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EL CONTROL POLITICO DE LA DELINCUENCIA EN EL
ECUADOR DURANTE EL GOBIERNO DEL PRESIDENTE
RAFAEL CORREA: PERIODO 2008 - 2011

ABSTRACT

Los constantes y contradictorios debates politicos sobre la problemética de la
delincuencia, y el lugar que la inseguridad ocupa dentro de los imaginarios y
demandas sociales han motivado a que la presente investigacion sea un estudio sobre
el control politico de la delincuencia en el gobierno de Rafael Correa. Para el efecto,
toma como base las teorias sociolégicas de la desviacion de la conducta y su relacion
con los controles formales impartidos por el Estado. El objetivo es esclarecer las
motivaciones propias del gobierno para sostener una praxis ambigua con su propio
proyecto politico: se transita desde un conjunto de practicas basadas en la seguridad
humana y la igualdad de derechos, impulsado durante los primeros afios de su
administracién, hasta el resurgimiento del castigo penal y la participacion militar en las
calles. Es a partir del andlisis de la relacion entre el proceso de transformacién de la
racionalidad de las politicas publicas de seguridad y la influencia de la opinién publica
que se logra comprender no solo el origen de la problematica planteada, sino también
las limitaciones de institucionalizar un estado de Derecho dentro de una estructura
estatal acostumbrada a imponer la ley y el orden publico por sobre los derechos de la
ciudadania, y habituada a negar la igualdad juridica a individuos considerados
peligrosos y nocivos para la sociedad. Igualmente, se expone que las ambigiiedades
entre la protecciéon de derechos humanos y el resurgimiento del castigo penal solo
muestran que dentro del gobierno ha existido mas de una corriente de pensamiento,
pero, al estar bajo un régimen extremadamente presidencialista, se termina por
imponer las visiones con mayor peso politico, con lo cual el Presidente termina siendo
la Unica figura que legitima y controla realmente al estado. Asi, la probleméatica de la
delincuencia muestra un complejo panorama de intereses, percepciones y retos al
gobierno de Correa, quien en la actualidad ve en la seguridad ciudadana su principal
desafio.



INTRODUCCION

|.  EL FENOMENO DELINCUENCIAL Y LA RESPUESTA SOCIAL

Si bien en el Ecuador, la delincuencia ha tenido una tendencia creciente desde
la década de los noventa, es a partir del siglo XXI cuando su presencia se acrecienta
notablemente en el pais. No solo los homicidios se elevan desde 1.500 en el afo
2000, a cerca de 3.000 en el 2009, sino que en el mismo periodo, el robo y asaltos a
personas se incrementan en mas del 50%, mientras que los robos de vehiculos y
motos se triplican, pasando de menos de 3.000 en el 2000 a mas de 10.000 en el
2009. Solo los robos a domicilios se han mantenido estables en alrededor de 10 000
por afio'. En consecuencia, pese a que el pais se ha vuelto mas violento? son los
delitos econdmicos (contra la propiedad privada) los que presentan la mayor
frecuencia y tendencia en crecimiento y los que mayor perturban a la poblacion. Cada
afo, el nimero de denuncias relacionadas con este tipo de delitos va en aumento v,
segun diversas fuentes, las cifras serian mucho mas altas si las estadisticas se
construyeran en funcién del nivel de victimizacion, y no solo en el niamero de

denuncias.

La misma tendencia ha sido evidenciada en los delitos de violencia sexual: en
el afo 2000, el niamero de denuncias por este tipo de delitos fue de 1.870, mientras
que para el 2010 fue de 4.876°. Otro tipo de delitos con la misma tendencia en el pais
han sido aquellos relacionados con drogas ilegales®. Para la década de los noventa,
las actividades institucionales para el control del trafico, la tenencia y el consumo de
drogas crecieron en un 19,1%. Como resultado, para el afio 2004, la taza de detenidos
por delitos relacionados con estupefacientes era la segunda causa de reclusion entre
los hombres con un 28%, y la primera entre las mujeres con un 76,2% (Nufez, 2006:
51).

Desde los afios noventa, se percibe una nueva forma de delinquir que resulta
de la consolidacion del delito como un fenbmeno primordialmente urbano, de la

modernizacion (mejor organizacién y equipo) e internacionalizacion de sus practicas

! Informacién obtenida a través de la Guia de Gestién de la Seguridad Ciudadana 2010. Quito:
Ministerio del Interior.
2 El nivel de violencia de un pais ha tendido a medirse en base a la frecuencia del nimero de
homicidios.
® Indicadores obtenidos a partir de informacién decida en la Direccién de Operaciones de la
Policia Nacional.
* La penalizacién de actividades relacionadas con droga ilegales como narcotrafico se ha
recrudecido en el pais desde la década de los noventa, tras la aplicacion de politicas anti drogas en el
mandato de Leon Febres Cordero bajo la influencia de la politica exterior de los EEUU.



delincuenciales, basicamente articuladas a la exigencia de nuevos actores sociales
(sicarios, mulas, pandillas juveniles), y dela transformacion de la sociedad delictiva y
victimaria. Asi mismo, la mayoria de criminales y de victimas son de sexo masculino, y
sus edades oscilan entre los 15 y 30 afios. A medida que las manifestaciones
delictivas evolucionan junto con la sociedad, se consolidan, principalmente, tres tipos
de criminalidad: la criminalidad mayor, caracterizada por su poca visibilidad social,
pero de alto impacto econémico; la criminalidad menor, determinada por su amplia
visibilidad social y de poco impacto econdémico; y, por ultimo, la criminalidad
intermedia, que estaria situada entre el uno y otro extremo (Salomén, 2005:70). Si se
parte de dicha clasificacion, el crimen organizado seria definido como criminalidad
mayor, mientras que la delincuencia callejera, poco o medianamente organizada,
estaria dentro del rango de criminalidad menor. En la sociedad ecuatoriana, la
criminalidad menor ha sido la de mayor impacto dentro de las percepciones e
imaginarios sociales, pues su incidencia ha causado un sentimiento de inseguridad y

miedo comun en el seno de la ciudadania.

Las respuestas sociales frente al aumento de la inseguridad fruto de la
delincuencia han diferido segun el estrato social y el lugar de residencia. Las actitudes
de las clases medias y altas de los sectores urbanos ha consistido basicamente en
recurrir a las empresas de seguridad privada y a las urbanizaciones amuralladas,
mientras que la poblacion urbana de estratos bajos ha utilizado mecanismos mas
rudimentarios y baratos de proteccién como rejas y alarmas domésticas. Pero, al igual
que las poblaciones campesinas, esta Ultima ha acudido a la autodefensa y a la
justicia por mano propia®. De manera general, y superando las diferencias de clase, las
respuestas de la poblacion han girado en torno a la disminucién de la apropiacion del
espacio publico, la agresividad, la ansiedad social y el aumento de la demanda social
al Estado por mayor seguridad, lo que ha significado una disminucion de la calidad de
vida de la poblacién al vivir azotada por la probabilidad de ser victima de la

delincuencia.

® Segln el Informe del Relator de la Organizacion Naciones Unidades, Philip Alston, en el
Ecuador, desde 1998 hasta el 2004, 165 personas han sido seriamente heridas durante linchamientos (no
relacionados con la justicia indigena, en los cuales el nimero de muertes registradas bajo esta modalidad
es considerablemente menor, segin dicho informe), mientras que 153 han sido asesinadas. También se
menciona que en el pais, sobretodo, en la Sierra existen méas de 500 Juntas de Defensa del Campesinado
que tienen como uno de sus objetivos proveer seguridad a la poblacion ante la poca presencia del Estado
en las zonas rurales. Segun se sefiala en el documento, las Juntas han abusado de su poder y han cometido
abusos a los derechos humanos apoyados por las respectivas poblaciones. Alston P. (2011). Report of
the Special Rapporteur on extrajudicial, summary or arbitrary executions: Mission Ecuador UN.
Ginebra: General Assembly UN.



. EL MANEJO DE LA SEGURIDAD SIN CONTROL POLITICO EN EL
ECUADOR
Las clasicas posiciones de los gobiernos ecuatorianos frente al problema
delictual se basaron en dos salidas: encarcelamiento ® y privatizacion de la
seguridad’ante la incapacidad del Estado de enfrentar el fenémeno delictivo, que se
encuentra en crecimiento desde comienzos de la década de los noventa. Las
consecuencias a largo plazo de tal manejo politico en el tema delincuencial han sido la
sobrepoblacién, hacinamiento y consecutivas violaciones a los derechos humanos en
las céarceles del pais®. Mientras que los procesos de privatizacion generaron el
retroceso de la seguridad como un derecho, y mayor vulnerabilidad para los estratos
incapaces de acceder a la proteccién privada. La poca claridad de las politicas de
seguridad fue consecuencia de la racionalidad politica dominante dentro de las logicas
de funcionamiento del propio estado. Tal visidn ha revelado seguir una orientacion

institucional hacia la Doctrina de Seguridad Nacional®, que se basa en la priorizacion

® En los ochenta, las principales causas de detencién fueron el robo en pequefia escala, la
investigacion y la sospecha; en los afios noventa fueron los delitos contra la propiedad (los pequefios
robos) y los crimenes violentos que implican un mayor nivel de organizacion. Arcos C. (2003). Ecuador:
Informe de Seguridad Ciudadana y Violencia 1990-1999. Quito: FLACSO - Sede Ecuador. Mientras que
para el 2000, si bien es cierto que la tendencia de las dos décadas anteriores continGa, las detenciones
relacionadas al trafico o tenencia de drogas ilegales (que ya venian en aumento desde los 90) crecen
abruptamente en todo el pais (especialmente en las provincias fronterizas y en Pichincha), restandole
protagonismo a los delitos contra la propiedad privada.

" La privatizacién fue provocada gracias a las politicas neoliberales de reduccién de aparato
burocratico estatal e impulso del capital privado, y consintid la expansion de empresas de seguridad
privada de 54 en 1995 a 849 en el 2006. En aquel periodo, el nimero de oficiales privados registrados
oficialmente, 40 368, superaba los 37 907 policias a nivel nacional, esto sin contar el sector informal,
que se estima pudo haber oscilado en alrededor de 80 000 guardianias privadas. Tomado de Pontén, D.
(2007). El Proceso de la Reforma Policial en Ecuador: Un tema relegado al olvido. URVIO: Revista
Latinoamericana de Seguridad Ciudadana. Quito: Flacso — Ecuador, pags. 37 — 56). Finalmente, los
problemas de la privatizacion de la seguridad y la incapacidad estatal para enfrentar el fendmeno
generaron el retroceso de la seguridad como un derecho y la desproteccion y vulnerabilidad de los
estratos incapaces de acceder a la proteccion privada.

8 Es importante recalcar que en la década de los noventa se aplicaron acciones estatales en materia
juridica para reducir el porcentaje de poblacion privada de libertad por medio de rebajas de penas, libertad
controlada (una vez pasada la mitad de la condena el interno puede pasar horas o dias fuero del centro de
reclusidn) y repatriaciones para extranjeros. Sin embargo, para el 2002 se desmotan estos mecanismos
penales y como consecuencia de tal medida y la tradicional confianza en el castigo penal se produjo el
aumento acelerado de la poblacion penitenciaria. Tomado de: Nufez, J. (2006). Caceria de Brujos:
drogas ilegales y sistema penitenciario en el Ecuador. Quito: Abya — Yala, p. 49.)

° La Ley de Seguridad Nacional, expedida por decreto de la dictadura saliente el 3 de agosto de
1979, pocos dias antes de la instalacién del gobierno civil presidido por Jaime Roldds Aguilera, establecia
virtualmente un poder paralelo al presidencial sobre las decisiones gubernamentales. Entre las
atribuciones del Comando Conjunto (CC) de las Fuerzas Armadas, constaban 17 items sobre
administracion publica que requerian el visto bueno del CC. El Ministerio de Defensa fue ocupado por
militares en servicio activo inmediatamente después de la transicion hasta el gobierno de Febres Cordero.
El peso de las decisiones militares en asuntos como politica exterior, petréleos, energia, comunicaciones,
contratos del estado era prominente, no se diga en cuanto a la defensa sobre la cual ningun presidente,
antes de Correa, ha tenido un verdadero control. EI tema del control civil deficiente ha sido compartido
por casi todos los paises latinoamericanos, hasta el punto que los presidentes que ocuparon el poder en las
transiciones tuvieron que compartir entre otras cosas el gabinete presidencial no solo con ministros

iv



del orden publico frente a la proteccién y defensa de los derechos humanos (Carrion,
2002: 45). Las practicas gubernamentales se concentraron en el control y represion
de los infractores mediante el incremento de recursos policiales y la confianza en el
castigo penal. Esta situacion no solo no contribuyé a disminuir la delincuencia, sino
que desbordé la capacidad del sistema de justicia y acrecentd el nivel de impunidad.
En definitiva, el control politico de la delincuencia en el pais se ha caracterizado por la
inexistencia de una politica definida e integral, capaz de contrarrestar la problematica

creciente y de adaptarse a los cambios culturales, politicos, y constitucionales.

Ante tal realidad, la Policia Nacional®®

asumioé el papel protagénico en el control
delincuencial. Sin embargo, su desempefio fue incapaz de enfrentar la intensificacién
del fenédmeno criminal de una manera eficiente y respetuosa, tanto de los derechos
humanos como de las garantias constitucionales. Las limitaciones propias de dicha
institucion tienen su origen en la influencia de las doctrinas militares y en el desinterés
politico. En Ecuador, la Policia se constituye bajo los principios militares (a fines de
los afos treinta), y luego, en la década de los setenta, bajo la l6gica de la Seguridad
Nacional'!. Las Fuerzas Armadas ejercieron influencia en la estructura policial como
modelo organizativo, en ausencia de uno propio constituido desde la politica civil. A
imagen y semejanza de la institucién militar, la Policia se convirti6 en una fuerza
orientada mas hacia el orden publico y el cumplimiento de la ley, que hacia la
seguridad ciudadana como le correspondia. Solamente en la ultima Constitucion
(2008) se llega a diferenciar especificamente las funciones de cada una de las fuerzas
del Estado, ya que se establece que la seguridad Interior es funcién especifica de la

Policia y no de la institucion militar*?.

militares de defensa, sino también con los jefes de Comando Conjunto y Secretarios militares de
Seguridad Nacional (Garcia 2006: 102).

1% a Policia Nacional (adscrita al Ministerio de Gobierno) disponia hasta el 2006 de personeria
juridica, administrativa y financiera. Su estructura era altamente centralizada, rigida y subordinada al
mando superior jerarquico (lo que ocurre hasta la actualidad). Dentro de sus funciones estaba la represion
y prevencion del delito, el control de migracién y transito, la custodia carcelaria por fuera de las prisiones
del pais, la investigacion criminal por medio de la Policia Judicial y el control del uso indebido y trafico
ilicito de sustancias estupefacientes. La cooperacion internacional le permitid una cierta autonomia con
respecto al Estado Nacional pues recibid contribuciones internacionales de manera directa. La mayor
parte de tales contribuciones han sido destinadas a las unidades de control de drogas. Las reformas
policiales dirigidas por los gobiernos ecuatorianos, antes del 2007, fueron escasas o nulas. Finalmente,
como consecuencia de la despreocupacién del gobierno y la mala imagen publica, fue una institucién
abandonada virtualmente por el interés pablico.

Yncluso en el esquema constitucional (desde 1967) fue incluida como “fuerza publica”, en
situacion de subordinacion institucional con respecto a las Fuerzas Armadas en tanto fuerza “auxiliar”.

12Segin Manuel Ugarte, la seguridad externa se refiere la politica destinada para otros estados,
mientras que la seguridad interior (dejando a un lado el concepto de seguridad interna que hace referencia
a la ideologia militarista) se refiere al manejo interno del Estado, en palabras de Ugarte tal diferenciacion
es definida como “(...) el concepto de seguridad publica hace referencia a la vigencia de derechos y a la
proteccion de personas y bienes dentro del territorio del propio Estado y en todo &mbito en el que ejerce

\



Su segunda limitacién consistié en haber sido una institucién abandonada en
cuanto a sus verdaderas funciones por parte del poder politico. En ausencia de una
entidad politica que las condujera institucionalmente (el ministerio de Gobierno no
tenia una subsecretaria de Policia), la misma institucion establecié un autogobierno
dentro de una cultura organizacional cerrada. La Unica vinculacion institucional con el
Ministerio de Gobierno se establecio por el interés de los politicos de turno en emplear
a la Policia como una fuerza paleadora del descontento popular. Esto tenia el fin de
impedir o atenuar los conflictos callejeros, y también de funcionar como instancia de
espionaje politico, aspecto extremadamente controvertido dentro de un concepto
democrético de conduccion civil del aparato policial. Ningin gobierno cuestiono el
caracter militarizado de la Policia, dependiente del equivoco espacio institucional en el

que el sistema politico la mantuvo.

Desde mediados de la primera década del2000, la ciudadania empez6 a
reclamar el aumento del uso de la fuerza y la reforma de los cAdigos penales hacia la
tipificacion de nuevos delitos y el endurecimiento de las penas como respuesta al
crecimiento del fendmeno delincuencial y de la percepcién de inseguridad (Carrion,
2002:14). A costa de dichas demandas, se justificoO la presencia continua de las
Fuerzas Armadas en las calles, y se reforz6 la tendencia a recurrir a medidas
represivas para enfrentar cualquier tipo de conflictividad social. Desde la vision
militarista de la Seguridad, cualquier accidn contestataria, reactiva o ideolégicamente
diferente era convertida en potencial enemigo del estado, sin diferenciar entre
delincuencia comun, acciones politicas protestatarias y lucha armada. (Garcia, 2005:
10)13. Por lo tanto, las acciones del estado se han basado en “estrategias de represion,
amedrentamiento y seguridad inscritas en una concepcion antisubversiva® y
producidas con un gran despliegue de la fuerza publica (Carrion, 2002: 46). A dicha
realidad se suma la inestabilidad politica, las crisis econdmicas y la influencia de las
doctrinas de Seguridad Nacional. Tales factores influenciaron en la carencia de

politicas constituidas en base a los principios de la seguridad ciudadana, destinadas a

jurisdiccion. Se trata de una actividad estatal que vincula al Estado con las personas; no de una relacién
entre el Estado con otros Estados u organizaciones internacionales, en cuyo caso nos encontramos en el
dominio de la politica exterior. Se trata, en definitiva, de la diferenciacion entre politica exterior e
interior; entre seguridad externa e interna, y entre defensa nacional y seguridad interior”. Ugarte, J. M.
(1990). Seguridad interior: conceptos y métodos propios de su ambito, su conduccion y control, y la
participacion ciudadana. Buenos Aires: Fundacion Arturo lllia, pag. 4.

BEn caso de desear profundizar sobre las violaciones de derechos humanos perpetrados por
policias y militares en el periodo democréatico bajo la ideologia de la seguridad militar revisar el Informe
de la Comisién de la Verdad Ecuador 2010.
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la proteccion de las personas, a garantizar sus derechos, y a la profesionalizacién de

las instituciones publicas armadas, con el fin de integrarlas a la conduccién civil*.

. HACIA LA DEFICION DEL PROBLEMA DE INVESTIGACION

Para enero de 2007, el gobierno de Correa recibe un pais caracterizado por el
aumento de la delincuencia y la violencia, la profundizacion del miedo social frente a
dicho fendbmeno, el hacinamiento y sobrepoblacion de las instituciones penitenciarias,
y la consolidacion de la seguridad privada en los sectores urbanos (principalmente en
Quito y Guayagquil) sin ningun tipo de control estatal. Asi mismo, encuentra una Policia
carente de legitimidad y confianza ciudadana. Por Ultimo, como consecuencia de la
carencia de una politica de seguridad ciudadana a nivel nacional, y sus
correspondientes vacios juridicos, algunos municipios (sobre todo en Guayaquil, Quito
y Cuenca) tomaron la gestién de la seguridad de sus respectivas urbes bajo su
responsabilidad directa. Tal situacion dificulté los procesos de gestién entre las
instituciones locales y las nacionales, a mas de provocar la superposicion de
competencias (entre las instituciones del poder ejecutivo y los Municipios) y
profundizar la brecha entre las principales urbes del pais respecto al resto de ciudades
con menores recursos, pero con altos niveles de violencia e inseguridad (como

Machala o Lago Agrio).

Una vez en el poder, las respuestas del gobierno de Correa han sido formuladas
y gestionadas principalmente desde el Ejecutivo, y han seguido diferentes, incluso
contradictorias, estrategias durante el periodo 2008- 2011. En la primera etapa de su
mandato, enero de 2007, sus principales preocupaciones eran cumplir sus promesas
de campafia, que incluian la reforma del estado y la redaccion de una nueva
Constitucién con el fin de consolidar su proyecto politico’>. En este marco, el tema de
la seguridad fue relegado a un segundo plano. Sin embargo, el proceso constituyente
significd una apertura politica para el cambio de los paradigmas de la seguridad, que

pasaron del principio basado en la proteccion del orden publico hacia la salvaguardia

“En la presente disertacion se entender4 el concepto de seguridad ciudadana desde los
planteamientos de Manuel Ugarte quien postula que: “seguridad ciudadana (proteccion de las personas
frente a acciones violentas o agresiones, situaciones de peligro o calamidades publicas)” Ugarte, J. M.
(1990). Seguridad interior: conceptos y métodos propios de su dmbito, su conduccion y control, y la
participacion ciudadana. Buenos Aires: Fundacion Arturo lllia, pag. 2.

“Enel libro de Rafael Correa De la Banana Republic a la No Republica, el autor sefiala que los
principales problemas del pais son, principalmente, de tinte econdmico como la deuda externa, la
dependencia a los organismos financieros internacionales, la oligarquia y la partidocracia, la falta de
control de la banca nacional, el neoliberalismo y la dolarizacién. El tema de seguridad apenas es tratado al
referirse a los problemas de soberania relacionados con el establecimiento de una base militar
estadounidense en la ciudad de Manta.
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de los derechos humanos y el establecimiento de la seguridad ciudadana como deber
del estado y como politica encargada del manejo delictivo®. Desde la entrada en vigor
de la nueva Constitucion, las practicas politicas destinadas a enfrentar la delincuencia
guedan inscritas bajo la vision y el deber de la seguridad ciudadana, que significa

basicamente el cumplimiento y la defensa de los derechos ciudadanos.

El cambio en la vision de la seguridad permitié que ésta tuviera como objeto la
proteccién hacia las personas, lo que obliga a un cambio en la delimitacion de las
funciones de las instituciones de la fuerza publica —seguridad externa, militares; y
seguridad interior, Policia— y a la redaccién de una ley de Seguridad méas acorde a los
principios constitucionales. Pero, dichos cambios no eran suficientes para establecer
un nuevo modelo de seguridad en el pais. Era necesario institucionalizar instrumentos
politicos capaces de asumir a la seguridad como una garantia constitucional. Los
primeros intentos se ejecutaron a través de la aprobacion de la Ley de Seguridad
Publica y del Estado (2009) y de la Agenda de Seguridad, Democracia y Soberania del
siglo XXI (ASDSXXI).Ambos documentos oficiales representaban una voluntad politica
y legislativa para transformar la conduccion de la seguridad. Sin embargo, no han
logrado consolidar una politica clara para el manejo de la seguridad publica y
ciudadana, como tampoco han quebrado del todo con los paradigmas de la doctrina de

Seguridad Nacional.

Durante los primeros afios de gobierno (2007 — 2010), se observa el predominio
de un enfoque de cambio institucional e ideolégico profundo para el combate de la
delincuencia y la proteccion de las personas, que esta basado en politicas de
seguridad ciudadana construidas sobre principios de prevencion (en base a las
consecuencias del delito), de defensa de los derechos y las garantias constitucionales
para los infractores (caducidad de la prision preventiva), y en la modernizaciéon de la
Policia. Sin embargo, tal enfoque ha perdido fuerza en el Gltimo afio del gobierno, para

ser remplazado por politicas de un tinte mas punitivo y represivo.

El proceso de transicién no fue rapido. Al contrario, se fue concibiendo a partir de
la inestabilidad de las autoridades en los Ministerios del Interior y de Seguridad Interna

y Externa, y por la cantidad de estrategias diversas y ambiguas ejecutadas para

18<E] Estado garantizara la seguridad ciudadana a través de politicas y acciones integradas, para
asegurar la convivencia pacifica de las personas, promover una cultura de paz y prevenir formas de
violencia y discriminacion, y la comision de infracciones y delitos”. Constitucion del Ecuador 2008. Art
393.
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enfrentar el fendmeno delincuencial. Cada funcionario asumia el mando con una
nueva estrategia y un grupo de trabajo propio, lo que ha tenido repercusiones en la
estabilidad y continuidad en las racionalidades, visiones y practicas politicas. Pero,
sobre todo, cada cambio ministerial ha representado paulatinamente un alejamiento de
los principios constitucionales. A esto se suma el aumento de la preocupaciéon de la
ciudadania hacia la delincuencia y el acrecentamiento de las tasas de delitos,

principalmente contra la propiedad.

Los resultados de las diferentes estrategias de seguridad interna, aplicadas por
las diferentes autoridades ministeriales hasta 2010, no dieron los resultados esperados
por el presidente Correa, quien manifiesta publicamente su inconformidad con sus
ministros. Asi, el tema de la inseguridad se volvié mas recurrente en sus discursos
publicos. Por otro lado, el brote delincuencial es asumido como eje de criticas por
parte de grupos de la oposicién y algunos medios de comunicaciéon, quienes utilizan
los escasos resultados de las politicas de seguridad para desacreditar al gobierno
(principalmente al Presidente) frente a la ciudadania. De igual manera, la percepcion
de miedo y ansiedad se profundiza en la sociedad ante el riesgo de victimizacion®’.
Finalmente, durante el mes de diciembre del mismo afo, el Presidente, durante sus
cadenas sabatinas, anuncia que frente al desbordamiento de la delincuencia tomaria
el problema de seguridad en sus propias manos y efectuaria varias reformas relativas

a su control (El Universo: 2011: Enero 16).

Como resultado, las politicas del régimen para 2011 reforman sus racionalidades
y sostienen un nuevo discurso. Las alusiones gubernamentales sobre los motivos de la
delincuencia y los calificativos sobre los infractores se modifican: antes eran victimas
de un sistema socioeconémico inequitativo e injusto, ahora son los enemigos del
estado. Antes se intentaba manejar el problema en base a la politica de seguridad
ciudadana donde solo podia actuar la Policia, mientras que ahora se llama a los
militares a que combatan al “enemigo interno” sin importar la violacién a los principios
constitucionales®®. Ademas, pareciera que el gobierno ha tratado de confundir en su
discurso los limites entre lo que es delincuencia y aquellos hechos que constituyen
actos de contestacibn a su administraciobn. Esto a propésito de la oposicidon y

movilizaciones de amplios sectores populares a los proyectos de Ley promovidos por

YEl informe del Latinobarémetro 2010 muestra que la politica menos popular del gobierno de
Correa ha sido con respecto al manejo de la seguridad, apoyada solo con un 24% frente al 64% de
respaldo al régimen para el mismo periodo.

18 Art. 158. La proteccion interna y el mantenimiento del orden ptblico son funciones privativas
del Estado y responsabilidad de la Policia Nacional.

ix



el gobierno (como son los casos del agua, la mineria, explotacidn petrolera, entre
otros), en donde ciudadanos han sido estigmatizados como delincuentes. Bajo tal
I6gica, se estaria regresando a visiones anteriores de la seguridad, que preferian
mantener el orden publico y el poder politico de turno en lugar de los derechos
ciudadanos.

Por lo expuesto, el problema de investigacion de esta disertacion esté orientado
a responder la siguiente interrogante: ¢Cuales han sido los motivos que influenciaron
al gobierno de Rafael Correa, en cuanto al manejo politico de la delincuencia y de la
seguridad ciudadana, a alejarse de los principios constitucionales e imponer una
racionalidad dominante en favor del castigo penal y la militarizacién de la seguridad
publica y ciudadana? Con este fin, se define que el objeto de la investigacién son las
diferentes respuestas institucionales y politicas por parte del gobierno de Rafael
Correa (en el periodo 2008-2011) ante la generacion de amenazas y conflictividad
social producto de la delincuencia. Finalmente, la investigacion ha intentado
demostrar, por medio de la descripcién de las practicas politicas, la existencia de un
cambio en la racionalidad del gobierno de Rafael Correa como consecuencia del
aumento de la demanda ciudadana por seguridad, de la poca claridad que tiene el
gobierno sobre las causas de la delincuencia, y de su utilizacibn como mecanismo
para no perder credibilidad ciudadana a un afio de las nuevas elecciones
presidenciales. Por lo tanto, en este estudio se ha considerado que la racionalidad
politica sobre la delincuencia, y su proceso de transformacion, puede ser abordada a
partir del registro, descripcion y comparacion entre las diversas politicas, programas,
proyectos y discursos ejecutados por los diferentes Ministros del Interior y por la

Presidencia en el periodo delimitado para el estudio.

Si bien en esta disertacion se considera las intervenciones presidenciales en el
sistema judicial a fin de detallar su postura frente a la probleméatica de delincuencial,
en ningn momento se ha pretendido explicar las limitaciones e ineficiencias
estructurales propias del sistema de justicia ecuatoriana para enfrentar tal fenémeno.
Tampoco se realiza un estudio a profundidad sobre los origenes sociales, econémicos,
culturales o psicolégicos de las causas del delito en el pais. Asi mismo, el presente
documento no tiene como objetivo discutir la eficacia real de las diferentes practicas

politicas para combatir el delito en las sociedades modernas.

La consideracion de los puntos anteriormente expuestos no carece de
importancia, pero para poder abordarlos a profundidad habria sido necesario asumir

probleméticas externas al tema de estudio planteado, y realizar una investigacién



paralela. Por lo tanto, la presente disertacion intenta ser una influencia para otros

investigadores o para futuros trabajos personales sobre los temas que no han podido,

a pesar de su relevancia, ser considerados en este trabajo.

OBJETIVOS

OBJETIVO GENERAL

Describir el proceso de cambio de la racionalidad politica del gobierno,
manifiesto en los discursos presidenciales y ministeriales como también en el
sentido de las politicas publicas destinadas a la seguridad ciudadana, la
misma que ha transcurrido desde una racionalidad dominante de tipo mas
preventivo y garantista de los derechos humanos hacia una mas represiva y

punitiva en el Gobierno de Rafael Correa

OBJETIVOS ESPECIFICOS

Realizar una discusion tedrica sobre el concepto de desviacion y su relacion
con el orden social y los controles estatales con el fin de comprender la
racionalidad politica sobre el manejo delincuencial implementadas durante el
gobierno de Rafael Correa.

Analizar la relacién entre las condiciones politicas, econémicas y sociales que
permitieron la llegada del movimiento Alianza Pais al poder y su impacto en las
visiones de la seguridad en la Constitucion del 2008, anteriormente
influenciadas por el pensamiento militar de los afios 70.

Describir la relacion entre el incremento de la ansiedad social por la seguridad
debido al crecimiento de la frecuencia delictiva y la racionalidad politica
desarrollada desde el Ministerio del Interior durante el periodo 2008- 2010 para
enfrentar dicho fenémeno.

Describir el proceso de transicién hacia una visibn mas punitiva y represiva de
las politicas de seguridad ciudadana destinadas al control de la delincuencia, a
través del detalle de las diferentes politicas, proyectos, programas y discursos
de las dos principales instituciones del campo ejecutivo destinadas a la
conduccién politica de la seguridad (Ministerio del Interior y Presidencia) y su
relacién con la demanda social por mayor seguridad.

Esclarecer las ambigiiedades entre el manejo politico de Rafael Correa y los

principios constitucionales establecidos en el 2008.
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HIPOTESIS GENERAL

Las politicas publicas sobre el control de la delincuencia cambiaron durante el
gobierno del Presidente Rafael Correa —Enero 2008 hasta el 2011- desde una
racionalidad dominante basada tanto en la seguridad de las personas como en las
garantias y derechos constitucionales, hacia una vision mas punitiva y represiva como
consecuencia del miedo a perder el apoyo ciudadano, base de la legitimidad
gubernamental, ante la incapacidad estatal por disminuir las percepciones de

inseguridad y la frecuencia delictiva.

HIPOTESIS ESPECIFICA

Entre las motivaciones del cambio en la formulacion de politicas y practicas del
gobierno estarian aspectos de una estrategia politica para mantener una imagen de
autoridad y control del Ejecutivo ante el desbordamiento de la delincuencia con el fin
de calmar la ansiedad social.

Entre las razones por las cuales la politica de Seguridad ciudadana adquirié
protagonismo politico en este gobierno, estarian las fuertes demandas y la presiéon
ciudadana por mayor seguridad contra la criminalidad menor que es la que mas
impacta a la poblacion.

La ambigledad de las politicas de seguridad ciudadana entre la prevencion y defensa
de los derechos humanos, y el regreso del castigo penal y la militarizacion de la
seguridad ciudadana responde a las contradicciones de pensamiento internas del

propio proyecto politico impulsado por Alianza Pais.

IV. JUSTIFICACION

La presente investigacion intenta contribuir al estudio del manejo politico del
control de la delincuencia en el Ecuador durante el gobierno del presidente Rafael
Correa a partir del andlisis de las visiones dominantes del delito en la politica
ecuatoriana, sus raices ideolégicas, sus practicas politicas y su relacion con las
presiones sociales durante el periodo 2008-2011. Al ser la seguridad el punto de
mayor critica al gobierno, la identificacién y descripcién de sus posturas y practicas
frente a dicho fenémeno podrian contribuir al descubrimiento de las formas en las
cuales opera el gobierno para ejecutar su proyecto politico, sus contradicciones
ideoldgicas y sus motivaciones politicas mas alla del control de la delincuencia. El
estudio de la presente problematica se torna significativo al considerar que en el pais,

a pesar de las diferentes y valiosas contribuciones académicas y su efectiva critica al
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gobierno con respecto al manejo de la violencia e inseguridad®®, no existe un estudio
descriptivo que muestre, efectivamente, las reformas en las racionalidades politicas de
seguridad ciudadana aplicada durante el gobierno de Correa. Tampoco existe un
andlisis capaz de mostrar, en funcién de las politicas de seguridad, la incapacidad
gubernamental y su falta de voluntad politica para institucionalizar la constitucién del
2008 con el fin fundar, finalmente, un Estado de derecho en el Ecuador como era su

proyecto politico inicial.

De la misma forma, se pretende aportar al desarrollo de la sociologia de la
desviacion y el control con el fin de demostrar que este campo no es solamente
inherente a las preocupaciones de las ciencias juridicas, sino también de la Sociologia
y la Ciencia Politica. Pues los aportes de dichas disciplinas permiten construir una
visibn mas integral e interdisciplinaria sobre la delincuencia y la respuesta politica a

dicho fenémeno.

V. METODOLOGIA
Partiendo de la pregunta de investigacion, se plante6 una ruta te6rica que

posibilite la concrecidbn de una respuesta a través de una selecciobn de técnicas
adecuadas de recoleccion de datos. El cuestionamiento que dirige esta investigacion
asume que el marco tedérico-conceptual de la Sociologia del Control de David Garland
puede iluminar las razones del distanciamiento del manejo politico del delito y de la
seguridad ciudadana con respecto a los principios constitucionales. Para tal fin se
realizé una descripcion histérica del manejo politico de fendmeno delincuencial en el
pais, y de como éste se ha articulado con la coyuntura politica y social antes vy
durante el gobierno de Correa. Hacerlo ha significado describir el lugar que ocupa el
delito en las percepciones sociales, su incidencia real vy la identificacion de las
racionalidades politicas (definidas como las reglas de pensamiento y acciéon que
moldean las politicas y practicas) (Garland, 2005: 65). Al estar la problematica
delincuencial bajo la responsabilidad del Ministerio del Interior, y éste, a su vez, como
6rgano de la funcidn ejecutiva, bajo la dependencia de la presidencia, se consideraron
ambas respuestas y practicas institucionales en el presente andlisis, para lograr
visibilizar sus marcos de accion, sus sentidos, sus diferencias y los momentos de
transicion. Tal proceso de andlisis permiti6 determinar las ambigliedades vy

divergencias entre las mismas.

