Estudios Sociales
Afio 50, Vol. XLI-NUmero 155
Enero-abril 2018

“Todo lo sélido se desvanece en el aire”: violencia, crimi-
nalidad y politicas piblicas en Reptuiblica Dominicana:

“All that is solid melts into air”: Violence, crime and political policies in

the Dominican Republic.

Lilian Bobea?
Resumen

El siguiente articulo hace un andlisis de la trayectoria reciente y la
situacién actual de la criminalidad violenta en el contexto dominicano
y una interpretacién analitica de las diferentes estadisticas existentes
referentes a los diferentes niveles de inseguridad y a las iniciativas
gubernamentales ejecutadas con el fin de reducir el impacto de la
criminalidad violenta en Republica Dominicana. Subsiguientemente,
tomando en cuenta referentes externos que han sido exitosos en los
espacios latinoamericanos y caribefios, se sugieren componentes que
podrian posibilitar estrategias viables para la prevencién y control de la
criminalidad comun y compleja en el pats.

Palabras clave: violencia, criminalidad, politicas publicas, estadotro-
pismo, resiliencia.

Abstract:

The following article make an analysis of the recent history and
current situation of violent crime in the Dominican context and
an analytical interpretation concerning the existing statistical data
available addressing the different levels of insecurity and the existing
governmental initiatives that were implemented to reduce the impact
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of violent crime in Dominican Republic. Subsequently, considering
external references of successes that has happened in the Caribbean
and Latin America spaces, suggested components could enable viable
strategies for the prevention and control of common and complex
criminality in the country.

Keywords: violence, crime, public policy, statetropism, resilience.

Introduccidén

Es posible que la lapidaria metafora que en el Manifiesto comunista
usara Carlos Marx para enfatizar el poder del sistema capitalista de
transformar el Ancien régime constituya actualmente un cliché. Sin
embargo, todavia mantiene su poesia y pertinencia. El caso es que esta
figura literaria viene muy a la mano para explorar la manera en que la
criminalidad actual y la violencia asociada a ella han logrado también
transformar viejos sistemas e interacciones sociales. Estas dinédmicas
han coadyuvado a la emergencia de érdenes sociales alternativos que
contestan el supuesto control monopdlico, en el ejercicio de la violencia
legal, que Max Weber entendié como idiosincrético del Estado. Para
el caso que nos ocupa, pocas alegorias describen mejor lo elusivas
que pueden ser las politicas publicas en Republica Dominicana, en
especial aquellas orientadas a impactar fenémenos macroestructurales,
tales como la desigualdad, la pobreza y, por sobre todo, la inseguridad
ciudadana.

Enlo que sigue presento, en primer lugar,un rdpido perfil de la trayectoria
reciente y la situacién actual de la criminalidad violenta en el pafs. En
segundo lugar, aporto una interpretacién analitica documentada de
las iniciativas gubernamentales desarrolladas en la ultima década y
puestas en marcha a nivel nacional para minimizar los impactos de
esta criminalidad violenta. En tercer lugar, tomando en cuenta algunos
referentes externos considerados exitosos en América Latina y el Caribe,
sugiero algunos componentes que posibilitarian el eventual desarrollo
de una estrategia viable de prevencién y control de la criminalidad
comun y compleja en el pais.

Esta exploracién amerita una premisa aclaratoria: pese a la tendencia
de “importar” modelos estratégicos al escenario dominicano —algo muy
reiterado por los hacedores de politicas publicas—, mi visién al respecto
es menos entusiasta. Aun reconociendo el incuestionable beneficio
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de contar con experiencias fructiferas en otros paises, considero fitil
intentar replicar extempordneamente iniciativas que se han gestado en
otros contextos sociales y politicos muy diferentes entre si y respecto
del dominicano.

Sin desmeritar los aportes referenciales de las experiencias agotadas en
paises y ciudades como Nicaragua, Costa Rica, Chile, Brasil, Medellin,
Bogotd y, més recientemente, Jamaica, las cuales han coadyuvado a
una reduccién de los indices de criminalidad en esos paises, considero
esencial, sin embargo, partir del entendimiento histérico y sociolégico
de nuestra realidad social, politica e institucional como un prerrequisito
para la transformacién.

Lo dicho no oblitera el beneficioso insumo de las lecciones aprendidas en
los paises donde se han implementado iniciativas de politicas publicas
en el &mbito de la seguridad. De hecho, en cada uno de los ejemplos
mencionados se han obtenido resultados positivos por muy diferentes
razones, los cuales se vinculan a la infusién simultdnea de capacidades
institucionales, a altos niveles de profesionalizacién de sus sistemas
de seguridad y justicia, a la consistente y significativa inversién en el
ambito socioecondémico, a la continuidad transgubernamental, a alianzas
e inclusiones estratégicas de actores y practicas mejoradas, asi como a
un acercamiento holistico e integral a la problematica de la inseguridad
ciudadana.

Sin embargo, un elemento comtn a todos los casos considerados exitosos
ha sido la voluntad politica. Esta voluntad politica cristaliza en varios
vectores muy concretos: 1) presupuestosadecuadosyenfocados (Medellin
y Colombia); 2) capacidad de coordinacidn interinstitucional (todos los
casos citados); 3) inclusién de actores estratégicos claves (Nicaragua);
4) visién estratégica de largo plazo (Chile); 5) Institucionalizacién de
los procesos orientados a garantizar continuidad (los ejemplos més
consistentes son los de las alcaldias de Bogotd y Medellin); 6) flexibilidad
para adaptar las estrategias operativas a los cambios de patrones de la
criminalidad (Brasil, con las UPP)?; 7) provisién de insumos criticos, tales
como inteligencia criminal, tecnologia, formacién constante del capital
humano técnico-profesional (Chile y Nicaragua); y 8) entendimiento del
entorno y aprendizaje rdpido de lecciones pasadas.

