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El Banco Interamericano de Desarrollo (BID o el Banco) ha participado desde hace casi dos
décadas en proyectos de seguridad ciudadana. Desde 1999, se ha destacado en documentos
estratégicos del Banco la importancia de la seguridad ciudadana para el desarrollo continuado
de laregion. En los Gltimos 15 afios el Banco ha aprobado 17 préstamos de seguridad ciudadana
por valor de US$481 millones, actuando dentro de un marco claramente definido que prohibe
que el financiamiento del Banco se destine a actividades relacionadas con el trafico de armas
y estupefacientes.

En vista de la creciente focalizacién del Banco en la seguridad ciudadana, la Oficina de
Evaluacién y Supervision (OVE) ha llevado a cabo una evaluacién en dos partes de la accién
del BID en este ambito. La primera parte de la evaluacién, que concluy6 en 2013, era un
detallado analisis comparativo de cinco proyectos de seguridad ciudadana concebido
para facilitar la comprensién de los elementos de disefio y supervision conducentes a una
ejecucion satisfactoria. Esta segunda parte de la evaluacion tiene por objeto complementar
las constataciones del anéalisis detallado de proyectos, examinando de modo mas general
la intervencion del Banco en el sector de seguridad ciudadana. La evaluacion se centra en
la labor del Banco de 1998 a 2012, abordando los siguientes dos interrogantes: ;C6mo ha
evolucionado la accién del Banco en materia de seguridad ciudadana, medida a través de su
estrategia formal y su cartera de seguridad ciudadana? ;Qué desafios especificos caracterizan
la seguridad ciudadana, y cual ha sido la respuesta del Banco a tales desafios?
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América Central, el Caribe y América del Sur registran respectivamente tasas de 28,5, 16,9 y 20 homicidios por 100.000 habitantes, muy por encima del promedio
mundial de 6,9 homicidios por 100.000 habitantes. En la foto, manifestacién en Ciudad de México por los desaparecidos de Ayotzinapa.
© Giulia lacollutti, 2014



Resumen Ejecutivo

Durante las tres dltimas décadas, los paises de América Latina
y el Caribe han padecido niveles pandémicos de violencia y
delincuencia. América Central, el Caribe y América del Sur
registran respectivamente tasas de 28,5, 16,9 y 20 homicidios
por 100.000 habitantes, muy por encima del promedio mundial
de 6,9 homicidios por 100.000 habitantes (ONUDD 2011). Las
tasas de victimizacién en América Latina y el Caribe son altas. En
2012, el 33% de los hogares de la regién fueron victimas de actos
de violencia y delincuencia, aunque con marcadas diferencias
entre paises (las tasas de victimizacién son del 18% en Panamd
y el 42% en México) (Latinobarémetro 2012). Mas de la mitad
(55%) de los encuestados manifestaban sentirse menos seguros
que el ano anterior, y en opinién del 83% la delincuencia habia
aumentado en el dltimo afio.

Los altos niveles de violencia y delincuencia repercuten de forma adversa en el capital
social y humano y ejercen un impacto econémico sustancial. El delito y la violencia
pueden interferir en las interacciones econdémicas, la provisién de servicios como la
educacidn, o incluso la capacidad de los gobiernos para crear o mantener infraestructura
fisica en su pais. De acuerdo con la Organizacién Mundial de la Salud (OMS), los costos
directos e indirectos de la violencia afectan de manera desproporcionada a los paises en
desarrollo, donde la muerte y la discapacidad pueden privar a los hogares de su tnica
fuente de ingresos y el apoyo externo es escaso (OMS, 2004). Segtin la metodologia de
medicién que se use, los costos del delito y la violencia pueden ascender a mds del 10%
del PIB en América Latina y el Caribe. El solo costo de los afios de vida ajustados en
funcién de la discapacidad que se pierden por causa de la violencia equivale al 1,2% del
PIB de América Latina y el Caribe (Banco Mundial, 2010). Los costos no monetarios
incluyen el sufrimiento de personas y familias y el trauma.
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punto frecuente de criminalidad
en Rio de Janeiro, Brasil.
© Frances King, 2014

Por seguridad ciudadana se entiende el derecho de todo ciudadano a vivir libre de

todas las formas de violencia y delincuencia. El término, que ha sido refrendado por
la Organizacién de los Estados Americanos (OEA) y la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos, sitda al individuo, mds que al Estado, como eje de los asuntos
de seguridad. Aunque la violencia y la delincuencia difieren desde el punto de vista
conceptual —no toda violencia constituye delito, y no todo delito implica violencia—
a menudo ambos términos se emplean conjuntamente. También es frecuente usar
seguridad ciudadana y prevencién de la violencia y la delincuencia indistintamente en
un contexto de politica pablica para referirse a las politicas dirigidas a impedir todas
las actividades lesivas contra la persona y la propiedad, independientemente del lugar,
la causa o la victima de dichas actividades.

La seguridad ciudadana es un reto marcado por la complejidad, el riesgo y un
escaso soporte empirico regional. La formulacién de politicas acertadas de seguridad
ciudadana en la regién ha revestido especial complejidad debido a por lo menos
dos razones. Por una parte, la violencia y la delincuencia tienen multiples causas y
dimensiones, por lo que a menudo los gobiernos las abordan a través de enfoques
multisectoriales que no cuentan con un organismo rector claramente definido; por
otra, el consenso sobre enfoques de politica para responder a este fenémeno es fragil
o s6lo parcial. La seguridad ciudadana también entrafa riesgos. Se trata de un 4mbito
especialmente sensible y politizado, que comprende los sistemas policial y penitenciario
y una alta rotacién de responsables politicos y personal técnico, lo que conlleva riesgos
potenciales en términos de reputacién y derechos humanos, asi como riesgos relativos
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a la viabilidad de los proyectos. Por dltimo, muchos paises de América Latina y el
Caribe siguen careciendo de datos fiables sobre violencia y delincuencia en los que
pueda basarse una acertada formulacién de politicas. Ademds, la regién adolece de una
base documental deficiente en cuanto a la eficacia de las intervenciones y politicas de
seguridad ciudadana y las précticas 6ptimas para llevarlas a ejecucién.

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID o el Banco) ha participado desde hace
casi dos décadas en proyectos de seguridad ciudadana. Desde 1999, se ha destacado
en documentos estratégicos del Banco la importancia de la seguridad ciudadana para
el desarrollo continuado de la regién. En los tltimos 15 afos el Banco ha aprobado
17 préstamos de seguridad ciudadana por valor de US$481 millones, actuando dentro
de un marco claramente definido que prohibe que el financiamiento del Banco se
destine a actividades relacionadas con el trafico de armas y estupefacientes. Aunque
inicialmente la cartera de préstamos crecié con lentitud (apenas se aprobaron seis
préstamos a comienzos de la década de 2000), la demanda de operaciones en el
sector ha aumentado con vigor desde 2009. Sélo en los Gltimos cuatro afos se han
aprobado seis operaciones por un total de US$263,8 millones, mds de la mitad del
valor total de la cartera. Ademds, el Banco ha financiado actividades de cooperacién
técnica en el sector por US$24,6 millones y recientemente aprobd dos iniciativas
especiales dirigidas a fortalecer los sistemas de informacién, acopiar datos empiricos
e intercambiar informacién. En el plano institucional, un grupo sobre seguridad
ciudadana estd dirigiendo el programa del Banco en este sector.

El Banco ha adoptado una perspectiva integrada y multisectorial de la seguridad
ciudadana. Su dmbito de intervencién abarca todo el proceso continuo de prevencién
de la violencia y la delincuencia: prevencién social y situacional, sistemas policiales,
judiciales y penitenciarios. La cartera de préstamos incluye operaciones independientes
en multiples sectores en diversos paises, principalmente en América Central. La
ejecucion de la primera cohorte de proyectos (1998-2009) ha afrontado dificultades,
y no se dispone de datos para evaluar con rigor los resultados de estas operaciones
(OVE, 2010, 2013). Por su parte, los proyectos recientes (2010-2012) atn no se han
empezado a ejecutar plenamente.

En vista de la creciente focalizacién del Banco en la seguridad ciudadana, la Oficina
de Evaluacién y Supervisiéon (OVE) ha llevado a cabo una evaluacién en dos partes
de la accién del BID en este dmbito. La primera parte de la evaluacién, que concluyé
en 2013, era un detallado andlisis comparativo de cinco proyectos de seguridad
ciudadana concebido para facilitar la comprensién de los elementos de disefio y
supervision conducentes a una ejecucion satisfactoria. Se identificaron las cinco
condiciones siguientes necesarias para el éxito de los proyectos: (i) diagndsticos
situacionales e institucionales s6lidos que permitan adaptar el disefio de los proyectos
al contexto nacional; (ii) identificacién de elementos bdsicos y practicas 6ptimas para
determinados modelos de intervencién; (iii) précticas de ejecucidn adecuadas, como
la definicién clara de las funciones de las entidades participantes, la participacién de
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los beneficiarios, la capacitacién y orientacién de los profesionales y la coordinacién
multisectorial; (iv) eficacia de la labor de comunicacién y extension con las entidades
pertinentes de gobierno, la poblacién designada, los medios de comunicacién y otras
partes interesadas, y (v) recursos e incentivos adecuados para efectuar una supervisién
de calidad basada en contenidos.

Esta segunda parte de la evaluacién tiene por objeto complementar las constataciones
del andlisis detallado de proyectos, examinando de modo mds general la intervencién
del Banco en el sector de seguridad ciudadana. La evaluacién se centra en la labor del
Banco de 1998 a 2012, abordando los siguientes dos interrogantes:

B ;Cémo ha evolucionado la accién del Banco en materia de seguridad
ciudadana, medida a través de su estrategia formal y su cartera de seguridad
ciudadana?

B ;Qué desafios especificos caracterizan la seguridad ciudadana, y cudl ha
sido la respuesta del Banco a tales desafios?

Si bien procura extraer lecciones de la experiencia del Banco, la evaluacién no tiene
por finalidad medir la eficacia general de la institucién en este sector (mds alld de las
constataciones del andlisis detallado de proyectos), especialmente teniendo en cuenta
que muchos de los proyectos todavia estdn en fase inicial de ejecucion.

La presente evaluacién concluye que el Banco ha cumplido un papel de vanguardia al
abordar la seguridad ciudadana como parte de la agenda de desarrollo, especialmente
desde una éptica de prevencidn, pero afronta considerables desafios para articular una
base de conocimientos, desarrollar la pericia necesaria en la institucién y manejar los
riesgos de esta cartera cada vez mds compleja y riesgosa.

En el plano estratégico, el Banco ha definido un amplio espectro de intervenciones
en apoyo de la seguridad ciudadana, que refleja la complejidad de esta temadtica.
Inicialmente, el Banco impulsé laagenda haciala prevencién social y una perspectiva
integrada y multisectorial de la seguridad ciudadana, con lo cual reafirmé la
necesidad de examinar las multiples causas de la violencia y la delincuencia y ejercié
una importante funcién de contrapeso a la persistente tendencia hacia la adopcién
de politicas represivas en algunos paises. Recientemente el Banco ha ampliado su
apoyo al financiar reformas mds delicadas en las esferas policial y penitenciaria.
Actualmente, su dmbito de intervencién abarca cinco subsectores (prevencién
social y situacional y sistemas policiales, judiciales y penitenciarios). Este extenso
campo de accién permite al Banco responder a la demanda diversificada de sus
prestatarios, aunque también le genera claros desafios en cuanto al desarrollo de
pericia interna y de una ventaja comparativa en este sector. A estos desafios se
suman las dificultades que plantea la colaboracién intersectorial en el Banco, que
complican el aprovechar los conocimientos en otros sectores en beneficio de las
iniciativas de seguridad ciudadana.
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En el plano operativo, la cartera de préstamos del Banco ha afrontado serios y
persistentes problemas de ejecucién. Las primeras operaciones procuraban abordar
la multiplicidad de causas de la violencia y la delincuencia en momentos en que el
conocimiento regional sobre el modo de encarar este asunto era escaso. Tal como se
sefalaba en la evaluacién pormenorizada de OVE a nivel de proyectos (OVE, 2013),
esos proyectos se han revelado complejos y de dificil ejecucién, y algunos de ellos
parecen ajustarse mal a la capacidad institucional a escala nacional y local, por lo
cual no han producido los resultados previstos. Aunque OVE no ha examinado en
profundidad proyectos mds recientes, es posible que estas dificultades persistan en
la nueva cohorte de proyectos, que estd experimentando amplios retrasos en la fase
inicial de ejecucién. Adaptar las intervenciones al contexto institucional especifico
constituye un desafio continuo, al que las directrices operativas vigentes no responden
de forma adecuada.

Con respecto al riesgo, si bien el Banco ha reconocido el caricter sensible de las
intervenciones de seguridad ciudadana y los consiguientes riesgos de reputacién,
su marco actual de andlisis y mitigacién de riesgos es insuficiente. La violencia y
la delincuencia figuran entre las principales inquietudes de los ciudadanos de
la regién y son temas muy sensibles. En muchos paises los frecuentes cambios
de nombramientos politicos y de funcionarios técnicos agudizan los riesgos de
ejecuciéon de los proyectos del Banco. La seguridad ciudadana supone asimismo
riesgos de reputacién para el Banco, en especial cuando su apoyo se centra en asuntos
delicados de justicia penal con implicaciones de derechos humanos. El Banco ha
sido consciente desde un principio de los desafios especificos que supone trabajar
con los sistemas policiales y penitenciarios, pero las respectivas medidas que adopta
no son las adecuadas para identificar y mitigar debidamente estos riesgos. De hecho,
las directrices operativas mds recientes han tendido hacia una mayor flexibilidad, en
vez de una mayor disciplina.

Por ultimo, el Banco ha aprobado una serie de iniciativas destinadas a reforzar los
sistemas de informacién y acopiar datos empiricos sobre seguridad ciudadana en la
Regidn, pero atn debe focalizar esta labor. Estas iniciativas son encomiables, habida
cuenta de la escasez de informacién y datos empiricos especificos para América Latina
y el Caribe en este dmbito. El desafio consiste en darles una adecuada focalizacién con
miras a articular una sélida base de conocimiento, afianzar la pericia en el seno de la
institucién y fortalecer el diseno y la ejecucion de los proyectos del Banco.

Recomendaciones. Para poseer una ventaja comparativa reconocida en materia de
seguridad ciudadana, el Banco debe centrar sus esfuerzos en dmbitos en los cuales pueda
asegurar la excelencia. Esto supone desarrollar la pericia necesaria en la institucién,
mejorar el disefio de los proyectos para adaptarse a los contextos locales y asegurar
la ejecucién, fortalecer el andlisis y la mitigacién de riesgos e impulsar un programa
focalizado de conocimiento. Sobre la base de esta evaluacién y del andlisis paralelo a
nivel de proyectos de 2013, OVE formula las siguientes cuatro recomendaciones:

Resumen Ejecutivo
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La violencia y la delincuencia son aspectos
multidimensionales que se manifiestan

en diversos modos, varfan en funcién del
contexto y tienen numerosas causas. Se han
identificado multiples factores de riesgo
asociados al individuo, la comunidad y a los
paises, que varfan de una a otra comunidad.
© Patricia Rincon-Mautner, 2011

1. Seleccionar y centrarse en un rango menos amplio de intervenciones para

facilitar el desarrollo de pericia en el seno de la institucién y dotar al Banco de
mayor capacidad para exhibir resultados.

B Utilizar el documento marco del sector para definir los tipos especificos

de intervenciones que el Banco priorizard por subsector (prevencién
social, prevencién situacional, reforma policial, judicial y penitenciaria),
adoptando cuando sea factible un criterio subregional para comprender
mejor problemas comunes y caracteristicas institucionales entre distintos
paises.

Impulsar la colaboracién entre divisiones del Banco (por ejemplo,
entre seguridad ciudadana y proteccién social, educacién, género, y
desarrollo urbano) y recurrir a la doble asignacién cuando se requiera para
aprovechar aptitudes cruciales del personal. Si se carece de pericia interna
en algunos dmbitos fundamentales seleccionados para las intervenciones
(por ejemplo, la justicia penal), contratar especialistas.

2. Simplificar el diseno de los proyectos, secuenciar las intervenciones y mejorar
la supervisién para fortalecer el desempeno y la ejecuciéon de las operaciones.

B Reforzar el andlisis institucional y ajustar el grado de complejidad de los

proyectos al contexto institucional.
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B Asegurar que los plazos y la secuenciacion de actividades sean adecuados,
en especial cuando no se dispone de datos, los sistemas de informacién son
deficientes, la capacidad institucional es insuficiente, o no se ha definido
o mantenido una estrategia en los tltimos afios.

B Centrarse en la supervision y la ejecucién de los proyectos, lo que incluye
brindar al personal niveles adecuados de capacitacién, tiempo, recursos y
desarrollo profesional.

3. Desarrollar una herramienta de andlisis de riesgos y adoptar nuevas directrices
de mitigacién de riesgos para contribuir a reducirlos y mitigarlos.

B Considerar la creacién de un grupo de trabajo encargado de desarrollar
una herramienta de andlisis de riesgos, con participacién de personal del
grupo de seguridad ciudadana, otros sectores operacionales cuya labor sea
pertinente para la prevencién de la violencia y la delincuencia, la Oficina
de Planificacién Estratégica y Efectividad en el Desarrollo (SPD) y el
Sector de Conocimiento y Aprendizaje (KNL), y expertos externos. Esta
herramienta deberia centrarse en las dimensiones politica y de derechos
humanos de la seguridad ciudadana y posibilitar un acertado anilisis de
los riesgos de ejecucién y de reputacién.

B Considerar la posibilidad de usar ademis el grupo de trabajo para formular
directrices de mitigacién de riesgos. Estas directrices obligatorias habrdn de
definir claramente las condiciones para operaciones en dmbitos sensibles,
especialmente el financiamiento de sistemas policiales y penitenciarios,
donde residen los mayores riesgos. Estas condiciones deberfan abarcar todo
el ciclo del proyecto, desde la fase de decisién hasta su diseno y ejecucion.

4. Definir una agenda focalizada de conocimiento para ayudar a articular una
base empirica més robusta con fines de disefio de proyectos y formulacién de
politicas.

