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Resumen

La presente investigacion tiene como objetivo examinar si la desorganizacion de las
entidades estatales provoco una deficiente implementacion de las politicas publicas de
seguridad ciudadana para enfrentar los delitos contra el patrimonio en el Distrito
Metropolitano de Quito, durante el periodo 2004-2009.

El estudio esta desarrollado mediante el analisis de contenido cualitativo con enfoque
deductivo, de fuentes primarias y secundarias; y, para una adecuada comprension esta

estructurado en tres capitulos.

El primero hace referencia a los modelos analiticos propuestos para el estudio de las
politicas publicas y la validez del modelo secuencial; se detallan también los enfoques
propuestos para el anlisis de la implementacion de las politicas publicas, y finalmente

la pertinencia del enfoque de top-down para llevar a cabo esta investigacion.

El segundo capitulo analiza las seis variables escogidas del modelo top-down, para
determinar si existio o no desorganizacion de las entidades estatales encargadas de la

implementacidon de las politicas publicas de seguridad ciudadana.

El capitulo final concluye la investigacion, determinando que ninguna de las variables
tuvo resultados satisfactorios, demostrando que la desorganizacion de las entidades
estatales provocd una deficiente implementacion de las politicas publicas de seguridad
ciudadana para enfrentar los delitos contra el patrimonio en la ciudad de Quito durante

el 2004 al 2009.
Palabras clave:

Modelo Secuencial de Politicas Publicas, Implementacion de Politicas Publicas, Modelo
Top-Down de Implementacion, Seguridad Ciudadana, Delitos contra el Patrimonio,

Plan Equinoccio XXI, Plan Bicentenario.



Abstract

The present research aims to examine if the disruption of the involved government
agencies led to weak implementation of the citizen security policy, that faced crimes

against property in the Metropolitan District of Quito, during the period 2004-2009.

This research was developed using a qualitative content-analysis with a deductive
approach of primary and secondary sources; and for a suitable understanding of the

research, it has been divided into three chapters.

The first chapter refers to the proposed analytical model for the research of the policy
and the validity of the sequential model. It also details the proposed approaches to the
analysis of the implementation of policy, and the appropiate approach of the top-down

approach to conduct this research.

The second chapter analizes the six-variable selected for the top-down model in order to
determine if there was a disorganization of the government offices in charge of the

implementation of the citizen security policy.

Finally, the investigation concluded that none of the selected variables has given
satisfactory results; consecuently, the disruption of the involved government agencies
causes a weak implementation of the citizen security policy, that faced crimes against

property in the Metropolitan District of Quito, during the period 2004-2009.

Keywords:

Sequential Model of Policy, Policy Implementation, Top-Down Policy Implementation,

Citizen Security, Crimes Heritage, Plan Equinoccio XXI, Plan Bicentenario.
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Implementacion de politicas publicas de seguridad ciudadana: el caso de los delitos
contra el patrimonio en el Distrito Metropolitano de Quito (2004-2009).

Introduccion

El disefio de politicas publicas es necesario cuando el estado de las cosas son percibidas
como un problema y requieren la intervencion de las instituciones estatales para cambiar
esa realidad con la finalidad de lograr ciertos objetivos deseables; es asi que se
incluyeron politicas publicas en los planes de seguridad del gobierno nacional y del
gobierno local quitefio, para enfrentar los problemas de violencia, criminalidad y
delincuencia que se presentaban en la ciudad.

Sin embargo, de acuerdo al comparativo temporal de victimizacion a personas, hogares
y vehiculos presentado en el afio 2011, por el Observatorio Metropolitano de Seguridad
Ciudadana (OMSC) del Distrito Metropolitano de Quito, se puede observar que el
numero de victimas entre el 2004 y 2008, se mantuvo relativamente estable tratandose

de personas o tuvo un notable crecimiento en el caso de domicilios y de vehiculos.

A pesar de que el Municipio de Quito ha realizado esfuerzos desde el afio 2000 para
controlar la delincuencia, investigaciones sobre la opinion pablica realizadas durante los
afios 2012 y 2013, muestran que la inseguridad sigue siendo el principal problema del
pais y del Distrito Metropolitano de Quito®, por ello esta investigacion analizara los
problemas que enfrentd la implementacion de éstas politicas en la capital de la

Republica ecuatoriana, durante el periodo comprendido entre los afios 2004 a 2009.

El tema propuesto guarda relacion con la Maestria en Seguridad y Defensa, ya que

investigara la desorganizacion como causa para la afectacion en el proceso de

'Quito fue declarado Distrito Metropolitano en la Ley Reformatoria de la Constitucién Politica del Estado
de 1978, que fue promulgada en el Registro Oficial No. 569, en el mes de septiembre de 1983,
posteriormente el Congreso Nacional del Ecuador en el mes de noviembre de 1993, aprueba la Ley de
Régimen para el Distrito Metropolitano de Quito.



implementacién de politicas publicas de seguridad ciudadana en el Distrito
Metropolitano de Quito, lo que se vincula con la linea de investigacion orientada a las

estructuras organizacionales para la seguridad y la defensa.

Antecedentes

Segun datos presentados por la CEPAL (2013), en Latino América ha existido una
reduccion de la pobreza del 43,9% en el afio 2002 al 33,5% en el afio 2008; a pesar de
estos avances, se reconoce que es la region a nivel mundial con mayor desigualdad, y de
acuerdo al PNUD (2013), uno de los mayores problemas a enfrentar esta relacionado
con la violencia, crimen e inseguridad, por ello la seguridad ciudadana ha sido tratada
de manera prioritaria.

En virtud de lo sefialado, los estados latinoamericanos generaron respuestas,
introduciendo politicas publicas en la agenda de forma répida, sin considerar
necesariamente analisis técnicos fundamentados en datos objetivos (tasa de homicidios)

y subjetivos (encuestas de victimizacion) que permiten analizar los problemas sociales.

Lagos y Dammert (2012), sefialan que debido a las demandas de los ciudadanos y la
politizacion del tema, el analisis técnico ha sido dejado de lado, generando respuestas
por parte del Estado sin tener la suficiente informacion o conocimiento del problema,

sus causas Y los efectos que provoca.

Ecuador y su capital no fueron, ni han sido ajenos a los problemas de violencia,

criminalidad e inseguridad, asi se puede colegir de investigaciones que estudian la



opinién publica®, ya que la inseguridad y la delincuencia son atn percibidos como los

principales problemas a solucionar.

Segun cifras presentadas por el OMSC en la encuesta de victimizacion del afio 2011, en
el Distrito Metropolitano de Quito el robo con fuerza a personas pasé del 11,36% en el
2004 al 10,20% en el 2008; el robo sin fuerza a personas paso del 8,6% en el 2004 al
6,8% en el 2008°; la victimizacion de hogares pasé del 11,5% en el 2004 al 18,6% en el
2008; ante el aumento del robo de vehiculos, para el afio 2008 se realiza el primer
estudio de victimizacion de vehiculos, arrojando un resultado del 6%, que corresponde
al célculo respecto de las personas que tenian vehiculo y se refiere al robo total o de

partes del mismo.

La percepcidn de inseguridad a nivel nacional y local se debe en cierta medida a «[...] la
compleja interaccién entre los medios masivos de comunicacion, la sociedad civil y los
actores politicos que van proponiendo lecturas particulares de las tendencias objetivas

influenciando (...) el estado de la opinidn publica» (Isla y otros, 2003:4).

La importancia de las investigaciones sobre la opinion publica de acuerdo a Lagos y
Dammert (2012), radica en que las percepciones de los ciudadanos terminan por

transformarse en realidades, que moldean el comportamiento individual y colectivo.

Torres (2011), sefiala que la seguridad ciudadana en Quito, empieza a ser tratada
mediante politicas publicas durante la administracion del ex-alcalde Paco Moncayo,

iniciada en el afio 2000, quién suscribid el Plan Estratégico Equinoccio XXI, donde se

2 Investigaciones realizadas por la empresa Perfiles de Opinion, en su mensuario 90 publicado en el mes
de mayo del afio 2013 sefialan que el principal problema del pais para los quitefios son la delincuencia y
la inseguridad. De acuerdo a la empresa Cedatos, en su investigacion a nivel nacional publicada en abril
de 2012, sefiala que el 30% considera a la inseguridad como el principal problema del pais.

’La aparente disminucion en los delitos cometidos contra las personas se encuentra de acuerdo al OMSC,
dentro de un intervalo de error muestral que correspondian al 1,77% en el afio 2004 y al 3,4% en el afio
2008, por lo que se puede considerar que estos fendmenos tuvieron una constante durante los afios de
estudio.



planific entre otros temas, el de la seguridad hasta el afio 2025, que formé parte del eje
social, al considerarla«[...] un problema estructural en una sociedad inequitativa y
excluyente» (Ponton, 2005: 9), y cuyo objetivo estratégico era hacer de la ciudad un

lugar seguro.

Ante la inexistencia de una ley de seguridad ciudadana, Torres (2011), sefiala como un
hecho importante, la suscripcion del Pacto Social por la Seguridad Ciudadana,
impulsado por el alcalde de Quito, en el afio 2002, que fue un acuerdo entre varias
instancias gubernamentales® que se articularon para participar y comprometerse con las
politicas de seguridad ciudadana disefiadas; éstas se enfocaron principalmente en los
problemas de violencia y delincuencia que fueron atendidos por el gobierno local

amparado en la constitucion de 1998 y la Ley Organica de Régimen Municipal.

De hecho, en el afio 2002, se crea la Corporacion Metropolitana de Seguridad y
Convivencia Ciudadana (CORPOSEGURIDAD), con personeria juridica de derecho

privado, cuya finalidad era:

[...] implementar las politicas de seguridad impartidas por el Concejo
Metropolitano y la Comision Permanente de Seguridad y Convivencia
Ciudadana; administrar el fondo especial de prevencion de la violencia e
inseguridad ciudadana; coordinar el sistema integrado de seguridad, la
asistencia técnica y el fortalecimiento organizacional; y el desempefio de otras
funciones que reciba por delegacion del gobierno local y las que se requieran
para el cumplimento de sus objetivos. (Pontén, 2005: 14).

CORPOSEGURIDAD apoyaba a la Policia Nacional con logistica, equipamiento,
capacitaciéon y tecnologia, ya que la seguridad ciudadana era considerada como una

responsabilidad dnicamente de la Policia Nacional.

La Corporacién fue liquidada en el afio 2009 y se conforma una nueva organizacién

municipal (EMSEGURIDAD-Q), encargada de administrar la tasa de seguridad, lo cual

* Torres (2011) destaca entre las instituciones al Ministerio de Gobierno, la Policia Nacional del
Ecuador, el Ministerio Publico, la Direccion Nacional de Rehabilitacion Social (DNRS), la Corte
Superior de Justicia de Pichincha, el Ministerio de Salud, el Ministerio de Bienestar Social y la
organizacion ciudadana.



significd Segun Torres (2011), cambios en la gestion del Sistema Metropolitano de
Seguridad Ciudadana (SMSC), principalmente en la reduccion de tiempo que tardaban

los procesos.

Con esta breve exposicion, se debe indicar que, la presente investigacion se enfocara en
el estudio de la implementacién de politicas de seguridad ciudadana para reducir los
delitos contra el patrimonio® en el Distrito Metropolitano de Quito, durante el periodo
2004-2009, ya que «[...] constituyen el principal problema de desconfianza en la
poblacion, no solo por su magnitud en las cifras, sino ademas porque influyen
directamente en la percepcion de inseguridad de las personas» (Pontén y Santillan,

2008: 38).

Es fundamental por lo tanto, conocer algunos datos sobre la ciudad, a fin de poder

contextualizar la investigacion.

El Distrito Metropolitano de Quito, es la capital politico-administrativa de la Republica
del Ecuador, con una superficie aproximada de 4.235 Km? donde habita el 15,5% de los
ecuatorianos, en «[...] 1993 fue reconocido por el Estado como territorio especial
(Distrito Metropolitano) (...), desde entonces su administracion asumid nuevas
competencias y para una mejor gestion, dividié el territorio en ocho administraciones
zonales, las que contienen a sesenta y cinco parroquias» (Municipio del DMQ, 2011:
14).

La poblacién de acuerdo a la proyeccion hecha por el Censo de Poblacion y Vivienda
del afio 2010, es de aproximadamente 2.350.000 habitantes, de los cuales se estima que

un 72% vive en zonas urbanas.

>Los delitos contra el patrimonio de acuerdo al Cédigo Penal (1971), son los siguientes: hurto, robo,
abigeato, extorsion, estafa y otras defraudaciones, usura, usurpacion y la quiebra; de éstos, el
Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana de Quito (2011), estudia los asaltos y robos contra
las personas, domicilios, locales comerciales, hurtos, estafas y abuso de confianza, siendo éstos, los que
mas se denuncian en la fiscalia, debido entre otros factores a su incremento.



Segun datos proporcionados por el Municipio de Quito (2011), la poblacion de la
ciudad se mantiene joven, ya que las cifras sefialan un aumento del 1,7% de personas
comprendidas entre los 15 y 64 afios, mientras que la poblacion de 65 afios 0 més se

mantiene constante en alrededor de 6,3%.

El Municipio de Quito (2011), sefiala también que las parroquias urbanas o las
parroquias en proceso de consolidacion, han sido mejor atendidas en infraestructura y
servicios que las parroquias rurales, determinando que en estas Ultimas existe un mayor

porcentaje de familias pobres.

Con esta rapida descripcion de Quito, se debe sefialar que hasta el afio 2008, no existia
una politica pablica desde el estado central que guie la seguridad ciudadana, al respecto
Torres (2012) y Pacheco (2006), coinciden al indicar en sus textos que no existia una
estrategia integral que atienda la seguridad ciudadana en el periodo comprendido entre

el 2001 al 2005.

Por ello los gobiernos seccionales autdnomos apoyados en la constitucion de 1998, se
involucraron en temas de seguridad ciudadana, a pesar de no tener establecido con

claridad las potestades o atribuciones que tenian los municipios en estos temas.

Fue a partir de la aprobacion de la Constitucién de la Republica del Ecuador en el afio
2008, que se establecié un enfoque de desarrollo orientado a la consecucién del Buen
Vivir, lo cual implica de acuerdo a SENPLADES (2011), definir politicas publicas de
una manera distinta, dejando atras su estado inercial o reactivo ante un problema, asi

como desechar la tendencia de un Estado de tipo piramidal.

Segun el art. 141 de la Constitucion, le corresponde a la Funcién Ejecutiva integrada por
la Presidencia, Vicepresidencia, Ministerios de Estado y demdas organismos e
instituciones dependientes de la Funcién Ejecutiva, de acuerdo al ambito de sus

competencias, ejercer la «[...] rectoria, planificacion, ejecucion y evaluacion de las

9



politicas publicas nacionales» (Constitucion Politica de la Republica del Ecuador,
2008), las cuales deben tener un enfoque basado en derechos humanos, es decir que se
deben aplicar «[...] principios fundamentales como la universalidad e inalienabilidad, la
interdependencia, la igualdad y no discriminacion, la participacion e inclusion y la

rendicion de cuentas e imperio de la ley» (SENPLADES, 2011: 7).

De acuerdo al art. 154 de la Constitucion, a las ministras y ministros de Estado, les
corresponde entre otras atribuciones, la de «Ejercer la rectoria de las politicas publicas
del area a su cargo y expedir los acuerdos y resoluciones administrativas que requiera su
gestion» (Constitucién Politica de la Republica del Ecuador, 2008); y es en este nivel
ministerial y de secretarias ejecutoras que se construyen politicas publicas sectoriales,

con lo cual se recupera el rol protagonico del Estado para el disefio de politicas pablicas.

Recientemente, con la aprobacion en el afio 2010, del Codigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion, los Gobiernos Autonomos Descentralizados
tienen como funcion en el area de seguridad ciudadana, la de crear y coordinar los
consejos de seguridad ciudadana, teniendo como participantes a la ciudadania, Policia
Nacional y demas organismos relacionados con la materia, quienes formularan y

ejecutaran politicas locales.

El problema

El cometimiento de los delitos contra el patrimonio en Quito, parece no resolverse, ya
que «[...] representan la principal manifestacion de violencia de todos los delitos
denunciados ante la Fiscalia» (Municipio del DMQ, 2011: 35), lo que denota una brecha

entre la decision politica y su implementacion.

10



Si ha existido la voluntad politica y un consenso de los objetivos que se pretenden

alcanzar con las politicas publicas de seguridad ciudadana, cabe cuestionarse:

¢Por qué fue deficiente la implementacion de politicas publicas de seguridad ciudadana
en el Distrito Metropolitano de Quito, para enfrentar los delitos contra el patrimonio,

durante el periodo 2004-20092.

La vision estratégica de Quito fue plasmada en el Plan Equinoccio XXI, disefiado por el
Municipio en julio de 2004, cuyo objetivo era hacer de la ciudad y el territorio de Quito
un lugar seguro, para «[...] alcanzar un adecuado nivel de vida a través del control

efectivo de la violencia en todas sus expresiones» (Municipio del DMQ, 2004: 25).

Para lograr este objetivo se plantearon varios proyectos como: 1) promover la
participacién y organizacién ciudadana para el control y prevencién de la delincuencia;
2) el fortalecimiento operativo de la Policia Nacional y generalizacion de la Policia
Comunitaria; 3) cubrir el Distrito con el sistema Ojos de Aguila; 4) implementar el

Observatorio Metropolitano de la Seguridad, entre otros.

En ese mismo afio, la Policia Nacional hizo publico el «Plan Estratégico de
Modernizacion y Transformacion Integral de la Policia Nacional del Ecuador para el
Siglo XXI, 2004-2014», en el que se propusieron entre otros objetivos, los de: a)
Modernizar y fortalecer la capacidad operativa de los servicios policiales para aumentar
los niveles de seguridad ciudadana; y, b) Incrementar permanentemente el nivel de

satisfaccion de la comunidad en los servicios policiales.

Para enero del afio 2005, el alcalde reelecto Paco Moncayo pondria en marcha el Plan
Bicentenario, que recoge los lineamientos estratégicos del Plan Equinoccio XXI, para

implementarlos durante su periodo de gobierno hasta el afio 20009.

Sin embargo en el afio 2007, una vez electo Presidente del Ecuador, el economista

Rafael Correa, el estado central empieza a recuperar el liderazgo en el area de
11



seguridad, por lo que en el afio 2008, se presentaron: 1) Por parte del Ministerio de
Gobierno, el Plan Nacional de Seguridad Ciudadana, cuyo objetivo general fue «]...]
reducir los niveles reales de inseguridad» (Espin, 2010: 18); y, 2) Por parte del
Ministerio Coordinador de Seguridad Interna y Externa, la Agenda Nacional de
Seguridad Interna y Externa, «Hacia una nueva politica de seguridad interna y externa»,
que pretendia dar un giro a la forma de entender y enfrentar los problemas de seguridad.
En el afio 2009, se puso en vigencia la Ley de Seguridad Publica y del Estado, en la que
se establece como responsabilidad del Ministerio Coordinador de la Seguridad, la
elaboracion de politicas publicas en materia de seguridad, en coordinacion con los
gobiernos auténomos descentralizados y la sociedad civil. En este cuerpo legal se
reconoce a la seguridad ciudadana como una politica de Estado, destinada a fortalecer y
modernizar el derecho a una vida libre de violencia y criminalidad, la disminucion de

los niveles de delincuencia, entre otros.

A pesar de las politicas, planes y proyectos brevemente expuestos, los delitos contra la
propiedad o patrimonio tendieron a incrementarse en el Distrito Metropolitano de Quito,
segun un estudio realizado por Torres (2011) a partir del afio 2003 hasta el 2008, esto se
evidencia por el nimero de denuncias presentadas, asi como por las encuestas de
victimizacién realizadas en el afio 2003 por Flacso Ecuador, 2004 y 2007 por dos

empresas consultoras.

Este aumento de los delitos contra el patrimonio, ha influido para que la demanda por
contar con servicios de seguridad privada se incremente, principalmente siguiendo a
Lalama y Ojeda en Carrion y Damert (2009), para resguardar domicilio o locales
comerciales, puesto que también los espacios privados y semipublicos se han tornado

inseguros.
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Justificacion

En Ecuador, la discusion sobre politicas publicas de seguridad ciudadana, es
relativamente nueva, ya que sus inicios sefiala Carrién (2009), fueron en el momento
que el Estado dejé de pensar en la seguridad publica como paradigma y empez6 una
transicién hacia la seguridad ciudadana, una vez que se desplaza el concepto de

seguridad publica con el restablecimiento de las democracias en nuestra region.

Las politicas publicas de seguridad ciudadana con el paso del tiempo han ido tomando
preponderancia en el campo académico, para dar respuesta a los problemas de
inseguridad, lo cual se puede notar principalmente en la ciudad de Quito, en donde
existe de acuerdo a Torres (2005) la mayor generacién de investigaciones y
publicaciones en torno al tema, las cuales han sido apoyadas e impulsadas por
instituciones como FLACSO-Ecuador, Fundacion ESQUEL, Banco Interamericano de
Desarrollo, Organizacion Panamericana de la Salud, Municipio de Quito, Observatorio

Metropolitano de Quito, entre otros.

Estudios y publicaciones como las realizadas por: Damert (2004), Jarrin (2005), Pontén
(2005), Pacheco (2006), Pontén y Santillan (2008), Carrion (2009), Torres (2012),
analizan la construccion de politicas publicas de seguridad ciudadana, los actores que
intervienen, los desafios y limitaciones que se presentan en el pais y en la ciudad de
Quito, sin dejar muy clara la orientacién teérica en la que se apoyan para estudiar el

fenémeno.

Rodriguez (2004), realiz6 un estudio enfocado en la manera en que se toman las
decisiones en el Municipio de Quito para atender la seguridad ciudadana, y apoya su
investigacion, en el modelo ciclico del andlisis de politica publica; es decir que su

estudio se centrd en una etapa distinta a la de implementacion.
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Al existir muy pocas investigaciones® que analicen la seguridad ciudadana, utilizando
las herramientas proporcionadas por los enfoques que existen para estudiar la
implementacion de politicas publicas’, la presente investigacion procura aportar en este
campo, especificamente de aquellas politicas que procuran tratar el problema de los

delitos contra el patrimonio.

Bien podria cuestionarse, por queé la investigacion no se enfoca en la tasa de homicidios,
que es el indicador con el que se mide el nivel de violencia a nivel mundial, debiendo
argumentarse al respecto que «[...] las dindmicas delictuales en el DMQ son diversas y
los imaginarios de las personas sobre ser victimas, van mucho mas alla de la
particularidad del homicidio» (Municipio del DMQ, 2011: 36), siendo los delitos contra

el patrimonio los que mas afectan e influyen en la percepcién ciudadana de inseguridad.

Se debe agregar que, siendo el objetivo general de la Escuela de Estudios Estratégicos y
Seguridad «[...] generar espacios de formacion e investigacion, que desde el
pensamiento estratégico y la integralidad de la seguridad, aporten a la construccion de
politicas publicas y el cumplimiento de los objetivos del Estado» (IAEN, 2012: 3), la
investigacion permitira contribuir al logro de este objetivo, aportando con un insumo
mas para el andlisis en torno a la implementacion de politicas publicas de seguridad

ciudadana.

Finalmente, la maestria en Seguridad y Defensa como parte del &rea de Seguridad, Paz y
Defensa de la Escuela de Estudio Estratégicos y Seguridad, desarrolla entre otras, la
capacidad profesional de disefiar e implementar politicas publicas que fortalezcan al

Estado ecuatoriano, asi entonces la presente investigacion contribuird a la

®0"Toole en Aguilar (1993), sefiala que las politicas de seguridad y defensa nacionales, son temas
virtualmente ignorados por los académicos que hacen investigacion sobre la implementacion.

"Los enfoques sobre implementacion de politicas publicas, seran tratados en el marco teérico de la
presente investigacion.
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interiorizacion de los conocimientos adquiridos y la contrastacion de éstos con la

realidad.

Hipotesis

La investigacion plantea como hipétesis que la deficiencia en la implementacion de
politicas publicas de seguridad ciudadana para reducir los delitos contra el patrimonio
en el Distrito Metropolitano de Quito, obedecié a la desorganizacion de las entidades

del Estado, que fueron parte de éste proceso.

Para los fines de esta investigacion, la desorganizacion de las entidades estatales sera
estudiada de acuerdo a las siguientes variables: a) objetivos bien definidos de la politica
publica; b) informacion que tuvieron las entidades estatales sobre los objetivos que
debieron cumplir; c¢) recursos financieros con los que se contd; d) nimero de actores
estatales que participaron; e) coordinacion entre los actores estatales; f) control

jerarquico de las organizaciones encargadas de la implementacion.

