
de la seguridad publica, que tenga como valor inescindible a los derechos humanos. Se aspira a que este
documento, que no es sino una version reducida del informe final de la investigacion, contribuya a identi-
ficar los principales obstaculos en las rutinas de produccion y gestion de la informacion y el conocimiento
en materia de seguridad y violencia en estos paises, favorecer los debates y reformas institucionales ne-
cesarios, y en definitiva a avanzar y consolidar politicas de seguridad ciudadana respetuosas de derechos
humanos. El IPPDH y el ACNUDH estan convencidos de que el contexto es favorable, y que el MER-
COSUR es un espacio propicio para el intercambio de experiencias, sobre realidades parecidas, y para
desarrollar estrategias y politicas regionales en esta materia.

El proyecto fue coordinado por Andrea Pochak, responsable de proyectos de cooperacion técnica del
IPPDH, y conté con el trabajo de dos investigadoras expertas —Marfa Victoria Pita (Argentina, UBA-
CONICET) y Ana Paula Mendes de Miranda (Brasil, Universidad Federal Fluminense)—, que durante
varios meses analizaron bases de datos, documentos y realizaron entrevistas con funcionarios y especia-
listas de cada pais. E1 IPPDH y el ACNUDH desean reconocer la labor de las investigadoras, asi como
la colaboracién desinteresada brindada por las autoridades, funcionarios, expertos y representantes de
organizaciones sociales de los cuatro paises. También se agradece especialmente el apoyo brindado por la
Oficina del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en Argentina.

1 El proyecto limité su alcance a los paises miembros del MERCOSUR. Vale aclarar que en la etapa de edicién y correccién final de este
documento, la Republica Bolivatiana de Venezuela quedé oficializada como miembro pleno del MERCOSUR (cf. MERCOSUR/CMC/
DEC. N° 27/12), en tanto que la Republica de Paraguay fue suspendida del MERCOSUR como consecuencia de la destitucién irregular
del Presidente Fernando Lugo, por decisioén de los Presidentes de Atgentina, Brasil y Uruguay, del 29 de junio de 2012 (http:/ /www.met-
cosur.int/innovaportal/file/4496/1/ver_adjunto.pdf).
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Prélogo del Instituto de Politicas Publicas en Derechos Humanos (IPPDH)
Por Victor Abramovich. Secretario Ejecutivo

En el afio 2009 los Estados que integran el MERCOSUR acordaron crear el Instituto de Politicas
Publicas en Derechos Humanos (IPPDH), como una instancia de cooperacién técnica, investigacion
aplicada y apoyo a la coordinacién de politicas publicas en derechos humanos en la region. La puesta
en marcha de este nuevo organismo intergubernamental parte del reconocimiento de que el respeto y la
promocioén de los derechos humanos es uno de los ejes fundantes del proceso de integracion regional.

El Instituto tiene su sede en la ciudad de Buenos Aires y funcionara —junto a otras organizaciones—
en las instalaciones de la antigua Escuela de Mecanica de la Armada (ESMA), donde operé uno de los
mas grandes centros clandestinos de detencion del terrorismo de Estado padecido en la Argentina entre
mediados de la década del 70 y principios de la década del 80, hoy convertido en un espacio de memoria,
verdad vy justicia.

El programa de trabajo del IPPDH convenido con los gobiernos incluye como linea prioritaria la pre-
vencion de la violencia social e institucional y las politicas de seguridad respetuosas de derechos humanos.
En esta tematica, las primeras acciones del IPPDH se orientaron a proyectos de investigacion aplicada
sobre politicas de control y prevencién de violencia institucional. Para ello hemos contado con el enorme
apoyo y colaboraciéon de la Oficina de la Alta Comisionada de Derechos Humanos de la ONU, a través
de su oficina regional para el Cono Sur, a cargo de Amerigo Incalcaterra.

El punto de partida de nuestra actuacién es el concepto de seguridad ciudadana, que en América Lati-
na tiene un alcance que vincula las agendas y preocupaciones de la comunidad de derechos humanos con
el campo de las politicas de seguridad. L.a nocién de seguridad ciudadana pone el énfasis en la proteccion
de los derechos y la ciudadania y prioriza intervenciones activas dirigidas a la prevencion integral de las
diversas formas de criminalidad y violencia. En su formulacién concreta aparece contrapuesta a la idea
de seguridad publica, pues esta ultima se orienta a la preservacion del orden publico y define a la seguri-
dad desde los propios intereses del Estado. Para un enfoque basado en la seguridad ciudadana resultan
centrales las estrategias coordinadas e integrales de prevencion de las distintas formas de violencia: la
institucional, o sea la violencia generada desde los propios aparatos del Estado; y la social, en particular
aquellas situaciones de conflicto atravesadas por problemas de desigualdad, de discriminacién, y que en
muchos de nuestros pafses presentan todavia caracteristicas estructurales.

La condicion para desarrollar politicas ancladas en un enfoque de seguridad ciudadana es fortalecer el
gobierno politico de la seguridad, como eje contrario al de la autonomia de las fuerzas policiales, y tam-
bién al del uso de las fuerzas militares en tanto recurso principal para enfrentar problemas de criminalidad
y violencia. Y para alcanzar el gobierno politico de la seguridad se requiere construir y consolidar una
adecuada institucionalidad publica, con capacidades estatales que puedan y sepan gestionar esas politicas.

La investigacién que hoy presentamos junto al ACNUDH pretende ser un insumo en el fortalecimien-
to de esas capacidades estatales, al analizar como funcionan en los pafses del MERCOSUR los procesos
de producciéon y gestion de la informacién y el conocimiento en materia de seguridad y violencia. El
trabajo proporciona un diagndstico no completo pero bastante preciso del tipo de problemas que se
enfrentan, de los avances realizados, y sugiere algunas lineas de accién para poder superar las diferentes
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barreras y obstaculos que se identifican.

El estudio pone el foco en la elaboracién y el uso de los registros producidos por las policias —ex-
plorando practicas, rutinas y procesos institucionales— pues se parti6 de la premisa de que de su calidad
depende, en definitiva, el grado de conocimiento disponible respecto de los eventos que suponen el ejer-
cicio de violencia o la violacién de derechos.

Los resultados alcanzados demuestran con nitidez que en la produccion y gestion de esta informacion
se mantiene en general el paradigma de la seguridad publica, en tanto ciertas conflictividades sociales, al
no ser registradas por las policias, son invisibilizadas como problemas de violencia y seguridad; y porque
no existe articulaciéon entre la informacion que se produce en materia de violencia social y criminalidad,
y la que se produce respecto de la violencia institucional. El trabajo describe ademas algunas de las limi-
taciones y problemas de estos datos, sobre todo porque no son producidos para hacer diagnésticos de
la situacién, sino fundamentalmente como insumo de las propias agencias policiales que los elaboran.
También refleja el enorme valor politico que estos datos tienen, pues en muchos casos funcionan como
“termémetro” de gestiones politicas e inciden en la generacion de climas sociales determinados. Otra
conclusion de la investigacion es que en materia de violencia y seguridad en nuestros paises se suele pro-
ducir y gestionar informacion, pero no conocimiento, lo que requerirfa, por parte de las autoridades po-
liticas competentes, contextualizar esa informacion, asi como sistematizar diferentes fuentes, incluyendo
a las académicas y de organizaciones sociales, para definir prioridades y disefiar politicas e intervenciones
adecuadas, asignandose para ello los recursos humanos, materiales y logisticos que sean necesarios, evi-
tando la reiteracion de recetas que ya han probado su ineficacia.

En definitiva, la investigacion refleja las tensiones que aun atraviesa nuestra region en la discusion
sobre politicas de seguridad en la que se enfrentan diferentes modelos en pugna: un modelo de politicas
pensado desde la idea de seguridad ciudadana, con respeto a los derechos humanos, frente a otro que
parte del concepto de seguridad publica; uno que privilegia el gobierno politico de la seguridad —que
afirma el principio de conduccién y control por las instancias politicas y representativas de las distintas
agencias encargadas de la seguridad— frente a otro que se apoya en la delegacion y autonomia policial.

No se trata de un debate tedrico, sino de una discusion politica de primer orden, a nivel nacional y
regional, que define el nivel de protecciéon de derechos humanos, y en la que tanto el MERCOSUR como
la UNASUR pueden contribuir, mediante el intercambio de experiencias y de informacion, a alcanzar
consensos politicos sostenibles. Por ello, desde el IPPDH seguiremos impulsando este tipo de estudios e
investigaciones con la esperanza de cooperar en institucionalidades democraticas mas solidas y favorecer
el disefio de politicas que redunden en sociedades mas justas y menos violentas.
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Prologo de la Oficina para América del Sur del Alto Comisionado de
las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (OACNUDH)
Por Amerigo Incalcaterra: Representante Regional.

La “seguridad” ha emergido en los dltimos afios como un fuerte reclamo de los habitantes de América
Latina, siendo esta region la mas violenta en términos de violencia homicida.

En varios paises de la region el Estado esta perdiendo el monopolio del uso de la fuerza y a menudo en
parte de su territorio ya no es el que impone la ley. Son las bandas criminales, el narcotrafico, las pandillas
juveniles o maras, las que desaffan su autoridad e imponen la ley del mas fuerte en desmedro del Estado
de derecho.

La percepcion de inseguridad hace que el ciudadano busque por sus medios la seguridad que el Estado
no es capaz de brindar. Observamos con preocupacion la articulacion de cuerpos armados paraestatales,
grupos de limpieza social, hechos de justicia por propia mano, el aumento de las empresas privadas de
seguridad que en nimero, en el empleo de armas e instrumentos sofisticados de vigilancia, tienden a so-
brepasar los de la Policfa, s6lo para mencionar algunos de los fenémenos que recurrentemente aparecen
en la prensa actual.

Esta situacion ha llevado a una pérdida de credibilidad ante la poblacién, que deja de ver al Estado
como una fuente de seguridad econémica, juridica o fisica. Esto, a su vez, contribuye a que se erosionen
los avances democraticos y la estabilidad politica que costaron tanto conseguir, especialmente en paises
que han salido de regimenes autoritarios, y a que las instituciones democraticas sean vistas por gran parte
de la poblacién como incapaces de mejorar sus condiciones de vida.

La pobreza y la exclusién han afiadido una dimension y complejidad adicionales a este fenémeno,
siendo los jovenes provenientes de zonas urbanas, pobres y marginalizadas el sector de la poblacién mas
propenso a ser las victimas, as{ como también los autores de actividades criminales.

Otros fendmenos que corroen el Estado son la corrupcion y la impunidad, el primero alimentado por
un poder sin precedente por parte de la criminalidad organizada que cuenta con una impresionante capa-
cidad para corromper a las instituciones estatales que tienen como cometido controlarlos y combatirlos;
todo se compra, todo tiene un precio. Y el segundo, el de la impunidad, que es mas estructural, y que
evidencia la falta de capacidad para enfrentar la ilegalidad con las herramientas institucionales y dentro de
un marco juridico de pleno respeto a los derechos humanos, lo que se traduce en un aumento del riesgo
de socavar los propios cimientos del Estado de derecho bajo la escusa de la necesidad de combatir estos
fenémenos con todos los medios disponibles. Con ello viene aparejado un aumento de violaciones a los
derechos humanos, muchas de las cuales son entendidas como dafio colateral.

En este contexto, un gran segmento de la opinién publica ha exigido y respaldado politicas y practicas
de mas mano dura. Las respuestas del Estado, en lineas generales, son las mismas viejas y conocidas re-
cetas, como es la incorporacion de las fuerzas militares en tareas de seguridad publica, el endurecimiento
de las penas, la criminalizacion de la protesta social o el aumento de la imputabilidad penal a las personas
menores de edad.

Es a partir de este diagnéstico que la Oficina Regional para América del Sur del Alto Comisionado de
Naciones Unidas para los Derechos Humanos (ACNUDH), conjuntamente con el Instituto de Politicas
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Publicas en Derechos Humanos del MERCOSUR (IPPDH) han conjugado sus esfuerzos para producir
este informe sobre la “Producciéon y gestion de informacion y conocimiento en el campo de la seguri-
dad ciudadana: los casos de Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay” en el marco del proyecto “Seguridad
Ciudadana y Derechos Humanos en el MERCOSUR?”. El proyecto de investigacién fue impulsado por
ambas instituciones entre 2011 y 2012.

Porque entendemos que es desde el conocimiento que se origina con una gestiéon adecuada de la in-
formacion que el Estado puede articular politicas puiblicas eficaces, que no sélo miren el fenémeno de la
seguridad como un asunto estrictamente policial, sino que traten de dar una respuesta integral al fenéme-
no de la inseguridad profundizando en los temas sociales, y también revisando el sistema de justicia y el
sistema penitenciario.

Quiero reconocer especialmente la labor del equipo de trabajo del proyecto, que fue coordinado por
Andrea Pochak, responsable de proyectos de cooperacion técnica del IPPDH, e integrado por las inves-
tigadoras expertas Marfa Victoria Pita y Ana Paula Mendes de Miranda.

También, quiero agradecer a Victor Abramovich, Secretario Ejecutivo del IPPDH, con quien venimos
colaborando estrechamente, afianzando la confianza y uniendo esfuerzos para las propuestas y analisis
sobre politicas publicas en derechos humanos en el ambito de la Reunién de Altas Autoridades en Dere-
chos Humanos y Cancillerias del MERCOSUR.

Finalmente, tengo la conviccion de que este informe sera una pieza importante para redefinir la res-
ponsabilidad del Estado en materia de seguridad de los paises partes y asociados del MERCOSUR, y
para que las futuras politicas publicas en respuesta a la inseguridad dejen de ser un tema coyuntural para
formar parte de una estrategia integral que tenga como punto de partida la garantia de los derechos hu-
manos de todos y todas.
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FICHA TECNICA

Este documento ha sido elaborado en base al relevamiento y analisis de materiales producidos por
organismos e instituciones publicas en el area de la seguridad; a entrevistas y conversaciones informales
con funcionarios, ex funcionarios, expertos, académicos y activistas en materia de seguridad ciudadana y
derechos humanos, y a la participacion en diferentes espacios tales como consejos asesores, seminarios y
grupos de trabajo en el marco de reuniones cientificas.

El periodo de trabajo de campo y relevamiento de material se realizo entre los meses de abril y no-
viembre de 2011. La escritura de este informe, en sus versiones preliminares y final se llevé a cabo entre
los meses de diciembre de 2011 y junio de 2012.

El documento fue elaborado por Marfa Victoria Pita y Ana Paula Mendes de Miranda, investigadoras
contratadas por el Instituto de Politicas Publicas en Derechos Humanos del Mercosur (IPPDH) para el
proyecto Seguridad Ciudadana y Derechos Humanos en el MERCOSUR, que cont6 con el apoyo del
Alto Comisionado de las Naciones Unidades para los Derechos Humanos, Oficina Regional para Améri-
ca del Sur (OACNUDH). Las autoras agradecen a todas las personas que en Argentina, Brasil, Paraguay
y Uruguay han contribuido a hacer posible este documento de trabajo.

PARA ARGENTINA

Entrevistas con: Paula Honisch, responsable del area de Politica Criminal del Ministerio de Seguridad
de la Nacion; Victoria Martinez y Gabriela Urthiague, de la Secretarfa de Derechos Humanos, del Minis-
terio de Justicia y Derechos Humanos de la Nacién; Hernan Olaeta, Jefe del Departamento de Politicas
de la Direccién Nacional de Politica Criminal del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos de la Na-
cion; Marcela Perelman, responsable del equipo sobre Violencia Institucional y Seguridad Ciudadana del
Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS).

En el marco de este proyecto, la Dra. Pita también ha participado de las reuniones del Consejo Asesor
para la Gestion de la Informacion Criminal del Ministerio de Seguridad de Nacion, junto con represen-
tantes de las fuerzas de seguridad federales, expertos y académicos en seguridad ciudadana y violencia.
Ademas ha estado a cargo, junto a Marcela Perelman, de la coordinaciéon del Grupo de Trabajo “Dere-
chos Humanos y Seguridad Publica: analisis y debates en torno a politicas, modalidades de intervencion
y activismo”, del IV Seminario Internacional sobre Politicas de la Memoria “Ampliacién del campo de
los derechos humanos. Memoria y perspectivas”, que tuvo lugar durante el mes de octubre de 2011 en
Buenos Aires.

PARA BRASIL

Entrevistas con: Gleisson Cardoso Rubin, Secretirio de Gestio da Politica Nacional de Direitos
Humanos (Brasilia); Cristina Neme, Coordenadora de Pesquisa e Analise de Informacgao da Secretaria
Nacional de Seguranca Publica/M] (Brasilia); Rafael Rodrigues de Sousa, Coordenador de Pesquisa/
SINESPJC/SENASP/M] (Brasilia); Renato Sérgio de Lima, Secretario-Geral do Férum Brasileiro de Se-
guranca Publica (Sao Paulo); Paulo Teixeira, Diretor-Presidente do Instituto de Seguranga Publica (Rio de
Janeiro); Marcus Ferreira, Coordenador do Nucleo de Pesquisa em Justica Criminal e Seguranga Publica
do Instituto de Seguranga Publica (Rio de Janeiro).
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La Dra. Mendes de Miranda ademas ha tenido conversaciones informales con ex-integrantes de la Secre-
taria Nacional de Seguranca Pablica (SENASP/Ministério da Justi¢a), a quienes agradece su colaboracion
en esta investigacion.

PARA PARAGUAY

Entrevistas con: Omar Sostoa Luraghi, Viceministro de Asuntos Politicos, Ministerio del Interior;
Jorge Rolén Luna, Director del Observatorio Nacional de la Seguridad y la Convivencia, Ministerio del
Interior; Juan Bautista Rivarola Caceres, Director de Derechos Humanos, Ministerio del Interior; José
Caballero Quifiones, Director de Politicas de Seguridad Ciudadana, Ministerio del Interior; Rufino Sa-
nabria, Jefe del Departamento de Estadistica de la Policia Nacional; Patricia Cristaldo, funcionaria de la
Direccién de Derechos Humanos, Ministerio del Interior; Angélica De Tone, consultora de Politicas de
Seguridad Ciudadana, Ministerio del Interior; Oscar Ayala, director ejecutivo de Tierraviva.

PARA URUGUAY

Entrevistas con: Javier Donangelo, Director del Observatorio Nacional sobre Violencia y Crimina-
lidad, Ministerio del Interior; Silvia Izquierdo, asesora del Ministro, Ministerio del Interior; Luis Ituarte
Gonzialez, Encargado del Estado Mayor Policial; Ricardo Frainman, Asesor en proyectos de cooperacion,
Ministerio del Interior; Victor Gonzalez, técnico del Observatorio Nacional sobre Violencia y Crimi-
nalidad, Ministerio del Interior; Juan Faroppa Fontana, consultor especialista en politicas de seguridad
publica y de derechos humanos, ex Subsecretario del Ministerio del Interior; Rafael Paternain, consultor
y ex Director del Observatorio Nacional sobre Violencia y Criminalidad, Ministerio del Interior.

En el marco de este proyecto, la Dra. Pita ha participado del Seminario Interdisciplinario “Insegurida-
des, Violencias Sociales y Estado en el Uruguay del ultimo medio siglo” realizado en el mes de septiembre
de 2011, en la Universidad de la Republica, Uruguay.

Se agradecen también los comentarios resultantes de la lectura atenta de las versiones preliminares de
este informe de Andrea Pochak (Responsable de Proyectos de Cooperaciéon Técnica del IPPDH).

Las opiniones expresadas en este documento son de exclusiva responsabilidad de las autoras y pueden
no coincidir con las de las instituciones contratantes.
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|. INTRODUCCION

El proyecto en el marco del cual se inscribe este documento ha buscado indagar el estado de situacion
en materia de produccion y gestion de conocimiento en seguridad ciudadana, tomando como casos de
referencia los pafses de Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay. El presente estudio pretende contribuir a
comprender coémo se produce y gestiona la informacién y el conocimiento en estos paises, y a fortalecer
la discusion abierta en la region de unos afios a esta parte sobre este tema. Creemos que sélo a partir de
entender los procesos institucionales, asi como sus inescindibles tradiciones, rutinas y costumbres, sera
posible producir un lenguaje comun que articule seguridad ciudadana y derechos humanos, que a la vez
sea capaz de proveer el conocimiento necesario para la formulacién de politicas publicas eficaces en esta
materia.

Debido a que se trata de un documento que no es sino una version reducida y también parcial de una
investigaciéon mayor, consideramos fundamental exponer los propésitos que la orientaron, asi como las
hipétesis de trabajo que guiaron la pesquisa. Estas cuestiones se presentan en la primera parte, y sirven
para situar el debate que se desarrolla a continuacion.

1. Acerca de los objetivos de la investigacion

Dos circunstancias han sido tenidas en cuenta para el desarrollo de esta investigacion. Por un lado,
aunque muy reciente, el auspicioso consenso logrado en la regioén en torno a la nociéon de seguridad ciuda-
dana, que reconoce a los derechos humanos como norte y como valor inescindible. Por otro, la tendencia
que se observa en los cuatro pafses mencionados a propiciar un gobierno politico de la seguridad, que
desplazarfa la hegemonia policial.

A partir de dicho contexto, este documento se propone describir la realidad del registro y produccion
de informacién por parte de las policias. Y escogimos la informaciéon producida por estas agencias al ser
instituciones que presentan, por su posicion estructural, mayor proximidad inmediata con la ciudadania
ante eventos que suponen el ejercicio de violencia (fisica y/o moral) y la violacién de derechos. Entende-
mos que esta descripcion actia como un insumo central a la hora de pensar la cuestién de la produccion
y gestion del conocimiento en materia de seguridad ciudadana.