B Destinar recursos de cooperacion técnica, entre ellos los suministrados en
virtud de la Iniciativa Especial de Seguridad Ciudadana, al financiamiento
y refuerzo de la capacidad nacional y local para emprender estudios de
victimizacién y de otro tipo, comprender mejor las condiciones que
sirven de sustrato a la violencia y la delincuencia y hacer un seguimiento
y evaluacion de las intervenciones en materia de seguridad ciudadana.

B Definir un programa de investigacién, conjuntamente con el Departamento
de Investigacién y Economista Jefe (RES) del Banco, en los dmbitos de
intervencién del Banco, haciendo hincapié en la eficacia de determinadas
intervenciones asi como en factores contextuales que favorecen una
ejecucion satisfactoria.

Resumen Ejecutivo
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Por seguridad ciudadana se entiende el derecho de todo ciudadano a vivir libre de todas las formas de violencia y delincuencia.
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. Introduccion

Durante las tres ultimas décadas, los paises de América Latina
y el Caribe han padecido niveles pandémicos de violencia y
delincuencia'. Aunque la recoleccién de datos presenta marcadas
carencias en la regién, las tasas de homicidios pueden dar una
medida de la violencia en una sociedad. Datos recientes de la

ONUDD para América Central?, el Caribe? y América del Surt
sitdan dichas tasas en 28,5, 16,9 y 20 homicidios por 100.000
habitantes, respectivamente, muy por encima del promedio
mundial de 6,9 homicidios por 100.000 habitantes.

Las cifras regionales ocultan amplias disparidades entre paises; por ejemplo, la tasa de
homicidios de Honduras (82,1) casi duplica a la de su vecino Guatemala y cuadruplica
la de un pais cercano como Nicaragua. Dentro de los paises también se observa una
concentracion geografica: en México el 41% de los homicidios se concentra en cuatro
estados que apenas representan una décima parte de la poblacién, en los paises el
Caribe la tasa de homicidios en las ciudades mds pobladas es dos veces mayor que en
el resto del territorio, y en Brasil la tasa de Rio de Janeiro es tres veces mayor que la
de Sao Paulo. Asimismo, América del Sur, el Caribe y América Central presentan el
porcentaje mds alto de homicidios con armas de fuego del mundo’.

Los indices de victimizacién en América Latina y el Caribe son variables, pero altos.
Aunque las encuestas también son medidas imperfectas de la violencia en la sociedad,
la mds reciente encuesta anual de hogares de Latinobarémetro (2012) revela que el
33% de los hogares de la region ha sido victima de actos de violencia y delincuencia
durante el ultimo ano de la encuesta, con una escala que oscila entre el 18% en
Panamd y el 42% en México. En general, los encuestados que declararon haber sido
victima de delitos eran jévenes: el 36%-37% de las personas de entre 18 y 40 afos
de edad informaron haber sido victimas de delito. Del total de delitos notificados
en la encuesta, el 18% implicd el uso de la violencia. Mds de la mitad (55%) de los
encuestados declaré sentirse mds inseguro que el ano anterior, y el 83% opiné que la



delincuencia habfa aumentado en el tltimo afo®. Las contradicciones entre las cifras
oficiales de delincuencia y los resultados de las encuestas de victimizacién también
apuntan a la baja calidad de los datos sobre violencia y delincuencia en América Latina,
donde la falta de confianza en los sistemas policial y judicial, el temor a las represalias,
la desigualdad de acceso a la justicia y el miedo a la estigmatizacién social, entre otros
factores, pueden contribuir a que no se denuncien todos los delitos.

Los altos niveles de violencia y delincuencia repercuten de forma adversa en el capital
social y humano. Ademds de causar sufrimiento humano, traumas personales y
familiares y un deterioro del capital social, el delito y la violencia pueden interferir en
las interacciones econémicas, la provisién de servicios como la educacién, o incluso
la capacidad de los gobiernos para crear o mantener infraestructura fisica en su pais’.
Ademds, de acuerdo con un informe de 2004 de la Organizacién Mundial de la Salud,
los costos directos e indirectos de la violencia afectan de manera desproporcionada a
los paises en desarrollo, donde la muerte y la discapacidad pueden privar a los hogares
de su tnica fuente de ingresos y el apoyo externo es escaso®.

La violencia y la delincuencia ejercen un impacto econémico sustancial. Segtin la
metodologia de medicién que se use?, los costos del delito y la violencia pueden
ascender a mds del 10% del PIB en América Latina y el Caribe. Un estudio reciente
del Banco Mundial'? cifraba el costo total del delito y la violencia en América Central
entre el 3,6% del PIB en Costa Rica y el 10,8% del PIB en El Salvador'!. Aun en
paises como Uruguay, que tiene bajas tasas de homicidios y victimizaciéon (5,9 por
cada 100.000 habitantes y el 16%!?, respectivamente), el BID ha estimado estos
costos en el 3,1% del PIB'3. El solo costo de los afios de vida ajustados en funcién de
la discapacidad que se pierden por causa de la violencia equivale al 1,2% del PIB de
América Latina y el Caribe'“.

Por seguridad ciudadana se entiende el derecho de todo ciudadano a vivir libre de
todas las formas de violencia y delincuencia. El término, que ha sido refrendado por la
Organizacién de Estados Americanos (OEA) y la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos (CIDH), sitda al individuo, mds que al Estado, como ¢je de los asuntos de
seguridad’. Aunque la violencia y la delincuencia difieren desde el punto de vista
conceptual —no toda violencia constituye delito, y no todo delito implica violencia—
a menudo ambos términos se emplean conjuntamente’®. También es frecuente usar
seguridad ciudadana y prevencién de la violencia y la delincuencia indistintamente en
un contexto de politica pablica para referirse a las politicas dirigidas a impedir todas
las actividades lesivas contra la persona y la propiedad, independientemente del lugar,
la causa o la victima de dichas actividades.

La seguridad ciudadana es un desafio complejo. La violencia y la delincuencia son
aspectos multidimensionales que se manifiestan en diversos modos, varian en funcién
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del contexto y tienen numerosas causas. Se han identificado multiples factores de
riesgo asociados al individuo, la comunidad y la sociedad, pero su importancia varia
entre paises, e incluso de una a otra comunidad. La formulacién de politicas acertadas
se ha visto dificultada por el cardcter incierto y politicamente sensible de esta temdtica,
asi como por los riesgos que entrana.

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID o el Banco) lleva participando desde
hace casi dos décadas en proyectos de seguridad ciudadana. Aunque la programacién
en el sector no se identificé formalmente como prioridad del Banco hasta la
aprobaciéon del Noveno Aumento General de Recursos en 2010, la importancia de
la seguridad ciudadana para el desarrollo continuado de la regién se ponia de relieve
en documentos anteriores como el Informe del Grupo de Trabajo sobre la Estrategia
Institucional (1999), la Estrategia de Modernizacion del Estado (2003) y la Estrategia
sobre Instituciones para el Crecimiento y el Bienestar Social (2010). En 1996 y en 1998
se aprobaron, respectivamente, el primer proyecto con un componente que abordaba
de manera explicita la seguridad ciudadana y los dos primeros proyectos consagrados
especificamente esta temdtica. Aunque inicialmente la cartera crecié con lentitud
(apenas se aprobaron seis préstamos a comienzos de la década de 2000), la demanda
de operaciones en el sector ha aumentado con vigor desde 2009. Sélo en los Gltimos
cuatro afios se han aprobado seis operaciones por un total de US$263,8 millones,
miés de la mitad del total de la cartera (US$481 millones). La cartera de seguridad
ciudadana del Banco se ha desarrollado dentro de un marco claramente definido que
prohibe que el financiamiento del Banco se destine a actividades relacionadas con el
trafico de armas y estupefacientes.

En vista de la creciente focalizacién del Banco en la seguridad ciudadana, la Oficina
de Evaluacién y Supervisién (OVE) ha llevado a cabo una evaluacién en dos partes
de la accién del BID en este dmbito. La primera parte de la evaluacién, que concluyé
en 2013, era un detallado andlisis comparativo de cinco proyectos de seguridad
ciudadana concebido para facilitar la comprensién de los elementos de diseno y
supervision conducentes a una ejecucion satisfactoria. Se identificaron las cinco
condiciones siguientes necesarias para el éxito de los proyectos: (i) diagndsticos
situacionales e institucionales sélidos que permitan adaptar el disefio de los proyectos
al contexto nacional; (ii) identificacién de elementos bdsicos y pricticas éptimas
para determinados modelos de intervencién; (iii) pricticas de ejecucién adecuadas,
como definicién clara de las funciones de las entidades participantes, participacién
de los beneficiarios, capacitacion y orientacién de los profesionales y coordinacién
multisectorial; (iv) eficacia de la labor de comunicacidén y extensién con las entidades
pertinentes de gobierno, la poblacién designada, los medios de comunicacién y otras
partes interesadas, y (v) recursos e incentivos adecuados para efectuar una supervision
de calidad basada en contenidos.

1 Introduccion



La violencia y la delincuencia se manifiestan
de multiples formas, como el homicidio, la
violacién, la violencia doméstica, el maltrato
infantil y de personas mayores, la extorsién
y el robo.

© Patricia Rincon Mautner, 2013

Esta segunda parte de la evaluacién tiene por objeto complementar las constataciones
del andlisis detallado de proyectos, examinando de modo mds general la intervencién
del Banco en el sector de seguridad ciudadana. La evaluacién se centra en la labor del
Banco de 1998 a 2012, abordando los siguientes dos interrogantes:

B ;Cémo ha evolucionado la accién del Banco en materia de seguridad
ciudadana, medida a través de su estrategia formal y su cartera de seguridad
ciudadana?

B ;Qué desafios especificos caracterizan la seguridad ciudadana, y cudl ha sido
la respuesta del Banco a tales desafios?

Se utilizaron las siguientes fuentes de datos:
B Examen pormenorizado de la documentacién de los proyectos, con inclusién

de la propuesta de desarrollo de la operacién (POD) y los diagnésticos
situacionales e institucionales;
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B Siete estudios de casos (El Salvador, Honduras, Costa Rica, Jamaica, Chile,
Uruguay y Provincia de Buenos Aires) disefiados para brindar una mejor
comprensién de la diversidad de contextos en que el Banco ha prestado apoyo
al refuerzo de la seguridad ciudadana;

B Cinco documentos de antecedentes: conocimiento; seguimiento y evaluacién
de proyectos; intervenciones dirigidas a jévenes en situacién de riesgo;
sistemas de informacidn, y sistemas penitenciarios;

B Entrevistas semiestructuradas con funcionarios de gobierno, especialistas,
gerentes y Directores Ejecutivos del Banco, y personal de socios como el Banco
Mundial, la OEA y organismos multilaterales y bilaterales de base nacional.

La evaluacién no tiene por finalidad medir la efectividad en el desarrollo de la accién
global del Banco en este sector, considerando el bajo volumen de datos recopilados
en proyectos anteriores y la incapacidad para compilar resultados de proyectos nuevos
cuya ejecucién apenas ha comenzado. No obstante, se aprovechan las constataciones
de la primera evaluacién en cuanto a los resultados especificos de determinados
proyectos.

1 Introduccion



Ademds de los costos econdmicos y sociales que generan los entornos inseguros —como pérdida de capital humano (para personas y empresas), obstdculos a la inversién

y merma de la productividad— el efecto de la violencia sobre los pobres fue una razén primordial para que el Banco se propusiera ampliar su accién en materia de
seguridad ciudadana. En la foto, barrio popular en Ica, Peru.

© Graeme Law, 2011




Estrategias

Cartera del Banco,
1998-2012

El BID fue el primer banco multilateral de desarrollo en
involucrarse en el dmbito de la seguridad ciudadana. Ante la
profundizacién de la desigualdad social en América Latina y
el Caribe, las dificultades experimentadas en los procesos de
democratizacién y el aumento vertiginoso de los indices de
violencia, algunos paises de la regién solicitaron el apoyo de las
instituciones financieras internacionales para articular y financiar
estrategias integrales de prevencién de la violencia. El nexo entre
violencia y desarrollo fue objeto de creciente reconocimiento!’, al
igual que los efectos sociales y econémicos adversos del delito y la
violencia!8. La concesién de préstamos a El Salvador en 1996y a
Colombia y Uruguay en 1998 dio inicio al apoyo del Banco a la
seguridad ciudadana en América Latina y el Caribe.

A. ESTRATEGIAS Y LINEAMIENTOS DEL BANCO EN MATERIA DE
SEGURIDAD CIUDADANA

Desde un comienzo el BID adopté una linea de accién preventiva y abogd por una
visién integral del tema de la violencia y la delincuencia. Cuando el BID otorgé sus
primeros préstamos, poco se conocia sobre las formas de prevenir la violencia y la
delincuencia; con todo, ya se apreciaba que era mds rentable prevenir que simplemente
responder a las consecuencias de la violencial®, y que para tener en cuenta la gran
diversidad de factores de riesgo se precisaba un criterio multisectorial?®. El Banco
promovié una visidn preventiva integral fundada en la percepcién de la violencia como
una conducta aprendida asociada a una serie de factores de riesgo que era posible
prevenir?!. Al carecer de experiencia en la esfera de la seguridad ciudadana como tal, el
Banco procurd sacar partido de su pericia en sectores pertinentes para la prevencién de
la violencia (como educacién, salud, proteccién social, desarrollo urbano y justicia) y
usar su financiamiento para estimular la continuidad de la programacién a largo plazo.



En el Informe del Grupo de Trabajo sobre la Estrategia Institucional de 1999 se
articulaba por primera vez el fundamento légico de la accién del Banco en el dmbito
de la seguridad ciudadana. El documento, a la vez que encomiaba los avances hacia la
gobernanza democrdtica realizados por los paises de la region, también senalaba que en
estos paises las instituciones estatales rara vez tenfan la solidez o flexibilidad suficientes
para promover debidamente el desarrollo. La estrategia apuntaba especificamente a
la corrupcién y la fragilidad de las instituciones judiciales, legislativas y civiles como
factores de desigualdad e inseguridad ciudadana. En vista de la labor histérica del
BID con las instituciones publicas, la estrategia destacaba la reforma del sector social,
la modernizacién del Estado y la competitividad como dmbitos estratégicos para
la intervencién del BID que permitirfan mejorar el entorno regional al reducir la
desigualdad y aumentar la seguridad ciudadana??.

El Banco también justificaba su intervencién en este sector aludiendo a los costos sociales
y econdémicos de la violencia y la delincuencia para América Latina y el Caribe. En las
Guias preliminares para el disenio de proyectos de reduccion de la violencia de 2002 la
desigualdad se describia a la vez como factor inductor de actos violentos y resultado de la
violencia, lo que afecta particularmente a las poblaciones pobres y vulnerables. Ademds
de los costos econdmicos y sociales que generan los entornos inseguros —como pérdida
de capital humano (para personas y empresas), obstdculos a la inversién y merma de la
productividad— el efecto de la violencia sobre los pobres fue una razén primordial para
que el Banco se propusiera ampliar su accién en materia de seguridad ciudadana?.

Si bien el BID reconocia que los factores de riesgo de la violencia abarcaban multiples
sectores, las gufas identificaban dmbitos concretos para posibles operaciones del
Banco: la compilacién y el intercambio de informacién sobre seguridad ciudadana
y prevencién de la violencia en la regién; el aumento de la capacidad de los sistemas
de atencidn sanitaria para identificar, remitir y tratar a las victimas de la violencia (en
especial mujeres y jovenes); el fortalecimiento del sector educativo a fin de combatir
conductas violentas en el medio escolar, financiar programas extracurriculares y llegar
a jovenes en situacién de riesgo y madres jévenes no escolarizadas; el aumento de la
capacidad del sector judicial para investigar delitos, celebrar juicios justos y oportunos,
dictar y ejecutar sentencias razonables sin menoscabo de los derechos humanos y los
principios de debido proceso, manejar casos de violencia doméstica y ofrecer programas
de rehabilitacién de infractores; la promocién de conductas contrarias a la violencia a
través de los medios de comunicacién; el refuerzo de las funciones preventivas de las
fuerzas del orden; la rehabilitacién de reclusos y la promocién de practicas alternativas
de imposicién de penas y mediacién, especialmente en el caso de jovenes delincuentes
y pequenos infractores, y el financiamiento de actividades de prevencién de orden
situacional, social, comunitario y legislativo.

Desde 2009 el dmbito de intervencién de la estrategia del BID se ha ampliado en

lo que respecta al sistema de justicia penal. Aunque el Banco siguié dando gran
importancia a la labor de prevencién, las Guias operativas para el disero y ejecucion de
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programas en el drea de seguridad y convivencia ciudadana de 2009 ampliaron el dmbito
de intervencién del Banco en relacién con la justicia penal, incluido el apoyo integral
a los sistemas policiales y penitenciarios?. Estas gufas segufan estipulando sectores a
los que el Banco no prestaria apoyo y esbozaban acciones limitadas mediante las cuales
el BID podria responder al crimen organizado®. En 2012, el BID complement las
guias operativas con un marco conceptual (Citizen Security: Conceptual Framework
and Empirical Evidence) que clasificaba las intervenciones de seguridad ciudadana del
Banco en cinco dmbitos especificos y un dmbito mds amplio de indole transectorial
(Cuadro 2.1). Ese mismo ano, el BID elaboré directrices para las reformas judiciales a
las que hacia referencia el marco conceptual?.

2 Estrategias y Cartera del
Banco, 1998-2012

CUADRO 2.1: AMBITOS DE INTERVENCION DEL BID EN MATERIA DE SEGURIDAD CIUDADANA

< . Ca%acidades institucionales {mbi
Amblt(;sl Aumentar la eficacia y eficiencia del Estado para prevenir la violencia y dl Ambitos
tr?insver's’ S la delincuencia reforzando las capacidades de formulacién de politicas y = elxcg(lion
SicCon promoviendo el uso de evidencia empirica excluidos
A1 Operaciones
Ambitos Intervenciones Prevenciéon Sistema Sistema Sistema p]
especificos de : aci ici iudici itenciari uieares,
P >S sociales situacional policial judicial penitenciario | [,cha contra
prevenciéon !
el terrorismo,
o ) operaciones de
Objetivo clave Responder a Reducir las Detectar Detectar, Aumentar la inteligencia,
las conductas oportunidades circunstancias procesar y eficacia de la Fuerzas
violentas y para desarrollar f)ropicias a sentenciar a los | rehabilitacidn, Armadas,
delictivas entre | conductas a actividad infractores afinde compra de
los jévenes, el violentas y delictiva y prevenir la P
consumo de delictivas prevenir su reincidencia tras | magerial bélico,
estupefacientes | atribuibles ocurrencia la reinsercién trafico de
y la violencia a factores social estupefacientes,
doméstica* ambientales blanqueo de
dinero

Fuente: BID, 2012. Conceptual framework and empirical evidence, IDB-DP-232, 2012:2.

