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Capitulo I: Introduccion

El barrio La Legua (llamada poblacion en el lenguaje local) ha sido intervenido
por el Estado de Chile en los ultimos diecisiete afios, a propoésito del fendmeno
de la violencia presente en sus calles, sistematizando un conjunto de
aprendizajes disponibles para generar una politica publica sobre barrios de alta
complejidad. Dicho fenémeno de la violencia tiene una fuerte manifestacion o
efecto en las llamadas balaceras que se producen periédicamente y que han
costado muchas vidas en la poblacion, ademas de generar una sensaciéon de
inseguridad y vulnerabilidad que aumentan la percepcién de abandono por

parte del Estado en dichos barrios.!

Resulta de especial interés el andlisis del rol que han jugado diversos
actores involucrados en las intervenciones del Estado en dichos barrios que
permite generar insumos conceptuales a una definicion de roles de dichos
actores al incorporarlos en la politica publica, recogiendo la experiencia de la
participacion tripartita que se ha desarrollado en La Legua (Gobierno,
Municipalidad y comunidad organizada). Lo anterior permite determinar sobre
gué institucionalidad permanente se puede abordar la politica publica de los

barrios de alta complejidad y la correspondiente metodologia que sea capaz de

IN. del A.: Se debe reconocer que frente a la motivacion personal para realizar la presente
investigacién —naci en la poblacién La Legua (sector de Legua Vieja) y gran parte de mi vida la
he desarrollado residiendo en la ribera sur de la poblacion La Legua—, también existe una
motivacion relacionada con la experiencia laboral y desempefio profesional. En efecto, en los
Ultimos afios he sido parte del equipo de trabajo de lo que se denomina “Plan Integral Legua”
gue es la coordinacion del Estado en la intervencion y trabajo en la poblacién La Legua. Antes
de eso, durante varios afios, desarrollé un trabajo comunitario, social y de voluntariado en
diversas organizaciones de la sociedad civil que han tenido coberturas o trabajo territorial en la
poblacién. Lo anterior constituye un lugar privilegiado para realizar la observacion del fenémeno
de la violencia barrial asociado a los barrios de alta complejidad. Por otro lado, la lectura critica
y reflexiva, como asimismo el acercamiento conceptual desde la academia, tanto en la
participacion de algunos diplomados como del Magister de Gobierno y Gerencia Publica de la
Universidad de Chile, me han motivado a continuar una linea de interés en la investigacion de la
situacion de los barrios de alta complejidad.



incorporar la participacion ciudadana y comunitaria de la poblacion objetivo, en
las distintas etapas del ciclo de vida de la politica publica (desde su disefio

hasta su ejecucion y evaluacion final).

La evidencia internacional es otra vertiente que justifica el interés por
investigar sobre los barrios de alta complejidad, fenomeno reciente en la
realidad chilena, pero con antecedentes en barrios y ciudades de México (por
ejemplo, Ciudad de Juarez), Colombia (por ejemplo, municipio de Medellin) y
Brasil (por ejemplo, los asentamientos irregulares o barrios que constituyen las
favelas) que han tenido que enfrentar el desafio de la violencia barrial asociado
al negocio del narcotrafico y la situacion de vulnerabilidad de sus residentes. Lo
anterior justifica con mayor preocupacion la realidad de Chile, en donde todavia
no se alcanza el nivel de violencia de algunos asentamientos urbanos de dichos

paises.

Es asi que convergen todos estos intereses en un solo caudal que se
manifiesta en poder analizar cémo se ha desarrollado la intervencion del Estado
de Chile en estos barrios, recogiendo la experiencia de La Legua como un
proceso de aprendizaje, y lograr proponer algunas bases fundamentales para la
generacion de una politica que aborde el problema publico planteado en los

barrios de alta complejidad del Chile actual.

La delimitacion del espacio conceptual del tema a investigar dice relacion
con definir las bases para una politica publica sobre barrios de alta complejidad,
a partir del aprendizaje en la intervencion del Estado en un lugar preciso, como
es la poblacion La Legua, durante un tiempo determinado, correspondiente a
los afios 2001 al 2018.

Es asi que a partir de la experiencia en La Legua, se espera definir las
bases fundamentales para construir una politica publica en los barrios de alta
complejidad, conceptualizandolo, definiendo lineas programaticas, roles de los

5



actores involucrados, bases para una institucionalidad permanente vy
metodologia que incorpore participacion. Por tal motivo, en la investigacion
planteada se analiz6 la vulneracion y el fenébmeno de la violencia a partir de
distintos marcos conceptuales, se realiz6 un analisis cualitativo, y se concluyo
con un documento final que determine las bases de una politica publica sobre

los barrios de alta complejidad.

Se debe tener presente que durante las Ultimas décadas el Estado ha
enfrentado su intervencién en La Legua —en cuanto barrios de alta complejidad
o prioritario>— con diversas estrategias, pero careciendo de una politica publica
gue defina la intervencion en la categoria de estos barrios. Por otro lado, las
diversas intervenciones desarrolladas en estos barrios por el Estado han
carecido de una mirada coherente, experimentando constantes ajustes y
cambios de ejes, quedando sujetas a la discrecionalidad politica de la autoridad.
En tal sentido, especial atencidbn merece, en el marco del fenbmeno de la
violencia en los barrios de alta complejidad, el rol del Estado en dichos barrios,
tanto como garantes de los derechos humanos, como también ente

monopolizador del poder coercitivo.

