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Capitulo 8

Problemas tipicos de implementacion

en las politicas publicas locales de seguridad
y convivencia

DOI: 10.17230/978-958-720-969-3ch8

Luis Fernando Agudelo y Santiago Leyoa Botero

Introduccién. {Dénde pueden fallar las politicas pua-
blicas locales de seguridad y convivencia ciudadanar

Las politicas pueden fallar. No todos los disefos de politica terminan
modificando de forma positiva las condiciones del problema puablico que
se diagnosticéd y que se llevé adelante con el apoyo de una coalicién de
actores (Coletti, 2015; McConnell, 2015; Volker, 2014). A veces, las po-
liticas publicas no logran los objetivos que se proponen o lo hacen por
medios que generan problemas no previstos que pueden llegar a afectar
a los ciudadanos de manera mds aguda que el problema original (McCon-
nell y Stark, 2002; Renda, 2006).

De hecho, las demandas de las sociedades latinoamericanas en los
aflos sesenta o setenta estaban circunscritos, por los Gobiernos autori-
tarios (o en transicién), a mantener el orden del Estado en medio de
un estado de excepcidon permanente. Las aspiraciones a los derechos
politicos y fundamentales a la vida y la dignidad estaban suspendidas
buena parte del tiempo. Ni que hablar de los econémicos o sociales:
parecia que todo se circunscribia a los derechos a la propiedad privada y
no habia nada mas.

Sin embargo, la implementacién de politicas ptblicas se seguridad
con enfoques conceptuales ciudadanos fue llegando al compds del au-
mento de la democratizacién y de la presion internacional por la amplia-
ci6én de los derechos (Krennerich, 2024). En esa medida, los factores de
fracaso aumentaron al mismo ritmo que las expectativas de los ciudada-
nos lo hicieron. Asi, tras mas de 20 afios de implementacion de politi-
cas publicas locales de seguridad con enfoque conceptual de seguridad
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ciudadana, son los problemas de las brechas sociales subyacentes a la
ampliacion de la participacion y el control consolidado de las organiza-
ciones criminales los que parecen tener mas desvios con las expectativas
originales.

Este capitulo se interesa por construir, desde la teoria del “éxito” de
las politicas puablicas (Coletti, 2013; Howlett, 2012; McConnell, 2010a,
2010b, 2015; Rose, 2004; Vecchi, 2013), una clasificacién para identificar
problemas de implementacién de las politicas puablicas locales de segu-
ridad y convivencia, que podrian derivar en el fracaso de estas politicas
analizadas. Para ello se exploran los principales problemas que llevan a
las politicas a no ser exitosas desde una perspectiva tedrica, y sobre esa
base se construye una clasificacién que se aplica a un universo de 40 po-
liticas publicas locales de seguridad y convivencia implementadas en el
mundo (las mismas que se usaron en el capitulo 5 para ver las relaciones
causales tipicas) y, de este modo, sacar conclusiones para Colombia y
especialmente para Antioquia.

Malos disefos, adaptaciones acriticas y presion
internacional: los obstdculos para el éxito de las
politicas de seguridad

Los problemas de implementacién de politicas publicas estan asociados
a la calidad del diseno, al contexto de la implementacion y a la estructura
de las instituciones que lideran el proceso. Esas estructuras son esencial-
mente organizaciones publicas; en esa medida, el estudio de los proble-
mas de implementacién esta en el espacio en el que las politicas pablicas
y la administracién publica se encuentran.

Con relacion al diseno de la implementacién, suelen utilizarse mas
recursos en el andlisis de la coherencia interna de los objetivos desde
la literatura y con los beneficiarios, que previendo los problemas que
tienen los funcionarios y sectores lideres de la gobernanza llevando ade-
lante los objetivos planteados (Alexander, 1982; Bardach, 2012). Si bien
hay una reflexién constante durante el ciclo del disefo sobre la calidad
de la formulacion y la estructuracion del problema puablico (Cejudo y
Michel, 2016), existe mucha menos conciencia de las dificultades que se
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presentan en los procesos de participaciéon o en la emergencia de resis-
tencias activas de parte de actores sociales durante la implementacién
(Castillo, 2017).Y se presta mucho menos atencién cuando las politicas
provienen de la transferencia de experiencias sin ajuste a las realidades
de los contextos especificos (Marsh y Sharman, 2009; Radaelli, 2000).

Este problema de la adaptacion surge esencialmente en un “mer-
cado” de transferencia de politicas publicas, no solo desde la perspecti-
va de los marcos conceptuales con sus relaciones causales subyacentes,
sino también de sistemas enteros de marcos, problemas e instrumentos
de un lugar a otro (Dolowitz y Marsh 1996; Marsh y McConnell, 2010;
Thurm ez al., 2024).

Si bien el andlisis comparado de experiencias internacionales o el
desarrollo de mecanismos de transferencia de experiencias originadas
en practitioners esta plenamente justificado como una forma de entender
obstdculos especificos de implementacion, debe tenerse especial cui-
dado con el contexto de implementaciéon de lo adoptado (Dolowitz y
Marsh, 1996; Rose, 2004; Vecchi, 2013). Uno de los factores a tener en
cuenta es el cardcter frecuentemente laudatorio de la manera de na-
rrar y compartir las experiencias, ya que la tendencia a evadir el fracaso
suele llevar a desafiar el valor de los contextos cambiantes y el cardcter
particular de los movimientos sociales de los marcos especificos de im-
plementacion (Howlett, 2012; Schneider e Ingram, 1988; Weaver, 1986;
Wegrich, 2009).