Nota: El cuadro se reproduce tal como aparece en el marco conceptual de 2012. Las guifas operativas identifican tres dreas principales que engloban las cinco
4reas secundarias y un 4rea transversal de accién. OVE opté por la presentacion del marco conceptual por ser la mds reciente, lo que lleva a suponer que refleja la

presentacién preferida en la actualidad en el Banco.

*Intervenciones sociales para impedir que los jévenes pasen de conductas de bajo riesgo a otras de alto riesgo, que son determinantes directos de las conductas
violentas y delictivas. Las intervenciones sociales también se extienden a la prevencién de la violencia doméstica, lo que incluye evitar la transmisién

intergeneracional de patrones violentos (BID, 2012:1).

B. PRESTAMOS DEL BANCO EN EL SECTOR DE LA SEGURIDAD
CIUDADANA

Al principio, la cartera del Banco en el sector de seguridad ciudadana registré un
crecimiento lento. El Banco auspicié conferencias y seminarios sobre violencia y
delincuencia, y ya en 1996% financié una serie de operaciones de cooperacién técnica
relacionadas con la violencia de género; ese mismo ano, se aprobd también el primer
proyecto del Banco con un componente que abordaba de forma explicita la seguridad
ciudadana?®. Los primeros proyectos cuyo objetivo primario era reducir la violencia y la
delincuencia se aprobaron en 1998. Entre ese afio y 2012 el Banco aprobé 17 préstamos
en 14 paises por un monto total de US$481 millones (Cuadro 2.2) y casi la mitad de
este monto correspondid a seis proyectos aprobados en los tltimos cuatro anos de dicho
periodo (Gréfico 2.1). El Banco financié asimismo 200 actividades no crediticias de
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cooperacion técnica y diversos estudios analiticos relativos a la seguridad ciudadana. En
los tltimos afios, la institucién ha aprobado dos iniciativas especiales, una para fortalecer
los sistemas de informacién y la otra destinada a obtener datos empiricos y divulgar
conocimientos sobre la seguridad ciudadana.

CuADRO 2.2: CARTERA DE SEGURIDAD CIUDADANA

Fecha d Préstamo del | Costo total
Pais Nombre ecba ¢ | BID (millones (millones Estado
aprobacion de US$) de USS$)
Programa de Apoyo Integral a la . .
El Salvador Estrategia de Prevencién de la Violencia Dic-12 45 45 Aprobado/Activo
Programa de Gestién Integrada Local L .
Uruguay de geguridad Ciudadana g Sep-12 5 7,2 Ejecuciéon/Activo
Programa de Apoyo a la Implementacién
Honduras de la Politica Integral de Convivencia y Jun-12 66,4 70,4 Ejecucién/Activo
Seguridad Ciudafana
Progrlama de Seg(l.ilrildad ﬁCiudadaIlla: |
Ecuad Fortalecimiento de la Eficacia Policia Sep-11 1 10,6 Fi i6n/Acti
nador Mediante Mejoras en la Gestién y Uso P 0 jecucién/Activo
de la Informacién Criminolégica
. Pro%rama para la Prevencién de la o )
Costa Rica | Violencia y Promocién de la Inclusién May-11 132,44 187,8 Ejecucién/Activo
Social
. Programa de Accién Comunitaria Dic-10 b . y .
Belice en Bro de Ia Seguridad Pdblica ic 5 5, Ejecucién/Activo
. Programa de Seguridad Ciudadana y . L .
Jamaica Justicia 11 (y adiciones) Dic-09 33,708 33,7 Ejecucién/Activo
Argentina Pr o]gra'r}la de Seguridad Ciudadana e Oct-09 25 36,6 Ejecucién/Activo
Inclusién
%;l{:;;:d ¥ Programa de Seguridad Ciudadana Mar-08 24,5 35 Ejecucién/Activo
Panami Programa de Seguridad Integral (PROSI) Jul-06 22,7 25,1 Ejecucion/Activo
Guyana Programa de Seguridad Ciudadana Jun-06 19,8 22,0 Ejecucién/Activo
Nicaragua | Programa de Seguridad Ciudadana Nov-04 7,19 12,8 Terminado, 2011
Chile Programa Innovativo para un Chile Nov-03 32 16.6 Terminado. 2010
mds Seguro ’ ’ >
Honduras Proyecto de Seguridad ciudadana en el Mar-03 13,9 22,2 Terminado, 2012
Valle de Sula
Jamaica Programa de Seguridad Ciudadana Sep-01 14,49 17,4 Terminado, 2010
y Justicia
U Programa de Seguridad Ciudadana: Mar-98 21,2 Terminado, 200
rugnay Prevencién de la Violencia y el Delito . 142 crminaco >
. Programa de Apoyo a la Convivencia ~ .
Colombia v Seguridad Ciudadana Feb-98 33,7 84,6 Terminado, 2009
Fuente: OPS

Nota: La informacién aqui recogida se tomé de OPS en noviembre de 2013. La lista sélo incluye operaciones independientes cuyo objetivo explicito fuera prevenir
la violencia y la delincuencia o mejorar la seguridad ciudadana; por consiguiente, se excluye el préstamo otorgado en 1996 para apoyar la reforma de la justicia penal
en El Salvador (operacién ES-00090).

Los montos aprobados y desembolsados para los proyectos en Honduras y Jamaica incluyen las adiciones subsiguientes.

Para los proyectos “terminados”, se ha tomado como afio efectivo de terminacién aquél en que se aprobé el informe de terminacién de proyecto.
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160 GGRAFICO 2.1

Financiamiento del BID por afio
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Fuente: OVEDA, 2012.
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La distribucién geogrifica de las operaciones abarca toda la Regién, con una mayor
concentracion de proyectos (41%) y recursos de financiamiento (61%) en América
Central (véase el Cuadro 2.3). Aunque las subregiones Caribe y Cono Sur tuvieron
igual nimero de proyectos aprobados, el financiamiento para el Caribe virtualmente
duplicé al del Cono Sur. El Grupo Andino, con apenas dos proyectos, recibié el 9%
del financiamiento destinado al sector. Por otra parte, el Banco ha recibido varias
solicitudes para preparar operaciones que atiin deben concretarse, particularmente en
Brasil, donde se han adelantado preparativos en tres ocasiones sin que esto se haya
materializado en préstamos.

CuAaDRO 2.3: FINANCIAMIENTO EN EL SECTOR DE SEGURIDAD CIUDADANA POR REGIONES

N© de % de los
Regién Paises de | % del total | proyectos t(o)/(t)acll file (m{ﬁﬂes % del total | paises con
€glo laregién | depaises | deseg. proyectos | de USS$) de recursos | proyectos
ciudadana en la regién
Grupo. 5 29,4% 2 11,8% | 43,7 9.1% | 40,0%
Caribe 6 35,3% 4 23,5% 92,5 19,2% 66,7%
‘é‘e‘ft‘ri:f 9 52,9% 7 41,2% 292,6 | 60,8% 77.,8%
Cono Sur 5 29,4% 4 23,5% 52,4 10,9% 80,0%

Fuente: OVEDA, 2012
Nota: Para esta presentacién se han usado los grupos regionales del Banco (CSC, CAN, CCB, CID).

El Banco ha financiado proyectos en contextos muy diversos. En América Central,
el Banco ha financiado proyectos en Honduras y El Salvador, donde se registran las
tasas de homicidios mds altas de la regidn, asi como en Nicaragua, Panamd y Costa
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(GRAFICO 2.2

Componentes por proyecto
(como porcentaje de los
presupuestos totales)

Fuente: Propuestas de desarrollo

de las operaciones (“Presupuesto

detallado”, cuando existe).

Notas: La suma de los porcentajes asignados
a cada componente no es igual a 100, ya
que siempre se asigna una porcion para
seguimiento y evaluacién, imprevistos,
preparacién y administracién de programas.
Los porcentajes se basan en el costo total
del proyecto (BID + gobierno). Se incluyen
operaciones especiales con fondos adicionales.

Rica, cuyas tasas son considerablemente menores. También se observan amplias
variaciones en cuanto a los ingresos y la capacidad institucional de los socios del
Banco en los préstamos para seguridad ciudadana.

El Banco ha usado habitualmente, ante todo en sus primeras intervenciones, una
perspectiva integrada multisectorial focalizada en cinco @mbitos de programacién
—fortalecimiento deinstitucionesy politicas de seguridad ciudadana (lo que incluye
recopilacién e intercambio de informacién), prevencién social, sistema de justicia
penal, y participacién comunitaria y comunicacién (Grafico 2.2)%. La prevencién
social (estoes, trabajarconcomunidadesypoblacionesqueestdnenriesgodeconvertirse
en victimas o autores de actos violentos) es un aspecto prominente en la cartera.
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Los objetivos especificos de los proyectos han variado con el paso del tiempo. Si
antes de 2010 el 73% de los proyectos tenia por objetivo especifico reforzar la
capacidad de las instituciones del dmbito de la seguridad ciudadana, después de
2010 este porcentaje se redujo a apenas el 33% (Cuadro 2.4). Durante este lapso
cobraron creciente relevancia los objetivos de aumentar la eficacia de las fuerzas
policiales en la prevencién del delito y la violencia y promover la integracién
de los jévenes en situacién de riesgo, con o sin antecedentes penales. La nueva
cohorte de proyectos de seguridad ciudadana incluye el respaldo a reformas
policiales de cardcter integral (en Honduras y Costa Rica)?® o elementos clave
para el fortalecimiento de la accién policial (en Ecuador y Uruguay). El apoyo del
Banco a las reformas penitenciarias en El Salvador y Costa Rica también refleja
cambios en las guias operativas de 2009 que dieron al Banco mayor flexibilidad
para financiar proyectos dentro del marco del sistema de justicia penal.
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CUADRO 2.4 TiroLoGiA DE LOS OBJETIVOS ESPECIFICOS DE LOS PROYECTOS DE SEGURIDAD CIUDADANA
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6% 29% 12% 18%

La perspectiva del Banco ha evolucionado a la par con el tipo de actividades que
financia la institucién. En términos de instituciones, antes de 2010 todos los
proyectos menos uno financiaban directamente la reforma o el fortalecimiento del
proceso de formulacién de politicas, todos menos dos financiaban el refuerzo de la
accién policial (esencialmente el apoyo a la vigilancia comunitaria) y casi el 73%
contribuia al fortalecimiento de los sistemas de informacién. Después de 2010,
dos tercios de las intervenciones de los proyectos se orientaban directamente a la
reforma o el refuerzo de la accién policial, pero sélo la mitad a la reforma o el
fortalecimiento de la formulacién de politicas. El fortalecimiento de los sistemas
de informacién pasé a ser una intervencién en todos los proyectos, y la proporcién
de proyectos que inclufan intervenciones de reforma penitenciaria aumenté a un
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En general, los encuestados que declararon
haber sido victima de delitos eran jévenes: el
36%-37% de las personas de entre 18 y 40
afios de edad informaron haber sido victimas

de delito.

© Catianne Tijerina, 2011

tercio. Antes de 2010, al menos dos tercios de las operaciones promovian la creacién
de centros comunitarios y juveniles, la participacién de la comunidad, asi como
programas escolares y programas comunitarios de reinsercién para personas y hogares.
No obstante, la importancia asignada a este tipo de intervenciones disminuyé después
de 2010, al punto de que sélo se incluyeron programas en escuelas o actividades
comunitarias de reinsercién en la mitad de los proyectos y no se ejecut6 en mds de dos
operaciones ningtin otro tipo de intervencion orientada a las personas o los hogares
(véase el Cuadro A.2 en los anexos).

Aunque desde los primeros proyectos de seguridad ciudadana el Banco ha prestado
apoyo a la accién policial, este apoyo ha evolucionado de la vigilancia comunitaria
a otras reformas policiales mds integrales. Mientras que los primeros proyectos
financiaban la educacién y capacitacién de miembros de la policia para mejorar su
actitud y desempeno como funcionarios publicos y sus relaciones con la comunidad,
las intervenciones mds recientes han tenido por objeto aumentar la eficacia policial
respaldando la capacitacién bdsica y especializada, reforzando las capacidades de
investigacién y suministrando equipos para labores policiales estratégicas. En Ecuador,
por ejemplo el BID ha centrado su acciéon en el desarrollo de nuevos protocolos
policiales de recopilacién de datos, andlisis de datos y despliegue de efectivos. En
Honduras, el proyecto incluye la creacién de nuevos programas de instruccién, cédigos
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de ética y manuales de procedimiento, la capacitacién de nuevos oficiales de policia
y el fortalecimiento del 6rgano interno de rendicién de cuentas. En Costa Rica, el
proyecto originariamente tenfa por finalidad incrementar la eficacia policial mediante
la creacién de una nueva academia de policia y la adopcién de nuevos programas de
instruccién y mecanismos internos de rendicién de cuentas, pero este componente se
reestructurd tras una donacién otorgada por el Gobierno de China.

Los modelos de reinsercién juvenil del Banco han evolucionado para incluir a
los centros de detencién. En el proyecto de Uruguay (1998), el Banco respaldé
el desarrollo de un modelo de reinsercion integral de jévenes delincuentes y la
transformacién de un hospital en un centro de rehabilitacién. En Panamd (2006),
el Banco financié la construccién de un centro correccional juvenil junto con
el desarrollo de un modelo de reinsercién. En ninguno de los casos se aprecian
resultados claros. En Uruguay, el modelo no se aplicé de manera sostenida y el centro
de rehabilitacién juvenil, criticado por su poca utilizacién, se transformé finalmente
en una prisién de mujeres. En Panamd, se completé la construccién del centro, pero
al momento de la misién de OVE de 2012 el modelo de reinsercién ain no habia
sido validado por expertos internacionales y su capacidad operativa y sostenibilidad
eran inciertas (véase OVE, 2013). En los proyectos en curso en Uruguay y Belize,
el Banco pondrd a prueba nuevos modelos, combinando programas de reinsercién
juvenil basados en centros de detencién con un seguimiento individual tras la
puesta en libertad.

El Banco también ha ampliado su dmbito de intervencién a las prisiones de adultos en
dos proyectos recientes. En Costa Rica, el proyecto del Banco incluye la expansion de
un modelo de rehabilitacién fundado en actividades educativas y ocupacionales para los
reclusos y la profesionalizacién del personal carcelario. El proyecto financia asimismo
el uso piloto de brazaletes electrénicos y un modelo comunitario de reinsercién basado
en alianzas pablico-privadas para facilitar la colocacién laboral de ex convictos puestos
en libertad. En El Salvador, el Banco hace hincapié en la infraestructura, el equipo y
la capacitacién para actividades educativas y ocupacionales para detenidos en periodo
observacién. También estd prevista una experiencia piloto para introducir el uso de
brazaletes electrénicos a fin de reducir la sobrepoblacién carcelaria.

El aumento del financiamiento para la reforma de la justicia penal responde a
necesidades claramente detectadas en la regién, asi como a la limitada disponibilidad
de recursos de otros donantes. Como se indica en el Cuadro 2.5, el BID es el principal
proveedor de fondos en América Central para los sistemas penitenciarios. En lo
que respecta a las reformas policiales, los Estados Unidos han efectuado cuantiosas
donaciones (WOLA y BID 2013), aunque el Banco figura como segundo proveedor
de fondos. Al presente se estdn ejecutando iniciativas de cooperacién internacional
para fortalecer la seguridad ciudadana en América Central por un total de US$880
millones, de los cuales US$156 millones financian la accién policial, US$139 millones
la rehabilitacién de reclusos y US$586 millones las actividades de prevencién?!.
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CUADRO 2.5: INTERVENCIONES DE SEGURIDAD CIUDADANA EN AMERICA CENTRAL, 2006-2012 (US$)

Refuerzo de la Sistema penitenciario Fortalecimiento del Prevencién
accién policial y rehabilitacién gobierno local
Reembolsable Donacién |Reembolsable Donacién |Reembolsable Donacién |Reembolsable Donacién

BID 52.209.349 959.000 | 73.191.364 3.666.427 552.960 | 90.814.317 526.998
Estados Unidos 60.870.148 40.216.193 14.213.439 174.698.130
Canadd 8.418.288 1.428.331 3.704.125
Comisién Europea 4.105.140 8.521.485 7.894.736 28.874.912
Espana 16.586.297 4.000.763 9.935.651 47.296.992
Suecia 14.364.985
Italia 110.000 2.590.304 1.862.270
Paises Bajos 1.470.588 1.202.613 12.794.401
Alemania 1.179.540 11.004.706 56.065.403
Noruega 577.000
Dinamarca 90.000
Reino Unido 88.874
Banco Mundial 108.100.000  2.545.000
Naciones Unidas 760.615 915.800 1.492.579 19.433.953
BCIE 5.000.000 2.860.000
Taipei China*** 2.000.000 14.508
Japén 1.669.228 4.000.000
Corea del Sur 15.077.000 5.670
Australia 1.051.700
Open Society 50.000 97.500
Foundations
Fundacién Ford 34.500 1.165.000
Oxfam 100.000
E‘:ﬁgzcgi"’“ WK. 325.000
Fundacién Soros 66.291

57.209.349 98.645.843 73.191.364 66.211.785

3.666.427 37.916.782 216.851.317 369.157.204

Fuente: Oficina en Washington para Asuntos Latinoamericanos (WOLA) y BID, 2013.
***El uso de la frase Taipei China no denota en modo alguno la posicién del Banco ni de sus paises miembros en relacién con la soberania nacional o reconocimiento diplomdtico de ese pais.
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En su evaluacién 2013 sobre los proyectos de seguridad ciudadana del Banco, OVE
constaté que los mismos afrontaban grandes dificultades en términos de disefio y
ejecucion. Los diagndsticos situacionales de los proyectos, si bien proporcionaban
informacién vdlida sobre tendencias de la violencia y la delincuencia, subestimaban
sistemdticamente determinadas formas de violencia y a menudo carecian de informacién
empirica sobre factores especificos situacionales y de riesgo que inciden en este dmbito.
En los proyectos rara vez se analizaban los servicios, instituciones, marcos juridicos y
politicas existentes, o se incorporaban las conclusiones de las evaluaciones institucionales
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en el disefio de los mismos. Si bien los proyectos del Banco abordaban desafios relevantes
para el desarrollo, no identificaban elementos bdsicos para el éxito de la intervencion.
En cuanto a la vinculacién de destacados responsables de la formulacién de politicas
en los proyectos del Banco, el balance fue contrastado, obteniéndose resultados poco
satisfactorios para las operaciones mds complejas, en las que el logro de los objetivos
dependia de la coordinacién entre entidades. Globalmente, ni la comunicacién ni la
supervisién de los proyectos parecian ser aspectos prioritarios para el Banco. Ademis,
OVE constaté que las matrices de resultados disenadas antes de 2009 no se prestaban para
recopilar datos empiricos. En un andlisis complementario, el Sector de Conocimiento y
Aprendizaje (KNL) detecté problemas similares.