Otro de los grandes criterios generales que se deben tener presente dice
relacion con el hecho de que se tiene que trabajar con un importante grado de
intersectorialidad, cuestion muy dificil de enfrentar con un Estado
compartimentado, cuya dinamica de trabajo obedece a una logica sectorial, cual
es el caso chileno, con faltas de didlogos internos y estructuras técnicas
extremadamente especializadas a quienes les cuesta comprender los

problemas publicos desde la integralidad y/o intersectorialidad.

En el marco de la presente investigacion se debe destacar que uno de los

objetivos del Magister de Gobierno y Gerencia Publica dice relaciéon con obtener

2 Denominado como “barrio prioritario” a partir del afio 2018, por el actual gobierno de
Sebastian Pifiera.



una “clara comprension de los fines del Estado y del servicio publico como ente
fundamental para la busqueda del bien comdn y el desarrollo econémico y
social”®. La situacion de extrema vulnerabilidad, asociado al fenémeno de la
violencia barrial que se concentran en ciertos barrios del pais, plantea una serie
de preguntas de trabajo relacionados con los fines del Estado y busqueda del

bien comun que se plantean en el programa del Magister.

Por otro lado, el Magister asume un compromiso, en su formacién, con
ciertos “valores propios de la ética publica, tales como la probidad, la equidad,
la justicia, el humanismo y un profundo respeto a los derechos de los
ciudadanos” 4, valores totalmente asociados al desarrollo del tema de
investigacion. El plantear un trabajo de investigacion relacionado con las bases
para una politica publica sobre barrios de alta complejidad se vincula
directamente con la vision del Magister en cuanto a “formar lideres para la
gestion del sector publico, que impulsen los procesos de modernizacion de la
gestion publica”™, al ser un tema emergente relacionado con una necesidad
imperiosa de dar respuesta a amplios sectores de la poblacién que viven en
dichos barrios y a toda la comunidad nacional, al enfrentar un tema fundamental

en la basqueda del bien comun.

La intervencién en los barrios de alta complejidad (BAC), o barrios
prioritarios, esta dirigida a todos y todas los/las habitantes de los barrios que

cumplan dichas caracteristicas. En la actualidad, no existe una metodologia que

3 Instituto de Asuntos Publicos. Universidad de Chile. Presentacion Magister en Gobierno y
Gerencia Publica. [en linea]
http://www.inap.uchile.cl//u/preview/contenidogenerallmp.jsp?id=104372&idDesktop=INAP
[consulta: 20 de marzo de 2017]

45 Instituto de Asuntos Publicos. Universidad de Chile. Presentacién Magister en Gobierno
y Gerencia Publica. [en linea]
http://www.inap.uchile.cl//u/preview/contenidogenerallmp.jsp?id=104372&idDesktop=INAP
[consulta: 20 de marzo de 2017]



determine con precisidbn cuales son dichos barrios, por lo tanto se debe

determina la poblacién objetivo destinataria de dichas politicas.

La intervencion en Barrios de Alta Complejidad (BAC), si bien es un
programa nuevo en la oferta publica de Seguridad del Estado, recoge la
experiencia acumulada de la intervencion estatal desde el afio 2001 a la fecha,
en la poblacion La Legua. En tal sentido, la formulacion de la “Intervencion de
los barrios de alta complejidad” tiene un largo proceso previo que ha generado
insumos, experiencia, estudios y analisis antes de su formulacion. Por tal
motivo, es importante establecer que uno de los problemas publicos
visibilizados que se aborda es la violencia barrial producida por el trafico y micro
trafico de drogas en barrios vulnerables, pero se carece de una politica publica
para enfrentar dicho problema.

No existiendo una verdadera politica publica para los barrios de alta
complejidad en Chile, surge la pregunta ¢Sobre qué bases fundamentales
(principios, ejes y criterios) deberia intervenir el Estado en los barrios de alta
complejidad?, en tal sentido ¢, Cuél es el problema publico a resolver en estos
barrios? y ¢ Cuales ha sido la experiencia y el aprendizaje en la intervencién en

la poblacion La Legua por parte del Estado?

Es asi que en el presente trabajo se plantea como objetivo general proponer
las bases fundamentales para la construccion de una politica publica dirigida a

los barrios de alta complejidad.

Para lo anterior se desarrollaron una serie de objetivos especificos, a saber:
describir las intervenciones del Estado en los barrios de alta complejidad entre
los afios 2001 al 2018; caracterizar a los barrios de alta complejidad para los
efectos de la politica publica, incluyendo una definicion conceptual, elementos
constitutivos y metodologia de incorporacibn de un barrio como de alta
complejidad para ser objeto de la politica publica y una definicion del problema
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central a abordar; definir los roles de los principales actores incorporados en la
politica puablica, bajo un concepto de participacion tripartita (Gobierno,
Municipalidad y comunidad organizada); formular bases para el establecimiento
de una institucionalidad permanente que aborde la politica publica de los barrios
de alta complejidad; y, elaborar una metodologia que incorpore la participacion
real de la poblacion objetivo en las distintas etapas del ciclo de vida de la

politica publica.