Se han escogido estas variables ya que los analisis de implementacion con un enfoque
de arriba hacia abajo (top-down)?, entre los que se incluye el modelo de administracion
de sistemas planteado por EImore (1978), se apoyan y concuerdan en la importancia de

éstas, para explicar el éxito o fracaso de la implementacion de una politica publica.

Objetivos

El objetivo general de la presente investigacion es: examinar si la desorganizacion de

las entidades estatales provoco una deficiente implementacion de politicas publicas de

® Los analisis sobre implementacion son sefialados en el Capitulo |, acépite nimero 1.2.
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seguridad ciudadana para enfrentar los delitos contra el patrimonio en el Distrito
Metropolitano de Quito, en el periodo 2004-2009.

Los objetivos especificos son los siguientes:

e Determinar si los objetivos de la politica publica de seguridad ciudadana relacionada

con el control de los delitos contra el patrimonio fueron bien definidos.

e Establecer si la informacion sobre los objetivos que debian cumplir los organismos

estatales encargados de la implementacion fue especifica.

e Conocer si los actores [entidades estatales], contaron con Optimos recursos

financieros y a tiempo para implementar la politica publica.

e Determinar el nimero de actores [entidades estatales] que intervinieron en la

implementacion de la politica pablica.

e Conocer si existio coordinacion adecuada entre las entidades gubernamentales

encargadas de llevar a cabo la implementacion.

e Determinar si existio6 un control jerarquico efectivo de las organizaciones

gubernamentales involucradas, para llevar a cabo los objetivos de la politica.

Metodologia

La investigacion analiz6 la implementacion de la politica publica de seguridad
ciudadana, que procurd enfrentar el problema de los delitos contra el patrimonio, desde
el afio 2004 al afio 2009 (primer semestre), ya que en el afio 2004 se publicaron el «Plan
Equinoccio del Siglo XXI», el «Plan Bicentenario» por parte del Municipio de Quito y
el «Plan de Modernizacion y Transformacion Integral para el siglo XXI de la Policia
Nacional»; documentos que se consideran relevantes, ya que a partir de éstos la

seguridad ciudadana empieza a ser tratada mediante politicas publicas.
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En el afio 2008 se publicé la Agenda Nacional de Seguridad Interna y Externa, «Hacia
una nueva politica de seguridad interna y externa» por parte del Ministerio Coordinador
de Seguridad, y se proclama la nueva Constitucion Politica del Ecuador, instrumentos

que resultan importantes para hacer esta delimitacion temporal.

La investigacion inicié con la recopilacion y revision de los documentos sefialados, ya
que en ellos se establecen politicas publicas de seguridad ciudadana y de alli emergen
los objetivos que se pretende alcanzar en cuanto a la reducciéon de la violencia,

criminalidad y delincuencia en la ciudad de Quito.

Se recopil6 y reviso informacion de fuentes primarias y secundarias relacionadas con

estudios de seguridad ciudadana, criminalidad y delincuencia de la ciudad de Quito.

Con la finalidad de conocer con mayor profundidad las variables se realizd entrevistas
semiestructuradas a los actores clave de las entidades estatales que participaron en el

proceso de implementacién de la politica pablica de seguridad ciudadana en Quito.

De la informacion obtenida se llevo a cabo un analisis de contenido, también
denominado como método de anélisis de documentos, ya que permite analizar los
mensajes de la comunicacion escrita, verbal y visual, tanto con datos cuantitativos como

cualitativos, y de forma inductiva o deductiva.

La presente investigacion utilizo el analisis de contenido cualitativo con un enfoque de
tipo deductivo, ya que siguiendo a Elo y Kyngas (2008), este proceso resulta dtil si lo
que se pretende es probar una teoria previa en situaciones diferentes o para comparar

categorias en periodos de tiempo distintos.

La coleccion de la informacion antes sefialada, pudo ser realizada ya que no existieron

impedimentos técnicos, legales o culturales que lo impidan.

A continuacion se detalla, la manera en que se llevo a cabo la investigacion:
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Variable

Indicador

Fuente de Informacion

Técnica de
recoleccion

Definicion de los
objetivos por la politica.

Bien definidos.- si se precisa metas
cuantificables, el tiempo para lograrlas,
y los responsables.

Regularmente definidos.- si se precisa
una o dos de las tres caracteristicas
detalladas anteriormente.

Mal definidos.- si no se detalla metas
cuantificables, ni tiempo, ni
responsables.

Primaria: se analizaron las politicas, planes y
proyectos sefialados en el Plan Bicentenario y
en la Agenda de Seguridad Ciudadana para el
DMQ, para determinar la definicion de los
objetivos.

Se analizaron ademés las ordenanzas
municipales que se hayan derivado de las
politicas, cuyo fin haya sido precisar la
definicion de los objetivos.

Se realizd entrevistas al Gral. (SP) Paco
Moncayo, ex alcalde de Quito, y artifice del
Plan Bicentenario.

Entrevistas
semiestructuradas

Analisis de contenido
cualitativo.

Informacion entregada a

los implementadores
sobre los objetivos a
cumplir.

Especifica.- si se conoci6 las metas que
se debian alcanzar de manera
cuantitativa y el tiempo en que se
debian lograr.

Parcial.- si se conoci6 una de las dos
caracteristicas antes definidas.

Difusa.- si no se conoci6 las metas
cuantificables que se debian lograr ni el
tiempo para lograr los objetivos.

Primaria: se analizdé la mision, objetivos y
estrategias  plasmados en  ordenanzas
municipales, planes y proyectos internos de
CORPOSEGURIDAD; el Consejo
Metropolitano de Seguridad Ciudadana; v,
EMSEGURIDAD, donde se puede observar si
éstos conocian los objetivos de la politica.

Se entrevisto al Sr. Crnl (SP) Gustavo
Lalama, quien fue Director Ejecutivo de
CORPOSEGURIDAD; vy, al Crnl. (SP) Jorge
Arias, quien fue Comandante de Policia del
DMQ, para determinar el conocimiento que

Entrevistas
semiestructuradas

Andlisis de contenido
cualitativo.
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poseian en torno a los objetivos de las
politicas de seguridad.

Disponibilidad

recursos econémicos.

de

Optimo.- si se entregd y ejecuto entre el
95% al 100% del dinero presupuestado,
en el tiempo establecido en una
planificacion.

Aceptable.- si se entregd y ejecuto entre

el 80% y 94% de los recursos
economicos presupuestados, en los
tiempos establecidos en una
planificacion.

Insuficiente.- si  se entregaron 'y

Primaria: Se revisO los presupuestos
aprobados y asignados para cada una de las
politicas, programas o proyectos de seguridad
llevados a cabo por CORPOSEGURIDAD, y
por el Consejo Metropolitano de Seguridad
Ciudadana; auditorias internas e
independientes, 'y examenes especiales
realizadas a la ejecucion presupuestaria.

Se tomd contacto con el Sr. Crnl (SP)
Gustavo Lalama, quien fue Director Ejecutivo
de CORPOSEGURIDAD, para conocer sobre

Entrevistas
semiestructuradas

Andlisis de contenido
cualitativo.

ejecutaron menos del 80% de los | laentrega de recursos econémicos.
recursos economicos, fuera de los
tiempos establecidos en una | Secundaria: Libros y tesis sobre la gestion
planificacion. municipal realizada en el periodo de interés
para la investigacion.
Actores que | Muchos.- ocho o maéas entidades | Primaria: se analiz6 el Plan Bicentenario; y, | Andlisis de contenido
intervinieron  en  la | estatales. acuerdos interinstitucionales para establecer | cualitativo.

implementacion.

Numero medio.- mas de tres y menos de
ocho entidades estatales.

Pocos.- tres 0 menos entidades estatales.

que actores fueron los que intervinieron en la
implementacién de la politica.

Secundaria: Libros y tesis en los que se sefiale
cuales fueron las instituciones involucradas en
la implementacion de las politicas en el
periodo de interés para la investigacion.

19



Coordinacion entre las

entidades estatales.

Adecuada.- si el organismo estatal
conocia el rol que debia cumplir, y
mantenian comunicacion periédica con
todos los actores.

Regular.- si el organismo estatal
conocia el rol que debia cumplir, y
mantenia comunicacion eventual con al
menos dos actores.

Inadecuada.- si la entidad estatal no
conocia el rol que debian cumplir, y
existi6 comunicacion con uno de los
actores.

Primaria: se analizé ordenanzas
metropolitanas; reglamentos internos;
proyectos; Yy, planes de accion de

CORPOSEGURIDAD, EMSEGURIDAD,
Policia Nacional y la Comision metropolitana
de Seguridad Ciudadana, para determinar el
grado de coordinacion entre quienes debian
implementar las politicas.

Secundaria: Libros y tesis en las que se
indique el grado de coordinacion que existio
entre las entidades estatales encargadas de
implementar las politicas.

Se realizd entrevistas al Sr. Gral. (SP) Paco
Moncayo, ex alcalde de Quito; Crnl (SP)
Gustavo Lalama, quien fue Director Ejecutivo
de CORPOSEGURIDAD; vy, al Crnl. (SP)
Jorge Arias, quien fue Comandante de Policia
del DMQ, para conocer su percepcion sobre
el grado de coordinacion existente entre las
entidades.

Entrevistas
semiestructuradas

Analisis de contenido
cualitativo.

Control jerarquico de las
organizaciones
gubernamentales.

Efectivo.- Si existié alguna entidad con
la potestad de aplicar medidas
correctivas sobre el manejo de bienes,
sobre el personal y las actividades de
todas las instituciones o actores que
intervinieron en la seguridad ciudadana.

Inefectivo.- No existi0 alguna entidad

Primaria: se analiz6 cddigos, leyes vy
reglamentos, en los que se puede determinar
si existi6 un control jerarquico de las
entidades que intervinieron en la
implementacion.

Secundaria: Libros y tesis en los que se sefiale
la forma en que las entidades estatales que

Andlisis de contenido
cualitativo.

Entrevistas
semiestructuradas
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con la potestad de aplicar medidas
correctivas sobre el manejo de bienes,
sobre el personal y las actividades de
todas las instituciones o actores que
intervinieron en la seguridad ciudadana.

intervinieron en la implementacion de las
politicas publicas de seguridad ciudadana en
Quito, ejercian control sobre las otras
instituciones.

Se realizd entrevistas al Sr. Gral. (SP) Paco
Moncayo, ex alcalde de Quito; Crnl. (SP)
Gustavo Lalama, quien fue Director ejecutivo
de CORPOSEGURIDAD; vy, al Crnl. (SP)
Jorge Arias, quien fue Comandante de Policia
del DMQ, para conocer el tipo de control que
se ejercia en las instituciones.
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Capitulo 1

En este capitulo se trata el marco tedrico a utilizarse para el desarrollo de la
investigacion; el cual se encuentra divido en dos secciones.

La primera seccion hace un breve recorrido histérico del estudio de las politicas
publicas, los modelos analiticos propuestos y finalmente el grado de validez del modelo
secuencial o por etapas de las politicas publicas.

La segunda seccion trata sobre los origenes del estudio sobre la implementacion de
politicas publicas, los enfoques propuestos para su analisis, y finalmente la pertinencia

del enfoque de arriba hacia abajo (top-down) para llevar a cabo esta investigacion.

1.1 Las politicas publicas

Pereyra (2010), sefiala que el estudio de las politicas publicas se origind en los Estados
Unidos de Norteamérica, durante la presidencia de Woodrow Wilson (1913-1921),
quien luego de un analisis de las deficiencias burocraticas, plantea la necesidad de
construir un referente tedrico para ser aplicado en la administracion publica, asi como
para separar la decision politica hecha por los politicos, de la ejecucion de estas
decisiones que seria tarea de los funcionarios de la administracion publica.

Valencia y Alvarez (2008), sefialan que luego de la segunda guerra mundial, los
presidentes John F. Kennedy y Lyndon B. Johnson, dieron impulso al desarrollo del
estudio de las politicas (policyscience); en este sentido Pallares (1988), sefiala que el
interés por estudiar las politicas publicas surge por parte de los tomadores de decisiones
de los gobiernos alrededor de los afios sesenta, a fin de enfrentar de mejor manera la
dificil tarea de dar soluciones a los problemas, por lo que buscan un soporte tedrico para

ello.
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Lo que motivaria el surgimiento e impulso de las politicas publicas, siguiendo a Oszlak
(1980), es lograr la comprension de la relacion estado-sociedad, (politica-
administracion), que esta dada por la decision de politicas pablicas, como éstas afectan
la dindmica social entre los diferentes actores y su comportamiento.

Durante estos afios, se aplico de acuerdo a Pereyra (2010), la racionalidad cientifica a
las ciencias sociales, como una necesidad para realizar analisis politicos, lo cual surgio
como consecuencia de las experiencias vividas por docentes que retornaron de la
Segunda Guerra Mundial, para iniciar investigaciones sobre todo lo relacionado con el
poder politico, «Este movimiento fue llamado conductismo porque sus defensores
sostenian que la medicion y la observacion objetivas se aplican a todas las conductas
humanas tal y como se manifiestan en el mundo real» (Pereyra, 2010: 5).

En este contexto historico, surge la figura de Harold Lasswell, en el afio 1951, con su
primera publicacion, «La orientacion hacia las politicas publicas»; Lasswell fue un
socidlogo que volcd sus esfuerzos al estudio de la propaganda politica y la
comunicacion masiva, asi como por re direccionar el estudio de las ciencias politicas
hacia las politicas publicas, el mismo que tiene «[...] un clima weberiano en la manera
como (...) entiende la ciencia social y su articulacion con la decision politica» (Aguilar,
1992: 50).

La preocupacion de Laswell, giraba en torno al desarrollo de un modelo racional para la
toma de decisiones de una politica publica; H. Simon, estuvo de acuerdo con Laswell,
en la posibilidad de analizar el proceso de decision racional mediante fases, sin embargo
reconocio que se trata de un modelo ideal ya que «[...] a nivel de aplicacion practica,
raramente el proceso de decision se produce de manera tan ldgica, racional y claramente

orientada» (Pallares, 1988: 146), debido a que el tomador de decisiones no puede
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analizar todas las alternativas durante el proceso y tampoco prever los problemas que
genera la incertidumbre al analizar las consecuencias.

Por ello, posteriormente plantea el concepto de racionalidad limitada, y sefiala «[...] que
ya no se trata de seleccionar la alternativa que maximice los valores, sino aquella mas
'suficientemente satisfactoria’ (satisfacing)» (Pallares, 1988: 147), por lo que el proceso
de elaboracion de la politica publica es siempre nuevo, no parte de una situacién previa,
sino que se analiza nuevamente todas las posible alternativas en el proceso de decision.
Surge como critica a este modelo, el modelo incremental, disefiado por Charles
Lindblom, un politélogo estadounidense, quien consideraba que «Un analisis de
politicas realizado paso a paso podria obscurecer los temas generales y fendmenos
universales al buscar los aspectos que son Unicos de cada etapa» (Lindblom, 1980: 11),
sin embargo sostiene que la ventaja de su analisis de politicas radica en que puede
centrarse en aspectos puntuales de las ciencias politicas.

Para Lindblom, la elaboracion de politicas publicas tiene su origen en una situacion
previa, «[...] planteando solo pequefios cambios de forma incremental» (Pallares, 1988:
147), sin embargo Lindblom, se percatd de que este analisis no comprendia por
completo la elaboracion de las politicas, por lo que posteriormente plantea el concepto
de incrementalismo desarticulado que «[...] queda caracterizado, por una parte, por la
toma de decisiones através de un proceso de ‘ajuste mutuo entre las partes', y por
otra, por la inexistencia de un centro realmente planificador y coordinador» (Pallares,
1988: 148).

De acuerdo a Mény y Thoenig (1992), durante la década de los sesenta existian tres
enfoques predominantes para estudiar la accion puablica, sin que ninguna de ellas
permita comprender satisfactoriamente los hechos, a saber: a) la ciencia administrativa;

b) la sociografia de los grupos de presion; y, ¢) el determinismo de los grandes sistemas.
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Entonces, reaparece en el afio 1971 la figura de Laswell, con una segunda publicacion,
«La concepcion emergente de las ciencias de la politica publica», distinguiendo para
ésta época el objeto y el objetivo de su propuesta, ubicando «[...] dos marcos de
referencia separables pero entrelazados: el conocimiento del proceso de la politica y el
conocimiento en el proceso de la politica» (Aguilar, 1992: 52).

El conocimiento del proceso de la politica, se refiere al objeto de la propuesta de
Laswell, basado en el paradigma positivista que busca «[...] explicaciones del proceso
por medio del cual un sistema politico dado (...) elabora y desarrolla las decisiones
relativas a asuntos publicos, las politicas publicas» (Aguilar, 1992: 52); siendo ésta area
de investigacion la mas utilizada por politélogos para describir procesos y explicarlos.
El conocimiento en el proceso de politica publica, «[...] es una teoria normativa de
caracter tecnologico, que pretende definir los mejores instrumentos y procedimientos de
la accidn publica» (Aguilar, 1992: 53), con el objetivo de corregir y mejorar la decision
publica.

Esto provoco el fraccionamiento del proyecto de Lasswell, en dos corrientes: los
normativos que se refieren a su campo de estudio como policyanalysis; y, los
interesados en el estudio positivo de las politicas publicas, que se identifican con el
policysciences:

[...] los que disciplinariamente se interesaban s6lo en el momento normativo-
técnico y, por ende, en el andlisis y disefio de la politica, se separaron de los que
(inter) disciplinariamente se interesaban también en el proceso decisorio pero
exclusiva o primordialmente para entender la manera como se tomaban de hecho
las decisiones. (Aguilar, 1992: 58)

La discrepancia entre estas dos corrientes, radica en la forma de concebir el proceso
decisorio de las politicas publicas, asi segun Aguilar (2012) por un lado esta el grupo
denominado racionalista, analista, sindptico, comprehensivo, planificador,

maximizador, y por el otro los incrementalistas, racionalistas limitados, satisficers,
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pluralistas y politdlogos de las politicas; a éstos se suman otros grupos que casi no
reconocen la influencia tedrica para la toma de decision de una politica publica:

[...] se encuentran los que distinguen entre el “analisis racional” (sinoptico o
incremental) y el “ajuste mutuo partidario”, inherente a la practica politica real, a la
manera de Lindblom, o, mas irreductiblemente, los que acentlan la “especulacion
intelectual” contra los que insisten en la “interaccion social”, a la manera de
Wildavsky (Aguilar, 2012: 59).

La opinion antisinoptica llegd a influir muy fuertemente en la ciencia politica,
principalmente por hacer una lectura politica de los problemas y reconocer la
posibilidad de realizar un trabajo administrativo eficiente para la implementacion de
decisiones, sin embargo el enfoque sindptico «[...] probd ser ampliamente utilizado en
la administracion pablica y en el analisis de politicas» (Aguilar, 2012: 59).

En resumen, se puede indicar segin Valencia y Alvarez (2008) que existen dos
enfoques que han dominado el analisis de Politicas Publicas en Estados Unidos, el
modelo incrementalista y el modelo racional; sin embargo a partir de éstos, surgieron
otros modelos para el andlisis, como los citados por Kauffer (2012): de corte
funcionalista; los enfoques marxistas 0 neo marxistas, y la sociologia de las élites; los
enfoques neo corporativistas y neo institucionalista; taxondmicos; y, sistémico.

Con este antecedente se pude sefialar que, fue Laswell quien propuso una division en
etapas para el analisis de las politicas publicas, y a partir de ellas, se han realizado varias
propuestas por autores como: «[...] Brewer y de Ledn (1983), May y Wildavsky (1978),
Anderson (1975), y Jenkins (1978) que estan entre las mas ampliamente adoptadas»
(Fischer y otros, 2007: 43).

Siguiendo a Estévez (2000), el modelo secuencial, por etapas, o ciclico, como se lo
conoce, fue profundizado en el afio 1970 por Charles Jones y popularizada por James
Anderson en 1975, quien hace un analisis positivo del proceso y lo simplifica con
respecto al trabajo realizado por Jones, llegando a determinar el siguiente esquema:

agenda, formulacién, adopcion, implementacion y evaluacion de la politica publica.
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El modelo secuencial de las politicas publicas se combiné con el modelo de entradas y
salidas de Easton, cuyo «[...] interés se centr6 en explicar de qué manera se toman y
ejecutan las decisiones autoritativas al interior de la sociedad» (Lépez, 2008: 176), por
ello enfatiza en la retroalimentacion entre las entradas y salidas que se generan durante
cada etapa de la elaboracion de politicas pablicas.

Este modelo ha provocado grandes debates y criticas®, ya en los afios 70 se elevaron las
voces para superar el enfoque administrativo que separaba la politica de la
administracion, y pasar a un enfoque que integre a las dos.

Siguiendo a Estévez y Esper (2009), sefialan que Nakamura es uno de los cientifico méas
criticos con el modelo, al que lo denomina, el enfoque de libro de texto, y sefiala que no
es un paradigma ya que da una impresion incorrecta de un mundo coherente de la
actividad de las politicas publicas a traves de un proceso; y agrega que la evaluacion no
puede ser considerada otra etapa sino que esta se encuentra presente durante todo el
proceso de la politica publica.

Saetren citado por Estévez y Esper (2009), acusa al modelo de simplificar demasiado la
compleja realidad de las politicas publicas y John citado por los mismo autores, de
plantear una secuencia entre las etapas que en la realidad no son tan claras, y al estar asi
divido el analisis de las politicas publicas, no se podra lograr una teoria que abarque el
todo.

Siguiendo con Estévez y Esper (2009), sefialan que Sabatier y Jenkins-Smith, critican al
modelo secuencial porque no explica relaciones causales, no permite realizar
predicciones y tampoco explica como se pasa de una etapa a la otra, no permite un

ensayo empirico de hipotesis y posee una vision excesivamente legalista.

°Entre los criticos de este modelo, se sefialan a investigadores como «Paul Sabatier, Peter John, Peter De
Ledn y Robert Nakamura» (Estévez y Esper, 2009: 12).
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Paul Sabatier «[...] propuso que la heuristica del proceso de las politicas (...) tenia
serias limitaciones para sustentar la investigacion y la ensefianza» (De Leon, 1997: 9),
ya que «[...] negaba el papel de las ideas (...) en la evolucion de las politicas» (De
Ledn, 1997: 9).

Brewer y De Ledn, no reconocen que el proceso de politicas publicas incluya un
modelo, sino mas bien se trataria de «[...] un dispositivo (una heuristica en si) que
ayudaria a desagregar una red de otro modo inconsutil de transacciones de las politicas
publicas (...) Propusieron que cada segmento y cada transicion estuviera diferenciada
por distintas acciones y propdsitos» (De Ledn, 1997: 10).

La respuesta a estas criticas siguiendo a Estévez y Esper (2009), se la puede encontrar
en los textos de Jones (1975), Anderson (1975), Peters (1992), quienes reconocen que el
modelo secuencial no es una teoria, sino un modelo, un marco tedrico, 0 una
herramienta heuristica, que permite hacer mas comprensible el proceso que siguen las
politicas publicas.

En cuanto a la simplificacion de la realidad, Estévez y Esper (2009), sefialan que ese fue
el proposito que perseguia Jones desde que inicid sus investigaciones; respecto de la
linealidad del proceso, reconocen que es muy dificil que en la realidad, una politica
publica siga el proceso de manera ordenada, en ésta secuencia, las fases pueden llegar a
traslaparse, pero el modelo sirve para orientar el proceso, y de hecho las politicas
publicas siguen de manera muy similar el proceso planteado, el cual no necesariamente
es rigido sino mas bien flexible.

En relacion con la imposibilidad del modelo para permitir el ensayo empirico de una
hipdtesis, Estévez y Esper (2009), sefialan que al no tratarse de una teoria sino de un

modelo o heuristica, ésta es limitada en cuanto a explicar la manera en la que las
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coaliciones o intereses organizados funcionan, pero resulta valioso para describir el
proceso de la politica publica.

Al abordar la critica relacionada con la evaluacion, Estévez y Esper (2009), sefialan que
deberia distinguirse entre dos tipos de evaluacion, una formativa y otra sumativa, la
primera permite monitorear las etapas del proceso, mientras que la segunda se refiere a
la evaluacion al final del proceso.

En suma, siguiendo a Werner y Kai en Fischer y otros (2007), desde que se inici¢ el
campo de andlisis de politicas publicas, por los afios cincuenta, existio una estrecha
conexion con una perspectiva que considera el proceso de politica publica a través de
una secuencia de fases, sin embargo esta perspectiva ha sido criticada en torno a su
construccion teorica y validez empirica.

Debido a esta situacion, la investigacion de politicas publicas sigue por un lado
confiando en la perspectiva ciclica o estd vinculada a la investigacion de una de las
etapas y por otro la desacreditacion del «[...] estatus teorico del ciclo de politicas
publicas como un marco, modelo o heuristica» (Fischer y otros, 2007: 43), es decir es
una perspectiva que cuenta con limitaciones pero que también es de utilidad.