3 Las Unidades de Policia Pacificadora (UPP) son de reciente implementacién en las favelas de
Rio de Janeiro. Constituye un modelo —que estd armandose lentamente— de “policiamiento”,
acercamiento, inversién social y promocién de la participacién ciudadana. Atn es muy tem-
prano para evaluar sus impactos, pues el desempefio de las UPP es ambiguo y tiene aspectos
criticos no resueltos.
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Dichos esfuerzos se resumen en un concepto desarrollado por
ambientalistas norteamericanos e importado recientemente por los
cientistas sociales: resilience, término que hace referencia a la capacidad
de respuesta positiva y contestataria ante un estimulo negativo.
Resilience es més que sobrevivencia, es aprendizaje pragmatico
traducido en accidén colectiva reactiva, lo cual, como en el caso reciente de
Jamaica, ha posibilitado que sectores afectados por eventos dramaticos
consoliden una capacidad de respuesta y presién social frente a las elites
gubernamentales. Dicha capacidad se orienta a transformar préacticas
que van en detrimento del interés social. En este sentido, seria més
apropiado referirse a varios de los acercamientos estratégicos aplicados
en diversos pafses en afios recientes, los cuales han trascendido el
acercamiento atemporal y descontextualizado a casos o problemas para
maés bien dar cuenta de procesos. Desafortunadamente, no hay aqui
espacio para cubrir esta demanda, por lo que intentaré integrar algunos
elementos de estos acercamientos mas adelante, cuando presente mis
observaciones a las experiencias de politicas de seguridad en el pafs.

El parteaguas de la criminalidad en Repiblica Dominicana

Coincidiendo con la transicién democrética de finales de los afios
setenta y con su inconsistente consolidacién en las décadas sucesivas,
Republica Dominicana experimenté un declive sustancial de la calidad
y de la percepcién que la mayoria de los dominicanos tenia sobre el
estado de la seguridad publica en el pais. Estos cambios se reflejaron
cuantitativay cualitativamente; primero de manera gradual y luego, entre
los inicios y mediados de la década del 2000, draméticamente, cuando
la tasa de homicidios pasé de 12.5 muertes por 100,000 habitantes en
2001, a 25.2 en 2004, manteniéndose mas o menos constante durante
un periodo en el que la tasa global para América Latina se situaba en
un promedio de 10 homicidios por 100,000 habitantes (UNODC, 2011).
Es decir, en los afios sucesivos, Republica Dominicana pasd a ocupar
un sitial intermedio en cuanto a la condicién de inseguridad, con una
direccionalidad ascendente respecto al resto de América Latina y el
Caribe (LAPOP 2011)% En lo relativo a la percepcién de inseguridad
(inseguridad subjetiva), los indices de 58 por ciento en 2006, 39 por
ciento en 2008 y 44 por ciento en 2012 (LAPOP, 2011) constituyen
indicadores indirectos del estatus ciclico de la inseguridad que padecen
los ciudadanos dominicanos frente a la violencia criminal y ciudadana
y al descalabro institucional y la falta de respuestas consistentes del

4 La tasa de homicidios en América Latina y el Caribe para el 2011 era de 15 por 100,000 habi-
tantes, mientras que la de Republica Dominicana se mantenia por encima de 22 por 100,000.
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Estado dominicano. Ciertamente, la inseguridad que perciben los
ciudadanos no es el Unico indicador a tomar en cuenta, ya que, como
suele suceder en el resto del hemisferio, los indices de percepcién de
inseguridad tienden a ser —con muy pocas excepciones (como en el caso
de Chile)— més altos que las tasas reales de victimizacién o lo que en el
dmbito criminolégico se conoce como inseguridad objetiva. El aumento
y diversificacién de la victimizacidn, el incremento de denuncias, los
cambios en la rutina de vida de los transeuntes y en las dindmicas de
socializacién intravecinales, el abandono de los espacios publicos por
parte de antiguos usuarios y la preocupacién por el auge de las pandillas
en los barrios constituyen otros tantos indicadores aproximativos de la
inseguridad objetiva y subjetiva.

Esta trayectoria plantea de entrada dos cuestiones. En primer lugar,
{qué factores explican la irrupcién y la consolidacién de una tasa media-
alta de la criminalidad en el pais?; y en segundo lugar, éde qué tipo de
criminalidad estamos hablando?

En lo que respecta a la primera interrogante, y como es ya un viejo
lugar comun el reconocimiento de los factores socioestructurales
que efectivamente mantienen el statu quo de una sociedad altamente
desigual y segregada como la dominicana®, voy a concentrarme més
bien en algunos factores institucionales y contextuales que interpelan
los supuestos avances de la modernidad democratica dominicana y que

> Ver el informe del PNUD sobre el desarrollo humano en Republica Dominicana: Desarrollo
Humano, una cuestién de poder. Santo Domingo: Oficina de Desarrollo Humano, 2008. Tam-
bién: Lilian Bobea. Violencia y seguridad democratica en Repiblica Dominicana. Santo Domin-
go: FLACSO, 2011. Entre estos factores estructurales cabe mencionar la transformacién del mod-
elo de desarrollo econémico de los afios 80 y 90, que modificé la estructura social del pafs. Como
explican Magdalena Lizardo y Rolando M. Guzmaén en su articulo “Patrones de integracién a la
economia global” (2001: 2), en términos demograficos esto significé que mientras en 1970 to-
davia el 54.7% de la poblacién econémicamente activa (PEA) se ocupaba en la actividad agricola,
para el afio 2000 este porcentaje cayé al 16%. Asimismo, la participacién de la PEA en actividades
industriales pasé del 14% en 1970 al 24% en el 2000 (lo que incluye las zonas francas), mientras
que la PEA ocupada en el sector servicios pasé, para los mismos afios, del 31% al 60%. Estos nue-
vos renglones, que demandaban una mano de obra méas especializada que la que solia emplear
el modelo agroexportador, crearon un patrén de insercién laboral excluyente que afecté a los
sectores con menor nivel educativo. Y esto tltimo resulto ser un factor determinante, dado que
para inicios del 2000 el 18% de la poblacién dominicana era analfabeta y el 45% no habia com-
pletado el nivel primario. Pero ademaés, el proceso de liberalizacién que acompafié la transicién
democrética propulsé el achicamiento de las capacidades administrativas estatales y de buen
gobierno. Estas tendencias delinearon asf una “modernizacién” econémica, politica e institucio-
nal truncada que aiin mantiene el divorcio entre las expectativas sociales y el contrato social
augurado por el nuevo régimen y que no contribuye particularmente a mejorar el bienestar so-
cial de las mayorias. Para muchos dominicanos, la modernidad consistié en haber dejado de ser
agricultor sin llegar a tener otro trabajo digno y fijo, mientras que el Estado rindié su control de
la economia al sector privado sin haber desarrollado insumos adecuados a una sociedad cada
vez mds urbana y transnacionalizada.
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refuerzan el cardcter sistémico de dichas deficiencias. Sostengo que estos
condicionantes fomentan procesos de adaptacién y normalizacién de la
violencia y de précticas ilicitas, lo cual, a su vez, acentia el desencanto
ciudadano por las politicas publicas implementadas o proyectadas. Entre
estos factores precursores del auge que experimenté la criminalidad
en el pais a mediados de la década del 2000, destaco brevemente los
siguientes:

Enprimer lugar, la reiterada autonomia de sectores burocréticos policiales,
militares y judiciales, asociados a la criminalidad organizada. {Cémo se
desarrollé esta tendencia? Mi interpretacidn es que en el nuevo contexto
de liberalizacién econémica se agudizé la desagregacién y la informalidad
de funciones dentro del Estado moderno, al tiempo que sectores
burocraticos de este se autonomizaron, especialmente en los &mbitos de
la policia, las fuerzas armadas y la justicia, lo que posibilité que parte de
sus funcionarios y agentes establecieran vinculos lucrativos con redes
de la criminalidad organizada. En el &mbito politico, durante el periodo
predemocratico, cuando el enemigo definido por el Estado era la izquierda
militante, muy pocos casos hubo de fraternizacién entre érganos estatales
y actores insurgentes. En contraste, en los tiempos actuales, tanto a nivel
nacional como local, se ha ido articulando una gobernabilidad alternativa
de caricter violento y criminal que toma ventaja de las debilidades del
Estadoy establece relaciones simbidticas entre actores criminales privados
e institucionales. El hecho de que los sucesivos gobiernos no reaccionaran
contra estas tendencias tuvo el efecto de “institucionalizar” préacticas
ilicitas y corruptas, lo que ha dado margen para que, de un lado, se hayan
creado virtuales espacios sin ley en el territorio de lo local y dentro del
propio Estado. Paralelamente, se constituyeron y consolidaron entidades
criminales enquistadas ya en la l6gica administrativa de la politica, la
economia y la sociedad dominicana al amparo de la nueva estructura de
oportunidades que ofrecia el narcotrafico.

Ensegundo lugar, este proceso fue reforzado porlareinsercién del paisen
laeconomiailicitainternacional, que ahora se enmarca en una cartografia
criminogénica mucho maés compleja®. A nivel macroeconémico,
las actividades del narcotréfico han proyectado un perfil paralelo y
consistente con el nuevo modelo de desarrollo del pais, que se caracteriza
por el hecho de que las fuentes de riquezas provienen bésicamente del

6 Esta complejidad a la que me refiero es la conversién del corredor del Caribe como zona de
transito y creacién de mercados locales de drogas, armas y personas. En el mundo del narcotraf-
ico se han producido cambios sustanciales en las estructuras organizativas, las modalidades
operativas y los actores involucrados, los cuales han transformado sustancialmente la narcoem-
presa en la regién.
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sector externo y de la oferta interna de servicios. Dado que el pais no
es productor de droga, su fortaleza radica en la generacién de redes de
distribucién y de una nueva divisién del trabajo que ha provocado el
surgimiento de una nueva subclase y de nuevos nichos de vinculaciones
informales que cada vez maés tienden a institucionalizarse. Adem4&s
de implantar un nuevo esquema de acumulacién ilicita y criminal del
que se beneficiarian actores publicos y privados bien posicionados, la
emergencia de la criminalidad compleja y organizada que hace énfasis
en el narcotrafico ofreceria a miles de personas una fuente precaria
pero alternativa de sobrevivencia (especialmente a los més afectados
por la crisis de desempleo y desabastecimiento), asi como también una
consistente fuente de acumulacidn ilicita para los emergentes sectores
de clase media-alta y alta.

En tercer lugar, los fenémenos descritos han impactado en los arreglos
estatales y sociales vigentes, ya que han promovido la conformacién
y el reforzamiento de 6érdenes sociales alternativos, los cuales he
caracterizado como ecosistemas transgresores’. También han promovido
una creciente reorientacién de la criminalidad compleja hacia el Estado,
fenémeno este que he denominado en otro momento estadotropismo®.

La interaccién de ambos fenémenos se intensificé en afios recientes,
especialmente cuando el pais pasdé a formar parte, de modo més
consistente, del circuito de la economfia ilicita internacional a través del
flujo ilegal de drogas controladas, el lavado de activos y la integracién
de otras variantes andmicas, como son el auge de los secuestros, los
ajustes de cuentas (sicariatos), los “tumbes” de mercancias ilicitas y el
armamentismo desregulado. Estas modalidades de criminalidad més
compleja se desplegaron concomitantemente con la reafirmacién de lo
que podria considerarse como la criminalidad comun, que gravita en
torno a los delitos callejeros, la violencia pandilleril y la cultura violenta
de caracter doméstico, intracomunitario, de género e intrageneracional.

7 Los ecosistemas transgresores (ET) constituyen un constructo socioespacial de interacciones
entre agentes y agencias licitas e ilicitas, organizadas y oportunistas que establecen relaciones
simbiéticas funcionales como forma de negociar poder y beneficios. Los ET involucran a una
serie de instituciones, actores y actividades formales e informales, licitas e ilicitas, las cuales
promueven la violencia instrumental, especialmente en fragiles y vulnerables &mbitos urbanos.
Pese a ello, los ET también distribuyen ciertos beneficios en los &mbitos donde operan, por lo
que logran cierto nivel de respaldo social. Estos ET cristalizan territorialmente a través de in-
tercambios y arreglos entre actores desregulados como las pandillas, los delincuentes menores

grupos criminales, por un lado, y politicos, burécratas, policias, fiscales y jueces, por el otro.