En la nueva cohorte de proyectos se aprecian mejoras de diseno, pero sigue faltando
claridad. En algunos casos, el Banco ha abordado los obstdculos asociados a proyectos
excesivamente complejos. Entre los nuevos proyectos, los de Ecuador y Uruguay
sobresalen por su disefio mds preciso, su menor complejidad y una teorfa del cambio
mds robusta; se trata, no obstante, de excepciones, ya que en su mayoria de los
proyectos siguen adoleciendo de exceso de complejidad y falta de modelos claros de
intervencién. En conjunto, las matrices de resultados han mejorado sustancialmente
(véase en los anexos el Cuadro A.3 en los anexos), lo que hace posible medir los
resultados con mayor precisién una vez que concluya la ejecucién. Sin embargo,
siguen ddndose problemas de ejecucién en proyectos recientes, como ponen de relieve
los desembolsos bajos o nulos en proyectos de la nueva cohorte (Gréfico 2.3).

GRAFICO 2.
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: de seguridad ciudadana
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Fuente: Informacién extraida del sistema LMS1
el 14 de noviembre de 2013.

Notas: Las barras verde oscuro representan
proyectos terminados; las barras cuadriculadas,
proyectos en los que se han efectuado
desembolsos en al menos un componente;

las barras grises, proyectos para los que los
desembolsos hasta la fecha corresponden a un
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C. ACTIVIDADES NO CREDITICIAS

En los tltimos 15 afos, el Banco ha financiado actividades en el 4mbito del conocimiento
por valor de US$24,6 millones®?, de los que actualmente la mitad (US$12,6 millones)
estd en ejecucion. Desde 1998, el Banco ha financiado 137 publicaciones relativas a la
seguridad ciudadana, ocho actividades econdmicas y sectoriales y una serie de conferencias,
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Especialmente en América Central, algunos
gobiernos han respondido al aumento

del delito y la violencia endureciendo las
sentencias y aplicando politicas de mano
dura, incluido el uso del ejército para velar
por el orden publico.

© Red Team, 2011

talleres de trabajo y otras actividades de asistencia técnica. Asimismo, ha aprobado dos

iniciativas especiales dirigidas a colmar carencias de conocimiento en materia de seguridad
ciudadana: el Sistema Regional de Indicadores Estandarizados de Convivencia y Seguridad
Ciudadana (SES)* (US$2,55 millones, aprobado en 2008) y el Programa Especial
y Fondo de Multidonantes para la Seguridad Ciudadana (Iniciativa de Seguridad
Ciudadana) (hasta US$20 millones, aprobada en 2012). La finalidad del SES es
promover la formacién de consenso sobre conceptos y métodos de medicién del delito
y la violencia entre los paises de la regién y entre las instituciones responsables de esta
informacién en cada pais*. Por su parte, la Iniciativa de Seguridad Ciudadana tiene
por propésito aumentar la eficacia de las politicas ptblicas en la regién por medio de
tres actividades: (i) generacidn, andlisis y difusién de datos; (ii) fortalecimiento de la
capacidad de las entidades del Estado para gestionar y evaluar politicas publicas de
seguridad ciudadana, y (iii) promocién de un mayor intercambio de conocimientos y
buenas préicticas mediante el didlogo regional y la cooperacién bilateral®.

No parece que las publicaciones sigan una linea clara de investigacién. Como parte de
la evaluacién, OVE encargé un andlisis de las publicaciones financiadas o patrocinadas
por el Banco. El andlisis concluy6 que el eje temdtico de las publicaciones del Banco
ha variado con el tiempo, pasando de la violencia en un nivel general a la violencia
intrafamiliar, la prevencién de la violencia y finalmente las politicas generales de
seguridad ciudadana, pero sin que se aprecie una linea de investigacién claramente
definida (véase el Cuadro A.4 en los anexos)3.

Las actividades de cooperacién técnica del Banco han financiado diagndsticos
regionales sobre violencia y delincuencia, pero no se han coordinado adecuadamente
con la cartera de operaciones. Un andlisis de las 59 actividades de cooperacién técnica
ejecutadas entre 2008 y 2012 permite apreciar que la mitad tenia un alcance regional.
Sélo el 15% se centraba en los paises de América Central®” y el Caribe, donde se
ha aprobado la mayor parte de los préstamos durante el periodo. La focalizacién de
estas actividades no ha coincidido en general con los objetivos primordiales de las
operaciones de seguridad ciudadana. Por ejemplo, de las 59 operaciones, sélo siete
(alrededor del 12%) examinaban temas relativos al sistema de justicia penal (véase el
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Cuadro A.4 en los anexos). Globalmente, da la impresién de que estas actividades se
usan de manera ad hoc para objetivos a corto plazo mds que para mejorar con una
perspectiva estratégica el diseno y la ejecucion de las operaciones.

Hasta el momento, el Banco no ha producido en su trabajo de investigacion o evaluacién
pruebas rigurosas sobre la eficacia de enfoques o intervenciones especificas, aunque esto fue
sefalado por el Banco como una prioridad estratégica (BID, 2012a, 2012b). La mejora
reciente de los marcos de evaluacién ha reforzado en gran medida el potencial de aprendizaje,
aunque los indicadores de impacto siguen siendo dificiles de identificar y los indicadores
de la calidad de los productos atin son inadecuados (véase el Cuadro A.3 en los anexos).

La programacién de las evaluaciones podria limitar la capacidad del Banco para evidenciar
resultados en las evaluaciones por venir. Usando la escala de Maryland®, un estudio
encargado por OVE puso de manifiesto que casi el 70% de los proyectos mds recientes
incluye evaluaciones rigurosas (experimentales o semiexperimentales)®. Con todo, en al
menos tres paises (Uruguay, El Salvador y Honduras)%, los términos de referencia para estas
evaluaciones solo se definirdn al cabo de tres afios de ejecucion, lo que deja poco tiempo para
que los resultados se manifiesten. Para la mayoria de los proyectos recientes, las evaluaciones
dependen de sistemas de informacién que se desarrollardn o reforzaran como parte del propio
proyecto, lo cual podria comprometer la disponibilidad de datos al inicio de las intervenciones,
incluso si se alcanzan los objetivos de la operacién. Por otro lado, hasta el presente no se ha
intentado probar combinaciones especificas de intervenciones. En el aspecto de prevencién
social, por ejemplo, tales combinaciones serfan sumamente valiosas y supondrian comparar
distintos niveles de intervencién con disenos aditivos para poner a prueba los efectos de
elementos o servicios adicionales sobre los resultados dentro de contextos particulares.

En términos de divulgacién de conocimiento y refuerzo de la informacién, el Banco ha
cumplido una valiosa funcién de convocatoria para responsables de la formulacién de
politicas, expertos y miembros de la sociedad civil de la regién. El Banco es miembro
fundador de la Coalicién Interamericana para la Prevencién de la Violencia, que
promueve una agenda de accién preventiva y busca impulsar el didlogo y el intercambio
de informacién entre las partes interesadas?!. El Banco también ha organizado una serie
de conferencias, talleres de trabajo y giras de estudio en la region, ha afianzado las redes
regionales de expertos y ha participado (y en ocasiones ha asumido un papel de liderazgo)
en actividades de coordinacién de donantes para iniciativas de seguridad ciudadana en
paises como Nicaragua, Honduras o Jamaica. A través de su programa SES, el Banco
ha impulsado la mejora de los sistemas de informacidn, la recopilacién de datos y la
formulacién de politicas en la regién. Pese a la participacion de 15 paises, esta iniciativa
atn debe plasmarse en mejoras técnicas concretas en los paises. También por medio del
programa SES, el Banco ha emprendido un andlisis comparativo de observatorios de la
violencia y la delincuencia. Este andlisis en curso merece singular atencién, ya que podria
usarse para elucidar més claramente las condiciones en que la labor de estos organismos
resulta pertinente para la formulacién de politicas. En los proximos afios, se prevé que
la Iniciativa de Seguridad Ciudadana de 2012 aumente la eficacia de las politicas de
seguridad ciudadana, aunque todavia es pronto para que haya producido resultados®.

19



o . alr — I MR
T ] contralcmia y-los resultados de las encuestas de victimizacién mbiénI apuntan a la baja calidad de los datos sobre

violenciay delincuencia en/América tina, donde la falta de confianza en los sistemas policial y judicial, el temor a las tcprcsalia;, la _(;ksigualdad de acceso a la
__justicia y el miedoala estiMclén social, entre otros factores, pu contribuir a que no se denu icn todos los delitos. En la foto, la favela del Complexo do
Alemao (Brasil); tradicionalmente afectada por altos niveles de criminalidad 1" L i
- © Patricia Rincon Mautner, e I

i i . 11 |




rincipales Desafios
e Seguridad

p
d‘

Ciuda anax
Respuesta del Banco

Diversos desafios inherentes hacen que sea particularmente
dificil trabajar en el sector de la seguridad ciudadana y obtener
resultados en él. Tres de los principales retos son la complejidad,
el alto nivel de riesgos y la magnitud de los obsticulos para
recopilar datos vélidos e informacién empirica sobre las
intervenciones que funcionan en este sector.

A. EL DESAFIO DE LA COMPLEJIDAD

Uno de los desafios mds complejos de la administracion y la politica publica es la accién
en el dmbito de la seguridad ciudadana, especialmente en los paises en desarrollo. La
violencia y la delincuencia se manifiestan de multiples formas, como el homicidio,
la violacién, la violencia doméstica, el maltrato infantil y de personas mayores, la
extorsién y el robo. Combatir cada forma de violencia requiere trabajar con grupos
especificos de victimas y autores de delitos, pertenecientes en su mayor parte a
segmentos vulnerables o desfavorecidos a los que muchas veces puede ser dificil llegar.
Los autores de delitos también pueden responder a diferentes motivaciones, por lo
que es necesario contar con un conjunto de conocimientos y destrezas especificos para
trabajar con ellos®3. Ademds, las distintas formas de violencia se refuerzan mutuamente
y evolucionan segin una gradacion continua de la violencia (Moser y Shrader, 1999;
Moser, 2006; Whitzman, 2008)%4.

Ademids de sus multiples dimensiones, la violencia y la delincuencia también tienen
multiples causas y varfan en funcién del contexto. Aunque el fenémeno se ha estudiado
en el marco de diversas disciplinas y se han propuesto teorfas antagénicas para darle
explicacion, existe un acuerdo general sobre la multiplicidad de sus causas (Buvinic y
Morrison, 1999; OMS, 2002; Banco Mundial, 2007, 2011; PNUD, 2013)%. La OMS,
entre otras instituciones, ha promovido el uso de un modelo ecolégico para detectar
factores de riesgo presentes en el individuo, las relaciones, la comunidad y la sociedad
(OMS, 2002). Aunque muchos factores se asemejan en distintos entornos, la combinacién
especifica y la importancia particular algunos de ellos depende de cada contexto®.
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La multiplicidad de dimensiones y causas de la violencia y la delincuencia ha llevado a
expertos y organismos de desarrollo a propugnar un criterio multisectorial que, a su vez,
plantea sus propios desafios?”. Ningtin sector es por si solo una contraparte evidente para
abordar asuntos multisectoriales. Las estrategias de seguridad ciudadana requieren de la
coordinacién entre ministerios y entidades que no necesariamente se rinden cuentas entre
si. Los proyectos multisectoriales sélo suelen convertirse en prioridad para todas las partes
cuando un lider de gobierno (como el presidente, el primer ministro o un alcalde) se
pone al frente de ellos (Whitzman, 2008; Garrett y Natalicchio, 2011). Estos proyectos
también han sido dificiles de ejecutar por cuanto a menudo exigen la coordinacién entre
partes interesadas como ministerios sociales, instituciones de justicia penal, organizaciones
no gubernamentales (ONG), agentes del sector privado, organizaciones comunitarias y
organizaciones confesionales que no estdn habituadas a trabajar conjuntamente (OVE,
2013). La necesidad de que algunos proyectos se ¢jecuten a nivel comunitario y nacional
a la vez puede complicar atn mds la economia politica de la accién®.

Tampoco existe mayor consenso sobre el modo de reforzar la seguridad ciudadana, y
persiste la tendencia a favorecer enfoques tradicionales centrados en la justicia penal.
Dado que la violencia y la delincuencia tienen que ver en definitiva con la vida, la
muerte y el trauma, la ciudadania exige resultados rapidos y visibles. La impunidad y el
recrudecimiento de la violencia y la delincuencia han erigido la seguridad en prioridad
de primer orden para la poblacién (Latinobarémetro, 2012), que en ocasiones recurre
a la contratacién de servicios privados de vigilancia o incluso a mecanismos arbitrarios
de autoproteccién (Imbusch, Misse y Carrién, 2011; LAPOP-PNUD, 2012) cuando
las autoridades no consiguen en seguida los resultados deseados. Si bien los gobiernos
de la regién son conscientes de la importancia de la prevencién, los recursos han
tendido a favorecer planteamientos basados en el respeto del estado de derecho que
buscan castigar las infracciones mds que remediar las causas primarias, en parte
porque estos planteamientos generan un impacto mds rdpido y visible. Especialmente
en América Central, algunos gobiernos han respondido al aumento del delito y la
violencia endureciendo las sentencias y aplicando politicas de mano dura, incluido el
uso del ejército para velar por el orden publico.

Desde el inicio de su participacién en este dmbito, el Banco ha reconocido la complejidad
del mismo y preconizado una perspectiva integrada y multisectorial de la violencia
y la delincuencia. A partir de los afios noventa, el Banco abogd por dar prioridad a la
prevencién, cuando en su mayor parte las politicas publicas de la regién favorecfan una
estrategia de mano dura. El Banco usé su poder de convocatoria para congregar a expertos
internacionales, alentar el debate publico y reforzar el acervo empirico para orientar el
didlogo hacia la prevencién. Valiéndose de su experiencia en multiples sectores pertinentes
para la prevencién del delito y la violencia (educacién, salud, proteccién social, justicia y
desarrollo urbano), el Banco consideraba que podria financiar con éxito tanto componentes
sectoriales especificos como operaciones independientes de cardcter multisectorial. Con
el paso del tiempo, los préstamos multisectoriales para seguridad ciudadana han pasado
a ser el instrumento primordial de apoyo directo del Banco en esta esfera.
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El uso de operaciones multisectoriales independientes ofrece ventajas como la de dar
a la prevencién de la violencia y la delincuencia mayor visibilidad dentro del Banco y
fuera de él. Contar con una unidad organizacional encargada de la seguridad ciudadana
permite institucionalizar esta problemdtica dentro del temario de desarrollo del Banco
y facilita el didlogo con los paises prestatarios y los socios. De este modo, se establece
mds claramente lo que el Banco puede ofrecer, se destaca la necesidad de una perspectiva
integrada y se propicia el intercambio de conocimiento entre paises.

No obstante, esta opcién también tiene inconvenientes y en la préctica ha dado lugar a
un amplio espectro de intervenciones sin un orden claro de prioridades. Como se senal6
en el capitulo anterior, las intervenciones del Banco abarcan todo el proceso continuo
de prevencion de la violencia y la delincuencia®. Aunque la flexibilidad y la receptividad
a los clientes son aspectos encomiables, la priorizacién es una asignatura pendiente, y el
amplio rango de las actividades ha dificultado el seguimiento y la medicién de resultados.

Otro reto de envergadura ha sido asegurar un nivel adecuado de pericia en toda la
gama de intervenciones. Existen grandes diferencias entre los cinco subsectores de
intervencidn, cada uno de los cuales requiere aptitudes y conocimientos especializados,
y a veces un mismo subsector tiene diversos componentes, interesados y beneficiarios.
Poseer suficientes conocimientos y aptitudes en todos los subsectores serfa dificil para
cualquier organizacidn, y lo es mds atin para el equipo relativamente reducido del BID,
en especial al no existir prioridades claras entre subsectores. A ello se suma el escaso
grado de colaboracién intersectorial. El Banco ha respondido a las carencias internas de
aptitudes contratando expertos en la regién>® y desarrollando actividades de capacitacion
para su personal®’; no obstante, subsisten grandes retos.

Las dificultades de la colaboracién intersectorial en el Banco®? han mermado la capacidad
de la institucién para utilizar la pericia de otras unidades sectoriales en beneficio de
la labor de seguridad ciudadana. En ningtn proyecto de seguridad ciudadana se ha
recurrido a la doble asignacién?3, y s6lo en el proyecto de Belize un especialista de otra
unidad sectorial (en este caso, educacién) ha participado plenamente en el disenio y la
supervision de un componente de un proyecto de seguridad ciudadana.