Cabe sefialar que muy pocas investigaciones se llevan a cabo sobre todo el proceso de
politicas publicas, inclusive quienes la critican han enfocado sus estudios en una de las
fases; uno de los criticos del modelo secuencial, como De Le6n (1997), sefiala que:

[...] antes de desechar a un amigo Util, en este caso el proceso de las
politicas o el esquema por etapas de las politicas publicas, necesitamos,
en primer lugar, estar seguros de que en realidad merece un lugar en el
basurero de los paradigmas abandonados; en segundo lugar, tener un
enfoque mejor y mas solido en el cual confiar, y, en tercero, saber que
incluso en nuestra basqueda de lo tedrico, no le demos mucha utilidad a
la practica. Ninguno de estos criterios es un argumento decisivo o
siquiera fuerte para abandonar el esquema del proceso de las politicas.
(De ledn, 1997: 15).

Al ser el modelo secuencial el que mas ampliamente se ha aplicado para organizar y
sistematizar la investigacion de las politicas publicas de manera retrospectiva, esta
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investigacion, acoge como valido y pertinente el modelo por fases de la politica publica,
para enfocarse en el estudio de la implementacion de éstas.

Antes de continuar con el desarrollo de la siguiente seccion, es necesario conocer la
definicion de politicas pablicas que se ha tomado para llevar a cabo la presente
investigacion; ya que existen tantos conceptos de politica publica, como autores de
textos que han investigado el tema, los cuales no siempre coinciden en los elementos
que deben formar parte de dicho concepto, lo que ha generado grandes debates.

El término, politica publica, tiene su origen en el vocablo anglosajon “policy” o
"publicpolicy”, lo cual ha implicado cierta dificultad para su traduccién, ya que "policy"
y "politic”, pueden ser transcritos al espafiol como "politica”, prestandose asi para
confusiones en su interpretacion.

Al respecto, Lahera sefiala que «[...] mientras la politica es un concepto amplio,
relativo al poder en general, las politicas publicas corresponden a soluciones
especificas de como manejar los asuntos publicos» (Lahera, 2004: 7).

Por ello, ha sido necesario traducir el término “policy" al espafiol como "politica
publica”, que en su definicibn mas amplia de acuerdo a Jones es «lo que los gobiernos
hacen o dejan de hacer» (Pineda, 2007: s.d.), sin embargo esta definicion aporta pocos
elementos de analisis para comprender lo que es la politica publica.

Lasswell, definié la politica publica como «quién obtiene qué, cuando y cdmo» (Pineda,
2007: s.d.), sin embargo como bien sefiala Pineda, esta idea no refleja una verdadera
definicidn, sino mas bien los resultados de la politica publica.

Para la presente investigacion se tomaré la definicion construida por Pineda, quien
sefiala a las Politicas Publicas:

[...] como lo que deliberadamente las diversas autoridades y entidades
publicas, de manera conjunta con personas o grupos de la sociedad, hacen
0 dejan de hacer en el espacio publico para atender o resolver los
problemas y asuntos de su seleccion y alcanzar fines colectivamente
construidos. (Pineda, 2007: s.d.).
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1.2 Elestudio de la implementacion de politicas publicas

Para iniciar esta seccién, es necesario conocer qué es la implementacion de politicas
publicas, que en muchas ocasiones es confundida y/o denominada con otros términos
como, ejecucion, implantacion o instauracion; esta fase al igual que la del disefio de la
politica publica ha sido separada entre el enfoque politico y el administrativo.

De acuerdo al enfoque politico, la implementacion no tiene razon de existir puesto que
siguiendo a Aguilar (1993), a la esfera politica le corresponde Unicamente tomar una
decision, lo que ocurre después, corresponde a la administracion; sin embargo, esta
distincién de acuerdo a Lindblom, no es tan cierta, ya que:

La mayoria de, y quizas todos, los actos administrativos desarrollan o cambian
las politicas en el proceso de implementacion. Por todos estos actos debemos
analizar la implementacion como parte del proceso de elaboracion de politicas.
(Lindblom, 1980: 83).

Pressman y Widalvsky (1984), pretenden romper esta dicotomia entre politica y
administracion, al indicar que el disefio y la implementacion estan muy
interrelacionadas, esto a pesar de que Widalvsky inicialmente reconocia que los
problemas de implementacion eran basicamente administrativos.

El término implementacién, tiene su origen en el verbo inglés implement, que significa:
«cumplir, ejecutar, llevar a cabo, hacer efectivo» (Editorial Océano, s.d.: 539), pero
sobre la implementacion, existen un sin nimero de conceptos que reflejan el enfoque®®
que tienen los autores, para analizarla.

Pressman y Wildavsky, precursores del estudio de la implementacion, la definieron

como.

[...] esa secuencia programada de acciones ("la cadena subsiguiente de
causalidad") que conlleva muchos actores y muchas operaciones, reiterativas y
progresivas, individuales y colectivas, y que busca con esos medios especificos

19|_os enfoques cléasicos como el top-down, bottom-up, e hibrido, para estudiar la implementacién de
politicas publicas, son desarrollados méas adelante en esta seccion.
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(financiamientos y subsidios publicos) producir el evento aspirado como fin
(empleo de minorias). (Aguilar, 1993: 46).

De esta definicion se puede abstraer dos variables, que son consideradas las condiciones
iniciales para pasar de la retérica o teoria a los hechos o lo concreto, que son: el
consenso en torno a los objetivos de la politica y el consenso en torno de los recursos e
instrumentos necesarios para causar el efecto deseado, «En el fondo, son los medios y
los fines de un curso de accion o dicho en lenguaje causal, son los factores productivos
y los efectos esperados de un curso de accion» (Aguilar, 1993: 45).
Elmore (1978), por su parte, sefiala que la implementacién de politicas publicas,
consiste en definir claramente los objetivos de acuerdo a la intencion de la politica
publica, una vez hecho esto, se designa a unidades subordinadas el cumplimiento de los
objetivos otorgandoles responsabilidades dentro de ciertos parametros, estas unidades
deben ser supervisadas y controladas adecuadamente, y de ser necesario se debe realizar
ajustes internos para lograr el cumplimiento de los objetivos.
Sabatier y Mazmanian, sefialan que «La implementacion es el cumplimiento de una
decision politica basica. (...) En el mejor de los casos, esa decision identifica el (los)
problema(s) que deben atacarse, estipula el (los) objetivo(s) a lograr y "estructura” el
proceso de implementacidn de diversas maneras» (Aguilar, 1993: 329).
Para Bardach, el proceso de implementacién consiste en:

[...] ensamblar numerosos y diversos elementos del programa (...) que se

encuentran en manos de diferentes partes que... son independientes entre si,

razon por la cual la persuasion y la negociacién son el Unico modo de

lograr que cada parte coopere proporcionando los elementos del

programa que estan bajo su control. (Aguilar, 1993: 62).
Segun Lahera, la implementacion de las politicas publicas es uno de los mayores
problemas y se la debe entender como «]...] el proceso de transformar en resultados los

objetivos asociados con una politica publica» (Lahera, 2005: 2), o en palabras de

Revuelta como «[...] el proceso que ocurre entre las declaraciones formales de la
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politica y el resultado final alcanzado» (Revuelta, 2007: 139), definicion que se toma
para el desarrollo de esta investigacion, ya que el haber disefiado y decido una politica,
no significa necesariamente que se la vaya a implementar o se la haya implementado
adecuadamente.

Siguiendo a Aguilar (1993), se conoce que cualquier accién llevada a cabo por el
gobierno, tendréa cierto déficit o fracaso en el cumplimento de los objetivos planteados,
lo que puede deberse a muchos factores, «[...] pero uno fundamental es que es
inexistente o defectuosa la implementacion de las politicas» (Aguilar, 1993: 32), a este
factor se lo conoce también como, la brecha de implementacion.

Eugene Bardach, en su ensayo The Implementation Game, procura diferenciar el
problema de implementacion, del proceso de implementacion, el primero se trata de
«[...] un problema de control y direccion de una multitud» (Aguilar, 1993: 61) mientras
que el segundo es:

[...] el proceso de ensamblar numerosos y diversos elementos del programa
(...) que se encuentran en manos de diferentes partes que (..) son
independientes entre si, razon por la cual la persuasion y la negociacion son
el Unico modo de lograr que cada parte coopere proporcionando los
elementos del programa que estan bajo su control. (Aguilar, 1993: 62).

El problema de implementacidn surge entonces, cuando los resultados esperados con la
politica publica no se hicieron realidad o distan mucho de lo que se esperaba, a pesar de
que, siguiendo a Aguilar (1993), la politica haya tenido un consenso serio por parte de
los actores involucrados, se haya contado con los recursos necesarios, los criterios
legales sean precisos y compatibles, y no haya existido oposicion.

Esta distancia entre la decision de una politica publica y sus resultados, esta
intimamente relacionada con la idea que se tiene de éxito, y en este aspecto no existe un
consenso entre los enfoques clasicos:

Los tedricos de arriba-abajo desean medir el éxito en términos de salidas
especificas atadas directamente a las leyes que son la fuente de un programa.
Los teoricos de abajo-arriba prefieren una evaluacion mas amplia, en la cual un
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programa que conduce a “efectos positivos” puede ser etiquetado como
positivo. (Matland, 1995: 154).

Dependera entonces del enfoque tedrico que escoja el investigador para analizar la
implementacién de una politica publica, lo que permitird determinar su éxito o fracaso,
por ello es necesario conocer el desarrollo que han tenido los estudios sobre
implementacién de politicas publicas.

El estudio de implementacion de politicas publicas, hasta los afios setenta no era
reconocido como una etapa separada en el proceso de politicas publicas.

Jeffrey Pressman y Aaron Wildavsky, son reconocidos como los pioneros en analizar el
proceso de implementacion de las politicas publicas, luego de haber demostrado el
fracaso inesperado de las sub etapas de un programa federal enfocado a desempleados
de un grupo minoritario de Oakland, que era parte de una ambiciosa reforma de la
agenda de politica social, llevada a cabo por el entonces presidente de los Estados
Unidos, Lyndon B. Johnson (1963-1969), quien quiso construir una gran sociedad (The
Great Society) para el pueblo norteamericano.

Wildavsky sefiald en uno de sus textos que la motivacion para realizar el estudio sobre
la implementacion de politica publica, era la de «[...] entender en donde estuvo el error
del gobierno, por aprender qué habria que hacer para que el gobierno pudiera funcionar
mejor o por saber si no seria mejor que el gobierno simplemente no emprendiera accion
alguna» (Aguilar, 1993: 20).

Los primeros estudios sobre implementacion de politicas publicas son pesimistas, de
acuerdo a Aguilar (1993), sefialaban que el destino final de una politica publica era el
fracaso o su incumplimiento. Por ello la inquietud de esos estudios giraba en torno a
conocer «[...] por qué buenas leyes, inteligentes programas gubernamentales,
abundantes y oportunos financiamientos, esfuerzos cotidianos de organizaciones y

personas, simplemente no funcionan» (Aguilar, 1993: 19).
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Siguiendo a Werner y Kai, en Fischer y otros (2007), fue en los afios setenta y ochenta
cuando se desarrollé e impulsé la investigacion de la implementacion de politicas
publicas principalmente en Estados Unidos, a partir de esos afios se han «[...] propuesto
varios enfoques que tienden a desarrollarse como modelos normativos» (Roth, 2007:
109).

Wayne Parsons dividio el estudio de la implementacion en cuatro momentos, «]...] el
analisis del fracaso, el de los «modelos racionales» o top-down, la critica a los
«modelos racionales» o bottom-up, y el de las teorias hibridas» (Pefia, 2012: 5), siendo
los modelos top-down o de arriba-abajo; y el bottom-up o de abajo-arriba, las dos
perspectivas clasicas y las mas influyentes para estudiar la implementacion de politicas
publicas.

Previo a acotar el enfoque en el que se apoyara la presente investigacion, se explorara
los enfoques clasicos y el enfoque hibrido de la implementacion.

El enfoque de arriba-abajo, hace referencia al trabajo administrativo que se desarrolla
desde el centro a la periferia, o de arriba hacia abajo y distante de la escena politica,
cuya principal preocupacion giraba segun Sabatier (1986), en torno a lograr explicar la
variacion del éxito en la implementacion de una politica publica.

El desarrollo de sus investigaciones iniciaba con una decision politica y examinaba si se
lograron los objetivos planteados por el mandato legal, en un tiempo determinado y
porqué se lograron, para lo cual estudiaron programas y unidades gubernamentales.

Este enfoque se fundamenta en tres creencias: a) La primacia jerarquica de la autoridad
es decir que «[...] la orden es suficiente para que los decisores, situados en la cuspide,
sean obedecidos progresivamente hasta llegar a los ejecutores» (Mény y Thoening,
1992: 159); b) La distincion entre el universo politico y el mundo administrativo, uno

elegido por votacion y otro referente a los funcionarios, sin que el mundo administrativo
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«[...] represente ningin desafio especial en la medida en que el interés general, la
neutralidad politica y la profesionalidad constituyen referencias objetivas» (Meny y
Thoening, 1992: 159); y, c¢) La busqueda del principio de eficiencia, es decir «[...] la
optimizacion de los recursos y los resultados» (Mény y Thoening, 1992: 159).

Este enfoque segiin Stoker (1989), provino de un modelo instrumental, ya que «|...]
concibe a la implementacion como medio para llevar a efecto las ordenes de la
autoridad superior» (Aguilar, 1993: 375), es decir que «[...] se privilegia la obediencia
por encima de la cooperacion» (Aguilar 1993: 379).

Segun este enfoque hay una clara separacion entre la concepcion de la politica y su
ejecucidn, y mantienen ese orden cronoldgico, es decir primero su concepcién y luego
su ejecucion.

Segun Werner y Kai, en Fischer y otros (2007), la mayoria de estudios se centraron en
estudiar los factores que causan la desviacion de los objetivos, siendo los mas
importantes para que exista una falla en la implementacién, los problemas de
coordinacion intra e inter organizacional y la interaccion entre los organismos de
atencion con el grupo objetivo.

Otra explicacion se centro en la politica misma, puesto que el fracaso de una politica
publica no necesariamente se debe a una mala implementacion,«[...] sino también a un
mal disefio de la politica publica, basado en suposiciones erréneas acerca de las
relaciones causa-efecto» (Fischer, 2007: 52).

Siguiendo a Stoker (1989), para que la implementacion sea eficiente, es necesario que
quienes disefian las politicas sean muy especificos en cuanto al comportamiento
deseado de los implementadores, quienes deberan «(...] estar muy comprometidos con
el objetivo de la misma» (Aguilar, 1993: 381), y en el caso de surgir imprevistos se

requiere de la supervision de una persona denominada mediador, quien se encargara de
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corregir algun comportamiento inadecuado que impida el logro de los objetivos
propuestos.

Wildavsky, quien fuera inicialmente un defensor de este enfoque, plantea como
hipdtesis apoyado en calculos de probabilidad, que al involucrase muchos actores
durante la implementacion, ésta fracasara en la mayoria de ocasiones, debido a que es el
resultado de un fragil «sistema que distribuye el poder de veto entre demasiados
participantes» (Aguilar, 1993: 382), por ello es necesario que intervengan aquellos
actores que son realmente indispensables.

Esta hipotesis es la que mas criticas ha generado al modelo, ya que no se determina con
claridad cuales son los actores indispensables para la implementacién de una politica o
cuales complejizan mas el proceso, en otras palabras, si bien se sugiere una reduccién
de participantes para una mayor eficiencia no se establece como hacerlo.

Se sefiala ademéas como una deficiencia de este enfoque, la relevancia que tiene para el
disefio de las politicas antes que para la implementaciébn misma, ya que son los
encargados de formular las politicas quienes definen en parte «[...] el proceso de
implementacién mediante la seleccion de participantes» (Aguilar, 1993: 383).

Otra critica a este modelo, sefiala que no es posible disefiar las politicas con todos los
detalles que requieren conocer los implementadores y asi Unicamente cumplan con los
lineamientos, puesto que «lograr esto requeriria que quienes formulan las politicas
fuesen capaces de lograr el consenso, de predecir los problemas de implementacién y de
articular el objetivo de la politica» (Aguilar, 1993: 383).

La segunda perspectiva es denominada de abajo-arriba y surge a finales de los afios
1970 e inicios de los afios 1980, como critica a la perspectiva top-down; esta como su

nombre lo indica, va de abajo hacia arriba en el proceso de ejecucion e incluye en su
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analisis, de acuerdo a Sabatier (1986), a una multiplicidad de actores que interactian a
nivel operacional o local.

Este enfoque habria sido tomado de acuerdo a Stoker (1989), del modelo de adaptacion
«[...] que valora la dispersion de la autoridad y analiza la implementacion a partir de la
base» (Aguilar, 1993: 375).

Para este enfoque «[...] la implementacion es una relacion de intercambio en la que
cada parte aporta algo de valor (...) el gobierno federal proporciona recursos financieros
(...) a los intermediarios, quienes por su parte colaboran en la consecucién de los
objetivos de la politica federal» (Aguilar, 1993: 384).

Como parte de este enfoque «EImore propone por su parte un razonamiento de retroceso
0 backwardmapping» (Mény y Thoening, 1992: 167), segun él, los tomadores de
decision no controlan a los ejecutores.

El punto de partida se sitda en la formulacién concreta del comportamiento o de
la situacion que, en la préactica, incita a intervenir a una autoridad publica.
Después, se trata de definir las soluciones organizativas, a través de las cuales
este comportamiento o esta situacion pueden verse afectados o modificados por la
politica publica, observando el efecto esperado. Este razonamiento invertido
permite determinar el punto de contacto mas inmediato entre el problema y la
politica, en un mundo donde ni los politicos ni los decisores resuelven los
problemas, sino las personas mas proximas al comportamiento o la situacion que
se pretende resolver. (Mény y Thoening, 1992: 167).

Entonces, las politicas disefiadas, durante el proceso de implementacion van
evolucionando y se van enfrentando a diferentes problemas, que requieren que los
participantes se adapten entre si para evitar el fracaso de la misma.

La implementacion es «[...] una arena politica y una fuente legitima de poder politico
para quienes participan en el proceso» (Aguilar, 1993: 385), por ello es tratada como
una negociacion entre los participantes, donde el control de uno solo no es posible y si
Ilegara a suceder el fracaso es casi un hecho.

Siguiendo a Bowen (1982), este rechaza la hipdtesis de Pressman y Wildavsky de que a
mayor namero de participantes durante el proceso de implementacion, la politica
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fracasara inevitablemente y «[...] contribuye a explicar el hecho incontestable de que
muchas politicas en las que participa una multiplicidad de actores resultan exitosas
(afirmacion que se cumple para casi cualquier conjunto de criterios de éxito que pueda
adoptarse)» (Aguilar, 1993: 446,447).

Sin embargo, Guerrero en Salazar (1995), sefiala que la complejidad de la accion
conjunta es real, es decir que, mientras mayor sea el nimero de actores, principalmente
aquellos con poder de veto, las instancias de decision y control también se incrementan,
generando desviaciones y retardos de la politica publica, es asi que se ha introducido en
la fase de implementacidn, el concepto de déficit acumulativo, que no es otra cosa que
el efecto provocado por la degradacion de la cooperacion.

Uno de los problemas de este enfoque radica segun Stoker (1989), en que «se concentra
en la resolucion de conflictos, pero no llegan a cuestionarse acerca de la manera en la
que los participantes en la implementacion podrian realizar su interés mutuo a través de
la cooperacion» (Aguilar, 1993: 379).

Se sefiala ademas que quienes implementan las politicas son los encargados de resolver
los problemas, a diferencia del enfoque de arriba hacia abajo en el que son vistos como
obstaculos para el avance en la implementacion, sin embargo esta idea implica que
quienes implementan las politicas podrian obtener ventajas politicas y por lo tanto se
Ilega a confundir con el disefio de la politica; de hecho Stoker, sefiala que:

Los participantes pueden llegar a considerar a la implementaciébn como una
segunda ronda en la formulacion de la politica, durante la cual se hace posible
alterar sustancialmente o aun revertir el resultado de la primera ronda (Browne y
Wildavsky, 1983), haciendo dificil discernir donde termina la formulacién de la
politica y donde comienza la implementacion. (Aguilar, 1993: 389).
En suma, el enfoque de abajo-arriba, como lo sefiala Revuelta (2007), hace demasiado
énfasis en la periferia antes que en el centro, no toma en cuenta la importancia de la ley

para influir en los cambios de comportamiento de las personas, y fracasa en la
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evaluacion de una politica pablica, al no determinar el éxito o fracaso de ésta en
relacién con los objetivos planteados.

A partir de estos enfoques, los investigadores de politicas publicas, se han preocupado
por determinar y desarrollar dos asuntos en torno a la implementacion, el primero que
trata de determinar cudl de los dos enfoques es el méas apropiado para llevar a cabo una
investigacion en un contexto determinado, y el segundo que pretende juntar las
fortalezas de ambos enfoques en uno solo.

Este esfuerzo para unir los dos enfoques en uno hibrido, es parte de la tercera
generacion de investigaciones sobre implementacion, el cual pretende crear marcos
conceptuales que recogen elementos de los enfoques clasicos que serian aparentemente
contradictorios, para explicar el proceso de implementacion.

Widalvsky es uno de los cientificos de politicas publicas, que cambia su enfoque de
arriba hacia abajo, a uno de tipo hibrido, lo cual es observado en el trabajo que realiza
con Majone en 1978, en el que presenta un «modelo que apunta en una direccién similar
a la del marco de coalicion de apoyo [Advocacy coalition framework]. El argumento
central era que la implementacion es un proceso evolutivo en el que los programas se
estan constantemente remodelando y redefiniendo» (Fisher y otros, 2007: 96).

Elmore (1983), es otro de los investigadores que propone una combinacién de los dos
enfoques, bajo el concepto de disefio prospectivo y retrospectivo, y sostuvo que el éxito
de un programa depende de los elementos que constituyen ambos enfoques y como ellos
estan entrelazados; Sabatier (1986), que se enfocd inicialmente en el estudio de la
implementacion desde la perspectiva de arriba hacia abajo, en sus Gltimas obras sefiala
la necesidad de combinar ambos enfoques, aunque sefiala también, el momento en que

resulta conveniente utilizar uno u otro enfoque para estudiar la implementacion.
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Sabatier (1986), toma unidades de analisis del enfoque de abajo hacia arriba, tales como
la inclusion de una gran cantidad de actores puablicos y privados involucrados en
problemas de politicas publicas, asi como la preocupacion para entender sus estrategias
y perspectivas en torno a esa politica publica, la cual es combinada con el enfoque de
arriba hacia abajo al preocuparse por la manera en que las condiciones socio-
econdmicas y los instrumentos legales constrifien o restringen el comportamiento.
Robert Stoker en Aguilar (1993), es otro de los autores que presenta una sintesis de los
dos enfoques, mediante el régimen de la implementacion y sefiala otros esfuerzos en
este sentido por parte de autores como «Elmore, 1985; Lester, Bowman, Goggin y
O'Toole, 1987; Sabatier, 1986» (Aguilar, 1993: 374).

Stoker retoma la definicion de Axelrod y Keohane, y sefiala que los regimenes son
«[...] instituciones que abarcan “principios, normas, reglas y procedimientos” para
la toma de decisiones, en torno a los cuales convergen las expectativas de los actores»
(Aguilar, 1993: 390, 391), mediante la cooperacién entre ellos para el ejercicio del
poder, lo cual se torna mas viable si existe un involucramiento previo entre los
participantes de tal manera que se generen interacciones constructivas y expectativas
futuras.

Stocker define una relacion entre el costo y riesgo que representa tanto la cooperacion
como de la defeccion o abandono de una politica a través del tiempo, y sugiere que:

[...] es mas atractivo el abandono del programa durante las etapas iniciales del
proceso de implementacion (...) a medida que el tiempo transcurre, los costos y
riesgos de la desercion —asi como la posibilidad de estancamiento de la politica
gue aquella trae consigo- aumentan (...) Finalmente, los participantes en la
implementacion terminan por considerar que la continuidad del programa es una
tarea importante. (Aguilar, 1993: 393, 394).

Este enfoque recoge del modelo top-down, la complejidad que significa para el régimen
de implementacion el aumento de participantes, pero no necesariamente implica el

fracaso puesto que «Los participantes adicionales pueden ayudar a ampliar las
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posibilidades de éxito en la implementacion cuando contribuyen a mejorar los
mecanismos de promocidon de la cooperacion» (Aguilar, 1993: 399).

La critica que se hace a este modelo radica segun Stoker en Aguilar (1993), en su
limitacién, ya que da mucho énfasis a las relaciones que se encuentran ya establecidas
entre los diferentes participantes y las expectativas que se tiene de ellos en el futuro, los
que influyen para conseguir la cooperacion y adaptacion de los mismos.