La nocién de estadotropismo es un neologismo que introducimos aqui y que ha sido elaborado
a partir del concepto de heliotropismo, que se refiere a la orientacién de algunas plantas respecto
a la luz solar. Hay dos tipos de tropismo: el positivo y el negativo; el primero se orienta hacia la
luz, el segundo se aleja de ella.
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Paralela a esta violencia plural, se exacerbd la violencia institucional,
expresada en el uso extralegal e hiperbolizado de la violencia policial
contra los sectores més vulnerables, como respuesta clésica a problemas
muy complejos que se gestan en el pais.

A lo anterior se afiadié el mayor acceso a fuentes de ingresos ilicitos por
parte de sectores burocréticos articulados al poder en diferentes niveles:
desde el agente que patrulla en las calles, el funcionariado intermedio
(fiscales, jueces), hasta altos niveles burocréticos en la jerarquia estatal
(militares, funcionarios de alto rango, congresistas). El juego entre
todos estos elementos potencid la criminalidad compleja, la violencia
y la inseguridad articulada con ella. El Estado, dividido contra si mismo
y presionado para actuar contra la delincuencia, desatd su violencia
institucional contra sectores empobrecidos y otros sindicados como
delincuentes. De ahi que la nueva época “democrética” se caracterice
por altos niveles de violencia institucional privada y publica.

Finalmente, frente a este complejo panorama de autonomizacién de
agentes criminales publicos y privados, la ausencia de una estrategia
politica nacional de seguridad democratica no hizo més que perpetuar el
patrén de desorganizacién estatal. Hasta el afio 2005, cuando el gobierno
encabezado por Leonel Ferndndez Reyna puso en marcha por primera
vez el Plan de Seguridad Democrética, los ciudadanos y gobiernos
dominicanos carecian de una directriz politica que respondiera a las
transformaciones mencionadas en el d&mbito de la seguridad publica
y que no descansara exclusivamente en la represién. Como era de
esperarse, las expectativas que planted el Plan de Seguridad Democratica
fueron proporcionalmente superlativas en comparacién con el nivel de
deterioro institucional y la desconfianza que los dominicanos habian
acumulado frente a las capacidades del Estado de proveer seguridad
de manera proba e imparcial. Como se refleja en el gréfico siguiente, el
aumento percibido de la inseguridad y la corrupcién publica y privada
tuvo efectos macrosociales y politicos que han afectado también la
confianza en la democracia dominicana.

Al dia de hoy, y pese a los resultados mixtos que produjo el PSD (los
cuales no se pueden analizar en detalle por falta de espacio), la crisis
de institucionalidad se manifiesta incluso en la incapacidad del Estado
de controlar la cobertura y calidad de los servicios sociales que presta,
aspectos que en el dmbito de la seguridad se traducirian en una oferta
preventiva y correctiva adecuada y oportuna. En adicién a la mencionada
precariedad de las politicas publicas vigentes, el mayor obstéculo que se
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ha dado en el escenario actual ha sido la pirrica capacidad regulatoria
y de coaccién del Estado, incluso respecto a sus propias instancias de
control, tal y como reflejan, en el cuadro siguiente, las altas tasas de
ejecuciones extrajudiciales y la predominancia de muertes provocadas
por armas de fuego.

Grdfico No. 1: Apoyo al sistema y percepciones de inseguridad en Republica Dominicana.
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Gréfico 84. Apoyo al sistema y percepciones de delincuencia y corrupcién en
Republica Dominicana

Fuente: Cultura politica de la democracia en Republica Dominicanay en las Américas, 2012 (LAPOP),
http;//www.vanderbilt.edu/lapop/dr/DomRepublic-2012-Report.pdf

TablaNo. 1: Tendenciasde laviolencia criminalen Reptublica Dominicana
(2008-2011) (Tasas, cantidad de muertos por cada 100,000 habitantes)

Tasas Eventos 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Tasas Nacionales de 26.41 23.56 22.07 25.14 24.94 25.012 5.10
Homicidios

Tasa Homicidios D.N. 43.24 31.51 31.85 29.62 28.25 35.71 20.12

Tasa Homicidios Santiago de
los Caballeros 28.63 20.15 19.16 24.62 23.56 20.74 19.33

Muertes provocadas con Ar-
mas de Fuego 19.491 743 16.11 18.60 17.341 7.46 17.16

Muertes Provocadas por la
Policia 4.08 3.24 3.61 4.08 3.54 2.63 3.08

Fuente: Elaboracion propia, basada en datos de la Procuraduria General de la Republica y el Departamento
de Cartografia y Estadisticas de la Policia Nacional.
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Habiendo explicado los factores que considero maés relevantes en la
irrupcién de la violencia en el pafs, resulta fundamental colegir, a partir
de ellos, la caracterizacién de dicha criminalidad. Como muestran
los datos aportados mas arriba, la criminalidad compleja actual en
Republica Dominicana se destaca por su perfil urbano (ver Tabla No. 1),
empresarial, transnacional y, como ya se dijo, estadotrdpico.

Urbanizacién de la violencia

En la dltima década, la violencia criminal organizada se concentrd
esencialmente en las zonas metropolitanas, como indican las tasas
consistentemente diferenciales de homicidios del Distrito Nacional
y Santiago de los Caballeros frente a las tasas nacionales reflejadas
en la tabla anterior. En adicién a la espacialidad de los homicidios, la
victimizacidn y el abuso policial también asumieron un rostro urbano.
Esto tiene su explicacién en la creciente concentracién demogréfica en
las ciudades, que para los tltimos dos afios, 2011-2012, ha alcanzado a
reunir el 70 por ciento de la poblacién, lo que favorece la concentracién
de la demanda, y por ende, la proliferacién de micromercados ilicitos
y la oferta de servicios correlacionados®. Similarmente, la localizacién
de servicios (portuarios, bancarios, financieros) en los centros y
periferias urbanas facilita la recepcidn, el almacenaje y la circulacién de
mercancias ilicitas y constituye un estimulo adicional a esta orientacién
espacial de la criminalidad. El efecto inmediato de esta violencia fue la
reordenacién del espacio social y temporal entre los actores privados
violentos y criminales y los actores publicos corruptos y desregulados.
En el medio de ambos se situé el ciudadano ordinario que experimentaba
concomitantemente procesos de adaptacién/tolerancia y de resiliencia.
En el caso de los barrios marginados, por ejemplo, el riesgo y el miedo
que experimentan cotidianamente los moradores al verse atrapados en
el fuego cruzado de las pandillas o entre estas y la policia contrasta con el
recurso a esos mismos actores violentos para resolver problemas que el
Estado ha sido incapaz de solucionar. Estas dindmicas fomentan un tipo
de respuesta individualista que afecta la interaccién social intra-societal
y que diluye formas tradicionales de control social y previos pardmetros
valorativos. Dichos cambios, a su vez, reformulan los drdenes sociales
previos recreando los ya mencionados ecosistemas transgresores. El
efecto reordenador de la criminalidad se observa en la demarcacién que
establecen los multiples puntos de droga como dmbitos de riesgo que
definen las fronteras dentro de los vecindarios, mientras las redadas e