Antes de presentar el resultado de la investigacion, es conveniente exponer las hipétesis de trabajo.
Si bien, como mencionamos, seguridad ciudadana y gobierno politico de la seguridad han resultado
formulaciones politicas de consenso en la region, es claro que los procesos a través de los cuales las pre-
misas politicas encarnan en las instituciones y posibilitan la alteracién de rutinas, costumbres y practicas
institucionales, no son lineales ni rapidos. Ello pues no sélo se trata de incidir en tradiciones e inercias
institucionales acendradas —y porque hacerlo exige constantes supervisiones, correcciones y ajustes de
rumbo—; sino también porque esos procesos enfrentan oposiciones y contramarchas.

En este sentido, nuestra hipotesis de trabajo ha sido que la produccién y gestion de la informacion
sobre hechos y acontecimientos que implican violencia, inseguridad y/o violacién de derechos no res-
ponden de manera acabada al paradigma de la seguridad ciudadana, sino que aun conviven con la nocién
de seguridad publica. En América Latina este concepto esta ligado al de orden publico, y a aquella idea
de seguridad construida desde el Estado, antes que orientada a la protecciéon primordial de las personas
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y grupos sociales que viven en diversas configuraciones socio-espaciales. Es decir que, en lo que hace a
produccion y gestion de la informacion, se advierte la coexistencia conflictiva de esas dos matrices de
significaciéon e, incluso, en ocasiones, la primacia de la nocién de seguridad publica por sobre la de segu-
ridad ciudadana.

Es preciso resaltar que nos referimos a la produccion y gestion de informacién y no de conocimiento.
Al respecto, otra de las hipdtesis de trabajo ha sido que, aun cuando pueden mencionarse algunos avances
orientados a la produccion y gestion de conocimiento, de manera mayoritaria las distintas experiencias
estatales relevadas en la pesquisa actian bajo la premisa de la produccion y gestion de la informacion, de
preferencia cuantitativa, con escaso desarrollo de investigaciones cualitativas. ILa diferencia en este punto
es central ya que producir y gestionar informacién supone estructurar formas de compilacion, difusion y
acceso de aquello que se informa, una vez registrado por las agencias y/o instituciones correspondientes
en funcion de su desempefio. En este campo, ello implica, en términos generales, sistematizar y compilar
datos que dan cuenta de la actividad de las propias agencias ligadas a la seguridad, y especificamente de
las policfas. Por el contrario, producir y gestionar conocimiento tiene como objetivo valorizar las infor-
maciones existentes, contextualizarlas, identificar el alcance y limitaciones de los datos elaborados en
virtud de su naturaleza, y de las rutinas y tradiciones institucionales bajo las cuales fueron construidos.
Producir conocimiento exige articular distintas fuentes de informacioén y poner en juego diferentes me-
todologfas de producciéon de informacion sobre aquellos asuntos en los que las agencias intervienen o
se decide que deben intervenir porque se considera que son y/o deben ser asuntos de interés publico.
Producir conocimiento aspira a entender procesos, dinamicas, sujetos involucrados, y procura relacionar
informacioén diversa para conocer —ahora si— fendmenos sociales especificos sobre los cuales se busca
incidir mediante politicas publicas.

En consecuencia, la investigacién que aqui se presenta ha buscado describir tanto los problemas fre-
cuentes en la producciéon de informacion de fuente policial y las dificultades para la generacién de cono-
cimiento en materia de seguridad ciudadana; como exponer, de manera estilizada, las formas en que se
genera y gestiona la informacion en cada uno de los paises del MERCOSUR. También ha pretendido ana-
lizar algunas de las iniciativas estatales recientes y mostrar, en la medida de lo posible, coémo esos procesos
de produccién y gestion de informacion posibilitan o limitan la generaciéon de un conocimiento suficien-
temente descriptivo de aquellas situaciones sociales que son objeto y materia de la seguridad ciudadana.

Para el desarrollo de la investigaciéon ademas se ha considerado, entre otros asuntos, la cuestion de las
estadisticas oficiales qua lenguaje de Estado; las dificultades provenientes de los datos de fuente policial
en virtud de su propia naturaleza, de los procesos de trabajo y como consecuencia de su valor politico; y
los obstaculos que resultan de la articulacion intra e interagencial, teniendo en cuenta su impacto sobre
los datos producidos.

A la vez, se ha intentado (de)mostrar, mediante algunos ejemplos puntuales, tanto las practicas insti-
tucionales habituales y cotidianas, como la propia concepcion de las agencias respecto a lo que es “segu-
ridad”. En tal sentido veremos que, en ocasiones, las policias resultan ciegas ante hechos y procesos que
evidencian nuevas y viejas conflictividades (la intolerancia religiosa, el hostigamiento policial a jévenes de
los sectores populares, el control de poblacién en barriadas pobres, los desalojos campesinos e indigenas,
por mencionar apenas algunas) que involucran a numerosos grupos y subgrupos vulnerables. Esta “ce-
guera” es la que acaba invisibilizando —mediante la falta de registro, de generacién de informacion y por
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tanto la carencia de producciéon y gestion del conocimiento—, situaciones sociales que necesariamente
son objeto de la seguridad ciudadana, y cuyo conocimiento preciso, confiable, sistematico y actualizado
permitiria disefiar, implementar y evaluar durante y pos-facto politicas publicas adecuadas.

Por esa razon, la investigacion ha indagado sobre algunos hechos que dan cuenta de conflictos o situa-
ciones problematicas en materia de seguridad ciudadana, y que fueron relatados durante las entrevistas y
conversaciones que se mantuvieron con funcionarios publicos, ex funcionarios, académicos y expertos en
cada uno de estos lugaresz. En consonancia con las hipotesis de trabajo ya mencionadas, se buscé explo-
rar especialmente acerca de las dificultades sobre el registro y gestion de la informacién y conocimiento
en torno a estas formas de conflictividad social y/o colectiva.

En tal sentido, entendemos que fortalecer el monitoreo e identificacion de estas situaciones sociales
conflictivas posibilitara decodificarlas, pensarlas e intervenir sobre ellas desde una perspectiva que en-
carne a los derechos humanos como dimensién en la administracion y resolucion de los conflictos. Este
abordaje favorecera, también, detectar aquellas situaciones en que el Estado interviene de manera abusiva
y violenta o bien aquéllas en las que no se involucra, y por tanto vulnera derechos por omision.

Falta aun mucho trabajo institucional para exponer de manera efectiva la intersecciéon tematica que
resulta de los problemas referidos a derechos humanos y a seguridad ciudadana, y es poco frecuente la
existencia de corpus de datos que ofrezcan informacion sistematizada que articule ambos campos. Cree-
mos que es de importancia capital llamar la atencion sobre estas cuestiones, y demostrar de qué manera
la falta de registro o el registro deficiente de ciertos conflictos los invisibiliza o conduce a analizarlos
erradamente y a producir intervenciones equivocadas. Pues, a nuestro criterio, la ausencia de informacion
redunda, finalmente, en la limitacién o negacion de derechos.

En este documento no se desarrollaran cada uno de los casos o situaciones de conflictividad social
y/o colectiva que existen en los paises consultados. Al respecto, conviene explicar —porque hace a la
argumentacion y pone en juego las hipotesis de trabajo—, que en este proyecto no se ha buscado dar
cuenta de “todo lo que acontece” en esta materia. Por el contrario, en el marco de la investigacion solo se
abordaron aquellos conflictos que resultaban ineludibles para pensar la producciéon y gestion de informa-
cién y conocimiento en el campo de la seguridad ciudadana. Ellos nos permiten llamar la atencion acerca
de la necesidad de fortalecer capacidades institucionales para detectar, registrar y asi visibilizar distintos
tipos de hechos y conflictividades que sin duda hacen a la seguridad ciudadana, en el sentido en que se
encuentra ligada a una perspectiva acorde con los principios de derechos humanos.

Cabe ahora mencionar algunas decisiones que se han tomado para construir la estructura expositiva y
argumental de este documento.

Enfunciéndelosobjetivos e hipotesis que han norteadolainvestigacion, se ha privilegiadola presentacion
de problemas que requieren especial consideracion, antes que ofrecer uninforme que pase revista y evalie de
manera sistematica y estandarizada—conforme unaserie de indicadores predefinidos—la situacién de cada
unodelos pafses en particular. Nose replicara, en consecuencia, el material que ya existe bajo esamodalidad de
produccion, y que hadado varios y muy buenos trabajos, muchos de ellos referidos alo largo de estas paginas.

2 En tanto ésta es una version reducida del informe final de la investigacién enfocada en describir los procesos de produccién y gestién de
la informacién y el conocimiento en seguridad ciudadana, el analisis sobre estas situaciones conflictivas no se incluiran en este documento.
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Por esta razon, si bien en una version extensa de este documento se describen instituciones y procesos
especificos de cada pafs, en esta oportunidad se explicitan las principales dificultades que se presentan al
momento de producir y gestionar conocimiento en materia de seguridad ciudadana. Es por ello que las
referencias a uno u otro pafs funcionan a modo de ejemplo ilustrativo de los problemas generales que se
exponen.

Por dltimo, y como podra desprenderse de la lectura de este texto, es claro que se trata de un docu-
mento preliminar. Al provenir de una experiencia de investigacion de tiempo acotado’, se convierte en el
resultado de una primera fase exploratoria sobre la cuestion en los cuatro paises. Se espera que, a partir de
la deteccion de problemas, limitaciones y dificultades descritas, se puedan imaginar estrategias y disposi-
tivos capaces de producir un lenguaje comin en materia de informacioén y conocimiento sobre seguridad
ciudadana en la region.

2. Punto de partida

Es bien sabido, y por tanto debe considerarse como punto de partida y no como un asunto de debate,
que la informacién rigurosa y consistida resulta un insumo fundamental para el conocimiento del estado
de situacion y para la consecuente toma de decisiones vinculadas con la formulacién y seguimiento de
politicas publicas. Por eso, tanto los Estados Nacionales como las instancias de articulacion regional se
han preocupado por la generacién y continuidad de sistemas de informacién y por su estandarizacion.

En el campo especifico del que se ocupa este documento, seguridad ciudadana y derechos humanos,
la informacion se revela especialmente estratégica. El importante corpus de trabajos de expertos y aca-
démicos —algunos de ellos, incluso, en su condicién de funcionarios publicos o politicos—, asi como
de organizaciones sociales, que desde hace mas de una década y de manera sostenida producen estudios,
informes y documentos con el apoyo de universidades, Estados nacionales y locales y organismos inter-
nacionales y regionales publicos y privados, es prueba de ello.

Y mas aun, el propio MERCOSUR cuenta con instancias determinadas, que han impulsado com-
promisos y planes de accion concretos en la materia, al considerar que la informacién —y el acceso a
ella— no sélo es un derecho, sino también un aporte basico para la formulacién de politicas responsables
y eficaces. Por ejemplo, la Reuniéon Especializada de Estadisticas del MERCOSUR (REES) ha decidido
avanzar en la generacion de un Plan Estadistico del MERCOSUR que sea capaz de proveer de infor-
macién consistente, confiable y comparable. El Grupo Técnico sobre Indicadores en Derechos Econé-
micos, Sociales y Culturales de la Reuniéon de Altas Autoridades en Derechos Humanos (RAADDHH)
ha procurado contar con indicadores de proceso (que midan calidad y magnitud de los esfuerzos de los

3 Como podra observarse a lo largo del documento, se aportan mas ejemplos o mayor desarrollo de algunos problemas provenientes de
Argentina y Brasil. Ello responde al hecho de que ambas investigadoras llevan adelante, hace ya mas de seis aflos, una investigacion com-
parativa entre esos paises sobre esta misma materia. Ese trabajo de campo ha permitido contar con un corpus de casuistica que, a todas
luces, no es equivalente al tiempo acotado de la pesquisa sobre Uruguay y Paraguay. Colocadas frente al dilema, se ha optado por resignar
la estandarizacién de la informacién existente, a fin de ofrecer una cantidad similar de entradas para cada pais, en pos de conseguir una
mayor riqueza en la ejemplificacién de problemas relevantes, aunque algunos de ellos remitan més de una vez a un mismo paifs, En tanto
este documento representa una primera fase exploratoria, queda abierto el desafio de impulsar nuevas investigaciones que permitan avan-
zar sobre aquello que aqui no se ha podido indagar con suficiente profundidad.
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Estados para implementar derechos) y de resultados (que midan el impacto real de las estrategias y po-
liticas de los Estados) que sean comunes en la regién®. A su vez, en el marco de la XXXI Reunién de
Ministros del Interior y sus equivalentes de Seguridad del MERCOSUR y Estados Asociados (RMI), ce-
lebrada en Buenos Aires en el mes de junio de 2012, se suscribi6 la “Declaraciéon de Buenos Aires sobre
la Estandarizacion de Criterios Minimos Comunes en la Produccion de Informacion sobre la Violencia y
el Delito”, por la cual los gobiernos del MERCOSUR expresaron el compromiso de “crear un sistema de
indicadores sobre aquellos fenémenos de violencia y delito de caracter prioritario como el narcotrafico y
la trata de personas™.

Decimos que en el campo de seguridad ciudadana y derechos humanos la disponibilidad de informa-
cion es estratégica. Y lo es por varias razones que, en gran medida, han sido debidamente expresadas en
el Informe “Seguridad Ciudadana y Derechos Humanos” de la Comisiéon Interamericana de Derechos
Humanos de 2009°,

La CIDH sostiene que la seguridad ciudadana involucra a multiples actores estatales y sociales e im-
plica la articulacién de programas y politicas de gobierno, y la vinculacién con escenarios regionales e
internacionales con miras a garantizar la vigencia de derechos. En participar sefiala el Informe que “la
seguridad ciudadana se ve amenazada cuando el Estado no cumple con su funcién de brindar proteccion
ante el crimen y la violencia social, lo cual interrumpe la relacion basica entre gobernantes y gobernados”
(CIDH, 2009: 18).

La seguridad ciudadana, afirma ese informe seminal, debe ser concebida como una politica publica,
y pensarse con una referencia concreta a los derechos humanos. Ello asi porque, se indica, “las politicas
publicas tienen como objetivo hacer que estos derechos se concreten en los planos normativo y operati-
vo, asi como en las practicas de las instituciones y los agentes estatales.

Asimismo deben abordar las causas de la criminalidad y la violencia (...) La perspectiva de los de-
rechos humanos permite abordar la problematica de la criminalidad y la violencia y su impacto en la
seguridad ciudadana mediante el fortalecimiento de la participacion democratica y la implementacion
de politicas centradas en la proteccion de la persona humana, en lugar de aquellas que primordialmente
buscan afianzar la seguridad del Estado o de determinado orden politico”.

El Informe de la CIDH sefala tanto obligaciones negativas como positivas de los Estados “con res-
pecto a los derechos humanos vinculados con la seguridad ciudadana de todas las personas bajo su juris-
diccién, en especial los derechos de las victimas de delitos frente a acciones violentas de actores estatales

4 Como veremos mas adelante, también el Banco Interamericano de Desarrollo ha advertido la importancia de contar con informacién estanda-
rizada en la region en materia de seguridad ciudadana y violencia. Asi, en el marco de la iniciativa de Bienes Publicos Regionales, el BID financia
el Proyecto de Cooperacion Técnica Regional No Reembolsable “N° ATN/OC-10621-RG: “Sistema regional de Indicadores Estandarizados de
Convivencia y Seguridad Ciudadana”, en el que se encuentran comprometidos los gobiernos de Argentina, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador, El
Salvador, Guyana, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Paraguay, Perd, Republica Dominicana y Uruguay, y cuya ejecucion técnica es coordinada
por el Instituto CISALVA (Centro de Investigaciones de la Universidad del Valle), de Colombia.

5 Comunicado oficial del Ministetio de Seguridad de la Nacion de Argentina, disponible en http://www.minseg.gob.ar/gart%C3%A9-clausura-la-
reuni%C3%B3n-de-ministros-del-mercosur

6 Este Informe ha sido impulsado por un grupo de organizaciones no gubernamentales de la region, que habia presentado el documento “El sistema
interamericano para la proteccion de la seguridad ciudadana de cara a los desafios de los derechos humanos en las Américas”. La CIDH a su vez
repasa los consensos alcanzados por las Reuniones de Ministros en materia de Seguridad Publica de las Américas y recoge especialmente la juris-
prudencia regional e internacional asf como la profusa produccién académica disponible bajo la forma de investigaciones, estudios y otros trabajos.
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y no estatales [y] también examina las obligaciones internacionales de los Estados Miembros en materia
de prevenciéon y combate de la violencia y el delito, y de disefio, implementacion y evaluacion de politicas
sobre seguridad ciudadana a la luz del derecho internacional de los derechos humanos y de los principios
de participacion, rendiciéon de cuentas, y de no discriminacion”.

La CIDH luego realiza formulaciones y recomendaciones concretas en las que deberia encarnarse esta
conceptualizacién en torno a la seguridad ciudadana y su inescindibilidad de los derechos humanos. Entre
ellas enfatiza sefialamientos en relacién con la produccion y gestion de la informacion puiblica que, por
resultar de especial interés y en gran medida guiar este documento, encontramos necesario reproducir:

183. La politica publica sobre seguridad ciudadana caracterizada en este informe
requiere, tanto en sus fases de disefio, como de implementacién y, en especial,
de evaluacion, de la produccién, sistematizacion y difusion de informacion cali-
ficada por parte de las autoridades estatales. Sin un adecuado acceso a la infor-
macién por parte de las personas, las organizaciones sociales, la academia y los
medios de comunicacién, es imposible sentar las bases para la construcciéon de
un nuevo modelo de politica de seguridad ciudadana, basicamente democratico
y desarrollado fundamentalmente con el objetivo de proteger y garantizar los
derechos humanos de toda la poblacién. La ausencia de indicadores confiables,
construidos a partir de elementos técnicos, ampliamente difundidos y de facil
comprension para los diferentes sectores de la sociedad, genera las condiciones
para la manipulacién de la opinién publica. Esto puede verificarse tanto por
parte de sectores de gobierno, que ocultan o distorsionan informacién esencial
sobre aspectos relevantes relacionados con la seguridad ciudadana, como por
parte de grupos de interés politico o corrientes de opinidn, que aprovechan los
vacios de informacion objetiva para incrementar la sensacion de inseguridad de
la poblacion, y asi promueven modelos represivos que solamente favorecen la in-
tolerancia, la estigmatizacion y, con ellas, el aumento de la exclusién y la desinte-
gracion de las sociedades de la region. La produccion y difusion de informacion confiable
sobre asuntos relativos a la politica de seguridad ciudadana constituye una obligacion positiva
del Estado para la proteccion y garantia de los derechos humanos comprometidos especialmente
en esta materia.

184. La Comisién destaca especialmente que sin acceso a informacion de cali-
dad, no es posible favorecer espacios para la participacién ciudadana, y con ello,
avanzar en la consolidacién de la democracia. Esta afirmacion, si bien es de total
aplicacion a la totalidad de los temas que tienen que ver con la calidad de vida de
las personas que viven en la regién y con la permanente construccion de niveles
mas desarrollados de ciudadania democratica, tiene especial significacién respec-
to a los problemas vinculados con la violencia y el delito, debido a su creciente in-
cidencia en la agenda publica de los paises del hemisferio. Como ya ha expresado
la Comision, esto obliga a los Estados Partes a (...) garantizar el derecho efectivo
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de acceso a la informacién en poder del Estado con el fin de promover la trans-
parencia de la gestion publica y afianzar la democracia’. Entre otros temas que
requieren especial atencion en cuanto a la produccion y difusion de informacion oportuna
y confiable se encuentran los procedimientos de elaboraciéon de los presupuestos
nacionales relativos a la politica publica sobre seguridad ciudadana.

186. La produccidn y difusion de informacion por parte de las antoridades priblicas debe
atender especialmente la situacion de aquellos sectores de la poblacidn mds vulnerables en lo
que se relaciona con la prevencion de la violencia. Debe alcanzar en forma prioritaria
a la situacion de las mujeres, la poblacion afro-descendiente e indigena, a las
personas migrantes, y a los nifios, nifias y adolescentes. En este ultimo caso, la
Comisiéon comparte que los Estados deben mejorar sus sistemas de reuniéon de
datos e informacion a fin de detectar subgrupos vulnerables, informar a la policia
y elaborar programas a todos los niveles, y hacer un seguimiento de los progresos
hacia el objetivo de prevenir la violencia contra los nifios. (Construir) (...) indica-
dores nacionales basados en normas internacionalmente acordadas y garantizar
que se compilan, analizan y difundan los datos a fin de comprobar los progresos
a largo tiempo. (Elaborar) (...) un programa nacional de investigaciones sobre la
violencia contra los nifios en entornos en los que se produce esa violencia (...).

187. Por otra parte, las autoridades estatales deben producir informaciin de calidad
a los efectos de planificar adecuadamente los diferentes operativos de las fuerzas po-
liciales, de forma tal de favorecer las acciones de tipo preventivo frente a las de
tipo represivo, a la vez que generando las condiciones para un aprovechamiento
mas racional y equilibrado de los recursos humanos y materiales. El disefio y
mantenimiento actualizado de indicadores confiables sobre los diferentes facto-
res posibilitadores de hechos violentos o delictivos constituye una herramienta
insustituible para la implementaciéon de un adecuado proceso de planificacion
estratégica, pieza clave de cualquier politica publica. En este sentido, la Comision
comparte que:

La policia, para la realizaciéon adecuada de su labor, debe contar con in-
formacion adecuada, que le permita una mejor definicién de prioridades y fo-
calizacioén de sus intervenciones, asi como para ser referentes objetivos para la
evaluacion de los resultados de sus acciones. Por ello los cuerpos de policia de-
ben garantizar, en el ambito de lo que les es propio, la existencia de informacion
suficiente, confiable, verificable, comparable y auditable. A estos efectos, es nece-

7 “50 Recomendaciones sobre la Policia que necesitan América Latina y el Caribe: un aporte de la Coaliciéon de Organizaciones de la Socie-
dad Civil”, documento presentado en las Consultas Subregionales realizadas durante el proceso de preparacion del Informe de la CIDH,
Principio 26.
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sario que las fuerzas de policia desarrollen acciones de fomento de confianza con
la poblacién, simplificaciéon de tramites y procedimientos, asi como campafias
para fortalecer la conciencia ciudadana sobre la importancia de la denuncia de los
hechos delictivos. Los cuerpos de policia deben estar debidamente capacitados y
dotados de recursos para el recojo, procesamiento, sistematizacion, uso profesio-
nal y difusion de la estadistica sobre el delito y de los resultados de sus interven-
ciones. Las policfas deben cooperar con los observatorios de violencia publicos y
privados que centralizan informacion de distintas fuentes y, a la vez, beneficiarse
de sus hallazgos. La formacién de los miembros de los cuerpos de policia debe
contemplar pedagogias que promuevan especificamente la sistematizacion y eva-
luacién de la experiencia policial en la produccién y usos de la informacion’.