En el ambito de las politicas puablicas de seguridad y convivencia,
el proceso de transferencia?' puede llegar a ser mucho mds intenso que
en otros sectores de gobierno, en la medida en que asuntos como el ali-
neamiento geopolitico con un bloque o potencia global (Duke y Ojanen,
2006; Lavenex ez al., 2010; Moon, 1983; Singh, 2008;), la existencia de
conflictos internos o internacionales de atencion global (Blanchard ez 4/,
1999; Wallace y Wallace, 2006), la afectacion de amenazas de seguridad

‘I Marsh y Sharman (2009) hacen una distincion valiosa entre transferencia y difusion de

politicas pitblicas, senalando que la difusién privilegia la estructura, mientras la transfe-
rencia prefiere la agencia de las politicas. Ademds, la literatura de difusion se asocia
a busqueda de patrones, en tanto la de transferencia, al seguimiento del proceso.
En ambas hay una preocupacion por el éxito o el fracaso de las politicas, y se presta
mucho menos atencién de la que se deberia a la realidad contextual de los paises en
desarrollo. Véase también a Fawcett y Marsh (2012) y Bennett y Howlett (1992).
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globales como el narcotrafico (Montero, 2012; Ramos, 2005; Sinchez y
Judrez, 2019; Torquemada, 2021), la firma de acuerdos de paz (Simo-
lin, 2023) o la atencién de victimas locales e internacionales (Ebohon e
Ifeadi, 2012) delimitan el alcance y el funcionamiento de los aparatos de
administracion puablica de seguridad interna y justicia.

Si bien las politicas publicas son producto de un proceso de toma de
decisiones complejo en el que interactian multiples actores originados
en los sectores de interés (Haplern, 2009), en el caso de las politicas
publicas de seguridad, convivencia vy justicia, en los niveles nacionales,
se juegan también intereses geopoliticos e internacionales que hacen
mads cadtico el proceso. Si bien hay menos organizaciones nacionales in-
volucradas (Fuerzas Armadas, Justicia, Policia o Fiscalia), estas son mas
sensibles a influencias internacionales y a una mayor dependencia en el
diseno de respuestas que luego tiene alcance local.

Si bien esto puede ser una ventaja cuando las politicas pablicas exis-
tentes estan muy atrasadas en términos de los problemas, o tienen ins-
trumentos poco efectivos o los resultados ocasionan brechas de bienestar,
como injusticias o transgresion de los derechos humanos, puede suceder
también que demasiada presion internacional para actuar de forma es-
pecifica sobre un problema que les interesa a Gobiernos externos pueda
generar descuido de conflictos internos o de la seguridad local.

Un buen ejemplo de esto es la intensidad de la presion internacio-
nal para que paises como Colombia o México luchen contra el narcotra-
fico desde la perspectiva de la interdiccion aérea, la aspersion de cultivos
y la bisqueda de capos mafiosos, y no que se concentren en el problema
de la marginacidn rural, la debilidad institucional de los aparatos de po-
licfa dedicados a pequefas causas, la prevencion del reclutamiento de
jovenes o la disfuncionalidad de las economias regionales.

A ello debe sumarse el hecho de que la implementacion de las po-
liticas publicas de seguridad y convivencia con enfoque conceptual de
seguridad ciudadana tenia la tendencia a centrarse mds en actores loca-
les en el ambito de los problemas de convivencia, lo que las alejaba atin
mads de los intereses geopoliticos y las acercaba a los asuntos microlocales
de convivencia y seguridad. Sin embargo, la irrupcion de la seguridad
humana ha tenido un elemento de influencia geopolitica asociada a un
mundo que tiende a orientarse de nuevo a bloques con intereses ideol6-



gicos y econémicos muy especificos, y uno de los elementos de esa puja
es el tipo de politicas de seguridad que se implementan (Den Boery De
Wilde, 2008).%

En definitiva, los problemas de diseno asociados a objetivos mal
construidos que no tengan claro el problema, las relaciones causales, la
calidad de la informacién o la perspectiva ciudadana de los afectados
pueden resolverse con una mejora del proceso de diseo (Olaya y Galle-
go, 2022). Los problemas de emergencia de resistencias activas de los
actores en el proceso de implementacion, si bien se pueden controlar en
el diseno mediante la elaboracién de disefios de instrumentos lo sufi-
cientemente flexibles y asegurando la legitimidad de las soluciones con
la participacién social y comunitaria (Agudelo y Garay, 2022) —que al
final del dia no se pueden controlar del todo—, los contextos cambiantes
de las politicas hacen que sea imposible prever cambios drasticos de la
posicion de algunos actores dentro o fuera de la coalicién que impuls6 la
politica para modificar las condiciones de los recursos de poder.

Decir que una politica publica es exitosa es complejo, por la diver-
sidad de los contextos y la estructura de gobernanza en la que se disefa
e implementa. Las mejores posibilidades de denominar “exitosa” una
politica se presentan cuando los ajustes de la implementacién llevan a
que las acciones efectivamente aplicadas modifiquen las condiciones es-
tructurales del problema en el marco de las relaciones causales previs-
tas en el disefio (Coletti, 2015; McConnell, 2015; Volker, 2014). Estas
probabilidades de “éxito” se aumentan con el uso responsable de las
experiencias internacionales y entendiendo las condiciones contextua-
les de las mismas. No se trata de abandonar la dindmica de la politica
comparada como punto de partida (Dolowitz y Marsh, 1996), sino de
comprender el contexto de las teorfas de cambio como parte del andlisis
de los obstdculos mismos de implementacion. Es decir, hay un elemen-
to de imprevisibilidad de la politica y del poder del que dependen las
politicas. La politica es “voluble cual pluma al viento”, parafraseando el
aria de Rigoletto.