B. EL DESAFIO DE LOS RIESGOS

La seguridad ciudadana es un dmbito especialmente sensible y politizado que entrana
riesgos para el Banco y los paises clientes. Un riesgo se deriva de la alta rotacién de las
contrapartes (tanto cargos politicos como personal técnico), lo que genera inestabilidad
en las estrategias y complica la ejecucion de los proyectos®. El potencial de abusos
de los derechos humanos conlleva riesgos para la reputacién, particularmente en
actividades que incluyen reformas policiales® y penitenciarias®®. Es preciso definir,
como parte del andlisis de riesgos, un conjunto de condiciones minimas necesarias
para el éxito, a fin de no otorgar préstamos en situaciones que pudieran favorecer
violaciones de los derechos humanos.
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Confiando en neutralizar los riesgos de inestabilidad de las politicas y el personal, el
Banco ha suministrado financiamiento a largo plazo para las politicas de prevencién.
Ya en 2002 el Banco vefa en su financiamiento a largo plazo una ventaja comparativa
en el sector (véanse las guias preliminares, documento CP-2191-2) y juzgaba estar en
buena posicién para contribuir a la continuidad de programas y politicas por medio de
préstamos que se extendieran durante mds de una administracién. El Banco también
esperaba cumplir unafuncién catalizadoraal promover politicas de prevencién mediante
la accién conjunta con otros organismos de desarrollo, comunidades y organizaciones
de la sociedad civil que pudieran apoyar la continuidad de los programas.

Aun cuando la inestabilidad de las politicas y contrapartes sigue afectando a los proyectos
del Banco, éste ha logrado promover una perspectiva mds a largo plazo en algunos
paises””. Un ejemplo de ello es Jamaica, donde el Banco aprobé un primer préstamo en
2001 y un segundo préstamo en 2009, y estd negociando la tercera fase con el gobierno.
El programa, denominado Programa de Seguridad Ciudadana y Justicia (CS]JP, por sus
siglas en inglés), ha evolucionado a lo largo del periodo y recibido un apoyo continuo
del gobierno, independientemente de los cambios al frente del Ministerio de Seguridad.
Por su parte, otros organismos de desarrollo como los de Reino Unido y Canadd han
canalizado recursos a través del Banco en razén de la continuidad del programa. Segtn
las partes interesadas entrevistadas, el Banco ha contribuido a plasmar una visién comdn
de la prevencién de la violencia y a afianzar la continuidad del programa en Jamaica, y es
probable que siga haciéndolo en la tercera fase, que estd en negociacion®.

Los riesgos de ejecucién asociados a los cambios de politicas y personal también pueden
abordarse mediante el disefio de los proyectos. Sin embargo, en algunos casos la fijacién
de objetivos ambiciosos ha dado lugar a proyectos excesivamente complejos (véase
OVE, 2013), con dificultades de ejecucién y desembolsos muy lentos (Capitulo 2). La
formulacién de grandes objetivos, como reducir la violencia y la delincuencia en general,
puede responder a la necesidad politica de hacer frente a situaciones apremiantes en
los paises, pero también puede reflejar la falta de una estrategia clara y focalizada. Asi,
generar expectativas de una reduccién de la tasa nacional de homicidios en un plazo
breve y como consecuencia de un proyecto puede resultar contraproducente.

El Banco ha excluido brindar apoyo a determinadas intervenciones para precaverse
contra abusos en materia de derechos humanos. Las guias excluyen especificamente
actividades que implican un “alto riesgo reputacional” y un potencial de “abusos de los
derechoshumanos, derechos civiles e injerencia en asuntos politicos del pais” (documento
GN-2535: 10) (véanse las dreas excluidas en el Cuadro 2.1 del Capitulo 2). Sin embargo,
estas gufas no bastan para evitar riesgos de consideracién. Por ejemplo, el Banco puede
conceder financiamiento a academias de policia donde se instruye a los oficiales en el uso de
armas de fuego, aun si esta instruccién como tal no es directamente financiada por el Banco.
También es posible financiar la compra de vehiculos policiales, aunque supuestamente sélo
para aplicar estrategias de vigilancia de vecindarios con participacién de la comunidad.
Resulta dificil imaginar cémo el Banco podria hacer cumplir este uso restrictivo.
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Para complementar la lista de actividades prohibidas, el Banco ha adoptado un enfoque
caso por caso para el apoyo a la accion policial y ha desarrollado mecanismos de mitigacién
de riesgos. Dada la diversidad de situaciones en la regién, el andlisis caso por caso parece
razonable. Sin embargo, el Banco no ha especificado criterios para orientar sus decisiones.
En particular, las guias operativas de 2009 no precisan las condiciones necesarias para el
apoyo a “sectores sensibles”. Los mecanismos de mitigacion de riesgos para el apoyo a la
accién policial consisten en reforzar los mecanismos internos® y externos de rendicién
de cuentas, e incluyen medios para la supervision civil (por parte de la comunidad o de
ONG de reconocido prestigio) y el fortalecimiento de los entes de asuntos internos de la
policia (para evitar excesos en la actuacién policial). A fin de evaluar si las fuerzas policiales
rinden cuentas a la ciudadania y a las autoridades civiles, las guias del Banco propusieron
una serie de factores, los cuales se hicieron mds generales en las guias operativas de 2009
con respecto a las guias preliminares de 2002 (véase el Cuadro 3.4).

CUADRO 3.4: PREGUNTAS CRITICAS QUE DEBEN CONSIDERARSE ANTES DE FINANCIAR LA ACCION POLICIAL

Pé‘i_%glcl ;sas Guias preliminares de 2002 Guias operativas de 2009
sExiste una divisién de asuntos internos encargada de sExiste un mecanismo independiente para supervisar
investigar y sancionar casos de conducta indebida por parte la conducta policial? ;Posee este mecanismo poderes de
Rendicién de la policia? ;Funciona bien esta divisién? investigaciéon y medios eficaces?
de cuentas sEstd la policia plenamente sujeta al deber de rendir cuentas sExisten tribunales disciplinarios independientes que
alas autoridacfes civiles, por ejemplo mediante revisiones examinen casos investigad%s por las unidades de asuntos
presupuestarias y de desempefio? internos? ;Trabajan ambas instancias en coordinacién?
:Se dispone de mecanismos especificos que gromuevan Q?ué grado de transparencia administrativa existe en lo
la responsabilidad de la policfa ante la ciudadania, como referente a recursos humanos y remuneracioén, licencias,
juntas civiles de supervision y comités consultivos de la promocion y ascensos, declaraciones de patrimonio personal
comunidad, y en qué medida funcionan estos mecanismos? y documentacién y seguimiento de casos de violaciones de
los derechos humanos e uso indebido de la fuerza?
sExisten mecanismos para detectar y castigar la corrupcion
y las violaciones de los derechos humanos? ;Funcionan estos SD
mecanismos? ;Participan las organizaciones de derechos
humanos en la instruccién de oficiales de policfa?
;Contribuird la intervencidén a reducir sustancialmente la D
violencia y la delincuencia?
Aspectos
gener: ales / sExiste el riesgo de que el BID se vea envuelto en los asuntos D
solicitudes politicos (jgel pais mediante su apoyo a la intervencién?
imprevistas
sPodrian usarse los recursos del proyecto para financiar D
actividades asociadas con abusos de los derechos humanos?
¢Cuentan las iniciativas de reforma con el apoyo no sélo de D
los dirigentes civiles, sino también de la ctpula policial?
Viabilidad . Y -
dboma sCuentan los cambios estatutarios y juridicos asociados a la
e — reforma (en caso de ser contemplados) con la aprobacién de SD
integral de la autoridad politica competente?
los cuerpos
policiales sEstdn los altos mandos policiales dispuestos a dar prioridad
nacionales, a reformas y actividades ideadas para promover la rendicién SD
provinciales de cuentas interna y externa por parte de la policia?
o locales
sEstdn los altos mandos policiales dispuestos a tomar
medidas frente a la corrupcién y los abusos de los derechos SD
humanos?

Fuente: Documentos CP-2190-2 y GN-2535

Nota: SD: Sin determinar
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A pesar de la consideracién dada por el Banco a los riesgos en materia de derechos
humanos, el actual marco de mitigacién de riesgos para el apoyo a la accién
policial sigue siendo incompleto. Las guias del Banco no ofrecen orientacién sobre
cdmo evaluar el grado de compromiso con la rendicién de cuentas policial. Aun
reconociendo los problemas de “dependencia politica de las policias, policias con
ciertos rasgos militares, y graves deficiencias en cuanto a los mecanismos de control
(interno y externo) sobre la actuacién policial y los mecanismos de rendicién de
cuentas’ (documento GN-2535-11), el Banco no evalda la factibilidad de reforzar
los mecanismos de rendicién de cuentas. Incluso si se operan estas reformas, las guifas
no tienen en cuenta el ritmo potencialmente lento del cambio. Cabe preguntarse
cémo obviard el Banco los riesgos en este proceso, y qué sucederd si éste no conduce
al refuerzo de los mecanismos internos y externos de rendicién de cuentas. Estas son
preguntas importantes que el Banco debe tener en cuenta.

Las limitaciones del marco de andlisis y mitigacién de riesgos del Banco se han
hecho patentes en proyectos recientes que financian reformas policiales y actividades
de indole policial en Costa Rica, Ecuador, Honduras y Uruguay. La documentacién
de estos proyectos no analiza a cabalidad las preguntas criticas enunciadas en las
guias. En tres de los cuatro proyectos se identifican riesgos, pero en el de Uruguay
no (véase el Cuadro A.5 en los anexos). El proyecto en Costa Rica asigna a la
profesionalizacién de la policia un bajo riesgo y asocia al secretario de seguridad
multidimensional de la OEA en el seguimiento de la gestién policial seglin normas
internacionales. El proyecto de Ecuador clasifica la ejecucion del programa como de
alto riesgo, especialmente debido a la frecuente rotacién del personal de la policia.
También en el proyecto de Honduras la ejecucion se considera de alto riesgo, en
vista de las posibilidades de resistencia a la reforma y erosién del apoyo politico;
asimismo, se identifican riesgos de reputacién para el Banco, reconociendo las
carencias del cuerpo nacional de policia en cuanto a mecanismos de rendicién de
cuentas internos y externos, pero no se indica en modo alguno si se evalué (y de
qué modo) el compromiso de reforzar dichos mecanismos. Aun asi, no queda claro
si estos niveles de riesgo se reflejan plenamente en el disefio o el tamafo de los
proyectos. El proyecto de alto riesgo en Honduras se aprobé por un monto de
US$60 millones, considerablemente mayor que el asignado a préstamos con menor
nivel de riesgo (US$10 millones para Ecuador y US$5 millones para Uruguay). Un
caso aparte es el de Costa Rica, con el préstamo mds cuantioso (US$132 millones)
y un entorno de bajo riesgo.

El Banco ha adoptado tres condiciones para el apoyo a los sistemas penitenciarios, a
saber: (i) respeto de las convenciones internacionales sobre prisiones y tratamiento
de detenidos con el apoyo de entes especializados®; (ii) intervenciones integrales
que, mds alld de la construccién o rehabilitacién de infraestructuras penitenciarias,
incluyan programas de justicia alternativa y restitutiva y mecanismos de
supervisién judicial a través de juzgados de ejecucién penal, entre otras cosas,
en el marco de “un proceso amplio de modernizacién y reforma integral del
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sistema” (documento GN-2535, pdrrafos 2.7 y 2.8), y (iii) focalizacién en la
resocializacién de delincuentes juveniles. Sin negar su importancia y consonancia
con el mandato del Banco, estas salvaguardias no pueden considerarse como
mecanismos de mitigacién de riesgos en defensa de los derechos humanos. La
primera condicién refleja pardmetros internacionales minimos; subsisten dudas en
cuanto al dmbito de pericia, las funciones y la secuencia de intervenciones de los
“entes especializados” y, cuando se detectan violaciones de los derechos humanos,
no existe un protocolo para definir cudl seria la respuesta del Banco®!. La segunda
asegura que el Banco no financie exclusivamente estructuras, pero no se extiende
a otros riesgos. La tercera es mds una justificacién de la accién del Banco que una
medida de mitigacién de riesgos.

La extension de las intervenciones del Banco a las prisiones de adultos podria
implicar mayores riesgos. Pese a las deficiencias del marco de mitigacién de
riesgos del Banco, los riesgos han sido de magnitud limitada hasta la fecha. Esto
puede obedecer en parte a que las primeras acciones del Banco se centraron en
la reinsercién de jévenes infractores. Los proyectos mds recientes podrian suponer
mayores riesgos. En proyectos en Costa Rica y El Salvador, el Banco estd financiando
modelos de rehabilitacién de reclusos adultos, la construccién de la correspondiente
infraestructura y el uso de brazaletes electrénicos con cardcter experimental. Se prevé
que los riesgos sean especialmente altos en El Salvador.

C. EL DESAFIO DE LOS DATOS Y LA INFORMACION EMPIRICA

La regién de América Latina y el Caribe en su conjunto sigue careciendo de los
datos fiables y accesibles sobre violencia y delincuencia que se necesitan para una
acertada formulacién de politicas®. Si bien ha habido mejoras en la década de 2000
—por ejemplo en Brasil, Chile, Pert, Costa Rica y Uruguay— persisten grandes
problemas en materia de datos. A la dificultad de integrar datos procedentes de los
sistemas policiales, judiciales y penitenciarios cabe anadir el limitado acceso publico
a las encuestas de victimizacién en la mayoria de paises y la compilacién sélo parcial
de estadisticas sobre delincuencia algunos paises®.

Una consecuencia de la carencia de datos es la fragilidad de la base empirica en cuanto
a la eficacia de las intervenciones y politicas de seguridad ciudadana. La informacién
empirica sobre la eficacia de los programas para combatir el delito y la violencia
proviene esencialmente de programas en los Estados Unidos, Europa, Canadd y
Australia. Entre otras muchas iniciativas, el informe Sherman de 1998 evaluaba mds
de 500 intervenciones para reducir el delito y la violencia en los Estados Unidos; la
red de investigacion 7he Campbell Collaboration analiza sistemdticamente los efectos
de las intervenciones en los sectores de educacién, justicia y bienestar social; y la
OMS ha publicado un informe sobre la eficacia de las intervenciones destinadas a
prevenir la violencia de pareja®®. En América Latina y el Caribe, por el contrario,
apenas se han evaluado unos pocos programas®.
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Lamejora delos sistemas de informacién en laregién se ha enfrentado a dificultades
técnicas, financieras y politicas. A menudo, la difusiéon transparente y precisa de
datos sobre delincuencia choca con méviles politicos, en especial porque estos
datos reflejan la eficacia de los sistemas policiales, judiciales y penitenciarios, y su
interpretacién puede contrariar los intereses de estas instituciones.

El refuerzo de la informacién ha sido una prioridad constante del Banco y ha
figurado como un componente en casi todos los proyectos de seguridad ciudadana.
En las guias preliminares de 2002 y las guias operativas de 2009, se senalaban
claramente las carencias regionales en materia de datos y se establecia el refuerzo
de la informacién como una linea de accién en la que el Banco podria agregar
considerable valor. De un total de 17 proyectos, 14 han financiado actividades
relacionadas con el fortalecimiento de los sistemas de informacién®. A través de la
cooperacién técnica, el Banco ha financiado también diagndsticos que en ocasiones
incluian encuestas de victimizacién.

El Banco también ha financiado otras iniciativas para mejora la recopilacién de datos
en América Latina y el Caribe. El programa SES, aprobado en 2008 por un monto
de US$2,55 millones, tiene por finalidad promover la formacién de consenso sobre
conceptos y métodos de medicidn del delito y la violencia entre los paises de la region
y entre las instituciones responsables de esta informacién en cada pais®’. Hasta el
momento, el SES cuenta con la participacién of 15 paises y dos ciudades capitales.
El programa ofrece asistencia técnica a los paises junto con reuniones anuales para
intercambiar experiencias y practicas 6ptimas. No obstante, estas iniciativas ain deben
traducirse en mejoras técnicas concretas en los paises.

A pesar de estos esfuerzos, el grado de mejora de los sistemas de informacién ha
sido desigual. Optimizar la recopilacién y el andlisis de datos requiere algo mds
que apoyo financiero, y en el mejor de los casos muchas iniciativas han quedado
parcialmente sin ejecutar. De hecho, en muchos proyectos del Banco se subestimé
la economia politica de la recopilacién de datos y el intercambio de informacién.
En Honduras, Nicaragua, Jamaica y Panamd, los observatorios de la delincuencia
no se desarrollaron o no se usaron para orientar la formulacién de politicas (OVE,
2013)%8. El proyecto en Argentina preveia inicialmente crear un sistema unificado
de informacién y fortalecer el sistema de emergencias (911); sin embargo, la
operacidn se reestructuré en varias ocasiones, y seis anos después de la aprobacién
no se han ejecutado actividades. Sélo cuando los intereses politicos coinciden
marcadamente con las metas de informacién se ha logrado avanzar con éxito en
los proyectos.

Con respecto a la informacién empirica, desde 2009 el Banco ha avanzado
sustancialmente en la labor de investigar la informacién disponible, justificar la
seleccién de intervenciones y articular rigurosos planes de evaluacién de proyectos.
En 2010, OVE llam4 la atencién sobre la falta de sustento teérico o empirico par la
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seleccién de intervenciones y la escasa evaluabilidad de la primera cohorte de proyectos
(OVE, 2010). Desde entonces, el Banco ha examinado la informacién disponible por
subsector de intervencién tal como se documenta en su marco conceptual (Abizanda
et al., 2012). Asimismo, ha encargado la elaboracién de un protocolo para mejorar el
disefio de proyectos de seguridad ciudadana sobre una base empirica (Sherman, 2012).
En mds de dos tercios de los proyectos recientes estd previsto realizar una rigurosa
evaluacién (experimental o semiexperimental)®, aunque atin es muy pronto para que
OVE juzgue en qué medida dichas evaluaciones se llevardn a cabo.