188. El funcionamiento de observatorios sobre violencia y delito en la region se
ha constituido en una experiencia relevante a los efectos de promover las accio-
nes que favorezcan las acciones de los Estados Miembros para proteger y garan-
tizar el derecho a buscar, recibir y difundir informacion de calidad sobre asuntos
relacionados con la seguridad ciudadana. Este tipo de instrumento permite re-
coger informacion fiable, clasificarla, analizarla, construir indicadores objetivos,
realizar mediciones y comparaciones con la situacion relevada en otras zonas o
regiones de cada pafs o en diferentes paises, y medir el impacto de las politicas
publicas para prevenir y controlar la violencia y el delito. Del mismo modo, el
funcionamiento de los observatorios permite identificar y dar seguimiento a los
programas o proyectos que llevan adelante diferentes organizaciones no guber-
namentales, comunitarias o sociales, dirigidos a prevenir las situaciones de vio-
lencia y delincuencia en diferentes paises de la region; comparar sus resultados
y reproducir experiencias positivas de trabajo. Pero, para la Comision, el principal
papel de los observatorios, que pueden funcionar en el dmbito priblico, privado o a través de
mecanismos mixtos o asociativos, consiste en contribuir a identificar el nivel real de amenaza
a los derechos humanos comprometidos frente a sitnaciones de violencia o hechos delictivos. La
produccion y difusion de informacion confiable permite identificar con precision los niveles de
inseguridad objetiva y de inseguridad subjetiva en la sociedad, lo que permite abordarlas ade-
cuadamente y evitar el que el temor sea infundido en forma irresponsable o intencional. 1.os
medios masivos de comunicacién de propiedad publica o privada tienen, a juicio
de la Comision, la enorme responsabilidad de difundir en forma responsable,
objetiva y amplia, este tipo de informacion (...).

229. Las politicas publicas sobre seguridad ciudadana se relacionan con la crea-
cién o consolidacion de una institucionalidad estatal que proporcione respuestas
eficaces y eficientes a las demandas de una sociedad democratica en esta materia.
Esto se refleja, principalmente, en la respuesta que esta estructura institucional
brinde a los siguientes temas que se consideran prioritarios: la atencion a las
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victimas de la violencia y el delito; el funcionamiento de las empresas privadas
de seguridad; la gobernabilidad democratica de la seguridad ciudadana; la profe-
sionalizacién y modernizacion de las fuerzas policiales; y la participacion de las
fuerzas armadas en tareas de seguridad ciudadana”®.
En virtud de lo expuesto, la Comisién Interamericana formula, entre otras, las siguientes recomenda-
ciones:

“18.  La politica publica sobre seguridad ciudadana debe contemplar aspectos
especificos vinculados al derecho a la libertad de expresion. En particular:

a) producir, sistematizar y difundir informacion de calidad, que permita el ejer-
cicio del control democratico de la ciudadania sobre las politicas de seguridad
ciudadana. Esto se relaciona especialmente con:

1) el funcionamiento de sistemas de recopilacion y analisis de informacion;

ii) la elaboracion de indicadores cualitativos y cuantitativos sobre: tasas y modali-
dades de hechos violentos y delictivos; presupuesto asignado al sector y eficacia
en su ejecucion; encuestas sobre victimizacion; difusion de experiencias exitosas
en materia de prevencion social y comunitaria de la violencia y el delito, entre
otros temas

b) generar y difundir informacién objetiva respecto a la situacion de los grupos
mas vulnerables de la poblacion frente a la violencia y el delito (nifios, nifias y
adolescentes; mujeres; poblacion indigena y afrodescendiente, y migrantes y sus
familias);

¢) favorecer el acceso a toda la informacion en poder del Estado sobre asuntos
vinculados a la seguridad ciudadana, con excepcién de aquellos temas que deben
mantenerse reservados para asegurar la eficacia de procedimientos concretos de
prevencion o control de la violencia y el delito. En todo caso, asegurar un recurso
rapido y sencillo ante la justicia competente para que se determine, en definitiva,
la procedencia de la reserva o clasificaciéon de determinada informacion;

d) impulsar el funcionamiento de observatorios sobre violencia y delito, en el
plano nacional y regional, que permitan la complementacion de las medidas
adoptadas por las instituciones publicas y las organizaciones de la sociedad civil
en la generacion, analisis y difusién de informacion de calidad sobre seguridad
ciudadana”.

Se opté por reproducir estos extensos parrafos porque encontramos que en ellos se expresa clara-
mente —y con una importante desagregacion— como se deben pensar la produccion, difusion y usos de
la informacién publica en materia de seguridad ciudadana. la CIDH destaca su relevancia estratégica y

8 CIDH, 2009: 83 y ss., destacados agregados.
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politica, y a su vez sefiala que los Estados tienen la obligacién positiva de producir y difundir informacion
confiable sobre estos asuntos.

Entonces, como ya dijéramos, en el campo de la seguridad ciudadana y los derechos humanos la
informacioén se presenta especialmente como estratégica y necesaria. Contar con informacion regional,
nacional y local en materia de seguridad ciudadana y de derechos humanos permite dar cuenta de patro-
nes equivalentes o diferenciales de lo que acontece y asi imaginar, definir, disefiar, implementar y evaluar
(antes, durante y post-facto) intervenciones diversas conforme la especificidad de cada lugar sin perder
de vista directrices regionales. Maxime cuando en la region se ha alcanzado un consenso, aunque parcial,
auspicioso en torno del uso de la nocién de seguridad ciudadana que deberfa encarnar definitivamente
en las instituciones.

La adopcién de esta nocion de seguridad ciudadana implica un significativo posicionamiento politico
en torno a derechos y libertades, y a su relaciéon con la conflictividad social, la violencia y la criminali-
dad. Y si bien existe preocupacion en los paises miembros del MERCOSUR desde hace varias décadas
en torno a la seguridad ciudadana; lo cierto es que sus gobiernos recién de un tiempo a esta parte han
comenzado no sélo a tematizar la cuestion de la seguridad ciudadana sino a proponerla articulada con la
perspectiva de los derechos humanos, tanto a nivel nacional como en 6rganos y foros del MERCOSUR
y en otros ambitos regionales e internacionales.

El debate permitid, por un lado, asociar el concepto de seguridad con los valores democraticos y opo-
nerlo al de seguridad nacional. Asi, se fue avanzado en una definicién politica de la seguridad ciudadana
qua derecho —y no como un bien—; lo cual ha implicado el progresivo desplazamiento del concepto
de seguridad nacional y también la progresiva vinculaciéon de la nociéon de seguridad con la de derechos
humanos. La discusiéon ademas se enriquecié merced a las resignificaciones del concepto de derechos
humanos, articulado con procesos politicos y sociales locales, y al impulso de activismos locales y alianzas
internacionales que han conseguido instalar la idea de que los derechos humanos no sélo son valores sino
también actian como paradigma orientador de politicas que buscan garantizar el efectivo ejercicio de de-
rechos. Este alcance de los derechos humanos tiene en cuenta sus valores intrinsecos y fundamentalmen-
te su potencial qua valor instrumental, y plantea un cambio de perspectiva en términos de formulacion
de politicas publicas que contribuye al fortalecimiento de instituciones democraticas que sean capaces de
atender a las desigualdades y que protejan de modo mas eficiente los derechos’.

Estas cuestiones evidentemente tienen, ademas de valor conceptual per se, un componente politico
regional ya que reflejan la construccion de ciertos consensos fundamentales, que posibilitaran sostener
posiciones comunes del bloque en otras instancias internacionales'’ y promover politicas similares en los
diferentes paises.

Como expusimos, el concepto de seguridad ciudadana se desarrollé hace aproximadamente una déca-
da en América Latina, para oponerse al de seguridad nacional que, influenciado por la doctrina Seguridad

8 FELNER, 2011.

9 Elinterés en producir datos comparables también es un compromiso del EU Action Plan 2006-2010, donde se reconocen las limitaciones
metodoldgicas del andlisis de informacién en los paises de la Unién Europea y se proponen estrategias para la comparabilidad de datos de
delitos y del sistema de justicia criminal.
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Nacional, prevalecié durante la Guerra Fria. L.a nociéon de seguridad nacional consagraba principios que
buscaban garantizar el orden interno por medio de violaciones de los derechos humanos. En la década de
1980 aparecio la idea de seguridad asociada con los valores democraticos, pero de la mano del concepto
de seguridad humana, basado en la universalidad del derecho a la vida. Seran uno afios mas tarde, en 1994,
cuando el PNUD centré su informe sobre el desarrollo sostenible en este concepto, que logra difundirse
y formalizarse a nivel internacional. De acuerdo con el enfoque del PNUD, la esencia de la inseguridad
humana es la vulnerabilidad, y la pregunta a responder es como proteger a las personas, contemplando
su participacion directa y la estrecha relacion entre el desarrollo social y la seguridad; entendiéndose por
proteccion, la garantia de sus libertades vitales y de los medios de subsistencia basicos.

La seguridad ciudadana se define como un derecho, y no como un bien, que los miembros de una so-
ciedad pueden desarrollar con el menor riesgo de amenazas a su integridad fisica, sus derechos personales
y patrimoniales. El cambio en el concepto de seguridad ha provocado en los paises del MERCOSUR un
debate sobre la agenda de la materia en torno a:

a. una redefinicion del contexto histérico-social. La transicion del autoritarismo a la democracia supo-
ne una ruptura con la vision “estado-céntrica” y un aumento de la participacion social;

b. la necesidad de cambios en el sistema politico. Por ejemplo, la importancia de realizar reformas
conceptuales en las leyes respecto a la relacion entre los actores y las estructuras institucionales.

Sin embargo, aun habiendo un consenso parcial en torno del concepto de seguridad ciudadana, su
incorporaciéon no se ha dado de forma univoca y homogénea, ni simultineamente en las distintas so-
ciedades de la region. En este sentido, las diferencias y especificidades, asi como los tiempos politicos y
sociales deben ser tomados en cuenta, toda vez que resulta crucial atender a las resignificaciones que una
nocion universalista adquiere cuando es incorporada a una matriz local. Al respecto, se deben observar
las particularidades en cuanto al uso de categorias tales como:

* publico: cuyo énfasis muchas veces esta dado en relacion con el papel del Estado frente a los gober-
nados;

¢ ciudadano: que presupone el reconocimiento de derechos por parte del Estado, lo que podria susci-
tar la idea de co-responsabilidad, pero que puede ocultar la valorizacién de algunos grupos como princi-
pales sujetos sociales.

Los asuntos sefialados por cierto exceden, y en mucho, el alcance de este documento. No obstante
creemos importante llamar la atencion sobre ellos toda vez que se encuentran ligados a las matrices so-
ciales en las que se procesan los contenidos concretos de consideraciones vinculadas con la igualdad, la
diferencia, los derechos y privilegios, las discriminaciones y las jerarquias sociales. Y aunque esas matrices
no siempre son explicitadas, si son efectivamente sabidas y conocidas a nivel local, y son las que, en defi-
nitiva, posibilitan o impiden que estas conceptualizaciones encarnen en las instituciones.

Es por eso que, a la hora de describir y analizar politicas publicas en materia de seguridad ciudadana,
al mismo tiempo que se deben destacar positivamente estos consensos, se deben atender a las practicas
y procesos de las instituciones involucradas tradicionalmente en este campo. ¢Por qué? Porque de otro
modo estarfamos vistiendo con ropajes nuevos a viejos actores con “mafias’ y estilos de actuacion ya cris-
talizados. Remarcamos esta cuestion ya que, de la lectura de los documentos oficiales y de lo manifestado
por los profesionales que trabajan en el area de seguridad, se advierte que la preocupacion por el “cambio
de paradigma en relacion a la politica de seguridad”, por “transformar el Estado” para “contribuir desde
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el enfoque de la seguridad ciudadana con los derechos humanos™ aparece formalmente asociada a la
mejoria del desempefio administrativo, a la democratizacién y ampliacion de servicios publicos de calidad
y, en ocasiones, a la “participacion ciudadana”. No obstante, también se observa que, en la practica, las
instituciones de seguridad publica, y en especial las policias y los tribunales son ain muy reticentes a la
participacion de los ciudadanos (individualmente o a través de organizaciones no gubernamentales), a los
cambios en sus modos tradicionales de gestionar y procesar la informacion, y a la demanda de transpa-
rencia de sus formas de intervencion y sus procesos de trabajo. Entonces es preciso llamar la atencién
sobre la necesidad de que el concepto de seguridad ciudadana encarne definitivamente en las instituciones
involucradas o ligadas a ella.

3. Apuntes acerca de la naturaleza de los datos, sus problemas y potencialidades

La investigacion llevada a cabo por el IPPDH tuvo como objetivo realizar un analisis de los sistemas
de produccion y gestion de informacién en materia de seguridad ciudadana, en su interseccion tematica
con los derechos humanos. Y nos referimos a una “interseccion tematica”, porque de hecho no se regis-
tran aun datos producidos desde esa perspectiva a nivel regional o nacional, y no existe ningun sistema
que haya sido generado bajo esa premisa y que, por tanto, ofrezca informacion sistematizada que articule
ambos campos.

Lo que si hay disponible es, por una parte, un corpus de datos producidos por diversas agencias esta-
tales en materia de seguridad pliblica“; es decir, fundamentalmente datos sobre delitos contra la propie-
dad y contra la vida, tales como homicidios y lesiones —en general sin mayores desagregaciones en lo
que hace a caracteristicas de victimas, agresores y circunstancias de los hechos—. Y por otra, un corpus
menot, no siempre proveniente de fuentes estatales, que compila informacién en materia de derechos
humanos acerca de distintos tipos de violencias —estatales y no estatales— sobre diferentes clases de
sujetos (individuales y/o colectivos) que suelen formar parte de grupos y subgrupos en situacién de vul-
nerabilidad.

Los datos sobre seguridad ciudadana (o en rigor de verdad, sobre seguridad publica) presentan una
serie de particularidades vy, a la vez, una importante variedad de limitaciones que sefialaremos a continua-
cién de manera muy resumida'®. En tal sentido, los datos se refieren centralmente al desempefio de las
instituciones estatales que tienen algun tipo de involucramiento en este ambito. Asi esta informacion es la
que proviene del trabajo de las policias, los tribunales, los ministerios publicos (nacionales y provinciales)
y los sistemas penitenciarios. Un inconveniente que presenta esta informacion es que muchas veces (por
tradicion institucional) compila datos que dan cuenta de la actividad de las agencias. En otras palabras, da-
tos que no han sido construidos inicialmente patra proveer informacién publica y/o para insumo de otras
agencias estatales, sino que fueron elaborados por las propias agencias para informar sobre su actividad.
De este modo, la informacion resulta de lo que originalmente ha sido construido como insumo para la(s)
organizacion(es) y/o la gestién de las propias tareas de las instituciones.

Esta circunstancia complica, ademas, la posibilidad de contrastar las series de datos entre sf, ya que

11 Sefialamos ex profeso aqui seguridad publica antes que seguridad ciudadana, toda vez que —como se verd— estas agencias siguen pensan-
do la cuestién desde esa Sptica.

20
VOLVER AL INDICE



Produccion y gestion de informacion y conocimiento | ID ID D |_|
en el campo de la seguridad ciudadana

cada corpus responde a lo que intra-institucionalmente se ha considerado significativo y relevante in-
formar y no a un plan que procure la articulacién interagencial. Por lo demas, al no contar con sistemas
categoriales y taxonémicos equivalentes se impide comparar los distintos grupos de datos.

Otra dificultad reside en los niveles de desagregacion de la informacién. En algunos casos, lo pro-
ducido por ciertas agencias imposibilita conocer en detalle lo que se registra a nivel micro (en pequefias
localidades). También, se presentan inconvenientes para construir series de perfodos temporales de me-
diano alcance debido a la ausencia de informacion en algunos periodos y/o en algunas regiones (series de
datos discontinuados y ausencia de registro de hechos), lo que conspira contra la construccién de series
completas. También ocurre que en ocasiones los datos presenten escasa o nula apertura en lo que hace
a variables descriptivas de las personas involucradas en los hechos (ya sea de las victimas como de los
presuntos autores).

Es justo sefialar que muchas de estas limitaciones son consecuencia, por una parte, de las culturas
institucionales de cada agencia que resuelve qué y cémo registrar, y lo hace conforme sus tradiciones,
sus procesos de trabajo definidos histéricamente y moldeados por efecto de las rutinas, y sus posiciones
relativas en la estructura institucional. Y, por otra parte, se derivan de la propia naturaleza del tipo de in-
formacion registrada. Por esta razoén, con distinta periodicidad y alcance, en los paises de la regién se han
desarrollado encuestas de victimizacion que han buscado complementar el universo de datos disponibles
en materia de seguridad publica. Sin embargo, existe consenso de que ello tampoco alcanza y que es ne-
cesario coordinar la produccion de estadisticas producidas por las diferentes instituciones del sistema de
justicia penal.

Los problemas que relatamos en los niveles nacionales se vuelven mucho mas complejos cuando
pensamos en la posibilidad de contar con indicadores comparables a nivel regional, con el agravante de
que, como los datos de este sector son construidos con un fuerte énfasis en su definiciéon normativa, las
diferencias juridicas entre uno y otro pafs dificultan una comparabilidad consistente.

Por otro lado, en lo que se refiere a los datos en materia de violaciones a los derechos humanos pro-
vocadas por violencia ejercida por fuerzas de seguridad estatales, la mayor parte de la informacion elabo-
rada en la region proviene fundamentalmente de organizaciones no gubernamentales (en ocasiones en
colaboracién con instituciones académicas y eventualmente con dependencias publicas). Se trata de infor-
macién construida con diversas metodologias, a menudo utilizando indicadores del sistema de informa-
cién publica, que son vinculados con datos resultantes de su propia intervenciéon y/o de la informacion
publicada en medios de comunicaciéon (principalmente en la prensa escrita). Si bien estos datos son muy
valiosos, la diversidad de metodologias y su limitacién temporal y/o territorial hacen extremadamente
dificil su articulacién con los datos existentes en materia de seguridad publica'. Por tanto no resultan ex-
haustivos, sino mas bien estudios puntuales y detallados o, por el contrario, estudios demasiado generales
que, en ambos casos, funcionan como indicadores proxy.

12 Para un mayor desarrollo sobre algunas de las cuestiones aqui referidas ver, para el caso argentino, PITA, 2011; para el caso brasilefio, el
documento de trabajo preliminar elaborado como insumo para esta consultorfa MENDES MIRANDA, 2011. Para un abordaje compara-
tivo entre las areas metropolitanas de Rio de Janeiro y Buenos Aires puede consultarse: MENDES DE MIRANDA y PITA, 2011; PITA y
OLAETA, 2010; y MENDES DE MIRANDA, PITA, OLAETA y DIRK, 2009.
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Deciamos que, en rigor, el corpus de datos sobre seguridad refiere a la nocién de seguridad publica
antes que de seguridad ciudadana. Y sostenemos esto porque remiten —como analizaremos paginas mas
adelante— a la comision de delitos tipificados en los codigos penales y, especificamente, a los delitos que,
de modo convencional y tradicional, se consideran relevantes y que, por tanto, son advertidos con claridad
por las agencias intervinientes. Ello implica que nuevas conflictividades que hoy se entienden conductas
delictivas, en tanto atentatorias de derechos, no han sido incorporadas a las tradiciones de registro. Asi,
hechos vinculados con la violencia de género, la intolerancia religiosa, el hostigamiento contra grupos es-
pecialmente vulnerables (migrantes, jovenes, nifios y nifias, mujeres, indigenas, poblacion LGBT, grupos
no excluyentes entre si), la represion de protestas sociales o los desalojos forzosos de tierras o viviendas,
por ejemplo, no siempre —por diversas razones— son atendidos y consecuentemente registrados.

En cambio, desde una perspectiva de seguridad ciudadana serfa ineludible el abordaje de la modalidad
de actuacion por parte de las agencias implicadas y el registro de estos hechos. Ello, toda vez que una
formulacion de seguridad ciudadana, al contener insita la perspectiva de los derechos humanos, deberfa
atender a todos aquellos hechos que, como los citados, impiden la creacién de un ambiente propicio y
adecuado sino para la convivencia pacifica de las personas, al menos para la tramitacién de los conflictos
de una manera no tan violenta.

En funcién de lo hasta aqui expuesto, este documento presenta de manera estilizada y parcial, algunas
cuestiones que han resultado de un primer trabajo de investigacién exploratorio en torno a los procesos
de produccion y gestion de la informacion publica en materia de criminalidad y violencia en Argentina,
Brasil, Paraguay y Uruguay. Para ello, se examinan decisiones, procesos y problemas vinculados con las
modalidades de registro, sistematizacién y gestion de la informacion cuantitativa y estadistica registrada
y producida por las policias. Como dijimos, un sinnimero de documentos de trabajo e inves‘rigaciones14
han analizado estos datos y han sefialado sus limitaciones. Veamos algunas de ellas.