%2 En el capitulo 6 de este libro se hace un andlisis de las razones vy la viabilidad del

proceso de transferencia y difusion de la seguridad humana, desde la perspectiva de
los problemas de insercidn e integracion asociados al fenémeno de los grandes flujos
de refugiados y migrantes.
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{Por qué fallan las politicas publicas locales
de seguridad y convivencia?

De lo que se trata es, entonces, de construir una metodologia para iden-
tificar problemas de implementacion de las politicas publicas locales de
seguridad y convivencia. Existe una larga tradicién escrita que se pre-
gunta, desde la perspectiva del proceso de diseno, por los problemas de
implementacion (Pressman y Wildavsky, 1973), que se ha ido transfor-
mando en cuestiones especificas como: dcudles son las lecciones sobre
el fracaso? ¢Coémo evitar la busqueda de culpables en la formulacién de
politicas publicas? (Howlett, 2012), para, a partir de alli, interrogarse
por: écémo aprender de las mejores practicas internacionales de politica
publica? (Coletti, 2013; Dolowitz y Marsh, 2000).

"También aparecen trabajos sobre cémo abordar el éxito y el fraca-
so, muy concentrados en los resultados (McConnel, 2010b; Rose, 1993,
2004; Weaver, 1986), y sobre como comprender que existe un espacio
para las zonas grises entre lo que podria constituirse como un fracaso de
resultados y un éxito en politica piblica (McConnell, 2010a). A partir
de esta literatura, se ha construido una tradicién escrita que ayuda a
entender el éxito y el fracaso, para, desde de alli, mejorar la calidad de
los procesos de diseno y diagnéstico del disefio de politicas publicas,
de forma que se brinden herramientas para practitioners, tomadores de
decisiones, politicos y ciudadanos que participan en las politicas publi-
cas mds alld de la reflexion teorica (Casillas, 2020; Leyva y Olaya, 2022;
Morestin, 2013).

Para este trabajo especifico se tomé la clasificacion de las tres ca-
tegorias de McConnell (2015) de los fracasos de las politicas pablicas
(fracasos politicos, fracasos programaticos y fracasos de proceso) que
utiliza Howlett (2012). Sobre todo, se usa la categorizacién de Hudson
etal. (2019), que determina que hay cuatro grandes factores que contri-
buyen al fracaso de las politicas pablicas. En la tabla 8.1 se presenta una
adaptacion de los obstdculos de implementacién que pueden derivar
en fracaso.
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Tabla 8.1 Obstaculos de implementacion de politicas ptblicas locales de
seguridad y convivencia que pueden convertirse en factores de fracaso de la
politica

Factores que
contribuyen al
fracaso de una
politica

Adaprtacion de
obstéculos de
implementacion de
las politicas publicas
locales de seguridad

y convivencia que
pueden convertirse en
factores

de fracaso

Ejemplos originados en el estudio
exploratorio, casos nacionales de politicas
publicas que se enfrentan a obstdculos que
las llevan a no lograr resultados esperados

1. Expectativas
excesivamente
optimistas

Objetivos y causas
desarticulados,
relaciones causales
que no se cumplen

y disefios que se
concentran demasiado
en una sola dimensién
o dimensiones

de los problemas
(transformacion social,
patrullaje, prevencion
en vez de ataque de

la inseguridad,

o ataque de la
inseguridad en

vez de prevenir)

Los programas de construccion y
mejoramiento de parques como inhibidores
del crimen han sido comunes en varias
ciudades de Estados Unidos. En andlisis
para las ciudades de Chicago, Cleveland,
Columbus, Dallas, Los Angeles, Milwaukee,
Oakland, San Francisco y Tucson, Boessen,
A.y Hipp, J. (2018) encontraron que

las expectativas fueron excesivamente
optimistas y que: 1) no hay evidencia
significativa de la reduccion del crimen

en calles adyacentes de parques (sin
embargo, las manzanas y calles con parques
tienen un poco mds de probabilidades de
agresion agravada mds en los barrios de
bajas desigualdades que en las de altas
desigualdades); 2) existe una relacién de
menor criminalidad en zonas residenciales
con parques que en zonas comerciales

con parques en general, pero al analizar

las zonas residenciales, tienen mayor
incidencia de crimen las zonas alrededor
de parques que las que no estdn alrededor
de parques, debido a que son zonas de
bordes menos vigiladas en general y mds
atractivas para los delincuentes; 3) existe
un diferencial racial en los delitos; asi, el
que en los barrios latinos haya mds robos en
el parque mismo, pero menos en las calles
aledanas, puede tener que ver con que los
nifos latinos usan de forma mds intensiva
el parque y estdn siendo mds victimizados;
4) los barrios con altas concentraciones

de jovenes tienden a tener mds crimenes
cerca a los parques que los lugares con
poblaciones mds envejecidas con parques
cercanos; vy 5) la relacion entre capacidades
comunitarias y construccion de parques
debe verse mis alld de la criminalidad, y
debe extenderse el drea de andlisis mds alld
de las calles alrededor del parque, dado que
cambian de manera importante la dindmica
de ocupacién del territorio.




2.
Implementacion
en un gobierno
disperso

Desarticulacion entre
niveles de gobierno,
falta de capacidades
de Gobiernos locales,
excesiva concentracion
de capacidades en

un solo nivel, falta

de capacidades e
informacion para
prever problemas

de implementacion

y problemas de
estructura de la
administracién pablica.