En 2012, el Banco también aprobé la Iniciativa de Seguridad Ciudadana con el
objetivo aumentar la eficacia de las politicas de seguridad ciudadana en la regién por
los siguientes medios: (i) generando, analizando y divulgando datos sobre las politicas
de seguridad ciudadana, (ii) reforzando la capacidad de las instituciones del Estado
para aplicarlas y evaluarlas, y (iii) fomentando el intercambio de conocimientos
y buenas pricticas mediante el didlogo regional y la cooperacién bilateral”®. La
iniciativa se aprobé por un monto maximo de US$20 millones para un periodo de
cuatro anos, lo que equivale casi a la inversién del Banco en cooperacién técnica
durante los dltimos 15 anos (US$26 millones, véase el Capitulo 2). Ademds, el
Departamento de Investigacién del Banco ha puesto en marcha un programa de
investigadores invitados en seguridad ciudadana’!. El programa tiene por propdsito
reforzar la colaboracién entre figuras académicas de la region, funcionarios del Banco
y oficiales de gobierno, y cubre una gran variedad de posibles temas de investigacién
relativos a la seguridad ciudadana’.

Aunque estas iniciativas son alentadoras, la respuesta del Banco al desafio de la
informacién empirica presenta algunas limitaciones. En primer lugar, segin se
indicé en el Capitulo 2, el orden secuencial de las intervenciones podria obstaculizar
la ejecucién, ya que en su gran mayoria las evaluaciones dependen de sistemas de
informacién que se desarrollardn o reforzardn como parte del propio proyecto’s.
En segundo lugar, las actividades de cooperacién técnica del Banco en el sector
de seguridad ciudadana han financiado diagndsticos y estudios de manera aislada,
mds que aprovechando la labor ya realizada y obrando en coordinacién con el
financiamiento del Banco en apoyo de un programa de aprendizaje concreto. El
andlisis de 59 operaciones de cooperacién técnica ejecutadas entre 2008 y 2012
revela que los temas de la cooperacién técnica no concuerdan con los principales
dmbitos de intervencién en los préstamos del Banco; por ejemplo, sélo siete de las
operaciones (alrededor del 12%) abordaban temas relacionados con el sistema de
justicia penal’4 (véase el Cuadro A.4 en los anexos), aun tratdndose de un dmbito
de intervencién cada vez mds importante en los préstamos del Banco. Por dltimo,
aunque la Iniciativa de Seguridad Ciudadana de 2012 tiene por finalidad financiar
un mayor numero de evaluaciones, actualmente los criterios de seleccién para las
propuestas son muy generales, y no se incluyen lineamientos en cuanto a dreas o
metas especificas de aprendizaje’>. Dado que la Iniciativa se ha previsto para un
periodo de cuatro anos, seria util afinar su alcance.

3 Principales Desafios de
Seguridad Ciudadana y
Respuesta del Banco
.
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Conclusiones y
Recomendaciones

A. CONCLUSIONES

La presente evaluacién concluye que el Banco ha cumplido un
papel de vanguardia al abordar la seguridad ciudadana como
parte de la agenda de desarrollo, especialmente desde una éptica
de prevencidn, pero afronta considerables desafios para articular
una base de conocimientos, desarrollar la pericia necesaria en
la institucién y manejar los riesgos de esta cartera cada vez mds
compleja y riesgosa.

En el plano estratégico, el Banco ha definido un amplio espectro de intervenciones
en apoyo de la seguridad ciudadana, que refleja la complejidad de esta temadtica.
Inicialmente, el Banco impulsé la agenda hacia la prevencién social y una perspectiva
integrada y multisectorial de la seguridad ciudadana, con lo cual reafirmé la
necesidad de examinar las multiples causas de la violencia y la delincuencia y ejercié
una importante funcién de contrapeso a la persistente tendencia hacia la adopcién
de politicas represivas en algunos paises. Recientemente el Banco ha ampliado su
apoyo al financiar reformas mds delicadas en las esferas policial y penitenciaria.
Actualmente, su dmbito de intervencién abarca la prevencién social y situacional
y los sistemas policiales, judiciales y penitenciarios. Este extenso campo de accién
permite al Banco responder a una demanda diversificada de sus prestatarios, aunque
también le genera claros desafios en cuanto al desarrollo de pericia interna y de una
ventaja comparativa en este sector. A estos desafios viene a sumarse la deficiente
colaboracidén entre sectores en el Banco, que hace dificil aprovechar los conocimientos
en otros sectores en beneficio de las iniciativas de seguridad ciudadana.

En el plano operativo, el Banco ha desarrollado una cartera de operaciones
multisectoriales independientes que han afrontado serios y persistentes problemas de
ejecucién. Desde 1998, el Banco ha aprobado 17 préstamos de seguridad ciudadana
por un total de US$481 millones. Las primeras operaciones procuraban abordar
la multiplicidad de causas de la violencia y la delincuencia en momentos en que el
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En el 2010 cobraron creciente relevancia
los siguientes objetivos: aumentar la eficacia
de las fuerzas policiales en la prevencién
del delito y la violencia y promover la
integracion de los jovenes en situacién de
riesgo, con o sin antecedentes penales.
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conocimiento regional sobre el modo de encarar este asunto era escaso. Tal como se

sefialaba en la evaluacién pormenorizada de OVE a nivel de proyectos (OVE, 2013),
estos proyectos se han revelado complejos y de dificil ejecucién, y algunos de ellos
parecen ajustarse mal a la capacidad institucional a escala nacional y local, por lo
cual no han producido los resultados previstos. Aunque OVE no ha examinado en
profundidad proyectos mds recientes’®, es posible que estas dificultades persistan en
la nueva cohorte de proyectos, que estd experimentando amplios retrasos en la fase
inicial de ejecucién. Adaptar las intervenciones al contexto institucional especifico
sigue constituyendo un desafio continuo, al que las directrices operativas vigentes
no responden de forma adecuada.

Con respecto al riesgo, si bien el Banco ha reconocido el cardcter sensible de las
intervenciones de seguridad ciudadana y los consiguientes riesgos de reputacién,
su marco actual de andlisis y mitigacién de riesgos es insuficiente. La violencia y
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la delincuencia figuran entre las principales inquietudes de los ciudadanos de la
regién y son temas muy sensibles. En muchos paises los frecuentes cambios
de nombramientos politicos y de funcionarios técnicos agudizan los riesgos de
ejecucién de los proyectos del Banco. La seguridad ciudadana supone asimismo
riesgos de reputacién para el Banco, en especial cuando su apoyo se centra en asuntos
delicados de justicia penal con implicaciones de derechos humanos. El Banco ha
sido consciente desde un principio de los desafios especificos que supone trabajar
con los sistemas policiales y penitenciarios, pero las respectivas medidas que adopta
no son suficientes para identificar y mitigar debidamente estos riesgos. De hecho,
las directrices operativas mds recientes han tendido hacia una mayor flexibilidad, en
vez de una mayor disciplina.

Por ultimo, el Banco ha aprobado una serie de iniciativas destinadas a reforzar los
sistemas de informacién y acopiar datos empiricos sobre seguridad ciudadana en
la regién, pero atn debe focalizar esta labor de cara al futuro. Estas iniciativas son
encomiables, habida cuenta de la escasez de informacién y datos empiricos especificos
para América Latina y el Caribe en este dmbito. El desafio consiste en darles una
adecuada focalizacién con miras a articular una sélida base de conocimiento,
afianzar la pericia en el seno de la institucién y fortalecer el diseno y la ejecucién de
los proyectos del Banco.

B. RECOMENDACIONES

Para poseer una ventaja comparativa reconocida en materia de seguridad ciudadana, el
Banco debe centrar sus esfuerzos en dmbitos en los cuales pueda asegurar la excelencia.
Esto supone desarrollar la pericia necesaria en la institucién, mejorar el disefio de los
proyectos para adaptarse a los contextos locales y asegurar la ejecucion, fortalecer el
andlisis y la mitigacion de riesgos e impulsar un programa focalizado de conocimiento.
Sobre la base de esta evaluacién, y del andlisis paralelo a nivel de proyectos de 201377,
OVE formula las siguientes cuatro recomendaciones:

1. Seleccionar y centrarse en un abanico menos amplio de intervenciones para
facilitar el desarrollo de pericia en el seno de la institucién y dotar al Banco de
mayor capacidad para exhibir resultados.

B Utilizar el documento marco del sector para definir los tipos especificos
de intervenciones que el Banco priorizard por subsector (prevencién
social, prevencidn situacional, reforma policial, judicial y penitenciaria),
adoptando cuando sea factible un criterio subregional para comprender
mejor problemas comunes y caracteristicas institucionales entre distintos
paises

B Impulsar la colaboracién entre divisiones del Banco (por ejemplo, entre
seguridad ciudadana y proteccion social, educacién, género, y desarrollo
urbano) y recurrir a la doble asignacién cuando se requiera para aprovechar

4 Conclusiones 'y
Recomendaciones
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aptitudes cruciales del personal. Si se carece de pericia interna en algunos
dmbitos fundamentales seleccionados para las intervenciones (por ejemplo
la justicia penal), contratar especialistas.

2. Simplificar el disefio de los proyectos, secuenciar las intervenciones
y mejorar la supervisién para fortalecer el desempeno y la ejecucién de las
operaciones.

B Reforzar el andlisis institucional y ajustar el grado de complejidad de los
proyectos al contexto institucional.

B Asegurar que los plazos y la secuenciacion de actividades sean adecuados,
en especial cuando no se dispone de datos, los sistemas de informacién son
deficientes, la capacidad institucional es insuficiente, o no se ha definido
o mantenido una estrategia en los tltimos afios.

B Centrarse en la supervisién y la ejecucién de los proyectos, lo que incluye
brindar al personal niveles adecuados de capacitacién, tiempo, recursos y
desarrollo profesional.

3. Desarrollar una herramienta de andlisis de riesgos y adoptar nuevas directrices
de mitigacién de riesgos para contribuir a reducirlos y mitigarlos.

B Considerar la creacién de un grupo de trabajo encargado de desarrollar
una herramienta de anilisis de riesgos, con participacién de personal del
grupo de seguridad ciudadana, otros sectores operacionales cuya labor sea
pertinente para la prevencién de la violencia y la delincuencia, la Oficina
de Planificacién Estratégica y Efectividad en el Desarrollo (SPD) y el
Sector de Conocimiento y Aprendizaje (KNL), y expertos externos. Esta
herramienta deberia centrarse en las dimensiones politica y de derechos
humanos de la seguridad ciudadana y posibilitar un acertado anilisis de
los riesgos de ejecucion y de reputacién.

B Considerar la posibilidad de usar ademds el grupo de trabajo para
formular directrices de mitigacién de riesgos. Estas directrices obligatorias
habrén de definir las condiciones para operaciones en dmbitos sensibles,
especialmente el financiamiento de sistemas policiales y penitenciarios,
donde residen los mayores riesgos. Estas condiciones deberian abarcar
todo el ciclo del proyecto, desde la fase de decisién hasta su diseno y
ejecucion.

4. Definir una agenda focalizada de conocimiento para ayudar a articular una
base empirica més robusta con fines de diseno de proyectos y formulacién de
politicas.

B Destinar recursos de cooperacién técnica, entre ellos los suministrados

en virtud de la Iniciativa de Seguridad Ciudadana, al financiamiento
y refuerzo de la capacidad nacional y local para emprender estudios de
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victimizacién y de otro tipo, para comprender mejor las condiciones que
sirven de sustrato a la violencia y la delincuencia, y hacer un seguimiento
y evaluar las intervenciones en materia de seguridad ciudadana.

Definir un programa de investigacién conjuntamente con el Departamento
de Investigaciéon y Economista Jefe (RES) del Banco, en los dmbitos de
intervencion del Banco, haciendo hincapié en la eficacia de determinadas
intervenciones asi como en factores contextuales que favorecen una
ejecucion satisfactoria.

4 Conclusiones 'y
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ANEX0S

CuaDpro A.1: PROYECTOS DE SEGURIDAD CIUuDADANA CON OBJETIVO Y COMPONENTES

Préstamo | Costo total %
Fecha de |BID (OPS)| (OPS) desemb. . .
Proyecto aprobacién| (millones | (millones BID Estado Objetivo Componentes
de US$) | deUSS$) (OPS)

El Programa de Dic-12 45,0 45,0 0,0 Aprobado / | Contribuir a prevenir la 1. Fortalecimiento

Salvador | Apoyo Integral Activo delincuencia juvenil: institucional del
a la Estrategia (i) mejorando la coordinacién de | MJSP.
de Prevencién los servicios de prevencién porel | II. Prevencién
de la Violencia Ministerio de Justicia y Seguridad | local de la

Pablica (MJSP) a nivel nacional; violencia juvenil.
(ii) aumentar la integracién social y | III. Refuerzo
laboral de los jovenes en situacién | del proceso de

de riesgo en los municipios rehabilitacién y
beneficiarios; reintegracién social.
(iii) reducir los niveles de

reincidencia juvenil.

Honduras | Programa de Jun-12 66,4 70,4 1,1 Ejecucién / | Contribuir a la prevencién y el I. Fortalecimiento
Apoyo a la Activo enjuiciamiento de delitos mejorando | institucional de
Implementacién (i) la eficacia de la gestién la Secretarfa de
de la Politica institucional y operativa de la Seguridad (Policia
Integral de Secretaria de Seguridad (Policia Nacional).
Convivencia Nacional); II. Fortalecimiento
y Seguridad (ii) la capacidad de investigacién | del sistema de
Ciudadana (y de delitos; investigacion de
adiciones) (iii) la gestién a nivel subnacional | delitos.

de la convivencia y la seguridad III. Fortalecimiento
ciudadana en los municipios de la seguridad
beneficiarios. comunitaria.

Uruguay | Programa Sep-12 5,0 7,2 16,5 Ejecucién / | Contribuir a reducir los delitos I. Desarrollo de un
de Gestién Activo violentos en Montevideo mediante | modelo de actuacién
Integrada Local acciones concretas de prevencién | policial orientado a
de Seguridad en tres territorios y sus poblaciones | los problemas
Ciudadana vulnerables: 1I. Fortalecimiento

(i) aumentar la eficacia policial en la| de una red social
prevencion y resolucién de delitos | para la prevencién
en los territorios seleccionados; secundaria y terciaria
(ii) reforzar las medidas de de la violencia
rehabilitacién de jévenes que juvenil.

presentan factores de alto

riesgo asociados a la violencia

y la delincuencia en las zonas

beneficiarias del programa.

Costa Programa para May-11 132,4 187.,8 1,4 Ejecucién / | Contribuir a reducir los delitos I. Refuerzo de la

Rica la Prevencién Activo violentos en el pais mediante las | capacidad institucional
de la Violencia siguientes acciones: del Ministerio de
y Promocién (i) aumentar la eficacia del cuerpo | Seguridad Puablica
de la Inclusién policial a nivel nacional: y el Ministerio de
Social (i) reducir las conductas delictivas | Justicia y Paz.

de los jévenes en situacion de 1I. Prevencién

riesgo en las zonas de influencia | social dirigida a

del proyecto; nifios y jévenes en

(iii) reducir el indice de situacién de riesgo

reincidencia de la poblacién con | en zonas criticas.

antecedentes penales. III. Reintegracion
social de personas con
antecedentes penales.

Ecuador | Programa de Sep-11 10,0 10,6 22,1 Ejecucién / | Aumentar la eficacia policial enla | I. Mejora de la

Seguridad
Ciudadana:
Fortalecimiento
de la Eficacia
Policial
Mediante
Mejoras en

la Gestién

y Uso de la
Informacién
Criminolégica

Activo

deteccién, seguimiento y prevencién
del delito mejorando la generacién y
el uso de informacién criminoldgica:
(i) aumentar la calidad de la
compilacién y el andlisis de
informacién criminolégica a fin de
reforzar la capacidad de la policfa
para detectar pautas y causas de la
delincuencia;

(i) apoyar el disefio y la ejecucion
de operaciones y mecanismos
policiales para reducir la
delincuencia.

calidad de la
informacion.

1. Apoyar el proceso
de andlisis de
informacion.

III. Apoyo al disefio
y la ejecucién de
estrategias operativas
policiales basadas en
informacién.
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Préstamo | Costo total %
Fecha de |BID (OPS)| (OPS) desemb. L.
Proyecto aprobacién| (millones | (millones BID Estado Objetivo Componentes
de US$) | de US$) (OPS)

Belize Programa Dic-10 5,0 5,2 10,6 Ejecucién / | Contribuir a reducir la participacién | I. Desarrollo juvenil
de Accién Activo juvenil en delitos violentos graves positivo en las
Comunitaria en Ciudad de Belize mediante las escuelas.
en Pro de la siguientes acciones: I1. Apoyo a la
Seguridad (i) reducir la participacion juvenil | rehabilitacién social
Publica en actos delictivos y las conductas | de los jovenes

juveniles violentas en las escuelas I1I. Sistema
beneficiarias del programa; interinstitucional
(ii) reducir el indice de reincidencia |de informacién
entre jévenes en los centros de sobre gestién de la
rehabilitacién juvenil donde se lleva | seguridad publica
a cabo la intervencién; (IPSMIS)
(iii) aumentar la capacidad del
gobierno para formular y aplicar
Eoll’ticas de seguridad publica de

ase empirica.

Jamaica Programa de Dic-09 33,7 33,7 90,4 Ejecucién / | Contribuir a la reduccién del delito | I. Accién
Seguridad Activo y la violencia en 50 comunidades comunitaria
Ciudadana y inestables y vulnerables, financiando | II. Fortalecimiento
Justicia IT (y y ejecutando intervenciones institucional del
adiciones) estratégicas y de prevencion Ministerio de

para hacer frente a factores de Seguridad Nacional
riesgo individuales, familiares y
comunitarios identificados.

(i) contribuir a la reduccién de las
tasas de homicidio, delitos graves
(robo, asalto y hurto) y violencia
interpersonal; y

(ii) aumentar la percepcién de
seguridad.

Se aprobaron dos adiciones al
Componente I del Programa de
Seguridad Ciudadana y Justicia II
(CSJP 1) con los siguientes objetivos:
(i) establecer la estructura
organizacional integrada CSJP II/ICS;
(ii) poner a prueba la expansién

y profundizacién adicional del
Programa CSJP II (continuacién de la
provisién de servicios);

(iii) asegurar la continuidad en la
provision del programa a nuevas
comunidades.