Capitulo II: Marco tedrico

El problema publico a abordar en los llamados barrios de alta complejidad,
barrios criticos, barrios vulnerados o barrios prioritarios esta ligado con la
violencia barrial relacionada con el trafico y microtrafico de drogas ilicitas.
Comprender el fendmeno de la violencia en estos barrios en sus diversas
manifestaciones, sus multiples y profundas causas, sus implicancias teéricas y
practicas y su relacion con las responsabilidades del Estado, como de otros
actores politicos y sociales, es una tarea fundamental. Dicho problema es
complejo y de multiples aristas que debe ser tratado desde un punto de vista
integral; en la tipologia de Heifetz son del tipo lll, es decir, la definiciéon del

problema es vaga y no se dispone de soluciones técnicas (Heifetz, 1997).

Por tal motivo, se seguira a Johan Galtung, quién sintetiza una parte de las
aproximaciones en su propuesta del “triangulo de la violencia”. Senala que en la
base del triAngulo, que corresponde a aquella parte invisible a la sociedad
(inmaterial), se sitia la violencia estructural, la cual actuaria negando las
necesidades de las personas, y la violencia cultural, que actuaria a través de
actitudes que legitiman la violencia. En el vértice superior ubica la violencia
directa, que se refleja en comportamientos y acciones visibles para las
personas (material). Desde su punto de vista, cualquier propuesta de solucién a
la violencia deberia incorporar estos tres aspectos: la violencia estructural, la
cultural y la directa (Galtung, 1999). Este marco tedrico fue utilizado en el
“Estudio de caso. Violencias y derechos humanos en la Legua” del Instituto de

Derechos Humanos (2015).

La violencia se puede estudiar y analizar desde distintas perspectivas y por
diferentes disciplinas de las ciencias sociales, pero la preocupacion principal de
la presente investigacién es comprender la violencia en un contexto en el cual

se produce, en cuanto violencia barrial, que se incorpora a la normalidad de la
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vida cotidiana de un barrio, en su diario vivir, agregadas a las rutinas
permanente del funcionamiento de un asentamiento urbano, nunca perdiendo la
perspectiva de que la violencia no se encuentra solo en los casos extremos,
sino instalada en la normalidad, y que tiene mas de un significado (Hernandez,
2001).

Principal atencion merece la incorporacion de la perspectiva de los derechos
humanos en las intervenciones del Estado en barrios complejos, lo cual se
relaciona con el sistema de control policial, con la violencia de género y con la
preocupacion que se debe tener con cierta poblacion con mayores problemas
de wvulneracion (por ejemplo, los nifios y niflas de dichos barrios). En este
sentido, la Organizacién de Naciones Unidas ha sostenido que la seguridad es
por definicién la “proteccion de un nucleo basico de derechos, incluidos el
derecho a la vida, el respeto a la integridad fisica y material de las personas, y

su derecho a tener una vida digna” (PNUD, 2013).

Se debe considerar que en Chile se planteé un Plan Nacional de Seguridad
Publica (2014) que en materia territorial “tiene dentro de sus pilares, la
focalizacion en los lugares de alto impacto, los barrios civicos y con alta
concentracion de servicios, los barrios prioritarios con concentracion de
violencias e inseguridad y los barrios de alta complejidad, afectados a la vez por
la pobreza, la exclusion, la inseguridad, el trafico de drogas y la delincuencia”
(Hernandez, 2015: 41). El Plan agrega que las personas deben recuperar sus
barrios y no esconderse detras de rejas y murallas. El espacio publico no puede
ser un lugar donde se acumulan escombros, en condiciones que se perciban
como amenazas o donde existan situaciones de riesgo para nifios, mujeres y
adultos mayores. Las plazas y areas verdes también deben ciudadanizarse,
activamente, con mas iniciativas deportivas, culturales y de participacion de
las/os vecinas y vecinos. Una politica publica de seguridad que enmarque una

intervencidon en barrios de alta complejidad debe considerar la seguridad como
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un derecho humano especial para el desarrollo de la calidad de vida de las
personas, constituyendo un valor juridico, normativo, politico y social

(Subsecretaria de Prevencion del Delito, Gobierno de Chile, 2016).

En Chile, al igual que en Latinoamérica, existen territorios con una alta
relegacion socio-espacial y altos niveles de violencia y criminalidad, donde el
homicidio o hallazgo de cadaver, el micro-trafico de droga y la presencia de
estructuras delincuenciales o de pandillas, el porte de armas, el hallazgo de
vehiculos robados son parte de la sub-cultura del barrio. En diversos territorios
de la periferia de las ciudades es posible observar barrios con niveles
significativos de delincuencia y violencia instalada tanto en espacios privados
como en espacios publicos. Asi, junto a niveles significativos de violencia
intrafamiliar, se constatan hechos de violencia en los asaltos y robos a las
personas, altos niveles de lesiones y violencia asociada al consumo y venta de

drogas (Eissmann Y Lunecke, 2005).