9 Datos del Banco Mundial, “Poblacién Urbana como porcentaje del total”. http://datos.banco-
mundial.org/indicador/SP.URB.TOTL.IN.ZS
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irrupciones policiales demarcan los limites de estos vecindarios respecto
al resto de las zonas residenciales, algo que aisla atiin mas las zonas més
empobrecidas y sobreexpuestas a la criminalidad.

En lo relativo al cardcter empresarial de la nueva delincuencia, esta
se sustenta en: a) la competitividad a veces violenta y otras veces
intimidante; b) la articulacién de recursos econdémicos y de acceso a
instancias de poder politico; y ¢) una divisién del trabajo desigual en la
que los beneficios tienden a concentrarse en pocas manos, mientras los
riesgos financieros y fisicos son asumidos por los detallistas. Su caracter
expansivo y fragmentario, asi como su flexibilidad para renovarse, se
refleja en la opinidn de estos entrevistados:

“Antes habian dos o tres que se conocian, tenian més poder, pero ahora
hay mas. “T1 los ves, ahora hay muchos, con menos poderes.”*® “Siempre
Yy Yy P P

va a haber alguien que haga el relevo.”

La criminalidad compleja, manifiesta en la narcoempresa en el
pais, descansa en el flujo permanente de mercancias, informacién y
servicios ilicitos a través de un doble sistema operativo: por un lado,
redes que interconectan nudos geograficamente, y por otro lado,
redes de relaciones sociopoliticas que articulan a individuos bien
posicionados y/o conectados dentro del sector publico y privado con
una mirfada de intermediarios, detallistas, consumidores e informantes
en los d&mbitos locales. Ambos tipos de redes funcionan simultanea e
interdependientemente.

Laafluencia de droga que entray que se queda en el territorio dominicano
para retribuir los servicios ilicitos prestados por agentes criminales ha
robustecido las microrredes de distribucién y venta al detalle en las zonas
urbanas (y crecientemente en las zonas periurbanas). Consecuentemente,
también ha aumentado la violencia competitiva y el porcentaje de
muertes violentas asociadas a las actividades narcéticas, pasando éstas
de constituir el 3 por ciento del total de muertes en el Distrito Nacional
para el 2006 a representar el 22 por ciento en el 2009.? Estas muertes
fueron el producto de enfrentamientos entre competidores, ajustes de
cuenta, ajusticiamientos extrajudiciales de sospechosos cometidos por
la policia y altercados bajo la influencia de las drogas.

10 b trevista a dirigente politico, diciembre 2009.

Entrevista a agente policial de alto rango, Santo Domingo, Diciembre 2009.

Datos de la Procuraduria General de la Reptiblica, reporte anual “Razones de muertes violen-
tas”, afios 2006, 2007 y 2008.
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Por otro lado, en la medida en que la respuesta abrumadora del Estado
ha descansado en la criminalizacién del consumo y en la aplicacién de
medidas punitivas, la criminalidad se ha aprovechado de esas respuestas
simplistas y reactivas desplegadas por los gobiernos. Como resultado
de estas dindmicas, en la misma proporcién en que ha aumentado la
actividad narcética también se ha incrementado la inseguridad asociada
a las drogas. Mientras que en el afio 2006 el 29% de los ciudadanos
expresé preocupacién por el agravamiento del problema de las drogas
en el pafs, en el 2008 el narcotrafico fue percibido por el 43% de los

capitalinos como uno de los cinco problemas maés serios que afectaban
al pais (LAPOP 2010).

Sin embargo, el redimensionamiento de la violencia en estos escenarios
urbanos no explica por si solo el papel que cumplen los diversos actores,
especialmente los menos visibles. De hecho, el poco discernimiento
respecto a dichos actores ha derivado en la criminalizacién de los
elementos més débiles y menos influyentes de la empresa predatoria,
asi como en la impunidad y discrecionalidad frente a los mayores
responsables. Esto me lleva a referir, por tiltimo, al caracter estadotrépico
de la criminalidad compleja que experimenta Reptblica Dominicana.

Recapitulando. El entroncamiento de la criminalidad compleja en el
pais fue potenciado por: a) la autonomia de segmentos de la burocracia
estatal rearticulados ahora, desde diferentes niveles, a multiples
actividades criminales; b) la emergencia de una pluralidad de actores
violentos y criminales; y ¢) la ausencia de una estrategia politica de
seguridad ciudadana y humana que fuese capaz de enfrentar efectiva y
oportunamente las crisis y el carécter sistémico de la criminalidad.

También ha sido esencial el caricter sistémico que ha asumido la
interaccién entre lo formal institucional y lo informal parainstitucional
en afios recientes, lo que ha generado un escenario en el que los
servidores publicos de bajo, medio y alto nivel se transan con actores
criminales: les encubren sus acciones ilicitas y les proveen de proteccién
a cambio de beneficios pecuniarios o de otro tipo. A este fenémeno
lo he denominado criminalidad estadotrépica. Por “estadotrépica”
quiero referir la criminalidad que es funcionalmente atraida hacia el
Estado como instrumento de articulacién, proteccién y beneficios.
De esta suerte, en lugar de confrontarlo, la nueva criminalidad busca
establecer alianzas con segmentos “cimarrones” del mismo. Y a medida
que la criminalidad es reconstituida por los insumos que ofrece el
Estado, concomitantemente el Estado es reconstituido en esa vertiente
criminégena.
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Este concepto sintetiza de modo grafico la peculiaridad del proceso por
el cual el Estado se vuelve un instrumento explotado por la economia
criminal, al tiempo que sus instituciones encargadas de combatir la
criminalidad y la violencia (la policia y la justicia) son las més afectadas
por tales actividades. Estas alianzas socavan los intentos de reformar las
agenciasestatalesdeseguridadylajusticiaeimpiden,consecuentemente,
la implementacién de politicas publicas efectivas. En resumidas cuentas,
en lo que respecta al comportamiento de la criminalidad en el pais, lo
preocupante en términos de trayectorias y tendencias no ha sido tan sélo
el aumento de las tasas e indices de homicidios y delitos, sino ademés
el cambio que se produjo en las modalidades de criminalidad. Aqui
hemos intentado explicar esta transformacién en términos contextuales,
espaciales y de época.