La decision del Gobierno de México de
crear una guardia nacional y entregar el
control del problema de las organizaciones
narco a la Armada es revisada por el
International Crisis Group (2023), v
muestra como el poder del narco se
consolida en zonas de alta pobreza e
incapacidad de Gobiernos locales que estdn
en corredores de movilidad y transporte
transfronterizo o maritimo. La estrategia
de seguridad basada en lo nacional cambid
la tendencia a la reduccion de homicidios,
pero empeoro las cifras medidos por
sexenios: 60 000 homicidios en Fox,

120 000 en Calderén, 150 000 en Pena
Nieto, y la proyeccion en Lopez Obrador
serd cercana a los 180 000. Las razones

son por la implementacién de un gobierno
disperso: 1) la intervencion de las fuerzas
armadas es efectiva a la hora de perseguir
objetivos de alto valor de las estructuras
criminales; 2) el éxito en perseguir, capturar
o neutralizar cabecillas ha producido

una fragmentacion de las organizaciones
criminales y el aumento de la criminalidad,
por la mayor competencia por los territorios;
3) las policias de los estados y municipales
tienen poca legitimidad ciudadana y una
percepcion de alta corrupeion, que se

ve agravada por la desfinanciacion del
Gobierno federal; 3) los municipios mds
pequeinos (menores a 55 000 habitantes)
mds cercanos al sistema férreo federal que
conecta con Estados Unidos estdn mas
expuestos a la corrupcion y a la violencia
de las organizaciones criminales y a la
cooptacion de los aparatos de policia; 5) las
estrategias de seguridad ciudadana quedan
entonces reservadas para municipalidades
mads grandes con recursos propios; 6) el
poder de fuego de las organizaciones se
ajusto al alza al tener que enfrentar a las
fuerzas militares, en tanto que la provision
de armas de Estados Unidos alimenta

la asimetria de capacidades entre las
organizaciones criminales y las policias
locales; y 7) la l6gica de relacionamiento
federal local

es de desconfianza, por la corrupcion local
y la desfinanciacion.
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3. Formulacién
inadecuada

de politicas
colaborativas

Disfuncionalidad

de la estructura de
gobernanza para
movilizar recursos
de poder previstos
en la relacion causal;
organizaciones de

la sociedad civil

y comunidades
descoordinadas o
que movilizan poder
en direcciones

que bloquean la
politica publica y
generan conflictos;
falta de apoyo o

de conocimiento

de los actores de

los instrumentos
implementados;
existencia de
gobernanza criminal
que aprovecha
problemas de disefio
0 captura mayores
recursos; emergencia
de actores ilegales o
informales a partir
de errores de diseno
y de instrumentos, y
profundizacién de la
gobernanza criminal.

Los programas de participacion ciudadana
para la mejora de la convivencia y la
seguridad (Neighbourhood Watch) en
ciudades de Australia se plantearon de

una forma estandarizada para mejorar

los resultados de policia de cercania;

sin embargo, los resultados terminaron
siendo muy desalentadores en relacién

con reduccion de delitos. Aparecieron
problemas de desconfianza con vecinos

y desconocidos, y la razon esencial

fueron unos esquemas de gobernanza
inadecuados: 1) con una gran diversidad
de esquemas de implementacion y niveles
de involucramiento se hace muy dificil
construir mecanismos de resultados
comparados por cohortes; 2) el esquema
de Neighbourhood Watch estd asociado a la
realizacion de reuniones alrededor de todo
tipo de organizaciones vecinales, escolares
o de Iglesias, que tienen en comun la
pertenencia a un territorio acotado; de

alli se nombra un coordinador voluntario
que canaliza los boletines de la policia 'y la
informacion vecinal, con muy diversos
niveles de involucramiento y escala; 3)

en Australia, a diferencia de Estados
Unidos, suelen incorporarse territorios muy
extensos, con entre 300 y 3000 propietarios,
lo que dificulta el flujo de informacién; y
4) hay que tener cuidado con pensar que
todos estan dispuestos a participar, que las
grandes reuniones construyen confianza y
que todos los Gobiernos locales financiarin
por igual (Fleming, 2005).
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4. Los caprichos
del ciclo politico

Problemas de prevision
de movilizacién de
actores no previstos,
empoderamiento
repentino de actores
con estrategia de
bloqueo por cambio

de contexto politico y
modificacion del animo
social frente a politicas
muy restrictivas.

Los trabajos de Pfeiffer ez al. (2005) v
Akkerman (2018) muestran c6mo el modo
en que se informa de los crimenes cambia la
percepcion, el apoyo politico y las politicas
penales. Las politicas de mejoramiento

de la convivencia en barrios interraciales
en Alemania se ven afectadas por la
manera como los politicos y los medios
enfocan los problemas de convivencia y
delincuencia en la que estdn inmersos
inmigrantes: 1) la sobreestimacion de la
percepcion de inseguridad (miedo) tiene
efectos en cadena en la presion pablica
sobre las penas, el nimero de detenidos,
la rigidez del sistema carcelario, el costo
econdmico de detener a los delincuentes
y las externalidades de su permanencia

en el sistema penal para sus circulos
familiares; 2) la incapacidad de las
autoridades en Alemania para comunicar
los buenos resultados en la dimensién de
la criminalidad vy los conflictos sociales
lleva a que la competencia de los medios
de comunicacion por lograr lectores,
televidentes y usuarios que pasen tiempo
en plataformas conduzca al tratamiento
espectacular de los delitos; 3) el cambio
de modelo de negocio de medios de venta
diaria a suscripciones y el aumento de