Varios trabajos, incluso algunos producidos por las autoras de este documento, destacan los proble-
mas que tienen los datos procedentes de fuente policial en tanto parte del corpus que, por su origen, se
conocen como estadisticas oficiales en materia de criminalidad. Se identifican asi ciertos inconvenientes
tales como: la falta de politicas para su recopilacion, integracion y difusion; su apropiacion privada; la
ausencia de articulacion entre los sistemas de informacion existentes; y la falta de registro de los multiples
factores que actian en la determinacion de la violencia y el crimen.

Entre otras limitaciones, se insiste en el porcentaje (variable, pero considerable) de lo que se denomina
“cifra negra de la criminalidad”, que responde a que “muchos delitos no son descubiertos por la policia
ni denunciados por los ciudadanos”'. Es decit, existe una amplia gama de delitos que, al no ser denun-
ciados por sus victimas ni captados por las policias, no ingresan a los sistemas de registro policial. S6lo
en aquellos casos, pocos por cierto, en que las victimas optan por realizar sus denuncias directamente en

13 BAZZANO y POL, 2010 y el ya referido PITA, 2011. En Argentina, y para el caso de la Ciudad de Buenos Aires, un antecedente bien
interesante ha sido la investigaciéon conjunta sobre homicidios dolosos entre la Direccién Nacional de Politica Criminal (dependiente del Mi-
nisterio de Justicia y Derechos Humanos) y el Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS). La experiencia resulté importante fundamen-
talmente porque confronté informacién proveniente de fuente policial, judicial y de la propia base de datos del CELS, y posibilité identificar
las limitaciones de los tres sistemas de registro utilizados. No obstante, cabe sefialar que esta iniciativa fue resultado de la coincidencia de
intereses de los distintos actores individuales involucrados y no de una meta ligada a una politica publica.
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sede judicial, éstos pueden ingresar a alguna de las estadisticas oficiales. Se trata en general de buena parte
de los hurtos, robos, lesiones y delitos sexuales que, por diferentes razones, no son denunciados: porque
la victima considera que el dafio ocasionado es demasiado leve y no quiere perder el tiempo, porque no
cree que se pueda aclarar el hecho, porque no confia en el sistema de justicia en su conjunto, porque
puede tener algin grado de involucramiento en el hecho presuntamente delictuoso o porque puede ser
vulnerable socialmente frente a potenciales represalias, entre otros motivos. Ocurre también en los casos
en que, por diversas razones, la propia institucion policial desestimula la denuncia de un ciudadano: por-
que lo considera un asunto privado y no un crimen, lo entiende un hecho de menor importancia, o bien
concluye que debe priotizar y jerarquizar hechos a atender en virtud de su importancia y/o magnitud,
sobre lo que volveremos paginas mas adelante.

La cifra negra de la criminalidad esta integrada ademas por una elevada cantidad de delitos que no
suelen ser denunciados por particulares y son muy dificiles de ser captados por el sistema penal por defi-
ciencias de los organismos de control, tal como los denominados “delitos complejos”, el narcotrafico o
el lavado de dinero.

Los estudios y trabajos sobre estos datos también se refieren a la selectividad del sistema de justicia en
la captacion de los delitos. Basta con repasar cualquier estadistica oficial (de denuncias policiales, causas
penales o de personas privadas de libertad) para observar que el perfil de los imputados por la comision
de delitos, y los delitos perseguidos, responden a un patrén determinado. En primer término, hay que
tener en cuenta que la mayor proporcion de los hechos criminales registrados son contra la propiedad
(basicamente robos y hurtos), y del resto se destacan las lesiones (dolosas y culposas). Ello, por tratarse
de las infracciones mas denunciadas (robos personales, de automotores y de hogares) o las que suelen
generar la actuacion de oficio de la policia en las denominadas tareas de prevencion, que apuntan princi-
palmente al delito callejero cometido por personas que reunen los elementos considerados, a priori, como
de “peligrosidad”. Por eso no es de sorprender que, entre los delitos que surgen por actuaciones policiales
o de oficio, sobresalgan los robos en la calle.

Aun asi, vale destacar que la magnitud de la “cifra negra” varfa de acuerdo con el tipo de delito. El
robo de automoviles o el robo a entidades bancarias presentan un alto nivel de registro, o mejor dicho, un
reducido margen de no denuncia debido a que la misma es condicién necesaria para la prosecucion del
tramite en las compafifas aseguradoras.

También el homicidio tiene un grado importante de registro, tanto por la visibilidad del delito como
por su gravedad. No obstante, algunos trabajos que se han centrado en el analisis de las modalidades de
produccion de informacién sobre los homicidios destacan que, por tratarse de un dato surgido de una
fuente particular —con categorias e interpretaciones especificas propias de la agencia que lo produce, que
deben ser “traducidas” a la 16gica juridica que gufa el requerimiento de informacion para la confeccion de
estadisticas oficiales—, el dato no esta exento de problemas metodolc')gicosm. En el caso de los homici-

14 Muchos de ellos son citados a lo largo de este documento.

15 ALVAZZI DEL FRATE, 1998; apud CAVALLARO y VILLAGRA DE BIEDERMANN, 2007.

16 Algunos resultados de un estudio comparativo realizado sobre registro policial de muertes violentas para las dreas metropolitanas de Bue-
nos Aires y de Rio de Janeiro pueden verse en MENDES DE MIRANDA y PITA, 2011a, y en MENDES DE MIRANDA y PITA, 2011b
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dios, aunque puede ocurrir ademas en otro tipo de delitos, el sesgo normativo que fuerza a las policias a
la categorizacion de lo registrado bajo categorias penales predefinidas genera, en funcién de su posicion
institucional y su participacion en el proceso, institucional y su participacién en el proceso, dificultades
extras. En tal sentido, las policias son el primer eslabon de registro y de visibilizacion, pero también el
primer eslabon en lo que hace a la investigacion de los hechos.

Asi por ejemplo en Argentina, otra limitaciéon que se produce al inicio del proceso de construccion
de los datos estadisticos sobre delitos registrados por las policias es el cambio en la caratula del sumario
o expediente. Es muy comuin que un caso que se inicia en sede policial con una determinada caratula
cambie al poco tiempo en sede judicial conforme la investigacion. Al respecto, la caratula inicial que se
consigna a un sumario en sede policial es provisoria y, si bien puede ser consultado con la autoridad judi-
cial, no tiene entidad juridica, ya que corresponde al juez o fiscal (segun quién dirija la instruccién) definir
oficialmente el o los delitos que se investigan. Por lo tanto, la estadistica policial se basa en el encuadre
provisorio realizado por la policia y no en la calificacién definitiva que surja de la investigacion judicial.

Esta circunstancia es capaz de provocar distintas consecuencias. Puede suceder, por ejemplo, que el
o6rgano judicial competente desestime un sumario policial por considerar que, con los elementos existen-
tes, no se configura un delito. También puede ocurrir —como pasa de hecho en la mayor cantidad de ca-
sos— que se produzcan cambios en la tipificacién de las conductas por circunstancias que devienen con
posterioridad. A modo ilustrativo, serfa el supuesto de una lesiéon dolosa grave que, estando el expediente
ya en sede judicial, se transforma en homicidio doloso ante la muerte de la victima. Lo que en un primer
momento era una lesiéon se convierte en homicidio por la muerte de la victima acontecida con postetio-
ridad al registro estadistico realizado en la policia y esto no se vera reflejado en los datos producidos por
la fuente policial'” (Pita y Olaeta, 2010).

Las dificultades y limitaciones de los datos, hasta aqui mencionadas sumariamente, se deben, en gran
medida, a dos tipos de razones: a la propia naturaleza de estos datos y a la existencia de ciertas practicas
institucionales que incitan a que los ciudadanos desestimen la denuncia y/o desconsideren que esos he-
chos implican un delito'®,

Con respecto al primer tipo de razones ¢qué significa hablar de la propia naturaleza de estos datos?
Significa dar cuenta de las limitaciones y sesgos que posee esta informacion debida exclusivamente a su
proceso de produccion y a los agentes en él intervinientes. Se trata éste de un proceso que implica una
sucesiva e integrada serie de interpretaciones, toma de decisiones y acciones que acaban cristalizandose
en un registro, con su consecuente oficializacion. Esto es, los datos de fuente policial y judicial componen
lo que ha dado en llamarse “estadisticas oficiales sobre la criminalidad”, y resultan del registro sistematico
de aquellos comportamientos de la vida social que son considerados delito por la ley penal y como tal

17 En Argentina se presenta un problema adicional en lo que hace a la articulacién entre los datos producidos por las policias y los generados
por los poderes judiciales. Una vez ingresados en el sistema del poder judicial, los hechos se registran bajo otro nimero (propio del sistema
judicial y que deja de lado el nimero de sumario policial) de modo que es casi imposible recuperarlos luego. Por lo demds, y aunque no es
un punto que podamos desarrollar in extenso en este documento, el poder judicial cuenta con una base de datos disefiada basicamente para
la organizacién y gestion de los expedientes judiciales y no para la produccién de estadisticas.

18 Desde la perspectiva de la ciudadania, cabe también considerar que, por diversos motivos, algunos de ellos ya apuntados lineas mads arriba,
puede existir abstencion de realizar la denuncia.
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definidos por determinados agentes estatales y no estatales. Entonces, “las llamadas ‘estadisticas oficiales’
sobre la criminalidad son aquellas informaciones cuantificadas sobre comportamientos efectivamente
producidos en la vida social, presuntamente delictuosos, generadas en los procesos de definicion y regis-
tracion por parte de instituciones estatales en el marco de sus actividades de gobierno de la criminalidad”
(Sozzo, 2003). Es decir, son resultado de las actividades cotidianas de las agencias estatales especificas
a partir de su intervencion en la gestiéon y administraciéon o gobierno de la criminalidad. Debido a ello,
por una parte, sélo dan cuenta de aquellos hechos de los que han tomado conocimiento (en el ejercicio
de sus tareas de prevencion, vigilancia y represion, o bien a través de la denuncias de particulares o de
otros agentes estatales), de alli la cifra negral(); y, por otra parte al hacerlo, en tanto se trata de agentes e
instituciones estatales, su registro implica la “oficializaciéon”. Es en este sentido en el que paginas mas
adelante llamamos la atencion sobre esta dimension de estatalidad que hemos denominado “el lenguaje
del Estado”.

Por el momento cabe sefialar que esta “oficializacion”, por la via del registro de ciertos comporta-
mientos como delictivos, refleja “los procesos a través de los cuales determinados agentes estatales y no-
estatales constituyen a dichos comportamientos como delictivos, las decisiones que toman y las formas
de experimentarlos y tratarlos a partir de ellas” (Sozzo, 2003).

Asi, las estadisticas oficiales —tanto las policiales como las judiciales, a pesar de sus diferencias—
poseen la caracteristica de resultar de las actividades diarias de instituciones estatales que, en momentos
variados y a partir del desarrollo de sus propias actividades, con metodologfas y con finalidades distintas,
transforman “un hecho bruto en hecho institucional” (Pires, 1993 y 2001, apud Sozzo, 2003). Esto impli-
ca entonces necesariamente que sea informacion sesgada (Kitsuse y Cicourel, 1963): no sélo no registra
todo lo que acontece sino apenas aquello que llega a su conocimiento; y por lo demas, en su proceso de
produccion y registro intervienen decisiones, criterios especificos y particulares, tradiciones y costumbres
institucionales, que llevan a construir, y asf a producir, un dato y de esta manera a visibilizar (o bien invi-
sibilizar) un fenémeno.

Decir que se trata de informacion sesgada no implica que no sea valiosa o verdadera. Es valiosa porque
da cuenta de aquellos hechos que han registrado esas agencias, y no es ni verdadera ni falsa como no lo es,
en rigor, ningin dato. Es, por el contrario, un dato producido y por tanto portador del sesgo propio que la
da su manufactura. Justamente debido a esas tradiciones y costumbres de las agencias que la producen, a
la “ideologia propia respecto de como hacer las cosas” (Oszlak, apud Pita, 1996), esa manufactura puede
ofrecernos un dato que nos presente un escenario errado respecto de la dinamica y/o el proceso delictual.

Por ejemplo en 1999 se cre6 en Argentina —en el ambito de la Direccion Nacional de Politica Cri-
minal (DNPC), dependiente del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos—, el Sistema Nacional de
Estadisticas Criminales (SNEC), un programa de recoleccién, produccion y analisis de informaciones
estadisticas sobre el delito. Cuando la DNPC les dio a las fuerzas de seguridad instrucciones para el re-
gistro de la informacién que le deberfan enviar, les solicité que desagregaran la informacion de todos los

19 En este sentido Sozzo sefiala que “Existe una relacion de género a especie entre ‘criminalidad sumergida’ y ‘cifra negra de la criminalidad’,
ya que esta ultima se refiere exclusivamente a aquello que escapa a las estadisticas oficiales en tanto fuentes de conocimiento de la ‘criminali-
dad real’, mientras que la primera se refiere a aquello que escapa, en general, a toda fuente de conocimiento de la ‘criminalidad real’, incluidas
las estadisticas de victimizacion” (SOZZO, 2003:s/n).
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delitos, lo que concretamente implicaba que en el caso de que en un mismo hecho se configuraran mas
de un tipo penal, todos ellos debian ser informados. Esta instruccién genero algunas tensiones. Ello pues,
por tradicion policial —concordante con la judicial—, se suele realizar la caratula (provisoria) de los su-
marios segun el delito mas grave. Asi, de acuerdo con esta tradicion, si en un mismo hecho se configuran
varios delitos, corresponde un unico registro, consignando solo el delito que prevé la pena mas alta®.
Entonces, aun cuando esa instruccion formal es conocida por todas las fuerzas, en la practica muchas de
las policias provinciales continian manteniendo el viejo criterio. La tnica excepcion se da en los casos de
delitos sobre los cuales en la misma planilla se indica el concurso de mas de uno, como es el supuesto de
“robo agravado por el resultado de lesiones y/o muertes” o “tentativa de robo agravado por el resultado
de lesiones y/o muertes”.

¢Qué efectos concretos conlleva esta tradicion institucional? ¢Y qué impacto tuvo y cuales fueron los
nuevos problemas generados por aquella decision de la DNPC? En primer lugar, como no control6 el
grado de adhesion a la nueva modalidad, no se sabe a ciencia cierta quiénes y en qué medida continuaron
informando a la vieja usanza y quiénes, por el contrario, aceptaron las instrucciones. En segundo lugar, la
desagregacion de los delitos configurados en un mismo hecho impide tener registro de las modalidades
mas frecuentes de concursos delictivos. Si bien esta informacién tampoco estaba disponible en la vieja
modalidad de registro policial, se advierte que en este caso contrariar una tradicion institucional instalada
no produjo mejoras sustanciales en la nueva informacion elaborada. Por ultimo, a pesar de que la DNPC
indicé que los delitos debian registrarse de manera desagregada, los datos sistematizados se presentaron
conforme un ranking que resultaba de la suma de hechos registrados, generando asi una confusién entre
tipos de delitos registrados y hechos delictuosos cometidos (con concurso de mas de un tipo delictual).
Un ranking que, por lo demas, posicionaba a las provincias en una escala de mayor a menor de la cual se
interpretaba, segun una “ramplona” lectura, que ese rango equivalia al score de provincias mas o menos
seguras. Se agregaba entonces una mayor conflictividad a la cuestioén de los datos y se reforzaba aun mas
la creencia de la agencia policial en persistir en su tradicién de registro porque, segun la lectura que hacia
la fuerza, ser una provincia “menos segura” afectaba su nombre y prestigio. Esta interpretacion, simpli-
ficada y vulgarizada de los datos, por cierto, escapa al control de un organismo publico. Sin embargo,
y esto es lo que nos interesa destacar aqui, tiene directa relaciéon con el valor politico de los datos en la
materia —aspecto sobre el que avanzaremos en los proximos parrafos—, y es por ello que sostenemos
que el proceder de la autoridad politica de alguna manera contribuy6 a la confusion.

Senalabamos que existen dos tipos de razones que afectan a los datos provenientes de fuente policial
y que inciden sobre los problemas que se derivan de su lectura. El segundo tipo de razones se refiere a la
persistencia de ciertas practicas institucionales que inhiben a los ciudadanos de presentar las denuncias, o

que los lleva a considerar que no hay delito alguno®

20 En una reunién que organizé la Direccién Nacional de Politica Criminal a poco de comenzar a funcionar el SNEC, el responsable del
area estadistica de una de las policias provinciales objeté duramente el criterio de desglosar los delitos en concurso y sefialé que esto llevaba
a informar un nimero final que era la suma de esos delitos desglosados, numero/valor que no reflejaba, a su entendert, la criminalidad real.
21 Ciertos delitos que importan diferentes formas de violencia suelen ser desestimados por las policias por diversas razones, algunas de
las cuales exceden a la ideologfa policial para, lamentablemente, resultar concordantes con el sentido comun extendido. Tal es el caso de la
violencia de género y, en especial, la conyugal. Y aunque se ha invertido mucho esfuerzo institucional (en gran medida impulsado por orga-
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Numerosos y valiosos estudios han analizado los niveles de confianza y desconfianza en las policias
a través de encuestas de opinién y victimizacion. Otros, de modo complementario, o bien buscando
discutir algunas de las explicaciones ofrecidas por esos trabajos, procuraron complejizar la cuestion in-
dagando sobre las matrices sociales y/o los grandes nucleos dilematicos de nuestras sociedades®. Entre
éstos se encuentra, por ejemplo, la linea de trabajos que desde las ciencias sociales, y en particular desde
la antropologia social se abri6 en Brasil de la mano de Roberto Kant de Lima, que impulsé el desarrollo
de los primeros estudios en ese pafs sobre la organizacion policial. Las policias pasaron a ser analizadas
como detentoras de una cultura propia, independiente del contexto politico de la transicién democratica
(Kant de Lima, 1995c), demostrando asi que la introduccién de reformas politicas no era suficiente para
implantar las transformaciones en las instituciones tal como se esperaba. Desde la perspectiva de analisis
ofrecida por estos trabajos, las modalidades de desempefio de las agencias del sistema penal, sus estilos
y “su ideologfa propia” qua afirmaciones sustantivas adquirieron otro peso especifico. Este analisis co-
necta directamente con las posibilidades de construccion de un efectivo Estado democratico de derecho,
atendiendo a las particularidades de las culturas juridicas locales, su concepcion de lo publico, de la igual-
dad y de las jerarquias que se encarnan en los estilos que adoptan los mecanismos de administracion de
conflictos en el espacio publico (Kant de Lima 2000; Mendes, 2004; Pita, 2010). Desde esta perspectiva,
situaciones como la que relataremos a continuacion para ejemplificar las razones de la falta de denuncia
y de registro de cierto tipo de delitos adquieren otro espesor.

En investigaciones realizadas en Brasil acerca de las formas de administracion policial de conflictos en
Delegacias de la Policia Civil, principalmente en el Estado de Rio de Janeiro (Kant de Lima, 1995; Paes,
20006; Kant de Lima, Eilbaum y Pires, 2008; Giuliane, 2008; Miranda, Paes, y Oliveira, 2007; Nascimento
2008), y también en San Pablo (Sinhoretto, 2007), es posible observar una distincién de los casos aten-
didos por los policias entre aquellos considerados “delitos verdaderos” y “conflictos menores”, comuin-
mente llamados entre ellos “feijoada”. Mientras que los primeros se refieren a delitos como homicidios,
grandes asaltos, trafico de drogas y “delitos de repercusion”; por “feijoadas” se entienden, segun la cla-
sificacién policial, las peleas entre marido y mujer, peleas y/o amenazas entre vecinos o compafieros de
trabajo, entre profesionales del sexo; es decir, como las definié un policia “todo lo que no da, casos sin
pie ni cabeza”.

Los policias actuan de modo desigual ante los dos tipos de conflicto. Los primeros, valorizados como
“el verdadero trabajo policial”, reciben mas atencion, son registrados, investigados y encaminados para
su posterior tratamiento en el poder judicial. Por el contrario, las “feijoadas”, en general ni siquiera son

nizaciones sociales) para su visibilizacién y registro, estos hechos aun suelen ser considerados “cosas de nada” o “sin importancia”. Como
nos comentaron en Paraguay donde, como se verd mas adelante, se han creado Divisiones Especiales dentro de la propia Policia Nacional
para la atencién y registro de este tipo de hechos, muchos funcionatios tiene una cultura “machista y autoritaria muy fuerte”, y es usual
que““los policias subestimen denuncias de mujeres que han sufrido maltrato”. Algunos comentaron que “éstos son problemas que bueno...
viene la seflora a querer denunciar pero después se arreglan y nosotros quedamos mal. Muchas veces los policfas dicen: L para qué le voy a
tomar la denuncia, para qué me voy a tomar el trabajo si se pelean y después a la semana estan juntitos’] ”. Sobre las dificultades de registro
sobre este tipo de hechos en el caso del Brasil puede consultarse GAMA LIMA y ANDRE DE SOUZA, 2009.

22 En esa linea es importante mencionar un trabajo Gabriel KESSLER (2009) en el que el autor, procurando explicar el sentimiento de
inseguridad en relacién con el delito en la Argentina actual, consigue dar cuenta acabadamente tanto de su sentido como de su ligazén con
la historia reciente.
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registradas como hechos denunciados. Los policias las reciben en las Delegacias con cierta irritacion
y, después de postergar la atencién del caso, activan un mecanismo conocido en la jerga policial como
“bico”®. El término remite a las diversas modalidades a través de las cuales los policias intentan evitar el
registro del caso, sea derivando al denunciante a otra Delegacia o institucion, argumentando que no se tra-
ta de un delito, o bien convenciendo a la victima de que la denuncia “no vale la pena”, “no va prosperar” o
que “va a perjudicarla”, entre otras razones. Es cierto que, en algunas circunstancias, esa respuesta puede
satisfacer a quienes van a la Delegacia para informarse acerca de sus derechos o para administrar conflic-
tos cotidianos con la intervencion de la “autoridad”. Pero a veces esa alternativa no resuelve el conflicto
de la victima, y se explica en criterios arbitrarios de “la autoridad” involucrada, que para considerar que
no es su obligacion funcional administrar el problema, actda sujeta a presiones externas y demandas por
status y reciprocidades de las mas variadas. Esas practicas evidencian la resistencia velada y cotidiana que
las instituciones policiales tienen para lidiar con conflictos y delitos vinculados a las relaciones interper-
sonales, a la diversidad, etc.