Existe abundante evidencia para sefialar que en estos barrios se tienen
multiples razones para sentir temor al existir violencias de todo tipo en sus
zonas segregadas, produciéndose “una cierta naturalizacion de la violencia, que
se acompafia de una serie de estrategias desarrolladas por los residentes para
lidiar con ella. [...] De este modo la segregacion de los hogares mas pobres
lleva a la desconfianza y a que cada familia se aisle de sus vecinos, lo que
afecta su capital social y su capacidad de asociarse para llevar adelante

proyectos comunitarios” (PNUD, 2017: 90).

Se debe destacar que, a pesar del avance de las Tics (tecnologias de la
informacion y comunicaciones) que permiten diversas formas de negociacion y
compraventa de drogas ilicitas, sigue siendo el espacio publico (calle, plaza o
parque) el lugar privilegiado para el intercambio comercial de drogas, es asi que

‘el fendmeno del trafico barrial, como expresion de la utilizacion de algunas
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zonas urbanas para la venta de drogas a consumidores, empez6 a ser visto
como un problema que iba méas alla de la comuna o sector directamente
afectado a partir del afio 2001, en el marco de la intervencion de la poblacion

Legua Emergencia” (Ministerio Publico de Chile, 2016: 27).

En relacion a estos hechos se debe tener presente que la configuracion de
organizaciones de traficantes es muy variable, no obstante “los grupos
vinculados al trafico de pequefias cantidades en los barrios, poseen un perfil de
“Clan Familiar”, encabezados por algun miembro de la familia, donde el grupo
se encuentra involucrados en distintos niveles, pero lo conforman
esencialmente los integrantes de una misma familia” (Ministerio Publico de
Chile, 2016: 29).

Diversos estudios sefialan que en algunos asentamientos urbanos la incidencia
del narcotrafico es muy elevada pues ciertos barrios poseian ciertas
caracteristicas comunes, tales como la cercania a vias de acceso importantes,
una configuracién interior de calles y pasajes muy intrincada —lo cual dificulta la
accion policial y facilita la impunidad de traficantes— y en algunos casos, la
existencia de cultura dominante de caracter antisistémico, fenomeno que facilita
el aislamiento de sus comunidades respecto del Estado (Centro de Estudios
para el Desarrollo CED, 2013). Estudios que dan cuenta de “una descripcion
detallada de las organizaciones que trafican drogas en los barrios denominados
criticos y que fueron emblematicos en los movimientos de pobladores de los
afios 1950 y 1960” (Ministerio Publico de Chile, 2016: 27).

Se puede sefialar que “la concentracion, la homogeneidad y el prestigio
(estigma) de ciertas areas de la ciudad son elementos claves a la hora de
analizar cdbmo se segregan los grupos y Qué consecuencias tiene esta
segregacion en las relaciones sociales de un entorno determinado” (PNUD,
2017: 84). Una de esas consecuencias es la inseguridad y la violencia al interior
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del barrio que se suma a la violencia simbdlica que la ciudad impone en forma
de estigma a los pobladores de “barrios malos” que se ven doblemente
victimizados (PNUD, 2017).

Especial cuidado se debe tener al caracterizar los barrios de alta complejidad o
prioritarios. Si bien corresponde hablar de barrio “vulnerable”, entendiendo que
se refiere a la acumulacion de desventajas sociales en ciertos territorios, al
trasladar este concepto al &mbito criminal, es mas correcto hablar de
“vulnerado”, porque tras esta denominacion se quiere demostrar como la
conjuncion de diversas variables sociales ha producido altos niveles de
violencia y criminalidad en ciertos territorios, y que ya no se trata de una
condicion en potencia de “vulnerable”, sino de una realidad de “vulnerado”
(Manzano, 2009).

Considerando que una caracteristica de la definicion del problema publico de la
seguridad en estos barrios es extremadamente segregacionista, cuando se
habla de la violencia que se encuentra en estos barrios, se asume una
dimension publica mucha mas invisibilizada que la que se asume en barrios de
clase media o alta (Beato, 2005). Por lo tanto, el tema de la seguridad publica
en las ciudades debe incorporar la dimension territorial, dado que las
desigualdades sociales tienen una expresion territorial y, por tanto, el disefio e
implementacion de politicas sociales tiene una relacion indisoluble con el

territorio (Valenzuela, 2015).

La OEA ha sefalado en su Informe de Drogas que “ademas del dafio a la salud,
el proceso de produccion, trafico, venta y consumo de drogas ha generado un
negocio ilicito que atenta contra la seguridad, el bienestar humano y material de
nuestros ciudadanos y contra la integridad de nuestras instituciones [...] tal
actividad ha propiciado el surgimiento o fortalecimiento de gigantescas redes

criminales transnacionales, que han terminado por expandir sus acciones a
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otras areas delictivas a un grado que lleva a pensar que ni siquiera la
desaparicion de esa economia ilegal podria poner ya fin a su accionar criminal
[...] En esas condiciones —se sefiala en el mismo Informe- la violencia se
convierte en el Unico instrumento para resolver las disputas con sus
competidores y para imponer su poder sobre la comunidad y muchas veces
sobre el propio Estado.” (Organizacion de los Estados Americanos OEA, 2014:
13).