19_os principales sectores académicos que se han dedicado al estudio de la temética de la violencia
e inseguridad social y las respectivas respuestas del Estado desde el sistema juridico y politico han sido la
FLACSO a partir de su Programa de la Ciudad, la PUCE por medio del Programa Democracia, Seguridad
y Defensa y la UASB gracias a las investigaciones del Programa de Derechos Humanos.
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El primer paso fue la recoleccion de informacion a través del analisis de
contenido tanto de documentos oficiales como leyes, decretos, directrices de
programas y proyectos, como también de articulos de prensa y documentos
académicos. En casos puntuales se realizaron entrevistas semi estructuradas a
académicos y personal publico perteneciente al ministerio del Interior o Asamblea
Nacional. El segundo paso consistié en la descripcion de los principales programas,
proyectos y discursos dirigidos por el Presidente y los diferentes Ministros del Interior
al respecto del manejo delincuencial, para luego organizarlos en matrices de datos
dependiendo del afio de implementacion, la autoridad ministerial al mando, y segun su
clasificacion como una estrategia de segregacion punitiva o de organizacién
preventiva. Como resultado, la comparacion de las visiones y racionalidades de cada
Ministro pudo determinar los cambios en las racionalidades de las politicas publicas y
su relacion con las demandas ciudadanas y la cultura dominante tras de las mismas.
Finalmente, se analizg, a partir de indicadores delictivos y niveles de la percepcién
ciudadana obtenidos por fuentes de informacién secundaria, la experiencia cultural al

delito dominante en el Ecuador.

VI. TECNICAS DE INVESTIGACION
El analisis de las orientaciones y cambios en las racionalidades politicas se

llevd a cabo mediante el examen de las practicas y discursos oficiales del presidente
Correa y de los diferentes ministros del Interior por medio de las siguientes técnicas

de investigacion:

e La técnica de andlisis de contenidos fue utlizada para identificar, en los
documentos oficiales (emitidos por la misma institucion publica) y en los
documentos de prensa, las reglas de pensamiento y accion sobre el control del
delito que moldean las practicas y politicas y que estan presentes en los decretos,
politicas, proyectos, programas y leyes formuladas. Las principales fuentes
bibliogréaficas para obtener la posicién oficial fueron las agendas de seguridad, las
leyes vigentes y los proyectos de ley relacionadas con la tematica de estudio, los
decretos ejecutivos y ministeriales y las Constituciones del Ecuador de 1978, 1998
y 2008. Mientras que las fuentes no oficiales fueron los Diarios Hoy, EI Universo, El
Comercio, Ecuador inmediato, las revistas Vistazo y Ciudad Segura, como los
boletines Democracia, Seguridad y Defensa.

e Latécnica del analisis del discurso sirvié para estudiar las declaraciones retéricas y
las razones que proclaman los actores politicos y autoridades publicas como
formulas de accion que denotan su orientacion y sentido. Los discursos de las

autoridades politicas se obtuvieron por medio de los mismos medios de
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comunicacion anteriormente citados, y por medio de programas de television, radio
y resimenes de las sabatinas presidenciales.

La técnica de entrevistas semi—estructuradas fue un instrumento Util para recopilar
informacién sobre las politicas y proyectos ejecutados, pues no existe un
documento oficial, académico o de la opinion publica que resuma todas las
estrategias que han sido implementadas durante el gobierno de Correa. En este
sentido, las entrevistas sirvieron principalmente para orientar la busqueda de
informacién en otros medios pues habia que tener constancia de que
efectivamente se aplicaron. Las entrevistas realizadas entre académicos, personal
del Ministerio del Interior, ex funcionarios de dicha institucion, asesores de
asambleistas y personal de la Fiscalia fueron en total ocho. Desgraciadamente, la
mayoria de entrevistados no quiso ser grabado y pidi6 mantenerse en el
anonimato dada la sensibilidad del tema y su relacién vigente con el régimen. Esta
situacion ha dificultado presentar la trascripcion de las entrevistas.

Por el contrario, para el analisis de las percepciones ciudadanas sobre la
inseguridad y la gestién del gobierno se recurrié a datos estadisticos construidos
en base a sondeos y encuestas de opinion elaborados por fuentes confiables como
el Centro de Estudios y Datos (CEDATOS) y por la Fundacién Latinobarémetro.
Tales datos se organizaron en matrices y graficos para exponer la tendencia de
dichas percepciones. Por el contrario, las tablas y gréaficos sobre la incidencia
delictiva fueron construidas en base al nimero de denuncias agrupadas segun el
tipo de delito y afio proporcionadas por la Policia y la Fiscalia.

Finalmente, la informacion recolectada por las diferentes estrategias de
investigacion se organizé en tablas y graficos en funcién de los indicadores y
dimensiones construidos en el marco de las categorias teéricas que respalda el
presente trabajo, con el fin de operacionalizar las variables para el andlisis de

respuestas relativas al problema de investigacion.

Tabla 1. Operacionalizacién de las Variables.

Categoria Variable Dimensiones Indicadores Técnicas

Politicas de prevenciéon social,
situacional y ambiental

Politicas  de | 5 ... o Garantias constitucionales Andlisis de contenidos
Politicas Organizacion
de la adaptativas reventiva ion i i de documentos
delincuencia p p cooperacion inter agencial oficiales

incorporacién de la ciudadania a
la prevencién de la delincuencia
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Los delincuentes son culpables
pero también victimas

Entrevistas enfocadas
y andlisis de los
discursos

El papel de la rehabilitacion

Analisis del discurso y
de contenidos

Cadigos penales represivos

Leyes vengativas

Politicas de
acting out y de
Estado Soberano

Facultades policiales mas amplias

. . analisis del discurso
declaracion de guerra al delito

Andlisis de contenido,

Politicas de
negacion Crecimiento de tasas de
encarcelamiento
Los delincuentes son los Entrevistas Andlisis
enemigos de la sociedad . y
del discurso
Violaciones de derechos
Miedos Percepciones de Inseguridad
Lo sensibilidade |,, .. . .. NUmero de Victimas reales por .
Experiencias s culturales Victimizacion delitos Recoleccién
Culturales i estadisticas de fuentes
. respecto  al .
sobre el delito delit » ] _ | confiables
elito demandas al| La percepcion de la ciudadania
Estado sobre las estrategias del Estado.

VIl. ORGANIZACION DEL INFORME DE INVESTIGACION
Esta disertacion inicia con una descripcion de la situacion delictiva en el pais
articulada a las respuestas tradicionales del Estado ecuatoriano ante dicha

problematica. En el capitulo |, se presenta un debate tedrico sobre el concepto de la
desviacion y su correspondencia con los controles formales en el marco del orden
social, a través del andlisis de su relacion con las probleméticas de la sociologia,
vistas a través de las escuelas tedricas mas importantes, sobre todo de aquellas
enfocadas en las teorias de la modernidad tardia. Las mismas constituyen
basicamente el marco tedrico, pues permiten indagarlas conexiones entre politica,

delito, y globalizacién cultural y econémica.

Para el segundo capitulo, se hace un relato histérico de las condiciones
sociales, politicas y econémicas que permitieron el triunfo del proyecto politico del
“Buen Vivir’ impulsado por el movimiento politico Alianza Pais. Asi también, se
describe cémo tal suceso permiti6 una apertura inédita en los paradigmas de la
seguridad, y, por ende, en la racionalidad politica sobre la delincuencia. En el capitulo

lll, se exponen los primeros intentos del gobierno por adaptar sus practicas politicas a
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los principios constitucionales de seguridad publica y ciudadana para enfrentar la
delincuencia, al igual que las respuestas ciudadanas a tales politicas. El capitulo 1V
esta dedicado a examinar las respuestas estatales a las percepciones sociales
negativas acerca del manejo de la seguridad tras dos afios de vigencia de la
Constitucién. Asi mismo, se indaga el impacto de las politicas de seguridad en la
frecuencia delictiva y en la profundizacion del miedo social hacia el delito. En suma, se
describe como el castigo vuelve a imponerse en los discursos politicos, y los militares

regresan a intervenir en los conflictos de la sociedad civil.

Finalmente, las conclusiones estan dedicadas a resumir y evaluar los
resultados del trabajo, que se sintetizan en los siguientes puntos: 1) El analisis de la
racionalidad politica de seguridad publica y ciudadana aplicadas en el gobierno de
Correa manifestd que efectivamente existi6 un proceso de trasformacién en su
orientacion, desde un enfoque dominado por las garantias y derechos
constitucionales, hacia uno represivo basado en el castigo penal y la militarizacién de
la seguridad; 2) Las ambigledades entre proteccion de derechos humanos y
resurgimiento del castigo penal solo muestran que dentro del gobierno ha existido mas
de una corriente de pensamiento, pero al estar bajo un régimen extremadamente
presidencialista (que solo refleja la debilidad del Estado ecuatoriano), se terminan
imponiendo las visiones con mayor peso politico;3) Finalmente, para el afio 2011, la
politica de seguridad ciudadana es dominada por reacciones coyunturales y golpes de
efecto (que no han logrado consolidar la articulacion institucional),que lejos de buscar
disminuir el impacto del fenémeno delictivo, pretenden dar respuestas a las demandas
de la opinion publica y legitimar la imagen del presidente y de su proyecto politico

frente a la ciudadania, con el fin de lograr una reeleccion en febrero de 2013.
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CAPITULO I. LA SOCIOLOGIA DE LAS CONDUCTAS
DELICTIVAS Y SU CONTROL

En este capitulo se hard una revision del estado de la cuestion en los estudios
sobre la seguridad ciudadana y el control delincuencial en el Ecuador. Sobre todo se
discutiran aquellas aproximaciones teéricas ofrecidas por la Sociologia que se
consideran relevantes para el estudio de la naturaleza social del delito, con el fin de
comprender la l6gica social del control y sus derivaciones institucionales y politicas en
las sociedades actuales. A partir de alli se discutira en profundidad la I6gica explicativa

que utilizaremos en esta Tesis.

l. ESTADO DE LA CUESTION EN ECUADOR.

Los estudios que se han realizado sobre el manejo politico de la seguridad
ciudadana en el Ecuador son relativamente recientes, una buena parte de ellos estan
vinculados con proyectos de respuesta al aumento creciente de la delincuencia comun
en la ciudad de Quito y con programas de formacién académica en el marco de los
llamados “Estudios de la Ciudad”, por lo tanto mantienen una cercania con las

preocupaciones por la administracion y la gobernabilidad urbana®.

Dentro de dichos estudios se destacan los aportes de Fernando Carrion?
(2009) y Jorge Nufiez (2011). El primero postula que la mejor opcion politica para
enfrentar el problema de inseguridad provocado por la delincuencia comuan y el crimen
organizado es por medio de una politica de seguridad ciudadana a cargo de gobiernos
locales, por lo que seria entendida como una propuesta mas de ciudadania que de
seguridad. El objetivo de la seguridad ciudadana en este ambito es la proteccién de las
personas a partir de una mejor convivencia y tolerancia en las relaciones
interpersonales. La funcién del Estado es la de actuar como garante del respeto a los
derechos de las personas; y la politica debe ser asumida por una pluralidad de actores
de origen diverso en la construccion de las condiciones para una convivencia segura.

De alli el énfasis en el gobierno local como instancia aglutinadora de esos esfuerzos.

20 Se puede postular que tales proyectos y estudios se iniciaron en el Municipio de Quito, durante
la primera alcaldia del Paco Moncayo, en afio 2003. Posteriormente estas experiencias han sido
sistematizadas por los estudios de la Ciudada en la FLACSO; dirigidos por Fernando Carrién. EI grupo
de FLACSO ha mantenido durante algun tiempo el Boletin Ciudad Segura como érgano de difusién de
los estudios realizados.

21 Fernando Carrion es Arquitecto de la Universidad Central del Ecuador y Master en Desarrollo
Urbano Regional en el Colegio de México. Fue Coordinador del Programa de Estudios de la Ciudad de
FLACSO Sede Ecuador; Presidente de la Organizacién Latinoamericana y del Caribe de Centros
Historicos (OLACCHI); Concejal del Distrito Metropolitano de Quito y Editorialista del Diario Hoy.
Desde Sus areas de especializacién son los centros histéricos, la seguridad ciudadana, las politicas
urbanas, el desarrollo local, estudios sobre futbol, el desarrollo urbano y las politicas de planificacion.



Sin embargo, admite que sus conceptos y perspectivas estan alin en un proceso de
construccion, que carece de una visualizacion profunda de los origenes sociales,
histéricos, relacionales y estructurales del fenémeno delictivo. Sostiene, ademas que
la estrategia de la seguridad ciudadana suele ser utilizada por los gobiernos de turno
como un planteamiento puramente ideoldgico encubridor de una tendencia hacia la

represion.

Mientras que Jorge Nufez (2011) realiza una critica a la ideologia que esta
detras de las estrategias gubernamentales de seguridad ciudadana, al sostener que
se priorizan las situaciones y estrategias de reduccién de la inseguridad, en lugar de
concentrase en sus causas conectadas con las desigualdades e inequidades
socioecondémicas. Asi mismo, concuerdacon los planteamientos de Carrion,al sostener
que esta ideologia ha servido a los gobiernos para disfrazar las acciones represivas y

punitivas utilizadas para enfrentar la inseguridad.

A pesar de los aportes realizados por los autores, sus posturas solo son utiles
para mostrar que la seguridad ciudadana es utilizada para disfrazar acciones punitivas.
Ellos no analizan ni describen los mecanismos por los cuales la ideologia de la
seguridad (manifiesta en las politicas de los gobiernos locales o en la actual politica de
Rafael Correa) ha provocado la distorsién de los modelos de seguridad. En este
sentido, sus analisis no permiten vislumbrar las razones ni circunstancias por las
cuales las politicas de seguridad ciudadana fueron convertidas en formulas punitivas

durante el gobierno de Rafael Correa.

Desde un angulo diverso de la politica y del sector juridico penal, Maria Paula
Romo? critica el proyecto de ley presentado a la Asamblea legislativa por el Ejecutivo
a través del Ministerio de Justicia. EI Codigo Organico Integral Penal, segun ella,

recurre principalmente al aumento de penas para enfrentar los conflictos presentes en

22 Maria Paula Romo es Abogada de la Universidad San Francisco de Quito (USFQ), tiene una
maestria en “Gobierno y Administraciéon Publica”, y una especialidad en Estudios de Género. Ha
trabajado como profesora universitaria y de posgrado en la USFQ, en la U. Central, en la Universidad de
la Américas y en el Instituto de Altos Estudios Nacionales. Fue Asambleista de Pichincha para el periodo
2009 — 2011. Es Miembro de la Comision de Justicia y Estructura del Estado en la Asamblea Nacional.
Ademas, ha militado intensamente en el movimiento politico Ruptura 25, que desde el 2006 hasta el
2011, fue parte del proyecto politico del Presidente Correa; sin embargo, por divergencias ideoldgicas y
politicas termind su respectiva alianza politica. La historia de dicho movimiento comienza como una
critica a los 25 afios del regreso a la Democracia en el Ecuador, a las practicas y a los lideres politicos
tradicionales en el pais, por parte de jévenes pertenecientes a las clases medias y altas de Quito que
buscaban romper con las viejas practicas partidistas y abrir la puerta a una “nueva generacion de politicos
jovenes”, (como se definen sus integrantes en su pagina web www.ruptura25.org). Durante el proceso
constitucional del 2008, el movimiento tuvo una importante representacion (principalmente, a través de
Maria Paula Romo, Norman Wray y Alexandra Ocles). En la actualidad, Maria Paulo Romo se mantiene
como lider del movimiento Ruptura 25, que participara por primera vez de manera independiente en las
elecciones del 2013.



http://www.ruptura25.org/

la sociedad, tales como la inseguridad. Romo asegura que para 347 tipos de delitos o
conductas delictivas, existen 528 penas y argumenta que los cambios que se quieren
introducir en codigo penal ecuatoriano —que viene desde los afios treinta del siglo
pasado- responden a una racionalidad de populismo penal, que significa la busqueda
de “notoriedad a través de normas penales que, aunque populares, no son técnicas ni
resuelven los problemas de violencia ni de delincuencia” (Romo, 2012: s/p). En
consecuencia, dichas leyes son respuestas punitivas que responden a demandas
electorales, en lugar de direccionarse en base a los principios de la Constitucion
Vigente. A pesar de los valiosos aportes de Paula Romo, éstos tienden a ubicarse
dentro de su actividad como critica parlamentaria del régimen en el poder, poniendo
en evidencia las racionalidades electoralistas de las propuestas del ejecutivo al
sistema de justicia, pero no amplian su andlisis al resto de practicas actuales del
ejecutivo para el control de la seguridad, diferentes a aquellas relacionadas con el

sistema juridico penal.

Evidentemente, los notorios cambios coyunturales en las racionalidades del
Ejecutivo con respecto al control delincuencial han transcurrido sin que existiera un
real debate académico en el pais. Ni siquiera éste tuvo lugar cuando se empez6 a
trazar una politica nacional al respecto, ni cuando se cre6 el Ministerio de Seguridad
Interna y Externa al comienzo del gobierno de Alianza Pais. La accidén del ejecutivo
parecia responder mas que a un objetivo de seguridad del Ecuador, a la confrontaciéon
mantenida con el gobierno colombiano del presidente Uribe por su politica de control
(mediante métodos quimicos) de los cultivos de coca en la frontera binacional,
denunciados por Ecuador como atentatorios contra el medio ambiente de la zona

fronteriza.

De todos modos, es fundamental mencionar que tanto los medios de
comunicaciéon como los académicos, si han identificado la existencia de una fuerte
tendencia a la ambigtiedad de las logicas del gobierno con respecto al manejo de la
seguridad ciudadana. En un articulo de la Revista Vistazo, de amplia difusion en el
pais, se dice que “Detras del cambio de los ministros de Seguridad Interna y Externa y
del Interior, hay signos del fin de una era de academicismo rimbombante.” (Arroyo M,
2012: s/p). Sin embargo, no existen suficientes datos esclarecedores que muestren el
cambio de vision sobre el control de la delincuencia, el alejamiento de los mismos a los

principios constitucionales y la influencia de las presiones ciudadanas.

Como se puede ver en estos andlisis, el campo de estudios sobre la seguridad

ciudadana, en la situacion actual de aumento creciente de la delincuencia en el



Ecuador, y sobre una apreciacion mas objetiva de las politicas publicas, esta adn
poco consolidado. Los estudios académicos y juridicos realizados hasta ahora no han
podido articular la relacién entre las transformaciones del manejo politico de seguridad
y las demandas sociales contra la delincuencia y la violencia. Por esta razén nos
remitimos a un campo mas amplio de estudio, proporcionado por la sociologia, en

busca de elementos para una mayor clarificacién del objeto de estudio.

. LOS ENFOQUES TEORICOS DE LA SOCIOLOGIA

En gran medida, el tema de la proliferacion de la delincuencia comdn y
organizada resulta ser nuevo en el Ecuador, sobre todo en lo referente a las
dimensiones demostradas en la ultima década. Durante gran parte de la historia
reciente del Ecuador la Seguridad misma ha sido entendida mas como un asunto
militar enfocado a la lucha contrainsurgente, en un pais donde este problema no ha
sido central. De modo que es posible entender que las instituciones —juridicas y
politicas— no estan lo suficientemente adaptadas a los cambios de la cultura juridica
mundial ocurridos también de manera reciente. Un eje de este estudio es la respuesta
que el Estado da al delito, a su control y a la gestion de las problematicas

concomitantes?®.

Recurriremos a la Sociologia de la desviacion para ubicar un enfoque tedrico
gue sea adecuado al estudio de los elementos basicos de la problematica. Si bien el
delito es una subcategoria de la desviacion (o de las conductas desviadas), éste
concepto hace posible visualizar cémo las dinamicas de la sociedad, la economia, la
cultura y las relaciones de poder, influyen en los comportamientos transgresores de

las normas morales o institucionales.

La Criminologia se ha concentrado tradicionalmente en las causas de las
conductas tipificadas por los cédigos penales como delitos; mientras que la Sociologia
permite comprender las conductas mas alla de sus concepciones juridicas e intenta
buscar sus origenes dentro de las formas de organizacion de la propia sociedad. En
esta disertacion intentaremos describir las concepciones teéricas que dan origen a
este tipo de comportamientos, pero nos enfocaremos principalmente en el delito y el

control social ejercido por la sociedad y por el Estado.

% En un contexto propio de la Guerra Fria, con matices ideol6gicos y guerreristas, los paises se
adhirieron a las corrientes del sistema mundial, sin posibilidades de reflexionar sobre sus realidades. El
énfasis militarista y las cerradas condiciones de las alianzas —que ponian en juego las condiciones de
participacion econdmica en el sistema mundial- no permitieron que los paises y sus naciones pusieran
atencion a otras dimensiones de la seguridad que no fueran las dominantes. La apertura hacia las
realidades de la seguridad interior solo fue posible a partir del fin de la guerra fria.
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Con este objetivo, en lo que resta de este capitulo se examinaran diversas

corrientes tedricas dentro de la Sociologia.

1. El Funcionalismo

La concepcion del crimen y de las conductas desviadas como hechos sociales
normales y funcionales para la sociedad propuesta por Durkheim representd todo un
cambio con respecto a las concepciones hasta ese entonces desarrolladas para
explicar sus causas. Hacia el ultimo cuarto del siglo XIX, los principales estudios,
profusamente matizados con aportes estadisticos, especialmente aquellos
provenientes de la criminologia, se enfocaron en las causas bioldgicas o psicologicas
del crimen. Durkheim, por su parte, interesado en las probleméticas de la anomia
como una consecuencia de los procesos de disolucién de la sociedad tradicional y de
Su sistema de creencias y normas sociales, identificaba el origen de éstas y otras
conductas diferenciales dentro de las dindmicas propias de la cohesion y
funcionamiento social. Para Durkheim, la evolucion hacia una forma distinta de
organizacién social basada en la divisibn del trabajo, produjo también una
transformacion moral, que permitié el surgimiento de la personalidad individual, sin que
eso significara necesariamente su desintegracibn o una amenaza para el cuerpo

social.

Desde esta teoria, el orden social en las sociedades superiores —no tribales ni
comunitarias, sino urbanas y complejas como las que empezaron a organizarse a
partir de la industrializacion— solo es posible gracias a lo que Durkheim denomina
como “solidaridad organica”, y que resultado de la divisién del trabajo. Esta evolucion
permiti6 en las personas el desarrollo de una conciencia individual de sus propias
necesidades y derechos, por sobre la adhesién casi automatica a la moral colectiva
que se daba anteriormente. Concomitantemente, en la sociedad este fenbmeno se
expresaba en el surgimiento de normas juridicas no punitivas que pretendian

Unicamente facilitar las transacciones cotidianas de la nueva convivencia.

Al respecto, Durkheim sostiene que en sociedades tradicionales, donde no
existe division del trabajo y donde las personas desempefian funciones semejantes,
la integracién social es “mecanica” (solidaridad mecanica), la personalidad individual
es absorbida por entero por los principios colectivos y por ende, no hay espacio para
el desarrollo personal. Por el contrario, en la sociedad moderna, la especializacion
influye en la configuracion de la personalidad individual. Esta ya no se construye como
en las sociedades tradicionales por el conjunto de creencias y de sentimientos

comunes de la sociedad a la que se pertenece y que determinan la conciencia



colectiva (Durkheim, 1967: 75), sino que exige otros criterios que demarcan las
distancias entre el espacio personal y el de los otros, que es construido como un

espacio juridico —de derechos-fundamentalmente.

Desde la perspectiva de la “solidaridad social” de Durkheim, definida como el
mecanismo de integracion principal que proviene de los estados de conciencia
comunes entre los diferentes miembros de una determinada sociedad, los
mecanismos de control estatales tendrian legitimidad si compartieran la misma
naturaleza que aquellos que existen de manera difusa en la sociedad. La historia ha
demostrado que no necesariamente se cumple este ideal y que la relacion sociedad —
estado es un campo de intensas conflictividades. La institucionalizacién politica
construida desde los poderes no sigue en todos los casos la institucionalizacion de
los estados de conciencia comunes presentes en la estructura social. Por lo tanto, los
mecanismos de control estatal tendrian que tener la legitimidad social apropiada para
actuar alli donde las solidaridades no han podido evitar la desintegracion social o

donde es necesario restituir el equilibrio.

Para Durkheim, el Derecho es el mecanismo institucionalizado para dar
legitimidad y restituir el orden social, su base son las normas y valores sociales. A
pesar de que el castigo —que siempre encierra un caracter pasional, de respuesta de la
sociedad a los agravios contra las creencias comunes— es caracteristico de
sociedades inferiores, su funcion de proteger a la sociedad contra el debilitamiento de
la conciencia colectiva se mantendria tacitamente en la evolucion social de las
sociedades superiores. Sin embargo, el derecho restitutivo toma fuerza como

mecanismo de control en estas sociedades basadas en la solidaridad orgéanica.

La diferencia entre los tipos de derecho propuestos por Durkheim se basa en el
objetivo de la sancién. En el derecho restitutivo se trata de restablecer una situacion
a su correcto funcionamiento dentro de un estado de orden donde las personas actian
como iguales. La proteccion social no es el fin del derecho restitutivo, al contrario, su
fin es regular las maneras de funcionamiento de los diversos elementos sociales para
que actien arménicamente y en equilibrio. De la profusa proliferacién de relaciones
sociales en las sociedades industriales, influenciadas por la creciente divisiéon del
trabajo, resultan —segin Durkheim- también la divisién del trabajo en el campo del

derecho restitutivo.

En los dos tipos de solidaridades (mecéanica y organica),el crimen y delito son
definidos por la reprobacion social que suscitan y no por ser una transgresion en si

mismos. El suceso criminal tiene la capacidad de evocar la conciencia colectiva en el
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momento en que éste hiere las similitudes y principios sociales esenciales (Durkheim,
1967: 94). El ultraje a la moral produce una reaccion pasional y vengativa en el todo
social que genera la necesidad de castigar e infringir sufrimiento al criminal como

mecanismo de disuasion y de fortalecimiento de la conciencia colectiva.

El cuerpo institucionalizado por el cual la solidaridad mecéanica se expresa es el
derecho penal. Sin embargo, en el derecho penal propuesto por Durkheim, éste
instrumento solo considera proteger a la sociedad, mas no la vida, ni los derechos ni la
posibilidad de reintegracion del criminal a la sociedad. Las causas del crimen, segun
Durkheim, se originan en la flexibilizacion de los controles sociales y en la motivacién
hacia el individualismo en la modernidad. Estos factores pueden generar conductas
desviadas a las normas, ya sea por exceso de egoismo caracterizado por la negacion
individual al sometimiento de la disciplina social, por la satisfaccion de sus instintos, o
por la anomia, que significa la pérdida o debilitamiento del sentido de las normas en la

regulacion de las conductas individuales.

Finalmente, Durkheim considera que el derecho penal en las sociedades
tradicionales (de solidaridad mecanica) fue instrumento para argumentar y justificar la
existencia de creencias comunes como base de la solidaridad social. Sin embargo,
dicha propuesta adquiere connotaciones muy importantes cuando se trata del derecho
penal moderno, donde los fines del castigo si cambian hacia la restitucion del
equilibrio social mediante la redencion del criminal, y donde el Estado ha asumido un

papel por encima de la sociedad.

Robert Melton, que trabaja el tema desde la sociologia institucionalizada ya en
el siglo XX, sostiene al igual que Durkheim, que toda accion humana esta
socialmente condicionada; por ende, el origen y causas del delito y las conductas
desviadas pueden ser explicados desde estos condicionantes. Ambos concuerdan en
considerar que los controles formales residen en la institucionalizacién de los valores
sociales y en el reconocimiento de dichos controles por parte del Estado, en sus
politicas de mantenimiento del orden social. Sin embargo, los planteamientos de este
autor se alejan de las concepciones de Durkheim, a pesar su influencia tedrica comudn
en el funcionalismo. Melton si considera la desigualdad estructural y las motivaciones
culturales como factores posibles de estimulo de la desviacién. Retoma el concepto de
anomia para referirse a un estado de debilitamiento de las normas, pero profundiza en
sus causas, al afirmar que la pérdida de su legitimidad es el resultado de tensiones
entre los objetivos culturales, las normas y las posibilidades individuales dentro de la

estructura social (Merton, 1992: 241). Finalmente, mientras Durkheim otorga mayor



importancia a la funcién del delito como parametro del estado de la solidaridad social;

Merton se enfoca principalmente en su causalidad social.

Desde Merton, las acciones de los individuos se orientan hacia objetivos
culturalmente definidos como legitimos para toda sociedad. En las palabras del autor,
éstos se definen como “las cosas por las que vale la pena esforzarse” (Merton 1992:
210). En este sentido, es la cultura la que define, regula y controla las conductas
sociales, como también los modos admisibles de alcanzar los objetivos culturales, ya
gue las normas y leyes son la institucionalizacion de las reglas sociales arraigadas en
las costumbres y tradiciones. La integracion social es posible si las conductas
individuales se direccionan segun las normas en funcién de lograr los objetivos
culturales comunes, mientras que la tension dentro del sistema social se produce
cuando la estructura social no permite por medios legitimos acceder a las demandas
culturales. Como resultado, el equilibrio del sistema social depende de las
motivaciones y oportunidades que la estructura social ofrezca a los individuos para
actuar segun la norma. En los casos donde las presiones hacia los individuos se
intensifican por las discrepancias entre las metas culturalmente inducidas y el sistema
de oportunidades reales, se produce la pérdida de legitimidad de los controles
formales (anomia) y las posibilidades de desviacion de la conducta aumentan. “Es la
combinacién de la importancia cultural y de la estructura social la que produce una

presion intensa para la desviacion de la conducta” (Merton,1992: 224).

Ante la tensidn constante entre estructuras culturales y sociales, la conducta
del individuo se adapta a dicha realidad por medio de dos mecanismos: La
conformidad o la desviacion. En caso de que el individuo opte por la primera opcion,
su proceder estara dentro de los principios de normalidad que rigen a una sociedad.
Bajo esta ldgica, las conductas de conformidad no son consideradas como desviadas
porgque persiguen los objetivos culturales en funcion de los respectivos procedimientos
institucionalizados. Esta actitud es la mas comdn y permite que, a pesar de que
existan desigualdades y contradicciones, el orden social se mantenga en equilibrio, y

los sujetos estén integrados a las demandas culturales y sociales.

Por el contrario, las formas de adaptacién que generan la desviacion se dividen
en innovacion, ritualismo, retraimiento y rebelién. La innovacién da mayor importancia
a la meta cultural sin interiorizar las normas institucionales que definen los modos y
medios de alcanzarla. Segun el autor, en sociedades donde los valores culturales son
similares entre los estratos sociales existe mayor probabilidad para que los individuos

resten importancia a las leyes o normas que no les permiten alcanzar sus objetivos



culturales. El ritualismo, en cambio, orienta la conducta segin los medios
institucionalizados, a cambio de la renuncia a las metas culturales. El sujeto asume
una postura en la cual es mejor no lograr la realizacién cultural, pero seguir las normas
gue definen lo correcto de lo incorrecto. El retraimiento, que se caracteriza por la
renuncia a las metas socialmente establecidas y el no ajustamiento a las normas. En
esta categoria se encuentran todos los sujetos que se podrian definir como
marginados o asocializados, aquellos que ante el conflicto social abandonan las metas
y los medios sociales. La Ultima forma de adaptacion es la rebelion, en ésta el
individuo no solo que no esta de acuerdo con las metas y los medios institucionales,
sino que también buscar destituir el anterior modelo social y cultural con el fin de
instaurar uno nuevo que legitime nuevas formas de pensar y actuar. Finalmente,
Merton sostiene que el aumento progresivo en torno a las formas de desviacion en las
sociedades modernas como la delincuencia, seria el resultado de la tension entre el
aumento de las aspiraciones y la persistencia de las desigualdades (Giddens, 2004:
273).

Dentro de esta corriente tedrica, y sobre la desviacidn, Talcott Parsons sostiene
que ningun sistema social se halla perfectamente equilibrado e integrado. Los factores
que conducen hacia la desviacién estan actuando constantemente por obra de los
conflictos entre asignacion, expectativas individuales y motivacién hacia la norma, ya
sea por socializacién o por control social. EI mecanismo preferencial para disminuir las
manifestaciones desviacionistas consiste en la integraciébn de valores. Si estos no
fueran suficientes, entrarian en accién los instrumentos de control social, que no tienen
como funcion la eliminacion de la desviacion, sino la limitacién y propagacion de sus

consecuencias (Parsons, 1976: 281).

Para Parsons existen diferentes formas de accion del control social, pero el
principal mecanismo se basa en la desaprobacion de la conducta individual por parte
de la sociedad. En caso de que el rechazo social no sea suficiente y segun la
gravedad de la desviacion, se recurre a los instrumentos gubernamentales de control
como el castigo o la sancion penal; sin embargo, dicho recurso no tiene como funcién
rehabilitar al desviado o proteger a la sociedad, sino —y en este punto concuerda con
Durkheim— movilizar a la conciencia colectiva en direccion al reconocimiento del valor
de la norma y hacia la disuasion social de la desviacion. A pesar de que la teoria
sostiene que la fuerza es necesaria, el autor concluye que la mejor forma de control es
la integracion entre las pautas culturales y las disposiciones de necesidad individuales.
El poder y la fuerza (y esto podria entenderse también en relacion al estado) tienen

la limitacion de ser costosos y perder su legitimidad en el largo plazo
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A pesar de sus diferencias, los tedéricos representantes del funcionalismo y del
estructural funcionalismo concuerdan en considerar a los controles formales como la
institucionalizacién de valores culturales y morales, en sostener que las causas de la
desviacién son una consecuencia de falta de mecanismos de integracion y motivacion,
y en plantear que el orden social solo es posible gracias a la legitimidad social de los

valores culturales y a la presencia de solidaridades sociales.

2. Interaccionismo Simbodlico: Teoria del Etiquetamiento

La explicacion sociolégica que mantiene que el delito es una tension constante
entre las oportunidades en la estructura social y los valores culturales profundiza un
poco mas en las causas, que dentro de la propia sociedad, motivan la desviacion. A
este respecto, Merton aclara que no todas las actitudes desviadas son tipificadas
como delitos, y que la desviacion es el resultado de una valoracion del sistema
cultural a la transgresion de la norma. Mientras que Parsons profundiza en la funcién
de los mecanismos de control para el orden y el equilibrio social. A pesar de los
aportes de la corriente estructural funcionalista, las teorias del etiquetaje —que
provienen del constructivismo— critican y debaten estas posturas por no considerar la
influencia del poder politico y econdmico en la determinacion de lo normal y lo

desviado, o entre lo legal y lo ilegal dentro de sus tesis.

Con respecto a las conductas desviadas, las teorias influenciadas por el
interaccionismo simbdlico, proponen que lo que caracteriza al delito no es la conducta
desviada de la norma, sino el proceso por el cual ésta es definida como tal, y el
impacto del estigma social en la construccion de la identidad individual. Cuestionan el
hecho de que solo algunas conductas sean catalogadas como desviadas frente a la
pluralidad de visiones y valores presentes en la sociedad moderna. Sugieren que el
derecho no es la institucionalizacién de un consenso de valores morales, por el
contrario, muchas creencias culturales son contradictorias a determinados coédigos

juridicos, pero en el derecho son legitimadas por el poder politico o econémico.

En definitiva, los mecanismos de control formal son considerados instrumentos
de poder destinados al mantenimiento de un orden social desigual e inequitativo.
Mientras que la desviacién es un comportamiento definido como tal por un grupo con

mayor poder que otro, y en base a las desigualdades e inequidades sociales.

Las reglas sociales son la creacion de grupos sociales especificos. Las
sociedades modernas no son organizaciones simples en las que hay
consenso acerca de cudles son las reglas y como deben ser aplicadas

en casa caso especifico. Por el contrario, las sociedades actuales
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estan altamente diferenciadas en franjas de clase social y en franjas

étnicas, ocupacionales y culturales. (Becker, 2009: 34)

Para Edwin Lemert (1981), las tradiciones, las costumbres y las leyes, como
medios predominantes de control social, generan las conductas desviadas, y no al
revés; por consiguiente, es el control social formal, y no la reacciéon social como
sostenia Durkheim, el d&mbito que crea y define a la conducta desviada. Siguiendo
esta logica, Howard Becker sostiene que las desviaciones son construcciones sociales
gue responden a estereotipos y a desigualdades de clase, género, etnia, entre otros,
que significan un problema para el orden establecido, el cual se mantiene y justifica las
desigualdades e inequidades sociales criminalizando lo diferente. Finalmente, la
propuesta del etiguetamiento también sostiene que una vez que un sujeto ha sido
categorizado como un desviado, es posible que este interiorice la mirada de la
sociedad y construya su identidad sobre la misma, provocando que sus acciones se

identifiquen con lo que socialmente se espera de él, segun el estereotipo social.

Los grandes aportes de esta teoria son, sin duda, su capacidad de mirar que el
problema delictivo al igual que las acciones estatales relativas a su control no son
asuntos aislados del poder. Asi mismo, la determinacion de la desviacibn como una
construccién social permite desvelar como aquellas se configuran en funcion de
estereotipos, prejuicios y discriminaciones sociales, y la vez permite la identificacion
de los efectos negativos que tienen los controles sociales en la formacién de la

identidad de los sujetos.