Ademas de estos dos grandes grupos de razones resefiadas (naturaleza de los datos y practicas ins-
titucionales) existe otro elemento, extrinseco a los datos e informacion estadistica pero directamente
ligado a sus interpretaciones, valoraciones y concomitantes usos que debe ser atendida. Reparemos en los
siguientes registros:

Situacién 1. Fragmentos de una entrevista televisiva a un Ministro de Seguridad provincial, Argentina.

Periodista- :Segtun los nimeros oficiales hay mucho menos delito?

Ministro- Asi es.

Periodista-: Algan nimero?

Ministro- Numeros no porque no los recuerdo, pero puedo dar porcentajes. Lo que si les puedo decir
es que en los temas mas criticos, que son mensurables —porque ahi todos los delitos se denuncian,
ingresan al sistema penal, entonces no hay por fuera de esos hechos otros que ocurrieron—, me refie-
ro al homicidio, carambal! la provincia tenfa 11,7 homicidios cada 100 mil habitantes, y hoy tiene 7,5,
cuando la media de América Latina es de 26 cada 100 mil habitantes. Por ejemplo, Rio de Janeiro, San
Pablo, o el Distrito Federal de México, nos cuadruplican o nos quintuplican.

Periodista-s'Tenia 11 y ahora tiene 7,5?

Ministro- Tiene 7,5. Esto es verificable.

Periodista-:Siempre, atin en los peores momentos, fue mejor que San Pablo, Rio, el Distrito Federal?
Ministro- Si, claro. Siempre fue mejor. Pero creo yo entonces que 7,5, que es ademas lo que tiene vir-
tualmente Nueva York, y que es muchisimo menos de lo que tienen unas 40 ciudades de los Estados
Unidos, o 50 ciudades, carambal creo que esto es bueno. Pero que vengan a discutirme que no es 7,5
sino que es 25; que vengan. Pero no lo hacen. Segunda cuestion, el secuestro extorsivo con cautividad,
de 60 y pico de hechos que hubo en un afio nosotros pasamos a tener 1, 2 6 3; caramba, ¢baj6é o no

23 La expresién en portugués alude a la forma en que popularmente se llama al golpe que un jugador de futbol da con la punta del pie a la
pelota, provocando que ésta salga disparada en direccién incierta.
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baj6? Que venga alguien y me diga “no! hubo muchas personas secuestradas y escondidas durante un
mes, dos meses, tres meses, y no intervino la Policfa”. jPor favor! no lo podrian decir nunca... El otro
hecho que bajé notablemente es la pirateria del asfalto. Son cifras blancas, porque los hechos cuando
ocurren deben ser denunciados para poder percibir el seguro. jQue vengan y me discutan a mi que esto
que yo digo no es cierto!

Situacién 2. Relato de un funcionario policial sobre un encuentro con un Ministro de Seguridad. Argen-
tina.

Un joven funcionario policial de una importante area de esa fuerza dedicada a las estadisticas nos
relaté que en una oportunidad —cuando aun realizaba tareas de estadistica en una departamental
policial— particip6 de una reunién con quien era, por entonces, Ministro de Seguridad de la provincia
y habia implementado recientemente una serie de cambios en las cupulas policiales. En esa reunion
se evaluaban indicadores de delitos y su distribucion territorial. Uno de los mapas, cuenta el funcio-
nario, mostraba un montén de puntitos. “Estaba lleno de hechos”, nos dijo. Y el Ministro, continia
relatando, sefialando esa area del mapa, y con tono recriminatorio, preguntd “cqué le podemos decir
a este comisario?”. Entonces el funcionario le contesto: “disculpe Sefior Ministro, pero yo creo que le
podriamos decir a ese comisario que esta haciendo las cosas bien. Esa zona no mostraba esos indica-
dores hace un tiempo, y las zonas de alrededor tampoco los muestran ahora. No sé si eso quiere decir
que hay mas delitos que antes, pero si quiere decir que hay mas denuncias, lo que es igual a decir que
se registran las denuncias que llegan. Y también quiere decir que, de algin modo, ese comisario re-
construyo cierta confianza para que la gente denuncie. Eso es lo que muestran los datos. Nosotros no
vamos a bajar el delito a cero y que haya indicadores altos quiere decir que hay delitos que se denuncian
y que se registran. En cambio, que haya indicadores bajos no quiere decir que haya menos delitos”.

Situacién 3. Relato de un funcionario policial de Paraguay consultado acerca de los usos policiales de la
informacion estadistica que la propia agencia produce.

Pregunta: ¢Ustedes a la informacién la utilizan también para fines propios? Es decir, ¢la tienen en
cuenta para sus procedimientos operativos?

Respuesta: Exactamente, se tiene en cuenta para tomar decisiones. Por ejemplo, donde ocurren mas
hechos punibles se toma la decisién de cambiar el jefe. Segtin lo que nos surge de los datos estadisticos,
se cambia al personal por baja produccion, porque hay menos hechos aclarados en su zona.
Pregunta: sPero ustedes van decidiendo asignaciones de personal si hay una zona que es mas compli-
cada que otra, si necesitan mas efectivos?

Respuesta: Se tiene también en cuenta eso. Donde hay mas criminalidad, donde hay mas hechos pu-
nibles.

Pregunta: ¢Y eso quién lo decide?

Respuesta: La Direccion General de Orden y Seguridad, que es la encargada de cambiar y relevar per-
sonal.
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Las situaciones relatadas buscan ilustrar brevemente el caracter conflictivo —y altamente politico—
que traen consigo las cifras oficiales referidas a los delitos registrados. Y esto es asi porque estas cifras
hablan mucho mas que de tipos y cantidades de delitos efectivamente cometidos®. Son consideradas
también indicadores de efectividad de la gestiéon publica en el area de la seguridad; una especie de termo-
metro. Para la clase politica, las cifras son un termémetro que indica el éxito de sus planes y gestiones en
su “la lucha contra el delito”. Para la policia, muestran la eficiencia de su trabajo y, de acuerdo con quién
las interprete, pueden demostrar tanto ineficiencia como celo profesional y rigurosidad en el registro.
Una cifra puede hacer caer a una gestién politica, dar crédito a otra (segtin sea elevada o baja)™; puede
también ser un elemento de presién de la corporacion policial ante el poder politico. Y puede, asimismo,
ser un instrumento que la propia fuerza policial utilice para mostrar que se controla un area o para juzgar
el desempefio adecuado o inadecuado del personal y justificar su desplazamiento o sancion.

Es decir, las estadisticas oficiales (policiales y judiciales) suelen funcionar como un barémetro de ges-
tiones politicas, con alto poder de influencia en la escena publica y en la generacion de “climas sociales”.
Son un elemento considerado por las cupulas de las autoridades policiales y judiciales para evaluar el
desempefio institucional de las propias agencias involucradas en su produccion y gestion.

En este sentido, la segunda de las situaciones antes relatada nos planteaba el siguiente dilema. En el
caso de los datos producidos por fuente policial, un alto nivel de hechos delictuosos o punibles regis-
trados, ¢implica aumento de la efectividad en las tareas especificas y celo en el registro, o significa incre-
mento de las conductas tenidas por delictuales y por tanto disminucién en su capacidad de prevencion
y represion? Y, del mismo modo, respecto de los datos de fuente judicial, un bajo nivel de sentencias
condenatorias, simplica un accionar deficiente de la agencia o un desempefio eficiente y garantista que,
operando de manera criteriosa resuelve conforme a su leal saber y entender? Aunque se trate, por cierto,
de situaciones dilematicas, éstas no hacen mas que ejemplificar, y poner de relieve, que las estadisticas
oficiales tienen variados usos intra y extrainstitucionales.

Por otra parte, las situaciones referidas buscan también colocar otra cuestion de relevancia. A saber,
la coexistencia de diferentes légicas y practicas institucionales —inter e intragenciales— que intervienen
—a veces confluyendo y la mayor parte de las veces colisionando— en su produccion. Practicas insti-
tucionales que suponen procesos de trabajo, definiciones de categorias, formas de procesamiento de la
informacion, asi como también modalidades particulares de dar publicidad o restringir el acceso a los
datos. Practicas que, por lo demas, expresan el doble caracter, técnico y politico, de estas instituciones.

Finalmente, como deciamos paginas atras, la produccion de datos en lo que cominmente se conside-
ra materia de derechos humanos proviene de otras fuentes, trabaja con metodologias diversas, presenta

24 Sobre el problema de los limites y el sesgo de las estadisticas oficiales volvemos a mentar los aportes de KITSUSE y CICOUREL (1963)
en su cuestionamiento a estos estudios, basicamente a través del problema de la adecuaciéon de distintas decisiones a tipos estadisticos pre-
determinados y del complejo proceso de codificacion previo que no se pone de manifiesto en la presentacién de los datos.

25 Siempre esta en juego, ademas, la confianza piblica en los datos. No podemos detenernos aqui en este punto, pero cabe sefialar que una
cuestién adicional para pensar —aunque por cierto excede los limites de este trabajo— es la referida a la legitimidad social de la autoridad
que en ese acto de fe piblica transfiere legitimidad a los datos. Porque lo cierto es que hay una importante tradicién de desconfianza y falta
de credibilidad locales respecto de cualquier indicador proveniente del circuito de produccion de informacion y estadisticas oficiales. Esta es
una cuestién que, sin duda, merece ser trabajada con la debida atencién y que, al menos desde nuestra perspectiva, se encuentra en relaciéon
con la desconfianza y el descrédito que, en general en la region, se tiene para con la autoridad (Cfr. O'DONNELL, 1997).
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serias dificultades en cuanto a su extension territorial y detalle y, en general, es producida o bien por orga-
nizaciones no gubernamentales (a veces asociadas a institutos de investigacion y espacios académicos) o
por agencias estatales especificas —sectoriales podrfamos decir—, separadas y diferenciadas de las agen-
cias estatales productoras de informacién en materia de criminalidad y violencia. Esta informacion suele
presentar importantes dificultades para consolidar bases de datos con amplitud territorial, sistematicidad
y actualizacion periddica.

Hasta aca hemos apuntado, aunque de manera acotada y preliminar, algunas de las cuestiones com-
plejas, problematicas y de diverso origen que inciden en el proceso de generacion de sistemas de produc-
cién y gestion de la informacion en materia de seguridad publica. A continuacion el documento buscara
contribuir a la descripcion, analisis y puesta en comun del estado de situaciéon en los cuatro paises del
MERCOSUR, sobre la produccion de informacion en materia de seguridad publica procedente de fuente
policial, la cual —junto con la informacién proveniente de fuente judicial— constituye el nicleo duro de
las estadisticas oficiales sobre la criminalidad y la violencia.

En definitiva este trabajo aspira colaborar en el debate sobre la posibilidad de generar practicas insti-
tucionales en materia de produccién de informacién que se orienten a reducir ese distanciamiento entre
un corpus de datos sobre violencia y criminalidad, por una parte, y un corpus de datos sobre derechos
humanos, por otro. Sin duda esta pretensiéon no busca eliminar ni volver subsidiaria la produccién de in-
formacion extra-agencial y/o extraestatal en la materia, pero si, en cambio, favorecer a que la informacioén
sobre criminalidad y violencia que se produzca sea un instrumento util y valioso al momento de evaluar
aquellas dinamicas y procesos sociales que atentan contra la plena vigencia de los derechos humanos (bien
por ejercicio directo de la violencia de Estado o por la omisiéon de actuacion estatal ante otras violencias).

Creemos que la apertura de una linea de trabajo sobre estos contenidos y con dimension regional
como la que impulsa el IPPDH puede contribuir a fortalecer las decisiones que, en el tltimo tiempo, han
comenzado a implementar los distintos Estados nacionales. Estas decisiones, mas o menos sostenidas en
el tiempo, han atravesado diversos avatares, pero de una u otra forma han expresado el interés politico
de invertir esfuerzos para mejorar los estandares de calidad en la producciéon de este tipo de informacion.
Esta informacién aparece cada vez con mayor claridad como un insumo e indicador necesario y valioso
para medir la efectividad de politicas publicas en materia de seguridad ciudadana.

Por dltimo, deseamos efectuar una aclaracion adicional respecto de la perspectiva desde la cual ha sido
pensada esta investigacion. Analizar una “politica publica” no significa s6lo comprender lo que el Estado
realiza como resultado de su funcionamiento “normal” con el fin de asegurar derechos. Es preciso priori-
zar la dimension practica de las “politicas publicas”. Entendemos que el analisis debe procurar identificar
las distintas formas de intervenciéon por medio de las cuales los agentes del Estado normalizan y codifican
comportamientos y valores, revelando intereses corporativos que pueden, o no, estar en consonancia con
demandas sociales y garantia de derechos. Desde esta concepcion, resulta central conocer y analizar los
procesos de trabajo asi como los productos de los procesos de trabajo de las agencias estatales.

Consideramos que una investigacién orientada al campo de las politicas publicas debe ser capaz de
problematizar los resultados de los procesos de trabajo de las agencias estatales, qua servicio publi-
co, en lo que se refiere a la “transformacion de la realidad”, y para ello debe buscar las informacio-
nes que demuestren cuales son las practicas tradicionales, cémo ellas son pensadas por la institucion
o por la sociedad, y describir los conflictos relacionados a la introduccién de cambios en los procesos
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organizacionales/institucionales, en los procesos decisotios y en la interaccion entre los diferentes actores.
Este tipo de analisis debe poder percibir la dimension subjetiva del trabajo de los funcionarios publicos
y todo aquello que no es alcanzado por medio de indices, sean ellos de productividad o de criminalidad.

Creemos que éste es el abordaje de trabajo que debe tener un instituto orientado a contribuir en el
disefio e implementacién de politicas publicas sobre derechos humanos. Una perspectiva que nos aparta
de lo que acertadamente Dario Melossi ha denominado “la logica del jurista ingenuo”, la de quien “...cree
que los problemas sociales, econémicos y politicos y los propios problemas del ordenamiento juridico,
pueden ser resueltos mediante un cambio legislativo” (1996:77).

Con estas premisas orientamos la metodologia de esta investigacion y la elaboracion de este trabajo,
cuyos datos fueron compilados a partir de:

® la realizacion de entrevistas, y también de conversaciones informales, con integrantes y ex-integran-
tes de organismos publicos (funcionarios politicos y cuadros técnicos), de organizaciones no guberna-
mentales y de universidades e institutos de investigacion ;

® ¢l relevamiento y analisis de documentos producidos por organismos e instituciones publicas en el
campo de la seguridad; y

® cl relevamiento de noticias y material documental de circulacion publica.

Il. Produccion y gestion de informacion y conocimiento
en materia de seguridad ciudadana

La importancia en la region de la cuestion de la seguridad ciudadana, la preocupacion por las diferentes
formas de violencia y por la criminalidad, y especificamente el interés por las modalidades de registro y
produccion de informacion en la materia se ha visto reflejada en un mas que importante corpus de docu-
mentos de trabajo compuesto por estudios e informes producidos por académicos —a veces asociados
a organizaciones no gubernamentales—, expertos, consultores, funcionarios publicos. En ocasiones ha
contado también con el impulso y financiamiento de Estados nacionales y locales, asi como de agencias
nacionales, regionales e internacionales. Muchos y muy buenos documentos forman parte de ese corpus
que, por esa razoén, han sido tenidos como insumos complementarios de este proyecto con los cuales se
espera dialogar. En este sentido, este documento aspira a contribuir en esa discusion ya iniciada y proveer
tanto de material empirico como ideas y propuestas para el debate en la region.

1. Estadisticas oficiales: un lenguaje del Estado

Ya desde el inicio este trabajo implico el reconocimiento de un hecho: relevar e indagar acerca de los
procesos de produccion y gestion de la informacion de estadisticas estatales en materia de criminalidad
requiere atender a varios asuntos a la vez, antes que detenerse a analizar frecuencias y distribuciones de

26

valores, esto es, de registros cuantificados™". Esta afirmacion de ninguna manera resta validez a esas cifras;

sino, por el contrario, supone atender a ellas sin dejar de considerar que, en tanto estadisticas oficiales
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—esto es saberes legitimos del Estado— nos estamos involucrando directamente con el “lenguaje del
Estado”. Este lenguaje es resultado y/o efecto de las acciones, decisiones y “formas de pensar el mundo”
de una burocracia. Y, como tal, posee en si mismo un plus de sentido, de signiﬁcacién27: estatalidad®®.

Esta conclusion, que podria hacerse respecto de la produccion de conocimiento en general en los am-
bitos del Estado, en nuestro especifico campo de interés, la seguridad ciudadana, involucra a diferentes
“especialistas”, con saberes, intereses y capacidades de poder diversas: cientistas sociales, funcionarios
policiales, funcionarios politicos. Todos ellos se encuentran envueltos en la producciéon de una informa-
cién que, por una parte, refleja procesos de trabajo —asi como momentos particulares en ese proceso de
trabajo— que van desde la deteccion (a partir de la denuncia policial o judicial, o la investigacion policial
y judicial) de un hecho, hasta la construcciéon de un caso que se convertira en un dato. Por otra parte, esa
produccion de informacion proveera elementos para pensar “la realidad” y el “clima” social referido a
la criminalidad y a la violencia social; lo cual, de manera concomitante, incide si no en la formulacién de
politicas publicas, al menos en la pretension de su formulacion.

Y esta ultima cuestién no es un asunto banal, ya que en este ambito en particular, tanto los “climas
sociales” —que necesariamente se ligan a las demandas de la ciudadania y/o a las voces que cobran
visibilidad en aquello que se ha denominado “opinién publica”— como las pretensiones de respuestas
rapidas desde el poder politico —demasiado sensible a esas demandas—, tienen a los datos por especial
objeto de interés, y también de disputa. Es decir, aunque el problema de la criminalidad no sea nuevo, la
forma en que este tema se ha articulado con las demandas de seguridad en la dltimas décadas ha llevado
a consolidar un campo de “opiniéon” o de “demanda social” relativamente difusa, pero muy poderosa,
que impacta de manera eficaz no sélo al definir los asuntos de agenda publica sino también al imponer
la forma de interpretar los datos y, consecuentemente, demandar respuestas urgentes y rapidas. Las in-
tervenciones activas de las elites morales —esto es de “aquéllos que estan autorizados para identificar y
rotular los problemas sociales y que, en consecuencia, operan para controlar una situacién que perciben
como amenazadora para las bases politicas, socioeconémicas y culturales que identifican con la defensa
y promocién de su propia hegemonia”® (Melossi, 1992b: 43)—, sin duda contribuyen a crear escenarios
en los cuales el poder politico y las agencias estatales involucradas deben responder con urgencia ante “lo
que ocurre”. Asi instalados esos climas sociales, los datos se convierten en un elemento de combate con
alto valor politico. En este sentido es bien claro que los procesos de produccion y gestion de la informa-
cién dan cuenta también de esa articulacion de la burocracia con el poder politico.

26 Para un mayor desarrollo de esta cuestion, ver MENDES DE MIRANDA y PITA, 2011b.

27 Sobre la distincién entre sentido y significacién ver OLIVEIRA, 2000.

28 Desarrollar esta cuestién in extenso aqui nos desviarfa en demasia de los objetivos de este informe. Sin embargo, no queremos dejar de se-
fialar de manera sintética qué sentido damos a la nocién de estatalidad. Cuando hablamos de estatalidad nos referimos a ese plus de autoridad
que revisten las acciones de ciertos individuos y grupos de personas. Asi, hacemos nuestra aquella premisa metodolégica de RADCLIFFE-
BROWN (1970) quien afirma que “el Estado es una ficcién de los filésofos”. Sostener esto no implica restarle poder. Muy por el contrario,
se trata de una ficciéon poderosa. Pero permite advertir que el Estado no es ni una “cosa” con voluntad propia y supra individual, ni tampoco
una “abstracciéon legal”, sino efecto de lo que un conjunto de personas, de oficinas, de leyes, reglamentos, que encarnan la autoridad de esa
ficcion, es decir investidos de estatalidad, hacen. Tal como aclara Radcliffe-Brown, “lo que s existe es una organizacién, esto es, un grupo
de seres humanos individuales conectados por un complejo sistema de relaciones. Dentro de esa organizacion, diferentes individuos tienen
roles diferentes, y algunos estan en posesion de un poder o de una autoridad especial, como los jefes o los ancianos capaces de dar ordenes
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De algiin modo, el “valor politico” de los datos producidos por esa burocracia particular refleja las
tensiones y conflictos entre la produccion de conocimiento y las razones de Estado.

En Brasil, la tradicién “cartorial” esta relacionada con la actuacién de institucio-
nes (“cartorios”) con competencia para producir los registros publicos oficiales
y también los registros notariales. La principal caracteristica de los procedimien-
tos juridico-burocraticos de un cartério es su poder de representar al Estado a
través de los registros. El registro es elaborado por un escribano que, por ser un
representante del Estado, puede establecer una interpretaciéon autorizada sobre
los hechos. En algunas instituciones, la legitimidad del registro se basa en la “fe
publica”; es decir, en la imposicién de certeza/veracidad sobre el documento
producido (Mendes de Miranda, 2005), como es el caso de un registro producido
por un escribano de la policia. En este sentido, es mas compleja la discusién so-
bre la “mentira” de las estadisticas pues la informacién se publica en el “Diario
Oficial”. Asi, al dilema sobre la veracidad o mentira de las estadisticas —si éstas
expresan la realidad o son construcciones de una determinada perspectiva—s;
se le suma la cuestién de que la autoridad legitima el dato, al asignarle con su
certificacion de autoridad, valor de verdad. El foco del debate entonces debe
orientarse hacia el momento de la decision policial de registrar o no el hecho y de
c6mo hacerlo. En el caso de Argentina, a diferencia de Brasil, la policia produce
un tipo de informacién para el poder judicial y otro para la Direcciéon Nacional
de Politica Criminal; el primero es un relato de los hechos que formara parte de
lo que se llama la “instruccién policial” y que inicia el expediente judicial; y el
segundo es un registro cuantitativo que se informa en planillas elaboradas por
la propia Direcciéon Nacional. Sin embargo esos datos, aunque no se publican
en el Boletin Oficial, también portan el caracter de datos oficiales. Por ello, al
igual que en el caso de Brasil, lo importante es poder echar luz sobre el proceso
de trabajo policial, sobre las l6gicas que intervienen al registrar o no un hecho y
sobre como se hace.