La respuesta estatal: édénde estuvimos y hacia dénde vamos?

Como se documenta en la seccién anterior de este articulo, la nueva
criminalidad replanted términos de los viejos formatos de la delincuencia
comun, por lo que desbordé la capacidad de respuesta proveniente de la
sociedad y del Estado. Esto ameritaba un replanteamiento adecuado de
las estrategias estatales ante los nuevos escenarios. De esta suerte, la
puesta en marcha en el 2005 del Plan de Seguridad Democrético fue
el primer intento explicito de formulacién y ejecucién de una politica
estratégica de seguridad ciudadana en el pais. Iniciativas previas,
desarrolladas por anteriores gobiernos, consistieron en procesos
de reingenieria social de algunos &mbitos institucionales tratados
aisladamente. En esta categoria caben los intentos fallidos de reforma
policial desplegados durante el gobierno de Hipdlito Mejia (2001-2004,),
los cuales incluyeron la reforma del Cédigo Procesal Penal, sin duda
importante, pero que no fue implementada sino hasta més adelante y
aun asi con serias limitaciones hasta el dia de hoy.

En el nuevo contexto estratégico, que a los fines de la seguridad se
sitla entre 2004 y 2010 y que incluye el momento actual como un tercer
periodo, la recursividad de viejos esquemas operativos condiciond
practicamente desde el principio sus niveles de efectividad. Entre los
obstdculos maés criticos que enfrenté el PSD habria que mencionar:
1ro) la resistencia, desde précticamente todos los niveles burocréticos
de la institucién policial, a acoger una reforma institucional de caracter
estructural, orgdnico y misional; 2do) las dificultades tangibles para
establecer un liderazgo civil plural e integrado, comprometido con
el plan; 3ro) la desorganizacién del Estado, que llegaba al punto de
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imposibilitar la coordinacién interinstitucional de areas criticas como
el sector de la justicia, trabajo, inversién social y educacién, entre
otras, consideradas imprescindibles para garantizar la integralidad de
la estrategia; y 4to) la exclusién de actores clave de la sociedad civil,
particularmente del sector privado/empresarial y de los propios sujetos
ciudadanos a quienes el plan no sélo debia beneficiar, sino también
adecuarse constantemente. Asimismo, el aprovechamiento planificado
de los recursos materiales y humanos proporcionados porla cooperacién
de la comunidad internacional.

En el idioma inglés existe una frase muy coloquial que dice “Been
there, done that” (“He estado alli y ya he hecho eso”). Considerando la
pertinencia de analizar experiencias pasadas para proyectar escenarios
potenciales, presento a seguidas un cuadro comparativo de dos
estrategias tal y como fueron y han sido concebidas e implementadas
en el pafs: El Plan de Seguridad Democrética, puesto en marcha por la
administracién de Leonel Ferndndez (2005-2010), y el Plan de Seguridad
Ciudadana (2013) que implementa actualmente el presidente Danilo
Medina.

Para este anélisis he elaborado 10 indicadores que me permiten comparar
rapidamente ambas propuestas. Estos indicadores son:

reduccién de la violencia
y criminalidad en el terri-
torio nacional, a través de
intervenciones integrales,

transversales y participati-

vas”(*)

Pilares:
- Fortalecimiento
institucional de la PN

(Profesionalizacién y mod-

ernizacién; policfa comu-
nitaria)
- Desarrollo
estrategias de reduccién
y prevencién del crimen
organizado
- Protegery
responder a victimas de
violencia y delincuencia
- Restitucién
Confianza ciudadana
en capacidades del
Estado de proveer se -
guridad.

Ejes: todos asociados a la
reestructuracién de la in-
stitucién policial.

pacifica en las comunidades,
facilitando los medios y recur-
sos para mejorar sus condi-
ciones de vida”(*)

pilares:

Prevencién

- Persecucién delito
- Principios de
Fortalecimiento

Institucional en gestién politi-

ca criminal y seguridad Ciu-
dadana

Ejes:

1) Fortalecimiento

capacidad institucional

2) Prevencién-

Disuasién y atencién al riesgo
3) Fortalecimiento

PN

4) Persecucién

Penal

como una condicién
deseada de bienestar
individual y colecti-
vo, factible de alca-
nzar, si se encaran
los factores causales
de inseguridad des-
de una perspectiva
multidimensional,

y multisectorial y

se tratan las condi-
ciones situacionales
que amenazan la se-
guridad. Las politicas
de seguridad deben
asumirse desde una
perspectiva holistica,
integral, inclusiva,
oportuna y trascen-
dente.

INDICADORES/ PLAN DE SEGURIDAD PLAN DE SEGURIDAD OBSERVACIONES REFERENTES
VECTORES DEMOCRATICO PSD CIUDADANA TEORICOS/
PSC PRAGMATICOS
General: General: Ambos planes con- Teorias de bienestar
Objetivos “Contribuir a la “Fomentar la convivencia ciben la seguridad social y sobrevi-

vencia. Sostienen

la necesidad de
abordar factores
estructurales de la
violencia y la crim-
inalidad y sus rela-
ciones con las politi-
cas de inversién
social y desarrollo.