3. LaNueva Criminologia de Izquierda

La llamada “nueva criminologia de izquierda” nace a partir de los afios setenta del
siglo XX, como una visién critica de las teorias criminoldgicas clasicas y positivistas
gue no buscan las causas del delito en las interacciones socioecondémicas de la
sociedad moderna. Desde estas perspectivas, se reconocen los aportes de las teorias
del etiguetamiento para entender el crimen como resultado de un proceso social de
criminalizacién basado en una relaciéon de poder inequitativa y el impacto de los
controles sociales en el desarrollo de la identidad de los considerados como
“desviados”. Sin embargo, desde esta corriente se critica fuertemente a las teorias de
la Escuela de Chicago (etiquetamiento) porque no llegan a revelar que el objetivo de
las politicas de criminalizacion y del propio sistema juridico tiene su origen en el
propésito —velado o abierto— de sostener un orden social contradictorio y conflictivo,

determinado por la produccion econdémica capitalista de las sociedades modernas.
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Las teorias de la nueva criminologia, a pesar de estar integradas por aportes
criticos de diferentes autores, tienen sus bases conceptuales en el marxismo. Se
consideran criticas con respecto a las tradicionales teorias de la desviacion y del delito
al analizar sus raices en las dindmicas sociales generadas por la produccion
capitalista; y finalmente, proponen cambios profundos en los ordenamientos sociales
como solucién al problema delictivo. De hecho, proponen que solo la creacion de un
nuevo sistema y no su simple reforma, como era la propuesta de Marx, lograria la
emancipacion de los individuos, la eliminacion de la delincuencia y, por ende, la

necesidad de criminalizar, ya que ésta nunca mas necesaria.”

El delto es siempre ese comportamiento que se considera
problemético en el marco de los ordenamientos sociales; para que el
delito sea abolido, entonces, esos mismos ordenamientos deben ser
objeto de un cambio social fundamental (Taylor, Walton y Joung 2007:
318).

Las teorias criticas consideran incorrectas las concepciones de la fundacién de
la sociedad en conceptos de integracién o consenso. De la misma forma rechazan las
concepciones de “anomia” y “etiqueta” para definir al criminal, pues las tildan de
“burguesas” (Pavarini, 1999) y consideran que los controles formales como el sistema
juridico o las instituciones de fuerza (policias y militares) son aparatos ilegitimos de
represion y coercion estatal, funcionales para las clase dominante y la forma de
produccién capitalista, e incapaces de generar alternativas al modelo econémico
sustentado en la acumulacion de capital. Segun estas teorias, las relaciones
econdmicas determinan la politica criminal y la gran preocupacién por el delito no es
sino una creacion de los medios de comunicacion y del estados para desviarla
atencion de la poblacion de los grandes problemas y conflictos sociales productos del
sistema capitalista, tales como la desigualdad, la marginalizacién, la pobreza y el

desempleo.

En definitiva, segun estas corrientes, el orden social estaria estructurado en
funcion del modelo de produccion capitalista. El delito y la desviacién serian

considerados por el statu quo como problematicos porque representan una limitacion

% Los autores mas destacados de esta corriente teérica son Taylor, Walton y Joung. Dentro de sus
principales trabajos se destaca su obra en comin “La nueva criminologia: Contribucion a una teoria social
de la conducta desviada” en donde se exponen los postulados tedricos de la criminologia de izquierda en
base a una critica sobre las teorias hasta entonces existentes para abordar la problematica de la desviacion.
Sin embargo, dicha obra fue la Unica propuesta tedrica elaborada bajo la direccion de los tres autores,
pero sin lugar a dudas uno de las mas representativas de esta corriente tedrica. Sin embargo, existen
importantes libros de Taylor (Deviance and Society), y de Young, J, (‘Leftldealism, Reformism and
Beyond, in National Deviancy”) que contribuyeron al debate tedrico de esta corriente académica.
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para la reproduccién del mismo y crean conflictividad social. Como resultado, la
necesidad de recluir y controlar a mayores proporciones de la poblacién es constante.
Ante una realidad injusta e inequitativa, la nueva criminologia, especificamente aquella
propuesta por Taylor, Walton y Joung, considera que la desviacion es un acto normal
y racional pues reafirma su diversidad humana frente a las injusticias e inequidades de
un orden social articulado politica y econémicamente en funciéon del capital. Los
delincuentes y desviados son victimas de la estructura social que se rehisan a cumplir

su rol.

4. El Realismo de Izquierda.

El realismo de izquierda propuesto por Jock Young pretende plantear una nueva
sociologia de la desviacion y tiene su origen en las teorias de la nueva criminologia, de
la cual el autor fue parte, antes de adoptar una postura critica frente a ellas. Esta
corriente propone explicar la relacién entre los impactos de la economia de mercado
en la organizacién social, y los cambios culturales y sociales producidos durante los
ultimos treinta afos del siglo XX, con la normalizacion del riesgo del delito en la vida
ciudadana y las transformaciones de las respuestas del Estado frente al aumento de la
presencia delictiva. Las consecuencias de la relacion de estos factores han llevado a
que se revelen mudltiples, nuevos y diversos valores sociales, se reconozcan victimas
antes invisibilizadas y se despenalicen ciertas conductas anteriormente catalogadas
como desviadas; pero al mismo tiempo, han influido para que se aumente la
intolerancia frente a otras, como resultado del surgimiento de una ciudadania mas
consciente de sus derechos y que estd dispuesta a exigir que los mismos sean

respetados y cumplidos.

Jock Young intenta construir una teoria de la desviacion capaz de abarcar
dentro de sus concepciones las transformaciones sociales que en las Ultimas décadas
han significado el colapso de las reglas absolutas, de la autoridad, de las creencias
universales, y que, ademas, provocaron la inestabilidad en las esferas del orden, de la
economia y de la “inseguridad ontoldgica” (la falta de un sentido claro en la vida de
los individuos), dado que la conciencia de los riesgos ha generado un sentimiento de

inseguridad colectivo.

Young postula en su teoria una critica a los principios de influencia marxista
que sostienen que los excluidos son necesarios para mantener el orden del modelo
capitalista. Si bien reconoce que en su primer momento este modelo requeria orden e
integracién de grandes masas de la poblacion, postula que, una vez institucionalizado

el sistema, el delito se constituye en una consecuencia no deseada del exitoso sistema
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de libre mercado, y que representa una minima amenaza para la estabilidad
econdémica u orden politico. En este sentido, su verdadera amenaza recae sobre el
ciudadano, sobretodo, sobre los mas vulnerables dentro de la estructura cultural y
socioecondémica. Consciente de dicha amenaza, el ciudadano demanda por un

ambiente seguro y desarrolla mayor intolerancia hacia la violencia.

Esta corriente reconoce los aportes de la teoria del etiquetaje, al definir la
desviacion como una construccién social plagada de estereotipos discriminatorios que
motivan la intervencién de los controles formales para actuar de manera diferencial
sobre determinados individuos segun su etnia, género o clase. Sin embargo, siguiendo
la propuesta de Giddens (2004: 279), J. Young postula que las deficiencias de dicha
teoria, al igual que los de la nueva criminologia, se fundamentan por su incapacidad
de observar al delito como un fenbmeno con contenido real que afecta a todo el
conjunto social, no solo a las clases altas, hegemonicas o poderosas. Tanto ricos
como pobres invierten recursos y buscan diferentes mecanismos para protegerse. En
consecuencia, el delito se transforma en una posibilidad, un riesgo siempre constante,
en un generador de ansiedad publica; y, ademas, en un parametro cuestionador del
papel del Estado, designado por el contrato social de la modernidad, como sostén de
la seguridad publica (Young, 2003: 65). Por lo tanto, segun Young, en el proceso de
definir una conducta como desviada no participa solo el estado, sino también el publico
y la victima. En este sentido, el autor plantea que el delito es un continuum entre
conducta tolerada y criminalizada, el punto de separacion entre la una y la otra varia a
lo largo del tiempo, de la cultura y de la diferencia entre grupos sociales (Young, 2003:
70).

Los cambios culturales y los movimientos sociales externos a la criminologia
(como los movimientos de mujeres, ambientalistas, y a favor de los derechos
infantiles) en el dltimo siglo, evidenciaron nuevas formas de comprender al crimen que
anteriormente habian permanecido ocultas por todas las teorias hasta ahora
analizadas. Al respecto el autor sostiene que dichas corrientes teodricas han sido
demasiado clasistas e incapaces de observar la variable de vulnerabilidad en la
generacién de desviaciones dentro de los espacios privados. Es decir, que cuanto
mas socialmente vulnerable es la victima y cuanto mas privado e intimo es el delito,
éste se torna invisible a los ojos de la poblacién, de los politicos, de los jueces e,
inclusive, de los académicos. Los crimenes que mas han preocupado a la academia
fueron aquellos que han causado gran repercusién publica, mientras que los
cometidos por las propias familias, comunidades o por las clases altas han sido

desestimados; especialmente aquellos en donde las victimas han sido mujeres, nifios
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0 animales. Estos movimientos sociales influenciaron en las teorias socioldgicas de la
desviacion y permitieron agrandar el espectro de victimas consideradas por los

mecanismos formales de control.

Segun Jock Young, el delito y la desviaciéon tienen diversos origenes en la
propia estructura de la sociedad de mercado y se basan, principalmente, en la
desintegracion social que resulta de las injusticias sociales. La primera injustica es la
poca distribuciébn meritocratica de las recompensas en funcién del esfuerzos y las
capacidades; la segunda es la marginalizacion de considerables grupos humanos del
campo laboral; y la dltima es la desigualdad de los individuos frente a la ley, pues no
todos tienen los mismos derechos de proteccion y detencién, como tampoco tienen
igualdad en el nivel de capacitacion. Otra de las causas del delito se basa en la
motivacion individual generada por el mercado, que crea expectativas de
autorrealizacion en base al consumo cultural y percepciones de carencia relativa
(definida como una carencia subjetiva como resultado del proceso de comparacion
entre sujetos de menor clase social frente a los estratos altos dentro de un mismo
territorio) los cuales generan sentimientos de frustracion e injusticia. Por ultimo, el
delito y la desviacion son también causados por la falta de controles sociales
impartidos desde la propia sociedad y desde el Estado. Young recupera la
importancia del control como mecanismo disuasivo de la desviacion, pero plantea que
solo es un factor entre otros, ya que son las causas sociales las que no se pueden

dejar de lado:

For realism, then, the control of crime involves interventions on all
levels: on the social causes of crime, on social control exercised by the
community and the formal agencies, and on the situation of the victim.
Furthermore, that social causation is given the highest priority (Young,
1997: s/p).

Al igual que las teorias, las instituciones de control, también, han mutado por
los cambios sociales, culturales y econémicos; pero, ademas, por la intolerancia del
publico frente a la delincuencia y el cuestionamiento que el delito significa para la
legitimidad del Estado. Ante esta realidad, Young sostiene que, para entender los
cambios que se han producido en las instituciones penales y en el manejo politico del

crimen, es necesario comprender que la presion ciudadana hacia determinadas
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conductas desviadas es lo que hace que las agencias del control formal se concentren

en un determinado delito.

Finalmente, Young propone que las practicas politicas se construyen segun las
concepciones gubernamentales en relacion al problema delictivo, pero también
influyen en ellos las tendencias politicas dominantes dentro de los gobiernos de turno.
Ante dicha realidad, las teorias derechistas, sostiene el autor, no buscan encontrar las
causas del crimen dentro de las falencias estructurales del sistema social o
economico. Por el contrario, su enfoque se justifica en las teorias que platean al delito
como un déficit de control de oportunidades, situaciones, autocontrol y socializacion.
Por tal motivo, direccionan sus recursos, definidos como preventivos, en torno al
aumento de la vigilancia y el control de grupos vulnerables ya sea por medio de
guardianias o por mecanismos tecnoldgicos, o por politicas sociales focalizadas hacia
grupos con potencialidad para la desviacion (madres solteras, adolescentes

probleméticos, etc.).

Asi pues, las posturas de izquierda consideran que los origenes del crimen
estan relacionados con el déficit econdmico de los estratos sociales bajos y que los
delincuentes son victimas de las inequidades del sistema socio econémico. Bajo esta
tendencia politica, el delito se convierte en la principal y Unica fuente de ingresos de
las clases bajas y sectores marginales. Por lo tanto, la falta de recompensas
materiales es causa del delito y de las fracturas en la cohesién social. Las soluciones
consisten en la implementacion de diferentes politicas para mejorar las condiciones
de vida de estos grupos poblacionales mediante el acceso a una igualdad material.
Sin embargo, el autor considera que estas posturas perdieron sustento cuando en la
época de mayor intervencién estatal en los paises desarrollados, el delito no
disminuy6; sino que por el contrario, tendié a incrementarse. (Young, 2003: 63). Lo
que estas visiones fueron incapaces de observar fue que la motivacién individual a
buscar mecanismos ilegales o ilegitimos para superar su condicion esta condicionada
por una percepcion relativa generada por el sentimiento de estar bajo los limites de las
recompensas y satisfacciones establecidas para otros individuos dentro de su misma

sociedad.

Entre los aportes indudables de ésta teoria, podemos contar en primer lugar,
su interpretacion del delito como un problema real y endémico (frecuente y repetitivo),
con origenes en los procesos de exclusiéon generados por los cambios del sistema
social a nivel global (los cambios culturales ocurrieron en mayor o menor medida en
todo el mundo) pero con impactos locales y segun sea la forma de produccion del

mercado. Aceptar la existencia del delito como una realidad social permite identificar
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las poblaciones con mayores indices de victimizacién, sus causas sociales y los
mecanismos para controlarlo. En segundo lugar, la ampliacién del espectro de actores
que determinan el delito permite desvelar la compleja interaccidon entre sectores
sociales e institucionales, donde los primeros estan constantemente influenciados por

el segundo.

5. La Sociologia del Control

La Sociologia del Control propuesta por David Garland, al igual que la teoria de
Jack Young, se centra en demostrar los efectos de la modernidad tardia® en los
dispositivos de control, en la reconstruccién del pensamiento criminolégico, en las
politicas criminales y en las actitudes de la cultura popular frente al crimen. Sin
embargo, esta corriente, contrariamente a las teorias del realismo de izquierda,
concentra mayores esfuerzos en demostrar la relacion entre la multiplicacion de
conductas desviadas y delitos con la disminucion de controles sociales, las mayores
oportunidades para delinquir y los cambios en los codigos culturales y morales. Tales
reformas fueron el resultado de los cambios demogréficos en las ciudades —por efecto
de la movilidad laboral (que representa dejar casas o vehiculos solos)— del incremento
de la poblacién en riesgo por falta de socializacion como consecuencias de familias
disfuncionales vy, finalmente, de la reduccién en la eficacia del control social y del
autocontrol. Asi mismo, su tesis sostiene que las conductas desviadas (apertura
sexual, consumo de drogas) son en gran parte el efecto de la flexibilizacion y
permisibilidad de los controles informales y el cuestionamiento a la autoridad, que han

resultado de las transformaciones en las normativas culturales y éticas.

Para algunos sectores de la poblacién, especialmente para la cultura
joven, la “desviacion” pasé a ser un emblema de libertad y la
“conformidad” una sefial de represion monotona y normalizada (Garland,
2005: 161).

Otra de las innovaciones del pensamiento D. Garland es postular que la
intolerancia hacia el delito no es solo el resultado del aumento del individualismo y la

conciencia de ciudadania como plantea Young, sino también, el efecto de una

®|_a Modernidad tardfa, desde la perspectiva de Garland, hace referencia a los cambios sociales,
culturales, politicos y econdmicos que tuvieron lugar desde 1970 hasta el presente, como consecuencia de
las inéditas condiciones de la dinamica de la produccion capitalista y del intercambio del mercado
producida por los avances tecnoldgicos. Tales transformaciones ocasionaron, entre otros, la
reestructuracion de la familia y el hogar, la modificacion de la ecologia social urbana, el surgimiento de
los medios electrénicos de comunicacion y la democratizacion de la vida social y cultural. (Tomado de:
Garland, D. (2005). La cultura del control: crimen y orden social en la sociedad contemporanea.
Barcelona: Gedisa, p. 141).
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mutacién en la sensibilidad social que ha derivado de la experiencia cultural del delito
en la vida cotidiana. Asi mismo, el autor considera al campo del control del delito como
un todo construido en base a la adaptacion estatal dichos cambios en las
sensibilidades sociales, que generan demandas ciudadanas —-las mismas que se
originan en funcién de lugar que ocupa tal fenémeno en la vida cotidiana, en el
entorno social y en la imaginacion cultural-. Si bien es cierto que el autor admite que
los procesos sociales no determinan las respuestas politicas, éste postula que éstas
si plantean problemas especificos que exigen al estado adaptaciones, ajustes o
soluciones de algun tipo. En definitiva, las estrategias penales y las practicas formales
e informales de control son respuestas a formas de pensamiento y sentimiento
presentes en la sociedad, a los cambios ocurridos en la modernidad tardia y a las

visiones economicistas de la sociedad de mercado (Garland, 2005: 20).

Ante el aumento significativo de las tazas de delitos y la imposibilidad de la
justicia penal para responder ante tal problematica, el control de dicho fenébmeno se
ha politizado y los gobiernos han tenido que enfrentar los problemas con mecanismos
que sobrepasan a la justicia penal. En consecuencia, las estrategias de control no solo
recurren a la justicia penal para dar solucién al problema, sino a los poderes politicos,
que interceden para buscar mecanismos de seguridad y control. Por esta razdén, las
dos principales estrategias aplicadas por los gobiernos para enfrentar el problema
delictivo han sido: las politicas adaptativas a la realidad del problema delincuencial y
las politicas de negacion ante la misma. Ambas estrategias no se excluyen
mutuamente, pero existe una tendencia dominante hacia la una o la otra, segun las

circunstancias coyunturales de la sociedad.

Las politicas adaptativas tienen el fin de disminuir las consecuencias del delito
a través de la implementacion de diferentes iniciativas sustentadas en nuevas formulas
de pensamiento y actuacién. Sus estrategias estan influenciadas por mecanismos de
la economia de mercado (administracién y gestion del riesgo provocado por el delito) y
plantean la necesidad de restarle responsabilidad al Estado como principal proveedor
de seguridad, disminuir la intervencién de la fuerza y del encarcelamiento, dispersar
funciones entre diversos actores del sector publico y privado y en el aumento de
instrumentos de prevencién situacional (Garland, 2005: 236). En cambio, las
estrategias de negacion, no admiten la incapacidad del estado como proveedor de
seguridad y asumen con mayor intensidad su capacidad de castigar —la cual es
justificada bajo el ideal de la monopolizacién legitima de la fuerza por parte del
estado— con el fin de revivir la carcel como mecanismo principal de confrontacién de la

conflictividad social y control de la delincuencia. Este tipo de instrumentos politicos no
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se aplican con el fin de resolver la problematica delictiva —pues se conoce de la
inefectividad del encarcelamiento para aminorar los impactos de dicho fenémenos. Por
el contrario, su implementacién responde al propdsito de obtener ventajas politicas y
popularidad frente a la ciudadania. Las politicas punitivas traducen el sentimiento
publico de venganza hacia los delincuentes y utilizan los simbolos de condena y
sufrimiento para comunicar un mensaje de proteccién publica y gestiéon del riesgo; en
otras palabras, el ideal penal es proteger al publico y que se expresen sus
sentimientos por medio de la utilizacion de formulas populistas —el autor utiliza el
concepto de populismo como referencia las actuaciones politicas que priorizan la

opinién publica frente a la vision de los expertos y académicos— (Garland, 2005: 240).

Finalmente, los aportes de David Garland sostienen que en las
sociedades con altos indices de delitos las politicas en cuanto a la delincuencia no
tienden a ser aplicadas por su efectividad. Mas bien, éstas se ejecutan con el fin de
sostener una imagen de un gobierno enérgico y controlador capaz de proveer
seguridad a la poblacion, aunque en la realidad éste sea incapaz de hacerlo por las
propias condiciones de la sociedad moderna —aquello no significa que no pueda
disminuir los impactos del crimen, solo que no puede controlarlos en su totalidad. Ante
dicha realidad, la aplicacion de castigos suplanta en el imaginario social su
incapacidad de mantener el orden y control social. En definitiva, el autor afirma que en
la actualidad existen mayores controles para la ciudadania y menos libertades porque
el castigo se torna el principal instrumento estatal para enfrentar los conflictos, las

transformaciones y la desintegracion social relativos a la modernidad tardia.

[, APRECIACION DE LOS INSTRUMENTOS TEORICOS PARA LA

METODOLOGIA DE LA TESIS

En definitiva, el andlisis de las diferentes escuelas socioldgicas relativas al
concepto de la desviacion permiti6 abordar a la problematica delincuencial como un
hecho social complejo y multicausal, en lugar de ser catalogado como un suceso
anormal o patoloégico (apreciacibn comun en ciertas tendencias criminologicas o
psicoldgicas). La sociologia concibe que las conductas desviadas se construyen del
mismo modo que aquellas consideradas como legales o legitimas —como lo afirma
Becker—, es decir a través de los procesos de socializacién y, como sostienen Parsons
y Merton, se orientan hacia las mismas necesidades y valores culturales. El debate
tedrica en torno al concepto de desviacion permitio concluir que la utilizacién de las
mismas, dentro de un proceso investigativo, depende de los cuestionamientos del

investigador y de la realidad social a ser analizada.

19



Como se sefal6 en la introduccion, la motivacion para estudiar la problematica
del delito y su control se basé en la necesidad de comprender a dicho fenbmeno como
un hecho social que puede ser abordado no solo desde la ciencia politica o el derecho,
como tradicionalmente se lo ha venido tratando, sino, también, desde la sociologia. El
hecho de asumir al delito como una realidad, en vez de considerarlo un invento de los
medios de comunicacién, las clases altas o del estado, permite abordar de una
manera mas amplia sus condiciones sociales de existencia al igual que sus
consecuencias, Yy la relacion entre demandas sociales y controles formales. Por ello se
considera que las teorias de la modernidad tardia son adecuadas para extraer de ellas
algunos aportes metodoldgicos. Los aportes de Young como de Garland al platear que
las percepciones ciudadanas respecto al delito repercuten en el tipo de mecanismos
disefiado por el gobierno o los gobiernos —que son las instancias que manejan las
capacidades del Estado para ejercer el control- revelan que las mismas son
portadoras de sentidos e intereses particularistas capaces de distorsionar tales

capacidades ante la necesidad de construir ventajas electoralistas.

La teoria de Jock Young al plantear que la designacién de una conducta como
desviada es el resultado de una valoracién social, ha permitido, dentro de esta
disertacién, abordar al delito como “un continuum entre conducta tolerada y
criminalizada, en el cual el punto de separacion varia a lo largo del tiempo y entre
diferentes grupos sociales” (Young,2003:70). Dicha intolerancia social hacia
determinadas conductas desviadas es lo que hace que las agencias del control formal
se concentren en un determinado delito sobre otros. Por ultimo, el postulado de este
autor que sostiene que la agudizacion del interés gubernamental en la delincuencia, en
la ultima década, es consecuencia dela capacidad de tal fenébmeno para cuestionar la
legitimidad del estado como proveedor de seguridad —principio fundamental del
contrato social moderno— (Young, 2003: 65), permitid plantear que el gobierno de
Correa ha incrementado su atencién a la delincuencia por temor a las consecuencias
que traeria para su proyecto politico y planes de reeleccion la pérdida del apoyo

ciudadano y la disminucién de sus niveles de popularidad.

Por su parte, los planteamientos de David Garland sobre la realidad de las
politicas de seguridad en las sociedades con altos indices delictivos, permitieron
cuestionar la motivacion de tales politicas en la realidad del pais. Por ende, se
considerd la posibilidad de que el Gobierno pueda estar ejecutando acciones que
conoce de ante mano no solucionaran o disminuiran el impacto delincuencial. Pero le

significaran apoyo electoral y ciudadano, a mas de ventajas politicas, al identificar
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medidas capaces de encajar con las demandas sociales y culturales. Al respecto

Garland sostiene lo siguiente:

En las politicas actuales, las decisiones organizacionales y la
elaboracion de politicas publicas son tipicamente reactivas y estan
atrapadas en las exigencias de la competencia electoral (Garland,
2005: 21).

Con el fin de esclarecer la posible existencia de un cambio en las acciones del
Estado en la solucién del problema delictivo y comprender sus contradicciones
internas se clasificd a las politicas destinadas al control del delito, tal como lo hace
Garland, esto es, como intentos de adaptacién al problema del delito o su negacion.
Bajo tal teoria, en la presente investigacion, las medidas de adaptacion o de
asociacion preventiva fueron entendidas como aquellas politicas que buscan
mecanismos sustitutivos al uso de la fuerza o el encarcelamiento por mecanismos
comunitarios, asociativos entre el sector publico y privado y preventivos (situacional),
ademas que sean avaladas por grupos especializados y académicos. Este tipo de

estrategias son conocidas como de prevencién porque como menciona el autor:

En lugar de perseguir, procesar y castigar a individuos, su objetivo es
reducir los eventos delictivos mediante la minimizacién de las
oportunidades delictivas, la intensificacion de los controles
situacionales y el apartamiento de las personas de las situaciones
criminoldgicas. En lugar de tratar las inclinaciones o castigar a los
individuos culpables, se concentra en prevenir la convergencia de

factores que precipiten eventos delictivos. (Garland, 2005: 238)

Por el contrario, el concepto de politicas de negacién o segregacion punitiva
sera utilizado como referencia a las estrategias politicas con alto apoyo popular que
buscan revivir los castigos penales, incrementar los afos de las penas y encarcelar a
menores infractores. De igual manera fueron clasificadas las acciones
gubernamentales que intentaron deslegitimar iniciativas o leyes a favor delos derechos
de los criminales ya que la santificacién de las victimas también tiende a invalidar los
derechos al debido proceso judicial de los delincuentes” (Garland, 2005:240). La
cualidad principal de estas estrategias es que se aplican en funcién de la opinién

publica y no porque se reconozca su efectividad.

El Estado despliega castigos crueles — y la vieja retorica de la ley y el

orden- como un gesto decidido de dominio y proteccion popular. Estan
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avalados por una audiencia publica, para la cual este proceso de
condena y castigo sirve como una descarga expresiva de tensiones y
un gratificante momento de unidad frente al delito y la inseguridad
(Garland, 2005: 239).

Finalmente, si bien es cierto que tanto las teorias de Jock Young y David
Garland han sido construidas en base a la realidad de paises del primer mundo como
Estados Unidos e Inglaterra, donde el Estado auspicia, principalmente, una libertad
para el mercado y una serie de controles en todo el area social, se consideré su
aplicabilidad para el caso del Ecuador, sin evitar considerar las respectivas diferencias
de tiempo y contexto. Las teorias anteriormente expuestas permiten exponer cémo, a
pesar de que el gobierno dice ser de ideologia politica de izquierda, frente a problemas
delincuenciales que exigen adaptaciones, ajustes o soluciones de algun tipo-, éste ha
recurrido a la implementaciéon de mecanismos de control comunes en paises con una
tendencia politica hacia la derecha, como es el hecho de basar sus politicas en las
consecuencias del delito, en la ambigiedad entre prevencion y castigo penal (donde
termina imponiéndose el segundo), y en politicas en funcién dela opinién publica con

el fin de obtener ventaja politica.
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CAPITULO ll. ANTECEDENTES HISTORICOS DE LAS
ESTRATEGIAS DE ALIANZA PAIS: DESARROLLO Y
SEGURIDAD

I. LAS POLITICAS DE DESARROLLO

¢, Qué tiene que ver el discurso y acciones concomitantes del Presidente Correa
sobre el control de la delincuencia, con el proyecto politico de su gobierno iniciado en

enero de 2007?

Para entender las razones por las que Rafael Correa llega al poder en enero de
2007 y logra mantener cierta estabilidad politica tras una década de convulsiones
sociales, tres golpes de estado y una crisis generalizada del sistema representativo,
habria que analizar los componentes del Plan de Desarrollo para el “Buen Vivir’ con el
gue ha convencido a una mayoria de votantes en las cinco contiendas electorales en
las que ha participado. Por este medio, Correa también se ha constituido en una figura
internacional relevante, al posicionarse cerca o dentro de los nuevos populismos
latinoamericanos. El modelo de desarrollo que propuso en su primera campafa
electoral, institucionalizado en la Constituciéon de 2008, o por lo menos, su enunciado
como “Buen Vivir’, ha sido un elemento fundamental del poder con el que ha intentado
reorganizar la economia y la politica desde un discurso y acciones que muchos

consideran estatistas y autoritarias.

En gran parte, el éxito puede estar vinculado al enorme gasto estatal favorecido
por la coyuntura de los precios altos del petréleo y de la cercania de los paises
latinoamericanos®, entre ellos Ecuador, a la China y otros mercados emergentes, en
tanto proveedores de comodities, y a la escalada de precios internacionales de los
mismos dada la demanda ingente de estos mercados. Es verdad que, mas alla de los

verdaderos resultados de las politicas de desarrollo del régimen, la imagen de

% para lograr la consolidacién de su proyecto politico, el presidente Correa ha recurrido
constantemente al electorado para eliminar anteriores poderes (como la banca, la monopolizacién de
capitales y los partidos politicos tradicionales) u obstaculos en el camino (protestas sociales y falta de
respaldo en proyectos de ley por parte de la Asamblea). Tras su primer triunfo en las urnas el 27 de
noviembre del 2006 (56.7%), se sumarian cuatro victorias electores méas durante su gobierno. En abril del
2007 gana el referéndum para aprobar la Asamblea Constituyente (con un 81% del electorado a favor.
Para septiembre del 2008, el nuevo texto constitucional se aprueba con 64% del electorado. Las
elecciones presidenciales convocadas tras la aprobacion de la nueva Constitucion le otorgan nuevamente
la victoria, en primera vuelta, con el 51.95%. Finalmente, para mayo del 2011, adquiere la victoria en las
diez preguntas realizadas en el plebiscito, pero solo obtiene un 47% a favor frente a un 42% en contra.
Tomado de: Mejia. S. (2012). Rafael Correa un Presidente Popular. Quito: Tesis Flacso, p. 26- 32.
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enormes avances ha estado sustentada en el gran despliegue de publicidad de sus
acciones, a través de los medios publicos de los que dispone®’. Con este respaldo, el
discurso del Buen Vivir pudo acercarse en sus sentidos y aspiraciones al “discurso del
estado de bienestar” de los estados del occidente europeo, con sus nucleos de
desarrollo humano y sustentable. Asi mismo, éstos han sido concordantes con la

filosofia de los Derechos Humanos y el garantismo en el &mbito juridico.

Sin embargo, es evidente que Correa y su gobierno no contaban con una
realidad que salté de improviso, desde los inicios del gobierno, como fue el caso del
aumento incontrolable de la delincuencia, no solamente comuin sino organizada. Ante
tal realidad, no han sido suficientes ni el dinero invertido ni la propaganda de éxitos de
sus politicas, pues la seguridad es un problema que tiene antecedentes en factores
distintos a los célculos y previsiones realizados por quienes vieron la oportunidad de
formar un gobierno aprovechando el enorme descontento y movilizacion popular de
aquella época. El triunfo en las urnas electorales, en un momento de crisis total del
sistema politico, azotd a la nueva coalicién politica conformada por una gama
compleja de outsiders, ciudadanos de buena voluntad, movimientos sociales de
izquierda con tintes nacionalistas y militantes tecndcratas de las ONGs, quienes
aportaron sus experticias en nuevos ambitos del desarrollo democratico como la
educacioén, el ambientalismo, la sustentabilidad y los derechos humanos. Sin embargo,
en cuanto a los temas relativos a la seguridad, los aportes fueron considerablemente
escasos. Por estas razones, no se pudieron evaluar de manera extensiva las variables
de la inseguridad como son la lucha colombiana contra el terrorismo, la insurreccién, el
narcotréfico, el subempleo, la impunidad, la inequidad, la desigualdad, entre otros. Con
una realidad inexorable que arrojaban las cifras referentes a los niveles de violencia y
criminalidad, el grupo en el poder debia enfrentar estos problemas con un enorme
retraso institucional y doctrinario no solo de los civiles frente a estos temas sino

también de las mismas fuerzas de seguridad, militares y policias®.

Finalmente, para entender el desafio entre desarrollo y seguridad, habria que
explicar en este capitulo como se ha entendido esta relacién en el pais en los ultimos
cincuenta afios, y cudles han sido las diferencias introducidas para dicha relacion por

parte del movimiento Alianza Pais, quien ha sido identificado como promotor de un

2" Los ingresos petroleros durante el gobierno de Correa desde el 2007 hasta finales del 2011
recaudaron una suma mayor a los 13 602 millones. (Gobierno sumara $13 602 millones por ingresos
petroleros hasta fines de 2011. Diario Virtual Ecuador En Vivo (2011, 18). Mientras que la inversion
social ha pasado de ser el 4,7 en 2005 y 4.9 en 2006 del PIB, a representar el 8,1 en 2009 y el 7,9 en el
2010. Tomado de: Acosta. A. y Ponce. J.(2010). La pobreza de la revolucién ciudadana o ;pobreza de
revolucion. En Ecuador Debate No. 81. Quito: Caap, p. 7-20.

%8 En el capitulo 111 se desarrollardn méas ampliamente este tema
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cambio radical de perspectivas hacia un nuevo modelo de desarrollo basado en el

resurgimiento del estado como organizador de la economia y la sociedad.

1. El Progreso en la Historia Reciente del Ecuador

Desde el siglo XIX, América Latina acogi6 las ideas de “progreso” desde la
perspectiva de las tendencias positivistas practicadas por los grupos criollos
interesados en la conformacion del estado nacional. Los positivismos latinoamericanos
se adhirieron a las ideas de Comte y Spencer desde México a la Argentina y les dieron
un particular significado para la formacion de la ciudadania mediante la educacion,
como eje de la integracién nacional®. Durante los Ultimos 60 afios, de diversas
maneras y en diferentes grados, Ecuador ha sido influenciado por aspectos de
diferentes modelos ideales de desarrollo, provenientes de tendencias hegemonicas y
otras latinoamericanas. Con el proposito de abordar a profundidad la repercusion de

tales modelos en la realidad nacional, éstos seran expuestos a continuacion.

En 1948, Ecuador comenzaba un periodo de relativa estabilidad politica, en
contraste con décadas anteriores marcadas por crisis econdémicas, conflictividad
politica, revueltas sociales, golpes de Estado e intromision militar en la esfera politica.
Gracias al auge econdmico (producto de los altos precios del banano en el mercado
internacional y la consolidaciéon del pais como primer exportador mundial) el gobierno
de Galo Plaza, considerado como conciliador y modernizante, introdujo los primeros

elementos de un desarrollismo influenciado por la politica exterior de la Presidente

2 E| concepto de desarrollo fue construido en base al ideal del progreso fruto de la ilustracion,
bajo el supuesto de que la razén permitiria descubrir las leyes generales que organizan y regulan el orden
social con el fin de transformarlo. Sin embargo, el concepto de desarrollo, en si mismo, adquiere un
significado relevante durante el siglo XX tras el fin de la Segunda Guerra Mundial y la descolonizacién,
tanto de Africa como de Asia (Morales, 2004: 21). Tal situacion de transformacion mundial abri6 el
debate académico y politico en torno a las vias que estos paises deberian seguir para mejorar las
condiciones de vida de sus poblaciones y su crecimiento econémico. Bajo tales principios se determind
que las sociedades de los, entonces, paises hegemdnicos serian los modelos a seguir para el resto del
mundo por su supuesto nivel de desarrollo. A lo largo de las décadas, la tematica del hipotético desarrollo
sigue presente (aunque el concepto mismo esté en un proceso de deslegitimacion) y ha significado la
demarcacion y establecimiento de brechas ideologicas de acuerdo a como se interprete su “nivel de
desarrollo” y las diferentes posiciones politicas, que a lo largo de las décadas solo han logrado enfrentar a
regiones y naciones debido a los contenidos de poder y las pretensiones de liderazgo mundial o regional
por definir el significado de desarrollo y su opuesto, el subdesarrollo.