Otra critica realizada sefiala que «los factores de costo y riesgo incluidos en el marco de
analisis son todavia imprecisos» (Aguilar, 1993: 405), ya que es muy dificil realizar una
medicion del costo y riesgo en la investigacion empirica.

Con la breve descripcion realizada sobre los enfoques para estudiar la implementacion,
se puede sefialar que un investigador puede apoyarse en cualquiera de estos enfoques
para llevar a cabo una investigacion, por ello, es necesario definir el enfoque mas
apropiado para el presente estudio.

Dunsire y Saetren en Matland (1995), consideran que cualquiera de los dos enfoques
puede ser Util en diferentes momentos del proceso de implementacion, asi la perspectiva
de arriba-abajo, resulta mas apropiada cuando se estudia etapas tempranas como la fase
de planificacion, mientras que la perspectiva de abajo-arriba es mas apropiada cuando
se estudia etapas como la de evaluacion.

Sabatier propone que el enfoque de arriba hacia abajo es 1til «[...] donde existe un
programa publico dominante en el &mbito de la politica publica bajo consideracién o
donde el analista esta solamente interesado en la efectividad de un programa» (Sabatier,
1986: 36).

Sefiala también, basado en las seis condiciones' propuestas por él para analizar la

efectividad en la implementacion de una politica publica, que el enfoque top-down, es

11 L as condiciones son sefialadas en el estudio que realiza a la “Iniciativa Costera de California” llevada a
cabo en 1972, las cuales se detallan mas adelante.
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méas apropiado si la valoracion de las condiciones es alta y el investigador esta
principalmente interesado por los productos y resultados promedio de una politica
publica. Ademas este modelo se «[...] enfoca en la medida en que el sistema en su
conjunto esta estructurado/limitado» (Sabatier, 1986: 36), todo esto acompafiado por un
mayor desarrollo tedrico con respecto a los otros enfoques.

A manera de resumen Sabatier (1986), sefiala que el enfoque de arriba hacia abajo posee
una ventaja comparativa en relacion con el enfoque de abajo hacia arriba, en situaciones
en las cuales: «[...] (1) Hay una pieza legislativa dominante estructurando la situacion o
cuando (2) los fondos de investigacion son muy limitados, uno estd interesado
principalmente en respuestas promedio, y la situacion se estructura, al menos
moderadamente bien» (Sabatier, 1986: 37).

Mientras que el enfoque de abajo hacia arriba es apropiado cuando no existe una pieza
legislativa dominante sino un gran namero de actores sin una dependencia de poder, o
cuando el investigador esta interesado en las dinamicas de diferentes situaciones locales.
El modelo hibrido sefiala Sabatier (1986), puede ser aplicado con mayor efectividad
para analizar los cambios en la politica publica sobre periodos de una década o mas.
Sustentado en el planteamiento de Sabatier, la presente investigacion se apoyara en el
enfoque de arriba hacia abajo, debido a que partira de instrumentos legales que norman
la seguridad ciudadana'?, para luego analizar cémo se llevd a cabo el proceso de
implementacion por parte de las entidades estatales, las cuales estan debidamente
estructuradas, para finalmente observar si sus resultados fueron o no los deseados.

El enfoque de arriba hacia abajo, es el que mas se ha desarrollado, por ello se sefialaran
algunas de las variables propuestas por varios autores para analizar la efectividad de la

implementacion de politicas publicas.

12 Los instrumentos legales que normaron la seguridad ciudadana en el Distrito Metropolitano de Quito
son analizados en el capitulo 2.
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Siguiendo a Aguilar, menciona como variables a las siguientes:
a) La multiplicidad de participantes y perspectivas

[...] diferentes individuos y organizaciones, gubernamentales y civiles,
intervienen por las mas diversas razones e intereses (...). E intervienen con
diversas actitudes y grados de compromiso. (...) En lineas generales, el
resultado de esta plural participacion es pormenorizar objetivos, recursos y
procedimientos, adaptarlos a circunstancias y operadores. (Aguilar, 1993:
49)

Esto provoca que los grandes objetivos disefiados en las politicas publicas se
transformen en objetivos particulares.
b) La multiplicidad de decisiones y los centros de despacho:

[...] todo proceso de implementacion tiene varios "puntos de decision” -
conlleva determinadas decisiones de accién colectiva- y cada decisién a
tomar tiene varios "claros" -conlleva la aprobacion de varios actores que
tienen la capacidad de vetar la forma, el contenido o el tiempo de la decision
cooperativa. Si no se toman decisiones conjuntas (...), el proceso de
implementacion no puede seguir adelante” (Aguilar, 1993: 51).

Siguiendo a Donald S.Van Meter y Carle Van Horn en Aguilar (1993), proponen seis
variables para analizar la implementacion efectiva de una politica pablica, a través de un
modelo que especifica las relaciones que existen entre variables independientes y la
variable dependiente, asi como la relacién que existe entre las mismas variables
independientes, siendo las siguientes:

a) Normas y objetivos de las politicas, es decir que «El estudio de la implementacion no
puede tener éxito ni fracasar si no existe alguna meta en relacion con la cual pueda ser
valorada» (Aguilar, 1993: 119);

b) Los recursos de la politica que pueden ser «[...] fondos u otros incentivos para
estimular o facilitar la implementacion efectiva» (Aguilar, 1993: 120);

c) La comunicacion entre organizaciones y las actividades para obligar a la accién, que
permite «[...] que las normas y los objetivos de un programa sean comprendidos
cabalmente por los individuos a quienes corresponde su relacion» (Aguilar, 1993: 120),

ademas de la necesidad de contar con mecanismos y procedimientos institucionales que
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posibiliten a las autoridades influenciar en los subordinados para que sus actuaciones se
enmarquen en las normas y objetivos propuestos por la politica;

d) Caracteristicas de las agencias responsables de la implementacion;

e) Las condiciones econdmicas, sociales y politicas que tienen gran influencia para la
implementaciéon de las politicas; v,

f) La actitud de los encargados de la implementacion que se refiere al grado de
conocimiento que tiene sobre la politica, la manera positiva, negativa o0 neutral de
responder a la misma, y el comprometimiento para responder.

Donald S.Van Meter y Carle Van Horn en Aguilar (1993), comparan su modelo con las
tres explicaciones que Kaufman da respecto de los factores que pueden llevar al fracaso
de una politica pubica, que son: a) El proceso de comunicacion que exige que los
subordinados sepan lo que estan obligados a hacer; b) el problema de la capacidad, que
se refiere a «[...] la sobrecarga de trabajo y la preparacion deficiente del personal, la
insuficiencia de informacion y de recursos financieros, las restricciones de tiempo»
(Aguilar, 1993: 138); vy, ¢) Los conflictos relacionados con la actitud ante la politica es
decir que «[...] los responsables se rehlsan a hacer lo que se espera de ellos» (Aguilar,
1993: 139).

Mazmanian y Sabatier (1983), sefialan las condiciones que pueden afectar la
implementacion efectiva de politicas publicas relacionadas con medidas regulatorias,
para sustentar su marco conceptual, analizan la Iniciativa Costera de California llevada
a cabo en 1972, e indican que para lograr los objetivos de una politica publica, se
requiere:

1. Una legislacion habilitante u otros mandatos directivos legales de
politica publica cuyos objetivos sean claros y consistentes o por lo
menos provea criterios sustantivos para resolver conflictos.

2. Una legislacion habilitante que incorpora una teoria sélida que
identifica los principales factores y vinculos causales que afectan los
objetivos de la politica publica, y da a los funcionarios encargados de la
implementacion suficiente jurisdiccion sobre un grupo objetivo y otros
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puntos de apalancamiento para alcanzar, al menos potencialmente, el
logro de las metas.

3. Una legislacién habilitante que estructura el proceso de implementacion
con el fin de maximizar la probabilidad de que los funcionarios
encargados de la implementacion y los grupos objetivos lo lleven a cabo
si lo desean. Esto implica asignar a agencias simpatizantes con una
integracion jerarquica adecuada, apoyadas en reglas de decision, con
suficientes recursos financieros, y un adecuado acceso a los partidarios.

4. Los lideres de la agencia de implementacion poseen una gestion
sustancial y habilidad politica y se han comprometido con los objetivos
de la ley.

5. El programa estd apoyado activamente por grupos organizados
constituidos y por unos pocos legisladores clave (0 un jefe ejecutivo)
durante todo el proceso de implementacion, con los tribunales siendo
neutrales o apoyandolo.

6. La relativa prioridad de los objetivos legales no se menoscaben con el
paso del tiempo por el surgimiento de politicas publicas en conflicto o
por cambios relevantes de las condiciones socioeconémicas que
socavan la teoria causal de la ley o el apoyo politico. (Mazamanian y
Sabatier, 1983: 7,8).

De acuerdo a una investigacion bibliografica de mas de cien estudios sobre
implementacidn, realizada por O Toole y Montjoy, se logré extraer mas de trescientas
variables claves, siendo las que con mas frecuencia se mencionan para lograr la
efectividad en la implementacion de una politica publica las siguientes:

[...] las caracteristicas de la politica misma (especialmente, los rasgos
concernientes a la claridad, especificidad y/o flexibilidad de las metas y los
procedimientos y la validez de la teoria causal de la politica); (...) los recursos
(tanto financieros como de otro tipo) son determinantes. Otras categorias de
variables identificadas con frecuencia incluyen: los actores responsables de la
implementacion o de las estructuras que abarcan a una multiplicidad de actores, el
nimero de actores involucrados, las actitudes y percepciones del personal
responsable de la implementacion, las simpatias politicas del electorado y la
oportunidad con la que se realiza el proceso - incluyendo la capacidad de
aprendizaje de los responsables. (Aguilar, 1993: 427, 428).

Por ello «[...] una literatura con trescientas variables criticas no necesita mas variables:
necesita una estructura» (Matland, 1995: 145, 146).

Es necesario entonces definir las variables que permitiran analizar la desorganizacion de
las entidades estatales como causa de una deficiente implementacion, para lo cual
Elmore (1978), formula cuatro modelos organizacionales para la implementacion de
politicas publicas, de los cuales, el modelo de Administracion de Sistemas se relaciona
directamente con el enfoque de arriba hacia abajo:
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Desde esta perspectiva, una explicacion que suele darse a los fracasos en la
implementacion se centra en la "mala administracion”. Habitualmente, esto
quiere decir que las politicas no han sido bien definidas, que las
responsabilidades no han sido asignadas con precision suficiente, que no se
han especificado los resultados deseados, y que no se considera que las
personas involucradas sean responsables de su desempefio. (Aguilar, 1993:
193).

Otro factor que influye en el fracaso de la implementacion de una politica publica, es la
falta de una estructura jerarquica, ya que «[...] cuando mas de una agencia esta
involucrada en el proceso de implementacion las lineas de autoridad son muy confusas»
(Aguilar, 1993: 202).

Resumiendo, la presente investigacién considera que el modelo ciclico aun resulta
valioso para estudiar las etapas que conforman la politica publica, de hecho muchos
estudiosos de éstas aun no lo han desechado, esto ha permitido que el presente estudio
se enfoque en la etapa de implementacion de la politica publica.

Para el estudio de la implementacion de una politica publica, han predominado
basicamente dos enfoques en Estados Unidos, que son el top-down y el bottom-up, a
partir de éstos, los investigadores han procurado determinar, qué enfoque es mas
pertinente utilizar en un contexto determinado y/o como agruparlos en uno solo que
recopile lo mejor de los dos.

Basado en las razones expuestas por autores como Dunsire y Saetren en Matland (1995)
y Sabatier (1986), se ha escogido el enfoque de arriba hacia abajo para analizar la
deficiencia en la implementacién de las politicas publicas de seguridad ciudadana en el
Distrito Metropolitano de Quito.

Finalmente, apoyada en el modelo de administracion de sistemas de EImore (1978) y en
el trabajo realizado por Subirats (1988), la investigacion se enfocard en algunas
variables que son pertinentes para los propositos que se persiguen, a saber: 1) la claridad
en la definicidn de los objetivos; 2) la especificidad con que se transmiten los objetivos
hacia los implementadores; 3) disponibilidad de recursos economicos en el momento
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adecuado; 4) nimero de actores que intervienen; 5) coordinacion entre diferentes

unidades organizativas; y, 6) ejercicio de autoridad necesaria.

48



Capitulo 2

Este capitulo analiza la forma en la que las entidades estatales llevaron a cabo la
implementacién de las politicas publicas de seguridad ciudadana en el Distrito
Metropolitano de Quito, para enfrentar el problema de los delitos contra el patrimonio.

En este acapite se hace un recorrido historico de la emergencia de las politicas publicas
de seguridad ciudadana, tanto en la ciudad de Quito como a nivel nacional, en el
periodo comprendido entre los afios 2004 y primer semestre del 2009; vy, se sefiala
también las definiciones que se ha dado a la seguridad ciudadana durante este periodo.

En una segunda seccion, se realiza un estudio de las variables que permitiran determinar
si existio desorganizacién de las entidades estatales, lo que afectaria a la
implementacién de las politicas publicas de seguridad ciudadana en el Distrito

Metropolitano de Quito, para tratar el problema de los delitos contra la propiedad.

2.1 Politica publica de seguridad ciudadana en el Distrito Metropolitano de

Quito  2004-20009.

Antes de adentrarse al estudio de las politicas publicas de seguridad ciudadana en el
Distrito Metropolitano de Quito, es necesario conocer que el concepto de seguridad
ciudadana, ha generado ambigiedades, ya que siguiendo a Alvarado, su definicién ha
sido construida desde «[...] visiones que enfatizan las nociones de seguridad publica y
otras las de seguridad humana, hasta aquellas que se confunden con las nociones de

criminalidad y de violencia» (Alvarado, 2012: 117).

Al tratarse de un concepto polisémico como lo sefiala Alvarado (2012), se pueden
distinguir dos grandes enfoques: el primero orientado a la represion, basado en la
utilizacion de la fuerza y el segundo orientado a la prevencién, que busca fortalecer los

derechos y la participacion ciudadana.
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Esta distincion es relevante al momento de disefiar las politicas publicas, puesto que las
estrategias utilizadas son completamente distintas, sin embargo Rico en Dammert y
Paulsen (2005), sefiala que los enfoques represivos o preventivos son modelos ideales,
no excluyentes, por lo que en muchos lugares se apoya el uso de las dos, de manera

combinada.

Si bien ambos enfoques influyen en el mejoramiento de la seguridad, muchos estudios
demuestran que la maximizacion de politicas orientadas al uso de la justicia penal

(represion y control) por si solas, no logran el objetivo final de controlar la inseguridad:

Un analisis indica que aumentar la policia en mas de un 50%, y la poblacién
penitenciaria en mas de 300%, como hizo EEUU entre 1980 y 2000, logré un
impacto acumulativo de reduccion del delito del 35% (Waller 2003). Sin
embargo, ese analisis omite que en la reduccién intervinieron también otras
variables macro externas a la justicia penal: un notable crecimiento de la
economia, una situacion de casi pleno empleo, y una reduccién notable del
namero de jovenes, poblacion cuyo volumen tiene correlacion directa con la
tasa de criminalidad en todos los paises. (Carranza, 2004: 57).

En el Ecuador, hasta el afio 2008, no existia una politica publica desde el gobierno
central que guie la seguridad ciudadana, al respecto Torres (2012), recoge
planteamientos del texto no publicado «Diagnostico situacional de la seguridad
ciudadana en la ciudad de Quito», elaborado en el afio 2003 por Marcha Blanca, en el
que se sefiala que no existia para ese momento una estrategia integral que atienda la

seguridad ciudadana.

En el mismo sentido, Pacheco (2006), al investigar las politicas de seguridad ciudadana
en torno a la delincuencia callejera en el periodo 2001-2005, manifiesta que existia una
ausencia de politicas publicas de seguridad ciudadana por parte del gobierno central y la

imposibilidad de una coordinacion con el Municipio de Quito.

Ante esta ausencia de politicas nacionales, los gobiernos locales empezaron a tomar

protagonismo en el tema, mas aun cuando siguiendo a Ojeda en Santillan y otros
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(2007), en la constitucion de 1998 se introduce el concepto de gobiernos seccionales
autonomos, del que forman parte los municipios, sin que en ningun lugar de ésta o de
leyes posteriores se precisen sus competencias, por lo que tuvieron discrecionalidad
para optar por uno u otro enfoque al momento de disefiar e implementar las politicas

publicas de seguridad.

Rivera destaca que no estaban «[...] para nada claras las potestades y atribuciones de los
municipios y de otras entidades en el rubro de la seguridad publica» (Jarrin, 2004: 153),
y por ello propone la elaboracion de un Plan Nacional en relacion con este tema, de tal
manera que «El ministerio de gobierno (...) no (...) traslade la responsabilidad de la
policia a los municipios como eje central de una politica que debe ser nacional e

integradora» (Jarrin, 2004: 155).

Afade Rivera en Jarrin (2004), que los municipios se involucraban cada vez mas en
temas de seguridad ciudadana, sin que la constitucion lo permita, trasladando las
obligaciones que tenia el Ministerio de Gobierno como rector del area de seguridad

ciudadana, a los gobiernos seccionales auténomos.

Por ello, Ponton en Dammert (2004), sefiala que era importante reconocer la influencia
que tenian los municipios en la politica nacional, por lo que era necesario definir el rol

de los municipios al momento de disefiar una politica nacional de seguridad ciudadana.

A pesar de estos sefialamientos, de acuerdo a Pontdn (2005), a partir del 2000* se inicia
en Quito, con la construccion de un modelo preventivo de seguridad ciudadana por parte
del alcalde del Municipio de Quito, quien tomd la iniciativa en el afio 2002, de articular
varias instancias gubernamentales para disefiar y comprometerse con politicas publicas

que velen por la seguridad ciudadana.

13 En las elecciones llevadas a cabo en el afio 2000, gana y se posesiona como alcalde de Quito, el Gral.
de Ejército en servicio pasivo, Paco Moncayo.
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Al respecto, el ex director de CORPOSEGURIDAD, Crnl. (SP) Gustavo Lalama sefiala
que el municipio del Distrito Metropolitano de Quito, no tenia una institucionalidad
para la gestion de seguridad antes de que asumiera por primera vez las funciones de
alcalde el Gral. (SP) Paco Moncayo, por ello Quito fue precursora en la gestion de
seguridad de tipo preventiva. (E002-2014).

Este enfoque preventivo fue adoptado en Quito, tanto para «(i) atacar los factores que
favorecen la criminalidad, y (ii) enraizar en la poblacién una actitud o reflejo preventivo

dirigido a buscar causas y soluciones frente a esta problemética» (Pontdn, 2005: 20,21).

Surge entonces, en el mes de marzo de 2002, la Corporacién Metropolitana de
Seguridad y Convivencia Ciudadana (CORPOSEGURIDAD), aprobada mediante
acuerdo ministerial No. 0077, para entre otras funciones, implementar las politicas de
seguridad disefiadas tanto por el Consejo Metropolitano como por la Comision

Permanente de Seguridad y Convivencia Ciudadana.

La creacion de la corporacion de acuerdo a la entrevista realizada al Sr. Gral. (SP) Paco
Moncayo, ex alcalde del Distrito Metropolitano de Quito, respondié a la necesidad de
hacer mas eficiente la gestion municipal y tener libertad de accion, ya que la estructura
juridica en el contexto neo liberal, no permitia que lo estatal pueda funcionar
adecuadamente, pues partian de una politica expresa para destruir lo publico. (E001-
2014), en esto coincide el Crnl. (SP) Gustavo Lalama, quien sefiala que la politica del

gobierno municipal era darle agilidad a la gestion. (E002-2014).

La corporacion sefiala Lalama contaba con un directorio conformado por representantes
de las brigadas barriales, de las caAmaras, de la justicia, de la institucionalidad municipal
por ejemplo concejales, la secretaria de seguridad, el director de la corporacion, de la

corte de justicia, de la fiscalia, los cuales se reunian mensualmente para evaluar la
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gestion de seguridad en el distrito, y cada afio se realizaban informes de fiscalizacion

que eran presentados al directorio. (E002-2014).

CORPOSEGURIDAD, sefialaba en su pagina web que «Seguridad Ciudadana significa
no temer una agresion, saber respetada la integridad fisica, disfrutar la privacidad del
hogar y circular tranquilamente por las calles; promueve el ejercicio de derechos y

responsabilidades ciudadanas» (CORPOSEGURIDAD, 2008).

Siguiendo a Moncayo, sefiala que la seguridad ciudadana en términos sencillos es «esa
garantia, posibilidad y percepcion de que usted puede vivir sin ser acosado, atacado o

maltratado en los actos cotidianos de la vida» (E001-2014).

Para el afio 2004, segun lo sefialan Carrion y otros (2009) en el Distrito Metropolitano
de Quito, se cred el «Pacto por la seguridad ciudadana», que incluyé amplios sectores
publicos y privados para la construccion de once politicas que guiarian el trabajo a

realizarse en temas de inseguridad.

En el mismo afio 2004, recogiendo las politicas del «Pacto por la seguridad ciudadana»,
el Municipio de Quito y ante la ausencia de una ley de seguridad ciudadana, disefia el
«Plan Equinoccio 21, Plan Estratégico: Quito hacia el 2025», en el que se determinan
politicas generales, programas y proyectos que atiendan entre otros aspectos, el de la

seguridad de Quito.

En este Plan se manifiesta que la seguridad ciudadana «[...] significa libertad frente al
miedo y a la necesidad, ausencia de violencia, respeto por la ley, reconocimiento y

cumplimiento de reglas» (Municipio del DMQ, 2004: 33).

El Plan Equinoccio 21 (2004), fue asumido y aprobado por el Consejo Metropolitano de
Quito, mediante Ordenanza Metropolitana 3531, el 5 de agosto de 2004; sin embargo en

la segunda disposicion transitoria se determin6 que la implantacion de este Plan quede
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en suspenso hasta el 17 de octubre de 2004, fecha en la que se llevaron a cabo

elecciones seccionales en el pais.

El Plan se fundamentd en cuatro ejes: econdmico, social, territorial y politico. La
seguridad ciudadana form¢ parte del eje social, lo que de acuerdo a la entrevista
realizada al sefior General (SP) Paco Moncayo, se debi6 a que a la seguridad ciudadana
se le di6 un enfoque distinto, en el cual se aborda la delincuencia desde una perspectiva
epidemioldgica (E001-2014).

Se plantea entonces como politica general para superar los problemas de seguridad
ciudadana, «Implantar la justicia social con equidad y universalidad» (Municipio del
DMQ, 2004: 17,18), con la cual se busca brindar a la ciudadania acceso a condiciones
Optimas de nutricion, salud, educacion, habitabilidad y seguridad ciudadana,
fundamentado en la igualdad de oportunidades, igualdad ante la ley, y garantizando la
vigencia de derechos y responsabilidades individuales y sociales.

En contexto, el Gral. (SP) Paco Moncayo, auspiciado por el partido politico, lIzquierda
Democratica, es reelecto en el afio 2004, como alcalde del Distrito Metropolitano de
Quito y junto a él quince concejales, de los cuales segun diario Hoy (2004), once
pertenecian a la alianza entre el partido Izquierda Democrética y Pachakutik, lo que
permiti6 dar continuidad a la gestion desarrollada durante su administracion anterior.
Cabe sefialar que a finales del afio 2004, la Policia Nacional hace el lanzamiento del
«Plan Estratégico de Modernizacion y Transformacion Integral de la Policia Nacional
para el siglo XXI, 2004-2014», con el cual se reorienta el servicio hacia el ser humano,
considerandolo el eje central del Estado y de cualquier institucion. Entre otros objetivos,
este Plan buscaba modernizar y fortalecer la capacidad operativa de la Policia, e
incrementar el nivel de satisfaccion de la ciudadania, lo cual mejoraria los niveles de

seguridad ciudadana.
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De acuerdo a Garcia (2013), el Plan de modernizacién de la Policia Nacional, se
desarroll6 durante ocho meses con la colaboracion de la Pontifica Universidad Catdlica
del Ecuador, sin embargo su ejecucion quedd limitada debido a que el gobierno central
no entregd los recursos necesarios, aun asi, significo un cambio doctrinario para la

formacion del personal policial.

Con la posesion oficial de los cargos de alcalde y concejales en enero de 2005, se
pondria en marcha el Plan Bicentenario, que fue el plan de gobierno local para el
periodo 2005-2009, el cual recogia los lineamientos y compromisos establecidos en el
Plan Equinoccio 21.

Al igual que el Plan Equinoccio 21, el Plan Bicentenario sefala los ejes estratégicos,
programas y proyectos necesarios para el desarrollo del Distrito Metropolitano de
Quito; los ejes estratégicos fueron: econdémico, social, territorial y de gobernabilidad e
institucionalidad; incluyéndose nuevamente en el eje social el plan maestro y programas
de seguridad ciudadana.