Es claro entonces que este campo de trabajo implica atender a las varias dimensiones (Pantaleén,
2004) que hacen a la configuraciéon de una racionalidad propia. Entre esas dimensiones se advierte una
dimension técnica, legitimada “cient{ficamente” mediante procesos estandarizados de mediciones; que es

o0 los jueces, etc. No hay tal cosa como el poder del Estado; sélo hay, en la realidad, poderes de individuos —reyes, primeros ministros, magis-
trados, policias, dirigentes de partidos, y votantes” (1970, p. xxxiii). Concordante con esta lectura es también la que, nos recuerda MELOSSI
(1992a), postula Weber cuando sostiene la importancia de atender a individuos y personas que, con sus acciones, hacen a organizaciones e
instituciones que presentan el caracter de personas ficticias y que agrupadas bajo la “idea de Estado”, lo constituyen.

29 Al plantear la cuestién en estos términos, Datio Melossi lleva la mirada més alld de lo que “el Estado ‘hace’ o ‘deja de hacer™, y extiende
su analisis para poder considerar la intervencion de “grupos, de organizaciones y de individuos, asf como de otros actores sociales, que tienen
razones y fundamentos para sus propias acciones”, de elites morales: “...individuos y grupos que dentro de pautas dadas, tienen éxito en
expresar las posiciones morales que eventualmente se transformaran en hegemonicas, frecuentemente a través del conflicto. Mas especifica-
mente, ellos tienen éxito en reclamar su ‘propiedad’...sobre dreas especificas de la vida social” (MELOSSI, 1992b: 43).
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alimentada a su vez por una dimensioén cognitiva experta, que hace a la construccién de categorias cla-
sificatorias y taxonomias resultantes de un saber practico (policial) asi como de la vinculacién entre ese
saber practico y los cédigos legales (el codigo penal); y también una dimension politica, que es producida
por la articulacion —muchas veces conflictiva— de las perspectivas y el trabajo de los agentes de las
burocracias, de los funcionarios politicos y de los cientistas sociales que buscan definir e imponer deter-
minados modos de medir y leer fendmenos sociales; fenémenos que, a su vez devenidos datos, resultan
en insumos para el diagnéstico de situaciones y para la formulacién de politicas puablicas™. Comprender
estas dimensiones es fundamental porque las clasificaciones del Estado no son sino la materializacién de
relaciones de poder, y, por tanto, consecuencia de disputas. Ademas porque no se trata de un problema
metodolégico —a pesatr de que mas de una vez asi fue oscurecido y/o eventualmente presentado— que
llevaria la discusion a otro tipo debate, eminentemente “técnico”.

En todo caso, la produccion de estadisticas permite pensar la relaciéon entre los dominios técnico y
politico. Histéricamente, la estadistica ha sido reconocida como tecnologia basica en la constitucion del
Estado moderno’! gracias a su supuesta objetividad. La estadistica, entonces, es un ejemplo privilegiado
de la relacion entre saber y poder usado para el control de la poblacion (Foucault, 1987, 1990). Creada
para facilitar el “arte de gobernar”, aparecié asociada al desarrollo de aparatos administrativos centra-
lizados, puesto que su metodologia hizo posible la construccion de las taxonomias que sirvieron como
instrumentos de la administracion publica para describir, clasificar y administrar, esto es, para incorporar
las diversas acciones llevadas adelante a través del Estado. De hecho, la estadistica criminal surgi6 y se
consolidé en el ambito académico y gubernamental en un momento histérico muy particular (segunda
mitad del siglo XIX) con la pretension de brindar conocimiento “objetivo” sobre la poblacion, y en el
marco de un proceso de “gubernamentalizacién del Estado”, entendido éste como el conjunto de tacti-
cas, instituciones y procedimientos para ejercer el poder de gobierno (Foucault, 2006). LLa documentacion
estadistica implica asi el maximo de conocimiento que tiene el Estado sobre la poblacion, con la particu-
laridad de que es un saber de autor desconocido cuyos resultados pierden identidad dentro de clasifica-
ciones definidas por agencias estatales.

Ahora bien. Estas acciones no deben considerarse neutras pues explicitan las racionalidades politicas
de las practicas de los funcionarios. Por esta razon, las estadisticas no pueden ser entendidas como copia
de la realidad, pero si como sintesis construidas a partir de la observacion de las realidades, tanto de quie-
nes producen la informacién, como de quienes la analizan.

De esta manera, al explorar coémo se producen las estadisticas procuramos comprender y llamar la
atencion acerca de como se constituye un “lenguaje del Estado”. Se trata de un lenguaje que hace a la
configuracion de las clasificaciones elaboradas por sus agentes, que propone ser universal y que funciona
para convertir al mundo en un objeto distante y gobernable (Senra, 2000). Todo ello es posible porque,

30 GUEDES, 2008; MENDES DE MIRANDA y DIRK, 2001, y PITA y OLAETA, 2011.

31 La creacién de la palabra estadistica se atribuye al investigador aleman Gottfried Aschenwall (1719-1772). Con el desarrollo de la cien-
cia del Estado se buscé tener un diagndstico mas objetivo de los hechos concernientes a sus dominios. Se pensaba que las cifras traerfan
mas credibilidad y legitimidad a las descripciones literales. La estadistica fue considerada una nueva forma del conocimiento, uno de los

elementos de la teorfa del arte de gobernar, necesaria para promover los dispositivos administrativos del Estado, en los siglos XVII e XVIII
(MENDES DE MIRANDA, 2008).
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entre otras razones, como la pretensiéon de universalidad y de medida no es inherente a los hechos, las
diversas interpretaciones también constituyen y configuran a la propia estadistica. Asi, los discursos to-
man a los nimeros por representaciones exactas y absolutas de la realidad, y contribuyen a consolidar la
nocion de que son objetivos, cientificos y desinteresados; en otras palabras, neutros (Latour, 2004). Por
otra parte, y tal como lo analizaran Kitsuse y Cicourel en su articulo seminal del afio 1963 “A note on the
uses of statistics”, la producciéon de un informe estadistico oficial no sélo no recoge todos los hechos
acaecidos sino que responde a categorfas sesgadas: “lo que las estadisticas reflejan son las contingencias
organizativas que condicionan la aplicacion de determinadas leyes a determinada conducta por medio de
la interpretacion, decisiones y actuaciones del personal encargado de aplicar la ley” (Kitsuse y Cicourel,
1963:137). Es decir, no solamente influyen criterios legales en la registracion de delitos sino también
ideolégicos, organizativos y politicos.

En la actualidad, se considera que la generacion de estadisticas a partir de registros administrativos
implica ya no la construccién de un cuadro fiel de la realidad, sino mas bien la posibilidad de rendir cuenta
de lo que hacen las instituciones, y de valorar los datos en tanto indicadores de la transparencia, principio
que se presenta como requisito de la democracia.

En el caso particular de las estadisticas en materia de criminalidad, si bien como sefialabamos paginas
atras han recibido dos grandes cuestionamientos —que existe un alto nimero de delitos que no ingresan
al sistema, y que hay una selectividad en los casos que si son reportados—, lo cierto es que surgen de un
proceso complejo de construccion de la informacion, en el que diferentes actores pertenecientes a orga-
nismos productores de datos deben tomar una serie de decisiones que supone recortes o sesgos en el nui-
mero informado. Se trata de informacion que refleja la actuacion de la agencia, su particular mirada sobre
el fenémeno a estudiar, con limites que evidencian, entre otras cuestiones, su propio campo de actuacion.

La estadistica oficial sobre criminalidad emana del propio registro que hacen los organismos integran-
tes del sistema de justicia sobre su propia area de competencia. En un sentido amplio, se puede decir que
los datos oficiales abarcan a las policias y fuerzas de seguridad, al poder judicial, al ministerio publico y a
los servicios penitenciarios. Y, en lo referente al registro de delitos en particular, las estadisticas policiales
y de fuerzas de seguridad son las que representan la cifra oficial. En suma, las estadisticas policiales mues-
tran el estado de la criminalidad™ de acuerdo con el criterio y la vision de las propias agencias de seguri-
dad, tomando como base el registro originado en las denominadas actividades de prevencion que realizan
las policias en las calles (de oficio) o a partir de las denuncias particulares efectuadas en las comisarfas.

“Lo que no se registra no existe” es una maxima extendida en el mundo de la administracién puablica
y las burocracias estatales. Si tomamos en serio esta afirmaciéon y acordamos en el valor positivo de una
burocracia —en el alcance weberiano del término—, podemos convenir en que ciertas cuestiones si se
registran, existen y revelan su importancia, acceden al status de asunto y, contrariamente aquellas que no
se registran no parecen contar con status de existentes.

Claro es que no solo se trata de registrar. Importa también el nivel de desagregacion y las variables que
se atienden al momento de registrar informacion. Unicamente si se cuenta con informacién con un alto

32 Entendemos que el uso de la categorfa criminalidad es mas adecuado que delito o crimen, porque enfatiza tanto los vinculos sociales entre
los individuos como las practicas institucionales, y no se restringe a la dimension legal (IKANT DE LIMA, MISSE y MIRANDA, 2000).

36
VOLVER AL INDICE



Produccion y gestion de informacion y conocimiento | ID ID D |_|
en el campo de la seguridad ciudadana

grado de detalle es que sera posible comprender procesos y dinamicas sociales, identificar tipos de con-
flictividad y detectar grupos vulnerables. Los registros generales y las cantidades totales no desagregadas
y/o escasas sobre distintos campos de informacién no sélo poco dicen acerca de las modalidades y de los
patrones de violencia mas frecuentes, sino que pueden resultar abono para el terreno de los miedos y la
creacion de climas sociales fundados en temor extendido. En este sentido, es importante prestar atencion
a las dificultades que, por ejemplo, sefialaban algunos de los funcionarios consultados en Paraguay. Alli
nos relataron los esfuerzos que, merced a un programa regional, estan haciendo para integrar bases de
datos y poder contar con informacion rigurosa y consistida. El valor de la informacién, nos dijeron, se
torna cada vez mas evidente ante los decisores politicos y los funcionarios publicos: “es importante con-
tar con datos confiables, reales, verificables, y que se puedan plantear en tiempo y forma para la toma de
decisiones”. Sin embargo admitieron que, de momento, “lo que tenemos es tanta cantidad de homicidios
—subid, bajé—; pero no una investigaciéon de por qué. No sabemos por qué bajaron homicidios dolosos,
o los suicidios y las muertes por uso de armas de fuego. No sabemos por qué aumentaron los robos y los
hurtos y la violencia sexual en nifios y adolescentes. S6lo se sabe que subieron o bajaron ciertos hechos”.

Asi las cosas, decir que la estadistica oficial en materia de criminalidad supone la generacién de un len-
guaje de Estado y que, por tanto, provee de estatalidad y relevancia a ciertos asuntos tiene, como venimos
sosteniendo, efectos muy concretos. Pero a la vez requiere de profundizacion, detalle, desagregacion, y
también, de la toma de decisiones que, aun contrariando tradiciones y costumbres institucionales, ligue
a actores sociales tradicionalmente no asociados. A partir de reconocer el valor intrinseco de la informa-
cién qua insumo para la formulacion y seguimiento de politicas publicas, y ese caracter de oficialidad pro-
vista por la dimension de estatalidad de los datos producidos por estas agencias, se revela la importancia
de atender a ellos e intervenir sobre su produccion, con la intencién de crear sentido de interés estatal
sobre un asunto que debe ser registrado.

Veamos un ejemplo. En diferentes momentos, la problematica de la violencia de género y de la vio-
lencia doméstica —cuestiones diferentes pero frecuentemente ligadas— ha sido objeto de debate y de
demandas de intervencion estatal por parte de la sociedad civil. De manera continua y creciente diver-
sas organizaciones, en los distintos paises, han llamado la atencién sobre la tematica. Se ha sostenido la
importancia de una intervencion estatal adecuada pos-facto —en el proceso de atencién a las victimas
(directas e indirectas) por la via de politicas publicas determinadas—, asi como de implementar campafias
de visibilidad para instalar el tema como una cuestién socialmente problematizada (Oszlak y O’Donnell,
1982) lo que ha resultado en la creacion, en los casos exitosos, de oficinas y dependencias estatales espe-
cificas. El intenso trabajo del activismo en este campo consiguié visibilizar un asunto que, se sabe, se trata
de un problema social pero que no alcanzaba el status de problema publico. Junto con ello —y enlazado
a la cuestion de dar visibilidad al problema— habitualmente se ha destacado la necesidad imperiosa de
entrenar a las policias y/o a areas especiales creadas ad-hoc para captar, registrar y orientar la recepcion
y atencion de este tipo de hechos. En el caso de Uruguay, el Observatorio Nacional sobre Violencia y
Criminalidad —bajo la gestion del socidlogo Rafael Paternain—, tomo esta problematica como una linea
estratégica de intervencion a partir del reconocimiento politico de su importancia. Ello implico, en su
momento, el trabajo conjunto de la Division de Estudios de Género, la Division Estadistica de Analisis
Estratégico, el Instituto de la Mujeres y el “mundo” de las organizaciones sociales implicadas en la cues-
tion. Esta experiencia demostré que detras de los datos —es decir, de la generacion de informacion— era
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crucial que existiera una evaluacion previa de la complejidad de la situacion, y la intervencién concreta
de un area profesional (en este caso, de Politica Institucional y Planificacion Estratégica) que promueva
instrucciones especificas para la rigurosidad en su registro. Todo ello llevé a una notable reconsideracion
de los datos en materia de muertes y lesiones, y permitié dar cuenta de la dimension relativa del fenéme-
no as{ como de otros fenémenos conexos. El registro de la violencia doméstica en Uruguay hizo posible
demostrar que este tipo de hechos constitufa una masa de acontecimientos mayores en cantidad que las
rapifias (robos con violencia), conformando un corpus significativo dentro del indice general de delitos,
afectando asi notablemente la lectura en torno a la violencia y la seguridad ciudadana en ese pafs. Este
caso pone de manifiesto no sélo qué hay detras de los datos, sino el alcance efectivo de la formulacion
respecto de la estatalidad de los datos. Se comprueba asi que lo que se conoce sobre la criminalidad no
es sino lo que las fuerzas de seguridad registran en virtud de sus tradiciones institucionales y a partir de
sus decisiones e intervenciones, y la importancia de construir el gobierno de la seguridad por la via de
acciones técnico-politicas concretas que orienten y direccionen estas practicas.

En definitiva, en el proceso de construccién de la informacion confluyen diferentes fenémenos, tales
como: la participacion de expertos qua cuadros técnicos de una burocracia calificada; el trabajo articu-
lado entre dependencias estatales; el desarrollo de sistemas de informacién que se gestionan de manera
simultanea al entrenamiento del personal especifico dedicado a ello; disefios logisticos e institucionales
determinados que definen la asignacion de personal y de recursos materiales; y, decisiones politicas que
reconocen y establecen la importancia de los problemas sociales y su status de asunto publico, posibili-
tando o no su acceso a la agenda estatal, a su vez sumamente permeable a las demandas y reclamos de la
sociedad, entre otros.

Como vemos, existen problemas de distinto orden en lo que hace a la produccién de informacion en
materia de seguridad. Identificar las cuestiones referidas a las costumbres y tradiciones institucionales,
a las légicas que gobiernan las agencias y atraviesan las relaciones interinstitucionales, y a los usos de la
informacién que definen las conducciones politicas de las areas con competencia en la tematica, resulta
material indispensable para conocer a fondo como y donde intervenir.

Porque lo cierto es que cuando las agencias del campo que es objeto de nuestra atencién producen
informacion lo hacen impulsadas, a veces de manera inercial, por una serie acotada de razones. Es en este
sentido que, paginas atras, sefialamos que resulta imprescindible pensar la articulaciéon de la burocracia
con el poder politico. En este caso creemos que queda bien clara la interrelacién entre una dimension
técnica, una dimensioén cognitiva experta y una dimension politica.

Por supuesto no siempre las decisiones se toman en los ambitos que directamente se encuentran invo-
lucrados en la producciéon de informacion, y no siempre tampoco esos procesos implican una interven-
cién que se ajuste a la planificacion en materia de registro de informacion. En ocasiones, ciertas reformas
o transformaciones institucionales que buscan resolver problemas sociales y/o intervenir sobre el des-
empefio de determinadas agencias estatales o, incluso, ciertas decisiones institucionales que no generan
transformaciones estructurales pero que si alteran los modos de “hacer las cosas”, tienen necesariamente
efectos —algunas veces no deseados o bien no pensados— sobre los sistemas de registro de informacion
en materia de seguridad ciudadana. LLos casos de las faltas en Uruguay y de las contravenciones en la Ciu-
dad de Buenos Aires en Argentina son dos ejemplos de lo que estamos argumentando.

En el caso de Uruguay, segin nos han relatado distintos entrevistados, la decision de la justicia de dejar
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de intervenir en materia de faltas —fundada en la convicciéon de que el proceso de reforma del Codigo
Penal habia modificado algunas conductas y habfa derogado otras— provocé incertidumbre juridica no
s6lo en cuanto a la intervencién policial sino también, consecuentemente, en los registros de su actua-
cion. Una de las personas consultadas lo expresaba asi: “En 2005 los juzgados penales decidieron no
tomar mas accién en materia de faltas y no instruir estas causas. Esto fue una especie de reforma invisible
porque dej6 de existir instruccion. Lo deseable seria que el sistema de faltas salga del Codigo Penal y
vaya a una modalidad de mediacién de conflictos”. Como resultado de esta situacion, la Policia Nacional
continia deteniendo personas en virtud de la presunta comision de faltas (alteracién del orden publico
—especialmente en aquellos casos ocurridos durante espectaculos deportivos, en base a leyes especiales
sobre violencia en el deporte—, ebriedad, obtencién fraudulenta de una prestacion —no pago de un
taxi, colectivo, hotel, restaurante o bar, por ejemplo—) y las mantiene detenidas por un lapso maximo de
cuatro horas, da aviso verbal al juez competente y, al no iniciarse ningin proceso judicial, las libera sin
dejar registro alguno de su detencion. Y esto por cierto tiene implicancias graves en materia de libertades
y derechos de los ciudadanos. Pero también impacta en las posibilidades de control estatal sobre el des-
empefio de sus agencias.

El ejemplo ilustra de manera condensada al menos dos dimensiones de peso en lo que hace al registro
de acciones y su valor qua informacién. Por un lado, su importancia como elemento de control de desem-
pefio y gestion, ya que al no haber registro no es posible controlar el desempefio policial. Por otro lado,
tampoco se pueden conocer los motivos aducidos —fundados o no— que dieron lugar a esa detencion
policial y, consecuentemente, mucho menos conocer el petfil de los individuos/la poblacién objeto de su
intervencion.

En el caso de la Ciudad de Buenos Aires®, cuando luego de un largo proceso se derogaron los edictos
policiales y se creo la justicia contravencional de la Ciudad, no s6lo cambiaron las figuras contravencio-
nales y las competencias de la Policia Federal —con jurisdiccion sobre la Ciudad de Buenos Aires— en la
materia, sino que también —junto con las transformaciones institucionales— se modificé por completo
una antigua modalidad de registro de la informacion. A partir de ese momento los funcionarios policiales
debfan enviar todas sus actuaciones a la justicia contravencional y, como corolario, suspendieron la ela-
boracién de sus propios registros. En los primeros afos la Policia Federal atin registraba cada actuacion
contravencional: los problemas del sistema de registro reflejaban las deficiencias del proceder policial
tanto en las contravenciones como en el registro de la informacion. Pero luego de unos afios —concre-
tamente entre la serie de un afio y la de otro (2003 a 2004)— el total informado de actas labradas por la
Policia Federal en materia contravencional descendié abruptamente en un 45%. No obstante ese fuerte
descenso, podia notarse que eran las mismas faltas las que continuaban siendo las de mayor incidencia,
y que la poblacién objeto de control e intervencion era la de siempre. ¢Qué ocurrié? Al ser consultado
sobre este mas que importante descenso en la cantidad de actas registradas, un funcionario judicial nos
explico que “se definié una politica al respecto ya que la policia salia a hacer numero y el 80% habia que
archivarlas porque no servian”. En simultaneo, el sistema de registro —y consecuentemente los informes
resultantes del procesamiento de los datos — era cada vez mas detallado. Afio a afio se habia ido per-

33 Para un mayor desarrollo de este caso ver PITA, 2007.
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feccionando el sistema, y se habia acotado a las acciones estrictamente judiciales. De hecho, se consiguié
mejorar el sistema informatico judicial con técnicos propios y orientarlo a dos funciones. Por una parte,
como soporte para la gestion del trabajo, que redundara en la agilidad de la administracion de justicia (in-
greso de actas, asignacion de causas a fiscalfas, defensores oficiales, juzgados y Camara), con los debidos
resguardos y campos de informacién cerrados conforme las pautas del proceso judicial. Y por otra parte,
como generador de los insumos necesarios para producir los informes anuales destinados a proveer in-
formacion publica. Es decir, el sistema de registro de la justicia contravencional habia mejorado notable-
mente pero ajustandose a sus propios fines: la administracién de justicia y la produccion de informacion
publica. Se habia decidido dejar afuera las actuaciones policiales porque, se considerd, eran resultado de
la 16gica policial de “salir a hacer estadistica” y porque, sin duda, perjudicaban a la agencia judicial. En
este sentido, se entendié que una mas elevada medida cuantitativa de la accién policial —aunque luego
fuera dejada de lado por inconducente, por falta de pruebas o por deficiente registro de informacién—
impactarfa negativamente en los indicadores de la administracion de justicia, al afectar la evaluacién sobre
su rendimiento, productividad o eficiencia en su labor (esto al menos, desde la légica con la que se ha
organizado la produccién de informacion). Por su parte, la Policia Federal dejé de tener la obligacion de
producir informacién puiblica sobre la materia, toda vez que sus actuaciones eran ya registradas (o dejadas
de registrar) por la justicia contravencional. De este modo, aunque las razones aducidas por la justicia
para dejar de registrar las actuaciones informadas por la Policia eran racionales —y mas aun, pueden ser
comprendidas a la luz de los conflictos que produce el encuentro (y colision) de légicas e intereses intera-
genciales diferentes—, lo cierto es que se ha perdido el registro que —a modo de indicador proxy— in-
formaba de una actividad que, fundada o infundadamente, desarrolla la policia en el marco de sus formas
de hacer e intervenir para con grupos sociales que se han constituido en su “clientela habitual”. Se ha
invisibilizado asi definitivamente (por la ausencia de registro) la medida de las practicas de intervencion
policial en materia contravencional.