% Zea, L. (1978). EIl Positivismo en México, Nacimiento, Apogeo y Decadencia, México: FCE.
Segun el autor el positivismo habria cumplido una doble hazafa espiritual. La primera, de caracter
politico: organizar ideoldgicamente las nacientes democracias nacionales sobre la base de un orden
racional y moderno. La segunda, de caracter educativo: proveer a los americanos de un sistema de ideas y
costumbres que superaran las formas sociales y psicoldgicas del medioevo, subsistentes adn. (...) De ahi
que bajo las influencias de Spencer o Comte, las ideas positivistas se extendieron a lo largo del continente
para propender a lo que se dio en llamar: la liberacion de América. “El positivismo planted el problema
de la educacion del hombre americano en los términos de su peculiar concepcion del mundo: progreso
material, industrial, organizacion y educacion cientifica”.
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Truman®!. Por esos mismos afios se impulsaron las ideas de recuperacion del mundo
asolado por la Segunda Guerra Mundial, al tiempo que se avizoraba el inmediato
escenario de la disputa ideoldgica con la Unién Soviética. Asi mismo, se legitimaron y
divulgaron rapidamente los instrumentos de la modernizacion, entre ellos el programa
denominado “Punto Cuarto” para los paises subdesarrollados, dentro de un conjunto
de programas de promocion de la democracia representativa, libertad individual y libre
comercio que, a menudo, se convirtieron en patrocinio de dictaduras militares. Afios
mas tarde, en 1961, bajo el mismo eslogan y dentro del contexto de la Guerra Fria, se
instituy6 el programa de ayuda econdmica del Presidente Kennedy “Alianza para el
Progreso”, con lo que definitivamente se introdujo una variable ideolégica en los
procesos de desarrollo y seguridad, esta Ultima fue traducida como lucha contra el

comunismo®2,

Durante la administracion de Galo Plaza, se impulsaron politicas desarrollistas
— bajo supervision crediticia y técnica de misiones extranjeras— destinadas a corregir
las falencias de la estructura productiva del pais, dado que el pais era dependiente de
los precios del banano en los vaivenes de la economia internacional. Tal propoésito
consistio, especificamente, en el impulso de planes de fomento de la produccion, de la
planificacion del uso de recursos naturales y de la tecnificacion de la administracién
(Cueva, 1996). Tras el periodo de Plaza (liberal) subsiguié Velasco Ibarra, unico
mandato del lider populista que culminé en la entrega del poder constitucional a otro
presidente elegido por voto popular tras ser elegido Camilo Ponce Enriquez (de
derecha), quien constituyd una etapa de estabilidad politica y crecimiento de la

economia favorecida por las exportaciones bananeras®.

*'La Teorfa de la Modernizacién planteaba que las desigualdades sociales entre los diferentes
estados del mundo eran consecuencia dela existencia de diversos niveles de industrializacion,
tecnificacion agricola y capacidad productiva. En consecuencia, tedricos y politicos, sustentaban que
todos los paises del tercer mundo debian acelerar su transicion hacia los modelos més avanzados del
primer mundo. En América Latina la CEPAL considerd durante un tiempo que eso se podia lograr por
medio de la participacion del Estado como organismo gestor del cambio. Valcarcel, M.(2006). Génesis y
Evolucion del Concepto y Enfoque sobre el Desarrollo, p. 8.

*a ALPRO (Alianza Para el Progreso) fue un programa impulsado por la administracién
Kennedy con una inversién aproximada de 20 mil millones de délares a favor del desarrollo de América
Latina. Su propodsito era contrarrestar los posibles efectos politicos de la revolucién cubana en el
continente.

% Puesto que es una nota histérica importante y demuestra la preeminencia del populismo en el
Ecuador, es necesario referirse al fenomeno electoral populista del “Velasquismo”. José Maria Velasco
Ibarra lleg6 a presidir el gobierno por cinco ocasiones y fue el politico mas prominente entre 1929 y 1973.
Velasco triunfé en las elecciones presidenciales de noviembre de 1934 y gobern6 hasta agosto de 1935
cuando su presidencia fue interrumpida por una maniobra militar —civil. En 1944 volvi6 al poder llamado
por una Junta de politicos notables tras el derrocamiento del presidente Carlos Arroyo del Rio; su
administracion duré hasta el 24 de agosto de 1947 cuando fue derrocado por su ministro de Defensa. Su
tercer mandato constitucional, 1952- 1956, el Gnico que termind, transcurrié en un periodo de estabilidad
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Tras 12 afios de estabilidad, Ecuador volvié a la matriz populista iniciada en
los afios cuarenta por el mismo Velasco Ibarra (que llegaria al poder por cinco veces
en un periodo de 30 afios). A fines de los afios 507, al iniciarse el tercer Velasquismo,
esta vez aliado a la derecha tradicional, el pais estaba nuevamente envuelto en
conflictos y descontentos populares. La principal razén de malestar social tenia sus
raices en la disminucion de los precios del banano en el mercado internacional. Esta
situacion justificaria el golpe de estado de 1961, ejecutado por el vicepresidente,
Carlos Julio Arosemena Monroy, una vez que éste se distanciara de la politica
norteamericana y se acercara ideolégicamente a la revolucion cubana, para entonces
abiertamente promotora del sistema comunista. Los devaneos ideologicos de
Arosemena Monroy fueron interrumpidos en 1963 por otro golpe de Estado propiciado
por una Junta Militar, la misma que abrazé con mayor rigor los postulados de Alianza
para el Progreso mediante el impulso de la primera reforma agraria, que seria
destinada a preparar al pais para un proceso industrial tardio basado en la substitucion

de importaciones.

Velasco Ibarra habia propiciado la institucionalizacién de la Junta Nacional de
Planificacion y Coordinacion Econémica JUNAPLA (Cueva, 1996: 119) en su tercer
mandato presidencial. La JUNAPLA constituyé un espacio de pensamiento civil
nacional que evoluciondé desde el concepto de modernizacion a un desarrollismo
estructuralista y otras vertientes del pensamiento latinoamericano y Cepalino. Por su
parte, los militares se empefaron en un proceso de planificacién a largo plazo, que
integré dentro de sus planteamientos, entre otros puntos, a la naciente doctrina de la
Seguridad Nacional. Los textos elaborados en las Academias de Guerra de Brasil,
Uruguay y Argentina fueron introducidos al Ecuador mediante la Ley de Seguridad
Nacional, que desde entonces ha organizado el pensamiento y las acciones de los
militares ecuatorianos, hasta el punto de que confundieron un solo bloque ideol6gico

con la Seguridad y al Desarrollo. Es preciso anotar que el comunismo en Ecuador

politica y econémica del pais. En su cuarta presidencia, que duraria tan solo quince meses, quiso dar un
golpe de estado bajo el apoyo militar, entre otras cosas, para derrocar a su vicepresidente Carlos Julio
Arosemena Monroy, pero la maniobra le resulté contraria pues fue Arosemena quien lo sustituyé el 11 de
noviembre de 1961. Finalmente gand nuevamente las elecciones de 1968, en visperas del inicio de las
explotaciones petroleras. Esta vez se manifest6 contrario a las oligarquias poli sectoriales costefias que se
aprestaban para echar mano del petroleo a través de una Ley de Hidrocarburos aprobada en el gobierno
interino de Otto Arosemena. Después de proclamar una dictadura en 1971, en medio de una convulsion,
social, politica y militar, fue derrocado por el primer golpe militar institucional que puso en el poder al
general Guillermo Rodriguez Lara, inicidndose una dictadura militar que dur6 hasta agosto de 1.979. Los
30 afios de Velasquismo denotan la enorme inestabilidad politica del Ecuador.

27



estaba apenas desarrollado, de modo que las consignas de la dictadura no se

justificaban en el pais®.

La Junta militar desarrollista fue sustituida tres afios después (1966) por una
revuelta politica propiciada por la poderosa oligarquia comerciante costefia. Pero para
entonces habia alcanzado a mostrar al pais los beneficios de la planificacion
econdmica, y los perjuicios de una reforma agraria, tan mal concebida técnicamente
que propicié el desarraigo de miles de campesinos serranos, quienes se vieron
obligados a migrar a las ciudades sin perspectivas de insertarse en procesos
productivos capaces de propiciar su proletarizacion y evitar su confinamiento a la

marginalizacién urbana.

2. El Desarrollismo Militar Nacionalista y Petrolero

A comienzos de los afos setenta, cuando por fin el pais estaba al punto de
iniciar una fase econdmica inédita en su historia dada la disposicion de los recursos
petroleros, la situacidn nacional era un caos politico sin precedentes tras un periodo
de gobiernos interinos, el fracaso del quinto Velasquismo y el triunfo de un nuevo
golpe militar (febrero de 1973) minuciosamente planeado con el apoyo de los
tecndcratas de la JUNAPLA. Una vez en el poder, militares y tecnOcratas estructuraron
un Plan de Desarrollo “Nacionalista y Revolucionario” con el propésito de administrar
los recursos petroleros desde el Estado y desembocar por fin en un proceso industrial
por sustitucion de importaciones y diversificacion del mercado nacional, capaz de
reformar de manera radical la estructura productiva del pais, sin necesidad de entrar

en un endeudamiento externo (Garcia, 2011: 21).

Asi, la década de los 70 se convierte en el escenario del regreso del
desarrollismo militar, esta vez con nuevo signo nacionalista, anti oligarquico y
autoproclamado revolucionario. La coaliciébn entre militares y tecnécratas justifico el

advenimiento de la Revolucion Nacionalista de las Fuerzas Armadas bajo una

*Las reformas ejecutadas durante las dictaduras militares no fueron ejecutados simplemente por la
necesidad de un cambio en el pais, sino que se aplicaron en funcién de los planes de EEUU para reprimir
cualquier influencia soviética (comunista) y operaron por medio de créditos y cooperacion para el
desarrollo. Por entonces la politica continental hegemonica consideraba que eran los militares los sujetos
idéneos para tal fin y se iniciaron en América latina las dictaduras militares primero desarrollistas, y
luego represoras. Dentro de las principales acciones de la Junta Militar se destaca el lanzamiento de la
reforma agraria — con serias consecuencias para los campesinos que se ven forzados a emigrar a las
urbes—, otorgamiento de concesiones petroleras (Texaco Gulf) y de gas a transnacionales, expedicion de
la ley de fomento a la pequefia industria y artesania, y la constante represion de protestas, movimientos
sociales y grupos de izquierda. (Tomado de: Cueva A. (1996). El Ecuador de 1960 a 1979. En Nueva
historia del Ecuador Vol. I11. Quito: Corporacion Editora Nacional. p. 169.
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redefinicion de la doctrina del “enemigo interno” de la Seguridad nacional. En la nueva
version ecuatoriana éste fue interpretado no como el comunismo sino como la
“oligarquia” propiciadora de “la marginalidad social’, el “atraso social’ y la falta de
“‘integracion nacional”, factores que fueron considerados como atentatorios contra la
seguridad y el desarrollo. Seguridad y Desarrollo quedaban asi fundidos en una vision
de la situacién nacional, y a la vez en un “objetivo nacional permanente” y vinculados
al Plan Integral de Transformacion y Desarrollo lanzado por la Junta de Planificacion y
Coordinacion Economica (Garcia, 1986: 310). En un primer momento, la estrategia
militar-tecnécrata incluyd proyectos de impulso a la formacién del mercado interno
mediante una segunda reforma agraria financiada y orientada técnicamente desde el
Ministerio de Agricultura y Ganaderia. Ademas, se promovio la industrializacion por
sustitucion de importaciones, por medio de protecciones arancelarias dirigidas por el
estado dentro del marco subregional de la Comunidad Andina —fundada en 1968-.
Para conseguir este fin era necesaria una estructura institucional que permitiera la

afluencia de recursos desde el estado directamente hacia los sectores productivos.

Por entonces, la crisis de Oriente Medio, que desencadend la elevacién de los
precios de los hidrocarburos hasta llegar a los cincuenta dolares el barril, posibilité la
capitalizacion del FONADE (Fondo Nacional de Desarrollo), gracias al excedente del
precio de petréleo que ingresaba al presupuesto del estado®. Con el aumento de
recursos en las arcas estatales, los militares planificaron un modelo de verdadera
restructuracion del estado en base a una restructuracion del sector productivo y social.
El proceso fue pensado desde arriba, desde la tecnocracia gubernamental —con un
modelo construido por tecndcratas sin participacion de la sociedad— se planed un
desarrollo industrial interno capaz de satisfacer las necesidades del mercado nacional
(Garcia, 1986: 315). La politica petrolera enfocada hacia el interés nacional funcioné
como base de legitimacion del régimen en la sociedad ecuatoriana de entonces
(Garcia, 1986: 282-288).

Sin embargo, tras la salida en 1975 de los tecnécratas de izquierda, el gobierno
militar encabezado por el Gral. Rodriguez Lara se agot6 por conflictos al interior de las
Fuerzas Armadas y por controversias con las petroleras internacionales encabezadas

por la Texaco Gulf. En 1978 asumio el ejecutivo un Triunvirato militar incapaz de

*En 1967 el Consorcio Texaco Gulf encuentra el primer yacimiento de petréleo en la provincia de
Napo, con lo cual crece una nueva expectativa en el pais sobre los ingresos que la reciente explotacién
representaria. Una de las razones para la participacion de grupos de izquierda en el gobierno militar fue
apoyar una politica nacionalista capaz de repartir los recursos desde el Estado al conjunto de sectores
productivos, y los militares eran necesarios porque representaban una fuerza con poder frente a las
oligarquias. (Tomado de: Garcia. B. (1986). Militares, Economia y Lucha Politica: Ecuador en los afios
Setenta. Quito, Ecuador: PUCE-CONUEP.
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sostener las estrategias de desarrollo y se inici6 una agotadora carrera entre las
fuerzas politicas, quienes fueron obligadas a renovarse bajo la tutela militar, para
merecer su participacidn en los siguientes procesos electorales —igualmente

controlados por la dictadura— que culminaron el 10 de agosto de 1979.

Desde la primera fase de la dictadura militar, las Fuerzas Armadas se auto
convirtieron en participantes del proceso industrial constituido en base a los fondos
petroleros. La dictadura organizé la Direccion de Industrias del Ejército, cuyas
empresas se dedicaron a producir bienes industriales no necesariamente vinculados
con la defensa (Garcia 1896: 344). Asi mismo, se establecieron otras empresas
estratégicas bajo la jurisdiccion de las otras dos fuerzas, naval y aérea y se renovo el
material bélico a costa del aumento de la deuda externa. La negociacion militar con las
fuerzas civiles triunfantes en las elecciones de doble vuelta durante 1978, que llevaron
a la presidencia a Jaime Roldés Aguilera (coalicion CFP- Democracia Cristiana), dejo
un margen de poder sustantivo para las Fuerzas Armadas, las cuales impusieron su
Ley de Seguridad Nacional y quedaron a cargo de la administracion y tutela de la
politica petrolera. La Ley de Seguridad Nacional contenia atribuciones tutelares del
Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas, inclusive por encima de la potestad
presidencial en el manejo de politicas inherentes a los “sectores estratégicos del
desarrollo”. A pesar del gasto en las reformas productivas y sociales, la en su parte
tltima, el gobierno militar demostrdé su incapacidad para alterar sustantivamente el
patrén tradicional de la acumulacién primario exportadora de la economia ecuatoriana
—su dependencia paso de la venta internacional del banano a la venta petrolera—.
Aungue la década de los afios 80 fue una etapa de enorme incertidumbre por la crisis
de la deuda externa y el fin del boom petrolero, la doctrina de Seguridad Nacional si
determind la consolidacion de estructuras ambiguas de tutelaje militar en la politica y el

desarrollo.

3. Desarrollo y Seguridad en el Periodo de la Democracia Post
Dictaduras

Efectivamente, el periodo del regreso democrético a fines de la década de los
70 se caracterizo por el desbordamiento de la deuda externa, la caida del precio del
petroleo, y el aumento de la dependencia econémica de los créditos internacionales
(principalmente BID y FMI) (Acosta, 2004). Durante el gobierno de Oswaldo Hurtado
—tras la muerte de Rold6s— se manifesto la incapacidad de pago de los dividendos de
la deuda externa contraida en la época militar. El gobierno siguiente, de la derecha

econdmica, dirigido por Ledn Febres Cordero, orientd su politica hacia el modelo
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neoliberal, lo que significo favorecer, apelando a una politica de diversificacion de
exportaciones mediante la desregulacion arancelaria, el ajuste de las variables
macroeconémicas en base a las recomendaciones del Fondo Monetario. Pronto, los
ajustes generaron el malestar de las clases populares, pero fueron rdpidamente
reprimidos por la fuerza publica. Asi, durante su mandato se ensayaron disposiciones
autoritarias destinadas a reprimir las manifestaciones callejeras y la opinién publica
contestataria con el apoyo de los sectores mas derechistas de las Fuerzas Armadas.
No faltaron disposiciones discrecionales de la presidencia que terminaron por afectar
la estabilidad y disciplina en las filas militares, como la asonada que fue protagoniza
por el Jefe del Comando Conjunto, General Vargas Pazos y la rebelion de comandos

de la fuerza aérea en 1987°.

Tras un periodo de gobierno socialdemécrata (Rodrigo Borja 1988-1992), en el
gue se intentd volver a un esquema de direccidon estatal del desarrollo sin mayores
resultados, retoma el poder una vision conservadora y derechista dirigida por Sixto
Duran Ballén (1992-1996). Durante su administracion, se ensayaron medidas mas
acentuadas hacia el neoliberalismo por medio de la participacibn de la empresa
privada y la inversion extranjera. Bajo el justificativo de la incapacidad del Estado para
reactivar la economia y ante el desbordamiento de la deuda externa y la caida de los
precios del petréleo, se profundizaron diversos procesos de reajuste econdémico y
modernizacion del Estado. Las primeras férmulas consistieron en el reinicié del pago
de la deuda® e intentos de privatizacién y modernizacién del estado. Sin embargo, la
politica de privatizacion de las empresas estatales no llegé a consolidarse en los
sectores estratégicos gracias al peso del sindicalismo estatal y de la capacidad de
control del Comando Conjunto las Fuerzas Armadas sobre las decisiones que

incumben a asuntos como el capital extranjero, dentro de la Ley de Seguridad

*En la década de los ochenta y noventa, surge un nuevo enfoque que retoma especificamente el
crecimiento econémico para proponer una salida a los problemas generados por la crisis del Estado de
Bienestar en los paises desarrollados y el agotamiento del modelo de sustituciéon de importaciones en los
paises del sur. EI Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial asumen con fuerza los roles
directrices en el disefio de las politicas econémicas de los paises del Tercer Mundo, en cierta forma como
consecuencia del no pago de la deuda externa. EI modelo econémico se basaba en el neoliberalismo, el
cual proponia reduccion de la participacion del Estado en la economia y mayor libertad para el capital
privado, con el fin de que sea el propio mercado el regulador de la economia y fomente la sociedad hacia
el desarrollo. Tomado de Morales. F. (2004).EIl Anélisis de los Sistemas Mundo de Manuel Wallerstein
Frente a la Problematica del Subdesarrollo. Quito: Tesis PUCE, p. 34.

%"La respuesta del gobierno de Duran Ballén a la moratoria del pais ante sus deudas internacionales
(desde 1987 a 1994) fue la negociacion de la deuda externa con la banca internacional por medio del Plan
Brady que entre otros puntos planteaba privatizaciones de sectores estratégicos de la economia del pais
(telecomunicaciones, hidrocarburos y sector eléctrico), reformas a los sistemas de seguridad social,
laboral y bancario Acosta. A. (2004). Breve Historia Econdmica del Ecuador. Quito: Corporacién Editora
Nacional, p. 183
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entonces vigente. Ademas, se efectuaron reformas al sistema juridico para permitir la

flexibilizacion laboral y la desregulacion del mercado financiero.

Un primer paso hacia la flexibilizacion y liberacion del sistema financiero tuvo
lugar en 1992, a través de la eliminacion de las estructuras preferenciales de las tasas
de interés y de la accién de fomento de la banca estatal. El segundo, en 1994, permite,
por medio de la Ley General de Instituciones del Sistema Financiero, la legalizacion de
la inversion diversificada de la banca en diferentes sectores econémicos y la entrega
de créditos vinculados —que solo favorecieron indirectamente a sus empresas—
(Acosta, 2004: 209-210). lgualmente, la flexibilizacién laboral dej6 sin proteccion a un
sin numero de trabajadores y profundizé el empleo tercerizado e informal, mientras
gue la desregulacion de los depédsitos motivd la salida de importantes capitales,
reduciendo la capacidad de ahorro nacional (en 1995 el indice de apertura del pais

con 0,95 era superior al promedio suramericano 0,94).

En 1995, Ecuador enfrent6 el episodio méas definitivo del conflicto bélico con el
Perd, el cual se mantenia latente desde 1941 tras la indefinicién de su frontera mutua.
Si bien el enfrentamiento fue corto y focalizado y terminé con la victoria ecuatoriana,
se estima que su costo superior a los 360 millones de dolares profundizo el ya fragil
sistema econdémico ecuatoriano®®. Los ajustes estructurales impulsados durante este
gobierno, en un marco politico y estatal arcaico y caético y dentro de una sociedad
profundamente desigual, abrieron las puertas para la crisis del afio 1999 al generar
motivaciones especulativas para la inversion financiera y productiva. El desvio
financiero generado por la ineficiencia y corrupcion de los créditos bancarios, la poca
inversion publica en las empresas de sectores estratégicos y otros factores derivados
del desconocimiento previo de la situacion real del sector financiero, llevaron al fracaso
econdmico y politico de un gobierno que era, a su vez, resultado de la descomposicion

del sistema politico ecuatoriano (Acosta, 2004: 213).

Los mandatarios que asumieron la presidencia tras la salida de Duran Ballén
recibieron el impacto de las consecuencias sociales, politicas e institucionales, del
populismo y de la corrupcién burocratica, no solo resultante del periodo de ajustes
neoliberales, sino de todas las malas decisiones politicas previamente descritas. Era el
momento en que se condensaron todos los elementos surgidos del fracaso de los
modelos econémicos (tanto del estatista, como del neoliberal), del populismo

generalizado, de la economia especulativa y de la cultura especulativa de la era

*8Finalmente Ecuador y Perd, bajo los gobiernos de Mahuad y Fujimori respectivamente, firman
la paz en Brasilia en 1999. Entre los acuerdos se manifiesta el reconocimiento de las fronteras
delimitadas por el protocolo de Rio de Janeiro
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petrolera desde los afos setenta. En otras palabras, recibieron en sus manos la crisis

€n su conjunto.

En la corta estadia de Abdald Bucaram por Carondelet, se intentd aplicar una
serie de ajustes rigidos, pero tras un levantamiento popular y una crisis politica, donde
los militares actuaron, una vez mas, como arbitros entre el Estado y la sociedad, el
presidente es destituido por el Congreso™®. El sucesor de Bucaram, Fabian Alarcén,
recurri6 al endeudamiento externo e interno para mantener, en lo posible, la
estabilidad. Sin embargo, la situacion se fragiliz6 réapidamente tras la constante
devaluacion del petroleo y el aumento de la inflacion. Jamil Mahuad llegé a la
presidencia como el Ultimo representante del sistema politico iniciado con el retorno de
la democracia civil después de las dictaduras (la Democracia Popular, a la que
pertenecio, fue la fuerza que junto a la Concentracién de Fuerzas Populares triunfé en
las elecciones de 1978). Tras el triunfo de Mahuad en las urnas y bajo una situacién
internacional aun conflictiva con Peru, él se empefié en consolidar la paz con el vecino
pais con el fin de evitar los imprevistos econdmicos que significaria un conflicto bélico
frente a los bajos precios del petréleo a nivel nacional y la considerable deuda externa
que enfrentaba el pais*. Aun con las previsiones gubernamentales, la situacién
interna fue insostenible, el gran endeudamiento externo, el alto nivel inflacionario y los
menores precios en la historia del pais de los hidrocarburos** constituyeron los
cimientos de la crisis econdmica; pero, el desequilibrio total del sistema financiero
nacional producto de la falta de liquidez bancaria relacionada con la desconfianza de

los ahorristas y el desvio de fondos bancarios fue el detonante final para la recesion.

La crisis era inminente, sin duda alguna, pero las decisiones politicas de salvar
a las instituciones bancarias con fondos publicos, eliminar subsidios, congelar los

ahorros de la poblacion y, por ultimo, dolarizar la economia solo consiguieron ahondar

*Durante el gobierno de Bucaram se incrementan las tarifas de los servicios publicos, se eliminan
el subsidio al gas de uso doméstico, y se aumentan los precios de la salud publica y de los derivados del
petroleo (Acosta. A. (2004). Breve Historia Econdmica del Ecuador. Quito: Corporaciéon Editora
Nacional, p. 186

“OA pesar de que en el gobierno de Duran Ballén se establece la Misién de Observadores Militares
Ecuador — Pert con el fin de mantener los procesos de pacificacion, la guerra de minas entre ambos paises
se mantenia. Ademas existian preocupaciones ante el aumento de las inversiones del Pert en armamento
militar.

“Desde 1990 hasta 1997, los precios del barril de petréleo se mantienen estable entre 13 y 18
USD, sin embargo, para 1998 su valor decae de una manera abrupta hasta llegar a los 6 USD por barril,
situacion que ahondd al pais en la crisis. A pesar de los estragos, para los afios siguientes, la economia del
pais, lentamente, empieza a recuperarse, sobre todo gracias al aumento de los costos de los hidrocarburos,
los cuales se recuperan hasta llegar al sorprendente valor de 106 USD por barril, el mas alto hasta el
momento registrado en la historia del pais (Breve resefia sobre la historia petrolera del Ecuador (2012,
junio 26). EI Comercio).
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la indignacion y malestar popular®*. Al igual que la ciudadania, los militares se
mostraron descontentos con el gobierno, pues consideraron que la negociacion con el
Peru fue negativa para el pais; asi mismo, ciertos grupos, se alinearon con distintos
sectores de izquierda y populares liderados por el movimiento indigena para
manifestar su descontento ante el neoliberalismo, llamada por ellos la “politica
imperialista”. Una alianza militar indigena® derrocé al presidente Mahuad el 21 de

enero del 2000, tras ser acusado de graves hechos de corrupcion®.

Finalmente, la imagen de Mahuad y de la banca privada nacional pasé6 a la
historia como el simbolo absoluto de la peor crisis de la historia del pais y
especificamente de un periodo en el que se concentraron los mas graves elementos
para desatar tal situacion (entre 1998 y el 2000). Las consecuencias desde el 1998
registraron fendmenos sociales inéditos en la historia del pais, tales como la
emigracion masiva de las clases bajas y medias en busca de trabajo hacia el exterior,
la devaluacion de los ahorros que signific6 hondas perdidas en la economia familiar
como resultado de la congelacion y posterior dolarizacion de la economia y el

empobrecimiento de importantes sectores rurales y urbanos del pais.

4. La Crisis Politica que Explica el Advenimiento de Alianza Pais

La crisis que azoté al pais en el gobierno de Mahuad ahonddé mas la
desconfianza ciudadana hacia las élites econdmicas y los lideres politicos, aunque los
ciudadanos, a pesar de todo, recibieron la dolarizacibn con mas confianza, al sentir
que era una forma de estabilizacion de la economia doméstica y rapidamente se
adaptaron a ella. Este hecho denota que la deslegitimacion social estaba mas
orientada a los partidos tradicionales y, en general, hacia la clase politica, y explica
por qué en las elecciones presidenciales del 2002, el puesto presidencial no fue

ocupado por ninguno de sus representantes. Por el contrario, Lucio Gutiérrez, coronel

“2E| salvataje represent6 casi el 30% del PIB en 1999. Filanbanco recibié 1200 millones entre
1998 — 2001, el doble de inversidon en salud en el mimos periodo. Ademas, se estima que entre las causas
de la crisis estad la diversificacion de empresas pertenecientes a grupos bancarios como medios de
comunicacion, industria, agro exportacion, entre otros. Tomado de: Acosta. A, 2004. “Breve Historia
Econdmica del Ecuador” Quito: Corporaciéon Editora Nacional, p. 215

*|os militares se sentian descontentos con el gobierno después de los recortes al presupuesto
militar tras la firma de la paz con el Perd.

“Durante el Gobierno de Mahuad se inician las negociaciones para un establecimiento de una base
militar estadounidense en Manta, sin embargo, tras su destitucion se legitima, finalmente, el convenio
bajo el gobierno de Noboa en el 2001. Cabe recalcar que dicho proyecto nunca cont6 con la aceptacion
popular. Es mas paras las elecciones del 2006 estar en contra de la misma significaba tener mayor apoyo
electoral.
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de la Fuerza Terrestre, uno de los lideres del golpe contra Mahuad y ahora
perteneciente al Partido Sociedad Patri6tica (surgido del descontento de los cuarteles)
obtuvo la victoria en alianza con sus compaferos de la asonada, el Movimiento

Pluricultural Pachakutik (PK) y el Movimiento Popular Democratico (MPD)**.

El triunfo de Gutiérrez marco un cambio fundamental en la evolucion del
sistema politico ecuatoriano y abrié el camino para los politicos “recién llegados” como
Rafael Correa (2006); sin embargo, el apoyo ciudadano suscitado por una ilusién de
cambio no duré mucho. Una vez posesionado, Gutiérrez dio la espalda a sus aliados y
se orientd hacia una politica tutelada por los intereses de los Estados Unidos y se
incliné hacia la derecha politica, estableciendo contactos con la banca privada y con el
Partido Social Cristiano, hasta entonces liderado por Ledn Febres Cordero. Ademas,
no solo ratificé la presencia de la Base militar norteamericana en Manta, y acepté el
marco regulador del FMI, sino que, ademas, se apresté a negociar el Tratado de Libre
Comercio (TLC) con los Estados Unidos. Estos eran justamente los puntos mas
algidos de la discordia entre el movimiento indigena y los gobiernos antecesores. Por
todo ello, la ruptura de los movimientos sociales con el gobierno era eminente; el cual,
a partir de entonces, se empefid en triturarlos haciendo gala de las estrategias

militares y el engafio que terminaron por dividir al movimiento indigena.

Muy pronto, la ruptura social y politica con respecto a Gutiérrez no fue
solamente experimentada por sus mas cercanos aliados sino por el conjunto de la
sociedad, especialmente de la capital de la Republica, cuyos ciudadanos estaban
cansados de su discurso ambiguo, su autoritarismo y su falta de consistencia con las
propuestas iniciales. Finalmente, a poco mas de un afio de su ascenso al gobierno, la
descarada corrupcién, nepotismo y clientelismo que caracterizaron al Gutierrismo
terminaron por enfurecer a importantes sectores ciudadanos. La respuesta de las
clases altas y medias de Quito fue la organizacién del movimiento de protesta
ciudadana bajo el lema “que se vayan todos”, en referencia a todo lo que significara
politica o rezagos de la vieja politica®. Las constantes protestas obligaron a Gutiérrez
a salir del poder una vez que las FFAA le gquitaron su apoyo. La respuesta social

devel6 una profunda decepcién y escepticismo hacia la politica nacional, al igual que

*Mientras era candidato, el ex coronel Gutiérrez, promete un cambio en la estructura del Estado,
reformas a los poderes legislativo y judicial, y una politica social y econdmica justa. Su popularidad y
credibilidad es resultado de su participacion protagénica en el golpe de Estado de Mahuad en el 2000.

*® Tal como menciona el anélisis periodistico de Diario Hoy Online en su edicién especial de
“Caida y Fuga de Lucio Gutiérrez. El Abril de los Forajidos”, es la clase media y alta de Quito quienes
provocaron la salida de la presidencia a Gutiérrez y profundizan la demanda ciudadana, ya presentada en
la constitucion del 1998 por politicos y movimientos sociales, de realizar una asamblea constituyente para
reformar completamente la institucionalidad y la representacion politica del pais.
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un profundo deseo de cambio y renovacion total. Pero, también, mostré que, durante
la caida de los tres presidentes, la uUltima instancia decisional habia estado en manos

de los militares.

Una evaluacion general del desenvolvimiento de las politicas de desarrollo en
el pais demuestra que las constantes promesas hechas desde la politica generaron
muchas expectativas entre los diferentes estratos sociales y dentro de un marco de
escaso crecimiento y desarrollo econdmico. Si bien desde el boom petrolero en los
afos setenta, estas expectativas se dispararon, los beneficios nunca pudieron ser
canalizados por las politicas gubernamentales —de diverso signo e ideologia— hacia
una redistribucién social y productiva. El pais nunca pudo abandonar un esquema de
dependencia de productos primarios agricolas o de una economia rentista como la
petrolera, que propici6 y mantuvo la inequidad social y la pobreza, cuando no el

oportunismo Yy la corrupcion en la politica.

En la década de los noventa, la situacion se agudiz6 por los factores expuestos
mas arriba, en el marco de un proceso de empobrecimiento acelerado en toda
Ameérica Latina debido al fracaso de las politicas neoliberales que adoptaron casi todos
los paises. El nimero de pobres crecio del 34% al 71%, mientras que la pobreza
extrema aumento de 12% al 31 %. Igualmente, los indices de bienestar se deterioraron
en un 43% del promedio latinoamericano. La concentracién de la riqueza e inequidad
social se dispar6 abruptamente. De hecho, el 20% mas rico de la poblacion
concentraba el 26% de la inversién en educacién, mientras que el 20% mas pobre
apenas recibia el 11%. En el campo de la salud la relacion fue de 37 a 8% (Acosta,
2004: 225). Ante dicha realidad, las consecuencias fueron el masivo aumento del
desempleo y subempleo, la reduccion de las inversiones sociales y la emigracion. Para
el aflo 2000, el dinero enviado por los migrantes fue uno de los principales factores
que permitieron la estabilidad de la dolarizacion: en Ecuador las remesas fruto de la
emigracion representaron, en el 2000, 1330 millones de délares, 20% del consumo
nacional y el 74% del PIB, mientras que, para las mismas fechas, las exportaciones de

banano solo representaban el 6,24% (Acosta, 2004: 249).

Era evidente que, desde la opinién publica, la principal responsable de esta
realidad fue la politica. Tanto en América Latina como en Ecuador, se vivia un
momento de enorme malestar y descontento con la clase politica en general v,
especialmente, con el sistema de partidos. De una u otra manera, todos los paises
experimentaron la subida al poder de figuras politicas que se constituian como una

nueva promesa, fruto del extremo descontento. También la regién, después del fin de
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la Guerra Fria, empez6 a experimentar la necesidad de distanciarse de las politicas
norteamericanas y de aquellas impulsadas por el Fondo Monetario Internacional, pues
sus ajustes macroecondémicos golpearon severamente a las diferentes economias de
la region, sobretodo, a sus clases populares. Asi, proyectos como el TLC (Tratados de
libre Comercio) fueron rechazados especialmente en América del Sur bajo el liderazgo
de Brasil y Argentina que, desde el MERCOSUR, pidieron a los Estados Unidos un
plazo hasta el 2006 para reiniciar las conversaciones. En Ecuador, en particular, los
movimientos sociales fueron desplazando a los partidos en la escena politica. Entre
ellos, el movimiento indigena, los movimientos por los derechos humanos, los
movimientos ambientalistas y otros alternativos empezaron a tener una presencia
fuerte gracias a sus vinculaciones con otros movimientos internacionales anti sistema

y a la apertura de los medios digitales de comunicacion.

Asi, perdieron credibilidad y se volvieron altamente impopulares aspectos como
la continuidad de los contratos con las empresas petroleras extranjeras que intentaban
un acceso importante al huevo oleoducto que favorecia el aumento de la exportacion.
La presencia de la base militar norteamericana en Manta (FOL), que habia sido
instalada desde 1999 durante el gobierno de Mahuad para apoyar la lucha contra el
narcotrafico”’, y la posibilidad de la instalacion del Acuerdo de Libre Comercio con los
Estados Unidos se convirtieron en los puntos mas sobresalientes de una creciente y
cada vez mas radicalizada posicién de los movimientos sociales, coincidente con una

opinién generalizada.

Son estos factores sociales, econémicos y politicos los que permiten apreciar la
situacion del pais cuando aparece en escena Rafael Correa y su proyecto politico, que
se basaba en un nuevo modelo econémico y de desarrollo alejado de los poderes

"4 En cuanto a los temas de

tradicionales de la oligarquia y la “partidocracia
Seguridad, por lo expuesto en los antecedentes podemos inferir que desarrollo y
seguridad se manejaron en el pais como una suerte de entidad Unica, sin reconocer la
diversidad de su naturaleza. En consecuencia, se crea un crea un circulo vicioso
limitante para la administracion publica civil y su capacidad de salvaguardar derechos
ciudadanos. En el pais, la supeditacion de las I6gicas de desarrollo con la seguridad
es consecuencia de la preeminencia de la cultura militarista tacita o abiertamente

aceptada dentro los distintos gobiernos y fuerzas politicas civiles. Tras el regreso a la

*"Para esta época, la politica de seguridad estadounidense vinculada a la lucha contra el
narcotrafico reforz6 nuevamente las relaciones entre la potencia y los estamentos militares en el
subcontinente.

“® Dichos términos hacen referencia, de una manera despectiva a las clases altas y partidos
politicos tradicionalmente dominantes en el pais
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democracia, la ideologia de la Seguridad Nacional seguia presente en las doctrinas de

las instituciones no solo militares sino también civiles y policiales.