Ambos planes sefiala el ex alcalde Paco Moncayo, tuvieron una concepcion de
integralidad, en la cual intervenian varias instituciones puablicas, para contrarrestar las
amenazas generadas por la naturaleza y las generadas por el ser humano, con politicas
pablicas construidas desde la base. (E001-2014)

Se observa sin embargo una diferencia en la politica general denominada «Justicia
social con equidad y universalidad», entre el Plan Equinoccio 21 y el Plan de Gobierno
2005-2009, ya que en este ultimo, la politica general no menciona el acceso a
condiciones 6ptimas de seguridad ciudadana.

A partir del afio 2007, el involucramiento en el area de seguridad empieza a sufrir un
cambio para los gobiernos locales, ya que en el mes de enero de ese afio, asume la

Presidencia de la Republica, el economista Rafael Correa Delgado, quien de acuerdo a
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Garcia (2013), retomo el liderazgo politico nacional que habria sido tomado por los
gobiernos locales, amparados en la Constitucion de 1998 y la Ley de Descentralizacion
del Estado y Participacion Social de 1997, que les permitia pedir competencias al
Gobierno Central, crear tasas dedicadas para la seguridad y realizar préstamos a
organismos multilaterales de manera directa, para brindar servicios basicos entre ellos
los de seguridad.

Garcia (2013), sefala también que el presidente habria mencionado desde que asumio el
poder, que la seguridad era un asunto estatal, de hecho en el mes de octubre del afio
2007, se declara en emergencia a las areas de infraestructura, comunicaciones y medios
logisticos, investigacion cientifico forense, policia comunitaria, de bienestar y seguridad
social, de la Policia Nacional, debido a la falta de atencion de gobiernos anteriores a la
seguridad publica y ciudadana.

En esta recuperacion del liderazgo en el area de seguridad, para el mes de febrero del
afio 2008, la Subsecretaria de Seguridad Ciudadana creada en al afio 2006, como un
organismo dependiente del Ministerio de Gobierno, presentdé el Plan Nacional de
Seguridad Ciudadana, cuyo objetivo general fue «[...] reducir los niveles reales de
inseguridad» (Espin, 2010: 18), para lo cual se incluyeron acciones de prevencion,
vigilancia, respuesta y bienestar de la Policia Nacional.

A fin de implementar el Plan, el gobierno central contemplé la entrega de trescientos
veinte millones de délares™, los cuales serfan ejecutados por la Unidad de Ejecucién
Especializada, creada mediante decreto ejecutivo en mayo del afio 2008, como parte

de la Subsecretaria antes mencionada.

“En el afio 2008 se entregarian ciento setenta millones de délares y en el afio 2009 se asignarian 150
millones de dolares.

!> LLa Unidad de Ejecucién Especializada fue creada mediante decreto ejecutivo No. 1107, de 22 de mayo
de 2008 publicado en el Registro Oficial No. 354 de 6 de junio de 2008.
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La Unidad de Ejecucion Especializada tuvo personeria juridica de derecho publico, con
independencia administrativa y financiera, y presupuesto propio para llevar a cabo la
construccién, remodelacion e implementacion de las areas de infraestructura,
comunicaciones y medios logisticos, investigacion cientifico forense, policia
comunitaria, bienestar y seguridad social de la Policia.

Siguiendo a Espin (2010), sefiala que en la etapa de implementacion del Plan Nacional
de Seguridad Ciudadana, se pudieron observar contradicciones entre lo propuesto y lo
ejecutado, asi: a) los primeros proyectos se implementaron en lugares en los que no se
consideraron criterios técnicos ni su problematica, sino que primo la presién politica
ejercida por algunos sectores; b) se dejo de lado la prevencién e investigacion y se dio
prioridad a la inversién en infraestructura fisica y equipamiento de la Policia; y, ¢) el
plan impulsaba la participacion ciudadana, sin embargo se dio énfasis Unicamente al
componente policial.

De acuerdo a Espin (2010), el Plan tuvo un enfoque preventivo y de participacion
ciudadana, sin embargo en la préactica se dio prioridad al enfoque represivo, a lo que se
sumo la inestabilidad de algunas autoridades encargadas de los temas de seguridad,
generando que la politica de seguridad ciudadana no sea clara a nivel nacional y pero
aun a nivel regional o local.

Para el mes de septiembre del 2008, se publicé la Agenda Nacional de Seguridad
Interna y Externa, por parte del Ministerio Coordinador de Seguridad Interna y Externa
del pais, en la que se ratifica a la seguridad como una competencia estatal y un nuevo
enfoque para enfrentar los problemas de seguridad.

En dicha agenda se sefiala como politica general la de «Garantizar la seguridad interna y

externa, con un enfoque de soberania, democracia y desarrollo humano, en el que se
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respete los derechos humanos, se promueva la paz, libre determinacion de los pueblos, y
la seguridad humana» (Agenda Nacional de Seguridad Interna y Externa, 2008: 110).
Para el logro de la politica se sefialan lineamientos de las politicas intersectoriales, de
los cuales se cita el primero que hace referencia al cometimiento de delitos: «Mejorar la
eficiencia de la seguridad Interna» (Agenda Nacional de Seguridad Interna y Externa,
2008: 111), mediante la disminucion del cometimiento de delitos, modernizacion de la
Policia, participacion de la comunidad en la seguridad barrial, entre otros.

Esta vision de retomar las competencias de la seguridad por el estado central, de
acuerdo a Garcia (2013), fue instituida en la Constitucion aprobada en octubre del afio
2008, en la que la seguridad no forma parte de las competencias exclusivas de los
gobiernos autonomos descentralizados y se sefiala ademas en el articulo 239, que las
competencias de caracter obligatorio y progresivo de los gobiernos auténomos
descentralizados, se regiran por la ley correspondiente; en tanto que en el articulo 261 se
sefiala que la defensa nacional, proteccidn interna y orden publico son de competencia
exclusiva del Estado Central.

En el articulo 163 de la Constitucion, se sefiala especificamente que la mision de la
Policia Nacional es atender la seguridad ciudadana y el orden publico y en el articulo
393, se sefiala que el Estado es el encargado de garantizar la seguridad humana
mediante politicas y acciones que aseguren entre otros temas, la convivencia pacifica de
las personas, la prevencion de formas de violencia y la comision de infracciones y
delitos. En el mismo articulo se indica ademas que son los 6rganos especializados del
gobierno los encargados de la planificacion y aplicacion de las politicas antes
mencionadas.

En este contexto, el Alcalde de Quito, Paco Moncayo, ajeno al Movimiento Alianza

Pais del que es lider el Presidente Rafael Correa, continu6 con las acciones propuestas
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en el Plan Bicentenario, realizando algunos cambios para acoplarse al nuevo marco
constitucional.

Es asi que, mediante Ordenanza Metropolitana No. 0281, del 15 de diciembre de 2008,
se crea la Empresa Municipal de Logistica para la seguridad y la convivencia ciudadana,
EMSEGURIDAD-Q, para que asuma todos los derechos y obligaciones, y suceda el
trabajo que realizaba CORPOSEGURIDAD; pero no fue sino hasta abril de 2009, fecha
en la que se publico la ordenanza municipal en el Registro Oficial No. 574, que todas
las competencias de CORPOSEGURIDAD debian pasar a EMSEGURIDAD-Q.

Ya en relacion con el tema especifico de los delitos contra el patrimonio o la propiedad,
que es de interés para la presente investigacion, Torres (2011), analiza su evolucién
desde el afio 2003 hasta el afio 2008 en el Distrito Metropolitano de Quito, y observa
que su tendencia ha sido a incrementarse; esta tendencia ha sido la misma incluso hasta

el afio 2012, lo cual se puede ver reflejado en la siguiente tabla y grafico:
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Tabla 1
Denuncias en el Distrito Metropolitano de Quito

Tipo Delito 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Asalto y robo/robo/hurto 2036 3360 8723| 10635 4633 5341 6257 7950
i Robo 1983 2124 3465 5558 6663
Delito contralas g 390 132|387 1167] 1413
personas i
Extorsion 98
Estafa 2819
SUBTOTAL 4953 5733 7195 8723| 10635 6889 9193| 12982 16026
Asalto y robo domicilios 247
Robo y hurto domicilios 3675 4291
Robo domicilios 2864 3296 2217 2045 2292 3835
Hurto a domicilios 353 3347 106 207 276 462
Asalto locales comerciales 470 3281 3561
Robo a empresas 2237 1811 1801 1922 2149
Hurto a empresas 810 160 396 658 772
Delitos contra la Asalto y robo empresas 890 3393
propiedad Robo y hurto entidades publicas 266 379 338 395 190 419
Robo y hurto centros educativos 221 254 175 210 107 170
Robo y hurto bancos 11 40 26 24
Robo y hurto cabinas telefonicas 213 112 210 251 93
Asalto y robo automotores 281 2114 2362 316 477 512 726 583 648
Robo automotores 1577 1943 2350 2195 2034 1852 2237
Asalto a bancos 37 65
SUBTOTAL 5229 | 10712 9858 9978 | 11561 7415 7209 8172| 10103
TOTAL 10182| 16445| 17053| 18701| 22196| 14304| 16402| 21154| 26129

Fuente: Informes 6 (2005), 8 (2006), 10 (2008), 11 (2008), 13 (2009), 16 (2011), 17 (2012) del OMSC.
Elaboracién propia.



lustracion 1

Evolucion delitos contra el patrimonio en el DMQ
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Fuente: Informes 6 (2005), 8 (2006), 10 (2008), 11 (2008), 13 (2009), 16 (2011), 17 (2012) del OMSC.
Elaboracién propia.

Las denuncias de delitos contra el patrimonio que toma el Observatorio Metropolitano
de Seguridad Ciudadana (OMSC) para realizar su analisis, corresponden al asalto y
robo, robo®, hurto, extorsion y estafa cometidos contra personas, domicilios, centros
educativos, establecimientos publicos, locales comerciales, bancos y empresas.

Cabe sefalar que en el Gréfico 1, se ha considerado también el robo y, asalto y robo de
automotores, que a partir del afio 2005 como lo sefiala Torres (2011), empez6 a ser
analizado por separado por el OMSC, debido a la preocupacion por el incremento de
este tipo de delito, pero eso deberia ser considerado parte de los delitos contra el

patrimonio.

1% sj bien el Cadigo Penal ecuatoriano reconoce como delitos el robo y el hurto, el OMSC, desagrega el
robo en: asalto y robo, y robo. “Asalto y robo: cuando mediante violencia sea esta fisica o psicologica
CONTRA LAS PERSONAS, con o sin fuerza EN LAS COSAS se sustrajere una cosa ajena con animo
de apropiarse de la misma; sea que el uso de la violencia tenga lugar antes del acto para facilitarlo, en el
momento de cometerlo, o, después de cometido para procurar su impunidad. Robo: cuando mediante
violencia o fuerza UNICAMENTE EN LAS COSAS se sustrajere con animo de apropiarse una cosa
ajena, sea que el uso de la fuerza tenga lugar antes del acto para facilitarlo, en el momento de
cometerlo, 0, después de cometido para procurar su impunidad.” (Municipio del DMQ, 2011: 31)
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Se puede observar una reduccion de delitos en el afio 2009, lo que podria obedecer
segun sefiala el Municipio del DMQ (2011), a la reforma realizada al Codigo Penal y de
Procedimiento Penal en marzo de ese afio, en el que se sefialo que, el hurto y robo seran
considerados delitos cuando superen el monto de tres remuneraciones basicas unificadas
del trabajador, es decir mas de 654 ddlares, caso contrario serian considerados

contravenciones y serian juzgados por los Comisarios de Policia.

Espin en Ponton y Santillan (2008), sefiala que los delitos contra la propiedad, son el
mayor problema de inseguridad en el Distrito Metropolitano de Quito y sugiere disefiar

una politica integral que abarque la prevencion, el control y la represion.

Ruiz en Jarrin (2004), sefialaba en el Seminario Internacional de Politica Publica de
Seguridad Ciudadana llevado a cabo en el 2004, que los gobernantes locales presumen
por la reduccion de los delitos alto impacto como el narcotrafico, bandas organizadas,
homicidios, entre otros, sin embargo la ciudadania se siente mas insegura, por la alta
posibilidad de ser victima de un robo menor, puesto que «[...] el ciudadano comun esta
mucho mas pendiente de su entorno méas inmediato y cotidiano, en el que se siente cada

vez mas inseguro» (Jarrin, 2004: 122).

2.2 Implementacion de la Politica Publica de seguridad ciudadana en el Distrito

Metropolitano de Quito, 2004-20009.

Como se indicé en el acépite anterior, se debe distinguir el enfoque represivo del
enfoque preventivo para hacer frente al delito; siguiendo a Sozzo (2008), la represion se
refiere a la intervencion luego de que el delito se ha cometido y tiene el afan de
sancionar al sujeto que lo cometié mediante la justicia penal, mientras que la prevencion

busca evitar que el delito se cometa.
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Esta distincion es necesaria hacerla para continuar con el desarrollo de la presente
investigacion, ya que en el afio 2004 el Consejo Metropolitano de Quito aprobd
mediante ordenanza metropolitana, el Plan Equinoccio 21 para regir el destino de la
ciudad; de este Plan emergio el Plan Bicentenario como plan de gobierno local para el
periodo 2005-2009, del reelecto alcalde Gral. (SP) Paco Moncayo, en el que se plantean
politicas de seguridad ciudadana de tipo preventivo.

El ex alcalde Paco Moncayo, resalta que antes de su primera administracion, el Distrito
Metropolitano de Quito poseia brigadas barriales, que eran parte de una vision
autoritaria de la seguridad, que se transformo con la implementacién de una policia
ciudadana, a través por ejemplo, de la construccién de unidades de policia comunitaria,
que eran entregadas simbolicamente a la ciudadania, a fin de integrarlos a los temas de
seguridad. (E001-2014).

Es importante sefialar que en el mes de diciembre de 2006, se expidi6 la Ordenanza de
Seguridad y Convivencia Ciudadana No. 0201, cuyos objetivos fueron mejorar la
calidad de vida, fortalecer las instituciones del Sistema Integrado Metropolitano de
Seguridad y Convivencia Ciudadana del cual el Municipio era rector, asi como reducir
la violencia en Quito.

En esta ordenanza se establecen las funciones que debian cumplir la Comision de
Seguridad, la Direccion Metropolitana de Seguridad Ciudadana, CORPOSEGURIDAD,
el Consejo Metropolitano de Seguridad y Convivencia; y, los Consejos Zonales de
Seguridad.

Se sefialan los lineamientos que deben seguir las «]...] politicas de seguridad, de uso de
los espacios publicos, de expendio de bebidas alcohdlicas, de tenencia ilegal de armas,

de venta de bienes robados, etc. Por Ultimo, se hace referencia a la territorializacién de
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las politicas en seguridad ciudadana y al papel de la participacion ciudadana» (EXCO,
2010: 30).

Si bien a partir del afio 2007, el estado central empieza a retomar protagonismo en el
area de seguridad a nivel nacional, en el Distrito Metropolitano de Quito, las politicas
del Plan Equinoccio 21 y del Plan Bicentenario, siguieron en marcha, incluso con el
nuevo marco constitucional, por lo que se analizara la implementacién de las politicas
orientadas a la prevencion del delito.

A continuacion se desarrollan las variables que permitiran determinar la
desorganizacion de las entidades estatales como causa de una deficiente implementacién
de las politicas publicas de seguridad ciudadana para enfrentar los delitos contra el

patrimonio.

2.2.1 Definicion de los objetivos de la Politica Puablica

La seguridad ciudadana era atendida en el Plan Equinoccio 21, mediante la politica
publica denominada «Justicia social con equidad y universalidad», que difiere en su
objetivo con el Plan Bicentenario, puesto que en el primero se detalla como proposito el
de:

[...] ofrecer a las personas acceso a condiciones Optimas de nutricion, salud,
educacion, habitabilidad y seguridad ciudadana, con igualdad de
oportunidades, con enfoques de género, étnico y generacional, y con garantia
de plena vigencia de los derechos y responsabilidades individuales y
sociales e igualdad ante la ley. (Municipio del DMQ, 2004: 28).

Mientras que en el segundo se sefiala que la politica busca:

[...] un acceso de las personas a condiciones Optimas de nutricion, salud,
educacion y habitabilidad; con igualdad de oportunidades para la ciudadania,
con enfoques de género, étnico y generacional, y con garantia de plena
vigencia de los derechos y responsabilidades individuales y sociales e
igualdad ante la ley. (Moncayo, 2004: 23).

Entonces, el objetivo de esta politica sefialada en el Plan Bicentenario habria dejado de

lado a la seguridad ciudadana, a pesar de ello, se integra el «Plan maestro de seguridad y
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convivencia ciudadana», cuyo propdsito principal era la asignacion de recursos, para
que opere el Sistema Integrado de Seguridad y dotar de infraestructura a fin de:

(1) Mejorar la capacidad de respuesta de los servicios de seguridad y
emergencia. (2) Mejorar las condiciones de seguridad de la poblacion. (3)
Disponer de informacidn objetiva y confiable para la toma de decisiones y
para el monitoreo de la inseguridad y los riesgos. (4) Asegurar la
convivencia en democracia. (Moncayo, 2004: 34).

Este Plan, contaba con cinco proyectos, enfocados tanto a la prevencién como a la
reaccion ante el cometimiento de un delito, que son los siguientes: 1) Central
Metropolitana de Emergencias, 2) Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana,
3) Infraestructura para la seguridad, 4) Barrios solidarios y seguros, y 5) Educacién
civica para la seguridad y convivencia ciudadana.

De los proyectos mencionados, el de «Barrios Solidarios y Seguros» guarda estrecha
relacién con la busqueda de soluciones para el problema de los delitos contra el
patrimonio, éste describia las siguientes actividades: 1) alarmas barriales, que consistia
en la instalacion y monitoreo de alarmas comunitarias con la participacion de la
ciudadania; 2) vigilancia aérea, que consistia en la asignacion de recursos para la
adquisicion de un nuevo helicoptero para la Policia Nacional; 3) Policia comunitaria,
que otorgaba recursos financieros, materiales y de equipamiento para un trabajo eficaz
de las Unidades de Policia Comunitaria; 4) sistema CCA, para reaccionar ante el
cometimiento de robos a casas, comercios y autos; y 5) capacitacion, organizacion,
promocién y participacion ciudadana, que pretendia capacitar y comprometer el apoyo
de los quitefios.

Las actividades del proyecto Barrios Solidarios y Seguros, tenian como propdsito
atender el problema de la inseguridad en los barrios, a través de la implementacion
tecnoldgica, dotacién de infraestructura, y equipamiento, asi como capacitar y fortalecer
el compromiso ciudadano con la seguridad, para que puedan prevenir o intervenir ante

el cometimiento de los delitos contra el patrimonio en el caso de ser victimas.
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Cabe sefalar sin embargo que, el «Sistema CCA» es el unico que de manera explicita
tiene como propdsito «[...] la implantacion de sistemas integrados de proteccion,
alarma y contacto para reaccion ante robos de Casa, Comercio y Autos» (Moncayo,
2004: 35).

Aunque no se sefiala como objetivos, el control de los asaltos y robos, robos, hurtos,
extorsion y/o estafa, las actividades de: 1) «Infraestructura fisica», cuyo propoésito era la
construccién de UPC de la Policia Nacional, dando prioridad a las parroquias de
Calderon y Yaruqui, para atender todo tipo de riesgos; y, 2) «Ojos de Aguila», cuyo
propdsito era la instalacion de mas camaras de video vigilancia en zonas sensibles a la
seguridad del DMQ); con su implementacion, de forma directa o indirecta, se lograria un
mejor control de estos delitos, por lo que también serdn analizados, a pesar de ser parte
de otros proyectos del Plan Maestro.

La politica relacionada con la seguridad debia lograrse en veinte y un afos, de acuerdo
al Plan Equinoccio 21; al ser el Plan Bicentenario parte de una planificacion
estratégica, sus politicas y planes maestros debian llegar a ser cumplidos en cinco afios,
para lo cual cada uno de sus proyectos y actividades debian ser cumplidos en tiempos
determinados, lo que no se detalla en dicho plan.

En el Plan Bicentenario se sefiala a los responsables de implementar los proyectos y
actividades, siendo los siguientes: CORPOSEGURIDAD, Direccién Metropolitana de
Seguridad Ciudadana, Administraciones Zonales, y Policia Nacional, con lo cual se
cristalizaria el plan maestro y la politica publica general.

Las administraciones zonales de acuerdo al ex alcalde de Quito, Paco Moncayo, durante
su administracion se volvieron alcaldias menores, contaban con consejos zonales de
seguridad y con informacion sobre el comportamiento delictual en cada zona, que

empezo a ser levantada por el Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana, por
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lo que se les permitié a cada administracion zonal establecer sus planes operativos
anuales, de acuerdo a su realidad. (E001-2014).

El Crnl. (SP) Lalama, sefiala en la entrevista realizada, que si bien el plan Bicentenario
no tenia algunos detalles en la definicion de los objetivos, éstos se lograron, en el
sentido de haber generado un nuevo concepto en seguridad, pasando de una visién
policial de la seguridad a una vision ciudadana y preventiva, la Policia Nacional se
integra a una vision ciudadana de la gestion de seguridad y ya no era un tema solo de la
policia, surgiendo asi el concepto de la corresponsabilidad ciudadana, y se logré la
caracterizacion del delito que no habia, eso se habria hecho con tecnologia, con

capacitacion y con doctrina que se fue creando en el camino. (E002-2014).

Lalama en sus declaraciones, sefiala también que durante la gestion del ex alcalde Paco
Moncayo y de él como director de CORPOSEGURIDAD, se estaba construyendo una
propuesta de seguridad inexistente para el Distrito Metropolitano de Quito, por lo que

no se podia tener una vision estratégica del tema de seguridad ciudadana. (E002-2014).

En resumen, en el Plan Bicentenario no se puede identificar metas cuantificables de la
politica general, del plan maestro, del proyecto, ni de las actividades, a excepcion de la
relacionada con la vigilancia aérea; tampoco se sefiala con claridad el tiempo para
alcanzar las metas propuestas; lo que si se determina son los responsables de las
actividades que permitirian cristalizar el proyecto, el plan maestro y finalmente la
politica de justicia social que atendia la seguridad ciudadana.

Para observar con mayor claridad la definicién del objetivo de la politica publica, del
plan maestro, de los proyectos y actividades antes sefialados, que tenian de forma
directa o indirecta la finalidad de brindar mayor seguridad a la ciudadania ante el

cometimiento de delitos contra el patrimonio, se detalla el siguiente cuadro:
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Tabla 2

Definicion de objetivos de la politica publica de seguridad ciudadana

Plan Bicentenario. Plan de Gobierno: 2005-2009

Politica General | Descripcion Sefala metas Sefiala el tiempo Sefala los Definicion®’
cuantificables para lograr metas | responsables
Justicia social con | Para un acceso de las personas a condiciones dptimas de No Si No Regular
equidad y nutricion, salud, educacién y habitabilidad; con igualdad
universalidad de oportunidades para la ciudadania, con enfoques de
género, étnico y generacional, y con garantia de plena
vigencia de los derechos y responsabilidades
individuales y sociales e igualdad ante la ley
Plan maestro Propdsitos Sefala metas Sefiala el tiempo Sefala los Definicion
cuantificables para lograr metas | responsables
Seguridad y Asignar recursos para la operacion del Sistema No Si No Regular
convivencia Integrado de Seguridad y dotar de la infraestructura
Ciudadana necesaria para:
e Mejorar la capacidad de respuesta de los servicios
de seguridad y emergencia.
e Mejorar las condiciones de seguridad de la
poblacién.
e Disponer de informacién objetiva y confiable para
la toma de decisiones y para el monitoreo de la
inseguridad y los riesgos.
e Asegurar la convivencia en democracia
Proyecto Descripcién Sefiala metas Sefiala el tiempo Sefiala los Definicién
cuantificables para lograr metas | responsables
Barrios Solidarios | Se sefialan las actividades a desarrollar No No Si Regular

y Seguros

Y7 para determinar la definicion de los objetivos se hace referencia a la cualificacion sefialada en la matriz desarrollada en el acapite de la metodologia de la investigacion, que

permite operacionalizar las variables.