Siguiendo a continuacion que “En el mismo documento recordamos lo sefialado
en el informe conjunto del PNUD y la OEA “Nuestra Democracia”, de 2010, que
afirma que “la falta de Estado es la que explica por qué poseemos la tasa de
homicidios mas alta del mundo, por qué el narco-crimen domina territorios e
influye sobre las decisiones publicas, y por qué hay amplias zonas de nuestros
territorios que estan fuera del alcance de la ley”. (Organizacion de los Estados
Americanos OEA, 2014: 14).

En el caso de Chile, se cuenta con instituciones encargadas de la orientacion y
formulacion de politicas publicas, con un marco legislativo en materia de
seguridad ciudadana y con una serie de organizaciones de origen académico
gue trabajan activamente el tema de prevencidén de la criminalidad, entre las
cuales se puede destacar el trabajo del CESC de la Universidad de Chile
(Hernandez, 2015), el cual ofrece otro enfoque epistemoldgico para abordar el
fendbmeno de la violencia en los barrios de alta complejidad o barrios criticos es
planteado por el Centro de Estudios de Seguridad Ciudadana (CESC) de la
Universidad de Chile en el marco de programas de prevencion comunitaria del
delito, trabajo que dice relacion con conceptos y metodologias de la
epistemologia y la salud publica, cuya génesis es multicausal y sobre las cuales
intervienen una serie de factores de riesgos. Al realizar un trabajo focalizado
sobre dichos factores de riesgo “es posible disminuir la ocurrencia de la
violencia y de la actividad delictual” (CESC, 2004: 3).
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Se plantea una nueva aproximacion conceptual a la prevencién comunitaria del
delito y la violencia partiendo de un cambio de paradigma, desde un enfoque
relativamente limitado hacia una visibon mas amplia de la seguridad en cuanto
bien publico. Por tal motivo “la comprension de estos problemas requiere del
analisis detallado de los elementos sistémicos, tales como: cuales son los
actores involucrados, como y cuando ocurren los incidentes, y cuales son las
respuestas institucionales dadas al fenébmeno. Esta perspectiva mas global
busca recabar datos sobre elementos ecoldgicos vinculados a los patrones
temporales y espaciales de los delitos, asi como a las condiciones fisicas,
sociales y ambientales de los mismos” (Beato, 2005: 10). Por lo tanto, se debe
incorporar la necesidad de enfrentar las condiciones sociales y econémicas que
fomentan la violencia, delincuencia y la victimizacién, coincidiendo con el

concepto de violencia estructural de Galtung.

Concordante con lo anterior, otros autores plantean que es posible observar el
alto grado de temor que tienen los vecinos y vecinas, el abandono de los
espacios publicos, el deseo de emigrar, la ruptura del tejido social, la
desconfianza en la policia, la socializacion de la violencia, el delito en jovenes y
la estigmatizacion social. Se plantea que para resolver esta situacion no basta
la sola represion policial; es necesario abordar los elementos de cultura de la
violencia presentes en el territorio, que en este caso refuerzan el uso de la
violencia y fomentan las carreras criminales (Lunecke, 2009), coincidiendo con
el concepto de violencia cultural del planteamiento de Galtung. De la misma
forma el Centro de Estudios de la Seguridad Ciudadana también plantea que la
responsabilidad basica no solo les corresponde a las policias, sino que a los
gobiernos, comunidades y organizaciones. Reconociendo en este punto el
papel fundamental que desempefian los lideres municipales y/o locales. Por lo
anterior, las intervenciones deben estar focalizadas por factores de riesgo, para

reducir la delincuencia, la violencia y otros problemas sociales (CESC, 2004).
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Como se sefal6, junto con la participacion de las comunidades es
imprescindible el aporte de las autoridades locales, manifestadas en las
autoridades municipales que en Chile constituyen la primera linea del Estado.
Los procesos exitosos en materia de seguridad y convivencia en Latinoamérica
se dieron basicamente al rol de autoridades locales articuladas con actores
sociales en la adopcion de un enfoque preventivo integral, que incluya politicas
sociales en distintos ambitos, procesos que se han dotado de instrumentos
relevantes que cumplen la funcion de ser observatorios de los procesos
(Vanderschueren, 2010).

Por tal motivo, “la institucionalizacion del proceso es fundamental para la
sustentabilidad y para conducir a una cultura de la prevencion. Dos objetivos
derivan de esta exigencia. El primero es instalar y posicionar el tema de la
coproduccion de la seguridad en las instancias del gobierno local haciendo
comprender que ésta es transversal a las diversas politicas y que no puede ser
delegada a terceros en una l6gica puramente represiva. Encontrar la forma de
institucionalizar esta responsabilizacion no es simple ni obedece a formulas
universales: los municipios tienen formas diversas de resolver los problemas.”
(Vanderschueren, 2010: 93).