IIl. RAFAEL CORREA EN LA PRESIDENCIA

El 23 de noviembre del 2006, Rafael Correa gané la eleccidon presidencial
impulsada por el movimiento Alianza Pais, que habia sido organizado ese mismo afio
aprovechando el descontento general con la politica que se manifestaba en las calles
y no estaba liderado por partido politico alguno. Toda participacion de politicos
pertenecientes a partidos era rechazada en las jornadas del levantamiento popular que
derrib6 el gobierno de Lucio Gutiérrez, de modo que el movimiento politico que surgio
se manifesté abiertamente como apartidista. Hasta entonces, Correa habia sido un
desconocido y se hizo visible durante el interinazgo de Alfredo Palacios, cuando ocup6
por dos meses el ministerio de Finanzas. Su rapida salida del ministerio ocurrié por
desavenencias con Palacios, al advertir éste su inusitado entusiasmo por Hugo
Chavez y sus lineamientos sociales para Venezuela. EI Movimiento Pais —este era el
nombre inicial- estaba constituido por diversos sectores politicos provenientes de los
antiguos partidos en descomposicién, de grupos intelectuales y académicos,
movimientos sociales y organizaciones campesinas que marchaban bajo el lema de

refundar el Estado.

Correa llegé a llenar el vacio creado por la caida del sistema de partidos
politicos tradicionales, por las esperanzas de renovar las ilusiones siempre mantenidas
de contar con un proyecto nacional y por ofrecer una nueva alternativa de cambio
alejada de la partidocracia, la oligarquia y los poderes de la banca internacional (FMI).
El plan del gobierno afirmaba dejar la “larga noche neoliberal” atras, por medio de un
modelo de desarrollo basado en el fortalecimiento del papel del Estado en la direccién
econdmica y social, con el fin de evitar que el sector privado y el mercado tomaran las

funciones propias del Estado.

El gobierno asumidé las principales demandas e iniciativas de politicos,
intelectuales, de una variada izquierda y de los movimientos sociales bajo el lema
indigena motivador de la idea del “Buen Vivi’ en Quichua “SumakKawsay” *°.
Igualmente, integré las propuestas sociales para una nueva constitucion y mayor

soberania en la formulacién politica de su gobierno. El “Buen Vivir’ es, finalmente,

* Sumakkawsayes la versién ecuatoriana del Suma Qamafia proclamado en el proceso
constitucional boliviano, y expresa la idea de una vida no mejor, ni mejor que la de otros, ni en continuo
desvivir por mejorarla, sino simplemente buena. Tomado de: Tortosa. J, 2009. “SUMAK KAWSAY,
SUMA QAMANA, BUEN VIVIR”. Alicante: Fundacién Carolina.
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definido en la Constitucion del 2008 como el principio moral que integra la relacion
entre Estado, sociedad y naturaleza (Ibarra, 2010: 101), el ideal era representar un
cambio que sus promotores consideraban radical respecto a las visiones tradicionales

desarrollistas hasta entonces dominantes en el pais.

La novedad del modelo de desarrollo propuesto por el gobierno de Correa, no
estd en su principio ético del Buen Vivir o en su plurinacionalidad, sino en el regreso
del Estado al control de la economia, y en la esperanza de construir desde alli una
redistribucién social basada en los nuevos ingresos petroleros provistos por el
aumento de sus precios en el mercado internacional. Si bien es cierto que dicho
modelo respondia a las constantes presiones e influencias de los movimientos
sociales e intelectuales del momento, en la practica lo hacia frente al desprestigio de la
palabra en el imaginario social de los ecuatorianos y la propia crisis del concepto®. La
expresion Buen Vivir representa, mas bien, un mecanismo de retdrica politica con el fin
de mostrarse distante frente a las légicas de gobiernos anteriores, no solo con
respecto a las politicas econdmicas y sociales, sino también al campo ideolégico,
asumiendo una supuesta pluralidad de visiones ciudadanas reducidas al
establecimiento de un gran aparato tecnocratico. El proyecto de gobierno del Buen
Vivir es, entonces, mas bien un proyecto nacionalista que intenta recuperar la
soberania del pais, que fue entendida como la independencia de los poderes politicos
y financieros mundiales, con el fin de implementar desde el Estado un modelo
economico de desarrollo en concordancia con los intereses nacionales. En
consecuencia, el nuevo escenario de retorno al Estado propuesto por Correa mediante
una reedicion de antiguas imagenes y simbolos, hace emerger una ideologia basaba
en la unidad nacional y el fortalecimiento de la soberania tras un periodo de

declinacion de los imaginarios patrioticos y de la identidad nacional (Ibarra, 2008: 83).

. LA CONSTITUCION DEL 2008 Y EL GIRO EN LA VISION DE LA
SEGURIDAD

Durante los primeros meses de su mandato, Correa puso en movimiento su
promesa politica mas importante, que fue la de convocar a una Asamblea
Constituyente para sustituir la Constitucion “neoliberal” de 1998 para integrar los

principios del “Sumak Kawsay” y otras reivindicaciones de los movimientos que

%0 |_a tendencia actual en las corrientes académicas del desarrollo es el fin del auge de las grandes
tesis y la proliferacion de teorias de alcance medio y no grandes paradigmas, que se han caracterizado
por aportar elementos o insuficiencias que han quedado fuera o han sido ignorados de las teorias
tradicionales. Tomado de: Morales. F, 2004, El Andlisis de los Sistemas Mundo de Manuel Wallerstein
Frente a la Problematica del Subdesarrollo. Quito: Tesis PUCE
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participaban ya en “Alianza Pais”. En el proceso constituyente en el que participaron
todos los movimientos y grupos reivindicativos de las tendencias de centro izquierda,
efectivamente quedaron insertas muchas de las nuevas ideas y, entre ellas, también
las de la Seguridad, que acogieron los conceptos actualizados durante la década de
los noventa en el mundo, provenientes de: los Derechos Humanos, la Seguridad
Humana, los principios de “precaucion” de la seguridad ambientalista, y ademas de las
propuestas de la propia Policia Nacional. La nueva Constitucién entré en vigor en
septiembre de 2008 y confirm6 las adhesiones a la nueva politica, desde diferentes
visiones provenientes de los movimientos sociales, estudiantiles, culturales,
ecologistas, de género, y también por académicos, grupos empresariales, y
representantes religiosos. Las Fuerzas Armadas y la Policia también fueron llamadas
a exponer sus ideas y propuestas sobre sus ambitos de accién, y en sus
pronunciamientos existian considerables diferencias en cuanto a la interpretacion de
los nuevos conceptos de Seguridad que se iban imponiendo en el mundo (Garcia,
2008: 60-65)°".

La Constitucién del 2008 reafirma la propuesta realizada por el Gobierno de
Correa en base a la primacia del Estado sobre el mercado y la planificacidén estatal de
la econ6mica y sociedad. Con respecto a los ambitos de la seguridad y del
funcionamiento del estado en si, los cambios constitucionales mas representativos
fueron el reconocimiento del bien comdn por medio de la justicia®, el reforzamiento de
las garantias constitucionales y el hecho de que todo funcionario politico tiene la
obligacién de interpretar la ley en funcién de la proteccidon de los derechos de las
personas y no del bien social®. Igualmente, la participacion y practicas estatales
deben sujetarse a las garantias constitucionales, ya sea previniendo, 0 enmendando la

violacién de un derecho reconocido en la Constitucién, con el propésito de evitar que

1 B. Garcia sostiene que la propuesta de la Policia Nacional integraba una vision hacia la
proteccion ciudadana, la reforma institucional hacia el caracter civil y el alejamiento de la subordinacion
operativa de las Fuerzas Armadas. Por el contrario, las FFAA mantenian sus paradigmas de la Seguridad
Nacional. (Garcia. B. (2008). Fuerzas Armadas y Policia Nacional frente a la Asamblea Nacional
Constituyente: doctrinas y propuestas. En Boletin Democracia, Seguridad y Defensa, No. 27. Quito:
Fundacién Democracia, Seguridad y Defensa- Konrad Adenauer Stiftung.

°2 Bajo la l6gica de este principio constitucional se busca direccionar las acciones estatales por
sobre el cumplimiento de la ley, hacia la defensa de los derechos humanos y ciudadanos. “El articulo 11
numeral 6 dice: todos los principios y derechos son inalienables, irrenunciables, indivisibles,
interdependientes y de igual jerarquia” (Constitucion Ecuador, 2008).

®Art. 85: b) Garantias de las politicas publicas: determinan que las politicas y los servicios
publicos deben estar orientados a hacer efectivos los derechos, en el caso de no hacerlo deben
reformularse. (Constitucion del Ecuador 2008).
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las practicas estatales promuevan la violacion de alguno de las siete categorias de

derechos vigentes®*.

Finalmente, a pesar de que el cambio en la ideologia de seguridad no estaba
dentro de las prioridades del gobierno, la Constitucién, gracias a la participacion de
grupos académicos y movimientos defensores de los derechos humanos, postula y
motiva el cambio de la vision del objeto de la seguridad desde la proteccién de orden
publico hacia los derechos de las personas®. Por primera vez en una Constitucion
ecuatoriana la seguridad es postulada como derecho garantizado por el estado, lo cual
significd, mas que un cambio ideoldgico, la posibilidad de una transformacion profunda
de las instituciones del Estado a través del establecimiento de una nueva doctrina de
la policia (basada en la reorientacion de su formacion y cultura institucional), y la
reestructuracion del sistema judicial y de rehabilitacion social (Santillan, 2008: 350). En
otras palabras, tales reformas encarnaban la puerta al cambio en el manejo tradicional

de la seguridad en el pais.

Art 393. El Estado garantiza la seguridad humana a través de las politicas
y las acciones integradas, (...) para prevenir las formas de violencia y
discriminacion y la comision de infracciones y delitos. (Ecuador.
Constitucion 2008).

Los cambios de la seguridad, bajo los principios constitucionales, superan las
visiones de la doctrina de Seguridad Nacional que han justificado la existencia de la
fuerza publica como una instancia paralela al gobierno que no necesita responder a
las normas constitucionales, ni a los tratados de derecho internacional (Aguilar, 2008:
338) y que ha constituido, especialmente, en el caso de las Fuerzas Armadas, la
legitimacion de su participacion activa dentro de la arena politica (Garcia, 2011:44).

Dentro de la administracion de la seguridad, los principales logros constitucionales

¥«“La garantia corresponde a un titulo independiente de los derechos que no se restringe a lo
judicial (...) por las garantias normativas (art. 84), cualquier autoridad del Estado que tenga facultad para
normar, como el parlamento a dictar leyes, el presidente a dictar reglamentos, los consejos municipales al
dictar ordenanzas o los ministros al emitir una resolucion , estan obligados a adecuar esa norma a la
constitucion y a desarrollar, en lo que se pueda y corresponda, los derechos; por las garantias politicas
(Art. 85), cualquier autoridad que realice algin plan, programa o proyecto, de igual modo debe adaptar
sus decisiones hacia la realizacion de los derechos (...). Tomado de: Avila, 2008, p. 92-93, en Aguilar. J,
2008. “Nueva Constitucion. ;/Nueva Seguridad? Publicado en Nuevas Problematicas en Seguridad
Ciudadana Volumen I11. Quito: Ciudad Segura — FLACSO sede Ecuador.

%> En relacién a la problemética de la Seguridad Externa e Interna, Bertha Garcia Gallegos sostiene
que el gobierno durante el proceso constituyente estaba mas preocupado en buscar mecanismos para
controlar a las Fuerzas Armadas al poder civil como consecuencia de su tendencia histérica hacia el
golpismo, que en cambiar la doctrina de la Seguridad Nacional dentro de las estructuras institucionales.
(Entrevista, agosto, 2012)
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fueron la separacion de las misiones y funciones de las instituciones de la fuerza. La
seguridad externa queda a cargo de las Fuerzas Armadas, mientras que la seguridad
interior es funcién de la Policia Nacional. Igualmente, se determina que la misién de
ambas instituciones debe encaminarse hacia la proteccion y seguridad de las
personas, no del orden publico; se establecen principios para restringir el recurso de
los estados de excepcion; se deja atras la militarizacion de la seguridad interior y se
declara el caracter civil e independiente de institucién policial. A esto se sumaria, la
equiparacion de derechos sociales y politicos entre civiles y militares, y la prohibicion
de la conscripcion. Finalmente, la evoluciéon del rol de las instituciones de la fuerza
publica dentro de las tres Ultimas constituciones se expone en el cuadro comparativo
del Anexo No 1.

En Ecuador, la persistente perspectiva militarizada de los problemas de
Seguridad fue internalizada o asumida estratégicamente por los actores politicos e
institucionales que entendieron la conduccion de la Seguridad externa e interna como
una tarea politica civil (Garcia 2011: 9). Por esta razon vale resaltar que la
Constitucion del 2008 logra un gran paso en la organizacién de las instituciones de
fuerza, al menos en la letra. Cabe suponer que las discusiones previas, desde 1995 en
los ambitos académicos especialmente, que propiciaron el debate con o frente a
policias y militares, llegaron de alguna manera a los debates constitucionales, en torno
a la preeminencia del control politico de las fuerzas del Estado y la subordinacién de
esas fuerzas al poder civil. EI tema del respeto a los derechos de las personas y los
pueblos, sobre todo en la Seguridad, estaba ya propiciado por las organizaciones
internacionales. El papel de las ONG, representadas en la Constituyente pudo ser de
enorme importancia respecto a la redefinicién de las misiones y funciones propias de

la naturaleza de las instituciones del estado®®.

Igualmente, los cambios constitucionales significan un progreso hacia el
abandono de la visién militarista de un orden publico que asumia cualquier accion
contestataria o ideoldgicamente diferente como un potencial enemigo del Estado, sin
diferencia entre delincuencia comudn, acciones politicas protestatarias y la lucha
armada (Garcia, 2005: 10). Por otro lado, el aumento de derechos y garantias

constitucionales significaba un cambio en la visién del gobierno, acorde con los huevos

*® La division de la Fuerza Publica y la sujecién de la misma al poder civil evita la
desprofesionalizacion militar (evitando su incursién en actividades empresariales, en las politicas de
desarrollo o en la seguridad interior) y su intervencion en la vida politica del pais. Garcia, B. (2005).
Doctrina y Gestion de las Politicas de Defensa y Seguridad Puablica y Ciudadana en el Estado de
Derecho. Quito: Fundacion Demaocracia, Seguridad y Defensa.
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problemas que deben enfrentar los estados en un mundo globalizado sobre la
proteccién de la vida y el bienestar no solo de sus ciudadanos sino también de las

personas.

1. La Ley de Seguridad Publica y del Estado

Lo expuesto anteriormente permite entender que efectivamente habia una
visién constitucional renovada en cuanto a la Seguridad. La misma Constitucion, en
sus disposiciones transitorias establecié el mandato de elaborar una Ley de Seguridad
Publica y del Estado en el término de un afio. Si bien los procesos constituyentes
promovieron un avance en las doctrinas, el paso de los conceptos a las practicas esta
por analizarse, tanto en lo que respecta a la aplicacion de politicas de seguridad, como
al mismo proceso mediante el cual se constituyé y elabord la nueva Ley y su
Reglamento. Lo que ocurrié después de la Constitucion hace pensar que la distancia
ha sido enorme en cuanto a la puesta en practica de esos principios y el tema merece
una investigacion mas puntual®”.

Por lo pronto, los acontecimientos que siguieron después y que se analizaran
en esta Tesis, demuestran que la voluntad politica qued6 en manos del propio
Presidente, por encima de las instituciones del estado, perfilandose un
presidencialismo autoritario que terminé por estar influenciado nuevamente por el
poder militar. Desgraciadamente, la Comision de la Asamblea Nacional que estuvo a
cargo de la elaboracion d la Nueva Ley de Seguridad no tenia claro como responder a
los nuevos principios constitucionales, porque no se tenia claro la problematica ni la
expectativas. Finalmente, la ley de Seguridad sufre una gran influencia por parte de la
esfera militar durante su redaccién®®. Los principales cambios dentro de las leyes de
Seguridad Nacional (1979) y la Ley de Seguridad Publica y del Estado (2009) se

exponen en el cuadro comparativo del Anexo No 2.

*La Ley de Seguridad Nacional fue expedida por el Consejo Supremo de Gobierno y publicada en
el Registro Oficial el 9 de agosto de 1979, horas antes de que asumiera el poder el presidente Jaime
Roldds Aguilera. Esta Ley rigié hasta agosto de 1995 cuando se introdujeron varias modificaciones, las
mismas que se mantuvieron hasta la Gltima reforma que data de agosto del 2008. Tomado de: Informe de
la Comisién de la Verdad 2010, p. 40.

%8 Bertha Garcia (2012, Noviembre 12). [Entrevista personal para esta disertacion]
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IV. CONCLUSIONES DEL CAPITULO

A pesar de que el tema de la seguridad no haya estado dentro de las
prioridades del gobierno, como se expuso anteriormente, los cambios producidos a
partir de su modelo de desarrollo impactaron directa o tacitamente en una suerte de
reconceptualizacion de la seguridad y, por consiguiente, en la seguridad publica, que
en la Constitucion de 2008 empieza a denominarse “seguridad ciudadana”. Por
consiguiente, el mismo marco filoséfico y tedrico de la Constitucion signific6 una
apertura hacia enfoques mas humanistas y marcé el inicio de un proceso de control
civil de las fuerzas, un tema que —por su profundidad y desarrollo en el tiempo— queda

pendiente de un analisis mas objetivo.

Por el contrario, con respecto a las politicas de seguridad del gobierno, por lo
menos quedod impresa la idea de que el Estado es el garante de los derechos
ciudadanos, y se abandon¢ la idea de que el estado es en si mismo el objeto de la
Seguridad, como postulaba la version militarista. En consecuencia, a pesar de las
falencias, que mas tarde se tornaron visibles durante la elaboracion e implementacion
de las politicas, gracias a la participacion de diferentes sectores de la sociedad civil y a
la voluntad politica realmente existi6 un cambio de tendencia en las perspectivas y
racionalidades oficiales sobre la delincuencia y la seguridad. Los alcances de las

medidas de politica seran analizadas en los siguientes capitulos.

Se puede decir que, una vez que tuvieron gue ponerse en practica los
principios constitucionales e integrarse en la “Ley de Seguridad Publica y del Estado”,
existieron avances sustanciales en la delimitacion de funciones de las Fuerzas
Armadas y de la Policia, de entre los cuales se resalta la distincion de sus respectivos
espacios de accion. Sin embargo, los problemas en cuanto a la concrecion de los
principios sobre los derechos de las personas, o que no dependian totalmente de la
voluntad del régimen sino también de la naturaleza de los problemas de seguridad que
debia afrontar en los afios siguientes, determinaron en la practica los limites de la
accion gubernamental y pusieron de manifiesto el hecho de que las politicas de
seguridad tienen dimensiones distintas a las de las politicas de desarrollo en general.
Estas dltimas pueden ser mas susceptibles al direccionamiento y planificacion del
gobierno frente a un conocimiento mas previsible de las variables que lo integran.
Mientras que, en las politicas de seguridad hay que contar en mayor medida con
factores imprevisibles que no dependen Unicamente de la sociedad nacional. En los

capitulos siguientes de intentara describir y analizar estas limitaciones y alcances.
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CAPITULO Ill. LA EXPERIENCIA CULTURAL DEL DELITO Y
PRIMERAS ESTRATEGIAS DE ALIANZA PAIS EN LA
PREVENCION DEL DELITO

l. LA CIUDADANIA FRENTE AL ESTADO

En el presente capitulo, se intentard explicar, por un lado, la relacion entre la
experiencia cultural de los ecuatorianos frente al crimen, y, por el otro, el aumento de
interés en la problematica de la inseguridad por parte del gobierno durante estos
ultimos afios. Hablar de la experiencia cultural sobre el delito significa “hablar del
significado que adquiere el delito en una cultura en un momento dado. Es hablar de un
tejido compacto que entrelaza mentalidades y sensibilidades colectivas y una serie de

términos que la representan publicamente” (Garland, 2005: 247).

La importancia del tal experiencia en la formulacién de politicas publicas radica
no solo en que éstas postulan una necesidad que debe ser cubierta por el Estado, sino
que también “condicionan las posibilidades de las mismas y que la presencia de estas
condiciones de fondo incrementa sustancialmente la probabilidad de que aquellas se
pongan en funcionamiento” (Garland, 2005: 236). Se plantea que, a pesar de que
durante los primeros afios de gobierno la inseguridad no fue un tema central en las
politicas publicas del gobierno, a medida que ha crecido la ansiedad y la demanda
social por seguridad, ésta ha dejado de ser un tema secundario para convertirse en
una problematica central y constante en el discurso del presidente Correa, que se
manifiesta, sobre todo, en la frecuencia con que el tema aparece en sus cadenas
sabatinas®. ¢Cémo llega a convertirse el problema de la seguridad en la demanda
social prioritaria para el régimen? ¢Cuales han sido los efectos en la racionalidad
politica con que el gobierno ha manejado el tema? Como en todo asunto de seguridad,
la percepcion de los ciudadanos es una base esencial, pero no suficiente para apreciar

la magnitud de la situacion.

En décadas anteriores, la experiencia cultural de los ecuatorianos frente al
delito pudo ser menor a la demostrada durante la primera década del nuevo siglo. La
poca existencia de datos al respecto no permite apreciar completamente las

diferencias. Pero, los datos recientes demuestran que el miedo estda cada vez mas

% programa difundido por radio y television los dias sabados donde el Presidente de la Republica
Rafael Correa se dirige a la nacion.
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presente en la experiencia vital de los ecuatorianos, y es también un fenédmeno real en
crecimiento segun las cifras de incidencia.

En este capitulo se analizara, en primer lugar, las percepciones sociales sobre
la inseguridad, que fue creciendo coincidentemente con el inicio de este gobierno en
2007. A continuacion, se expone las respuestas que dio el régimen en un primer
periodo, entre 2007 y 2010, desde el Ministerio de Gobierno (actualmente del Interior);
etapa en la cual las practicas gubernamentales trataron de adaptarse a los principios
del movimiento que lo llevo al poder —Alianza Pais— y que lograron plasmar en la
Constitucion una vision garantista de la Seguridad. Por Gltimo, se tratara de cotejar la
politica implementada en este periodo con la incidencia real del delito®. Se entiende
que no siempre las percepciones de la inseguridad, que tienen que ver con la
experiencia cultural de los ciudadanos, coinciden con la incidencia real de los
fendmenos. Pero, sin duda forman parte de las demandas y presiones de la
ciudadania hacia el estado. Por otro lado, habria que tener en cuenta que las
respuestas del gobierno no son necesariamente compatibles con las dimensiones
reales del problema, dado que eso dependeria de la capacidad del régimen (también

del movimiento politico detras de él)para apreciar esas dimensiones.

Il PERCEPCIONES SOCIALES DE INSEGURIDAD

En 2010, las encuestas realizadas por CEDATOS demuestran que los factores
econdmicos como el desempleo, presupuesto familiar o costo de vida, han perdido
peso frente a la inseguridad en la percepcion ciudadana respecto de los problemas
sociales del pais. Mientras tanto, en ese mismo afio, la percepcion sobre la
delincuencia ya ocupa el primer lugar con un 28%, seguida del desempleo con un
16%. Por su parte, los problemas econémicos con un 12% y la pobreza con un 6%
ocupan el tercer y cuarto lugar respectivamente®’. Si bien es cierto que en conjunto las
dificultades econdmicas (desempleo, pobreza y problemas econémicos) representan el
mayor porcentaje, la variable de seguridad, que en los ultimos afios ha seguido una
predisposicion progresiva de manera independiente, sigue creciendo hasta
posicionarse como la primera preocupacion de la poblacion sudamericana. Esto es
evidente si se examina las cifras del afio 2000, donde la percepcion de inseguridad era

del 9%, significativamente inferior al 28% del afio2010. Paralelamente, las otras

% os indices delincuenciales se construyen en base al nimero de denuncias registradas por la
Policia Nacional.

®1Tomado de Corporacién Latinobarémetro y estan publicadas en el informe “La Seguridad
Ciudadana: El Problema mas grave en América Latina”
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variables se mantienen o crecen con un ritmo menos acelerado. Aunque ha existido un
incremento de la frecuencia de los diversos tipos de delito, la verdadera causa de
malestar social no viene, por ejemplo, de los crimenes de cuello blanco (denominacion
gue hace referencia a los crimenes de las clases medias y altas, los cuales suelen
estar ocultas), sino de la criminalidad menor que generalmente atenta contra la

propiedad privada.

Figura 1. Tendencia de los problemas que mas afectan al Ecuador
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Elaboracion Propia. Fuente: CEDATOS 2011. “Compendio del Afio 2011, Indicadores Sociales,
Econdémicos y Politicos. Hechos y Personajes mas Destacados del Afio”.

Si bien la ansiedad social frente a la inseguridad estaba presente antes del
posicionamiento del gobierno de Correa, ésta no disminuy6 con las primeras medidas

del régimen. A su vez, las variables econdémicas si redujeron su impacto en la
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percepcién social, lo cual encuentra explicacion también en la relativa bonanza
econdémica con la que ha contado el régimen de Correa: por ejemplo, el alza de los
precios internacionales del petrdleo y el aumento de las exportaciones de productos

basicos a China.

En el siguiente cuadro, puede apreciarse graficamente la tendencia sobre los
principales problemas que afectan la vida de los ecuatorianos con el propésito de
correlacionarlo con la incidencia de la delincuencia comin —que es la variable que
produce los sentidos mas altos de vulnerabilidad en la ciudadania ecuatoriana. Por
primera vez en la historia del pais (antes conocido coloquialmente como una isla de

paz) se comprueba que el delito afecta realmente a la vida cotidiana.

Figura 2. Tendencia de percepciones sobre el principal problema en el Pais
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Elaboracion propia. Fuente: CEDATOS 2011. Compendio del Afio 2011, Indicadores Sociales,
Econdmicos y Politicos. Hechos y Personajes mas Destacados del Afio”.

[ll.  EL CONTROL DE LA DELINCUENCIA DESDE EL MINISTERIO DEL
INTERIOR CON ENFOQUES DE ASOCIACION PREVENTIVA

En este periodo, estuvieron al frente del Ministerio de Gobierno los ministros
Gustavo Larrea, Fernando Bustamante y Gustavo Jalkh, quienes obedecian a los
principios constitucionales, ademas de apoyar iniciativas menos represivas Yy
alternativas a lo que habia existido en el pais. Apelando a la teoria de Garland, podria
decirse que este periodo estuvo caracterizado por el intento de implementar politicas
de asociacion preventiva en “la creacién de nuevas formas de actuar y pensar, y de
nuevos habitos por parte de las organizaciones estatales”, que estuvieron centrados
en mecanismos de accién conjunta entre el sector publico y el privado (Garland 2005:
236-237). Las politicas adaptativas responden a nuevas formas de pensamiento y

accion con el objetivo de disminuir las consecuencias del delito. Sus estrategias estan
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influenciadas por mecanismos de la economia de mercado (administracion y gestion
del riesgo provocado por el delito), y plantean la necesidad de restarle responsabilidad
al Estado como principal proveedor de seguridad, disminuir la intervencion de la fuerza
y del encarcelamiento, dispersar funciones entre diversos actores del sector publico y

privado, y diversificar las estrategias de prevencion situacional entre otros.

1. Gestién de Gustavo Larrea®

Gustavo Larrea, personalidad clave del movimiento Alianza Pais, fue el primer
Ministro de Gobierno del régimen de Correa. Cuando asumié la cartera, la Constitucion
de 1998, en su articulo 183, mencionaba que la Ley de Seguridad Nacional (emitida
durante la dictadura) era la normativa que regia la Seguridad del pais. En 2006, se
cred la Subsecretaria de Seguridad Ciudadana, pero ella no contaba con ningun tipo
de asignaciéon presupuestaria ni con funciones definidas. Ante los vacios de una
unidad civil rectora de la seguridad desde el poder ejecutivo, la administracion de
Larrea impulsé el Plan de Modernizacion de la Policia Nacional, que basicamente era
una actualizacién de un plan esbozado por la Policia Nacional en 2004°. Por Decreto
Ejecutivo No.152, fue creada la Comision para el Apoyo de la Modernizacién de la
Policia Nacional, cuya finalidad era identificar las principales vulnerabilidades y

debilidades de la institucion®.

Durante el inicio de sus funciones, el gobierno declar6 en emergencia a una
buena parte de los sectores de la administracion con el fin de facilitar la entrega de
fondos. Entre las instituciones intervenidas se encontraba la Policia Nacional. Una
primera evaluacion por parte de la Comision definid que la incapacidad de la institucion
policial para cumplir sus funciones era el resultado, a mas de la corrupcion interna y su

implicacion en violaciones de los Derechos Humanos, de la falta de tecnologia,

82 Gustavo Larrea, Abogado y Sociélogo, fue elegido en 1994 como diputado por Pichincha del
Partido de Accioén Popular Revolucionaria Ecuatoriana APRE. En 1996, es nombrado Subsecretario del
Ministerio de Gobierno. Entre 1995 y 1996 fue Presidente Alterno del Parlamento Latinoamericano,
Director regional para los paises andinos de la Asociacion Latinoamericana de Derechos Humanos.
ALDHU (1998- 2005). Obtuvo el premio Internacional de Derechos Humanos de la Republica Francesa
en 2003 por el Programa Iniciativa Amazonica. Fundador de Alianza Pais. Asume el cargo de Ministro
Gobierno, Policia y Cultos desde el 15 de enero del 2007 hasta el 29 de noviembre del 2007.

% a elaboracion del Plan de Modernizacién de la Policia 2004-2014 fue implementado durante
pocos meses ya que no se contd con los recursos necesarios para su aplicacion. Tomado de: Espin (2010).
La Seguridad Ciudadana y los Procesos de Gobernabilidad y Convivencia Democratica en los Paises de la
Region Andina. San José: Flacso, p.19.

% La comisién estuvo integrada por los oficiales de Policia en servicio pasivo que habian ocupado
los més altos cargos en la institucion, ademas de algunos civiles.
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recursos, infraestructura y equipos®. La necesidad de recuperar la operatividad de
dicha institucién y bajo las propuestas del diagndstico mencionado se formuld el Plan
de Modernizaciéon de la Policia Nacional, que contd con un presupuesto inicial®®. El
Plan consistia béasicamente en un proyecto de depuracion interna de la Policia y la

dotacién de equipos y tecnologia®’.

A continuacién, una breve cronologia de las acciones de modernizacion
dispuestas durante la gestién de Gustavo Larrea, quien dejo el cargo en noviembre de
2007:

Tabla 2. Clasificacion de las Propuestas Ministeriales en Seguridad Ciudadana

Politicas

Ministro Periodo N
Negacion

Politicas de Adaptacién

Se crea la Comision de Modernizacion de la
Policia Nacional adscrita al Ministerio de
Gobierno.

Gustavo 15/01/2007- Comienza el Plan de Modernizacién de
Larrea 29/11/2007 Policia Nacional

Se ejecuta el Plan de Depuracion de la Policia
Nacional dentro del Plan de Modernizacién

Elaboracién Propia. Fuente: Registro oficial®, (Espin 2010. La Seguridad Ciudadana y los Procesos de

Gobernabilidad y Convivencia Democratica en los Paises de la Region Andina. San José: Flacso).

2. Gestion de Fernando Bustamante®

Tras la renuncia de Larrea, Fernando Bustamante, conocido académico social

recientemente incorporado a la politica, asumié el cargo de Ministro de Gobierno (29

® Segtin un funcionario de la Unidad de Ejecucién Especializada, entrevistado para esta
disertacion, dijo que “El gobierno de Correa asumi6é una Policia con miembros que ni siquiera sabian
disparar una pistola”.

% Durante los primeros afios del Gobierno, bajo la excusa de reformular el Estado, se declaran
constantes estados de emergencia para facilitar y agilizar la entrega de fondos econémicos.

%7 La depuracion policial consistia en un proceso de sancion o salida del personal que haya
cometidos violaciones o abusos contra los derechos humanos.

%8Decreto No. 152 (2007, enero 01)) Creacién Comisién Para El Apoyo A La Modernizacion De
La Policia Nacional. Decreto No. 675 (2007, octubre 15) Estado de emergencia la Policia Nacional del
Ecuador.

®Fernando Bustamante, Licenciado en Sociologia, Universidad Catélica de Chile; Magister en
Administracién Publica por Harvard; diplomado en Planificacion Regional y Urbana por el Instituto
Latinoamericano de Planificacion Econémica y Social. Su actividad laboral habia sido hasta alli como
docente de la carrera de Sociologia de la Universidad San Francisco de Quito (donde conocié al
presidente Correa), de la Academia Diplomatica del Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e
Integracion, y de FLACSO sede Ecuador. En 1978 publicd el libro Fuerzas Armadas y Politica en el
Ecuador. Miembro de la Red de Seguridad y Defensa de América Latina (RESDAL). Se vincul6 al
Movimiento Politico Ruptura 25 y luego al Movimiento de Alternativa Democratica. Ya con el gobierno
de Alianza Pais fue el primer ministro del ministerio Coordinador de Seguridad Interna y Externa y luego
Ministro Coordinador de la Politica (nuevas secretarias de gobierno impulsada por Correa).
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de noviembre del 2007 - 4 de febrero del 2009).Dentro de sus primeras acciones,
destacan sus intentos por explicar que la aparente situacién de inseguridad ciudadana
era provocada por los medios de comunicacién, y que no obedecia a la realidad.

Como resultado, se gan6 una temprana desconfianza de la ciudadania:

Lo que tenemos es una percepcion. Y lo que si podemos afirmar es que
existe una percepcion generalizada de un alto nivel de inseguridad, si
hemos de atenernos simplemente a los indicadores tal como los
conocemos, con sus imperfecciones que son muchas, el Ecuador no seria
un pais con alto grado de inseguridad ciudadana (La Televisién,2008, Abril
06).

Una vez en el cargo, Bustamante renové el personal de la Subsecretaria de
Seguridad con jovenes militantes del “Movimiento Ruptura de los 25", al cual
pertenecia’®. Bajo los parametros del diagnéstico de la Comisién de Modernizacién y
sus propios aportes, propuso un “Plan de Seguridad Ciudadana” que postulaba como
objetivo la reduccion de la violencia y la criminalidad, a fin de mejorar las percepciones
de inseguridad ciudadana, y garantizar el debido proceso, los derechos humanos y el
acceso a la justicia. El Plan prosigue con la modernizaciéon de la institucion policial,
aumentando su capacidad de intervencion preventiva mediante el fortalecimiento de la
policia comunitaria. Esta estrategia propendia a crear lazos entre la Policia y la
ciudadania, la optimizacion de las capacidades de vigilancia, control y respuesta
policiales inmediatas mediante la especializacion de sus funciones en seguridad

ciudadana, y el mejoramiento de las condiciones de vida del personal policial.

El Plan de Seguridad, expuesto publicamente el 28 de febrero del 2008, tuvo
una gran acogida por parte de la opinién ciudadana, y se fortalecié por el Decreto
Ejecutivo No0.1107 (mayo del 2008), que autorizé la creacion de la Unidad Ejecutora
Especializada (UEE) adscrita tanto a la Subsecretaria de Seguridad Interna y Externa
como al Ministerio de Gobierno™. Esta nueva dependencia quitaba al Comandante de
Policia sus atribuciones para manejar los fondos de la institucion policial, las que

pasaban a manos del Ejecutivo. Con un presupuesto inicial de 170 millones, y bajo la

E] nuevo personal de la Secretaria estaba encabezado por Valentina Ramia y Sebastian Roldan,
integrantes del movimiento de Ruptura 25 (este movimiento fue uno de los que se integré Alianza Pais).

™ El Estatuto Organico de Gestion Organizacional por procesos de la Unidad de Ejecucion
Especializada del Plan Nacional de Seguridad Ciudadana y Modernizaciéon de la Policia Nacional
publicado en el 2008 sostiene que la Unidad de Ejecucion Especializada es una entidad de gobierno
encargada de la construccion, remodelacion e implementacion de las areas de infraestructura,
comunicaciones y medios logisticos, investigacion cientifico forense, de Policia Comunitaria, de bienestar
y seguridad social de la Policia Nacional del Ecuador y de otras instituciones responsables de la
seguridad.
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promesa de entregar otros 150 millones en fechas proximas hasta totalizar una
asignacién de 300 millones USD, la UEE comenzé a operar sin un proyecto definido.
Al contrario, pidié a la misma institucion policial elaborar los proyectos prioritarios en
base a su propia necesidad y bajo el marco del “Plan Nacional de Seguridad
Ciudadana”, que integraba también los planes y politicas destinadas al Plan de

Modernizacion Policial.