Actividades Descripcion Sefala metas Sefiala el tiempo Sefala los Definicion
cuantificables para lograr metas | responsables
Alarmas barriales | Organizacidn, capacitacion y participacion ciudadana en No No Si Regular
la instalacion y monitoreo de sistemas de alarma
comunitaria.
Vigilancia aérea Asignar los recursos necesarios para la adquisicion de Si No Si Regular
una nueva aeronave (Helicoptero) para la vigilancia y
respuesta oportuna en el territorio del DMQ
Policia Asignar los recursos financieros, materiales y de No No Si Regular
comunitaria equipamiento para la eficiente operacién de las UPC en
los diferentes barrios del DMQ
Sistema CCA Implantacion de sistemas Integrados de proteccion, No No Si Regular
alarma y contacto para reaccion ante robos de Casa,
Comercios y Autos
Capacitacion, Desarrollar programas de educacion ciudadana que No No Si Regular
organizacion, promuevan la participacién y compromiso ciudadano en
promocién y para prevenir la violencia intrafamiliar, social e
participacién institucional. Se busca elevar el nivel de civismo,
ciudadana participacion y compromiso de la ciudadania con su
barrio, parroquia y ciudad en general.
Infraestructura Construir Unidades Operativas y UPC de la Policia No No Si Regular
fisica Nacional, Bomberos y Emergencias Médicas de las
Administraciones Zonales del DMQ. Prioridad:
Calderén y Yaruqui, para contar con una red de
Unidades de Seguridad y Convivencia Ciudadana para
atender todos los tipos de riesgo.
Ojos de aguila Ampliacién de la cobertura del sistema. Instalacion de No No Si Regular

sistemas de camaras de video vigilancia en zonas
sensibles a la seguridad en DMQ.

Fuente: Plan Bicentenario, Plan de gobierno 2005-2009

Elaboracién propia.
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2.2.2 Informacion entregada a los implementadores sobre los objetivos a cumplir

De acuerdo al examen especial realizado a CORPOSEGURIDAD por auditoria interna
del Municipio del DMQ, en junio de 2009, suscrito por la Dra. Miriam Zabala, Auditora
Metropolitana, sefiala que en la actividad relacionada con alarmas comunitarias no se
establecieron metas para el mantenimiento o instalacion de alarmas; tampoco se elaboro
un plan para capacitacion en el que se definan los alcances, fines, metas, modalidades,
cronogramas entre otros.

Para realizar la vigilancia aérea en el DMQ, CORPOSEGURIDAD habia llevado a cabo
la compra de un helicéptero marca Bell para la Policia Nacional, pero este en el mes de
agosto del afio 2005, segun lo reporta diario EI Universo (2005), sufrié un accidente
debido al mal tiempo en el sector de El Chasqui, haciéndose efectiva la poliza de seguro
por parte de la Policia Nacional, que fue posteriormente entregada a
CORPOSEGURIDAD.

El dinero entregado por la aseguradora, debia ser invertido en la compra de un nuevo
helicdptero en el afio 2006 segun lo sefiala el diario La Hora, pero hasta el afio 2009 de
acuerdo al informe de auditoria interna del Municipio del DMQ realizado a
CORPOSEGURIDAD no se lo habia hecho, debido a que segun el Director Ejecutivo
de CORPOSEGURIDAD, no existieron opciones validas que brinden las seguridades
necesarias para la ciudad. Esto muestra que no existié una coordinacion adecuada ni se
impusieron plazos para la adquisicion de la aeronave o que de haber existido
coordinacion no se tomo la decision para adquirir la aeronave.

En cuanto a la actividad relacionada con Policia Comunitaria, CORPOSEGURIDAD se
habia fijado algunas metas anuales para el cumplimiento de las actividades que

ayudarian a consolidar el proyecto, asi: 1) en Policia Comunitaria durante el periodo
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2006-2008, se previdé comprar 72 camionetas, 65 motos, 2 ambulancias y 13 vehiculos,
cabe sefialar que estas metas fueron superadas; en 2008 se previd la reposicion de 14
bicicletas robadas en el 2007; la provision de combustible a un promedio de 230
vehiculos y 342 motocicletas anualmente.

Tabla 3

Obijetivos propuestos para Policia Comunitaria

Metas programadas Resultados al Indicadores de Rendimiento
2006 2006-12-31
Cantidad Total
Compra y entrega de 35 | Se adquirieron 55 69/52 132,69%
camionetas, 15 motos, 2 | camionetas; 12
ambulancias. motos Y, 2
ambulancias
2007 Al 2007-12-31
Dotar de medios | Se adquirieron 16 28/18 155,55 %

logisticos  para  la | vehiculos; 12 motos.
operacion efectiva de
las UPC’s para lo cual
se previd adquirir 7
vehiculos y 11 motos.

2008 Al 2008-08-31
Ampliar de la flota | Se adquirieron 42 90/82 109,75%
automotriz  con la | camionetas, 6

adquisicion  de 37 | AVEOS y 42 motos.
camionetas, 6 vehiculos
AVEQOS y 39 motos.

Fuente: Examen especial realizado a Corposeguridad, 2009
Elaboracién: Auditoria del Municipio del DMQ.

Si bien de acuerdo al examen especial realizado a CORPOSEGURIDAD (2009), se
establecieron metas para la adquisicion de vehiculos, provisién de combustibles,
mantenimiento preventivo y correctivo de los mismos, no se establecieron metas en los
afios 2006 y 2007 para el pago de servicios basicos consumidos por las UPC, y en el
2008 las metas establecidas no fueron muy claras.

En cuanto al Sistema Ojos de Aguila, CORPOSEGURIDAD hasta el afio 2005, habia
adquirido e instalado, 128 camaras en los sectores centro, norte y sur de la ciudad, las
cuales de acuerdo a Lofberg en Carrion y Espin (2009), eran monitoreadas en 16
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pantallas por personal policial en la Central Metropolitana de Atencion Ciudadana
(CMAC), ubicada al interior del Regimiento Quito No. 1.

Para el afio 2008, se contaban con 136 camaras de video vigilancia, sin embargo de
acuerdo al examen especial realizado a CORPOSEGURIDAD (2009)*8, se sefiala que la
instalacion de cdmaras en el Sector de San Roque, quedd pendiente por cambios en la
administracion de los mercados y se mantenian rubros para el mantenimiento y
reparacion de las camaras instaladas.

De acuerdo a la entrevista realizada al Crnl. (SP) Edmundo Arias, ex Jefe de la Unidad
de Vigilancia Centro de Quito y ex comandante del Distrito Metropolitano de Quito
durante el periodo 2005-2006, las cdmaras no llegaron a cumplir eficientemente con el
objetivo de reducir el indice de robos, debido a que de acuerdo a su opinién estaban mas
orientadas al control del orden publico y no en los lugares donde se presentaba el mayor
numero de robos a la propiedad. (E003-2014).

En referencia a la Direccion Metropolitana de Seguridad Ciudadana, de acuerdo a la
Ordenanza Metropolitana No. 0201, tenia la responsabilidad de definir y disefiar las
politicas publicas de seguridad ciudadana para ponerlas en consideracion del Consejo
Metropolitano de Quito, y en caso de ser aprobadas se debia encargar de ejecutarlas y
evaluarlas, para lo cual contaba con las Administraciones Zonales.

Sumada a estas responsabilidades debia ademas, generar propuestas para asesorar al
Consejo Metropolitano de Quito, y al Consejo Metropolitano de Seguridad; con todas
estas tareas bajo su responsabilidad, su labor se torné dificil.

De acuerdo a la auditoria interna de gestion realizada a la Administracion Zonal
Manuela Saenz, al periodo comprendido desde el afio 2004 al 2006, que fue remitida al

Sr. Alcalde en noviembre del afio 2007, la Direccion Metropolitana de Seguridad

El examen especial a los proyectos ejecutados por CORPOSEGURIDAD, analiza el periodo
comprendido desde enero de 2006 a agosto de 2008, y fue presentado en junio de 2009, al sefior Alcalde
del DMQ.
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Ciudadana tenia a su cargo los proyectos macro, y no emitio a la administracion zonal
directrices como plazos, recursos econdmicos, materiales y humanos, para desarrollar lo
que denominaron sub proyecto de: Convivencia Ciudadana y Barrios Solidarios y
Seguros, cuyas actividades se relacionaban entre otros temas con: 1) capacitacion en
seguridad ciudadana; 2) conformacion de comités de seguridad ciudadana; y, 3)
concurso interno para contratar empresas proveedoras de alarmas comunitarias.

Con este informe de auditoria interna, se puede deducir que la Direccion Metropolitana
de Seguridad Ciudadana, no proporciond la informacion suficiente a todas las
administraciones zonales, de hecho los Planes Operativos Anuales, eran elaborados por
las Administraciones Zonales, y segun los informes de auditoria interna del Municipio
de Quito, realizados en el afio 2007 de manera muestral, a las Administraciones Zonales
de Manuela Saénz y Valle de Tumbaco, no fueron adecuadamente estructurados, puesto
que no se sefialaban indicadores de calidad, cantidad y tiempo para algunos proyectos
como por ejemplo el de Barrios Solidarios y Seguros.

Por su parte la Policia Nacional, centré sus acciones en el cumplimiento del Plan de
Modernizacion 2004-2014, en el cual se hizo mucho énfasis de acuerdo a Ponton (2009)
en la implementacién del Plan de Policia Comunitaria (POLCO); estrategia que surgid
desde la misma Policia en el afio 2002, y que fue financiada por la Policia Nacional y
CORPOSEGURIDAD, luego de firmar un convenio entre las dos instituciones.

No fue sino hasta febrero del afio 2003, que de acuerdo a Pontdn (2009), se empieza a
ejecutar el proyecto en la ciudad de Quito, como plan piloto, sin embargo sefiala
también que no existia una planificacion del mando central policial en el manejo del
Programa de Policia Comunitaria, sino que se atendia al pedido de construccion o

implementacion de UPC’s, realizado por la autoridad local o por la comunidad,

73



considerado en el Plan Bicentenario, como la actividad de Infraestructura para la
Seguridad.

Al Programa de Policia Comunitaria de acuerdo a Ponton (2009), se incorporaron
planes como el de alarmas comunitarias, escuela segura, entre otros, que fueron
financiados e implementados por CORPOSEGURIDAD, ya que los servidores
policiales se encargaban de la capacitacion a la ciudadania, mas no de la contratacion de
éstos bienes o servicios.

Es necesario sefialar que de acuerdo a la entrevista realizada al Crnl. (SP) Edmundo
Arias, mientras se desempefi6 como Comandante de la Policia, encargada de la
seguridad de Quito, no conocia sobre el plan bicentenario, de hecho reconoce no haber
tenido una relacion directa con el alcalde de ese entonces, sino mas bien con el Director
de CORPOSEGURIDAD, quien le proporcionaba recursos a la institucién policial para
cumplir con los planes estratégicos elaborados por la misma Policia. (E003-2014).

Se puede indicar entonces que no existia un conocimiento especifico sobre las metas
que se querian alcanzar en cuanto a la actividad de Infraestructura para la Seguridad, ya
que las UPC’s, eran construidas o adecuadas de forma clientelar y no conforme una
planificacion; segun Vallejo (2009), el sistema de gestion participativa instaurada por el
Municipio de Quito, se convirtié en un espacio para que los barrios realicen un pliego
de peticiones que debian ser atendidos.

Lalama difiere de estos criterios, pues sefiala que la construccion de las UPC,
respondian a un proceso, pues se consideraban a mas de las demandas de la ciudadania,
la ubicacion geogréafica, la incidencia delincuencial, la disponibilidad de recurso, que
exista un predio apto para la construccion, el compromiso de la ciudadania, entre otros,
aunque reconoce que existian presiones no solo de la ciudadania sino también de

funcionarios del municipio. (E002-2014).
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Es necesario indicar que en ningun informe de auditoria interna realizada a las
Administraciones Zonales hasta el afio 2006, ni en los informes de auditorias
independientes realizadas a CORPOSEGURIDAD hasta el afio 2008, se hace referencia
a la implementacion del Sistema CCA, debido a que se dio mucho énfasis al proyecto
de alarmas comunitarias que tenia un objetivo similar que consistia en el control del
robo y asalto a las personas y domicilios en los barrios organizados.

En cuanto a la reaccion ante el robo a comercios, el ex alcalde Paco Moncayo y el ex
director de CORPOSEGURIDAD, Gustavo Lalama, coinciden en sefialar que fue la
Céamara de Comercio de Quito en coordinacion con el Municipio y la Corporacion, la
encargada de la implementacién de esta actividad; y coinciden también en indicar que
en cuanto al control de robo de automdviles se preparé un proyecto de geolocalizacion
de los vehiculos robados que no llegd a concretarse. (E001-2014 y E002-2014).

La Policia Nacional del Distrito Metropolitano de Quito por su parte, de acuerdo a
Arias, nunca tuvo conocimiento de la actividad para reaccionar ante el robo de casas,
comercio y autos. (E003-2104).

Con estos antecedentes se resume en el siguiente cuadro, la informacion que poseian las
instituciones antes mencionadas sobre los objetivos a cumplir, para lograr la

implementacién de la politica, plan maestro, proyectos y actividades:
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Tabla 4

Informacion que poseian los implementadores sobre los objetivos

- 8 —
> |3 | & |8 1
- = -z
Implementadores s 5)')’ :E 8l S Informacion
e s E 8| &
S |a |3IN &
Conocia las metas de forma cuantitativa de la politica | No | No | No | No | Parcial para todas
Justicia Social con equidad y universalidad las instituciones
Conocia el tiempo para lograr las metas de la politica | Si Si Si Si
Justicia Social con equidad y universalidad
Conocia las metas de forma cuantitativa del plan No | No | No | No | Parcial paratodas
maestro Seguridad y Convivencia Ciudadana las instituciones
Conocia el tiempo para lograr las metas del plan Si Si Si Si
maestro Seguridad y Convivencia Ciudadana
Conocia las metas de forma cuantitativa del proyecto | Si No | No | No | Especifica para
Barrios Solidarios y Seguros Corposeguridad y
_ _ _ difusa para las otras
Congma el -tlem_po para lograr las metas del proyecto | Si No | No | No | instituciones
Barrios Solidarios y Seguros
Conocia las metas de forma cuantitativa de la No |- No | No | Difusa para todas
actividad alarmas barriales las instituciones
_ i que intervenian
Conocia el tiempo para lograr las metas de la No |- No | No
actividad alarmas barriales
Conocia las metas de forma cuantitativa de la Si - - Si Parcial para las
actividad vigilancia aérea instituciones que
_ i intervenian
Conocia el tiempo para lograr las metas de la No |- - No
actividad vigilancia aérea
Conocia las metas de forma cuantitativa de la Si No |- No | Especifica para
actividad policia comunitaria Corposeguridad y
_ _ _ difusa para las dos
Co_nqma el tu_empo para I_ogr_ar las metas de la Si No |- No | instituciones que
actividad policia comunitaria intervenian
Conocia las metas de forma cuantitativa de la No | No | No | No | Difusa paratodas
actividad sistema CCA las instituciones
Conocia el tiempo para lograr las metas de la No | No | No | No
actividad sistema CCA
Conocia las metas de forma cuantitativa de la No |- No | No | Difusa para todas

actividad Capacitacion, organizacién, promocion y
participacion ciudadana

las instituciones
que intervenian

Para determinar la definicion de informacion se hace referencia a la cualificacién sefialada en la matriz
desarrollada en el acépite de la metodologia de la investigacién, que permite operacionalizar las variables.
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Conocia el tiempo para lograr las metas de la No |- No | No

actividad Capacitacidn, organizacién, promocion y

participacién ciudadana

Conocia las metas de forma cuantitativa de la Si No |- No | Parcial para

actividad infraestructura fisica Corposeguridad y
Difusa para las

Conocia el tiempo para lograr las metas de la No | No |- No | otras instituciones

actividad infraestructura fisica que intervenian

Conocia las metas de forma cuantitativa de la Si No | Si No | Especifica para

actividad ojos de aguila Corposeguridad;
parcial para las

Conocia el tiempo para lograr las metas de la Si [ No [ No [No | administraciones

actividad ojos de &guila zonales y difusa
para las otras
instituciones

Nota: el signo (-) significa que la entidad estatal no intervenia en la implementacion de las actividades.
Fuente: Fuentes primarias y secundarias
Elaboracién propia.

2.2.3 Disponibilidad de recursos econémicos para implementar la politica publica

El Municipio del Distrito Metropolitano de Quito, estableci6 mediante ordenanza
municipal No. 0079, del 12 de diciembre de 2002, publicada en Registro Oficial 735 del
mismo afio, el cobro de una tasa por servicios de seguridad ciudadana, cuya recaudacion
seria destinada al fondo especial de prevencion de la violencia e inseguridad ciudadana.
Esa tasa fue y es recaudada como parte del pago del impuesto predial urbano, segun lo
sefialaba la ordenanza, tenia como finalidad mejorar la seguridad ciudadana de los
propietarios y usuarios de bienes inmuebles ubicados en la ciudad de Quito.

Estos fondos fueron administrados por la Corporacion Metropolitana de Seguridad
Ciudadana, para la implementacion y el apoyo econémico de algunas politicas de
seguridad ciudadana.

De acuerdo a los informes de las auditorias independientes realizados hasta el 31 de
diciembre de cada afio, los montos administrados por CORPOSEGURIDAD, fueron los

siguientes:
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Tabla 5
Resumen del Balance General de CORPOSEGURIDAD (Valores en miles de dolares)

2004 2005 2006 2007 2008

Total ingresos 5.803 5531 | 5.567 6.831 | 13.010
Total desembolsos 3.590 4,093 | 5.013 6.230 7.368
Excedente del afio 2.213 1.763 554 601 5.642

Excedente acumulado al fin de afio 8.423 | 10.174 | 10.685| 11.329 | 16.971

Fuente: Informes auditoria Deloitte & Touche 2005, 2006, 2007 y, Romero y Asociados 2008
Elaboracion Propia

De acuerdo a declaraciones del Director Ejecutivo de CORPOSEGURIDAD, dadas a
diario EI Comercio, «Desde que entrd en funciones Corposeguridad, el Gobierno no ha
aportado con un centavo para la seguridad» (Gustavo Lalama, 2006), lo cual fue
corroborado por el entonces Concejal Augusto Barrera, quien manifestd al mismo
diario, que el Ejecutivo habia ignorado el problema de la inseguridad en Quito.

De hecho Lalama recuerda que «]...] la policia tenia 27 patrulleros en Quito (...) UPC
habia 150 en condiciones precarias, bafios publicos convertidos en dormitorios, por
ejemplo en el Panecillo (...) vecinos que prestaban aulas de una escuela desocupada
para que ahi ocupe la policia, en esas condiciones se crea la policia de proximidad, que
es el nuevo concepto, la policia comunitaria que aproximaba los medios y la respuesta a
la ciudadania, con qué principios: participacién ciudadana, prevencion,
corresponsabilidad» (E002-2014).

Ante esta falta de preocupacién por parte del Gobierno Central, en la Ordenanza
Metropolitana No. 0201, se sefiala que los aportes econdémicos realizados por el
Municipio de Quito, debian tener una contraparte equivalente por parte del Gobierno

Nacional, a fin de gestionar la seguridad en la ciudad de Quito.
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Debido a la presion realizada por el Municipio del Distrito Metropolitano de Quito y la
ciudadania, el Gobierno Nacional firmé un convenio para proveer de recursos
econdémicos a CORPOSEGURIDAD, a partir del afio 2007.

Este Convenio de Cooperacion Interinstitucional en Materia de Seguridad Ciudadana,
de acuerdo al informe de auditoria realizado a CORPOSEGURIDAD, presentado en el
afio 2008, fue firmado el 6 de diciembre de 2006, en éste, el Gobierno Nacional se
comprometid a entregar tres millones de dolares anuales a CORPOSEGURIDAD, para
este fin el Ministerio de Economia y Finanzas, asignaria en el presupuesto general del
estado dicha cantidad al Ministerio de Gobierno y este a su vez a la Policia Nacional,
para que realice la transferencia correspondiente de forma permanente.

No es sino hasta el 23 de Octubre de 2007, segun el examen especial realizado a los
proyectos ejecutados por CORPOSEGURIDAD, que se suscribe un convenio especifico
entre la Policia Nacional y CORPOSEGURIDAD, para ejecutar los proyectos de
seguridad ciudadana, de acuerdo al siguiente detalle:

Tabla 6
Valores transferidos de la Policia Nacional a CORPOSEGURIDAD

Componentes Valor Total
Ampliacién, mantenimiento y operacién de la flota automotriz 1.184.618
Ampliacion de la flota aérea de la Policia Nacional 1.009.000
Ampliacién del sistema de radiocomunicaciones 506.382
Capacitacion y desarrollo de las capacidades de los miembros 300.000
Total 3.000.000

Fuente: Examen especial realizado a Corposeguridad, 2009
Elaboracion: Auditoria del Municipio del DMQ.

Salazar y Lastra indican en Santillan y otros (2007), que de acuerdo a informacion
proporcionada por CORPOSEGURIDAD, durante los afios 2003 al 2005 se destinaron
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11,2 millones de ddlares para atender los gastos operativos y logisticos que demandaba

la seguridad ciudadana, tales como la instalacion y ampliacion de sistema de video

vigilancia, la construccion de cuarteles de policia y centrales de atencion ciudadana.

Segun los informes de auditores independientes realizados a los estados financieros de

CORPOSEGURIDAD, desde el afio 2004 al 2008, se realizaron los siguientes gastos de

inversion, que guardan relacién con las actividades que se desprenden de la politica,

planes y proyectos de seguridad ciudadana:

Tabla 7

Gastos de Inversion de CORPOSEGURIDAD (Valores en miles de dolares)

Ao

2004

2005

2005

2006

2007

2007

2008

Equipamiento Logistica y
mantenimiento  de las
Instituciones

858

766

1.030

1.194

1.688

Ampliacion, operacion de
la infraestructura fisica de
la seguridad

160

468

546

589.2

483.6

Organizacién ciudadana

875

935

Infraestructura fisica para
la ciudad

273

Costo de enlace de Ojos de
aguila

677

191

Prevencién de violencia
intrafamiliar

177

Central metropolitana de
atencion ciudadana 101

369

168

Operacion y
mantenimiento  de la
Central Metropolitana de
Atencién ciudadana

358

412

540

591

622,8

Campafa de educacion y
prevencion

64

88

88

310

156

169,2

260,5

Seguridad centro historico

168

61

Prevencion de violencia y
atencion de grupos
vulnerables

156

284

259

479,8

715
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Organizacion de barrios 251 233 388 549,8 774,3
solidarios y seguros

Prevencion de riesgos y 23 73 42 85.8 | 256.3
desastres
Operacidn del 30 72 111 239 | 282,2

Observatorio
metropolitano de seguridad

Capacitacion e 92 65 100 133,5| 3528
investigacion

Otros 52 123

Total 2205| 2016 | 2016 | 2.683| 3.172| 4.032,6 | 5.436,1

Fuente: Informes auditoria Deloitte & Touche 2005, 2006, 2007 y, Romero y Asociados 2008
Elaboracién Propia

En la tabla 7, se pueden observar algunas inconsistencias en la informacién, asi: 1) En
los informes de auditoria elaborados por la empresa Deloitte & Touche, en los afios
2005 y 2006, se puede observar que los gastos de inversion realizados por
CORPOSEGURIDAD en el afio 2005, son de 2.016 miles de dolares, pero el detalle de
los proyectos corresponden a actividades distintas; vy, 2) En los informes de auditoria
elaborados por las empresas Deloitte & Touche, en el afio 2007 y Romero & Asociados
en el afio 2008, se puede observar que los gastos de inversion realizados por
CORPOSEGURIDAD segun la primera ascienden a 3.172 miles de dolares y de
acuerdo a la segunda son de 4.032,6 miles de dolares, es decir una diferencia de 860,6
miles de ddlares.

Cabe sefialar que los informes de auditoria elaborados por las empresas en mencién,
corresponden a los estados financieros presentados por la Direccion Ejecutiva de la
Corporacion y la informacion presentada fue de su exclusiva responsabilidad.

En el examen especial realizado a CORPOSEGURIDAD (2009), se describe los montos
que se habian presupuestado para implementar las siguientes actividades o proyectos,

desde el afio 2006 hasta agosto del afio 2008:
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Presupuesto para las actividades de CORPOSEGURIDAD

Tabla 8

DESCRIPCION MONTOS DE LA ASIGNACION

CODIFICADA

Afio 2006 2007 2008

EGRESOS:

Equipamiento, logistica y 2738316,66 | 2570876,31 | 4 093 440,22

mantenimiento de las instituciones:

Adquisicion de Vehiculos 1006 089,20 | 280876,31 | 993440,22

Adquisicion Reposicion Helicoptero 891 000,00 891 000,00 | 1900 000,00

Suministro de Combustible 421 000,00 573 000,00

Mantenimiento preventivo y correctivo 271 713,00 486 000,00

del parque automotor

Aseguramiento de los equipos y 148 514,46 190 000,00

bienes del sistema de seguridad

Suministro de combustible, 900 000,00

mantenimiento preventivo y correctivo,

aseguramiento y pago por reembolso

de servicios basicos UPC’s

Instalacion GPS 150 000,00 150 000,00

Instalacion de alarmas y video 150 000,00

vigilancia en el mercado mayorista y

unidades metropolitanas de salud

Capacitacion e Investigacion: 110 000,00 175 000,00 475 000,00

Capacitacion 110 000,00 175 000,00 475 000,00

Organizacioén barrios solidarios y 358 161,04 220 000,00

Seguros

Instalacion de alarmas comunitarias 258161,04 140 000,00

Instalacién de alarmas y video 100 000,00 80 000,00

vigilancia en centros comerciales de

ahorro

TOTAL EGRESOS: 3206 477,70 | 2965 876,31 | 4568 440,22

Fuente: Examen especial realizado a Corposeguridad, 2009

Elaboracion: Auditoria del Municipio del DMQ.
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Se puede observar que de acuerdo al examen especial realizado a
CORPOSEGURIDAD, el monto presupuestado para actividades de seguridad en el afio
2006 fue mayor al ejecutado segun las auditoras independientes mientras que en los
afios 2007 y 2008, los montos presupuestados son menores a los valores que se
ejecutaron de acuerdo a los gastos de inversion que se describen en las auditorias
independientes.