Dado el sistema politico chileno, es prioritario que el Estado de Chile en su
conjunto se comprometa en jugar un rol en la politica publica a disefiar e
implementar en estos barrios, partiendo por la institucion del Presidente de la
Republica. Son los diversos ministerios y servicios que, en el ambito de sus
competencias se tienen que involucrar en la solucion de estos barrios, “la
responsabilidad de las autoridades locales implica una clara division de trabajo
y responsabilidad con el gobierno nacional y una autonomia que requiere, sin

embargo, colaboracion (Vanderschueren, 2010, 80).
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Por su parte, estos factores de riesgo —nos plantea la comunidad académica del
CESC- los clasifica en dos grandes categorias: estructurales y de proximidad.
Los factores de riesgo estructurales, como la pobreza o marginalidad, y sus
modificaciones pueden ser de largo aliento donde “el trabajo sobre ellos
aumenta las posibilidades de integracion a la vida productiva y disminuye la
percepcion de privacion y frustracion, reduciendo las posibilidades de conductas
violentas en el futuro” (CESC, 2004: 3). En estos barrios “nos enfrentamos a
lugares muy pobres que parecen estar empobreciéndose aiun mas, debido a la
violencia local; en otras palabras, una verdadera transposicion de causalidades.
Ya no es el caso por el cual la pobreza desemboca en violencia, sino que la
violencia hace que estos lugares sean cada vez mas pobres” (Beato, 2005: 11).

Lo anterior, coincidente con una vision de la pobreza multidimensional.

En efecto, los indices multidimensionales sobre la pobreza permiten un analisis
integral y mas desarrollado de la manifestacion de la pobreza cuantificada en
sus distintos aspectos, es asi que definida la pobreza “en su acepcion mas
amplia, estda asociada a condiciones de vida que vulneran la dignidad de las
personas, limitan sus derechos y libertades fundamentales, impiden la
satisfaccion de sus necesidades basicas e imposibilitan su plena integracion
social” (CONEVAL, 2009, p.7). Destacandose una de las principales fortalezas
de reorientar el pensamiento acerca de las estrategias para reducir la pobreza,
el contar con una definicion mas amplia, extendiendo el nimero de las politicas

gue son pertinentes para la reduccién de la pobreza.

Entre estas dimensiones de la pobreza esta la situacion de la infancia, pues en
estos barrios “junto con presentar un deterioro de lo urbano, presentan a su vez
una mayor incidencia de escuelas estigmatizadas, familias violentas, familias
vinculadas al narcotrafico, NNA vinculados a pandillas violentas, etc.”
(Universidad Alberto Hurtado, 2017: 13).
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Estos barrios evidencian un desarrollo complejo, por un lado, les ha permitido
entablar relaciones de solidaridad, resiliencia e identidad, por otro, ha generado
un deterioro en su convivencia, un abandono de los espacios publicos, un
acceso inequitativo a los servicios y la irrupcion de grupos armados vinculados
al mercado de la droga. “Un campo especifico dentro de este panorama lo
constituye la comprension de los factores asociados a la violencia y
delincuencia infanto-juvenil que amenaza seriamente la convivencia y ponen en
tela de juicio el rol de las instituciones socializadoras y garantes de los derechos
de los/las nifios/as [...] Sin una comprensién real de esta tematica se hipoteca la
posibilidad de construir un acuerdo social sélido que permita proyectar una baja
sostenida de la criminalidad y la violencia”. (Universidad Alberto Hurtado, 2017:
10).

Por ello, es necesario asumir que el Estado Chileno no ha puesto suficiente
intencidén en las acciones necesarias para dar cumplimiento a la Convencion
sobre los Derechos del Nifio, que fue aprobada en el afilo 1989 por Naciones
Unidas vy ratificada por el Estado de Chile el 14 de agosto de 1990. Dicha
Convencién tiene como principal misiébn promover los derechos de los nifios y
nifias bajo cuatro principios fundamentales: la no discriminacién, el interés
superior del nifio, su supervivencia, desarrollo y proteccién, asi como su

participacion en decisiones que les afecten (Universidad Alberto Hurtado, 2017).

En estos barrios se genera una dinamica cultural, a propdésito del negocio de las
drogas ilicitas, donde los valores y referentes se trastocan, se desarrolla una
apologia de la violencia y la figura del narco se trasforma como un modelo a
seguir. Consecuentemente, se naturaliza la conquista violenta del espacio
publico y el narcotrafico como via de acceso a estatus, validacion y respeto
dentro del barrio, muchos nifos, niflas y adolescentes (NNA) del sector “juegan”
en la calle a ser “choros” y otros configuraran su trayectoria vital en funcién de

su insercion a estas redes de trafico. “Esta problematica tensiona la relaciéon
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entre policia-comunidad por los procedimientos y estrategias de allanamiento y
control de la droga. Resistidas y demandadas por la comunidad estas
intervenciones afectan las dinamicas barriales y acentian la tension y
desconfianza mutua y reforzando los procesos de estigmatizacion de estos
barrios” (Universidad Alberto Hurtado, 2017: 201).

En lo que respecta a la estigmatizacion, cabe resaltar que junto con los
problemas policiales, toda la problematica de violencia en estos barrios
involucra directamente a los medios de comunicacion, convirtiéndose en parte
del problema de la violencia “no hay que negar que los temas relacionados con
la criminalidad y la violencia son muy atractivos para el publico. Los editores
saben que los titulares sangrientos y draméticos captan muchos lectores,

oyentes y espectadores” (Beato, 2005: 13)

Por otra parte, los factores de riesgo de proximidad, como el porte de armas o
la ingesta de alcohol actuando como eventos contingentes que gatillan o
instigan a la violencia de modo inmediato, “el trabajo sobre este tipo de factores
de proximidad implica medidas de control directas” (CESC, 2004:3). La
reduccion de la delincuencia no sélo se vincula a buenas practicas policiales y
de inteligencia, sino que debe abarcar un espectro amplio de iniciativas que
promuevan la creacion de una base social articulada y fortalecida (Valenzuela,
2015).