la diversidad de fuentes de informacién
llevan a que la informacién de seguridad se
use como gancho para aumentar lectores

y adherencia, lo que deriva en cierto nivel
de radicalizacion de la problemdtica en
quienes la consumen de forma asidua y

se ve reforzada por los algoritmos de las
redes sociales; 4) la falta de confianza

en las autoridades y las limitaciones para
comunicar las cifras limitan la capacidad
de frenar la demagogia punitiva, y 5) la
demagogia punitiva gana protagonismo

en un escenario donde las condiciones
socioecondmicas posteriores a la guerra de
Ucrania se endurecen en Alemania. El ciclo
politico de partidos de centro promigracion
y prorrefugio en medio de un ambiente

de crecimiento econémico cambia la
percepcion de los programas barriales de
mejora de la convivencia.

Fuente: Elaboracién propia con base en Howlett (2012)
y en Hudson ez al. (2019).
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Estas categorias se suman a la clasificacién temadtica de las razones
por las cuales las politicas publicas locales de seguridad y convivencia
ciudadana fallan en el mundo, en la que se delimitan las razones con-
ceptuales de las expresiones de obstdculos de esas implementaciones.
Para ello, se utilizé el siguiente listado, que se muestra en el cuadro 8.1,
sobre la base del andlisis de frecuencias de las causas que mads se repiten.

Cuadro 8.1 Clasificacién temdtica de los obstdculos de implementacion

mads frecuentes de los casos y lineamientos de politicas publicas locales de
seguridad y convivencia

Comunidad y participacién

Organizacién y gestion policial

Gobierno y gestion local

Organizaciones y gobernanza criminales

Poder politico vy fuerzas militares

Informacion y percepcion

Urbanismo y espacio publico

Politica social y derechos humanos

Justicia, derechos humanos y derecho internacional humanitario

Relaciones intergubernamentales

Reformas administrativas

Fuente: Elaboracion propia.

Las categorias elegidas se aplicaron a un estudio exploratorio que in-
cluy6 40 casos de implementacién y lineamientos de politica pablica de
seguridad y convivencia local a nivel global, con el fin de identificar con-
textos de implementacién (actores, teorias de cambio) y obstaculos de
implementacién declarados en estos documentos.” Este andlisis explora-
torio tomé casos de bases de datos que indexan publicaciones académicas,
usando como claves de busqueda: “Politicas publicas de seguridad y con-
vivencia” y “Gobernanza de la seguridad local”.

» Este es el mismo estudio que se utilizd en el capitulo 5 de este texto. Para ver las

politicas, los lineamientos de politica y los casos de evaluacién de politica publica
dirigirse a ese capitulo.
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A partir de alli, se seleccionaron trabajos que evaluaran casos de po-
liticas locales, establecieran lineamientos para su disefio € implementa-
cion, o evaluaran las politicas. De estos 40 casos se derivaron 190 obs-
tdculos de implementacién diferentes. Se entiende por “obsticulos de
implementacion” las expresiones negativas sobre (McConnell, 2015) los
resultados del proceso y el contexto politico o lo programatico que se
den en torno a las cuatro dimensiones de Hudson ¢ @/ (2019). Estos
obstaculos de implementacién se identificaron utilizando la lectura cri-
tica de los casos identificados en el estudio exploratorio.

De los 190 obsticulos de implementacién originados en los 40 ca-
sos internacionales analizados, en el cuadro 8.2 se exponen los 34 que
tienen frecuencias plurales (se encuentran mas de una vez) y que repre-
sentan el 51 % del total de los obstaculos.

Cuadro 8.2 Version resumida de los obstdculos de implementacion
con proposito de clasificacion

Seguridad insostenible sin cierre de brechas

Mejora del urbanismo responsable de mas seguridad

Ilegales fortalecidos a pesar de mayor presencia de la institucionalidad
legal por captura de espacios de participacion (gobernanza criminal); alta
adherencia local a criminales (gobernanza criminal) y gobernanza local
cooptada por ilegales

Comunidades responsables de resultados de seguridad y convivencia

Participacién comunitaria motivada solo en seguridad y convivencia,
no en integracion social

Participacién comunitaria sin cierre de brechas

Incremento de delincuencia orientada a delitos contra el patrimonio
y falta de policia

Cambios o incremento del patrullaje como solucion para todos los crimenes

Informacién de seguridad sin veracidad

Policia centrada en crimenes, no prevencion del delito

Reforma de seguridad sin conocimiento técnico ni comparacién
internacional

Gerencia de la seguridad y convivencia excesivamente tecnocratica
y apolitica

Participacién comunitaria esencialmente identitaria que genera exclusién

Mercados de seguridad sin control social
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Reformas disfuncionales de seguridad sin relaciones intergubernamentales

Fuerza de policia tradicional frente a drogadictos o personas con
problemas mentales

Seguridad militarizada ilegitima

Abandonar participacién en medio de realidad local muy diversa

Punitivismo para consumo de drogas

Mantener ciclo punitivo como estrategia esencial de seguridad

Demagogia punitiva por sesgos en la informacién piblica

Reforma seguridad sin apoyo de Gobiernos locales y comunidades

Sesgos cognitivos ciudadanos

Gobernanza sin poder del Gobierno local

Solo centrarse en la prevencidn, sin persecucion del delito

Desarrollo de capital social sin tecnologia ni capacidad de comunicacién

Incapacidad de cambiar la relacion de la Policia con la marginalidad social

Participacion sin actores no tradicionales: comunidades excluidas,
empresarios

Reforma de la Policia sin mejora de datos de resultados, de proceso,
de participacion y sociales

Descentralizacion sin poder local fortalecido

Instrumentalizar comunidades en conflictos para que sirvan de escudo
o de extraccion de rentas

Participacion sinénimo de autonomia excesiva de lo local,
con riesgo de captura de ilegales

Participacién comunitaria sin pequefas reuniones con policia

No incluir condiciones sociales estructurales como parte de las politicas

Fuente: Elaboracién propia.