Ambos ejemplos nos permiten llamar la atencioén sobre algunos asuntos a los que hicimos mencién en
las primeras paginas. En primer lugar, que las decisiones y la 16gica de funcionamiento de una institucion
repercuten sobre la modalidad de funcionamiento y de registro de otra. En segundo lugar, que el registro
de informacion de las instituciones sobre sus propias actuaciones tiene varios usos. Los registros resultan
insumos para el inicio de acciones de otra agencia o institucion; son elementos valiosos para la evaluacion
del desempefio de las instituciones (y para la medida de su carga de trabajo); y dan cuenta de como y sobre
qué acontecimientos y sujetos los agentes publicos emplean las normas y proceden. Es preciso no perder
de vista los multiples valores que portan los registros de informacion, y junto con ello la importancia de
contar con instancias de articulacién interinstitucionales, que sean capaces de ponderar y atender tanto
las exigencias intra y extra agenciales, como los efectos que en materia de registro de informacion se
producen a la hora de alterar normas y procedimientos que impactaran sobre los procesos de trabajo de
distintas agencias.

Por otra parte, los ejemplos brevemente relatados nos demuestran la invalidez de sostener que los da-
tos “o dicen la verdad o mienten”. ILa creencia en el principio de que los numeros expresan la realidad cae
por tierra cuando se advierte que éstos s6lo enuncian construcciones hechas a partir de una determinada
perspectiva sobre la cual, es claro, se agrega una cuestion adicional: la autoridad legitima sobreimprimien-
do valor de verdad a un dato. El foco de la cuestiéon entonces debe estar orientado hacia el momento de
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la decision de registrar o no los hechos y de como hacerlo.

A lo largo de esta investigacion advertimos algunas de las limitaciones mas importantes que presenta
de manera mas frecuente la informaciéon producida por las policias. Esas limitaciones estan vinculadas
tanto a la materia sobre la que se producen los datos, como a la forma en que se articulan —mas o me-
nos conflictivamente— los diversos saberes técnicos y politicos que operan o intervienen sobre ellos. Es
cierto que el registro de los hechos supone la puesta en juego de una técnica que transforma la historia
contada por las victimas o los presuntos delincuentes en un relato impersonal utilizando los procedimien-
tos burocraticos y juridicos. Y cierto es también que este tipo de narracion difiere de la lengua cientifica,
que se caracteriza por establecer una relacion entre la “realidad” y su representacion en la busqueda de un
universal, en especial, la identificacion de patrones. Ademas, el sistema penal se caracteriza por mantener
su tradicion inquisitiva de busqueda de la verdad a través principalmente de la indagacion. Por ello, toda
la documentacion recopilada apunta a la imputacion de un delito al sujeto sospechoso. En el caso de los
registros policiales, los procesos de trabajo se dan de forma particular. El registro representa el comienzo
de un trabajo que interviene distinguiendo a los conflictos, en tanto “cada caso es un caso”. Entonces, al
procesar la informacion, los registros policiales terminan descontextualizando los hechos. Asi, sobre esa
“materia” a partir de la cual se construyen los hechos —o mejor dicho, esa materia— es resultado de di-
versas practicas inter e intra-institucionales que convergen, y también colisionan en funcién de diferentes
légicas en lo que hace a procesos de trabajo y definiciones de categorfas acerca de los hechos.

Por dltimo, en todos y cada uno de los casos se hace evidente el valor del registro qua indicador de
parametros en materia de seguridad ciudadana y derechos humanos. A la vez que ilustran con claridad que
la no prevision del impacto de determinadas decisiones o cambios normativos puede provocar la pérdida
de informacion sobre lo que esta aconteciendo en ese campo.

2. Politicas publicas de gestidn de la informacién
a) El debate sobre el gobierno politico de la seguridad ciudadana

En este apartado nos detenemos a sefialar de modo estilizado lo que esta ocurriendo en los paises
relevados, destacando algunos aspectos considerados de interés a los fines de este documento. Porque
lo cierto es que, con marcas locales y temporalidades algo variables, en los cuatro paises consultados se
observa desde la década del *90 una preocupacion creciente sobre la seguridad ciudadana. De manera
sistematica, ademas, desde inicios de la primera década del 2000 ha comenzado a enfatizarse —a veces
por impulso de organismos internacionales, con créditos de diverso tipo; a veces, en articulacién con
decisiones y definiciones politicas locales— la importancia de fortalecer, generar o modificar sistemas de
produccion y gestion de la informacion en materia de seguridad. Es mas, hace un par de afios sobre esa
tendencia se sobreimprime el reconocimiento y la explicitaciéon de lo que se formula como necesidad y
que se denomina el gobierno politico de la seguridad ciudadana. Se trata de una formulacion resultante
de una evaluacion politica pero también técnico-institucional, de los déficits y de los fracasos relativos en
este campo.

Segun resefian documentos de reconocidos expertos y académicos, algunos de ellos también funcio-
narios, las politicas publicas en materia de seguridad publica han resultado hasta el presente ampliamente
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deficitarias. No obstante, al tiempo que se reconoce que el disefio y concrecion de nuevos paradigmas
demandaran muchos afios, se destaca la necesidad de revertir “la excesiva policializacién de las agendas
de seguridad, el notorio descrédito institucional y las sempiternas demandas en términos de ‘ley y orden™
como desafios para la gobernabilidad democratica” (Paternain, 2007: s/n). La mentada “policializacion”
implica, tal como lo sefiala Sain (2007) analizando el caso de Argentina, que las autoridades gubernamen-
tales han delegado “a las agencias policiales el monopolio de la direccion y de la administracion de la segu-
ridad publica. Es decir, ésta configuré una esfera institucional exclusivamente controlada y gestionada por
la policia sobre la base de criterios, orientaciones e instrucciones autbnoma y corporativamente definidas
y aplicadas sin intervencion determinante de otras agencias estatales no-policiales. En consecuencia, la di-
reccién, administracion y control integral de los asuntos de la seguridad publica, asi como la organizacion
y el funcionamiento del propio sistema policial, quedaron en manos de las agencias policiales, generando
asf una suerte de policializacién de la seguridad publica. Estas tendencias impidieron la estructuracion de
dispositivos normativos, organizacionales y funcionales apropiados para el ejercicio integral del gobierno
politico de la seguridad publica y trajeron aparejadas algunas deficiencias institucionales relevantes en esta
dimension de la institucionalidad democratica”.

De manera concomitante con esta evaluacién, algunos pafses analizados han procurado conseguir la
gobernabilidad democratica de la seguridad ciudadana mediante la formulacién y/o reformulacion de
planes nacionales. Se define a la gobernabilidad democratica en esta materia como “la capacidad institu-
cional por parte de las autoridades legitimas de disenar, implementar y evaluar politicas de prevencién y
control de la violencia y el delito” (CIDH, 2009: 31; Politica Nacional de Seguridad Ciudadana, 2010: 35).
Y para ello se sostiene que es fundamental desarrollar politicas especificas que se proclaman pluridimen-
sionales, pues “refieren y afectan a diferentes aspectos de la vida institucional y social”’; multisectoriales,
porque interpelan y convocan a multiples actores estatales y sociales; y complejas, en tanto “suponen la
gestion de problematicas diversas”. Estos planes en general han incorporado el paradigma de los dere-
chos humanos, y han cuestionado vy relativizado el papel de las policias en la definiciéon de las politicas.
Esto queda bien explicito en uno de los mas recientes planes, el Plan Nacional de Seguridad Ciudadana
de Paraguay (2010), donde se destaca que “en nuestra region, ha sido habitual colocar al sistema policial
como el actor exclusivo o predominante de las politicas de seguridad; no obstante, el caracter pluridimen-
sional de la seguridad ciudadana esta asumido por el Ministerio del Interior, teniendo en cuenta justamen-
te la impronta multisectorial de las politicas especificamente abocadas a intervenir sobre los problemas
que inciden en la seguridad” (Politica Nacional de Seguridad Ciudadana, 2010: 29). Esta formulacion, por
lo demas, suscribe a la definicién conceptual de seguridad ciudadana sustentada por la CIDH.

En todos estos planes y directrices se resalta como un punto especial el referido a la produccién y
gestion de la informacion sobre seguridad ciudadana, y se enfatiza en la importancia de construir, man-
tener y actualizar diagnosticos en la materia. En el caso de Brasil el tema de la gestién de la informacion
paso a ser considerado uno de los “presupuestos” basicos para una politica de seguridad eficiente. Asf,
en el Sistema Unico de Seguridad Publica (SUSP) una de las directrices de reforma de las instituciones
de seguridad publica es la llamada “Gestiéon de Conocimiento”. El tema también aparece destacado en
los casos de Uruguay, Argentina y Paraguay. En el Documento Base sobre Politica Nacional de Seguridad
Ciudadana de Paraguay, ademas se aclara que uno de los ejes de la politicas de seguridad ciudadana sera
elaborar un “cuadro situacional de la violencia y el delito y el diagnéstico institucional”. Para ello se prevé
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generar “un proceso permanente de recopilacion y sistematizacion de informacion y de abordaje analitico
del fenémeno” (Politica Nacional de Seguridad Ciudadana, 2010: 34). En Uruguay, bajo esa consigna se
cred y se definieron las misiones y funciones del Observatorio Nacional sobre Violencia y Criminalidad
del Ministerio del Interior. En Argentina, luego de la reciente creacion del Ministerio de Seguridad (di-
ciembre de 2010) —tras reconocer la importancia de la produccién de informacién y la articulacion y
“socializaciéon de conocimiento y experticia provenientes [de] funcionarios publicos y actores de la so-
ciedad civil”—, se cre6 un Consejo Asesor para la Gestion de la Informacion Criminal de la Direccion
Nacional de Politica Criminal de la Subsecretarfa de Analisis y Gestion la Informacién Criminal (RES.
590 del 25 de julio de 2011).

Pero es claro que no resulta tarea sencilla desmontar y/o transformar viejas y acendradas costumbres
institucionales. En especial cuando se trata de la produccién de informacion en materia de seguridad,
tradicionalmente ligada a la comisiéon de los delitos y las violencias estandarizadas, cristalizadas en los
coédigos penales y registradas por las policias. En este sentido, la policializaciéon también se imprimi6 en
los tipos y formas de registro de la informacién. Como sefiala Sain, en el caso de Argentina esto significd
que “el cuadro de situacion acerca del delito y la violencia que se impuso en el ambito de las instituciones
publicas fue elaborado por la policia sobre la base de una vision institucional que casi siempre gir6 en
torno de la sistematica afirmacion de que el crecimiento de la violencia y del delito ha estado vinculado
en forma directa al aumento de la pobreza, y que la inica manera de contenerlo y controlarlo es dotando
a la institucion policial de mayores facultades discrecionales y medios operacionales. La policia mono-
polizé dentro del ambito estatal la informacién acerca del delito, de su envergadura, su despliegue y su
evolucion, lo que la proyecté como la tnica agencia estatal con capacidad para producir aquel cuadro de
situacion, pero lo hizo conforme sus propias perspectivas, orientaciones e intereses institucionales. Ante
las autoridades gubernamentales y la sociedad, dicho diagndstico casi nunca reflejo la verdadera realidad
delictiva, ya que ésta, en ciertas ocasiones, fue ‘inflada o magnificada’ a la hora de reclamar mas facultades
y recursos institucionales y, en otras oportunidades, fue ‘subvaluada u ocultada’ a los efectos de esconder
los trazos de ineficiencia que signaron el desempefio policial o la corrupcion derivada de la regulacion de
ciertas actividades criminales, imponiéndose siempre la version policial de los hechos y de la problematica
criminal” (Sain, 2007: 64).

b) Produccidn y gestion de la informacion y del conocimiento: practicas institucionales y
problemas

Logicas de procedimiento

En este apartado abordamos algunas cuestiones generales en torno a la produccion y gestion de los
sistemas de informacién en materia de seguridad publica. En tanto ésta es una version reducida del
informe final de la investigacion, se omitiran descripciones detalladas sobre los diferentes procesos de
produccion y gestion de la informacion de fuente policial abarcados en esta pesquisa.

En particular, nos interesa contribuir a la tarea pendiente de elaboracién de un analisis organizacional
del proceso de produccion de la informacion partiendo del trabajo de sus agentes quienes, en funcién
de estas directivas, generan informacién organizada que se supone insumo para el desarrollo de planes
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estratégicos y acciones tacticas. Es por ello que nos detenemos a echar luz sobre las practicas y politicas
adoptadas para el tratamiento de los datos antes que sobre los aspectos tecnolégicos necesarios para la
organizacion de la informaciéon (por ejemplo, hay una infinidad de software libres y pagos que poseen
visiones distintas respecto del almacenaje de datos).

En este sentido, volvemos a llamar la atenciéon sobre la diferencia existente entre la gestion de la
informacién y la gestion del conocimiento. La primera expresion se refiere fundamentalmente a los
procedimientos técnicos. En otras palabras, la gestion de la informacién en general esta asociada a la
estructuracion de las formas de acceso y difusion de la informacion, a la creacion y el uso de repositorios
de datos electronicos. La segunda, en cambio, tiene como objetivo valorizar las informaciones, contex-
tualizandolas como foco para su aplicabilidad institucional. Por gestiéon del conocimiento se entiende el
proceso cognitivo que depende de la acumulaciéon de diversas informaciones incluidas en un contexto
dado, que define su aplicabilidad. Sin embargo en la practica, muchas veces por el término gestién del
conocimiento se designan actividades que son, en verdad, de estructuraciéon de formas de acceso y difu-
sién de la informacion, tal como se vera en las paginas siguientes. Eso explica las razones por las cuales
ambos términos suelen aparecer en el discurso de los “operadores” como sindénimos, ain para mencionar
procesos de trabajo distintos.

Otro aspecto que merece ser destacado es el modo en que los “operadores” del area de seguridad cons-
truyen un modelo de tratamiento de la informacién a partir de una idea de complejizacion progresiva,
basado en teorfas importadas de otros contextos, en especial de la criminologfa norteamericana (figura 1).

Figura 1: Flujo idealizado del proceso de tratamiento de la informaciin
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Seguin esa concepcion los datos se originan en un hecho que llega a conocimiento de la institucion y
provoca algun tipo de intervencion. Los datos estan asociados a diferentes formas de registros y corres-
ponden a una informacién desestructurada, construida a partir de fragmentos de observaciones sobre la
“realidad”. ILa informacién, en cambio, estarfa relacionada a las formas de interpretaciones que el aconte-
cimiento suscita, lo que presupone algiin consenso sobre los significados atribuidos. Segtin ese proceso, el
conocimiento no es una mera suma de todas las partes, sino una reflexiéon sobre los datos e informaciones
en un contexto especifico conforme la intervencién institucional.

Sin embargo, este modelo choca con la concepciéon que la mayoria de los agentes tienen sobre su
proceso de trabajo. En ese escenario cuando un agente toma conocimiento de que hubo un hecho, su
primera reaccion es clasificar si lo ocurrido se encuadra en un acontecimiento o en un evento™*, lo que
provocara diferentes procesos de trabajo (figura 2). Por acontecimiento se entienden aquellas cuestiones
cotidianas con las cuales la institucion, en general, no se quiere involucrar pues, segun su punto de vista,
solo representan aumento de trabajo (lo que en Brasil se conoce comunmente como “feijoada”: aquellas
cosas sin importancia, cuyas denuncias deben ser desestimadas, tales como los conflictos entre vecinos,
peleas conyugales, por ejemplo). El evento en cambio corresponde a una demanda de trabajo inequivoca
que no se puede eludir.

A partir de explicitar las practicas que supone este modelo, se puede percibir que, en realidad, lo que
define todo el trabajo de la institucion es la decision de registrar o no un hecho. Los procedimientos
que se derivan de un caso no se resuelven por un proceso de reflexiéon sobre el acontecimiento que lo
originé. Por el contrario, los procedimientos representan el fin del trabajo; en tanto prima la idea comun
de los operadores de seguridad publica de que “cada caso es un caso”, sélo aquéllos “especiales” —los
considerados “importantes” o “serios”— seran registrados por la institucion. Tal expresion evidencia un
sentido practico, que se fundamenta en una concepcion finalista de la accién, y que dificulta identificar
“patrones” a partir de su trabajo cotidiano. Y eso, si bien no es un problema en si, se torna un obstaculo
ya que entra en conflicto con la idea de identificacién de patrones que sostiene el flujo idealizado de in-
formacion representado en la figura 1.

Figura 2: Flujo del proceso de decision sobre el tratamiento de la informacion
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Es por estas razones que enfatizamos que, al momento de pensar sobre los sistemas de produccion y
gestion de informacion —fundamentalmente policial— se deben describir y comprender las habituales
practicas de los agentes, los saberes practicos consolidados y sus tradiciones institucionales. S6lo cono-
ciendo estas dimensiones sera posible avanzar en la transformacion de modos de registro inveterados.

Algunas limitaciones y dificultades

Con mayor o menor grado de desarrollo y de soporte tecnoldgico, las policias son las instituciones
con mayor peso en la generaciéon de informacién en materia de seguridad ciudadana, en especial en lo
que hace a la criminalidad y la violencia. Ello se explica en funcién de que es la l6gica policial y el des-
empefio de esta institucién la que cubre la prevencion, control, persecucion y represion de los hechos
presuntamente delictivos y es, por tanto, la agencia que puede proveer (aun considerando los bajos niveles
de registro) de informaciéon de primera mano. Es cierto que esta informacién puede presentar algunas
dificultades para su uso debido a los distintos intereses o motivos para los que fue construida: como in-
formacion estratégica policial (para trabajo de inteligencia o investigacion criminal); como informacion
para proveer al poder judicial; como informacion generada ad hoc a requerimiento de otras agencias (mi-
nisterios de seguridad, de interior o de justicia), por ejemplo, para brindar informacién publica. Esto en
ocasiones lleva a que o bien la informacién no satisfaga a los multiples usuarios —porque para algunos
puede resultar escasa y para otros sobreabundante (porque considera o desconsidera campos de interés
segun el requirente)—, o bien, se generen dobles registros y, consecuentemente, inexactitudes resultantes
de los problemas de “traduccién’ a la que es sometida la informacion, pues para satisfacer a los diversos
usuarios se acaba produciendo mas de un informe o tabla a partir del dato bruto.

Ademas de las policias, se destacan en estos procesos de produccion y gestion de la informacion las
autoridades responsables de la seguridad publica, tales como los ministerios de interior o de seguridad.
En general, estas instituciones tienen un rol articulador en el sistema de informacion. Su papel suele ser el
de centralizar y consolidar las cifras de denuncias que sistematizan las policias y/u otras fuerzas de segu-
ridad, buscando asi construir y/o acrecentar la capacidad de generar informacién y mayor conocimiento
de la problematica con la perspectiva de las politicas publicas (Dammert et. al., 2010).

También existen areas del poder judicial que realizan la labor de recolectar y sistematizar la informa-
cion delictual conforme al procedimiento penal. En especial, los ministerios publicos —sobre todo a me-
dida que el proceso de reforma procesal se ha ido consolidando en la region—, comenzaron a gestionar
informacién sobre aspectos ligados al funcionamiento del sistema penal y conjuntamente de los hechos
delictuales (Dammert et. al., 2010). Esto es lo que en la actualidad ocurre en los casos de Paraguay y Ar-
gentina (a continuacion comentaremos el caso particular de la provincia de Buenos Aires).

Asimismo es posible observar la existencia de programas especificos sobre tematicas puntuales que
producen informacién. No obstante, en su mayoria, esta informacién no proviene de la demanda, siste-
matizacion y/o articulacién de otras agencias, sino que resulta de su propio desempefio e intervencion vy,
debido a ello, no suele contar con la sistematicidad y alcance que podrian tener si se sumaran las agencias

34 Esta distincion resulta mas clara en portugués.
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estatales que intervienen de primera mano en la recepcién de las denuncias. Asf ocurre, por ejemplo, con
los datos referidos a violencia de género y violencia doméstica en Argentina.

Es de destacar también el papel de organizaciones no gubernamentales (ONG) que acttian articulando
informacién proveniente de distintas fuentes oficiales en ciertas tematicas, difundiendo, o bien directa-
mente produciendo informaciéon ad hoc que completa los faltantes de informacion publica en asuntos
de relevancia e interés. Esto pone en evidencia no sélo las limitaciones de las instituciones publicas con
mayor alcance y cobertura nacional en materia de produccion y circulacion de informacioén, sino también
las dificultades —por razones de diversa naturaleza— para registrar informacion que otros actores y sec-
tores consideran relevante.

Lo cierto es que con notables avances, y también con eventuales retrocesos, los paises de la region
han tomado una importante serie de decisiones en torno a las formas de lidiar con la informacién que
producen —con grandes problemas de integracion y articulacion—, todas esas instituciones, agencias y
organizaciones mencionadas.