Siguiendo con el examen especial realizado a CORPOSEGURIDAD, y enfocandose en
las actividades del proyecto Barrios Solidarios y Seguros, asi como en otras actividades
que se relacionan directa o indirectamente con el control de los delitos contra la
propiedad se tiene que:

Para implementar las alarmas barriales, la Corporacion debia transferir a las
Administraciones Zonales, los fondos en un plazo no mayor a treinta dias luego de
haber suscrito un convenio, sin embargo estos tiempos no se cumplian, por ejemplo a
las Administraciones Zonales de Los Chillos y Calderdn, que son la muestra escogida
en el examen especial, se les entregd los fondos después de 44 y 76 dias
respectivamente, sea por demoras en la entrega de los convenios o por retrasos en la
asignacion de los recursos por parte de la Corporacion.

Estas demoras y la falta de objetivos claros ocasionaron que la ejecucion presupuestaria
no haya sido la més adecuada:

Tabla 9

Ejecucidn presupuestaria de alarmas comunitarias

Afo Valor Valor Diferencia % no ejecutado
presupuestado ejecutado

2006 358 161,04 199 371,12 158 789,92 44,33

2007 220 000,00 199 278,04 20 721,96 9,41

2008 150 000,00 7 454,15 142 545,85 95,03

Fuente: Examen especial realizado a Corposeguridad, 2009
Elaboracion: Auditoria del Municipio del DMQ.
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En referencia a la vigilancia aérea, que consistia en la reposicion de un helicoptero a la

Policia Nacional, el presupuesto asignado no fue suficiente para la nueva adquisicion en

los afios 2006 y 2007, ya que la Policia entregd especificaciones técnicas de una

aeronave mas moderna y por lo tanto mas costosa; para el afio 2008 se conto con el

presupuesto necesario pero este no se llego a ejecutar, porque la Corporacion entré en

proceso de liquidacion.

La actividad denominada Policia Comunitaria, tuvo un desarrollo que supero las metas

establecidas de acuerdo al examen especial, teniendo una ejecucidn presupuestaria que

fue la mejor si se la compara con cualquiera de las otras actividades planteadas en el

Plan Bicentenario, tanto en la adquisicion de vehiculos y provision de combustible, asi

como el reembolso de los servicios basicos consumidos por las UPC:

Tabla 10

Ejecucion presupuestaria de Policia Comunitaria para compra de vehiculos

Afios | Valor presupuestado Valor ejecutado Diferencia | % no ejecutado
2006 1 006 089,20 976 375, 91 29 713,49 2,95

2007 280 876,31 293 003,66 -12 127,35 4,31 (+)
2008 993 440,22 1041 140,01 -47 699,99 4,80 (+)

Fuente: Examen especial realizado a Corposeguridad, 2009
Elaboracién: Auditoria del Municipio del DMQ.

En cuanto al pago por consumo de servicios basicos, como agua, luz, y teléfono, de

acuerdo al examen especial realizado a CORPOSEGURIDAD (2009), la ejecucion

presupuestaria fue adecuada en los afios 2006, 2007 y 2008, afio en el que se aumento el

presupuesto y se establecié un valor maximo a cancelar por parte de la Corporacion:

Tabla 11

Ejecucion presupuestaria de Policia Comunitaria para pago de servicios basicos

Afos | Valor presupuestado Valor ejecutado Diferencia | % no ejecutado
2006 60 000 42 189,26 17 810,64 2,95
2007 81 000 80 452,16 547,81 0,61

Fuente: Examen especial realizado a Corposeguridad, 2009
Elaboracion: Auditoria del Municipio del DMQ.
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Si bien los resultados de la ejecucion presupuestaria para la policia comunitaria,
superaron las expectativas, de acuerdo al Crnl. Arias, los recursos otorgados por
CORPOSEGURIDAD no eran suficientes debido a que se requeria de mayor logistica,
recursos tecnologicos y comunicaciones para enfrentar la delincuencia. (E003-2014).

La actividad relacionada con capacitacion, organizacion, promocion y participacion
ciudadana, no tuvo una adecuada formulacién de objetivos, a pesar de ello en el 2006 el
dinero fue ejecutado casi en su totalidad, mientras que en los afios 2007 y 2008 su
ejecucion no fue eficiente.

De acuerdo a la entrevista realizada a Gustavo Lalama, ex director de
CORPOSEGURIDAD, se destinaron dineros para el desarrollo de estudios de post
grado en seguridad ciudadana por parte de oficiales de la policia, del cuerpo de
bomberos, sociélogos, la comunidad, entre otros; sin embargo, la capacitacién en
medidas de autoproteccion para la ciudadania, se habia considerado con la ejecucién de
charlas, cursos generales, sin que se le haya dado mayor impulso por parte de la
corporacion, debido a que fue un tema que lo manejaba la Policia Nacional
directamente. (E002-2014).

Tabla 12

Ejecucion presupuestaria de Capacitacion, organizacion, promocién y
participacién ciudadana

Afos | Valor presupuestado Valor ejecutado Diferencia | % no ejecutado
2006 110 000,00 104 543,71 5 456,29 4,96
2007 175 000,00 136 112,43 38 887,57 22,22
2008 475 000,00 206 853,17 268 146,83 56,45

Fuente: Examen especial realizado a Corposeguridad, 2009
Elaboracion: Auditoria del Municipio del DMQ.

En cuanto a la actividad relacionada con Infraestructura fisica CORPOSEGURIDAD,

readecud y dio mantenimiento, a los lugares donde funcionaban las brigadas barriales,
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conocidas a partir del afilo 2004 como Unidades de Policia Comunitaria que de acuerdo
a Pontdn (2009), en el afio 2005 eran 230 y para el afio 2008 llegaron a ser 248 en el
DMQ); de éstas, segin una entrevista de enero de 2006, realizada por diario Hoy a
Herndn Zambrano, Subjefe de las UPC, CORPOSEGURIDAD construyo
aproximadamente 60 UPC’S; también construyo seis cuarteles y pago las planillas de
los servicios basicos.

Sin embargo, estos esfuerzos no eran suficientes puesto que el presupuesto no era el
optimo, al respecto la Eco. Elizabeth Cabezas, Directora Metropolitana de Seguridad
ciudadana, sefialo:

[...] otro factor fundamental es que en el presupuesto de la Policia Nacional
se reflejen las acciones que se van a desarrollar en cada una de las ciudades.
En el caso puntual de las UPC sabemos que no se estan destinando fondos
para su operacion. Bajo estas condiciones es muy dificil que puedan atender
correctamente a la ciudadania y cumplir su objetivo con seguridad y
motivacion. Como municipalidad realmente hemos apoyado con mayor
énfasis a las UPC, pero obviamente esto no es suficiente. (Cabezas, 2006: 3).

Pontdn (2009), sefiala que a la Policia Nacional no se le habian asignado los recursos
necesarios para gastos operativos por parte del Gobierno Nacional durante los afios
2005 a 2008, y la policia comunitaria tampoco tenia presupuesto asignado, lo que
generaba graves problemas logisticos, de hecho de acuerdo a la entrevista realizada al
Subjefe de las UPC, solo el 25% de las UPC que habia sido construida con dineros
administrados por CORPOSEGURIDAD, se encontraban en buen estado.

Al respecto Lalama indica los retenes que existian antes de construir las UPC,
obedecian a una realidad anterior y distinta, los cuales fueron construidos casi por
iniciativa de la policia sin un soporte ciudadano, a esa infraestructura se le habria
ayudado en muchos de los casos, pero al ser tan grande la demanda algunos inclusive
tuvieron que cerrar, como por ejemplo el que se ubicaba en El Panecillo. (E002-2014);
con este criterio coincide Arias quien manifiesta que existian UPC tipo A y tipo B
(E003-2014).
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Se puede sefialar entonces que si bien existio el presupuesto, y fue ejecutado inclusive
por sobre las expectativas para la actividad de infraestructura fisica para la seguridad
por parte de CORPOSEGURIDAD, éste no era suficiente para cubrir los gastos de

aquellas UPC, que no habian sido construidas por la Corporacion.

El proyecto Ojos de Aguila, que inici6 en el afio 2002 y fue implementado por
Corposeguridad hasta el afio 2008, tuvo un costo segun Lofberg en Carrion y Espin
(2009), de 5.6 millones de dolares, lo cual representd el 17% de las inversiones
realizadas por CORPOSEGURIDAD.

La mayor parte de los equipos para el sistema de video vigilancia, fueron adquiridos
hasta el afio 2005, a partir de esa fecha el presupuesto estaba en gran parte destinado a
su mantenimiento y enlace con la Central Metropolitana de Atencién Ciudadana, méas
que a la instalacion de nuevos equipos; es asi que siguiendo a Lofberg en Carrion y
Espin (2009), sefiala que de acuerdo a datos proporcionados por CORPOSEGURIDAD,
entre el 90% al 95% de las camaras se encontraba funcionando adecuadamente.

Segun recuerda el Crnl. (SP) Lalama durante la entrevista, no se adquirieron mas
equipos de los que ya se tenian, debido a que no existia la capacidad de respuesta por
parte de la Policia Nacional para acudir a los auxilios, y ademas el costo de las cAmaras
era muy alto, de hecho el municipio pagaba para su mantenimiento y operacion
alrededor de 20.000 dolares mensuales, y coincide con Lofberg en Carrion y Espin
(2009) al sefalar que se llego a tener una eficiencia promedio de entre el 93% al 95% de
camaras operables. (E002-2014).

Cabe sefialar que CORPOSEGURIDAD, de acuerdo a Sandoval (2010), contraté los
servicios de empresas de seguridad privada para monitorear cdmaras ubicadas en los
centros comercial de ahorro y la biblioteca municipal, que no formaron parte del

proyecto Ojos de Aguila.

87



Segun el examen especial (2009), del presupuesto del afio 2008 para el proyecto ojos de
aguila, se ejecutd el 90,30% al 31 de diciembre de 2008, es decir USD. 135.455,41; sin
embargo, en el mismo examen especial se sefiala que la instalacion de camaras en el
mercado San Roque no se ejecutd a pesar de contar con los disefios correspondientes,
debido a cambios en su administracion.

Respecto de los recursos con que contaba la alcaldia y CORPOSEGURIDAD para
implementar los proyectos y actividades que se han sefialado, el Gral. Moncayo indica
en la entrevista realizada que siempre fueron escasos, con presupuestos bajos, debido a
que el pais habia quebrado y se estaba recuperando de un cierre bancario que se produjo
en el afio 1999; por lo que de acuerdo a €l era necesario controlar la eficacia de cada
ddlar utilizado, estableciéndose entonces sesiones publicas mensuales en las que los
directores y gerentes de las corporaciones, rendian cuentas no solo al alcalde sino a la
ciudadania, de los trabajos realizados. (E001-2014).

Por su parte Lalama, sefiala que la ejecucion presupuestaria debe considerarse en dos
aspectos, primero el gasto de los recursos que generalmente habria oscilado entre el
80% y 90%; y, segundo, el destino de los recursos, que inicialmente fueron para apoyar
casi Unicamente a la policia con alrededor del 70% al 75%, luego fue reduciéndose el
apoyo a la policia e incrementandose hacia otros ambitos, por ejemplo los centros de
equidad vy justicia, centros de detencidn provisional, capacitacion, investigacion, entre
otros. (E002-2014).

En resumen y siguiendo a EXCO (2010), los recursos no fueron asignados de acuerdo a
criterios técnicos, asi: las alarmas comunitarias, los comités de seguridad y los espacios
seguros fueron atendidos conforme la ciudadania ejercia presion; el sistema de video
vigilancia denominada ojos de aguila, fue instalado en aquellos lugares determinados

como sensibles por parte de la Policia Nacional, sin considerar datos estadisticos sobre
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la incidencia de delitos; las Unidades de Policia Comunitaria tuvieron el apoyo de

acuerdo a las condiciones fisicas de las instalaciones y no por la incidencia del delito; y,

la capacitacion fue dirigida mas hacia los servidores policiales que en otras campafas.

Sobre la actividad especifica denominada CCA, no se tiene referencia alguna de gasto o

inversion en relacion con su implementacion.

Tabla 13

Disponibilidad de recursos econémicos administrados por CORPOSEGURIDAD

Proyecto

Se entregaron
recursos de acuerdo
al presupuesto

Se entregaron
recursos de
acuerdo con la

Se ejecutaron
eficientemente
los recursos

Disponibilidad
de recursos®

asignado planificacion asignados
Barrios Solidarios | Si para 6 actividades. Sipara3 No <80% para 4 Insuficiente
y Seguros No para 1 actividad. actividades. No actividades. No
para 4 actividades >80% <94%
para 2
actividades. Si
>95% para una
actividad

Actividades Se entregaron Se entregaron Se ejecutaron Disponibilidad

recursos de acuerdo
al presupuesto

recursos de
acuerdo con la

eficientemente
los recursos

de recursos

asignado planificacion asignados
Alarmas barriales Si No No <80% Insuficiente
Vigilancia aérea Si No No <80% Insuficiente
Policia Si Si No >80% <94% Aceptable
comunitaria
Sistema CCA No No No <80% Insuficiente
Capacitacién, Si No No <80% Insuficiente
organizacion,
promocién y
participacion
ciudadana
Infraestructura Si Si Si >95% Optimo
fisica
Ojos de aguila Si Si No >80% <94% Aceptable

Fuente: Examen especial realizado a Corposeguridad 2009 y fuentes secundarias.

Elaboracion Propia.

*°Para determinar la definicion de disponibilidad de recursos se hace referencia a la cualificacién sefialada
en la matriz desarrollada en el acapite de la metodologia de la investigacion.
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2.2.4 Numero de actores que intervinieron en la implementacion

En relacién con los actores estatales, que son parte de los recursos con que se conto para
Ilevar a cabo la implementacion de la politica, si bien en el Plan Bicentenario se indica
que los encargados de la implementacion eran: CORPOSEGURIDAD, Direccién
Metropolitana de Seguridad Ciudadana, Administraciones Zonales, y Policia Nacional,
se debe sefialar que de acuerdo a Carrion en Santillan y otros (2007), el marco
institucional era difuso, ya que en temas de seguridad ciudadana coexistian y coexisten
relaciones entre «[...] entidades estatales y sociales, locales y nacionales, asi como
publicos y privados» (Santillan y otros, 2007: 346), por lo que de manera directa 0
indirecta intervenian varias entidades estatales en temas de seguridad.

Esta intervencion de varios actores, para el ex alcalde de Quito, Paco Moncayo, no
representa un problema, mas bien, es el sintoma de la post modernidad, en la que todo
estd organizado en redes, lo cual generaria cosas positivas como un mayor compromiso
de los actores, una horizontalidad que permite tener mejores resultados. (E001-2014).
Vale indicar también que si se hace referencia Gnicamente a las entidades a las cuales se
les entregd la responsabilidad de la implementacion en el Plan Bicentenario, se puede
observar que estds a su vez estaban constituidas por otros niveles, departamentos o
secciones internas, que intervenian en el proceso de implementacion.

Sin embargo para Lalama, esto no significé un obstaculo para implementar las politicas
publicas de seguridad ciudadana, ya que era parte de la desconcentracion de la
seguridad, de tal manera que se podian plantear objetivos claros. (E002-2014).

El Crnl. (SP) Arias, difiere un poco en cuanto a los criterios del Gral. Mocayo y del
Crnl. Lalama, pues sefiala que no todos los actores que debian intervenir en temas de

seguridad de acuerdo a las ordenanzas, asistian a las reuniones programadas, generando
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que las acciones de implementacion sean realizadas basicamente por la institucion
policial. (E003-2014).

Los responsables de la implementacion fueron detallados en el Plan Bicentenario de la
siguiente manera:

Tabla 14

Responsables de las actividades detalladas en el Plan Bicentenario

Proyecto Descripcién Localizacion Responsable Observaciones
Alarmas DMQ Corporacion de
barriales Seguridad, DM
Seguridad y Ad.
Zonales
Vigilancia DMQ Corporacion de
aérea seguridad
Policia DMQ DM Seguridad,
Barrios comunitaria Corporacion de
Solidarios y Seguridad y
seguros Policia Nacional
Sistema CCA DMQ Corporacion de
Seguridad
Capacitacion, DMQ DM Seguridad,
organizacion, Corporacion de
promocién y seguridad y Ad.
participacién Zonales
ciudadana
Observatorio Infraestructura | Varios sectores | Corporacion de
Metropolitano fisica DMQ seguridad
de Seguridad
Infraestructura | Ojos de 4guila | Areas sensibles | Corporacion de | Coordinacion con
para la del DMQ: valles | seguridad sector privado
seguridad y barrios en
condiciones de
riesgo

Fuente: Plan Bicentenario.
Elaboracion: Paco Moncayo

Sin embargo, en todas las actividades tendientes al logro del proyecto, del plan maestro

y finalmente de la politica Justicia Social con Equidad y Universalidad, uno de los
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actores que directa o indirectamente participé en la implementacién, fue la Policia
Nacional.

En el caso de las actividades relacionadas con las Alarmas Barriales, Policia
Comunitaria, Capacitacion, Organizacidén, Promocion y Participacion Ciudadana, e
Infraestructura Fisica intervenia la Policia Nacional, a través del servicio de Policia
Comunitaria, creado mediante Resolucién No. 2002-640-CG-PN del H. Consejo
de Generales de la Policia Nacional.

El servicio de Policia Comunitaria estaba subordinado organicamente a la Direccion
Nacional de Servicio Urbano y Rural, y ésta a su vez de la Direccién General de
Operaciones; a esto se debe afiadir que los convenios interinstitucionales eran firmados
por el Comando General de la Policia Nacional, previo informes favorables de las
Direcciones Financiera, de Personal, de Asesoria Juridica y de Planificacion, que hayan
sido aceptados por el Consejo de Generales, es decir intervenian nueve instancias como
actores.

En el caso de la actividad relacionada con la Vigilancia Aérea, en la Policia Nacional,
intervenian el servicio Aeropolicial, la Direccion General de Operaciones y el Comando
General de la Policia Nacional, previo informes favorables de las Direcciones
Financiera, de Asesoria Juridica y de Planificacién que hayan sido aceptados por el
Consejo de Generales, en total seis actores.

Para la implementacion de los Ojos de Aguila, la Policia Nacional se comprometio a
dotar el personal necesario para el control de la video vigilancia, por lo que intervenia la
Direccion General de Personal y el Jefe de la Central Metropolitana de Atencién
Ciudadana, es decir dos actores.

Para llevar a cabo la implementacion de las politicas municipales, se firmo el Convenio

Interinstitucional entre la Corporacion para la Seguridad y Convivencia Ciudadana y las
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Administraciones Zonales, en el que se indicd que para dar seguimiento y evaluar cada
uno de los proyectos y actividades, las ocho Administraciones Zonales contarian con
una Jefatura Zonal de Seguridad y Convivencia Ciudadana asi como un departamento
de planificacion, y su contraparte de CORPOSEGURIDAD, seria la Jefatura de
Proyectos en coordinacion con el area técnica correspondiente, lo que da un total de
dieciocho actores.

Segun el Reglamento Organico del Municipio del Distrito Metropolitano de Quito, la
Direccion Metropolitana de Seguridad Ciudadana, contaba con la Unidad de
Intervencion en Seguridad y Convivencia Ciudadana, encargada entre otros temas de
implementar la educacién para la seguridad y convivencia ciudadana, convirtiéndose en
otro actor de la implementacion.

Si bien se sefiala a CORPOSEGURIDAD, como la responsable de implementar la
actividad relacionada con el Sistema CCA, en ningun plan, informe, examen especial o
auditoria, se sefiala que la Corporacion haya llevado a cabo la ejecucidén de esta
actividad.

A continuacion se presenta un resumen del nimero de actores que intervinieron en la
implementacién del proyecto y subproyectos:

Tabla 15

Cantidad de actores que intervinieron en la implementacion

Proyecto Namero de actores que Cantidad™
intervinieron

Barrios Solidarios y Seguros 29 Muchos

Actividades Numero de actores que Definicion
intervinieron

Alarmas barriales 27 Muchos

Vigilancia aérea 8 Muchos

Policia comunitaria 27 Muchos

*'Para determinar la definicién de cantidad se hace referencia a la cualificacién sefialada en la matriz
desarrollada en el acépite de la metodologia de la investigacion, que permite operacionalizar las variables
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Sistema CCA - -

Capacitacion, organizacion, promocion y 28 Muchos

participacion ciudadana

Infraestructura fisica 27 Muchos

Ojos de aguila 5 Numero
Medio

Nota: el signo (-) indica que no existe informacién sobre la actividad.
Fuente: Primarias y secundarias
Elaboracion propia.

2.2.5 Coordinacion inter institucional para implementar la politica publica

Algunos autores reconocen que a nivel nacional no existia coordinacion entre las
instituciones relacionadas con la seguridad; Jarrin en este sentido indica que la
importancia de normar las politicas de seguridad ciudadana para el pais, radicaba en que
las actividades se articularian «[...] en varios niveles: primero, en las instancias
nacionales con los gobiernos locales o municipios a la cabeza; luego, con el
involucramiento del gobierno central y la intervencion de la Policia Nacional» (Jarrin,
2005: 44).

Pacheco (2006), ratifica la imposibilidad de una coordinacién entre el Municipio de
Quito con el Gobierno Central debido a que existe una fragmentacion institucional en
torno a este tema y sefiala como actores a la Presidencia de la Republica, Congreso
Nacional, Sistema de Justicia, Ministerio de Gobierno y Policia, Direccion de Seguridad

Ciudadana del Municipio de Quito, Policia Nacional y CORPOSEGURIDAD.

A nivel local las instituciones involucradas en la implementacién, establecieron
mecanismos de coordinacion, asi se puede sefialar que:

CORPOSEGURIDAD de acuerdo a los informes de auditores independientes (2005 al
2008), firmo convenios de cooperacion interinstitucional con el Municipio del Distrito

Metropolitano de Quito en temas de capacitacion en seguridad ciudadana y con la
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Administracion Zonal Centro para la entrega en comodato de sistemas de alarma, entre
otros.

Con la Policia Nacional se suscribieron convenios para definir responsabilidades
durante la implementacion de las actividades relacionadas con la seguridad ciudadana,
tales como: el sistema de video vigilancia mdvil; el enfrentar la delincuencia en el
centro historico, la Mariscal y el Distrito Metropolitano de Quito; la transferencia de
recursos econdémicos a fin de ejecutar proyectos y programas especificos; el suministro
de combustible y mantenimiento de motocicletas y vehiculos; y, la adquisicion de un
helicdptero, entre otros.

Cabe indicar sin embargo que en el examen especial (2008), se establece que no
siempre se cumplieron con las obligaciones contraidas por las instituciones signatarias,
a esto hay que agregar que de acuerdo a la entrevista realizada a Gustavo Lalama, indica
qgue no tenia necesidad de reunirse con todos los actores, debido a que al estar
desconcentrado el tema de la seguridad ciudadana, ésta obedecia a una realidad local
atendida por las administraciones zonales. (E002-2014)

Gustavo Lalama recuerda que la Policia Nacional por su parte, tenia un Oficial de
enlace con el Municipio del Distrito Metropolitano de Quito, encargado de realizar
coordinaciones entre las dos instituciones, para lo cual permanecia en las dependencias
de la Corporacion. (E002-2014), es decir que las relaciones fueron bastante fluidas, lo
que es corroborado por el Crnl. (SP) Edmundo Arias, quien sefiala haber tenido una
buena coordinacion con Gustavo Lalama, principalmente para realizar requerimientos
antes que para tratar sobre las politicas publicas que se habian disefiado para la

seguridad de Quito. (E003-2014).
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La Direccion Metropolitana de Seguridad y Convivencia Ciudadana, de acuerdo a la
Ordenanza Metropolitana No. 0201, era la encargada de realizar las coordinaciones con
la Policia Nacional, lo cual se llevaba a cabo a través del oficial de enlace.