Estos obsticulos de implementacién se clasificaron tematicamente

dependiendo del gran obstdculo que llevaria a que fracasara la politica

publica. Ademas, se clasificaron por el enfoque conceptual de la politica

publica de seguridad y convivencia que se declar6 en el proceso de dise-

no e implementacion de la politica analizada (Ver tabla 8.2).
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Tabla 8.2 Clasificacién temadtica de obsticulos de implementacién por temati-
cay por enfoque tedrico de la seguridad vy la convivencia

Grupositemiticos Enfoque de seguridad

de pbstaculos . Seguridad Seguridad Seguridad
de implementacion s ;

publica ciudadana humana
Organizacion y gestion policial 0,159 0,144 0,121
Comunidad y participacién 0,142 0,139 0,140
Gobierno 0,159 0,105 0,102
y gestion local
Orgamzacnoncs. ' 0.119 0.111 0.071
y gobernanza criminales
Politica social 0.079 0.108 0.089
y derechos humanos
Urbanismo y espacio puablico 0,088 0,128
Poder politico 0,199 0,051 0,089
y fuerzas militares
Informacién y percepcion 0,096 0,039
Justicia, derechos humanos
y derecho internacional 0,067 0,113
humanitario
Relaciones
. ) 0,142 0,041 0,039
intergubernamentales
Reformg de la POll.Cl?l, 0,051 0,071
la seguridad o justicia
Total 1,000 1,000 1,000

Fuente: Elaboracion propia.

Los obstiaculos mas frecuentes en los casos y lineamientos analizados
que declararon tener enfoque conceptual de seguridad publica o del Es-
tado son los relacionados con el “Poder politico y las fuerzas militares”,
seguidos de la “Organizacion de la gestion policial”, la “Intervencién del
Gobierno local” y las “Relaciones intergubernamentales”. Son el 60 % de
los obstaculos asociados a como y en quién se distribuye el poder.

En las politicas publicas con enfoque de seguridad ciudadana, baja el
protagonismo de la “Organizacion y gestion policial”, mientras la segunda
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preocupacion son las formas y el alcance de la “Participacién comunitaria”.
Adicionalmente, la tercera posicién de los obstaculos de implementacion
estd asociada a la presencia y el protagonismo de las “Organizaciones y
gobernanza criminales”, que esas organizaciones comunitarias, junto con
los “Gobiernos y capacidades locales”, deben enfrentar.

En el caso de las politicas publicas relacionadas con seguridad hu-
mana, ganan mucha relevancia los obstaculos relacionados con “Justicia,
derechos humanos y derecho internacional humanitario”, que si se suma
con “Politica social y derechos humanos” y asuntos como “Urbanismo
social y espacio publico”, significan la tercera parte de los obstadculos
de implementacién mds importantes, lo que muestra la centralidad del
cierre de brechas.

Ya mirando desde la perspectiva de los factores de fracaso de las po-
liticas publicas desarrollados por Howlett (2012) y Hudson ¢z 4/. (2019),
se hizo una clasificacion de los obstaculos de implementacién de las po-
liticas analizadas para identificar tanto: 1) qué tipos de obstaculos de
implementacién son mds frecuentes para cada causa de fracaso de las
politicas publicas, y 2) frecuencia de las causas del fracaso en funciéon
del tipo de enfoque conceptual de cada politica piblica de seguridad y
convivencia analizada (Ver tabla 8.3).

Tabla 8.3 Tipos de obstdculos de implementacién y causas de fracaso de las
politicas puablicas expresando frecuencias de 0 a 1

Causas de fracaso de las politicas puablicas
Obstdculos de Estructura E .
implementacion de xpectativa Implementaciéon | Caprichos
excesivamente . . . 2
gobdcrnanga T gobierno disperso | ciclo politico
inadecuada
Comunidad 0,73 0,18 0,09 0
y participacién
Organizaciones
y gobernanza 0,91 0 0,09 0
criminales
Organizacién 0,17 0,45 0,38 0
y gestion policial
Politica social 0,29 0,62 0.10 0
y derechos humanos
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Urbanismo
y espacio publico

0,06 0,72 0,22 0

Justicia, derechos
humanos y derecho
internacional
humanitario

0,25 0,42 0,33 0

Poder politico

) B 0,13 0,31 0,25 0,31
y fuerzas militares

Informacion

y percepcién 0 0,14 0,36 0,50

Gobierno

i 0,43 0,04 0,48 0,04
y gestion local

Relaciones

. 0 0 1,00 0
intergubernamentales

Reforma del
Gobierno vy las
relaciones con
ciudadanos

Total 0,37 0,30 0,27 0,06

0,29 0,29 0,43 0

Fuente: Elaboracién propia con base en Howlett (2012)
y en Hudson ez a/. (2019).