Como dijimos, esta investigaciéon se focalizé en al circuito de producciéon de la informaciéon cuya
fuente es policial. Esto implica, de acuerdo con el pais de que se trate, procesos mas o menos complejos
en virtud de tratarse de sistemas federales o unitarios. Mientras que en los casos de Uruguay y Paraguay
el escenario en este punto se presenta un poco menos complejo, en Argentina y Brasil —al tratarse de
sistemas federales—, el analisis de los registros y estadisticas policiales necesariamente precisa atender a
los mecanismos de articulacion entre las areas institucionales con competencia para requerir, compilar,
sistematizar y analizar la informacion y las fuerzas de seguridad federales y provinciales implicadas.

A lo largo de este documento destacamos las distintas limitaciones y dificultades que presentan estos
datos. Durante la investigaciéon pudimos comprobar que el diagnéstico es compartido en general por
funcionarios y expertos de los cuatro pafses. Mas alla de las especificidades y grados de intensidad de las
iniciativas locales, cabe sefialar aqui que hay desde hace por lo menos un década en todos ellos una clara
preocupacion e intervencion de las areas especificas en materia de generacion y fortalecimiento de siste-
mas de produccion y gestion de informacion, que se evidencia en los procesos en curso, las decisiones
y también las desavenencias. Esa atencion por los procesos de produccion y gestion de la informacion,
también se ha comenzado a advertir —sobre todo discursivamente, aunque con un desarrollo mucho mas
incipiente— en materia de produccién y gestion del conocimiento.

Poder integrar diversos procesos de produccion y gestion de datos para generar informacion y ges-
tionar conocimiento resulta una linea de trabajo que, de ser desarrollada y profundizada, posibilitaria
que de una vez se consiguiera expandir y llegar a un verdadero alcance de la nociéon de seguridad publica
anudada a la de derechos humanos, es decir a la nocién de seguridad ciudadana, en los términos en que
fue desarrollado en las primeras paginas de este documento.

Cuando hablamos de gestionar conocimiento consideramos dos cuestiones en simultaneo. Por un
lado, claro esta, nos referimos al conocimiento especifico en materia de seguridad ciudadana. Un conoci-
miento que necesariamente debe abrevar en diversas fuentes de informacion (estatales, de organizaciones
no gubernamentales, de institutos de investigacion y areas académicas) y que, por cierto, no sélo reside en
datos cuantitativos, sino también en investigaciones cualitativas, empiricas, de casos, estudios especificos
y/o en profundidad que en mucho pueden aportar a comprender fenémenos y dinamicas de procesos so-
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ciales de diversa complejidad y conflictividad. Mas por otro lado, nos referimos al conocimiento de (acer-
ca de) las propias instituciones estatales involucradas en la produccién de informacion. Y ello asi porque
unicamente si se conoce el funcionamiento de estas agencias se podran disefiar y gestionar procesos de
produccion de informacion eficientes, sea que tomen en cuenta para su consolidacion las tradiciones y
modalidades de trabajo institucionales valiosas o que procuren alterar las deficientes.

Deciamos paginas atras que en esta materia los problemas en torno a la informaciéon se deben a dos
tipos de razones: las relacionadas con la naturaleza de los datos y las vinculadas con ciertas practicas ins-
titucionales —informales pero las mas de las veces cristalizadas— que hacen al funcionamiento real de
las instituciones. También, hicimos referencia a la existencia —en general conflictiva— de l6gicas intra e
inter-agenciales diversas que confluyen y/o colisionan en este campo de asuntos: la l6gica juridica vs. la
légica criminolégica y /o socioldgica, la l6gica politica vs. la 1égica institucional, los procesos de gestion
de la informacién para la produccion de informacion publica vs. aquellos procesos orientados a la gestion
y organizacion de los procesos de trabajo intra-agenciales, etcétera. Documentar, comprender y analizar
esos procesos es, desde nuestra perspectiva, una cuestion fundamental para poder gestionar conocimien-
to que permita disefiar e implementar politicas publicas eficaces. Porque de lo que se trata no es, al me-
nos inicialmente, de lo que “se deberia hacer” abonando a una modalidad imperativa y normativa de las
politicas publicas. Sino de comprender cémo es que se hace, o como dirfa la antropéloga Mary Douglas
(1996) “como piensan las instituciones” para luego evaluar coémo transformarlo si eso es lo que se busca.
Por cierto, no desconocemos que en materia de politicas publicas, en tanto el Estado esta directamente
implicado, esta en juego la dimensiéon normativa, obligatoria. Eso esta fuera de toda duda. Sin embargo,
entendemos que tanto para el disefio como para el seguimiento y analisis de una politica publica resulta
fundamental conocer y comprender los procesos de trabajo de las instituciones implicadas.

Tomemos en cuenta por un momento algunos asuntos mencionados en este documento. Por ejemplo,
las practicas institucionales habituales que provocan bajos niveles de denuncia y/o de registro, en parti-
cular sobre cierto tipo de hechos y conflictos, en sede policial en el Brasil; el descenso abrupto en la serie
de datos estadisticos en materia contravencional en la Ciudad de Buenos Aires; la ausencia de registro
de detenciones en materia de faltas en Uruguay; o la carencia de registro de informacion desagregada en
distintos campos de informacién para diferente tipos de delitos en Paraguay. Comprender estas situacio-
nes, atender y considerar los motivos expuestos por los actores o las razones de sus formas de operar
resultan, desde nuestra perspectiva, una informacion valiosa que se encuadra en lo que entendemos como
conocimiento y que nos permite identificar tradiciones institucionales, conflictos en los flujos de infor-
macion, efectos de cambios o decisiones de una agencia que afectan a otra, entre otras cuestiones. Ello,
obviamente, ademas de posibilitarnos la toma de decisiones sobre una situacion real, nos evitara presentar
escenarios errados a partir de leer informacion cuantitativa sin distinguir su significado.

Sobre esta ultima cuestion cabe otro sefialamiento que se deriva de algunas de nuestras entrevistas en
Paraguay sobre la experiencia de construccion de indicadores regionales, y que creemos nos permiten
colocar algunas consideraciones que pueden hacerse extensivas para reflexionar en torno a la produccion
de informacién. Allf nos relataron el proceso de trabajo orientado a integrar informaciéon proveniente no
sélo del registro policial, sino también de otras fuentes de informacién (fundamentalmente judicial)®.

Es claro que tomar datos provenientes de distintas fuentes siempre generara dificultades metodologi-
cas. L.a forma de produccion de la informacion, el alcance y cobertura territorial, el nivel de desagregacion
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y detalle son diferentes en cada una de las agencias que intervienen. Obviamente los actores (expertos y
profesionales) locales saben a ciencia cierta cuales son las fuentes mas convenientes para uno y otro tipo
de hecho. No obstante, la decision de compilar informacién de diferentes fuentes puede no sélo conso-
lidar tradiciones de multiples y dispares registros —y de contabilizaciones paralelas— sino que, al menos
desde nuestra perspectiva, en poco contribuye para avanzar en la generacion de sistemas agenciales efi-
cientes y eficaces en materia de registro y procesamiento de informacién. Esto puede derivar —sin llegar
a contar con un afiatado y permanente control metodolédgico sobre la cuestion— en la contabilizaciéon de
hechos que, de alguna manera, resultan incompatibles. Ello puede ocurrir porque han sido procesados de
modos diferentes o porque fueron registrados en distintos momentos del proceso en que los hechos se
convierten en un caso, segun la agencia que los sistematiza. Asi, cada uno de los paises que participan de
este sistema, actuando conforme su evaluacion de cual es la agencia mas eficiente en materia de registro
de determinado tipo de delito, acaba compilando hechos registrados bajo diversas modalidades y en dis-
tintos momentos del proceso, sin estandarizar metodologias y procedimientos.

Por lo demas, un problema adicional que se encuentra en este tipo de sistemas es que, por un lado,
s6lo se informan datos numéricos totales de cantidad de hechos, sin detalle ni discriminaciéon de tipos
especificos de hechos, lugares de ocurrencia, cantidad de victimas y autores, edad y género de victimas y
autores, relacion entre los mismos, etc. Lo cual lleva a preguntarnos acerca de su valor, y a recordar lo que
hace ya unos cuantos afios escribiera el reconocido historiador inglés E. P. Thompson: “...]Ja importancia
de la violencia —tanto la violencia del Estado y las leyes, como la violencia de la protesta— no tiene
relacion directa con la cantidad. Cien personas pueden perder la vida en un desastre natural y esto sélo
provoca lastima; un hombre puede ser muerto a palos en una comisaria y provocar una ola de protesta
que transforme la politica de la nacién. Las olas de indignacién popular pueden dar lugar a la repeti-
cién de acciones represivas, ni el terror ni el contraterror pueden revelar su significado baja un examen
puramente cuantitativo, ya que las cifras deben ser vistas dentro de un contexto total, y éste incluye un
contexto simbolico que asigna valores diferentes a formas de violencia diferentes”. Sabemos que el se-
fialamiento de Thompson excede lo que deseamos argumentar en este apartado, pero consideramos que
aporta en este contexto, porque la region, desde hace mas de dos décadas, se muestra preocupada por el
tema violencia y criminalidad. La inquietud se expresa en las agendas de gobierno y en la agenda social;
la cuestion aparece como preocupacion social en diversos tipos de sondeos de opinién; las encuestas de
victimizacién —justamente porque toman en cuenta este humor y los animos y sentimientos sociales so-
bre el tema— proliferan y buscan medir el impacto de los miedos sociales e indagar en qué se basan. Hoy,
en lineas generales, los gobiernos se preocupan por conducir politicamente el gobierno de la seguridad,
es decir conducir desde el poder civil un problema como la seguridad ciudadana que hasta no hace muy
poco en la regién era un asunto tenido como de pura incumbencia policial.

Resulta entonces necesario llamar la atencién y discutir la importancia o la poca utilidad de contar
con valores medios y generales acerca de las formas en que las modalidades mas extremas de violencia
y criminalidad se manifiestan, si ésta no permite a la vez contar con informacién acerca de las formas

35 Este proceso se ha impulsado a partir de la adhesién de Paraguay a la iniciativa financiada por el BID para crear un “Sistema regional de
Indicadores Estandarizados de Convivencia y Seguridad Ciudadana”, ya mencionado.
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en que las modalidades mas extremas de violencia y criminalidad se manifiestan, si ésta no permite a la
vez contar con informacién acerca de las formas diferenciales en que ello afecta a distintos grupos de
edad, de género y de estrato social. Porque lo que nos interesa es algo que va mas alla del hecho delic-
tual en si. Es decir, cuando indagamos en los nimeros de homicidios —que son los datos mas claros y
eficientes para pensar la cuestiéon de la violencia—, procuramos saber no sélo la cantidad de homicidios
sino, junto con ello, cuantas de esas muertes se producen entre conocidos; cuantas involucran personal
de fuerzas de seguridad; cuantas de ellas derivan de asuntos de orden particular y cuantas de asuntos de
orden publico o politico; cuantas han ocurrido entre las paredes de hogar y cuantas por ejemplo en co-
misarfas, presidios o en contextos de manifestacion publica; cuantas estan basadas en motivos de género,
orientacién sexual, extraccion de clase, edad o pertenencia étnica y/o religiosa; entre otras dudas. Porque
verlo de ese modo y con esos detalles informativos nos aportara mucho mas que la cantidad, nos hablara
mas de que un crimen: nos hablard también de patrones y/o niveles de violencia extrema que entran en
juego al momento de dirimir conflictos de naturaleza diversa. Asi, con afios de distancia y parafraseando
a Thompson podriamos decir que no es lo mismo un muerto en ocasiéon de un desalojo de tierras que
uno en ocasién de un robo en un comercio, y una victima de un delito sexual no es igual que una de odio
racial o intolerancia religiosa. De la misma manera, no es lo mismo un crimen individual y privado que
uno, aunque individual, cometido sobre una personalidad publica que, por tanto, adquiere valor colectivo.
Tampoco es igual un crimen colectivo fundado en razones particulares que uno que afecte a una tnica
comunidad religiosa o étnica. La preocupacion e interés publico sera diferente segin el tipo de motivos y
naturaleza de conflictividad que cada caso ponga en evidencia. Y es obvio que no por tratarse de distintos
tipos de muertes la victima sera menos importante; pero si es claro que el hecho debera ser considerado
en términos sociolégicos y politicos de manera diferencial. Es decir que, en cierto sentido, su mayor o
menor medida (cantidad) adquiere valor relativo en funcién de la trascendencia social de ciertos hechos
como problema social y/o politico.

Por esta razén es que debemos llamar la atencion respecto del enorme esfuerzo de trabajo orientado
a la compilacion y sistematizacion de informacion que resulta en indicadores tan simples y basicos. ¢Qué
valor tiene, para la region, contar cantidad de hechos sin mas datos acerca de las circunstancias en que
ellos ocurrieron? Es obvio que no negamos la relevancia de tener una cifra orientadora y general, pero
¢es ello suficiente como insumo para la evaluaciéon de dindamicas y procesos sociales que implican el ejer-
cicio de violencia de unos sobre otros, y/o de grupos sobre individuos, de individuos sobte grupos, o de
instituciones sobre grupos e individuos? ;Qué valor tienen esos datos y, mas aun, qué utilidad como indi-
cadores para pensar intervenciones concretas y politicas publicas especificas? ¢Cual es la utilidad real de
construir cifras que funcionen qua indicador si no dan cuenta de procesos especificos? Es decir, ;como,
en qué circunstancias, involucrando a quiénes, sobre qué tipo de hechos, con qué tipos de autores y sobre
cuales tipos de victimas se dan estos hechos? Sélo teniendo informacién mas desagregada y detallada es
posible sabetlo y, en consecuencia obrar sino para su eliminacién al menos pata su sancién y/o su re-
duccién. El resto no deja de ser un dato que, aunque puede servir en tanto indicador genérico, también
engrosa presuntos rankings de “peligrosidad” o “niveles de riesgo” sobre determinadas sociedades, lo
que por ocasiones no hace mas que contribuir a la construccién de paisajes sociales atemorizantes y ge-
neralizadores que no ayudan, ni en un poco, a explicar la dinamica de la violencia y la criminalidad locales.
En este sentido consideramos que optar por una perspectiva local, particularista, pero a la vez exhaustiva
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—pues no son anténimos— puede ofrecer mayores beneficios que una estrategia de generacion de infor-
macién masiva pero con escaso nivel de detalle y que, por eso mismo, nos impida realizar otra cosa que
no sea contadores de delitos por minuto en una region.

lll. Consideraciones finales

Documentar, registrar, compilar, hacer accesible y analizar informacion; echar mano a diferentes me-
todologias y disefiar estrategias ad-hoc; circular informacién proveniente de diferentes fuentes, alterar ru-
tinas burocraticas, monitorear los sistemas y rutinas de registro, conocer las limitaciones de ciertas fuentes
de informacién en virtud de su propia naturaleza y en funcioén de eso generar otras nuevas y supletorias
o complementarias modalidades de registro; desarrollar, a la par que sistemas de registro y produccion
de informacién cuantitativa, modalidades de pesquisa cualitativas locales y en profundidad; dar cabida a
distintos agentes (estatales y no estatales) para la producciéon de informacion; aceitar los mecanismos de
circulacion de informacion existentes entre diferentes areas de las burocracias estatales; potenciar el desa-
rrollo de Observatorios; suscribir convenios con equipos de investigacion de universidades y organizacio-
nes no gubernamentales; propiciar la generacion de bancos de datos y la articulaciéon entre proveedores
de informacion; seguir ciertos temas definidos como prioritarios a través de diferentes metodologfas de
investigacion que sean capaces de generar conocimiento para detectar e intervenir, previendo situaciones
de mayor conflictividad y niveles de violencia evitables. Todo ello, sin duda facilitara la articulacién en
materia de produccion y gestion de la informacion y el conocimiento en materia de seguridad ciudadana.

En definitiva, de lo que se trata es de generar las condiciones para producir un conocimiento que sea
capaz de proveer herramientas para la administracion y resolucion institucional de conflictos que sea justa
y respetuosa de los derechos humanos; en fin, una administraciéon de conflictos que nos posibilite pasar
de una formulacion en términos de “resolucion de conflictos” a una en términos de “transformacion de
los conflictos”. Ello indicara, tal como recupera Segato (2004) y sefalan An-Na’im y Svetlana Peshkova,
Raimo Vayrynen (1991) y John Paul Lederach (1995), “que hemos pasado a buscar su transformacion
mas que su resolucion, donde lo que se transforma no son solamente los derechos del grupo insatisfecho
sino el conjunto de la sociedad: [ el sistema, la estructura y las relaciones que se encuentran en el centro
del conflictol] (An-Na’im y Peshkova, 2000)”.

Sostener la premisa de un gobierno politico de la seguridad ciudadana implica deshacer el tradicional
monopolio policial en materia de direcciéon y administracion de la seguridad y reemplazarlo por una con-
duccion civil y politica. Y en particular supone retirar de la matriz policial la producciéon de informacion
y conocimiento. Y ello no significa, de ninguna manera, que las policias y otras fuerzas de seguridad no
produzcan informacién. Como tampoco que sea garantia de transformacion que los datos sean elabora-
dos por oficinas o agencias no policiales. La cuestion es efectivamente mucho mas compleja.

El desafio es la seguridad ciudadana deje de ser concebida como asunto policial (entendida ésta como
seguridad publica) al momento de orientar procesos de trabajo y registro. El problema a superar es que el
eje delictual (y, aun mas, asentado sobre viejos y tradicionales tipos de delitos) sigue siendo la matriz para
pensar la seguridad, la violencia y los derechos. Desde nuestra perspectiva, entonces, es crucial conseguir
analizar y actuar en términos de gestion del conocimiento; es decir, abrir la produccion y gestion de siste-
mas de informacion en clave de produccion y gestiéon de conocimiento. Considerado éste como resultado
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de la articulacién de la produccion de las agencias estatales directamente ligadas a la seguridad publica,
mas también de otras agencias estatales ligadas indirectamente, asi como de equipos de investigacion
de universidades, organizaciones no gubernamentales y especialistas. Ello en gran medida limitaria los
analisis estrictamente penales y permitiria profundizar en términos de gestion de la conflictividad social,
de derechos, y de administracion institucional de conflictos. Porque lo cierto es que siempre ha habido
delito, violencia y conflictividad. Es imposible imaginar una sociedad sin ella. Hace ya mucho tiempo
Emile Durkheim sefialaba que “el delito no se observa solamente en la mayorfa de las sociedades de tal
o cual especie, sino en las sociedades de todos los tipos. No hay una en la que no haya criminalidad. Esta
cambia de forma, los actos asf calificados no son en todas partes los mismos; pero en todos los sitios ha
habido hombres que se conducifan de forma que atrafan sobre ellos la represion penal... Lo normal es
sencillamente que haya criminalidad...el delito es normal porque una sociedad exenta del mismo es del
todo imposible” (Durkheim, 1986: 92—93). De este modo, se conceptualizaba al crimen como un hecho
social; ya no concebido como un hecho patolégico y por tanto “natural”; sino, por el contrario, como
parte constitutiva de la vida social (Pita, 2004).

Lo que interesa pues es detenerse a pensar como generar insumos adecuados para desarrollar politicas
de seguridad ciudadana, y esto implica necesariamente preguntarse acerca de sobre qué y coémo producir
conocimiento, como generar informacion, quiénes (qué agencias, qué actores) deben evaluar qué infor-
macién generar, quiénes deben producir qué, de qué manera pensar los datos, cémo medirlos, como
analizarlos, y como imaginar, disefiar e implementar politicas publicas capaces de asirlos y analizarlos. A
lo largo de este documento procuramos reflexionar sobre como hacerlo, buscando a la vez evitar que
sean exclusivamente las propias agencias afectadas a la seguridad quienes —en funcién de sus tradiciones
y costumbres institucionales— decidan, de hecho, jerarquizar ad-hoc los conflictos y asf resuelvan regis-
trar —o dejar de hacerlo— conforme lo que cada una considere lo “importante”. El desafio es entonces
cambiar de matriz para pensar los problemas sociales ligados a la seguridad ciudadana.

Para finalizar, no podemos sino coincidir con la antropoéloga argentina Soffa Tiscornia quien recien-
temente, relatando la experiencia del Acuerdo para una Seguridad Democtitica™, y en particular el des-
empefio del grupo de investigadores sociales en el marco de dicho acuerdo, sefialara “no hay problemas
de seguridad, sino que la seguridad publica esta intimamente ligada a problemas sociales y econémicos,
a problemas histéricos y a intereses politicos y sectoriales” (Tiscornia, 2011: s/n). Estas afirmaciones sin
duda orientan nuestros comentarios.

De resultas de lo relevado en los cuatro paises de los que se ha ocupado este documento de trabajo
queda claro que es prioritario fortalecer la gestion politica de la seguridad y, para ello, es preciso articular
procesos de produccion de informacion orientados a generar conocimiento, para lo cual, ademas, se de-
ben sumar a distintos actores. Existe ciertamente una masa critica importante producida en los ultimos
afios, asi como variadas (mas o menos felices) experiencias de gestion. Se revela entonces no sélo como
posible sino también como deseable la realizacién de reuniones, talleres y propuestas de trabajo intersec-

36 El Acuerdo de Seguridad Democratica es una alianza multisectorial, conformada a fines de 2009, destinada a disefiar e implementar poli-
ticas que brinden soluciones eficaces frente al problema de la inseguridad, desde una perspectiva respetuosa de los derechos y las libertades
de los ciudadanos ( http://www.asd.org.ar).
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toriales, a nivel regional, especificas de este campo tematico. Resulta primordial participar activamente de
espacios institucionales regionales, algunos ya creados, en los que las autoridades estatales en materia de
derechos humanos y de seguridad publica no son, por lo menos de momento, de la partid2137.
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