Durante la gestién de Bustamante, no se invirtié la totalidad de los 300 millones
USD, y los gastos de proyectos y programas ejecutados por la UEE en ese lapso se
destinaron principalmente a la dotacién de equipos modernos para la Policia, a la
realizacion de la primera encuesta nacional de victimizacion y percepcion de seguridad
(2008)"%, y a la remodelacion de comisarias de la Mujer y la Familia en todo el pais.
Asi mismo, se inici6 el proyecto de Prestacion de Servicios para el Call Center 1800-
POLICIA, y comenz6 un plan para mejorar la estructura educativa de la Policia (la cual

hasta el 2011 no habia sido concluida).

A pesar de la buena acogida del Plan por la opinién publica y la ciudadania, al
ser la primera vez en la historia nacional que se hablaba de seguridad ciudadana y
gue se contaba con presupuesto propio, esta gestion no alcanz6 a cubrir las enormes
expectativas creadas. Ademas, se empez6 a destinar a los grupos policiales de élite al
patrullaje de las calles, medida que desvirtuaba el principio de especializacion de la
racionalidad politica auspiciada por el Ministerio. Tales unidades fueron apodadas por
el humor popular y la prensa como los “Intocables”. Por ultimo, y quiza lo mas dudoso
de esta politica, hubo la intencion de imponer un modelo policial absolutamente
tecnocratico, excluyente de los propios actores afectados, y con desconocimiento y
prejuicio de la cultura institucional de la Policia’. Las declaraciones del Ministro, que
sostenian que el delito era primordialmente una percepcién, fueron interpretadas como

una evasion de sus responsabilidades y generaron malestar social.

La figura 3, en la que se exponen las inversiones realizadas durante la gestién
de Bustamante, ejemplifica las prioridades del gasto publico y la dimensién, nunca
antes vista, de la disponibilidad de fondos, los que no pudieron invertirse por la falta de

una planificacion eficiente.

"2A pesar de que dicha encuesta tiene lugar en el 2008, los resultados finales se hicieron publicos
por parte del Ministerio de Gobierno en el 2010

™ Seglin entrevistas a personal del Ministerio del Interior que pidieron mantenerse en el
anonimato, el excesivo perjuicio contra la institucion policial no les permitié trabajar realmente en
conjunto, integrando las voces de oficiales y tropa, pero sobre todo, no calcularon que la “Policia es una
institucion que se boicotea a si misma”.
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Figura 3. Componentes de Inversién durante el mandato de Fernando Bustamante
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Elaboracion propia. Fuente: Ministerio del Interior — Departamento de Planificacion - documentos sobre
Seguridad Ciudadana.

Tabla 3. Clasificacion de las Propuestas Ministeriales en Seguridad ciudadana

Ministro Periodo Politicas Negacion Politicas de Adaptacién

Creacion de la Unidad de
Creacion de la Unidad de | Ejecucién Especializada
Policia los "Intocables"| encargada de administrar vy
para contrarrestar la| gestionar las politicas del Plan

inseguridad en Manta de Seguridad Ciudadana vy

Fernando 29/11/2007- Modernizacién de la Policia
Bustamante 04/02/2009 Salida a la calle de 500 policias
que realizaban trabajos

administrativos

Disposicién en donde se prohibe
la difusién de imagenes y hechos
violentos.

|74

Fuente: Portal web del Registro oficial™, Hoy"®, EI Comercio™, Vistazo’’, EI Universo’®

Mientras Bustamante estaba a cargo del Ministerio de Gobierno, el Ministerio
Coordinador de Seguridad, dirigido por Gustavo Larrea, formulé la primera Agenda de
Seguridad Interna y Externa en la historia del pais. Esta no tuvo colaboracién del
Ministerio de Gobierno, e incluso, segun entrevistas con policias, tampoco con la

colaboracién de la institucidon policial. Larrea organiz6 encuentros sobre Seguridad

™ Decreto 1107 (2008, Mayo 22): Creacién de la Unidad de Ejecucién Especializada con
personeria juridica de derecho publico, encargada de la ejecucion de las acciones contempladas en el
Plan de Seguridad Ciudadana y de Modernizacion de la Policia Nacional, con independencia
administrativa y financiera.

"Insequridad (2008, Septiembre 29). Blanco y Negro - Hoy.

76 La millonaria inversién en la policia no bast6 frente a la eclosion delictiva (2011, Enero 15). El
Comercio, Cuadernos 5, p. 10

Artieda, L. La Violencia va a seguir creciendo (2012, junio 06). Editorial. Vistazo.

"8 Inseguridad y criticas ponen tenso al ministro Bustamante (2008, Noviembre 05). El Universo.

Los Intocables de Manta quedaron para estadisticas (2011, Mayo 23) El Universo.
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contando con los militantes de su particular movimiento, que hasta entonces estaba en
alianza con los otros integrantes de Alianza Pais. Sin embargo, también cont6 con los
miembros del Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas, quienes quisieron
mantener el mismo texto de la Ley anterior. Mas tarde, en Marzo de 2008, cuando
sucedi6 el ataque del gobierno colombiano a un campamento clandestino de las FARC
en Angostura, territorio ecuatoriano colindante con Colombia, donde murié uno de los
jefes mas importantes de esta organizacion, Larrea paso internacionalmente a ser

imputado como cercano ideolégico a las FARC.

De todos modos, Larrea publicé los documentos basicos que hasta entonces
se definian como una perspectiva demaocratica hacia una nueva politica de Seguridad
centrada en la proteccién del ser humano y sus derechos. Su propuesta era que esos
lineamientos debian servir como instrumento de prevencion, combate y neutralizacién
de las amenazas que afectan a las condiciones de vida de los individuos y de las
comunidades, y a la soberania nacional. Alli, postula a la seguridad integral como
nueva politica de Estado’. Adicionalmente, se define a la delincuencia como un
fendmeno vinculado a los problemas de deterioro social, a la falta de oportunidades,
educacion, salud y empleo, y se menciona que debe ser combatido dentro del area de

desarrollo econémico y social®.

La importancia de la Agenda de Seguridad consistia, en primer lugar, en ser el
instrumento politico que ejecuta los principios constitucionales y que integra al brazo
armado de la gestion publica (policias y militares) a la conduccién politica civil del
Estado, y, segundo, que demarque claramente las funciones institucionales y las
politicas de cada sector de la seguridad. De esta manera, la intencidén era evitar que
las instituciones estatales de Fuerza Armada se direccionen de manera auténoma, y
construir, finalmente, una politica de seguridad publica acorde con los principios
constitucionales. Sin embargo, y pese a los aspectos positivos de la Agenda, las
politicas para enfrentar el fendmeno delictivo quedan insertas en problemas de

eficiencia a ser resueltos, simplemente, con la modernizacién del equipamiento

La seguridad integralcomprende el conjunto de las acciones del Estado y la Sociedad Civil que
de manera armonica e interdisciplinaria revolucionen la seguridad desde una vision integral y
multidimensional para resguardar y garantizar los principios relacionados con los derechos humanos, la
gobernabilidad, el fortalecimiento de la democracia, las libertades, los derechos del buen vivir de las
personas, la asistencia reciproca y la seguridad solidaria entre los pueblos, promoviendo la integracién
latinoamericana, las relaciones Sur-Sur y la seguridad global. Ministerio de Seguridad Interna y Externa
(2008). Agenda de Seguridad Interna y Externa: Hacia una Nueva Politica de Seguridad Interna y Externa
2008. Ministerio de Seguridad Interna y Externa, p. 23.

%) a Agenda de Seguridad intenta ser una critica a las posturas que criminalizan la pobreza, pero
termina cayendo en lo mismo al argumentar que las causas de la delincuencia son la pobreza, y con
respecto a las limitaciones de la institucion policial solo menciona la falta de inversion de recursos
fiscales en equipamiento.
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policial, el establecimiento de la policia comunitaria y mejorando las condiciones de

vida de los gendarmes.

Igualmente, dentro de dicho documento las causas de los delitos quedan
atrapadas solo como consecuencias de las desigualdades socioeconémicas. Mientras
que problema policial se reduce a la falta de equipamiento, sin analizar los problemas
de fondo de la propia institucibn mas alld de su visién militar, dependencia a las
Fuerzas Armadas e implicacion con las violaciones de los Derechos Humanos.
Finalmente, la principal deficiencia de dicho documento es que su redaccion se
mantiene en principios abstractos que justifican el proyecto politico del presidente
Correa. No obstante, estos principios no especifican concretamente cual es la politica
designada para cada sector de la Seguridad Interna y Externa. Asi mismo, el término
“seguridad”, seguido de todo tipo de adjetivos (interna, ambiental, humana, integral,

ciudadana), genera confusion sobre la utilizacién de los mismos en politica pablica®.

3. Gestion de Gustavo Jalkh Roben®?

Gustavo Jalkh asume el Ministerio del Interior desde el 11 de febrero de 2009
hasta el 16 de diciembre del 2010. Sus labores iniciaron mostrando su intencién de

ejecutar una transformacion profunda en la estructura institucional de la Policia:

Ya no vamos hablar solamente de modernizacion, sino también de
reforma. Porque bien podemos modernizar un sistema perverso al cual
hacemos mas eficiente con mas logistica, con mas patrulleros y armas.
(Camacho, 2010:0Opinion Vistazo)

81Sj se parte de los planteamientos de José Manuel Ugarte se podria argumentar que la Agenda de
Seguridad al igual que la Ley de Seguridad Publica y del Estado caen en el error de no separar
completamente los ambitos de la seguridad interior de la Defensa, cada campo, deberia tener una ley y un
manejo politico propio, y no se pueden entremezclar porque la seguridad externa se refiere la politica
destinada para otros estados, mientras que la seguridad interior (dejando a un lado el concepto de
seguridad interna que hace referencia a la ideologia militarista) se refiere al manejo interno del Estado.
Ugarte José Manuel (1990). Seguridad interior: conceptos y métodos propios de su ambito, su
conduccidn y control, y la participacion ciudadana. Buenos Aires: Fundacién Arturo lllia, pag. 4.

8 Gustavo Jalk Roben es PhD en Derecho Internacional Pdblico de la Universidad Pantedn
Sorbonne de Paris. Doctor en Jurisprudencia en la Pontificia Universidad Catélica del Ecuador. 1990.
Ente sus principales actividades publicas y laborales se destaca como mediador de los Centros de
Mediacion de la Procuraduria General del Estado Ecuatoriano, Camara de Comercio de Quito, Colegio de
Abogados de Pichincha y de la Cadmara de la Construccion en Quito. Coordinador del Plan Piloto de
Capacitacion Judicial en Técnicas de Conciliacion. Director del Centro de Mediacion de la Corporacion
Latinoamericana para el Desarrollo (1995-1998), donde, también, mas tarde ejercié6 como Subdirector.
Coordinador General del Programa de Modernizacion del Sistema Juridico en el Ecuador, dentro de la
Unidad de Coordinacién del Programa Nacional de Apoyo a la Administracidn de Justicia. Catedratico de
la Universidad Andina Simdn Bolivar y de la Universidad San Francisco de Quito. Fue el primer Ministro
de Justicia y Derechos Humanos del Ecuador, donde ejercié desde noviembre del 2007 hasta febrero del
20009.
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Respecto a las politicas delincuenciales, en el afio 2009 se ejecutaron medidas
para reducir la tenencia de armas por parte de la poblacion civil, pues era considerada
como una de las principales causas del incremento de los delitos. Entre las acciones
adoptadas, puede citarse el cierre de fabricas de armamento artesanal y el aumento
de controles a la portacion de tales instrumentos en manos de civiles. Tal experiencia
mostroé lo fundamental de cambiar la forma tradicional del control de armas en el pais 'y
justificd el Acuerdo Interministerial No. 001, que traspas6é del Comando Conjunto de
las FFAA a la Unidad Técnica de Control de Armas, que estd adscrita a la Policia
Nacional. Esta nueva unida asume la tarea de registrar y controlar permanentemente
todas las actividades relacionadas con la produccién, comercializacion y tenencia de
armas, municiones y explosivos®. En el mismo afio, se implanté el programa de
capacitacion de los efectivos policiales a partir de la dotacibn de manuales de
procedimientos, talleres sobre la erradicacion del robo y hurto de celulares. Asi
también, se seleccionaron 755 posiciones administrativas dentro de la Policia.
Finalmente, mas tarde, se establece la Unidad de Lucha Contra el Crimen Organizado,

que remplaza a la Unidad de Investigaciones Especiales.

Para el afio 2010, se plante6 un cambio estratégico a partir de cincos ejes:
revolucion ética e institucional, revolucion contra la impunidad, implementacion de
politicas sociales y estrategias de comunicacion, formulacién de programas de
desconcentracién y evaluacion territorial del mando policial®. De esta forma, se
promovié la creacion de la Direccion Nacional de Policia Comunitaria mediante
Acuerdo Ministerial No 1725. Simultdneamente, se construyeron y remodelaron las
Unidades de Policia Comunitaria, y por medio de Acuerdo Ministerial No. 1478 se
crearon los Comités Barriales de Seguridad como un instrumento para mejorar la

relacion entre la Policia y la sociedad®.

Al mismo tiempo, comienza el proceso de elaboracién del proyecto de Ley

Organica de la Policia Nacional, con el propésito de transformar la estructura

#Dicho documento fue suscrito por los ministros de Defensa, Javier Ponce, y de Gobierno,
Gustavo Jalkh.

#Dichos ejes de accion se establecieron en la Agenda Estratégica de Seguridad Ciudadana 2010
del Ministerio del Interior

% El acuerdo ministerial tiene como finalidad normar la organizacién, capacitacion y
funcionamiento de los comités barriales de seguridad, a fin de reconocer, impulsar y promover el gjercicio
de la participacion popular como un elemento fundamental para articular planes y programas preventivos
en materia de seguridad ciudadana, bajo el liderazgo de las gobernaciones en provincia y del
Subsecretario General de Gobierno del Ministerio de Gobierno en la provincia de Pichincha, en el marco
de las estrategias de seguridad ciudadana. Fuente: Registro Oficial Online.
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organizativa, la carrera profesional y el tema disciplinario®. Se plantea, ademas,
institucionalizar una cobertura de asistencia legal para los policias, con el fin de
garantizar la transparencia del debido proceso (y evitar el espiritu de cuerpo) durante
los juicios de los uniformados implicados en violaciones de derechos humanos. Entre
enero de 2007 y agosto de 2010, se realizaron 503 tribunales de Disciplina en Asuntos
Internos, donde fueron procesados 691 uniformados. De ellos, 367 fueron dados de
baja, 171 arrestados, 85 absueltos y 68 sancionados con castigos leves (EI Comercio,
2010: Octubre 10). ElI 10 de septiembre de 2010 son detenidos 17 agentes del ex
grupo GAO por supuestas violaciones a los derechos humanos, y se reabren juicios
bajo las condiciones antes mencionadas: por ejemplo, puede nombrarse los casos

Fybecay Terranova®’.

Otra iniciativa implementada fue la conformacion de Comités provinciales,
cantonales, parroquiales y barriales de Seguridad, con el objetivo de descentralizar la
seguridad ciudadana® . Asi mismo, se formulé6 un nuevo “Plan Estratégico de
Modernizacion y Transformacién Integral de Policia Nacional del Ecuador para el Siglo
XXI” —que busca promover la rendiciéon de cuentas de la gestién institucional bajo el
establecimiento de procesos de control y evaluacion de las operaciones policiales, a
mas de implantar un modelo de servicio policial segin las necesidades ciudadanas®® -
y se aumentd la inversion en infraestructura, principalmente destinada a la

construccién de Centros Unificados de Atencién Ciudadana (CUAC)*y de viviendas

% Respecto a este tema el Ministro Jalkh anuncié que el proceso disciplinario serfa rigurosos y
tendria como objetivo mantener dentro de la institucidon a los buenos policias y sacar a quienes no
merecen estar en un 6rgano del prestigio y nobleza como la policia. Ecuador Inmediato (2010, Enero 27).

8E| caso Fybeca se refiere a las ocho personas que murieron y una desaparecié el 19 de noviembre
de 2003 en una balacera durante el asalto a la farmacia Fybeca de la Alborada. Mientras que el caso
Terranova se refiere a la acusacion a miembros de la Policia Judicial de torturar a varios ciudadanos para
que se responsabilicen del robo a la joyeria Terranova, el 16 de marzo de 2008, en el centro comercial El
Bosque, en Quito (Hoy: 2010 septiembre 07).

8 Con respecto a la descentralizacion en el periodo de Jalkh se plantea que la seguridad ciudadana
esté organizada por Consejos formados de acuerdo al ordenamiento territorial establecido en el Cédigo
Orgéanico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD), es decir, segun el
arreglo de las unidades territoriales existentes. El plan era establecer consejos de seguridad ciudadana a
nivel regional, metropolitanos, provinciales, cantonales, parroquiales y barriales.

8 En el texto de dicho plan estratégico se menciona que el nuevo modelo policial debe formularse
en base a ldgicas empresariales para mejorar el servicio policial de acuerdo con las demandas
ciudadanas. Es decir que se postula a la seguridad como un servicio del Estado proporcionado por la
Policia. Plan Estratégico de Modernizacion y Transformacion Integral de Policia Nacional del Ecuador
para el siglo XXI. Direccion de Planificacion de la Policia Nacional.

% Es importante recalcar que los CUAC empiezan a ser disefiados desde el 2008 durante la gestion
de Bustamante. La idea de estos centros era unificar diferentes organismos policiales para mejorar la
atencion a la ciudadania, como Policia Judicial, Criminalistica, Departamento Médico Legal, Dinapen,
Departamento de Violencia Intrafamiliar (DEVIF), Policia Comunitaria, Fiscalia, comisarias y equipos de
los ministerios de Integracion Econémica y Social y de Salud. La idea original era construir 38 centros a
nivel Nacional. Sin embargo, se terminaron construyendo uno en Quito, Guayaquil, Durdn y Chone
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fiscales® . Los diversos programas aplicados se centraron en el nivel policial, ya que,
segun el ministro Jalkh, la institucion debia mejorar su capacidad de comunicacion,
aumentar el nimero de sus integrantes, pero, sobre todo, mejorar su capacidad para

esclarecer e investigar casos con el fin de fortalecer su cooperacion con la Fiscalia.

En este periodo, las iniciativas para mejorar la informacion estadistica no se
dejan a un lado, razén por la cual se crea el Cuadro de Mando Integral, que
bésicamente es un instrumento estadistico sobre la incidencia de los siete delitos con
mayor frecuencia en el pais. Si bien su creacion mejora la informacion estadistica
sobre la delincuencia, a la vez se incentiva a priorizar la respuesta estatal a los delitos
con mayor incidencia publica. Como consecuencia, se resta importancia a aquellas
conductas mas nocivas, pero menos populares, tales como abusos sexuales, maltrato

familiar, corrupcion, entre otros.

Con motivo de reorganizar y mejorar la eficiencia en temas de seguridad
ciudadana, el 30 de junio de 2010, por medio de decreto presidencial No. 410, el
Ministerio de Gobierno, Policia, Cultos y Municipalidades pasa a llamarse Ministerio
del Interior. Dicho cambio signific el traspaso de las competencias del tema de cultos
al Ministerio de Justicia, mientras que las competencias de las relaciones entre el

gobierno central y las municipalidades pasaron al Ministerio Coordinador de la Politica.

Los cambios que diferencian a esta gestion de las anteriores son
principalmente tres: primero, el interés por defender los derechos humanos. Esto
imponia el supuesto de retirar del servicio a los miembros policiales que permitieron la
desprofesionalizacion y la corrupcion de la institucion, y las violaciones a los derechos
humanos. Segundo, la determinacion de la percepcién ciudadana de la criminalidad
como un problema real que deberia ser tratado mediante férmulas dirigidas a
contrarrestar el miedo y la ansiedad social (es por esto que la atencién politica y
judicial se ha centrado en los siete principales delitos identificados en el Cuadro de
Mando Integral). Por ultimo, tercero, la tendencia a criticar al sistema judicial como
responsable del aumento de la delincuencia: Jalkh sostenia que la Policia capturaba a

los criminales, mientras que los jueces los dejaban en libertad.

A pesar de ser el mandato con mayores iniciativas de transformacion de las
estrategias de seguridad ciudadana basadas en mecanismos alternativos al uso de la
fuerza y promocion de los derechos ciudadanos, las propuestas del ministro Jalkh se

quedaron en el camino, principalmente por dos circunstancias: La primera es la

*! Tales como construccién de dormitorios en las dependencias de los miembros del GOE en
servicio.
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declaratoria de Estado de Excepcion del presidente Correa en tres ciudades a fin de
enfrentar la delincuencia (medida comuin de gobiernos anteriores). Y, la segunda, fue
la incapacidad para identificar la gestacién de una revuelta al interior de la institucién
policial que desaté el suceso conocido como el 30-S%. Las consecuencias de la
revuelta policial fueron la declaracion de Estado de excepcion a nivel nacional (lo cual
el faculté a los militares a ocuparse de la seguridad interior del pais durante y después
de la sublevacion policial) y la relegaciéon de varios de los programas desarrollados en
este periodo tales como el proyecto de Ley Orgénica de la Policia Nacional, o los

programas de cambio institucional de la Policia®.

La marcha de las reformas quedoé interrumpida de pronto, al igual que muchos
de los cambios en el Ministerio del Interior, tras la salida de Jalkh el 16 de diciembre
de 2010. Su partida fue consecuencia del desprestigio y desconfianza que suscitaron
las acciones policiales del 30-S, asi como la escasez de resultados en la disminucién
de la delincuencia y el aumento de la percepcion de inseguridad. Durante esta gestion,
a diferencia de sus predecesoras, los montos de inversion mas importantes fueron
destinados a infraestructura y tecnologia. Asi también, se intensifico
considerablemente la inversién destinada a campafias comunicativas con el fin de

aplacar la ansiedad social.

%2 «El 30-S”, como se pas6 a llamar la insubordinacion del Regimiento Quito ocurrida el 30 de
septiembre de 2010, fue catalogada por el gobierno como intento de golpe de Estado luego de que el
Presidente Correa permanecid 10 horas en el Hospital de la Policia, a causa de los maltratos recibidos en
el evento. Fue rescatado por comandos del Ejército en medio de una balacera en los alrededores entre
policias y militares. En esta tesis no se cuestiona el caracter del suceso, pero se plantea que los cambios
institucionales realizados por el Ministerio del Interior, sin directrices claras, pudieron haber generado
malestar en las filas policiales por diferentes razones: el descabezamiento de tres clpulas policiales, la
eliminacién de programas de capacitacion, la restructuracién de la UIES, cuyo Jefe, Mayor Manuel Silva,
fue sometido a un escandalo publico luego del suceso de Angostura, y las inculpaciones de ser un agente
de la Embajada de los Estados Unidos. Otros factores como la promocion de investigaciones de
inteligencia ordenadas a miembros del servicio policial sobre su misma institucion pudieron aumentar el
descontento. La revuelta policial mostr6 el sentimiento de inconformidad de las bases policiales acerca
del proceso de modernizacion policial en marcha. Los uniformados en cuestionamiento revelaron que
durante la reforma no existié ni defensa ni proteccién a los integrantes de la policia; segun ellos, esto se
refleja en los 503 tribunales de Disciplina en Asuntos Internos realizados entre enero del 2007 y agosto
del 2010. Finalmente, la tension se agravé como resultado de la despreocupacion de la cuipula en
funciones para tratar con los subalternos el alcance de las reformas. Aparte de las pérdidas econémicas y
dafios materiales ocasionados en varios puntos del pais, las protestas del 30 de septiembre dejaron 8
muertos y 274 heridos.

°E| presidente Correa renovd el estado de excepcion hasta diciembre de ese afio y persistio el
recelo politico hacia la Policia, a consecuencia de lo cual la escolta presidencial, asi como la de la
Asamblea Nacional fueron relevadas del cuidado policial por la supuesta implicacion de la Policia en un
intento del golpe de estado el 30 de septiembre.
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Figura 4. Componentes de Inversiéon durante el periodo 2009- 2010

Componentes de Inversion 2009-2010

—

Transparencia,
Comunicacion

Infraestructura | Equipamiento Tecnologia y Planes y Total
Programas
m2009| $6.548.815,27 $328.012,00 $9.534.283,87 | $1.562.238,47 | $17.973.349,61
M 2010| $18.201.455,38 | $227.074,03 $1.157.836,43 | $4.396.582,25 | $23.982.948,09

Elaboracion propia. Fuente: Ministerio del Interior — Departamento de Planificacion - documentos sobre
Seguridad Ciudadana.

Tabla 4. Clasificacion de las Propuestas Ministeriales en Seguridad ciudadana

Ministro | Periodo Politicas Negacién Politicas de Adaptacion
Mediante Acuerdo Ministerial
No. N° 1470 se prohibe la | Mediante el acuerdo
venta de bebidas alcohdlicas | Interministerial 001 se prohibe el
pasadas las diez de la noche | porte de armas a personas
y los dias domingo. | naturales 30/06/2009
15/06/2010.
Mediante acuerdo interministerial
Se crea la Unidad de Lucha 001 (M.' fje Defgnsa y de prlerno)
. . . : La Policia Nacional a través de la
Anti delincuencial adscrita a : L
L . Unidad Técnica de Control de
la Policia Nacional. 10/10.
Armas asumen el control de armas.
30/06/2009
Elaboracién del Cuadro de
Mando Integral. (se centran | El Ministerio del Interior presenta la
poner mayor atencidon a los | Agenda Estratégica de Seguridad
Gustavo | 11/02/2009- | crimenes  con mayor | Ciudadana 20/05/2010.
Jalk 16/12/2010

visibilidad publica)

Culpa a los sistema judicial
por el aumento de Ila
inseguridad

Mediante acuerdo Ministerial N°
1435, fecha 9/06/2011 se reabran
todos aquellos casos sobre
violaciones de derechos humanos
en donde el personal de la Policia
pueda estar involucrado.

Acuerdo 1478. Establece normas

y procedimientos para la
organizacion, capacitacién y
funcionamiento de los Comités

Barriales de Seguridad. 21/ 06/10.

Se desarrolla el Proyecto de Ley
Orgéanica de la Policia Nacional (El
mismo nunca llega aplicarse)
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En el 2010, se realiza la segunda
encuesta de victimizacion a nivel
nacional, pero hasta finales del
2011 los resultados no son
publicados.

El Ministro Jalkh declara que el uso
de militares para combatir la
delincuencia no resolvera el
problema

Fuente: Portal web del Registro oficial, EI Universo (2009, Octubre 04), El Universo (2010. Marzo 12),
Ecuador Inmediato (2010, Mayo 22), Revista Vistazo (2010, Mayo 21).

IV. LA REALIDAD DEL DELITO SEGUN LOS DATOS POLICIALES

A partir de los datos sobre la delincuencia, establecidos de acuerdo con las

denuncias realizadas a la Policia Nacional, puede entenderse las dimensiones del

crimen y la violencia como un fenémeno real en crecimiento en el pais. Esto a pesar

de que se supone gque la abstencion ciudadana en la denuncia existe en grandes

proporciones. Segun las estadisticas policiales, los delitos econémicos o contra la

propiedad privada son los mas frecuentes a nivel nacional (con sus respectivas

diferencias). Es decir, las conductas delictivas que buscan obtener algun bien material

para uso personal, o que pueda ser reintegrado al mercado, son los mas recurrentes
por un gran rango de distancia.

Figura 5. indices de delitos registrados a nivel nacional

80000
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40000
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20000
10000
O —————-'7
2005 2006 2007 2008 2009 2010
m C. Propiedad 72747 70753 70703 78020 59072 65295
m C. Personas 14413 16632 15126 16823 14231 14406
m Sexuales 3330 3346 3782 5255 5034 4876
m C. Seguridad Publica 5224 6856 7008 9782 10371 11323
M C. Fe Publica 1566 1740 1373 2179 1999 2046
M C. Administracién Publica 341 364 584 1061 990 586
Otros 6111 7919 7649 8042 5592 4685

Elaboracion propia. Fuente: Anuario Estadistico 2010, Policia Nacional del Ecuador — Direccidn General

de Operaciones.
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Figura 6. Delitos de mayor connotaciéon social 2008- 2011 segun el cuadro

de mando integral
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2008 2009 2010 2011

W Robo / Asalto en carretera 747 773 611 648
H Robo a motos 3658 4338 4877 5111
m Robo a carros 5900 6018 5987 5845
B Robo a L. Comerciales 5003 4755 4818 4905
B Robo a Domicilio 11222 10179 10514 11810
B Robo a Personas 14162 14221 15882 21048
Homicidios / Asesinatos 2607 2625 2627 2345
Total 43299 43409 45316 51712

Fuente: Informacion del Cuadro de Mando Integral cedidos por la Fiscalia Elaboracion propia.

El siguiente cuadro muestra la comparacion entre las tendencias de
crecimiento de los robos a personas con el total de delitos. Si bien ambas siguen un

patron ascendente, el robo a personas tiene una repercusion mucho mas marcada.

Figura 7. Tendencia de robo a personas y numero de delitos
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0 2008 2009 2010 2011
=== RObO a personas 14162 14221 15882 21048
== Total 43299 43409 45316 51712

Fuente: Informacion del Cuadro de Mando Integral cedidos por la Fiscalia. Elaboracion propia

En Ecuador, al igual que en el resto de América Latina, las tazas de
delincuencia y homicidios han tenido un rapido crecimiento. La delincuencia brota y
aumenta su incidencia en un momento especialmente positivo de prosperidad y
crecimiento econdémico, y de un significativo aumento de la inversiébn en politicas
sociales. Entonces, no habria necesariamente una relacion directa entre mejores

condiciones socioeconémicas y reduccion de la delincuencia.
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V. PERCEPCION CIUDADANAS SOBRE LAS POLITICAS DE
SEGURIDAD APLICADAS DURANTE EL GOBIERNO DE CORREA.

Segun Garland, las politicas destinadas al manejo delincuencial seran
calificadas por la ciudadania segun la ansiedad social que los delitos representen para
su vida cotidiana y la percepcion que tengan de que el gobierno esta ejecutando
medidas eficaces para contrarrestar tal situacion. De la misma forma, los gobiernos
son afectados e influenciados por la opinién publica que repercute en la elaboracion de
politicas de seguridad ciudadana. En consecuencia, la experiencia cotidiana (real o

imaginaria) de la ciudadania con el delito califica a las politicas del gobierno.

Rafael Correa es considerado al momento como uno de los presidentes mas
populares en la historia del Ecuador. Algunas encuestas latinoamericanas incluso lo
posicionan como el mejor evaluado a nivel regional en comparacion a la media
Latinoamérica de 40%.Sus niveles de aprobacion, considerando sus respectivas
fluctuaciones, han sido indices superiores al 50% en los ultimos cinco afios (Informe
Latinobarémetro 2011: 51-57). Durante los primeros afios, la tendencia de aprobacién
publica del presidente tendié a decrecer, pero desde el 2010 se observa nuevamente
una tendencia positiva. Sin embargo, desde el inicio del gobierno hasta el 2011 la

popularidad del Presidente ha decrecido 10 puntos.

Figura 8. Tendencia de aprobacion de la gestion presidencial en el pais
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Fuente: Informe Latinobar6metro2011 pég. 24. Elaboracion propia

Si bien es cierto que la gestién del gobierno es aprobada por la mayoria de los
ecuatorianos, ésta alta calificaciébn se refiere a los resultados de las politicas de
infraestructura vial y sociales en general. No evidencia necesariamente una
aprobacién hacia las politicas de seguridad ciudadana. Efectivamente, la ciudadania
se muestra complacida con el manejo politico, principalmente de la viabilidad, de la
educacion y la vivienda. De igual manera, aunque en menor medida, con las politicas
en el sector de la salud y el medio ambiente. Pero, respecto a la seguridad, la

percepcion es diferente: las encuestan sefialan que es en este campo donde se
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observa claramente la insatisfaccién contra el régimen. En 2011, solo un 24% de la

poblacion respalda la politica de seguridad del gobierno.

Figura No.9Aprobacion de la gestion presidencial en campos especificos

Infraestructura vial 71%
Educacion 70%
Vivienda 65%
Atencidn a los grupos de menores recursos 59%
Medio Ambiente y Naturaleza 52%
Salud 51%
Relaciones Internacionales 51%
Economia 48%
Estabilidad Politica 43%
Corrupcién 31%
Desempleo 29%
Seguridad 24%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%

Fuente: CEDATQOS 2011. Compendio del afio 2011, indicadores sociales, econémicos y politicos. Hechos
y personajes mas destacados del afio, s/p. Elaboracién propia.

En definitiva, la experiencia cultural de los ecuatorianos respecto al delito,
expuesta a través de las tazas delictivas y las percepciones ciudadanas, muestra que
el crimen es un fendbmeno real en crecimiento, capaz de generar ansiedad y miedo
social hasta el punto de definir a la inseguridad como el principal problema del pais®.
Las consecuencias para el gobierno han sido la disminucion de la popularidad de la
administraciéon de Rafael Correa y la transformacion de la racionalidad politica
encargada de proveer seguridad a la poblacién hacia la voluntad de la opinién publica.
Al volverse la Seguridad la fuente principal de criticas al gobierno, desde la oposicion y
la sociedad, y ante su incapacidad de dar una solucién al problema, a pesar de los
grandes montos invertidos y diferentes estrategias implementadas, el manejo de la
misma experimentara en los siguientes afios un alejamiento, ain mas pronunciado,

de los principios promulgados en la Constitucion de 2008.

%Si bien es cierto que no contamos con estadisticas de victimizacién que muestren las cifras
negras de los delitos no denunciados, se concluye que la delincuencia ha aumentado, y que si bien es
cierto que la percepcion de inseguridad puede ser resultado de la exageracion de la ciudadania, lo
importante son las consecuencias para la consolidacion de la legitimidad del Estado y para la calidad de
vida de la poblacién que se ve forzada a invertir en seguridad privada, abstenerse de frecuentar espacios
publicos y mantener una constante actitud de defensa y miedo.
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VI. CONCLUSIONES DEL CAPITULO

Hasta el afio 2010, las promesas de cambio a partir de la Constitucion de 2008
no se reflejaron en la voluntad politica a cargo de la seguridad publica y ciudadana. A
pesar de buenas iniciativas en el diagnéstico y respuesta a los problemas estructurales
para mejorar la respuesta institucional de la Policia frente al delito, los resultados
demuestran logros superficiales basados en la soluciébn del escaso nivel de
equipamiento, ineficiente infraestructura, corrupcion e incapacidad de respuesta. Las
medidas implementadas fueron incapaces de vislumbrar a profundidad el legado de la
doctrina de la Seguridad Nacional, y separar definitivamente el ambito de la Defensa
de la Seguridad Interior, Publica y Ciudadana. Por el contrario, se plantearon politicas
donde los conceptos llegan a confundirse, al igual que las funciones y competencias
de las instituciones responsables de la seguridad. lgualmente, existieron programas,
reformas, proyectos. Pero, nunca se establecié una politica clara en la gestion del

problema delincuencial.

A pesar de sus deficiencias, es importante destacar que estos tres periodos
ministeriales se destacan por su intento de generar procesos en favor de las nuevas
visiones de la Seguridad y de los derechos ciudadanos planteados en la Constitucion.
Esto se plasma en todas las politicas de asociacion preventiva destinadas a mejorar la
calidad de vida del personal policial, asi como también su cultura institucional. Asi
mismo, se destacan las propuestas de integracion de la comunidad por medio de la
creacion de lazos con las instituciones publicas, y las campafias para disminuir la

ansiedad social y mejorar los sistemas de interpretacion de la incidencia del delito.

Las diferentes estrategias expuestas a lo largo de todo el capitulo han
mantenido, basicamente, una légica de gestion de las consecuencias del delito. Pocas
han sido las propuestas (solo en el periodo de Jalkh dicha realidad cambia) que
visualizan que el control delictivo es integral y necesita mejorar la coordinacion entre
los diversos niveles institucionales implicados en el tema. Finalmente, nulas han sido
las iniciativas destinadas a investigar las causas del delito en base a sus condiciones
de existencia real en la estructura socioeconémica y cultural propias del Ecuador con
el fin de formular politica publica. ElI gobierno sigue confundiendo el tema de la
seguridad con desarrollo y pobreza, sin asumir que la delincuencia no va a disminuir
solo con politicas sociales. No obstante, la seguridad es un problema integral que
merece un estudio a profundidad, sobre todo al considerar que son los delitos

econdmicos los de mayor repercusion en el pais.
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Pese a todos los esfuerzos, los indices delictivos y las percepciones de
inseguridad muestran que la poblaciéon no esta conforme con los resultados. Al ser el
delito una preocupacién difundida por todo el espectro social, aumenta el nivel de
presion sobre el Gobierno, que en los primeros periodos (Larrea y Bustamante) no
supo vislumbrar por completo el impacto de la opinidbn publica en sus modelos
tecnocraticos. Por ultimo, es necesario recalcar que es posible que la impaciencia por
ver resultados rapidos, que complazcan las demandas de la poblacién al ver
amenazada su legitimidad, motive al presidente Correa a impedir la consolidacion de
procesos de largo plazo. Con ello, este @mbito del gobierno ha sido marcado por la
inestabilidad, tal como lo demuestran los constantes cambios dentro del Ministerio del

Interior.