Al comparar los tipos de obstdculos tipicos de implementacion
(190) que son mds frecuentes para cada causa de fracaso de las politicas
publicas (4), se pueden ver que, para el caso de fracasos por “Estructu-
ra de gobernanza inadecuada”, los obsticulos de implementacién mas
frecuentes son los relacionados con “Comunidad y participacion” y “Or-
ganizaciones y gobernanza criminales”. Este comportamiento confirma,
en la practica de las politicas publicas, el sefalamiento que se hace en
los capitulos 1y 2y en los capitulos 5y 6 en relacién con la complejidad
de construir respuestas de fortalecimiento del Estado en contextos en
los que organizaciones criminales tienen capacidad para competir efec-
tivamente a la fuerza del Estado. Es una complejidad que se anade al
hecho que son las organizaciones sociales y los Gobiernos locales quienes
tienen mayores complejidades a la hora de enfrentar esos retos.

Con respecto a la coherencia de los objetivos que estan en las cau-
sas de fracaso de “Expectativas excesivamente optimistas”, aparecen los
obstéiculos de implementacion relacionados con la “Organizacién y ges-
tién policial”, la “Politica social y derechos humanos”, el “Urbanismo y
espacio publico”, la “Justicia, derechos humanos y derecho internacional
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humanitario” y el “Poder politico y fuerzas militares” como los grupos
de obstaculos que suelen incurrir de forma mads frecuente en problemas,
como relaciones causales espurias y, sobre todo, disefios unidimensiona-
les que no logran integrar la complejidad de los problemas publicos de
seguridad y convivencia local.

El factor de fracaso “Caprichos del ciclo politico” se relaciona esen-
cialmente con obstdculos de implementacion del “Poder politico y fuer-
zas militares”, y sobre todo los de “Informacién y percepciéon”, en los que
la mitad de los obstdculos de implementacién se vinculan con el cambio
de orientaciéon del animo social y del apoyo de las coaliciones subya-
centes a la construccion de poder para llevar adelante los objetivos que
se propone una politica. Esto pone de manifiesto la importancia de las
estrategias de comunicacion de los planes de accién de las politicas y la
necesidad de construir narrativas sélidas y lo suficientemente flexibles
para adaptarse a los cambios del entorno de implementacién y gestion
de la administraciéon publica.

Por Gltimo, la causa “Implementacién gobierno disperso” se rela-
ciona con los obstdculos clasificados como “Gobierno y gestién local”,
“Reforma del Gobierno y las relaciones con ciudadanos” y “Relaciones
intergubernamentales”. L.a mds frecuente es esta Gltima, porque la idea
de implementacion de un gobierno disperso parte de la falta de coordi-
nacion interagencial e intergubernamental. Asimismo, los factores in-
ternos de problemas de disefo e informacidon o gestién directa de los
instrumentos de seguridad y convivencia que dependen de las agencias
de Gobierno local estdan en esta esfera.

En la tabla 7.4 se presentan las causas del fracaso en funcion del tipo
de enfoque conceptual de la politica publica de seguridad y convivencia
analizada.

Tabla 7.4 Clasificacion de las causas del fracaso en funcién del tipo de enfo-
que conceptual de la politica piblica de seguridad y convivencia analizada

) Enfoque
Causas del fracaso de las politicas - - -
publicas Seguridad Seguridad Seguridad
publica ciudadana humana
Estructura de gobernanza inadecuada | 0,28 0,39 0,33
Expectativa excesivamente optimista | 0,16 0,31 0,35
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Implementacién gobierno disperso 0,48 0,25 0,26
Caprichos ciclo politico 0,08 0,05 0,07
Total 1,00 1,00 1,00

Fuente: Elaboracion propia con base en Howlett (2012)
y en Hudson ez a/. (2019).

Con respecto a las relaciones entre las causas del fracaso de las politicas
publicas y los enfoques conceptuales de las politicas analizadas en el
estudio exploratorio, se refleja que las politicas clasificadas como de “Se-
guridad publica o del Estado” concentran casi la mitad de las posibles
razones de fracaso en problemas de “Implementacién en el marco de go-
biernos dispersos”, que tiene relacion con la mayor tendencia a poner el
acento de este tipo de politicas en la capacidad de movilizar los recursos
del Estado (especialmente en niveles federales o nacionales) y el reto
de coordinacién que eso implica entre las agencias del propio Gobierno
supralocal con los Gobiernos locales.

Por el lado de las politicas pablicas con enfoque conceptual de seguri-
dad ciudadana, son las causas principales de fracaso las asociadas a “Estruc-
turas de gobernanza inadecuadas o disfuncionales”. Esto es entendible, en
la medida en que este tipo de politicas pone el acento en la capacidad de
movilizar recursos de poder en las comunidades desde los Gobiernos loca-
les. Cabe mencionar que este tipo de politicas suele tener objetivos mas
ambiciosos, en el sentido de mejora del entorno urbano, la confianza puabli-
ca o los resultados de seguridad fisica, que deben ser controlados.