El enfoque epistemoldgico identifica tres niveles de intervencién: a) prevencion
primaria, dirigida a la poblacién en general, actuando sobre los contextos
sociales y situacionales que favorecen la violencia; b) prevencion secundaria,
dirigida a grupos de riesgos especificos y sus necesidades; y, c) prevencion
terciaria, dirigida a personas que han cometido infracciones a la ley, buscando
promover su rehabilitacion. Las estrategias preventivas pueden agruparse en

social, comunitaria y situacional, conforme al ambito de accion (CESC, 2004).
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Asi que “las areas con una baja apropiacion del espacio requieren
intervenciones fisico-espaciales como creacion de espacios verdes, mejoras del
alumbrado o equipamiento culturales; en zonas con una baja cohesion social se
interviene con programas de prevencion situacional, tratamiento de adicciones o
apoyo a jovenes; las zonas con alto indice de miedo al crimen pueden requerir
una mayor presencia policial, alumbrado publico, videovigilancia, entre otros”
(Valenzuela, 2015: 14).

La prevencién social actla sobre factores de riesgos personales o psicolégicos
y sociales, como la pobreza y la marginalidad. Algunos estudios plantean que
las situaciones de riesgo a la que estan expuestos adolescentes y jovenes
dependen, en gran medida, del portafolio de activos de sus hogares, donde las
brechas generacionales de oportunidades se construyen con tres elementos
claves: pautas de fecundidad; estructura y evolucion del empleo; y estructura y
evolucion del gasto social. La combinacion de estos elementos da cuenta del
portafolio de activos de los hogares: capital fisico, capital humano y capital
social (Kaztman & Retamoso, 2007).

La prevencién comunitaria combina elementos del ambito social y situacional,
caracterizada por la participacién local. La participacion comunitaria es un
elemento esencial que se debe considerar en el éxito de la aplicacion de
cualquier politica, programa o proyecto relacionado con la prevencion del delito,
aumentando la efectividad de estos y disminuyendo los costos de los proyectos
(Hernandez, 2015). En esta perspectiva, cobran importancia la eficacia colectiva
y el control social del espacio donde “el primero se refiere a la fortaleza relativa
del tejido social para mantener un control efectivo, y el segundo, permite
cimentar los vinculos de los habitantes en el territorio mediante la apropiaciéon y

defensa de su entorno” (Valenzuela, 2015: 12).
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No es la unica fundamentacion, también tenemos que “en términos de
legitimidad y de eficiencia, puede ser bueno que los ciudadanos a los que vaya
dirigida una nueva ley tengan acceso al programa para, si es preciso, modificar
el disefio de la reglamentacion” (Harguindéeguy, 2013, p.86). Agregando que
“una politica puede ser llevada a cabo en silencio por la administracion, pero en
general la atencion del publico representa un punto a su favor” (Harguindéguy,
2013, p.87).

En tal sentido, un diagndstico que genere informacién, conocimiento y
consensos sobre los principales problemas de inseguridad del territorio, que
tenga una revision critica de las practicas vigentes y que origine un consenso
entre los futuros socios de la estrategia, fundamentando por qué el diagnéstico
gana al ser participativo y no como un diagnéstico de expertos
(Vanderschueren, 2010).

Entre los autores latinoamericanos también se profundiza dicha linea
argumental, Aguilar nos plantea que “el nuevo modelo de elaborar las PP,
conforme a las caracteristicas del gobernar contemporaneo, obligara a
modificar las practicas de interlocuciéon gubernamental con los ciudadanos y a
institucionalizar como obligatorias las practicas de participacion e
involucramiento ciudadano en el disefio, decision, efectuacion y evaluaciéon de
las politicas” (Aguilar, 2012, p.45).

También trae grandes oportunidades el hecho de la incorporacién temprana de
las organizaciones comunitarias en la formulacion de las politicas publicas, al
comprometerlas en otras etapas del ciclo de vida de una politica publica, donde
‘la actitud de los grupos organizados puede ayudar al buen desarrollo del
proceso de implementacién”, destacando el autor que se debe contar con “la
aceptacion de estas medidas por parte de los grupos-objetivos” (Harguindéguy,
2013, p.87).

22



Por dltimo, la prevencion situacional actla sobre factores de proximidad o
ambientales en estrecha relacion con las situaciones gatillantes de la violencia y
la actividad delictual. Por lo tanto, la seguridad urbana es la ausencia de una
amenaza seria en cuanto a la criminalidad y la percepcidon subjetiva de la
proteccion, donde la urbanizaciéon se ha convertido en uno de los primeros
aspectos estructurales que influyen en las ciudades y su seguridad, lo cual
incorpora elementos conceptuales desde la prevencion y control situacional en

el fenébmeno de la violencia y seguridad urbana (Vanderschueren, 2013).