Argentina | Programa de Oct-09 25,0 36,6 2,8 Ejecucién / | Ayudar a reducir los niveles de L. Desarrollo
Seguridad Activo delito, violencia e inseguridad de la capacidad
Ciudadana e en la Provincia de Buenos institucional del
Inclusién Aires, reforzando la capacidad Ministerio de

del Ministerio de Seguridad Seguridad.
de la Provincia, promoviendo II. Fortalecimiento
la participacién comunitaria e de los mecanismos
introduciendo programas de de participacién
prevencién con miras a promover | ciudadana.
factores de proteccién para III. Mejora de los
comunidades, familias y personas. | servicios de atencién a
la violencia de género
y de los programas
de prevencion de
la violencia.

Trinidad y | Programa de Mar-08 24,5 35,0 39,3 Ejecucién / Contribuir a la reduccién del I. Accién

Tobago Seguridad Activo delito y la violencia en 22 comunitaria.
Ciudadana comunidades piloto con altos IL. Apoyo del servicio

indices de delincuencia financiando | d¢ policia de Trinidad
intervenciones preventivas y yTobago
respondiendo a los factores III. Fortalecimiento
de riesgo mds inmediatos y institucional del
modificables. Ministerio de
Seguridad Nacional.
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Préstamo | Costo total %
Fecha de |BID (OPS)| (OPS) desemb. ..
Proyecto aprobacién| (millones | (millones BID Estado Objetivo Componentes
de US$) | deUS$) (OPS)

Panaméd | Programa de Jul-06 22,7 25,1 66,9 Ejecucién / | Contribuir a la mejora de la I. Fortalecimiento
Seguridad Activo convivencia y la seguridad institucional
Integral ciudadana en los municipios de IL. Programas de
(PROSI) mayor incidencia de la violencia: seguridgad ciudadana.

Colén, David, Ciudad de Panamd
y San Miguelito mediante
acciones estratégicas, integrales,
interinstitucionales y participativas
de prevencién de la violencia
juvenil:

(i) potenciar la capacidad de
gestion de las instituciones
nacionales y locales que participan
en el programa para planificar y
cumplir eficazmente su funcién
institucional en el émbito de la
seguridad ciudadana;

(i) reducir la participacién de
jovenes entre 12y 29 afos de edad
en actos violentos o delictivos en
los municipios beneficiarios.

Guyana Programa de Jun-06 19,8 22,0 93,0 Ejecucién /| Promover la convivencia 1. Formacién de
Seguridad Activo y la seguridad ciudadana capacidad en el
Ciudadana contribuyendo a reducir los Ministerio del

niveles de delincuencia, violencia e | Interior.
inseguridad en Guyana. II. Formacién

(i) identificar, prevenir y de capacidad y
contrarrestar los factores de riesgo | modernizacion del
y aumentar y promover los factores | Cuerpo de Policia
de proteccién en las comunidades, | de Guyana.

las familias y las personas; III. Accién

(ii) incrementar la capacidad del comunitaria.
Ministerio del Interior y del

Cuerpo

de Policia de Guyana para aplicar

programas de prevencién del delito

en los planos nacional y local;

(iii) estrechar la cohesién social

dentro de las comunidades

y aumentar su capacidad de

prevencion.

Nicaragua | Programa de Nov-04 7,2 12,8 99,8 Terminado, | Mejorar el nivel de seguridad 1. Fortalecimiento
Seguridad 2011 ciudadana apoyando la reducciéon | institucional del
Ciudadana de la violencia y la delincuencia Ministerio de

juvenil en comunidades Gobernacién.

beneficiarias del programa II. Prevencion

(i) aumentar la eficacia de las social de la

instituciones responsables de la violencia juvenil.

seguridad ciudadana; I1I. Fortalecimiento

(ii) aumentar el nivel de y ampliacién del

integracién social de los jévenes; | programa policia

(iii) fortalecer la responsabilidad comunitaria de la PN.

municipal y comunitaria. IV. Informacién
publica.

Honduras | Proyecto de Mar-03 13,9 22,2 100,0 Terminado, | Mejorar los niveles de paz, I. Fortalecimiento
Seguridad 2012 convivencia y seguridad institucional.
Ciudadana ciudadana en los 17 municipios | IL. Prevencién social
en el Valle de de la regién del Valle de Sula, de la violencia y la
Sula apoyando la reduccién de los delincuencia juvenil.

indices de inseguridad y violencia | III. Apoyo al

de los jévenes de 12 a 25 afos

proyecto de policfa
comunitaria y/o
preventiva en el Valle
de Sula

IV. Estrategia de
comunicacién y
sensibilizacién social.
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Préstamo | Costo total %
Fecha de |BID (OPS)| (OPS) desemb. L.
Proyecto aprobacién| (millones | (millones BID Estado Objetivo Componentes
de US$) | de US$) (OPS)
Chile Programa Nov-03 8,2 16,6 100,0 Terminado, | Contribuir a reducir la violencia | I. Fortalecimiento
Innovativo para 2010 y la criminalidad, asi como la de la politica de
un Chile mds inseguridad asociada a ambas, seguridad ciudadana.
Seguro en comunas seleccionadas II. Comuna segura.
y en barrios de las regiones II1. Barrio seguro.
metropolitana, V, VIII y IX, IV. Fortalecimiento
caracterizadas por la presencia de la integracién
del narcotréfico y el crimen Carabineros-
organizado. Comunidad.
Jamaica Programa de Sep-01 14,5 17,4 100,0 Terminado, | Reforzar la seguridad ciudadanay |I. Formulacién de una
Seguridad 2010 la justicia en Jamaica mediante las | estrategia nacional.
Ciudadana y siguientes acciones: 1I. Fortalecimiento
Justicia (i) prevenir y reducir la violencia; | de la capacidad
(i) fortalecer la capacidad de del Ministerio de
gestion de la delincuencia; Seguridad Nacional
(iii) mejorar la prestacién de y Justicia.
servicios judiciales. II. Fortalecimiento
del sistema de
justicia penal.
IV. Accién
comunitaria.
V. Promocién social
y educacién publica.
Uruguay | Seguridad Mar-98 14,2 21,2 100,0 Terminado, | Prevenir y combatir la violencia 1. Formacién
Ciudadana: 2005 interpersonal y reducir la de capacidad
Prevencién de percepcion de inseguridad en institucional.
la Violencia y el Uruguay. II. Los jévenes
Delito como agentes de
prevencion.
1I1. Iniciativas
comunitarias de
prevencion.
Colombia | Programa de Feb-98 33,7 84,6 100,0 Terminado, | Contribuir a la disminucién de los | I. Subprograma
apoyo a la 2009 niveles de violencia e inseguridad | nacional para
convivencia en varias ciudades colombianas apoyar al gobierno
pacifica y a través del fortalecimiento de nacional en el disefio
seguridad acciones tendientes a prevenir, y ejecucion de una
ciudadana contrarrestar, y controlar factores | politica de Estado
asociados con hechos delictivos y | para fomentar la paz
violentos. y laarmonia en la
(i) proveer las herramientas comunidad.
necesarias a nivel nacional I1. Subprograma
para el conocimiento y la municipal dirigido
evaluacion de los multiples tipos | a mejorar la
de violencia que afectan a las convivencia y la
ciudades colombianas, y crear prevencion del delito
consenso sobre las causas en las y la violencia en las
cuales podria incidirse mediante | ciudades.
politicas;
(ii) ayudar a las autoridades
nacionales en el desarrollo de
politicas y programas a nivel
nacional;
(iii) apoyar un conjunto de
intervenciones a nivel municipal
para fomentar la convivencia
ciudadana y prevenir y controlar
la violencia urbana y doméstica;
(iv) apoyar a los municipios
en el seguimiento y evaluacion
de proyectos de convivencia
pacifica y seguridad, y facilitar su
desarrollo a través de recursos de
crédito y asistencia técnica;
(v) promover el intercambio
de experiencias exitosas entre
ciudades.
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ANEX0S

CuADRO A.2: ACTIVIDADES
POR PROYECTO DE SEGURIDAD
CIUDADANA

CuaDRO A.3: MARCO DE
RESULTADOS DE LA CARTERA
DE SEGURIDAD CIUDADANA

Nota: Indicadores de impacto y de efecto
de los proyectos de seguridad ciudadana
con la metodologia SMART. La seleccion
entre “Si” y “No” se hizo valiéndose de los
siguientes criterios:
(S) Especifico: El indicador es preciso y no
ambiguo.
(M) Medible: El indicador es suceptible de
medicién, cdlculo o computo y se presta a la
validacién independiente.
(A) Realizable: El proyecto debe tener una
probabilidad realista de afectar al indicador
en forma significativa durante el tiempo de
evaluacion.
(R) Pertinente: El indicador puede ser
atribuible a la intervencién.
(T) Limitado en el tiempo: La medicién del
indicador debe hacerse dentro de un periodo
o periodos especificos.
Fuente: OVE, 2013

:Existe una :Guardan los :Guardan los
légica vertical ind:icadores ilfl‘dicadcrlresi :;l::
Pafs - Mesfafio de niusens | relaciondiserta | “directagon | %0 (SMART/
aprobacién efecto§ directos, con el objetivo los oli)g‘etivos propucstos)
y éstos a general de la especificos de
impactos)? intervenci6én? la intervencién?
(1-4) (1-4) (1-4)

Colombia (1998) 2 1 1 0%
Uruguay (1998) 3 3 2 43%
Jamaica I (2001) 3 3 2 50%
Honduras I (2003) 2 1 2 32%
Chile (2003) 1 2 1 33%
Nicaragua (2004) 3 2 2 50%
Guyana (2006) 3 2 3 0%
Panamd (2006) 2 2 3 56%
Trinidad y Tobago (2008) 2 3 2 40%
Argentina (2009) 1 3 1 60%
Jamaica II (2009) 3 3 2 100%

Belice (2010) 2 3 2 40%

Costa Rica (2011) 2 3 4 81%

Ecuador (2011) 3 4 3 73%

Honduras (2011) 3 2 4 64%

Uruguay (2012) 4 4 4 100%

El Salvador (2012) 3 4 3 64%
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CuaDRO A.4: RIGOR DE LOS
PLANES DE EVALUACION DE
SIETE PROYECTOS RECIENTES

Fuente: Garcette, N. 2013, andlisis
preparado para esta evaluacién.

CuaDRO A.5: PUBLICACIONES
SOBRE SEGURIDAD
CIUDADANA POR TEMA

Nivel de validez interna 1 2

Jamaica (L1009)

Componente I - Subcomponente | X

Componente I - Subcomponente II

Componente I
Componente 11 X

Belice (L1014)

Componente [

Componente II X

Uruguay (L1062)

Componente I — Policia comunitaria y estrategias de
resolucién de conflictos

Componente I — Capacitacién para policia e
investigadores

Componente II (primera estrategia)

Componente II (segunda estrategia) X

El Salvador (L1025)

Componente I - Subcomponentes I 'y 11 X

Componente I - Subcomponente III

Componente II

X

Componente III

Ecuador (L1098)
Efecto total en Guayaquil (semiexperimental)

Efecto total en Guayaquil (experimental)

Honduras (L1063)

Componente I — Academia de policia X
Componente I — Municipios

Componente IT X
Componente 1T

Costa Rica (L1031)
Componentes I + II + III

Componente I — Academia de policia

Componente IT — Deportes / Escuelas de musica
Componente III — Unidades productivas

o lke

Componente III — Brazaletes electrénicos

Temas

Nuamero de
publicaciones

Porcentaje

Diagnéstico de la violencia y politicas de prevencién

Costo de la violencia y la delincuencia

12,4
9,5

Sistema judicial (reforma / fortalecimiento)

8,8

Violencia intrafamiliar

Jévenes/Violencia juvenil

8,8
8,0

Directrices sobre prevencién / evaluacién de la violencia. Pruebas de
evaluaciones generales

8,0

Delito/Victimizacién

7,3

Violencia doméstica/de género

Descripcién/evaluacién de un proyecto especifico sobre prevencién de la violencia

5,8
5,1

Magnitud de la violencia/delincuencia

4,4

Percepcion de inseguridad/Temor al delito

Respuesta del BID a los Principales Desafios de Seguridad Ciudadana, 1998-2012

3,6




Numero de

Temas publicaciones Porcentaje
Policia (Reforma policial) 4 2,9
Cultura civica/ciudadana. Cultura de la violencia 4 2,9
Indicadores/Medidas 4 2,9
Sesgo de género en el sistema judicial 4 2,9
Descripcién/evaluacién de diversos proyectos sobre prevencién de la violencia 4 2,9
Confianza/Capital social 3 2,2
Pandillas — Maras 3 2,2
Satisfaccién/Bienestar 3 2,2
Escuelas/Violencia escolar 3 2,2
Policfa comunitaria 2 1,5
Determinantes de delincuencia/violencia/inseguridad 2 1,5
Implicacién/participacién comunitaria 2 1,5
Educacién para la paz 2 1,5
Sistemas de informacién 2 1,5
Estupefacientes/Bebidas alcohdlicas 2 1,5
Procesos de paz (posconflicto) 2 1,5
Impacto econémico de la violencia 2 1,5
Ejecucién de proyectos 2 1,5
Medios de comunicacion 2 1,5
Prevencién situacional 1 0,7
Homicidio 1 0,7
Sistema de seguimiento de la violencia 1 0,7
Legislacion (Reforma) 1 0,7
Migracién/Desplazamiento 1 0,7
Conflicto armado 1 0,7
Sistema carcelario 1 0,7
Abuso infantil 1 0,7
Financiamiento de la seguridad publica 1 0,7
Pueblos indigenas 1 0,7
Sesgo de género 1 0,7
Exclusién social 1 0,7
Medios de comunicacion 1 0,7
Ninez 1 0,7
Trata de mujeres 1 0,7
Programas deportivos 1 0,7
Fronteras 1 0,7
Corrupcién 1 0,7
Nifios de la calle 1 0,7
Derechos humanos 1 0,7
Violencia y desarrollo 1 0,7
Municipios/Intervencién local 1 0,7
Temas conceptuales relativos a la seguridad ciudadana 1 0,7
Otros 3 2,2
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CuAaDRO A.6: MEDIDAS DE
IDENTIFICACION Y MITIGACION
DE RiESGOS EN PROYECTOS
RECIENTES

Fuente: Propuestas de desarrollo de las
operaciones y respectivas matrices de riesgos..

Nivel de n ] o2
Proyecto riesgo Riesgo Medida de mitigacién
Honduras Alto Riesgos de reputacién

Carencias de los mecanismos internos Aplicacién de mecanismos de control
y externos de control y los mecanismos | por la ciudadania en el marco del
de rendicién de cuentas de la Policfa consejo directivo del programa y la
Nacional. supervision social.
Fortalecimiento de la entidad
responsable de asuntos disciplinarios
¢ la policia, mediante el refuerzo de la
Direccién de Investigacién y Evaluacién
de la Carrera Policial (DIECP), para
supervisar, tomas medidas y contribuir a
la transparencia de la gestion policial.
Coordinacién activa con los paises de
la regién por medio de mecanismos de
cooperacién Sur-Sur.
Alto Riesgos de ejecucion
Debilitamiento del compromiso del Creacién de un consejo directivo del
prestatario o el organismo ejecutor. rograma con interlocutores clave de
a Secretarfa de Seguridad, la Policfa
Nacional y miembros externos como la
Fiscalfa.
Oposicién al programa por grupos Como parte de las disposiciones para
internos o externos que teman que sus la ejecucién del programa, amplia
intereses puedan verse afectados. divulgacion social de los planes
operativos y los avances en la ¢jecucion.
Riesgo de reputacion para la Policia Formulacién y ejecucion de una
Nacional, en vista de [a mala imagen estrategia de comunicacion interna e
y baja credibilidad del sector de la interinstitucional para la Secretarfa de
seguridad. Seguridad y la Policia Nacional, con
participacion de la sociedad civil y los
onantes internacionales.
Costa Rica Bajo Ejecucién
Dificultad para promover al interior Fortalecimiento de la unidad legal
de la policfa un cambio de cultura disciplinaria para aumentar la
organizacional hacia una mayor rendicién de cuentas y seguimiento
profesionalizacién, rendicion de por parte del secretario de seguridad
cuentas, transparencia y servicio a la multidimensional de la OEA de
comunida la gestién policial segtin normas
internacionales en las fases inicial,
intermedia y final del proyecto.
Ecuador Alto Ejecucion
Frecuente rotacién del personal de la El Ministerio del Interior estipularfa,
policfa. mediante una comunicacién al
Comando General, la transferencia
administrativa del personal que tomard
parte en la ejecucion del proyecto
durante toda la duracién de éste.
Falta de recursos humanos Capacitacién para el nuevo personal
debidamente capacitados en el lugar de | consistente en cuatro médulos virtuales
ejecucion del proyecto. de 40 horas, mds un médulo presencial
sobre roiramas informaticos (SPSS,
MINITAB).
Dificultad para evaluar con rigor la Proceso de licitacién internacional
calidad de las operaciones policiales. ara la contratacién de un experto
internacional que participard en el
proceso de evaluacién durante los
cuatro afios, con el apoyo de un equipo
de especialistas contratados a tiempo
parcial.
Uruguay ND

Fuente: Propuestas de desarrollo de las operaciones y respectivas matrices de riesgos.
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24

La Organizacién Panamericana de la Salud (OPS) y la Organizacién Mundial de la Salud (OMS)
consideran que se han alcanzado niveles pandémicos cuando se supera una tasa de 10 homicidios
por 100.000 habitantes. La ONUDD define homicidio como la muerte ilicita intencionalmente
infligida a una persona por otra, y usa diversas fuentes de datos nacionales e internacionales con base
en los sistemas de justicia penal o salud publica.

La ONUDD define América Central como Belize, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua y Panama.

La ONUDD define el Caribe como Anguila, Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Cuba,
Dominica, Granada, Guadalupe, Haiti, Islas Caimdn, Islas Turcas y Caicos, Islas Virgenes
Britdnicas, Islas Virgenes de Estados Unidos, Jamaica, Martinica, Montserrat, Puerto Rico,
Republica Dominicana, Saint Kitts y Nevis, San Vicente y las Granadinas, Santa Lucia y

Trinidad y Tobago.

La ONUDD define América del Sur como Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador,
Guayana Francesa, Guyana, Paraguay, Pert, Suriname, Uruguay y Venezuela.