Por dltimo estén las politicas con enfoque conceptual de seguridad
humana, que en el marco de las politicas analizadas tenderian a presen-
tar mds dificultades por tener objetivos excesivamente optimistas. No
es extrafio que esto suceda, porque las politicas de seguridad humana
suelen incorporar, como objeto de intervencion por la via de la trans-
versalizacion, materias y competencias que estan por fuera de la esfera
tradicional de las organizaciones y agencias que tienen relacién direc-
ta con los asuntos mas tradicionalmente asociados a seguridad, como
secretarias o ministerios de Seguridad, Participacion o Gobierno, y van
incorporando secretarias y agencias, como salud, integracién social o las
relacionadas con poblaciones especificas (mujeres, juventud, indigenas,
afro, ninez o adultos mayores).
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Mejorar el disefo, construir legitimidad
y ajustarse a los cambios

Visto desde la perspectiva de las cuatro causas estructurales que llevan al
fracaso de una politica, desarrollada por Hudson ez 2/. (2019), las politi-
cas publicas locales de seguridad y convivencia tienen en la presencia de
organizaciones criminales que incluyen o controlan la gobernanza local
uno de los obstdculos de implementacién mas frecuentes que afectan
el contexto de implementacion. Si bien, en muchas ocasiones, el poder
de la violencia y de infiltraciéon de estas organizaciones es muy grande,
existen ejemplos en América Latina de Gobiernos y politicas que han lo-
grado competir efectivamente con ese control ilegal, al menos en parte.

Muestra de lo anterior es el caso de Medellin y su “medio mila-
gro” (Fukuyama y Colby, 2011), que ha significado un proceso de for-
talecimiento paralelo de capacidades nacionales y locales de seguridad
y justicia que, con los déficits de legitimidad democritica con los que
se produjo su desarrollo (véase el capitulo 2 de este libro), permitié un
avance inédito de la institucionalidad para proveer bienes publicos. Sin
embargo, ese avance no solo no eliminé a las organizaciones criminales,
sino que ademds les ha permitido sofisticar su competencia, por la auto-
rregulacion de su funcionamiento y la regulacién social de los barrios de
los que se derivan sus rentas ilegales. El fortalecimiento del Estado no
significé la monopolizacion de la fuerza, sino la construccién de una go-
bernanza dual, a veces legal, a veces criminal (Blair ¢z /., 2009; Blattman
et al., 2020; Doyle, 2016; Ruiz ez al., 2023).

No puede hacerse un llamado a que no se deberia seguir en el pro-
ceso de fortalecer el Estado, dado que el segundo grupo de causas de
Gobiernos disfuncionales exige el fortalecimiento de los Gobiernos loca-
les y, sobre todo, la mejora de la capacidad de trabajo colaborativo entre
agencias locales y supralocales en contextos de permanente reforma. Los
obstdculos de implementacién a remover son de mejora de la calidad del
diseno y articulacion entre objetivos estratégicos de los diferentes niveles
de gobierno. La existencia de Gobiernos locales que buscan enfrentar el
incremento de la criminalidad, en relacién con Gobiernos nacionales que
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no los apoyan financieramente o que estian enfrentando desde lo federal
estructuras que tienen expresiones de fuerza local, es un caso frecuente
en América Latina que hace fracasar los esfuerzos de varios niveles de go-
bierno por ausencia de coordinacién. Alli aparecen casos como el de Mé-
xico, con el fortalecimiento asimétrico en entidades de seguridad nacio-
nales frente a los Gobiernos locales mas pobres y expuestos al control de
las organizaciones de narcotrafico (Alvarado, 2012; Crisis Group, 2023).

"Tal vez los asuntos en los que mds se puede trabajar desde lo local
para mejorar las probabilidades de perspectivas exitosas son los relacio-
nados con la mejora del disefo y el aprestamiento de las organizaciones
locales. Mucho se puede hacer con la influencia que tienen los alcaldes
(gobernadores o presidentes municipales o jefes de gobierno) con las or-
ganizaciones de la sociedad civil de base. Las causas de fracaso asociadas
a “Expectativa excesivamente optimista” requieren realismo vy flexibi-
lidad para adaptar los disefnos vy las coaliciones de poder, integrando la
mayor cantidad de actores al proceso, sobre todo en el camino de lograr
politicas con enfoque de seguridad humana.

Tal es el caso del Programa Integral de Proteccion Ciudadana, lleva-
do adelante en la provincia de Buenos Aires, en Argentina, y amplificado
como politica federal. Este programa, que tenia una postura discursiva
progresista y amplificada de la necesidad de lograr la mejora de la seguri-
dad local sobre la base de la mejora de la coordinacion y la participacion
social, termin6 siendo un tipico programa de entrega de patrullas y me-
dios, y no el programa socioterritorial innovador que se anuncié (Galvani
etal., 2015).

En definitiva, un obstdculo de implementacion se debe a la na-
turaleza imprevisible de los cambios politicos. Alli lo que nos muestra
el andlisis de casos internacionales es que la estrategia de informacion
debe ser complementaria a la estrategia de implementacion; la coalicion
$€ construye con recursos y compromisos, con estructura, pero también
con narrativa. L.a imagen que tienen los ciudadanos y los miembros de
la coalicion del proceso es tan importante, como lo es todo el trabajo de
mejora de la funcionalidad del Gobierno.
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En una época de descentralizaciéon de los mensajes, los Gobiernos
deben competir de manera efectiva por construir una narrativa basada
en la realidad y la veracidad que genera credibilidad, esa es la piedra
angular de la legitimidad en un mundo en el que los “Caprichos del
ciclo politico” pueden derribar hasta el mejor disefio y la estructura ad-
ministrativa mds sélida. Esto es especialmente importante en contextos
donde las organizaciones criminales juegan politicamente mediante la
infiltracién de partidos politicos con recursos, el acceso a programas de
participacién comunitaria para cooptarlos, o incrementando el nivel de
violencia en retaliacion. Alli es cuando la credibilidad del Estado para
la ciudadania es mds importante, con el fin de impedir el fracaso de
las politicas puablicas locales de seguridad y convivencia, que en muchas
ocasiones es la Gnica esperanza que tienen los ciudadanos para salir del
miedo producido por el control ilegal.
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