*
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Estrategia/
Acercamiento

1) Intersectorialidad

2) Interface
Ciudadania/Estado

3) Acercamiento

local (sectores de bajos re-
cursos y dreas marginadas,
principalmente urbanas
4) Propésito:

Estabilizar barrios
Método:

Intervenir localmente en
comunidades socialmente
vulnerables y de alta con-
flictividad: Programa “Bar-
rio Seguro”

Propiciar la ruptura de la
ausencia del Estado en las
comunidades excluidas,
para

crear en lo inmediato opor-
tunidades para el ejercicio
de los derechos ciudada-
nosy su

Incorporacién a la estrate-
gia nacional de desarrollo.
“Crear la confianza con la
presencia sostenida de las
instituciones del Estado,
en poblaciones excluidas y
lograr de las comunidades
su participacién organiza-

da.

1) Intersectorialidad

2) Sinergia Ciudadania/Esta-
do

3) Estrategia Local, Método:
Intervenir localmente en co-
munidades con alto nivel de
conflictividad: Programa “Vi-
vir Tranquilo”

“Programa “Vivir Tranquilo”
“Fomentar la convivencia
pacifica en comunidades con
alto indice de conflictividad,
facilitdndole a los habitantes
medios y recursos para mejo-
rar sus condiciones de vida
4) Propésito: Estabilizar Barri-
os Conflictivos Aprendizaje:
evitar desplazamiento crimi-
nalidad (efecto derrame oca-
sionado por intervenciones

PSD,
Acercamiento local
canalizado via “Bar-
rio Seguro”. En el PSC
el modelo es “vivir
Tranquilo.

PSD,

Gestién social con-
centrada en Minis-
terio de Interior y
Policia.
PSCAprendizaje lo-
calizacién “Programa
Vivir Tranquilo”

en la Direccién de
Gestién Social (DGS)

Localizacién
en DGS
posibilita mejor
direccionalidad
de los recursos, es
consistente con el
enfoque preventivo;
prioriza la inversién
y el urbanismo so-
cial como recursos
de transformacién
espacial y relacional;
reconoce el cardcter
socio-econémico y
politico de la crimi-

nalidad

Acercamiento con-
ceptual sobre urban-
ismo social premisa:
el mejoramiento del
entorno social y la
provisién de infrae-
structura coadyuvan
la seguridad preven-
tiva, (ejemplos Me-
dellin, Rio de Janei-
ro, Chile) Presume
que la inversién
estatal en 4reas
desventajadas resta-
blece el compromiso
del estado con la
ciudadania y facilita
la participacién co-
munitaria

Operacionalidad
(recursos y ca-
pacidades)

Instrumentos:
Centralizado en el Ministe-
rio de Interior y Policfa.
Ley Organica Policia Na-
cional

Instrumentos:

Articulado desde la Presi-

dencia.

Ley Orgénica del
Ministerio Interior y Policia

Leyes (Extincién de
Dominico.

Reforma Cédigo
sistema Proteccién Nifios/
Nifias/Adolescentes

Reforma CPP

Mas énfasis en la
descentralizacién y los
gobiernos locales
Incorporacién en la Estrategia
Nacional de Desarrollo de lar-
go plazo
Asignacion presupuestar-
ia (la autora desconoce los
voltimenes)

Entre los aspectos

més relevantes que

distinguen la opera-

tividad de ambas pro-

puestas destacan:

- Sulocalizacién
administrativa.
EL PSD estuvo
més centrado en
el Ministerio de
Interior y Policia,
mientras el PSC
en el Ministerio
de la Presidencia.
La coordinacién
Inter-institucion-
al con el PSD fue
practicamente
imposible dada
la inexistencia de
un plan estratégi-
co de desarrollo
nacional, con-
trario a la actual
administracién
que cuenta con
La Estrategia
Nacional de De-
sarrollo. Sus ejes
incluyen seguri-

dad
PSD
Pirrica e inconsis-

tente asignacién
presupuestal

Propuestas teori-
co-pragmaticas de
reformas del sector
de la seguridad y

la justicia. Dicho
acercamiento parte
de la premisa que la
gobernabilidad solo
se alcanza a través
del fortalecimiento
institucional, la con-
struccién de confian-
za entre los actores y
la creacién de espa-
cios de sinergia.
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Coordinacién

Consejo Nacional de Segu-
ridad Ciudadana

Tipo de coordinacién, muy
centralizada y acotada

Consejo Nacional de Seguri-

dad Ciudadana

Supervisién directa bajo la
direccién del Ministro de la
Presidencia.

PSD. Serias dificul-
tades para lograr la
coordinacién inter-in-
stitucional. Excesivo
protagonismo y
competencia entre
ministros.

PSC. Explicita orient-
acién hacia la coordi-
nacién y la cogestién,
corresponsabilidad
administracién gobi-
erno seguridad.
Mayor fluidez en la

Referente concep-
tual son los analisis
y estudios sobre
gobernabilidad y
buen gobierno, que
enfatizan en la plan-
ificacién estratégica
y en la optimizacién
de recursos

adaptabilidad

mantuvo la concentracién

administrativa en los esta-

mentos nacionales. Dificul-
tad para descentralizar

hacia la descentralizacién ad-
ministrativa, con la inclusién
de actores y autoridades lo-
cales (municipalidades)

problemética del
tratamiento de la
criminalidad comple-
ja (narcotrafico) en
contexto seguridad
ciudadana.

coordinacién.
Limitada més a los partic- | Proclividad a integrar coordi- | Aprendizaje: Acercamientos
Inclusién ipantes directos; mas aco- | nadamente el sector pubico, | Existe enel pafsun | conceptuales sobre
tadas para ONGs, sector municipalidades, Legislativo | razonable capital so- | empoderamiento
empresarial y Gob. Central y establecer cial (ONGs) con con- |y fortalecimiento
sinergias entre estos y el cap- | ocimientos y presen- | capital social parten
ital social de las comunidades | cia constante enlos |de la premisa de la
locales, instituciones locales | barrios. Estos deben | relacién proporcio-
informales y ampliacién de la | ser considerados alia- | nalmente inversa
participacién ciudadana dos activos en el pro- | entre capital social y
ceso de planificacion, |violencia.
monitoreo y deman-
da por rendimiento
de cuentas.
Flexibilidad/ Flexibilidad limitada. Se Muestra més proclividad PSD. Integracién

Resiliencia

Pocas oportunidades para
asimilar los aprendizajes y
adaptar las metodologias.