ONUDD, 2011.
Latinobarémetro, 2012.
ONUDD, 2007.
Waters et al., 2004.

Buvinic y Morrison (1999) citan el enfoque contable, los modelos de vivienda o del suelo con
regresion hedédnica, y las metodologfas de valoracién contingente como forma de calcular la
violencia. El Banco usa estos tres métodos en sus evaluaciones sobre la violencia en la region.

Banco Mundial, 2010.

En este caso, se tienen en cuenta los costos de atencién médica, pérdida de produccién, dano
emocional, seguridad publica, administracién de justicia, costos de servicios de seguridad privada
para hogares, costos de servicios de seguridad privada para empresas y transferencias.

Para més informacidn sobre estos datos, véase la base de datos sobre homicidio de la ONUDD vy la
Corporacién Latinobarémetro 2012.

BID, 2012.
Banco Mundial, 2010.

La CIDH (2009:8) define la seguridad ciudadana como los derechos de todos los miembros de una
sociedad a “desenvolver su vida cotidiana con el menor nivel posible de amenazas a su integridad
personal, sus derechos civicos y el goce de sus bienes”.

A pesar de la diferencia entre violencia y delincuencia, los datos disponibles y comparables, como los
que figuran en esta introduccién, se refieren en general a delitos violentos, en especial homicidios.

Fajnzylber, Lederman y Loayza, 1998, 2000, 2001; Gaviria, Guerrero y Londofio, 2000.
Atriagada y Godoy, 2000.

Rosenberg y Fenley, 1991.

OMS, 2002.

Buvinic, Morrison y Shifter, 1999; Buvinic y Morrison, 1999; Buvinic, Lamas y Alda, 2005.
BID, documento GN-2077-1.

BID, 2002.

El papel del BID en actividades relacionadas con la justicia penal se especificé con mayor detalle en el
documento Plan de accidn y guias operativas para un mejor desemperio de los sistemas de administracion
de justicia de 2011, el cual hacia hincapié en la asistencia técnica para adaptar la justicia penal a las
normas internacionales, el apoyo a modelos de actuacién policial ‘orientados a problemas’ y ‘basados
en pruebas’, la capacitacién de funcionarios publicos, campanas en los medios para movilizar el apoyo
a las reformas y la capacitacién en investigacion y manejo de delitos de gran complejidad. Ademds,
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el documento promovia un mayor apoyo a la compilacién de datos sobre criminalidad con el fin
de generar conocimientos, la ampliacién del acceso al sistema de justicia penal dando a conocer los
derechos y promoviendo centros méviles de administracién de justicia, y una mayor focalizacién
en la reduccién del hacinamiento carcelario a fin de mejorar la capacidad del sistema de justicia
penal para rehabilitar a los reclusos.

BID, 2009.

El Banco también financié un protocolo para la intervencién basada en pruebas empiricas en
materia de seguridad ciudadana; véase Lawrence Sherman, 2012.

BID, operaciones de cooperacion técnica ATN/SF-5421 a 5427-RG.

El Salvador (operacién ES-00090). Este proyecto no se incluy en la cartera de seguridad ciudadana
por no constituir una operacién independiente focalizada en la seguridad ciudadana, aunque en un
principio se disefié como tal. Sin embargo, si fue una operacién precursora en el programa del Banco
para comenzar a abordar esta temdtica.

Las categorias utilizadas por OVE en este caso se han tomado de los documentos de disefio de
proyectos, por lo cual puede haber cierta confusién en cuanto a las intenciones especificas para
una categorfa determinada.

Este componente se reestructuré tras una donacién otorgada por el Gobierno de China para la
construccién de una academia de policia.

Estas cifras incluyen sélo la cooperacién con América Central. No se dispone sistemdticamente de
datos para las demds subregiones.

Esto equivale aproximadamente al 5% de su cartera de préstamos durante este periodo.

Sistema Regional de Indicadores Estandarizados de Convivencia y Seguridad Ciudadana (SES):
Consolidacion, expansién y diseminacién. Programa con categoria de bien publico regional.
Operacién de cooperacién técnica regional (RG T2205) ejecutada con el Instituto Cisalva de la

Universidad del Valle (Colombia).
www.seguridadyregion.com

Propuesta para la Creacién del Programa Especial y Fondo de Multidonantes para la Seguridad
Ciudadana (“Iniciativa de Seguridad Ciudadana”).

Del total de publicaciones sobre seguridad ciudadana, los informes representaban el 20%, los
articulos para debate el 18% y las notas técnicas, el 15%. Los estudios y las evaluaciones sélo
representaban el 14% y el 3%, respectivamente. En general las publicaciones trataban sobre el
conjunto de la regién (46%), sobre Colombia (14%) y temas internacionales (8%). Aquellas
consagradas al Caribe y a América Central apenas sumaban el 8% y el 12%, respectivamente.

Con exclusién de México.

La validez interna de una evaluacién se refiere a la capacidad de determinar si los efectos observados
pueden atribuirse al proyecto. Sherman et al. (1998) describen la escala de Maryland basada en
el método cientifico como una escala de cinco niveles que permite evaluar la validez interna del
disefio de la evaluacién.

El 20% de las operaciones tenfa planes de evaluacién experimental (nivel 5), el 48% tenia
evaluaciones semiexperimentales (nivel 4) y el 32% tenia marcos de evaluacién de nivel 2 (véase
el Cuadro A.4 en los anexos).

No se dispone de fechas para los proyectos de Jamaica II y Belice.

Véase http://www.oas.org/dsp/IACPV/ingles/cpo_que hacemos.asp

Propuesta para la Creacién del Programa Especial y Fondo de Multidonantes para la Seguridad
Ciudadana (abril de 2012).

Por ejemplo, los nifios de la calle o los jévenes pandilleros representan poblaciones especialmente
inestables, y trabajar con ellas requiere metodologias, capacitacién y aptitudes especificas (de

Oliveira, Baizerman, y Pellet, 1992; Hecht, 1998; Lusk, 1989; Bielh, 1999).

Respuesta del BID a los Principales Desafios de Seguridad Ciudadana, 1998-2012
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En particular, el hecho de presenciar o ser victima de actos de violencia doméstica y maltrato
infantil puede generar una mayor propensién a exhibir conductas violentas (Maddaleno, Concha
y Marques, 2006; Willman, 2009; Willman y Makisaka, 2010).

Los especialistas prefieren referirse a factores de riesgo mds que a causas, siguiendo un criterio epidemiold-
gico. Los factores de riesgo son caracteristicas que aumentan la probabilidad de que una persona se
comporte de manera violenta o sea victima de la violencia (Instituto del Banco Mundial, 2011).

Véase OVE, 2011 para una descripcién de los factores de riesgo. Por ejemplo, la crianza deficiente
de los hijos y los castigos severos se han sefialado como factores favorables al desarrollo de
conductas violentas. Los estudios revelan en algunos paises una generalizacién de la disciplina del
castigo, lo que justifica prestar especial atencién a este aspecto.

Véanse por e¢jemplo Buvinic y Morrison, 1999; Buvinic, Alda y Lamas, 2005; OMS, 2002;
PNUD, 2013; Banco Mundial, 2007, 2011.

Algunas instituciones, como la policia o el sistema penitenciario, dependen de hecho del nivel
nacional, aun cuando las intervenciones deben adaprarse al contexto local especifico, en ocasiones
a escala vecinal o comunitaria (Banco Mundial, 2011). Las autoridades locales podrian asi verse
privadas de poder jerdrquico sobre instituciones como la policfa.

Esto es, el Banco puede financiar actividades y programas relacionados con prevencién social y
situacional y sistemas policiales, judiciales y penitenciarios, incluido el fortalecimiento de todas las
instituciones que participan en este proceso (véase el Cuadro 2.1, Capitulo 2).

De acuerdo con las entrevistas realizadas para la presente evaluacin.

El grupo de seguridad ciudadana de VPS has organizado sesiones de capacitacién y talleres
especializados (especialmente sobre prevencion de la violencia juvenil y justicia penal), por
ejemplo con instituciones de primer orden como el John Jay College of Criminal Justice (en
iniciativa conjunta con SPD y KNL).

Estas dificultades se documentan en el reciente informe de evaluacién de OVE sobre la
realineacién, titulado Evaluacion sobre los resultados de la Realineacion.

La doble asignacién es un mecanismo que permite a dos divisiones compartir el liderazgo de un proyecto.

De los ocho paises donde OVE realizé estudios de casos, en al menos tres (Honduras, El Salvador
y Argentina) el Ministerio de Seguridad cambié de titular no menos de tres veces en un periodo
de gobierno de cuatro afos.

Segtin los datos de encuestas como las realizadas por Latinobarémetro y Transparency Internacional,
en muchos paises de la region la poblacién desconfia de la policia, a la que considera propensa
a cometer abusos, corrupta o ineficiente. Latinobarémetro revelé que en promedio menos de
un tercio de los ciudadanos encuestados durante el periodo 1996-2011 confiaba en la policia
(Latinobarémetro 2011). Esto confiere a las reformas policiales mayor urgencia, pero también
gran dificultad. Es factible lograr avances reales, como en los casos de Chile y Colombia, si bien
se trata de una tarea compleja, prolongada y de indole politica (Dammert y Bailey, 2005; Hinton
y Newburn, 2009; Hinton, 2006).

Los reclusos en los sistemas penitenciarios estdn especialmente expuestos a violaciones de los
derechos humanos. Dado que a menudo los mecanismos alternativos de imposicién de penas son
ineficaces, los ciudadanos tienden a percibir la cdrcel como el tinico medio de castigar conductas
delictivas. En muchos paises de América Latina y el Caribe se observa un aumento de la poblacién
carcelaria, un hacinamiento inquietante (muchas veces asociado a la detencién preventiva), un
deterioro de la calidad de vida de los detenidos y un bajo nivel de inversiones publicas en mejoras
de infraestructura y rehabilitacién (PNUD, 2013).

En Panamd, si bien se registran amplios retrasos en la ejecucién, el Banco también ha actuado como
catalizador para captar financiamiento externo adicional y ha respaldado el desarrollo de una estrategia
nacional, aunque subsisten dudas respecto de la continuidad del programa a nivel municipal. En
Colombia, Chile y Uruguay, el apoyo del Banco también ha sido visto como importante catalizador y
fuente de continuidad, ante todo en cuanto al refuerzo de la capacidad técnica (Chile) y la facilitacién
de debates bien fundamentados (Uruguay en el caso de la violencia doméstica).
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Actualmente, en tanto que el Banco y el Gobierno de Jamaica negocian la tercera fase, surge un
nuevo interrogante en cuanto al modo de asegurar la institucionalizacién del programa como una
politica puiblica de prevencién de la violencia, mds alld del apoyo del Banco.

En las gufas se especifica que el fortalecimiento de los 6rganos de supervisién de asuntos
internos incluye velar por que las unidades de asuntos internos sean independientes de los altos
mandos policiales y las autoridades ministeriales; que el régimen juridico garantice las normas
de debido proceso para las victimas de abusos y para el personal policial; que se vincule a las
unidades de asuntos internos con la de carrera policial; que tribunales independientes procesen
las investigaciones de esas unidades; que la actuacién policial esté guiada por protocolos que
aseguren un adecuado flujo de informacion entre las unidades en cuestidn; que el personal
policial esté obligado a declarar su patrimonio; y que existan salvaguardias para evitar conflictos
de intereses y la cooptacién de los representantes de la sociedad civil que participan en los 6rganos
de supervisién (véase el documento GN-2535-12, pérrafo 2.4).

Esto incluye el uso de la fuerza y la administracién de los centros de reclusidn, las condiciones de
trabajo del personal de dichos centros, el tratamiento integral de los detenidos o las personas que
hayan infringido la ley, y las normas sobre instalaciones fisicas penitenciarias.

Para salvaguardar convenientemente los derechos humanos, el Banco tendria que responder de
forma especifica (y satisfactoria) a preguntas como las siguientes: ;Poseen estos entes conocimientos
especializados en planes arquitecténicos de prisiones, modelos de rehabilitacién de reclusos
menores y adultos y garantias de salvaguardias de derechos humanos, o sélo en algunos aspectos?
;Cudntas entidades de la regién retnen dichos conocimientos? ;Qué capacidad tiene el Instituto
Latinoamericano de las Naciones Unidas para la Prevencién del Delito y el Tratamiento del
Delincuente (ILANUD) para actuar en varios paises a la vez? Una vez aclaradas estas preguntas,
scudndo deben actuar? (;antes de una intervencion para guiar la decisién del Banco sobre si debe o
no brindar apoyo al sistema penitenciario en un pais dado, durante la preparacién para disenar el
componente o proyecto, o bien durante la ejecucién para ayudar al Banco a supervisar y evaluar el
proyecto? ;Qué sucederia si notifican violaciones de los derechos humanos de los reclusos durante
las tareas de seguimiento? ;Qué harfa el Banco en tal caso?

De hecho, el despliegue policial requiere informacién temporal y espacial, segin el tipo de delito
0 acto violento; y las intervenciones sociales deben responder a caracteristicas especificas de la
poblacién, tritese de victimas o autores de delitos, o personas susceptibles de convertirse en agresores.
Del mismo modo, la reinsercién social de delincuentes requiere tener suficiente informacion sobre el
perfil de éstos para orientar debidamente las intervenciones. Por tltimo, la difusién publica continua
de datos de buena calidad permite una mejor comprensién y la evolucion en el tiempo y el espacio,
y también promueve el debate publico sobre una base empirica, lo que a su vez hace posible una
mayor rendicién de cuentas en las politicas publicas de seguridad ciudadana.

Tan s6lo unos pocos paises de la regién realizan periédicamente encuestas nacionales de victimizacién.
Chile por ejemplo, lo hace cada afio desde 2005, Costa Rica cada dos afios desde 2004, México
desde 2009, Perti desde 2010 y Colombia desde 2012. En otros paises, estas encuestas siguen
siendo esporddicas, disimiles o incluso inexistentes. Por ejemplo, en Brasil, Ecuador, la Republica
Dominicana y Jamaica estas encuestas son disimiles; en Bolivia, Paraguay, Venezuela y Panamd son
esporddicas y en Honduras y Guatemala no se realizan en absoluto.

La Oficina de Justicia del Gobierno de los Estados Unidos también ha creado un sitio virtual que
retine proyectos de base empirica en las esferas de justicia penal, justicia de menores y servicios para
victimas de delitos. Para mds informacién véase www.crimesolutions.gov.

Se trata de los programas de prevenciéon comunitaria Fica Vivo en Belo Horizonte y Barrio Seguro
en la Republica Dominicana, que han permitido reducir las tasas de homicidio en un 69% y un
68%, respectivamente, tras seis meses de ¢jecucion. En Diadema (Brasil), una combinacién de
medidas como la restriccion de la venta de alcohol a determinadas horas ha reducido esta tasa
en un 44%. El Programa H en Brasil ha probado que es posible cambiar las actitudes masculinas
hacia las normas de género, lo que podria propiciar una reduccién de la violencia de pareja, dado
que el hecho de apoyar normas de género inequitativas se ha asociado con la violencia fisica y
sexual contra la pareja.

Respuesta del BID a los Principales Desafios de Seguridad Ciudadana, 1998-2012
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Estos componentes inclufan distintos tipo de actividades, por ejemplo la realizacién de encuestas
en Uruguay, la creacién de observatorios de la violencia y la delincuencia en Honduras y Panamd
y el fortalecimiento de la recopilacién y andlisis de datos policiales en Ecuador.

www.seguridadyregion.com

El Banco estd realizando un estudio comparativo para identificar las condiciones que aseguran
la calidad y la pertinencia de estos observatorios, los cuales han proliferado en la regién sin un
consenso sobre lo que los hace tiles.

De acuerdo con el estudio, el 20% de las operaciones tenfa planes de evaluacion experimental
(nivel 5 en la escala de Maryland, véase nota al pie de pdgina 38), el 48% tenfa evaluaciones
semiexperimentales (nivel 4) y el 32% tenfa marcos de evaluacion de nivel 2.

Propuesta para la creacién del Programa Especial y Fondo de Multidonantes para la Seguridad
Ciudadana (“Iniciativa de Seguridad Ciudadana”) (abril de 2012)

Este programa se llevé a cabo en colaboracién con el Sector de Instituciones para el Desarrollo, al
cual estd adscrito el grupo de seguridad ciudadana.

Los temas de investigacién comprenden los siguientes: (i) prevencién social y situacional;
(ii) estrategias de vigilancia para reducir el delito; (iii) el sistema judicial y su contribucién a
la reduccién del delito; (iv) prevencién de la reincidencia y funcién resocializadora del sistema
penitenciario; (v) programas de prevencién de la violencia juvenil y otras politicas publicas
para prevenir el surgimiento de pandillas; (vi) violencia doméstica y politicas publicas para
prevenirla y combatirla, y (vii) politicas pablicas para combatir los factores inductores de la

violencia (consumo de estupefacientes, politicas de desarme, etc.). Véase http://www.iadb.org/
es/investigacion-y-datos/oportunidades-de-investigacion,3160.html.

Ademds, en al menos tres paises (Uruguay, El Salvador y Honduras) los términos de referencia
para esta evaluacion sélo se definirdn al cabo de tres anos de ejecucion, lo que deja muy poco
tiempo para que los resultados se manifiesten. Se dispone de notas para Jamaica II y Belize.

En los que el Banco estd interviniendo pese a no poseer experiencia previa (véase el Capitulo 2).

La seleccién de las propuestas se basa en los siguientes criterios: (i) su efecto catalizador en el
disefio e implementacién de politicas de seguridad ciudadana; (ii) su grado de innovacién; (iii) su
potencial para generar conocimiento aplicado; (iv) su potencial de replicacién en otros contextos,
y (v) su potencial para repercutir en el disefio, la ejecucién y la evaluacién de politicas y programas
referentes a la seguridad ciudadana (Iniciativa Especial, 2012:15, pdrrafo 2.11).

Los estudios de casos nacionales se centraron en la comprensién de los contextos en que el Banco
opera, y los proyectos recientes no han avanzado en su ejecucién lo suficiente como para realizar
un andlisis en profundidad.

La segunda recomendacién, en particular, se ha tomado directamente de la evaluacién comparativa

de proyectos (OVE 2013).
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