66



CAPITULO IV. ESTRATEGIAS DE ALIANZA PAIS EN EL
CONTROL DE LA DELINCUENCIA (2011)

l. INTRODUCCION

Al ser el objetivo de esta tesis presentar la existencia de un cambio en las
racionalidades politicas para enfrentar el problema delincuencial, el capitulo tres y
cuatro son complementarios y representan lados opuestos de este mismo proceso; en
donde el primero estuvo caracterizado por un intento de crear un modelo diferente de
seguridad publica y ciudadana mas acorde a los principios constitucionales (sin que
esto signifiqgue que no existié ineficiencias y confusiones), mientras que el segundo
manifiesta el regreso del castigo penal como principal mecanismos de disuasion del
delito y el retorno de la militarizacion de la seguridad interior. En este sentido, a pesar
de que el regreso de este tipo de medidas no se vislumbraba tan distante ya que
durante el periodo 2008 — 2010 en los diferentes mandatos ministeriales se recurrié a
los grupos de élite policial para patrullar las calles, se declararon estados de excepcién
para legalizar la participacion militar en el control delincuencial y se aumentaron los
controles de la sociedad civil basados en estereotipos y no en investigaciones, como
fue el caso de la restricciones a la venta de bebidas alcohdlicas; aunque ese tipo de

medidas no constituian la regla sino una excepcion.

En cambio para el afio 2011, la I6gica cambia y la excepcion deja de ser un
acontecimiento aislado para convertirse en el parametro dominante, sin importar que
esto signifique ir contra la constitucién que el propio régimen impulsé. Por lo tanto, el
fin de este capitulo es presentar una descripcion de las principales estrategias
implementadas por los Ministros del Interior en el 2011, con la intencion de visibilizar
gue la confianza en los politicos, expertos y académicos ha sido reemplazada por los
deseos de la opinién publica®™ y por la necesidad de lograr ventajas politicas y
legitimizacién para el régimen; una politica que, como se observé en el capitulo
anterior, ha sido cuestionada ante los pocos resultados logrados en la reduccién de los
niveles de inseguridad. Finalmente, al ser el tercer y cuarto capitulos la descripcion de

un mismo proceso, en esta seccién se entenderdn las estrategias de asociacién

% Segun David Garland la opinién publica esta orientada por una diversidad de valores, creencias
y ensefianzas sobre las causas y remedios de este problema, en la mayoria de ocasiones el castigo y la
fuerza suelen ser considerados la mejor forma de corregir una conducta desviada o lograr venganza.
Garland, D.(2005). La Cultura del Control. Barcelona: Gedisa, p. 239.
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preventiva y de segregacion punitiva bajo los mismos conceptos que fueron expuestos

en el capitulo anterior.

Il. EL CONTROL DE LA DELINCUENCIA DESDE EL MINISTERIO DEL
INTERIOR CON ENFOQUES DE SEGREGACION PUNITIVA (2011)

En este periodo, estuvieron al frente del ministerio del Interior Alfredo Vera y
José Serrano quienes explicitamente manifestaron que sus politicas estarian
enfocadas a restituir el orden social y disminuir el fenébmeno delincuencial; asi mismo
declararon su apoyo a la legalizacion de la participacion de las fuerzas armadas en el
control de la delincuencia y el aumento de penas para ciertos delitos. Las estrategias
aplicadas en este periodo, apelando a la teoria de David Garland, fueron
primordialmente de segregacion punitiva. Tal categorizacion serd utlizada como
referencia a las estrategias politicas que cuentan con alto apoyo popular y que buscan
obtener ventajas politicas mediante la resurreccion de los castigos penales, la
agudizacioén de los controles para la poblacion civil, el incremento en la duracion de las
penas, y el encarcelamiento de menores infractores. Asi mismo seran clasificadas las
acciones gubernamentales que intenten o deslegitimen iniciativas o leyes a favor de la
proteccién de los derechos de los criminales, pues la santificacién de las victimas
también tiende a invalidar la preocupacion por los delincuentes y consentir la violacion
de sus derechos (Garland, 2005: 240). Las politicas que promueven la utilizacion de
los militares en el control delincuencial, también, serdn consideradas desde la de
segregacion punitiva; pues, dado que estas fuerzas estan capacitadas para enfrentar
un conflicto bélico, una guerra; al enfrentar al delincuente “recurriran a la fuerza de una

manera mucho mas violenta que la Policia” (Andrade, 2005: 155).

1. Gestion de Alfredo Vera

Alfredo Vera fue declarado Ministro del Interior el 17 de diciembre del 2010 y
ejercio el cargo hasta el 13 de mayo del 2011. En este periodo, si bien es, corto®, el
Presidente Correa declara que, para mejorar la seguridad ciudadana, se ejecutaria un
plan de emergencia y estructuracion de las instituciones armadas del Estado basado
en: la capacitacion y mejoramiento de la Policia y Fuerzas Armadas, el trabajo con

gobiernos locales en la aplicacion de medidas de seguridad; la promulgacién de

%En una de las entrevistas realizadas, para esta disertacion, al personal del Ministerio del Interior
se dijo que el presidente designd a Vera al cargo ministerial mientras Serrano desocupaba el Ministerio de
Justicia.
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nuevas leyes como el Cédigo Penal y el de Procedimiento Penal; reformas al sistema

de justicia y mejoramiento de la rehabilitacion social.

El Ministerio del Interior, cumpliendo el decreto No. 632, asume control total
de la Policia, la representacion legal, judicial y extrajudicial de la misma, asi como su
reorganizacion. Bajo esta disposicion, se establece que el personal policial de linea se
dedicaria exclusivamente a mantener la paz, el orden y la seguridad publica, prevenir
los delitos, participar en la investigacion de infracciones comunes, y cooperar con la
Justicia en actividades operativas. En cuanto a las actividades administrativas
policiales, éstas estarian a cargo de civiles contratados o designados por el Ministerio
responsable. En cuanto a la investigacion criminal, se plantea la creacién de una rama
civil destinada a la investigacion delictiva bajo la responsabilidad del Ministerio del
Interior, el cual con respecto a la seguridad ciudadana tendria dos grandes brazos: la
Direccion General de la Policia y la Direccion General de Investigaciones. El
Comandante General se transformaria en Director de la Policia uniformado, a cargo
de los 38.860 policias operativos repartido a nivel nacional; mientras que la nueva
Direccién General de Investigaciones estaria al mando de un director civil definido por

el Ministro rector del area.

Otra iniciativa del Ministerio del Interior fue la elaboracién del anteproyecto de
Ley denominado Cdédigo Organico de la Policia Nacional, enviado a la Asamblea
Nacional para su aprobacion el 25 de febrero de 2011%, con el fin de reestructurar y
trasformar a la Policia. Segun la propuesta, la actividad policial es responsabilidad
exclusiva del estado, bajo la autoridad maxima del Presidente de la Republica, la
rectoria del Ministerio del ramo y la ejecucién operativa a cargo de la Policia Nacional.
En el planteamiento, el ministro del Interior estara a cargo de dirigir la politica en
materia de seguridad ciudadana, por tanto emitira planes y proyectos en ese campo®.
Asi mismo, ejercerda la representacion legal, judicial y extrajudicial de la Policia y
regulara, coordinara, supervisard y controlara la correcta prestacion de la actividad
policial; a mas de dictar los lineamientos administrativos, funcionales y operativos de

los procesos en los que se desarrolla tal actividad (Hoy: 2011, Marzo 29).

El decreto No. 784 elimina la Unidad de Ejecucion Especializada y determina
gue sea el Ministerio del Interior, a partir de una coordinacion especial, la entidad que

asuma las competencias de dicha Unidad y que el fondo destinado para el Plan de

*"Este proyecto no es el mismo que fue disefiado durante la gestion del ministro Jalkh.

%83in embargo, en este periodo no existi6 una politica clara con respecto a la funcién de la policia,
diferente de aquella que ya se venian cumpliendo. Por lo cual la institucién se mantienen funcionando
como en el pasado, sin mayores cambios.
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Seguridad Ciudadana pase a integrar al presupuesto designado para este Ministerio.
Finalmente, por decreto No. 789, se traspasa el control de armas al Consejo
Sectorial de Seguridad (CSS)®. Este organismo de la Funcion Ejecutiva sera el
responsable de la coordinacién, seguimiento, proposicion y evaluacion de las
politicas, planes, programas y acciones vinculadas al control de armas de fuego. En el
decreto No. 749 se mantiene también la prohibicion de portar de armas a civiles en
todo el pais, como medida para precautelar y coadyuvar al mantenimiento de la

seguridad.

Durante este periodo, se aumenta considerablemente la participacion de las
Fuerzas Armadas dentro de actividades de seguridad ciudadana y publica, como se
ejemplifica en su intervencion para vigilar los centros de Rehabilitacion Social del pais
—mientras el Ministerio de Justicia terminaba el proceso de depuracion del sistema de
guias penitenciarios—, en su participacion para evitar las invasiones de tierra, y en su
cooperacion con la policia en patrullajes y operativos. En cuanto a la Policia, se
dispuso que todo uniformado porte en la solapa de su uniforme, su nombre con los
dos apellidos, para facilitar su respectiva identificacion por la comunidad, en caso de
algun procedimiento ilegal. Con respecto a la delincuencia, el Ministro Vera enfatizé
que el problema de la inseguridad ciudadana es la principal preocupacion de la
cartera de Estado del Interior y que, por este motivo, todas las acciones van
encaminadas a mejorar los niveles de seguridad. Ademas, reconocié que ésta es un
problema para la ciudadania, pero destacd que no solo la Policia es la encargada de
combatirla; sino, también, los jueces y fiscales, que en algunos casos dejan sin
efecto el trabajo policial, al liberar a antisociales (Ecuador Inmediato: 2011, Febrero
17).

En relacion a las gestiones anteriores, éste mandato se caracteriza por el
aumento de la participacion del Presidente Correa en ambitos de la seguridad
ciudadana, como se ejemplifica en el llamado que hace a las Fuerzas Armadas para
gue participen en el control delincuencial, no solo en estados de excepcion, sino
como una mas de sus obligaciones. Pero, sobre todo, la gestién de Vera mostrd una
falta de claridad en la politica designada desde el Ministerio para la Policia, una vez
gue éste asumid su personeria juridica. Tal situacién en la practica no ha mutado,

pues la policia mantiene su propia autonomia.

%E| CSS esta integrado por los ministerios de Justicia, Defensa Nacional, Relaciones Exteriores,
Interior; y las Secretarias de Gestion de Riesgos, y de Inteligencia, Plan Ecuador, entre otros organismos.
Esta Unidad fue creada especificamente para el control de armas.
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Tabla 5. Clasificacion de las Propuestas Ministeriales en Seguridad Ciudadana

Ministro | Periodo Po||'t|c.a,s Politicas de Adaptacion
Negacion
Se envia el anteproyecto del Cédigo Organico de la Policia
Nacional desde el Ministerio de Interior a la Asamblea
Alfredo | 17/12/2010- Nacional fecha 25/02/ 2011.
Vera 13/05/2011 Apoyo a la participacion de las Fuerzas Armadas en
Seguridad Publica y Ciudadana
Los Militares actiian en operativos de seguridad ciudadana

Fuente: (Arroyo M. 2011: s/p) (Vistazo: 2011, Enero 05), Pagina web de la Asamblea Nacional, (Hoy:
2011, Marzo 23).

2. Gestion de José Serrano®

José Serrano, quinto ministro del Interior, asume la cartera de Estado el 13 de
mayo del 2011 y, hasta el final del periodo estudiado en la presente investigacion, se

mantenia en su cargo. Con respecto al control de la delincuencia el ministro declara:

Para acabar con la cadena de impunidad el trabajo no termina en la
detencion, sino en el seguimiento a los procesos, para que los culpables
de los delitos sean sancionados (Secretaria Nacional de Comunicacion:
2011, Diciembre 21).

Dicho funcionario asume que el fendbmeno delincuencial es un problema real que
debe ser combatido por diferentes estrategias capaces de generar efectos inmediatos
y a largo plazo. Las primeras acciones de este periodo incluyeron la salida de los
miembros de los grupos de élite: el Grupo de Operaciones Especiales (GOE), el Grupo
de Intervencion y Rescate (GIR) y el Grupo Especial Mévil Antinarcéticos (GEMA) a
patrullar las calles de las ciudades con mayores indices delictivos (Quito, Guayaquil,

Cuenca, Esmeraldas y Manta), con el fin de prevenir y disuadir la delincuencia. Las

1%900ctor en Leyes en la Universidad del Azuay y tiene un posgrado en Gerencia de Proyectos en
la Universidad San Francisco. Entre sus principales actividades publicas y laborales se destaca su trabajé
en CEDES. Durante su activismo en los DD.HH fue invitado como pasante a la Corte Interamericana de
DD.HH y como conferencista por la fundacion sueca American University, Columbia University y el
Gobierno de Kenia. Durante los Gobiernos de Noboa y Gutiérrez defendié a la comunidad de Sarayacu.
En 2005 trabaj6 como Director General de Trabajo en el Ministerio de Trabajo, luego pasé a ser
viceministro hasta que finalmente llegé a ocupar el cargo de Ministro dentro de la misma cartera de
Estado. En el 2006 ocupd el cargo de Ministro de Finanzas, también en el Gobierno de Palacios, hasta su
salida en enero del 2007. En el Gobierno de Correa ocupa el cargo de Ministro de Justicia, Derechos
Humanos y Cultos (2010); la Secretaria de Transparencia y Gestion (2009); y la Subsecretaria de Minas y
Petréleos (2007) desde donde se impulsaron la Ley de Minas y el Codigo de Etica a las Petroleras.
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medidas de geo referenciacion de los delitos implementadas en base a los cuadros
del mando integral permitieron localizar las urbes y los sectores que presentan una
mayor frecuencia delictiva. Ademas, como consecuencia de las constantes criticas a
la Policia Judicial, desde mayo del 2011 inicia el proceso de aplicacion periddica del
poligrafo (detector de mentiras) al personal de dicha institucion como medida de

confianza y depuracion de la corrupcion.

El 15 de julio del 2011 comienzan oficialmente, a nivel provincial y nacional, el
Plan de Recompensas y la Campafia de Los Mas Buscados, integrados al Plan
Estratégico de Seguridad Ciudadana impulsado por el Ministerio del Interior. Dichas
campafas se basan en el pago por informacibn que permita la captura de los
criminales. Dentro del plan de recompensas, el 16 de octubre, por orden presidencial,
se ofrece el monto de 250.000 mil dolares por informacion que permita determinar el
paradero de los hermanos Restrepo®. Finalmente, se mantienen e impulsan en este
periodo las actividades conjuntas entre policias y militares en materia de seguridad

publica y ciudadana'®.

En cuanto a las estrategias a largo plazo, el Ministerio del Interior envia el 30
de septiembre del 2011 desde el Ministerio del Interior, el Anteproyecto del Cdodigo
Orgéanico de Entidades de Seguridad Ciudadana'®®. Este borrador de Ley plantea
cambios en la visibn de la seguridad interna, mediante tres subsistemas: uno
preventivo, directamente a cargo de la Policia Nacional; otro destinado a la
investigacion de la infraccion, en coordinacién con la Fiscalia; y un tercero a cargo de
la proteccion a dignidades, que sera operado por un grupo especializado de la
institucion uniformada. Se planea pasar de una policia con doctrina militarizada a una
policia civil armada y comunitaria. También se propone que las unidades especiales
sean apoyo de la Policia Comunitaria, la cual serd dividida en circuitos y distritos. La
desconcentracion de la seguridad ciudadana tiene como objetivo la descentralizacion,
tanto de la policia nacional, como de la fiscalia y los juzgados para mejorar la atencion

a la ciudadania y la prevenciéon comunitaria a nivel nacional bajo el nuevo modelo de

101E| caso hace referencia a la desaparicion de Santiago y Andrés Restrepo en manos de la Policia
Nacional durante el Gobierno de Febres Cordero. Sus cuerpos hasta la fecha no han sido encontrados.

192E] jefe del Comando Conjunto del organismo, general Ermesto Gonzélez informé que estaba en
marcha el entrenamiento de los militares para la participacion en Seguridad Interior, quienes ademas
serian dotados de armas cortas para apoyar las acciones de la Policia ante el creciente sentimiento de
inseguridad. (Hoy, Septiembre 14).

193E| proyecto se encuentra para debate y aprobacién en la Asamblea Nacional,
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gestion de distritos y circuitos. *** El proyecto planea la construccién de cuatro
Unidades de Vigilancia Comunitaria (UVC) en Chone, Guayaquil, Duran y Carapungo,

y en Quito'®

. Para el afio 2012 esta prevista la construccion de 10 UVC y 425
Unidades de Policia Comunitaria (UPC) en todo el pais, a un costo de 61 millones de
ddlares. Ademas, se planea la inauguracion de los laboratorios de criminalistica tanto
en Guayaquil como en Quito. Para diciembre del afio 2011, el ministro Serrano,
destac6 como logros del afio en materia de seguridad el proceso de desconcentracion
de la Policia Nacional, la lucha contra el trafico ilicito de drogas, la desarticulacion de
bandas delincuenciales y la campafa de Los Mas Buscados. Por medio de las cuales
se logré detener a 29 presuntos delincuentes, 11 de la lista nacional y 18 de las listas
provinciales. De ellos, cuatro fueron sentenciados, gracias, segun el Ministro, al

permanente seguimiento que realiza la Cartera de Estado a los procesos judiciales.

En el afio 2011 hubo considerables cambios en el manejo de la seguridad. En
primer lugar se plante6é un plan descentralizado manejado por distritos y circuitos, se
implementan campafias con alto nivel de difusibn comunicacional para detectar
criminales; ademas, se incorporan 1400 policias para disminuir su déficit en el pais
(segln Serrano), y por ultimo se incrementd el presupuesto de las Fuerzas Armadas
para que cumplan con la misibn encomendada por el presidente de velar por la
seguridad publica y ciudadana. En el afio 2011, las Fuerzas Armadas emplearon 1.871
soldados para operaciones anti delincuenciales, el 3,4 % del personal integrado por
aproximadamente 55.000 uniformados entre oficiales y tropa (El Universo, 2011 Abril
29). Por medio del decreto ejecutivo No. 749, se traspasa el control de armas al
Consejo Sectorial de Seguridad, el cual que determina en julio del 2011, que sea la
Direccion de Logistica del Comando Conjunto, a través del Departamento de Control
de Armas, la instancia encargada de Regular y controlar dicha actividad (Pagina web

del Comando Conjunto de las FFAA ecuatorianas).

Finalmente, en Diciembre del afio 2011 se presenta la Agenda Nacional de
Seguridad Ciudadana y Gobernabilidad (elaborada por el Ministerio del Interior) como
parte del Plan Nacional de Seguridad Integral dirigido por el Ministerio Coordinador de
Seguridad. Este documento integra las nuevas directrices para las politicas de

seguridad ciudadana; sin embargo, muchas de ellas mantienen ideas ya expuestas

104 a transformacion del concepto de empleo de las Unidades de Policia Comunitaria (UPC) y
Unidades de  Vigilancia Comunitaria (UVC), se basa en la unificacion de servicios policiales y de
justicia, acceso a salas de reuniones para rendicion de cuentas, y espacios para la comunidad.

105 | os UVC empezaron a ser construidos en el gobierno de Jalkh y se los conocia como CUAC
(Centro Unificado de Atencién Ciudadana).
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por anteriores Ministros. Los principales ejes relativos a las politicas de seguridad

ciudadana son: 1) Un nuevo modelo de gestion, que se basa en el proceso de

descentralizacién de servicios policiales y judiciales; 2) Talento Humano, que se define

como la renovacion de la educacion policial en base a derechos humanos y la

mejorara condiciones laborales; 4) Infraestructura y equipamiento, referidos a la

creacion a nivel nacional de las Unidades de Vigilancia y de las Unidades de Policia

Comunitaria; 5) el dltimo eje se basa en el mejoramiento de los medios de informacion

y de tecnologia. En definitiva, el Gobierno de Serrano, hasta finales del 2011, estuvo

caracterizado por golpes de efecto; es decir, acciones que tienen un efecto rapido en

la percepcién de seguridad de la poblacion, pero que realmente no se enfocan en las

causas o en planes a largo plazo.

Figura 10. Componentes de Inversion Durante El 2011
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Infraestructura | Equipamiento Tecnologia Comunicacion Total
y Planesy
Programas
M Montos | $62.566.837,2 | $1.861.847,98 | $6.557.152,70 | $3.705.480,05 | $74.691.317,9

Elaboracion propia. Fuente: Ministerio del Interior — Departamento de Planificacion

Tabla 6. Clasificacion de las Propuestas Ministeriales en Seguridad ciudadana

Ministro Periodo Politicas Negacién Politicas de Adaptacién
El control de armas pasa al | Se lanza el plan de descentralizacion
Comando Conjunto de las|y desconcentracion de la Policia
FFAA 20/07/2011. Comunitaria basado Unidades de
Policia  Comunitaria  (UPC) vy
Unidades de Vigilancia Comunitaria
(UVC)
Miembros de los grupos |Se elabora el Proyecto de Cdédigo
José 13/05/2011 policiales de élite salen a | Orgéanico de Entidades de Seguridad
Serrano patrullar en las calles de | Ciudadana

las ciudades con mayores
indices delictivos

Comienza el Plan de
Recompensas y la
campafia de Los Mas
Buscados 15/07/2011.
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Aumenta la inversion en
comunicacion y publicidad.

Fuente: Agenda Nacional de Seguridad Ciudadana y Gobernabilidad 2011, La Hora(2011, Noviembre
22), El Universo(2011, Diciembre 15), Pagina web del Comando Conjunto de las FFAA

[l. MANEJO POLITICO DE LA DELINCUENCIA POR PARTE DEL
PRESIDENTE RAFAEL CORREA

En la segunda parte del capitulo, se intentara visualizar el nivel de influencia
del Presidente en las racionalidades politicas de seguridad para que éstas asuman
una posicion a favor del castigo penal y de la utilizacion de militares en el control de la
delincuencia. La razén por la cual el Gobierno de Correa prioriza la demanda de
mayor seguridad frente a otras demandas sociales, segun Jock Young, radica en la
perdida de legitimidad del régimen ante la ciudadania frente a su incapacidad de
proveer seguridad, que desde el contrato social moderno seria uno de los pilares que
justifican su existencia (2003: 65). Como consecuencia se generan cuestionamientos
sociales en torno a la legitimidad del proyecto politico del régimen y se limitan sus
posibilidades de continuar en el poder dentro de las democracias modernas
condicionadas por el sistema electoral. Al estar buscando la reeleccion, el Gobierno
ha preferido optar por medidas que sabe que son populares frente a su incapacidad de
suministrar seguridad a toda la poblaciéon (es imposible que los Estados modernos
puedan proveer seguridad completa a todos los ciudadanos). En este sentido, la
predisposicién a impartir castigos severos a los delincuentes magicamente compensa
magicamente el fracaso en brindar seguridad a la poblaciéon en general (Garland
2005).

1. Gestion Presidencial de la Delincuencia Desde el 2008 Hasta
Finales del 2010

Como se explicd anteriormente, las principales preocupaciones del presidente
Correa no estaban enfocadas en la problematica de la delincuencia; pues dentro de
sus promesas de campafia, la seguridad no fue un tema muy relevante. En el 2008,
2009 y principios del 2010, la actitud del Presidente era de mayor confianza en las
acciones de sus Ministros y de menor intromision directa en ellas. Pero, a medida que
el Gobierno asumen el delito como un verdadero problema para la sociedad
ecuatoriana, y mas aun tras los sucesos del 30 — S, su discurso va asumiendo una

nueva racionalidad.

En el afio 2008, el presidente Correa afirmaba que la principal tarea de su

gobierno en materia de seguridad no solo se basaba en reducir la violencia en las

75



calles, sino en establecer condiciones que faciliten el desarrollo social y productivo. (El
Universo: 2008, Junio 05). Con respecto a la instituciéon policial, el Presidente
mencionaba que la falta de equipamiento de la instituciéon era la causa de que esta
institucion sea incapaz de propiciar seguridad a la poblacion. Ademas, la inseguridad
y la incapacidad policial eran consideradas como consecuencias de la mala gestion de
gobiernos anteriores y del modelo neoliberal, que habia descuidado la seguridad

social de la poblacién y abandonado las instituciones estatales.

Para finales del afio 2008, el Presidente afirmaba que "la delincuencia se
redujo en este Gobierno", pero sostenia que existian brotes de inseguridad en el pais,
especialmente, de Guayaquil, como un mecanismo de deslegitimacion promovido por
la oposicién contra las practicas del gobierno y para evitar que la nueva Constitucién
fuera aprobada (Diario Hoy, 2008, Septiembre 13)). Para el afio 2009, Correa, al igual
gue el Ministro de Gobierno, aseguraba que "La inseguridad es solo percepcion
ciudadana, basta que haya un robo a plena luz del dia para que la gente tenga mucho
temor, pero no es cierto", (Hoy, 2009, Diciembre 12). Finalmente para el afio 2010, el
Mandatario sostuvo que “lo que quieren es hacer dafio al Gobierno con esto, porque
no tienen con qué atacarnos, y se juega con algo tan serio como es el tema de la

inseguridad, que es un problema de toda América Latina. (El Universo2011, Enero 16).

Desde el 2009, durante el periodo de Gustavo Jalk como Ministro del Interior, el
Presidente Correa presenta los primeros signos de cambio de racionalidad, como se
muestra en la declaraciéon formal del Estado de Excepcion por medio del decreto
ejecutivo No. 82 en las ciudades de Manta, Quito y Guayaquil para permitir que los
militares combatan a la delincuencia. (Sin importar que la Constitucién prohiba su
participacion). A pesar de que tal medida conto con el respaldo del Ministro Jalkh, éste
aclaré que tales acciones no resolverian el problema de la inseguridad. Después de
dos afos de gestiones sin mayores resultados, el Presidente apoya al Ministro Jalkh
en asegurar que la culpa no esta en la institucion policial sino en los jueces que dejan
libres a los criminales sin un debido proceso penal. Ante la desesperacién del
ejecutivo, el 16 de julio del 2009 se envia a la Asamblea una propuesta de Ley
Reformatoria al Codigo Penal, al Cédigo de Procedimiento Penal y a las Leyes

Conexas con el propdsito de incrementar las penas para ciertos delitos'®. Finalmente,

1%|_as reformas propuestas por el Presidente Correa incluian, principalmente, el aumento de penas
a delitos como el bloqueo ilegal de vias publicas, la tenencia ilegal de armas, la comercializacion ilegal
de derivados de hidrocarburos, la suspension injustificada del servicio de expendio de
combustibles, delitos aduaneros, usura, instigacion al delito, y homicidio por precio o recompensa.
Esta propuesta de ley hasta el fin del periodo analizado ha sido aprobada.
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tras la revuelta del 30 de septiembre se encuentra el argumento perfecto para justificar

un cambio completo en cuanto a las estrategias de seguridad desde la presidencia.

2. Gestion presidencial de la delincuencia durante el afio 2011

Para el afio 2011, al igual que las acciones de los Ministros encargados de
este tema, las practicas y declaraciones publicas del Presidente mutan y se muestran
a favor de una légica hacia el reposicionamiento de la pena y el castigo en sus
politicas y visiones. De la misma forma, a pesar de que la participacién del Presidente
fue constante en los primeros afios de gobierno, desde finales del 2010 se observa
mayor despliegue de estrategias de seguridad ciudadana impulsadas por decretos

ejecutivos y el aumento del protagonismo de la figura presidencial en este campo.

A principios del 2011, el presidente Correa envia a la Corte Constitucional una
propuesta para enmendar la constitucion y cinco preguntas de referéndum. Con
respecto de la seguridad ciudadana se plantea reformar el articulo constitucional 77
tanto en el numeral 9 para impedir la caducidad de la prisién preventiva, como en el
numeral 1, con el propédsito de reestructurar el sistema de justicia por medio del
Consejo de Transicion que remplazaria al Consejo de la Judicatura. Finalmente, la
Corte Constitucional aprueba el proyecto de consulta popular y el referéndum
presidencial, y por medio del decreto ejecutivo 669, dictado el 21 de febrero del 2011,
la misma se oficializa. Después de tres meses de campafia, y un fuerte debate politico,
el 05 de mayo del 2011, el pueblo ecuatoriano aprueba las enmiendas constitucionales

y la restructuracion del sistema de justicia, por medio de una Comisién Técnica.'’

A medida que el afio transcurre, la participacién presidencial es mas notoria en
las reformas y acciones para la seguridad ciudadana. La mayoria de sus acciones y
decretos mostraba una clara intencion de eliminar o transformar varias de las acciones
realizadas por los Ministros del Interior o por los Asambleistas en afios pasados. Por
ejemplo, se elimina la Unidad de Ejecucién Especializada, el control de armas vuelve
al Comando Conjunto de la FFAA, se envia una propuesta, desde presidencia, para

reformar la ley de Seguridad Publica y del Estado para legalizar la participacién de los

97 | a Comisién Técnica de restructuracion del Sistema de Justicia estaria integrada por un
representante del Presidente, uno de la Asamblea Nacional, y uno de la Funcion de Transparencia y
Control Social.
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militares en la seguridad interior, y otra para aprobar el Proyecto de Cédigo Organico

Integral Penal*®

El proyecto de Codigo Orgéanico Integral Penal contiene mil ochenta y tres
articulos, cuatro disposiciones generales, sesenta y un derogatorias, catorce
disposiciones reformatorias, y veinte normas transitorias. Segun Maria Paula Romo, la
novedad del proyecto enviado por Ejecutivo es el aumento de penas, segun ella,
existen para 347 delitos o conductas delictivas 548 penas (dependiendo de quién sea
la victima y otras circunstancias, un delito puede tener penas diferentes) (Romo
2012: s/p). Romo, también, postula que dicho cédigo no cumple con la garantia
constitucional de la proporcionalidad de la pena para el delito, ya que las mismas son
exageradas. Igualmente, sostiene que dicho cddigo penal fue elaborado buscando
notoriedad politica a través de las normas penales, sin importar que las mismas no
sean técnicas ni resuelvan los problemas de violencia ni delincuencia, ni cumplan con
el debido proceso judicial. En otras palabras, el mismo es una respuesta punitiva a

demandas electorales.

Para finales del 2010 y principios del 2011, es nombrado ministro Coordinador
de la Seguridad Externa e Interna el ex Almirante Homero Arrellano'®. Entre las
primeras declaraciones del nuevo Ministro se destaca su apoyo al involucramiento
militar en la seguridad interna, pero aclara que en caso de cometerse afectaciones a
los derechos humanos durante los operativos, los uniformados serian castigados con
el fin de evitar la impunidad de épocas pasadas. Con respecto a la accién del gobierno

en temas de seguridad menciond:

1% El proyecto presentado por el Ejecutivo se organiza en cuatro libros: libro primero: de la
infraccion penal; libro segundo: el procedimiento; libro tercero: aplicacion y ejecucion de penas y
medidas cautelares personales; libro cuarto, aplicacién y ejecucién de medidas socioeducativas. Por lo
tanto, esta ley reemplazaria al Codigo Penal, el Codigo de Procedimiento Penal, y el Codigo de Ejecucion
de Penas” Romo, M. (2012). Informe de minoria del Proyecto de Cddigo Orgénico Integral Penal. Quito:
Asamblea Nacional: Comision Especializada de Justicia y Estructura del Estado. Internet.
http://www.ruptura25.org/index.php?option=com_content&view=article&id=217&Itemid=165.
Consultado 08/10/12.

109 En 1975 se gradud como teniente de corbeta en la Escuela Superior Naval Militar de Salinas.
Estudié un postgrado en Transporte Maritimo en la Universidad Maritima de la Academia Nacional de
Estudios Politicos y Estratégicos del Ministerio de Defensa de Chile. Es Especialista en Hidrografia y
Navegacién en la Armada del Brasil. Ademas es miembro de la Academia de Historia Maritima del
Ecuador y de Chile. Sus principales actividad publicas y laborales han sido ser. vicealmirante de la
Marina, Director General del Personal de la Armada (2005), Comandante de Operaciones Navales (2006).
En 2007, Correa, design6 a Arellano como comandante general de la Marina, un puesto que abandond el
16 de enero de 2008. Arellano fue Secretario General de la Vicepresidencia, donde liderd los proyectos
clave del vicepresidente Lenin Moreno. El 25 de octubre del 2010, es nombrado, por decreto, como
Secretario de Inteligencia, en sustitucion de Francisco Jijon debido al descontento del Presidente con esta
institucion tras la revuelta policial del 30 de septiembre. En este cargo, Arellano recibia instrucciones
directas del Presidente y era el nexo entre los sistemas de inteligencia y el Ejecutivo. Finalmente el 17 de
diciembre del 2010 es nombrado Ministro Coordinador de Seguridad Interna y Externa.

78


http://www.ruptura25.org/index.php?option=com_content&view=article&id=217&Itemid=165

Méas que hacer un analisis critico de lo que se venia haciendo quiero
potenciar que hubo una etapa de planificacién en el tema de seguridad
basado en el respeto a los derechos humanos y el buen vivir, pero creo
que ahora esa planificacién va a ser llevada a la practica en las calles,
disminuyendo los indices de inseguridad, que es la principal preocupacion

de la ciudadania, segun estadisticas (El Universo, 2011, Enero 01).

Desde la vision de Arellano, la mejor forma de combatir la delincuencia era por
medio de la creacién de una policia militarizada; desde su vision eran esenciales los
cambios constitucionales y reformas politicas para poder legalizar la accién conjunta
entre militares y policias (Hoy: 2011, Enero 03).En diciembre del 2011, el Ministerio de
Coordinacién de Seguridad present6 el Plan Nacional de Seguridad Integral que
agrupa a varios ministerios y secretarias del Estado para enfrentar a la inseguridad en
el pais. El plan contempla ocho agendas del sector conformado por los ministerios de
Relaciones Exteriores, Defensa, Interior, Justicia, Derechos Humanos y Cultos.
Ademads, las secretarias de Inteligencia, Gestién de Riesgos, Plan Ecuador, y como
miembro asociado la Agencia Nacional de Transito. Dicho plan visibiliza 6 grandes

objetivos, 14 politicas y 59 estrategias™*°.

En el 2011, se aprueba el proyecto del Ministro Arellano de construir a nivel
nacional los ECU 911 con un monto de 230 millones de doélares. Dichos proyectos
comprenden la construccién de centros que dirigen la ubicacién de cientos de cadmaras
de video, centros de llamada y la coordinaciéon entre Policia, Secretaria Nacional de
Gestion de Riesgos, las Fuerzas Armadas, Cuerpo de Bomberos y demas organismos
afines, con el proposito de reducir los tiempos de respuesta ante una emergencia.™*

La Construccion de los primeros ECU 911 (Guayaquil, Azuay y Quito) empieza a

10 E| enfoque integral al que hace referencia dicho documento se refriere a la creacion de un
Sistema Unitario de Seguridad, capaz de abarcar todos los ambitos del ser humano y del Estado. Su
funcion seria la integracion de todas las esferas de la seguridad en un solo 6rgano, el Sistema de
Seguridad Publica y del Estado. Dentro de las principales estrategias del plan para el combate de la
delincuencia se enumeran la consolidacion tanto de los Consejos Provinciales, Cantonales y Parroquiales
de Seguridad, como del Sistema Unificado de Estadisticas de Seguridad, regentado por el Instituto
Ecuatoriano de Estadisticas y Censos (INEC), en coordinacion con todas las entidades que forman parte
del sector, asi como con la Fiscalia y los observatorios a nivel nacional. Otro factor necesario es la
potenciacion tanto de las Fuerzas Armadas como de la Policia Nacional, al igual que su participacion
coordinada con los Gobiernos locales, el Estado central y la ciudadania; y, finalmente, la implementacion
de una estructura normativa, con énfasis en rehabilitacion y reinsercion social, y la reforma del sistema
judicial. (Plan Nacional de Seguridad Integral 2011: 77).