Se plantea que la actividad delictual se va concentrando en algunos barrios, por
lo tanto interviniendo las condiciones que propicia dicha delincuencia se hace
efectiva la accion de una politica de intervencion, buscando influir directamente
sobre ciertos barrios, en cuanto unidades geogréficas, con planes que tienen un

caracter territorial focalizado (Hernandez, 2015).

Es asi que “cuando observamos la conformaciéon urbanistica de estos lugares,
resalta a la vista la ausencia de cualquier racionalidad en la distribucién de
espacios 0 en la geometria urbana. Se trata de espacios laberinticos,
compuestos por una red de callejones y pasajes estrechos diseminados de
forma aleatoria en las laderas de las montafias o en lugares de dificil acceso, lo
que dificulta la entrega de cualquier servicio publico, incluyendo las actividades
policiales” (Beato, 2005: 11). Los narcotraficantes dominan perfectamente la
geografia de estos lugares, de ahi la dificultad de la labor policial, donde sélo
penetran en estos barrios cumpliendo verdaderos operativos de guerra, lo que

provoca la animarversacion y rechazo de la comunidad local (Beato, 2005).

Por otro lado, se puede sefialar que la presente investigacion es coincidente
con una politica publica de seguridad donde el enfoque propuesto para los
barrios de alta complejidad, criticos o prioritarios, dice relacion con el de una

seguridad publica integral y democratica, con énfasis en la prevencion y en la
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participacion activa de los distintos actores locales. Se trata, por lo tanto, de un
proceso cooperativo y de corresponsabilidad que incorpora a las agencias del
gobierno central y local, asi como a la sociedad civil y el sector privado. En ese
contexto, la corresponsabilidad en seguridad tiene como fundamento que los
delitos, la violencia y la percepcion de inseguridad son fendmenos
multicausales y que requieren de respuestas multisectoriales vy
multidimensionales, coordinadas e integradas (Subsecretaria de Prevencion del
Delito, Gobierno de Chile, 2016).

Por tal motivo, al enfocarse particularmente en el problema de investigacion,
éste dice relacion con la inexistencia de una politica publica sobre barrios de
alta complejidad, criticos o prioritarios en Chile. Lo anterior, tomando como base
un concepto de politica publica mas restringido, entendiéndola como “una
intervencién del Estado, expresada en una decision o conjunto de decisiones de
una autoridad publica, que considera un andlisis técnico—racional para un tema
determinado y una finalidad especifica, que sigue un procedimiento formal, todo
lo cual se da en el contexto de un intenso proceso politico de confrontacion y
articulacion de intereses” (Olavarria, 2007, p.23) y no una definicion mas amplia
en donde se comprende a las politicas publicas como cursos de accion o flujos

de informacion relativos a un objetivo publico (Lahera, 2002).

Una ultima consideracion dice relacion con la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible (Organizacion Naciones Unidas, 2015) . Relacionado con la

seguridad publica, la agenda 2030 no cuenta con un objetivo de desarrollo

6 Algunas consideraciones de contexto sobre el surgimiento de la Agenda 2030, que incluye
17 objetivos de desarrollo sostenible (ODS) y 169 metas en una vision integral de desarrollo
centrado en la persona, la cual fue aprobada en la Asamblea General de las Naciones Unidas
en septiembre de 2015. También se debe reconocer que esta Agenda 2030 ha sido un
instrumento subutilizado en la gestién publica chilena. Chile se compromete con la Agenda
2030 no solo por el acuerdo de la Asamblea General de la ONU, también es parte del acuerdo
de crear el Foro de los paises de América Latina y el Caribe sobre el Desarrollo Sostenible,
estableciéndose como un mecanismo de la regién para el seguimiento y examen de la
implementacion de la Agenda 2030 (CEPAL, 2016).
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sostenible exclusivo y explicito sobre el tema, pero del conjunto de sus
propuestas se puede establecer algunos que dicen relacién mas directa con el
asunto planteado, como es el ODS N° 11 de ciudades y comunidades
sostenibles, que establece el objetivo de lograr que las ciudades y los
asentamientos humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles.
Especificamente, entre las metas del objetivo (ODS) N° 11 esta la de mejorar
los barrios marginales y proporcionar acceso universal a espacios publicos
seguros. Pero ello debe considerar una mirada integral de la seguridad publica,
al establecer que mejorar la seguridad de los asentamientos urbanos y las
ciudades lleva implicito el garantizar una serie de derechos sociales que van
desde la creacion de areas verdes, transporte y viviendas, pasando por el
mejoramiento de los asentamientos marginales, hasta acciones de planificacion

y gestion urbana desde una perspectiva participativa e inclusiva (ONU, 2015).

Esta mirada sistémica de desarrollo sostenible es uno de los principales aportes
y desafios de la Agenda 2030 al momento de enfrentar la seguridad publica,
vision ya recogida en nuestras politicas donde, por ejemplo, el Plan Nacional
sobre la materia en Chile consideraba un conjunto de pilares que orientan de
manera integral la forma de generar una mejor seguridad para todos,
planteando la generacion de soluciones pertinentes, de manera de pensar dich