Incorporacién énfasis explici-
to en Disuasién y Atencién al
riesgo.

Propuesta uso de instrumen-
tos que promueven partici-
pacion,

Aprendizaje: respecto
a la dinamicidad de
la criminalidad y la
violencia, los sujetos
afectados aprenden

a adaptarse, sea tole-
rando o encontrando
nuevas estrategias de
enfrentamiento. Hay
resiliencia negativa
(linchamientos) y
positiva (negocia-
cién).

Teorias de Resil-
ience, adaptacién y
accién colectiva, te-
orfas y practicas de
redes sociales

Cooperacion
Auténoma

Se apresuraron procesos
de formacién y fortalec-
imiento de capital social
orientado a la cogestién.
El cuerpo de voluntaria-
dos tendié a politizarse y
perder credibilidad entre
comunitarios

Se espera que el plan ofrezca
insumos para que surjan lid-
erazgos renovados y que los

procesos de participacién no
sean politicamente acotados.

Aprendizaje: a coop-
eracién auténoma
ofrece un espectro
mas amplio de accién
y un repertorio de
précticas que pueden
ser transmitidas
trans-generacional-
mente

Teorias que susten-
tan la conformacién
de espacios de opor-
tunidades para el
aprendizaje mutuo a
través de la sinergia
entre actores y prac-
ticas

Sinergia

Tanto los sectores sociales
como estatales terminaron
replicando esquemas tradi-
cionales de interaccién:
demandas al Estado, oferta
desde el Estado. Poco es-
pacio de poderes interme-
dios como las autoridades
locales

Si se promueve tal y como
esta planteado en la estrategia
la participacién activa de los
municipios en la gestién local
de la seguridad, se pueden
fomentar espacios de sinergia

En el pais existen
experiencias previ-
as de participacién
responsable en la
co-gestién como los
presupuestos partici-
pativos, las mesas de
seguridad ciudadana,
las cuales son refer-
entes relevantes
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Resultados
proyectados

Una policia transformada
(no realizado)

Un estado legitimado ante
la ciudanfa (mantiene
condicién precaria)
Disminucién de la crimi-
nalidad violenta

(las tasas estan al mismo
nivel que cuando arrancé
el PSD)

Manejo adecuado del gobier-
no de la seguridad
Fortalecimiento capacidad
institucional

Fortalecimiento de la seguri-
dad preventiva y disuasiva
Atencién a areas de riesgo
Procesos més humanos de
penalizacién y resocializacién
Manejo alternativo de conflic-
tos como parte de una cultura

La falta de continui-
dad es el mayor
obstéculo para avan-
zar. Las politicas de
seguridad deben tras-
cender los intereses
y agendas de los go-
biernos y convertirse
en politicas de Esta-
do. Aprender de lo ya
experimentado.

de pacificacién

Fuente: Elaborado por Lilian Bobea a partir del andlisis de los documentos conceptuales de los dos
proyectos.

De vuelta al titulo de este articulo, desde mi perspectiva, la longevidad
de las politicas publicas de seguridad depende més del enfoque en
los procesos que en los problemas. Similarmente, la efectividad de
una politica determinada requiere tener en cuenta que los contextos
(crimindgenos) cambian a la velocidad con la que escribo este articulo.
Estos cambios, a su vez, catalizan transmutaciones de los érdenes
sociales, de los intereses de los actores, de sus modos de operacién y de
sus articulaciones, las cuales tienden a ser cada vez mas sofisticadas e
interconectadas. Por ende, las politicas no son perennes: como todo lo
que parece sélido, también ellas se desvanecen en el aire. Siendo realistas,
aun los casos paradigmaticos que hemos reconocido como exitosos hay
que situarlos en su dimensién tangible, contextual e histérica.

De igual manera, hay que estar alerta sobre los falsos positivos o signos
erraticos. Con ello me refiero a que, pese a que el liderazgo politico y
gubernamental es muy dado a celebrar pirricas victorias de reduccién
de puntos en las tasas de homicidios, criminalidad y violencia, dichas
reducciones no necesariamente constituyen un indicador infalible de
éxito. Muchas veces, la ausencia de violencia puede ser un indicador del
despliegue de una criminalidad més vigorosa y mejor organizada, més
orquestada y enquistada que cadtica.

Con estas aseveraciones no estoy obliterando la veracidad e importancia
de indicadores de impacto. De hecho, considero que tales indicaciones
juegan un papel fundamental en lo concerniente a las motivaciones, las
percepciones favorables de seguridad y el sentido de progreso, y por
ende, en el restablecimiento de la credibilidad en las capacidades del
Estado y sus politicas. Solo advierto sobre la necesidad de ir més alld de
las sefiales de humo.

En un pais hiperpresidencialista como es Republica Dominicana, las
posibilidades de ejecutar a cabalidad lo planificado descansan mucho
en la expresién manifiesta de una voluntad politica robusta, sin

Afio 47, Vol. XLI, enero-abril 2018, 65-82 ERSE‘C{&;OSJ

ociales



Lilian Bobea

ambigtiedades y vaguedades. Para que sea maés inclusiva, se requiere
que esa voluntad politica se exprese en términos estatales, es decir, que
involucre a todas las instancias publicas correspondientes y a los demés
poderes (legislativo y judicial), asi como al sistema de partidos. En esa
misma ténica, los insumos de la sociedad civil deben estar garantizados
a través sistemas participativos que incorporen directamente a los
afectados por los problemas y por las politicas en el disefio, supervisién
y evaluacién de dichas politicas. Para que sea resiliente, es decir, para
que tenga la capacidad de ajustarse a los cambios y prever més que
reaccionar, debe descansar en el desarrollo de una tecnocracia con
capacidades analiticas y de planificacién adecuadas, con un manejo de
recursos sofisticados y con disponibilidad para aprender de experiencias
previas. Finalmente, para que sea duradera y consistente, dentro de los
limites que ya he expuesto, se requiere consolidar y crear los espacios
para que sigan forméndose fuerzas sociales que contintien aspirando al
logro de una mejor calidad de vida y que hagan sentir su voz potente y
contestatariamente.
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