11| a planificacion del proyecto incluye realizar 15 Centros en todo el pais: Dos Nacionales
(Samborondon y Quito); 5 Zonales: Azuay, Manabi, Imbabura, Loja, Tungurahua, y 8 Locales:
Chimborazo, El Oro, Los Rios, Santo Domingo, Esmeraldas, Carchi, Nueva Loja y Manabi.
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realizarse en el afio 2011.'* Finalmente, lo interesante de este proyecto es que a
pesar de que el Ministerio del Interior es el ente a cargo de operar la protecciéon
interna, la institucion encargada de ejecutar el proyecto de los ECU 911 a nivel
nacional es el Ministerio Coordinador de Seguridad Externa e Interna. En este sentido,
se visualiza una sobre posicién de competencias entre ambos Ministerios, y no una
cooperacion, como se supondria que deberian realizar. En el Anexo No 3 se expone
un cuadro cronoldgico que incluye los diferentes decretos y politicas relativas a la
seguridad ciudadana ejecutadas e impulsadas por el presidente Correa en el periodo

2007 — 2011 durante la administracion de los cinco Ministros del Interior.

IV. CONCLUSIONES DEL CAPITULO

En definitiva, el periodo 2011 fue un tiempo de cambios y reformas. Fue el afio
gue evidencié la incapacidad politica del régimen para llevar realmente a la practica
los principios de refundacion del Estado que él mismo impulsé hace tan solo tres afios
a través de la redaccion de la nueva constitucion, pero también fue el afio donde mejor
se manifestaron las contracciones del proyecto politico de Alianza Pais. Las politicas
de Vera y Serrano se centraron en la inversion en infraestructura bajo la justificacion
de descentralizar los servicios policiales y judiciales, y para mejorar las condiciones de
vida de los uniformados. Factores sin duda importantes para mejorar el servicio a la
ciudadania, pero es posible que también existiera otra motivacién. La construccién de
grandes obras de infraestructura ha sido la mayor fuente de legitimidad del gobierno y
su mecanismo por excelencia para consolidarse en los imaginarios sociales a nivel
nacional, como lo ejemplifica el apoyo ciudadano (con un 71% a favor) al moderno
circuito de obras viales en el pais. Asi pues, las grandes obras de infraestructura
funcionan para crear la percepcion de que el Estado estd presente, esta tomando
cartas en el asunto y responde a la demandas ciudadanas por seguridad, aunque en la

practica la frecuencia delictiva no disminuya.

Por otro lado, el aumento en la inversion en comunicacion es posiblemente el
resultado de la toma de conciencia del gobierno sobre la importancia de las
percepciones sociales en el tema de la inseguridad; el cual ha iniciado campafas con
el fin de mejorar la imagen de las instituciones de seguridad y justicia frente a la
ciudadania, en las cuales se trata de promover la imagen de un gobierno que seria
eficiente en la lucha contra la delincuencia gracias al apoyo ciudadano. Pero lo que no

se muestra es el costo de tales campafias pues es informacion reservada; ademas, los

Y2 E] Primer ECU 911 se inaugura en Guayaquil el 12 de febrero del 2012. Mientras que el
segundo centro se inaugura el 01 de mayo del 2012 en Cuenca.
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programas de recompensa solo exponen un sistema de seguridad incapaz de
promover una investigacion seria para aprehender a un criminal, y un despilfarro de

recursos que podrian ser invertidos en otros sectores

La iniciativa presidencial por legalizar la participacion de los militares en la
seguridad interior, publica y ciudadana, revela no solo que el Presidente nunca
comprendié ni le interesaron los impactos de los cambios en los paradigmas de la
seguridad en el funcionamiento del Estado; sino también, que es mas importante la
continuidad de su proyecto politico desarrollista (sostenido sobre la explotacion de
recursos petroleros y minerales), que seguir los principios constitucionales y refundar
verdaderamente un Estado de derecho. El mismo fenémeno se aplica para el regreso
a un sistema penal conservador basado en el castigo penal para imponer el orden
social -medida que no se ha probado en ningun ser eficiente para reducir el delito,
pero si para apalear a la conflictividad social-. Finalmente, las ambigtiedades entre la
proteccién de los derechos humanos Yy el resurgimiento del castigo penal exponen
gue, dentro del gobierno, ha existido mas de una corriente de pensamiento que
durante los primeros afios pudo impartir su racionalidad, pero que, al estar bajo un
régimen extremadamente presidencialista, legitimado enteramente bajo dicha figura,
se terminan imponiendo las visiones del pensamiento que cuentan con mayor poder

politico; en este caso las del Presidente'®,

Si se hace un andlisis comparativo entre los dos periodos gubernamentales
analizados, se encontrar4, a pesar de los vacios y confusiones (seguridad —
desarrollo) en los primeros afios, una voluntad politica de crear algo diferente a las
anteriores practicas del manejo de la delincuencia en el pais; mientras que, en el
segundo periodo, la mayoria de iniciativas tienen, pericialmente, una légica populista y

de legitimacion del gobierno.

13 Los proyectos presidenciales por reformar la constitucién, sobretodo en temas judiciales
(aumento de penas y eliminacion de la caducidad de la prision preventiva), provoco la separacion del
Movimiento Ruptura 25 del régimen y de otros movimientos asociados.
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CONCLUCIONES Y RECOMENDACIONES

l. CONCLUSIONES

El dltimo capitulo ha sido destinado a los resultados y conclusiones que se han
encontrado durante la presente investigacidon, que en lineas generales responde a la
siguiente interrogante:¢,Cuales han sido los motivos que influenciaron al Gobierno de
Rafael Correa, en lo referente al manejo politico de la delincuencia y de la seguridad
ciudadana, a alejarse de los principios constitucionales e imponer una racionalidad

centrada en el castigo penal y la militarizacion de la seguridad publica y ciudadana?

Abordar tal problemética significé partir de la discusién de las diferentes
propuestas teéricas en torno al concepto de la desviacién, que oblig6 a realizar un
analisis a través de las principales escuelas de pensamiento sociolégico. El propdsito
era exponer la evolucién conceptual de dicho fenédmeno en la teoria social mediante el
andlisis de los aportes de la escuela estructural-funcionalista, el interaccionismo
simbdlico, la criminologia heredera del pensamiento marxista, hasta llegar a las teorias
de la modernidad tardia. Dicho andlisis evidenci6é que la problematica delincuencial y
su correlacion con los controles estatales no son fendmenos externos o aislados de la
sociologia. Al contrario, ellos tienen sus raices en las formas de interaccién de la
propia sociedad, lo que provoca que, a medida que esta se transforma, se modifica
también la delgada linea entre “lo correcto” y “lo incorrecto”, o entre “lo normal” y “lo
anormal”’. Asi, este trabajo ha entendido al delito como un indicador moral del
momento historico de una cultura, cuyo nivel de tolerancia social hacia el mismo es lo
gue configura, en parte —porque no se puede desestimar los intereses politicos—, la
reaccién del control formal impartido por el Estado, principalmente en las sociedades

de la modernidad tardia,

En las democracias occidentales, a partir de la década de los setenta ha
cobrado importancia la criminalidad menor, tanto para los actores politicos como para
la ciudadania en general. Esto no solo responde a la profundizaciéon de su incidencia,
sino también a la disminucién de la tolerancia social hacia el delito. Desde la teoria de
Jock Young, tal situacion es el resultado de la capacidad delictiva para cuestionar la
legitimidad del Estado, que se vuelve incapaz de proveer seguridad a la poblacién, y
por generar ansiedad entre la poblacion, pues hay una demanda generalizada de
mayores niveles de seguridad que rebasa toda distincion de clase. Asi mismo,

contrariamente a los postulados de las teorias herederas del pensamiento marxista, el
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delito no puede ser percibido tan solo como un pretexto para la dominacion, sino que

realmente afecta la cotidianidad de las personas, sobre todo de los mas vulnerables.

El sentimiento comun de inseguridad (sea o no respaldado en la realidad por
un alto indice delictivo) es aprovechado por los gobiernos, o por partidos aspirantes al
poder, para obtener ventajas politicas mediante el ofrecimiento o la implementacién de
politicas con alto apoyo popular, pese a que en muchas ocasiones se tiene conciencia
de su infructuosidad. Esta situacibn complejiza a largo plazo la formulacion de
medidas enfocadas en las causas socioeconémicas y culturales, por un lado, y, del
otro, en la prevencibn de sus consecuencias por medio de mecanismos
complementarios a la accién policial con capacidad de gestionar y disminuir el riesgo
al delito. Durante la realizacion de la presente investigacion pudo comprobarse que al
no ser Ecuador un caso exento de este planteamiento, los postulados tanto de D.
Garland como de J. Young pueden ser Utiles para abordar la realidad nacional en lo

relativo al manejo politico de la delincuencia.

El analisis de la racionalidad de las politicas de seguridad publica y ciudadana
aplicadas en el gobierno de Correa bajo la ayuda metodoldgica de la teoria de
Garland, ha puesto de manifiesto que efectivamente existi6 un proceso de
distanciamiento entre las respuestas estatales frente al fendbmeno delictivo y la
seguridad ciudadana prescrita en los principios constitucionales establecidos en el afio
2008. En consecuencia, el sentido de las préacticas politicas ha pasado desde un
enfoque de adaptacién preventiva (construido en base a las garantias y derechos
constitucionales), a uno mas represivo (basado en la reaccién policial, castigo penal y
militarizacion de la seguridad publica y ciudadana como principales mecanismos
disuasivos del delito). No obstante, se torna indispensable aclarar que, si bien existio
un intento en la Constitucion de 2008 por cambiar los paradigmas de seguridad en el
pais, anteriormente dominado por la doctrina de la Seguridad Nacional, nunca tal
iniciativa pudo llevarse realmente a la practica™®. A pesar de las mejoras en lo
referente a equipos e infraestructura en la institucién policial, no existié el suficiente

entendimiento de la problematica delincuencial y del legado de la Seguridad Nacional

114 Segain un funcionario de la Fiscalia, entrevistado para esta disertacion, el problema de Larrea en
el Ministerio “era que no tenia practica, ni ningun tipo de vision de seguridad, dejé que sea,
practicamente, la policia quien trace su hoja de ruta”. Mientras que las deficiencias en el mandato de
Bustamante fueron, en sus palabras, “el manejo del discurso (refiriéndose a sus declaraciones sobre el
delito como una percepcion) y el hecho de que nunca hubo un entendimiento de lo que es la institucion
policial, se choc6 con la triste realidad de la policia”. En cambio, un ex consultor del Ministerio del
Interior y académico, entrevistado también para esta investigacion, menciona que en el Mandato de
Bustamante “la Unidad (refiriéndose a la Unidad de Ejecucion Especializada) no logré ser unidad técnica
y nunca hubo una relacion conjunta, la modernizacion fue un desastre, existio incompetencia técnica y
desconocimiento en sus técnicos” en definitiva argumenta “la unidad fue un fracaso”
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en la cultura organizacional de los gendarmes por parte de los funcionarios del
gobierno. A partir de este entendimiento, podria vislumbrarse que el fenémeno
delincuencial supera las légicas policiales tradicionales y las politicas destinadas a
mejorar las condiciones socioeconémicas de la poblacion, como postulan los
partidarios de la ideologia politica de izquierda —de la cual el régimen dice ser
partidario'**. Tales administraciones, al no poder superar el pensamiento de las
ideologias politicas de izquierda, terminaron por asociar las causas de la delincuencia

con el déficit econdmico.

Si bien los tres primeros mandatos ministeriales intentaron cambiar las logicas
de los modelos de seguridad publica y ciudadana, realmente no pudieron afrontar los
desafios que planteaba la nueva Constitucion a causa de la poca coordinacion entre
las acciones ministeriales y la Policia, de la carencia de una hoja de ruta (las politicas

)y
de la falta tanto de experiencia de las autoridades y técnicos como de continuidad

y programas se ejecutan sobre la marcha sin una politica clara que los respalde*®

politica™’.

La incapacidad de las politicas aplicadas hasta el afio 2010 para detener la
tendencia delictiva en aumento o para disminuir la ansiedad social, que llegé a
convertir a la inseguridad como el principal problema del pais en ese mismo afio,

generd el descontento de amplios sectores de la poblacion®®

y constituyo la principal
fuente de critica de la oposicion para deslegitimar al gobierno. Sin embargo, ante la
complejidad de la situacion, las respuestas del régimen no se respaldaron mas en los
principios constitucionales. Al contrario, ellas giraron hacia una tendencia punitiva y
militarista como método de enfrentamiento al auge de la conflictividad social, sin
importar que tales medidas suelen ser asociadas a gobiernos de derecha (los cuales

responden a un sistema moral y politico de tendencia conservador) y sean largamente

15 sin embargo es importante reconocer, como mencion6 el entrevistado de la Fiscalia, que el
gobierno de Correa recibié una policia con serias carencias operativas y logisticas, incluso existia
personal policial (citando al entrevistado) “que ni siquiera sabia disparar una pistola”.

11° Un ex asesor entrevistado sobre su experiencia en el Ministerio del Interior opin6: “no tienes un
documento tangible de hoja de ruta” “los planes llegan contigo y se van contigo”

17 Un ex Asesor del Ministerio de Gobierno, entrevistado para este trabajo, explicé que en el
mandato de Jalkh, a pesar de que el problema ya habia sido diagnosticado por su sucesor, el Ministro
Bustamante fue el primero en realmente poner en précticas diferentes estrategias para revelar por datos
estadisticos los delitos con mayor connotacion social. En palabras del entrevistado “fue el primero en
notar que era necesario contrarrestar la percepcion de inseguridad ciudadana”. Sin embargo, un ex
consultor y académico reconociendo la labor de Jalkh, sostuvo “que en el mandato de Jalkh es cuando
empez6 el germen de la politizacion de la seguridad”. Con respecto a las medidas preventivas del
fendmeno delincuencial, dijo el proceso de investigacion sobre los causas delictivas (por mas que se
declar6 su realizacion) fue nulo”.

18Es importante considerar que la demanda social por seguridad es la Gnica que no esta
sectorizada en polos a favor o en contra; mas bien esta distribuida de manera homogénea entre la
sociedad—
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criticadas por su incapacidad de resolver el problema. Por ende, se entiende que la
razon de fondo de tales medidas es obtener ventajas politicas: por ejemplo, lograr su
reeleccion en febrero de 2013 y consolidar su proyecto politico (el cual es poco claro y

bastante difuso) en un préximo periodo.

En cuanto al control delincuencial, durante el Gltimo periodo, se puede decir
que las politicas de seguridad ciudadana se han politizado e hipermediatizado (sobre
todo en la administracion del ministro Serrano bajo simbolos y propagandas que
restauran el imaginario de un estado todo poderoso y soberano capaz de restituir un
orden social y moral desgastado y viciado). Ademas, no se ha logrado la consolidacion
de una politica de Estado en seguridad ciudadana. Contrariamente, lo Unico que ha
existido son intentos de cambio sin lineamientos claros sobre los objetivos y
estrategias de accion, que idealmente deberian basarse en estudios serios sobre las
formas de reproduccién social del delito en el pais y en base al conocimiento de la
situacion real de las instituciones encargadas de proveer seguridad (funcién ejecutiva,
policial, sistema judicial y centros de rehabilitacion). Para el afio 2011, tal situacion se
profundiz6 hasta el punto de tener una politica de seguridad dominada por reacciones
coyunturales y golpes de efecto (que no han logrado consolidar la articulacion
institucional) sustentados en los pensamientos dominantes de la opinién publica —
inclinada hacia el castigo—, de las posturas conservadoras del poder ejecutivo (como
son la prohibicion de venta de alcohol, o la asociacién de pobreza e inseguridad) y de
la intromision del poder militar en los espacios politicos civiles. En este sentido, tales
politicas no son formuladas con el fin de reducir el delito, sino de legitimar la imagen

presidencial y su proyecto politico.

La propuesta de refundacion del Estado de Alianza Pais, que gracias a la
participacion ciudadana abri6 las puertas para la redacciéon de una nueva Constitucién,
efectivamente posibilitd una serie de cambios en el manejo tradicional de la seguridad
en el pais. Pese a que dicha problematica no estaba dentro de las prioridades iniciales
del gobierno, se han realizado transformaciones ejemplificadas por la consideracion de
la Seguridad Humana como deber del Estado, el aumento de derechos para los
criminales, la diversificacion de los mecanismos de solucion de los conflictos diferentes
al castigo penal, la legalizacion de la caducidad de la prision preventiva y la garantia
constitucional al debido proceso judicial. No obstante, en la préactica politica relativa al
control delincuencial, la Constitucion no pasa de ser un catalogo de principios sin
mayores repercusiones. Es mas, las innovaciones logradas por la Constitucion han

sido negadas por el propio presidente Correa al apoyar iniciativas destinadas a
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reformar sus postulados y al negar la participaciéon ciudadana o politica contraria a sus

visiones.

Las ambigledades en las politicas de seguridad entre la garantia de derechos
y el castigo penal responden a las propias dinAmicas y contradicciones del movimiento
politico del régimen, que no muestra una homogeneidad ni coherencia ideoldgica. La
Revolucion Ciudadana se consolida en el poder gracias a la alianza de diferentes
movimientos y partidos politicos, principalmente de izquierda, que veian en el futuro
candidato una opcion para integrar sus concepciones y demandas al funcionamiento
del estado. Pero, al ser las preocupaciones de tipo econdémico prioritarias para el
gobierno, como se ha expuesto con anterioridad, el ejecutivo no vislumbré a
profundidad las consecuencias que los cambios constitucionales tendrian en el
funcionamiento del estado, entre ellos, los relativos a la Seguridad I. En consecuencia,
a medida que el proyecto politico se puso en marcha, las diferencias ideologicas al
interior del movimiento entraron en conflicto y manifestaron sus divergencias,

sobretodo una vez que éstas significaron un “efecto politico de rebote”!*

para el
gobierno al percatarse que la sociedad ecuatoriana no estaba a favor del trato
humanitario con los delincuentes —las medidas no fueron populares bajo la excusa de

que beneficiaban a los criminales y no a las victimas.

La respuesta del Presidente fue asumir las demandas sociales por seguridad
como propias, declarandose contrario a los derechos de los criminales, al exceso de
garantias constitucionales y a la caducidad de la prisiobn preventiva. Tal discurso
presidencial se ha mantenido, sin importar que ésta suscitara cierta oposicién y la
salida de figuras importantes alineadas a su mandato, régimen'®, pues le permiten
obtener ventajas politicas inmediatas, sin importar las consecuencias a largo plazo. En
consecuencia, lejos de estar fundando un estado de Derecho en los Ultimos afios, se
ha vuelto al tradicional manejo politico del pais basado en la autoridad del Caudillo y
no en el funcionamiento adecuado de las instituciones democraticas. Los espacios de

apertura estatal para la participacion ciudadana quedaron olvidados en Montecristi,

1% Uno de los entrevistados para esta disertacion, mencioné que, las politicas en favor de las
garantias constitucionales, herencia del neo garantismo, resultaron ser un bumeran politico contra el
gobierno, pues la ciudadania no se sentia ni representada ni satisfecha con el enfoque humanitario para el
trato a los criminales, ni con las politicas de “ciudadania universal y libre movilidad” (refiriéndose al art.
Constitucional 146 que absuelve a los extranjeros de presentar visa para entrar al pais). Ademas, dijo que
existe una percepcion ciudadana que fue asumida por el gobierno de que hubo abusos de las medidas
garantistas, sobre todo en lo concerniente a la caducidad de la prisién preventiva (la declaracion
presidencial sobre tal medida era que permitia la libertad a los delincuentes que la policia capturaba).

120| as Consulta popular del afio 2011 estuvo destinada a reformar principios constitucionales en
temas de seguridad y justicia, y le costo el régimen la salida de la Asambleista y fundadora de A.L., Betty
Amores, la del Asambleista Gustavo Darquea y la del Movimiento Ruptura 25. A esto se suma la salida
de otros personajes destacados por diferentes divergencias con el Gobierno.
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pues la actual forma de gobierno no acepta visiones que le sean contrarias, sin
importar que éstas vengan desde sus propios aliados o la ciudadania. A este respecto,
solo queda postular que las acciones de la actual administracion se han desviado del
camino del proyecto inicialmente planteado, que era aceptado por la mayoria de
ecuatorianos al aprobar la nueva Constitucion. Por tanto, las politicas de control de la
delincuencia solo son un reflejo del tipo de gobernabilidad impulsado por un régimen
politico basado en la popularidad de la figura presidencial, que en definitiva significa

que solo existe un actor politico que sostiene todo el funcionamiento del Estado.

Asi mismo, al representar las garantias constitucionales un obstaculo para su
praxis politica (como lo reflejan los derechos a la protesta y a la consulta popular en
proyectos de extraccion de recursos no renovables), el Presidente no dudo en
criminalizar las protestas sociales por medio de acusaciones legales de terrorismos
para sus lideres (tipificacion juridica que responde a las I6gicas de la doctrina de

Seguridad Nacional**

). Tales acciones muestran que no se ha podido abandonar los
instrumentos ideoldgicos del pensamiento militar a pesar de la reforma constitucional,
porque éstos son Utiles a los gobernantes de turno para palear y controlar la
conflictividad social frente a sus proyectos politicos. Asi mismo, las reformas a los
cbdigos penales promovidas por el ejecutivo con el fin de endurecer las penas, refleja
claramente la poca importancia que se otorga desde la presidencia a los derechos
ciudadanos. En consecuencia, las reformas al sistema judicial no han sido destinadas
a incrementar su eficiencia. Por el contrario, el nivel de incidencia del ejecutivo en el
sistema judicial muestra que éste se ha agudizado hasta el punto de no existir justicia
libre de la intervencion politica, pues o bien se utiliza mecanismos juridicos penales
para perseguir a los opositores del gobierno, o bien se favorecen causas para quienes

apoyan al régimen'#.

En resumen, el eje estructural del sistema judicial en cuanto al control delictivo
y conflictividad social se vuelve a consolidar en el sistema de penas privativas de
libertad, aungque no existan mayores logros en cuanto a la eficiencia de la justicia ni del
sistema de rehabilitacion social. Asi mismo, resurge la intromision militar en la

conduccién politica civil del estado y se postergan las probabilidades de descartar la

121 para mayor informacion sobre la criminalizacién de la protesta consultar el informe sobre los
derechos humanos para el 2010 realizado por la UASB. Internet.
http://www.uasb.edu.ec/UserFiles/369/File/PDF/Actividadespadh/Informedhvimpreso.pdf.

122 Un funcionario, quien participé en la redaccién del nuevo Cédigo Penal en la Asamblea
Constitucional, durante una entrevista para esta disertacion, opino que: el proceso de reforma judicial ha
puesto al mando a los peores jueces en la Corte Suprema de Justicia en los dltimo diez afios, por ende no
considera que la situacién de la criminalidad mejorara en el pais pues sin seguridad juridica la impunidad
solo tiende a aumentar.
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influencia de la ideologia de la Seguridad Nacional, que confunden la protesta social y
la delincuencia con la insurgencia armada, segun la conveniencia del poder politico de
turno. Por ultimo, si bien el gobierno de Correa ha dado la espalda a los postulados
constitucionales, es esencial remarcar que existe la probabilidad de que tales politicas
no hubieran sido facilmente modificadas de existir no solo un cultura politica que acate
la estructura institucional, sino también una cultura nacional en favor de medidas que
respeten la igualdad de derechos entre la poblacién y el debido proceso judicial
independientemente del cargo imputado a la persona. No obstante, aquello no anula la
responsabilidad del poder ejecutivo, pues €l es el encargado de la formulacién de
politica publica. Pero, se sostiene que el mantenimiento de una mayor coherencia
entre los principios enunciados y las practicas resultantes tendria mayores beneficios
para el fortalecimiento del estado de Derecho, y podria lograr que la poblacion
asimilara y comprendiera que mayores castigos o0 violencia no significarian

necesariamente la disminucién de su vulnerabilidad frente a la delincuencia.

. RECOMENDACIONES

La realizacion de esta disertacion, al permitir conocer un poco mas de cerca la
historia politica del Ecuador desde hace medio siglo hasta el presente, permitio
descubrir que en cuanto a la problematica de la seguridad y la delincuencia, las
propuestas desde la academia, a no ser que vengan desde el derecho o la prensa,
resultan escasas. Igualmente, respecto a los origenes (e influencias) y evolucién de
los imaginarios sociales relativos al crimen, no existen mayores documentos que
aborden esta problematica desde la sociologia. Asi mismo, no se encontraron estudios
sobre los crimenes que ocurren en los espacios privados (escuela, familia, trabajo) y
como éstos se legitiman en la cultura y el Estado sin que haya mayores mecanismos

formales e informales para desestimular su incidencia.

La escasez de estudios a profundidad se extiende a la realidad del
funcionamiento del delito en el pais, tanto en lo referente a la criminalidad mayor como
a la menor. En otras palabras, no hay trabajos que muestren cuales son sus logicas
organizacionales y sus practicas dentro de la realidad socioeconémica del pais.
Igualmente, no existe una descripcion de los imaginarios proveniente del discurso de
los propios delincuentes sobre su proceder, y como éstos se relacionan con las légicas
de pensamiento y redes sociales nacionales e internacionales. Los analisis
encontrados se basan en supuestos 0 en experiencias de otros paises, pero no en una

investigacion empirica de la realidad nacional. Esta situacién conduce a postular que
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es necesario apoyar e impulsar el desarrollo de investigaciones capaces de abordar la
evolucion histérica del concepto del castigo o de los mecanismos de solucién de
conflictos, no solo en relacion a las practicas estatales, sino también dentro de los
imaginarios sociales, con el fin de conocer si éstas han mutado tras la globalizacion o
la realidad nacional. De la misma forma, dentro de los estudios de la seguridad
ciudadana se podrian poner en relacion las variables de género y de criminalidad, a fin
de conocer el nivel de victimizacion real al que estan sometidas las mujeres dentro de
una estructura patriarcal en decadencia y frente a un sistema de justicia que promueve

la impunidad.
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ANEXOS

Anexo No. 1

LA FUERZA PUBLICA EN LAS CONSTITUCIONES DEL ECUADOR

Constitucién

Institucién

Misién fundamental

Principio de

Obediencia

1978

Policia
Nacional

170.- mision fundamental garantizar el
orden interno y la seguridad individual y
social. Constituird4 fuerza auxiliar de las
Fuerzas Armadas.

Fuerzas
Armadas

161. Las Fuerzas Armadas se deben a
la Nacion

162. La Fuerza Publica (militares y
policias) esta destinada a Ia
conservacion de la soberania nacional, a
la defensa de la integridad e
independencia del Estado y a la garantia
de su ordenamiento juridico.

163. La Fuerza Publica
no es deliberante. Sélo
las autoridades
emanantes seran
responsables por las
ordenes contrarias a la
Constitucion y la Ley.

1998

Policia
Nacional

183. La Policia Nacional tendr& como
mision  fundamental garantizar la
seguridad y el orden publicos.
Constituira fuerza auxiliar de las Fuerzas
Armadas para la defensa de la
soberania nacional.

Fuerzas
Armadas

183. Las Fuerzas Armadas tendran
como mision fundamental la
conservacion de la soberania nacional,
la defensa de Ila integridad e
independencia del Estado y la garantia
de su ordenamiento juridico.

190.- Las Fuerzas Armadas podran
participar en actividades econdmicas
relacionadas con la defensa nacional.

185.- La fuerza publica
sera obediente y no
deliberante.

2008

Policia
Nacional

158. La proteccion interna y el
mantenimiento del orden publico son
funciones privativas del Estado vy
responsabilidad de la Policia Nacional.

163.- La Policia Nacional es una
instituciéon estatal de caracter civil,
armada, técnica, jerarquizada,
disciplinada, profesional y altamente
especializada, cuya misién es atender la
seguridad ciudadana y el orden publico,
y proteger el libre ejercicio de los
derechos y la seguridad de las personas
dentro del territorio nacional. Los
miembros de la Policia Nacional tendran
una formacion basada en derechos

159.- Las Fuerzas
Armadas y la Policia
Nacional seran
obedientes y no
deliberantes, y
cumplirdn su misién con
estricta  sujecion  al
poder civii y a la
Constitucion.
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humanos, investigacion especializada,
prevencion, control y prevencion del
delito y utlizacion de medios de
disuasién y conciliacién como
alternativas al uso de la fuerza.

158. Las Fuerzas Armadas es una
institucibn de  proteccion de los
derechos, libertades y garantias de los
ciudadanos tienen como mision
fundamental la defensa de la soberania
y la integridad territorial.

Fuerzas 162.- Las Fuerzas Armadas sélo podran
Armadas participar en actividades econdmicas
relacionadas con la defensa nacional, y
podran aportar su contingente para
apoyar el desarrollo nacional, de
acuerdo con la ley. El Estado asignara
los recursos necesarios para su
equipamiento, entrenamiento y
formacion.

Elaborado por Sol Espinosa para la investigacion “La Seguridad Interior en un contexto de cambios
globales y demandas. Contribucion a un modelo tedrico y de gestion” en el afio 2011.
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Anexo No 2

DIFERENCIAS ENTRE LA LEY DE SEGURIDAD NACIONAL Y LA LEY DE SEGURIDAD
PUBLICA Y DEL ESTADO.

Ley de Seguridad Nacional 1979

Ley de Seguridad Publica y del
Estado 2009

Objeto de
la
Seguridad

Art. 1. La Seguridad Nacional del
Ecuador, es responsabilidad del
Estado.

Art. 1.- regular la seguridad integral del
Estado democratico de derechos vy
justicia y todos los habitantes del
Ecuador.

Garantias
Estatales

Art. 2.- El Estado garantiza la
supervivencia de la colectividad, la
defensa del patrimonio nacional y la
consecucién y mantenimiento de los
Objetivos  Nacionales (desde los
conceptos militares, los objetivos
son referidos Unicamente al Estado)

Art. 3. Es deber del Estado promover y
garantizar la seguridad de todos los
habitantes, = comunidades, pueblos,
nacionalidades y colectivos del Ecuador
y de la estructura del Estado.

Proteccion
Interna.

Art. 25.- La direccion del frente Interno
le corresponde al Ministro de Gobierno
y Policia. ARTICULO 26.- Mision
principal: Cohesionar a la poblacién del
pais en los aspectos moral, intelectual
y civico, para los fines de la Seguridad
Nacional.

Art. 28.- Prestard su colaboracién para
el cumplimiento de las siguientes
acciones en el campo de Seguridad
Nacional:  Cooperacion  para el
fortalecimiento de la politica exterior
gue garantice el prestigio, la soberania,
la independencia y la integridad
territorial de la Republica. Apoyo al
Frente Militar (...) y orientacion de la
conciencia ciudadana y de los
esfuerzos de la Nacién, para que el
pueblo participe y colabore en los
planes de desarrollo integral del pais.
(Se conservan los conceptos
militares de la guerra total; frente
militar, frente politico, frente interno
y frente externo. Lo militar queda
como equivalente al poder politico.)

Art. 11 b) La proteccion interna, el
mantenimiento 'y control del orden
publico tendran como ente rector al
Ministerio de Gobierno, Policia y Cultos.
Corresponde a la Policia Nacional su
ejecucién, la que contribuird con los
esfuerzos publicos, comunitarios vy
privados para lograr la seguridad
ciudadana, la proteccion de los
derechos, libertades y garantias de la
ciudadania. Apoyara y ejecutara todas
las acciones en el ambito de su
responsabilidad  constitucional  para
proteger a los habitantes en situaciones
de \violencia, delincuencia comdn vy
crimen organizado. Coordinara su
actuacion con los dérganos
correspondientes de la funcién judicial.

Seguridad
Ciudadana

No existe/no se menciona

Art. 23.- La seguridad ciudadana es una
politica de Estado, destinada a fortalecer
y modernizar los mecanismos
necesarios para garantizar los derechos
humanos (...). Con el fin de lograr la
solidaridad y la reconstitucion del tejido
social, se orientard a la creacion de
adecuadas condiciones de prevencion y
control de la delincuencia (...).

Elaboracion propia en base a las leyes de Seguridad de 1979 y 2009
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Anexo No. 3

Cronologias del

Gobierno de Rafael Correa desde el 2007 hasta el 2011.

Manejo Politico de la Seguridad Ciudadana en el

Fecha

No. de
Decreto

Decreto 0
Acuerdo/Propuestas
Presidenciales

Polit.
Negacion

Polit.
Adaptacion

Ministro
del
Interior

01/03/2007.

No. 152

Creacion Comision para el
apoyo a la Modernizacion de la
Policia Nacional

Larrea

15/10/2007

No. 675

Estado de emergencia la
Policia Nacional del Ecuador.

Larrea

26/11/2007

No. 761

Renovacion del Estado de
Emergencia con las mismas
condiciones que el Decreto 675

Larrea

21/01/2008

No. 916

Equiparacion de
remuneraciones al personal en
servicio activo y pasivo de la
Policia Nacional

Bustamante

01/04/2008

No.
1002

Se renovO el Estado de
Emergencia con las mismas
condiciones que el Decreto 677

Bustamante

22/05/ 2008

No. 1107

Creacion de la Unidad de
Ejecucion Especializada

Bustamante

30/05/2008

No. 1118

Renovase el estado de
emergencia en las  Policia
Nacional del Ecuador y de la
Unidad Ejecutora Especializada
del Plan de  Seguridad
Ciudadana.

Bustamante

05/02/2009

No. 1573

Reformas a la Ley sobre
Armas, Municiones, Explosivos
y Accesorios, tales como:
establecimiento  de  nuevos
organismos de control,
procedimiento para la
importacion y  fabricacion
armas

Jalkh

02/09/09.

Se envia a la Asamblea el
proyecto de Ley Reformatoria
al Cédigo Penal y Codigo de
Procedimiento Penal para la
Tipificacion y Juzgamiento de
los Delitos Cometidos en el
Servicio Militar y Policial.

Jalkh

30/09/2009

No. 82

Estado de Excepcion por 60
dias ante la agresion del crimen
organizado, sin suspension de
derechos, en las ciudades de
GUAYAQUIL, QUITO Y
MANTA.

Jalkh
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30/11/2009

No. 167

Se renueva por 30 dias el
Estado de Excepcion en Quito,
Guayaquil y Cuenca

Jalkh

30/06/2010

No. 410

Cambia el nombre  de
Ministerio de Gobierno,
policia, cultos y
municipalidades por Ministerio
del Interior.

Jalkh

30/09/2010

No. 488

Decreta Estado de Excepcion a
nivel nacional por sublevacion
policial. Se autoriza a los
militares a  participar en
actividades de  seguridad
interior

Jalkh

No. 493.

Renovacion del Estado de
Excepcion por sucesos del 30
de septiembre

Jalkh

09/10/2010

No. 500

Renovacion del Estado de
Excepcion por 60 dias, para
permitir la movilizacion de las
Fuerzas Armadas en
actividades de  Seguridad
Interior y en la proteccion de la
Asamblea Nacional.

Jalkh

07/12/ 2010

Ejecutivo remite a la Asamblea
un proyecto de reformas a la
Ley de Seguridad Publica y del
Estado, para que las FF.AA.
puedan participar en asuntos de
seguridad interna y combatir la
delincuencia.

Jalkh

09/04/2011

No. 727

Decreta Estado de Excepcion
en el Cantén Quito, para que
los Militares protejan las
instituciones de la Asamblea
Nacional.

Jalkh

Durante todo el 2011, por
medio de decretos se declara en
Estado de excepcion a todas las
instancias de la Asamblea
Nacional.

Jalkh

16/07/2009

Presidencia envia a la
Asamblea el Proyecto de
Reforma al Cddigo Penal,
Codigo de Procedimiento Penal
y Leyes Conexas. Presidente de
la Republica.

Jalkh

20/12/2010

El Gobierno ordena
incrementar  los  operativos
militares anti delincuenciales
en Guayaquil y Quito por el
incremento acelerado de la
inseguridad.

Jalkh
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17/01/2011

No. 632.

Decreta que la representacion
legal, judicial y extrajudicial de
la Institucion Policial pase al
Ministerio del Interior.

Vera

21/02/2011

No. 669

El Presidente Declara que se
llevard a cabo la consulta
popular y referéndum para
enmendar la constitucion, el
sistema de justicia y temas de
interés general.

Vera

23/05/2011

No. 784

El Ministerio del Interior asume
las competencias de la Unidad
de Ejecucion Especializada.

Vera

06/05/2011

decreto
749

Decreta el traslado del control
de armas al Consejo Sectorial
de Seguridad.

Vera

04/10/2011

El Ejecutivo remite a la
Asamblea el proyecto de Ley
del Codigo Organico de
Entidades de Seguridad
Ciudadana

Serrano

29/12/11

No. 988

Creacion del Servicio Integrado
de Seguridad. ECU 911. Este
servicio estarda bajo la
Secretaria Técnica del
Ministerio  Coordinador  de
Seguridad Interna y Externa.

Serrano

14/10/2011

Presidencia envia a la
Asamblea la propuesta de Ley
del Codigo Orgéanico Integral
Penal. Presidente de la
Republica

Serrano

Elaboracion propia. Fuente: Sitio web de Registro Oficial, Asamblea Nacional, y Presidencia.
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