Las Administraciones Zonales, contaban con la Coordinacién Zonal de Seguridad
ciudadana, quienes coordinaban con la Direccion Metropolitana de Seguridad
Ciudadana, pero no establecieron mecanismos de coordinacion formales con
CORPOSEGURIDAD o la Policia Nacional, de hecho parafraseando al Crnl. (SP)
Edmundo Arias, la Policia Nacional establecié Unidades de Vigilancia Descentralizadas
gue no necesariamente se correspondian a la division administrativa realizada por el
Municipio de Quito. (E003-2014).

A continuacion se detalla la coordinacion entre las entidades estatales:

Tabla 16

Coordinacion Interinstitucional de los actores

Actores Conociasu rol | Mantenia relacién | Coordinacion®

a cumplir periddica con
otros actores

CORPOSEGURIDAD Si Con todos Adecuada
Direccion Metropolitana de Si Con dos Regular
Seguridad Ciudadana

Administraciones Zonales Si Con uno Inadecuada
Policia Nacional Si Con dos Regular

Fuente: Primarias y secundarias
Elaboracién propia.

2.2.6 Control jerarquico de las instituciones

De acuerdo a la ordenanza metropolitana No. CO061, correspondia a

CORPOSEGURIDAD, la implementacion de las politicas publicas de seguridad

*’Para determinar la definicién de coordinacion se hace referencia a la cualificacion sefialada en la matriz
desarrollada en el acépite de la metodologia de la investigacion, que permite operacionalizar las variables
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ciudadana emitidas por el Consejo Metropolitano y la Comision Permanente de
Seguridad y Convivencia Ciudadana, sin embargo en la ordenanza municipal No. 0201
se sefiala que es la Direccion Metropolitana de Seguridad Ciudadana la encargada de
ejecutar las politicas aprobadas por el Concejo Metropolitano de Quito.

Al respecto Carrion en Santillan y otros (2007), manifiesta que a nivel nacional no habia
una institucion especifica encargada de desarrollar las politicas relacionadas con la

seguridad ciudadana.

Si bien CORPOSEGURIDAD, fue creado por el Municipio del Distrito Metropolitano
de Quito, para llevar a cabo la implementacién de las politicas de seguridad, ésta
institucion no ejercia un control de tipo jerarquico sobre las otras instituciones
involucradas, puesto que fue creada como una entidad de derecho privado con finalidad
social, sin fines de lucro, en tal virtud tampoco las otras instituciones ejercian un control
sobre CORPOSEGURIDAD.

En cuanto a la Direccion Metropolitana de Seguridad Ciudadana, ésta dependia de la
Secretaria de Desarrollo Social, y ésta a su vez era subordinada de la Alcaldia del
Distrito Metropolitano de Quito, regida por la Ley de Régimen para el DMQ para el
desarrollo de sus funciones.

La Direccion Metropolitana de Seguridad Ciudadana de acuerdo a EXCO (2010) fue
creada para coordinar el trabajo entre las instituciones, definir politicas y rendir cuentas
al Consejo Metropolitano de Seguridad Ciudadana, pero no fue sino hasta el afio 2006,
con la expedicién de la Ordenanza de Seguridad y Convivencia Ciudadanas, que se
establecio el Sistema Integrado Metropolitano de Seguridad y Convivencia Ciudadanas,
y se definieron las funciones de la Direccion en mencion, del Consejo Metropolitano de
Seguridad y Convivencia Ciudadanas; de los Consejos zonales de seguridad y de los

comités por sectores territoriales.

97



llustracion 2

DIRECCION METROPOLITANA DE SEGURIDAD CIUDADANA

CORPORACION DE
SEGURIDAD

POLICIA NACIONAL
DISTRITAL

CONSEJO METROP. DE
METROPOLITANA DE CUERPO DE

BOMBEROS
COMISION DE
SEGURIDAD ¥ SEGURIDAD CIUDADANA

CONVIVENCIA

POLICIA
SEGUIMIENTO Y METROPOLITANA
EVALUACION

CENTROS DE EQUIDAD
Y JUSTICIA CEMEJ'S

PROSPECCION Y JUNTAS DE PROTECCION

PARTICIPACION AggL:‘SggNEéIA

SOCIAL EN SEGURIDAD

INTERVENCION EN COORDINACION DEL
INTERVENCION EN SEGURIDAD Y SISTEMA
RIESGOS CONVIVENCIA METROPOLITANO DE
CIUDADANA SEGURIDAD

Fuente: Direccion Metropolitana de Seguridad Ciudadana.
Elaboracion EXCO.

Las Administraciones Zonales, dependian de la Coordinacion Territorial, que se
encontraba al mismo nivel de la Secretaria de Desarrollo Social, por lo que era
subordinada de la Alcaldia del Distrito Metropolitano de Quito.

A continuacion se observa el Organigrama Estructural con el que funcionaba el

Municipio del Distrito Metropolitano de Quito:

98



lustracion 3

ORGANIGRAMA ESTRUCTURAL DEL
MUNICIPIO DEL DISTRITO METROPOLITANO DE QUITO
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Fuente: Reglamento orgénico funcional para las dependencias y unidades del Municipio del DMQ 2002
Elaboracion Municipio del DMQ.

La Policia Nacional, principal institucion encargada de la implementacion de las
politicas publicas, de acuerdo a su Ley Organica, dependia del Ministerio de Gobierno y
tenia autonomia administrativa y financiera, por lo que la relacion con las otras

instituciones involucradas en la implementacion de las politicas, era de cooperacion y
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coordinacion de acciones, sin posibilidad de injerencia entre ellos, es decir no existia
una jerarquia establecida.

llustracion 4
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Fuente: Ley Organica de la Policia Nacional 1998
Elaboracion Direccion Nacional de Planificacion de la Policia Nacional.

Con lo expuesto se puede notar que no existia un control jerarquico de las instituciones
involucradas, pero parafraseando a Lalama, fue el ex alcalde Paco Moncayo, quien
concentrd las politicas y la gestion de la seguridad, inclusive evaluando los avances de
éstas mensualmente (E002-2014).

Se puede sefialar entonces que quien asumio la orientacion y supervision del trabajo que

realizaban las entidades estatales relacionadas con la seguridad, fue el alcalde del
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Distrito Metropolitano de Quito, era él quien tomaba las decisiones, y de acuerdo a la
entrevista realizada a Paco Moncayo sefiala que tomar una decision no es el problema,
sino la forma en la que se lo hace, ya que en un sistema democréatico estas se toma con
sistemas complejos de consulta desde las bases. (E001-2014).

Para el Crnl. (SP) Arias, tampoco implica un problema que no exista una sola
institucion que ejerza control sobre las demas para la implementacién de las politicas de
seguridad, ya que existen otros actores que deben intervenir para buscar una solucion
integral al problema de la inseguridad y delincuencia, desde los ejes econdmico,
politico, social y educativo. (E003-2014).

En resumen, CORPOSEGURIDAD, desde su creacion en el afio 2002, fue una
institucion publica de derecho privado, por lo tanto no dependia de alguna entidad
estatal ni viceversa; en cuanto a la Direccion Metropolitana de Seguridad Ciudadana y
las Administraciones Zonales, si bien formaban parte del Municipio del Distrito
Metropolitano de Quito, segun el Reglamento Organico Funcional de dicha institucion,
éstas dependian de secretarias distintas, asi la primera se subordinaba a la Secretaria de
Desarrollo Social y las segundas a la Coordinacion Territorial, por lo tanto no existia
injerencia directa entre éstas.

La Policia Nacional, por su parte, de acuerdo a su Ley Organica, dependia del
Ministerio de Gobierno, Policia y Cultos, pero se debe considerar que el Sr.
Comandante General ejercia la representacion legal, judicial y extrajudicial de la
Institucion, lo cual le daba la posibilidad de tomar decisiones sin contar necesariamente
con el aval del gobierno central y menos ain del gobierno local.

A continuacion se muestra la falta de control jerarquico de las instituciones encargadas

de la implementacion de la politica publica:
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Tabla 17

Control jerarquico de las instituciones

Actores Potestad de Potestad de Potestad de Control*®

aplicar medidas aplicar medidas | aplicar

correctivas en el correctivas en el | medidas

manejo de bienes | manejo de correctivas en

de las otras personal de las las actividades

instituciones o otras de las otras

actores instituciones o instituciones o

actores actores

CORPOSEGURIDAD No No No Inefectivo
Direccion No No No Inefectivo
Metropolitana de
Seguridad Ciudadana
Administraciones No No No Inefectivo
Zonales
Policia Nacional No No No Inefectivo

Fuente: Primarias
Elaboracién propia.

ZPara determinar la definicién de control se hace referencia a la cualificacion sefialada en la matriz
desarrollada en el acépite de la metodologia de la investigacion, que permite operacionalizar las variables.
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Capitulo 3
Conclusiones
De acuerdo al Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (2013), uno de los
mayores problemas que enfrenta Latino América esta relacionado con la violencia, el

crimen y la inseguridad.

El Distrito Metropolitano de Quito, no han sido ajeno a esta problematica ya que luego
de haber analizado la informacion de los delitos contra el patrimonio, presentados por el
Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana de Quito en sus informes del 2005
al 2012, se observa una tendencia siempre creciente, pasando de un total de 10.182
denuncias en el afio 2004 a 22.196 denuncias en el afio 2008, con una reduccion a

14.304 denuncias en el afio 2009, por cambios en la legislacion penal ecuatoriana.

La encuesta de victimizacion desarrollada por el mismo Observatorio en el afio 2011,
sefiala que el robo con y sin fuerza a personas se redujo del afio 2004 al afio 2008, del
11,36% al 10,20% en el primer caso y del 8,6% al 6,8% en el segundo; sin embargo la
victimizaciéon de hogares crecid sustancialmente al pasar del 11,5% al 18,6% en el
mismo periodo; finalmente se sefiala un gran aumento del robo de vehiculos, lo que
provocd que para el afio 2008 se realice el primer estudio de victimizacion de esta

problematica.

Para analizar la implementacién de las politicas de seguridad ciudadana en Quito,
especificamente aquellas que pretendian atender el problema de los delitos contra el
patrimonio fue necesario establecer el enfoque tedrico que oriente la presente
investigacion, para lo cual se partio de la propuesta realizada por Laswell en la década
de los afios 1970, de dividir por etapas el analisis de las politicas publicas, que después
fue desarrollada y profundizada por varios investigadores, debiendo destacar a

Anderson (1975), quien hace un andlisis positivo del proceso y determina el siguiente
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esquema: agenda, formulacion, adopcion, implementacion y evaluacion de la politica
publica, siendo este modelo uno de los mas ampliamente adoptados.

Si bien este modelo ha provocado grandes debates y criticas por parte de investigadores
como Paul Sabatier, Peter John, Peter De Leon y Robert Nakamura, en cuanto a su
validez tedrica y empirica, este enfoque reconocen sus defensores que no se trata de una
teoria, sino de un modelo, un marco teorico, 0 una herramienta heuristica, que permite
hacer mas comprensible el proceso que siguen las politicas publicas, y si bien, es muy
dificil que una politica publica siga el proceso de manera ordenada, el modelo que es
flexible, sirve para orientar ese proceso, en consecuencia el modelo secuencial es el que
mas ampliamente se ha utilizado para organizar y sistematizar la investigacion de las
politicas publicas de manera retrospectiva.

En cuanto a la fase de implementacion de la politica publica, Jeffrey Pressman y Aaron
Wildavsky, son reconocidos como los pioneros en analizar esta etapa y es a partir de sus
estudios que se han planteado varios enfoques en momentos distintos, para analizar la
implementacién de las politicas pablicas, asi Parsons considera que han existido cuatro
momentos, a saber: «[...] el analisis del fracaso, el de los «modelos racionales» o top-
down, la critica a los «modelos racionales» o bottom-up, y el de las teorias hibridas»
(Pefia, 2012: 5); siendo los modelos top-down o de arriba-abajo, y el bottom-up o de
abajo-arriba, las dos perspectivas clasicas mas influyentes.

El enfoque top-down, hace referencia al trabajo administrativo que se desarrolla desde
el centro a la periferia, o de arriba hacia abajo y es distante de la escena politica, cuya
principal preocupacion giraba segun Sabatier (1986), en torno a lograr explicar la
variacion del exito en la implementacion de una politica publica.

La perspectiva denominada de bottom-up, surge a finales de los afios 1970, como critica

a la perspectiva antes expuesta; y va de abajo hacia arriba en el proceso de ejecucion e
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incluye en su analisis, de acuerdo a Sabatier (1986), a una multiplicidad de actores que
interacttan a nivel operacional o local, valorando de acuerdo a Stoker (1989), «[...] la
dispersion de la autoridad y analiza la implementacion a partir de la base» (Aguilar,
1993: 375)

Los investigadores de la implementacion de politicas publicas se han concentrado en
dos asuntos, el primero que trata de determinar cual de los dos enfoques es el mas
apropiado para llevar a cabo una investigacion en un contexto determinado, y el
segundo que pretende juntar las fortalezas de ambos enfoques en uno solo, al que lo han
denominado como modelo hibrido, que es parte de los estudios de tercera generacion.
Dunsire y Saetren en Matland (1995) y Sabatier (1986), consideran que cualquiera de
los dos enfoques puede ser util en diferentes momentos, sin embargo el enfoque de
arriba hacia abajo es Util «[...] donde existe un programa publico dominante en el
ambito de la politica publica bajo consideracion o donde el analista esta solamente
interesado en la efectividad de un programa» (Sabatier, 1986: 36).

Sabatier (1986), sefiala que el enfoque de arriba hacia abajo posee una ventaja
comparativa en relacion con el enfoque de abajo hacia arriba, en situaciones en las
cuales: «[...] (1) Hay una pieza legislativa dominante estructurando la situaciéon o
cuando (2) los fondos de investigacion son muy limitados, uno estd interesado
principalmente en respuestas promedio, y la situacion se estructura, al menos
moderadamente bien» (Sabatier, 1986: 37).

De acuerdo a O"Toole y Montjoy en Aguilar (1993), el modelo de arriba-abajo cuenta
con mas de trescientas variables criticas, por lo tanto, era importante determinar una
estructura de éstas para analizar la desorganizacion de las entidades estatales que
intervinieron en la implementacion de las politicas publicas de seguridad ciudadana en

la ciudad de Quito.
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Es asi que la presente investigacion se apoyd en el modelo de administracion de
sistemas de Elmore (1978) y en el trabajo realizado por Subirats (1988), para determinar
las variables que permitieron la consecucion de los objetivos planteados, a saber: 1) la
claridad en la definicion de los objetivos; 2) la especificidad con que se transmiten los
objetivos hacia los implementadores; 3) la disponibilidad de recursos econémicos en el
momento adecuado; 4) el nimero de actores que intervienen; 5) la coordinacion entre

diferentes unidades organizativas; y, 6) el ejercicio de autoridad necesaria.

3.1. La desorganizacion de las entidades estatales como causa de la deficiencia
para implementar la politica publica de seguridad ciudadana que atendia los
delitos contra el patrimonio en el Distrito Metropolitano de Quito, durante el

periodo 2004-2009.

Para iniciar este acapite, se puede sefialar que en el Ecuador hasta el afio 2008, no
existia una politica pablica nacional que oriente la seguridad ciudadana, por lo que los
gobiernos locales amparados en la Constitucion de 1998, empezaron a tomar

protagonismo en el tema.

Al no haberse determinado las competencias de los gobiernos seccionales autbnomos en
la Constitucion Politica de 1998 y las leyes que regian el pais, Dammert (2004), sefiala
que era necesario definir el rol de los municipios al momento de disefiar una politica
nacional de seguridad ciudadana.

A pesar de varios cuestionamientos coyunturales, de acuerdo a Ponton (2005), a partir
del 2000, ante el pedido de los ciudadanos se inicié en Quito, con la construccion de un
modelo preventivo de seguridad ciudadana por parte del alcalde del Municipio de Quito,

quien tomo la iniciativa en el afio 2002, de articular varias instancias gubernamentales
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para diseflar y comprometerse con politicas publicas que velen por la seguridad

ciudadana.

Para el afio 2004, el Municipio de Quito dirigido por el Gral. (S.P.) Paco Moncayo,
disefia el «Plan Equinoccio 21, Plan Estratégico: Quito hacia el 2025», en el que se
determiné politicas, programas y proyectos para atender entre otros aspectos, el de la
seguridad, que fue aprobado por el Consejo Metropolitano de Quito, mediante

Ordenanza Metropolitana 3531, el 5 de agosto de 2004.

La reeleccion del alcalde en el afio 2004, permitié dar continuidad a su planificacién
estratégica, para lo cual se elaboro el plan de gobierno local para el periodo 2005-2009,
denominado «Plan Bicentenario», que recogia las politicas determinadas en el Plan
Equinoccio 21, es decir también tenian una orientacion de tipo preventivo para atender

el problema de la delincuencia, por lo que este estudio se enfocd en dichas politicas.

Los dos planes contemplaron cuatro ejes, econdémico, social, territorial y politico; la
seguridad ciudadana formo parte del eje social, cuya politica consistia en «Implantar la
justicia social con equidad y universalidad» (Municipio del DMQ, 2004: 17,18), con la
cual se busco brindar a la ciudadania acceso a condiciones éptimas de nutricién, salud,
educacion, habitabilidad y seguridad ciudadana, fundamentado en la igualdad de
oportunidades, igualdad ante la ley, y garantizando la vigencia de derechos y

responsabilidades individuales y sociales.

Cabe sefialar que, en el Plan Bicentenario, la seguridad ciudadana no formé parte del
objetivo de la politica, sin embargo si se definieron planes, proyectos y actividades para
tratar la tematica por parte de actores estatales como la Policia Nacional, la Direccién
Metropolitana de Seguridad Ciudadana, y las administraciones zonales, a éstos se sumo

CORPOSEGURIDAD, creada como una entidad juridica de derecho privado para entre
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otras funciones implementar las politicas de seguridad ciudadana de manera agil y

eficiente en un contexto de politicas neo liberales que tendian a eliminar lo publico.

Para poder sustentar que existio desorganizacion de las entidades estatales encargadas
de la implementacion de la politica publica de seguridad ciudadana que pretendia
atender el problema de los delitos contra el patrimonio, durante el periodo 2004-2009,
se analizaron seis variables que influyen para determinar si la implementacién fue o no

eficiente.

3.1.1. Claridad en la definicion de los objetivos.

La atencion de la seguridad ciudadana que formaba parte de la politica que buscaba
«Implantar la justicia social con equidad y universalidad» en el Plan Equinoccio 21, fue
dejada de lado, en el Plan Bicentenario, por ello no sefiala metas cuantificables, ni
responsables; y, en cuanto al tiempo para lograr las metas no es explicito, sin embargo
al tratarse de un plan de gobierno, se ha considerado que sus metas debian ser cumplidas
en 5 anos.

A pesar de que en el Plan Bicentenario, no se mencioné a la seguridad ciudadana, se la
consider6 como parte integrante del plan maestro de «Seguridad y convivencia
ciudadana», que estaba articulada a dicha politica, pero tampoco este plan maestro
definid con claridad, metas cuantificables, responsables, ni tiempo.

El proyecto de «Barrios Solidarios y Seguros», que fue parte del plan maestro, trataba
de solucionar el problema de los delitos contra el patrimonio, con las siguientes
actividades: 1) alarmas barriales, que consistia en la instalacion y monitoreo de alarmas
comunitarias con la participacion de la ciudadania; 2) vigilancia aérea, que consistia en
la asignacion de recursos para la adquisicion de un nuevo helicoptero para la Policia

Nacional; 3) Policia comunitaria, que otorgaba recursos financieros, materiales y de
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equipamiento para un trabajo eficaz de las Unidades de Policia Comunitaria; 4) sistema
CCA, para reaccionar ante el cometimiento de robos a casas, comercios y autos; y 5)
capacitacion, organizacion, promocion y participacion ciudadana, que pretendia
capacitar y comprometer el apoyo de los quitefios.

A estas actividades se deben afadir las de:1) «Infraestructura fisica», cuyo propésito era
la construccién de UPC de la Policia Nacional, dando prioridad a las parroquias de
Calderon y Yaruqui, para atender todo tipo de riesgos; y, 2) «Ojos de Aguila», cuyo
propdsito era la instalacion de mas camaras de video vigilancia en zonas sensibles a la
seguridad del DMQ, que forman parte de otros proyectos, pero que influyeron de
manera directa o indirecta en el control de los delitos contra el patrimonio.

Ninguna de las actividades a excepcién de la de Vigilancia Aérea, definieron con
claridad metas cuantificables, ni el tiempo en el que deberian implementarse, lo que si
se sefialaba en todas las actividades era la o las entidades responsables de llevarlas a
cabo.

En virtud de lo sefialado se puede concluir que los objetivos de la politica general y del
plan maestro, tuvieron una definicion regular, ya que solo se precisé el tiempo para
lograr las metas; en tanto que en el proyecto y las actividades se sefialaron GUnicamente a
los responsables, por lo tanto también tuvieron una definicion regular; Unicamente en la
actividad denominada vigilancia aérea se determinaron dos de los tres indicadores

necesarios para que estén bien definidos.

3.1.2.Especificidad con que se transmitieron los objetivos hacia los

implementadores.

En el Plan Bicentenario se sefiala como responsables de implementar los proyectos y

actividades a las siguientes instituciones: CORPOSEGURIDAD, Direccion
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Metropolitana de Seguridad Ciudadana, Administraciones Zonales, y Policia Nacional,
con lo cual se cristalizaria el plan maestro y la politica publica general.

En el caso de la politica y del plan maestro la informacién proporcionada a los
implementadores fue parcial, ya que de acuerdo a informes de auditoria interna del
Municipio de Quito, no se especifico las metas que debian cumplir, ni el tiempo de
manera explicita, sin embargo nuevamente se ha considerado que conocian que el
tiempo para implementarlas era de 5 afios, ya que se trataba de un plan que debia regir
durante el periodo para el cual fue reelecto el Alcalde de Quito.

Los disefiadores del proyecto denominado «Barrios solidarios y seguros», entregaron
informacién especifica a CORPOSEGURIDAD, ya que le hicieron conocer sobre las
metas que se querian cumplir con el proyecto y el tiempo en que debian ser cumplidas,
sin embargo para el resto de instituciones implementadoras fue difusa por que no
conocian ninguna de las dos informaciones.

Siguiendo al Plan Bicentenario, no todas las instituciones eran responsables de la
implementacion de cada una de las actividades, por ello segun los informes de auditoria
interna y el examen especial realizado a los proyectos por parte del Municipio de Quito,
el texto de Ponton (2009) y de Lofberg en Carrion y Espin (2009), los objetivos de las
actividades no fueron proporcionados adecuadamente, por citar un ejemplo, cada
administracion zonal se imponia su Plan Operativo Anual, sin que hayan tenido un
direccionamiento por parte de la Direccién Metropolitana de Seguridad.

La institucion que mas conocia sobre los objetivos a cumplir en determinadas
actividades fue CORPOSEGURIDAD, lo que no ocurria con el resto de instituciones
estatales.

En el caso de las actividades relacionadas con la instalacion de alarmas barriales, el

sistema CCA vy la capacitacion a la ciudadania, la informacion proporcionada a todas las
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instituciones fue difusa, ya que no se les hizo conocer las metas que debian cumplir, ni
el tiempo en que debian hacerlo; de hecho la instalacion de alarmas barriales dependia
mas de las presiones de la ciudadania para ser instaladas que de una planificacién; en el
caso del sistema CCA, nunca fue implementado por institucion estatal alguna, debido a
que las alarmas comunitarias de manera paralela, cumplian el mismo objetivo que era el
de prevenir los robos en casas, comercios y autos; finalmente, en cuanto a la
capacitacion, se puede sefialar que las administraciones zonales no elaboraron una
planificacion adecuada, debido a que no se determind la poblacidn objetivo ni los temas
a tratar.

El objetivo de adquirir un helicoptero para la vigilancia aérea del Distrito Metropolitano
de Quito, fue conocido de forma parcial por parte de CORPOSEGURIDAD Yy la Policia
Nacional, pues sabian que se debia comprar una aeronave, pero el tiempo para ello no
fue claramente determinado.

Los objetivos de la actividad relacionada con la Policia Comunitaria, que consistia en
dotar de equipamiento y cubrir costos de servicios basicos, fue conocida por
CORPOSEGURIDAD de manera especifica, de hecho las metas se llegaron a superar,
sin embargo para la Direccion Metropolitana de Seguridad y la Policia Nacional que
intervenian también en la implementacion de esta actividad, los objetivos eran difusos,
puesto que no conocian las metas que se debian cumplir, ni el tiempo para hacerlo.

En cuanto a los objetivos planteados para implementar la actividad de infraestructura
fisica, que consistia en construir y/o mejorar las Unidades de Policia Comunitaria,
fueron conocidos de manera parcial por parte de CORPOSEGURIDAD, ya que si bien
se establecieron metas de manera cuantitativa no se determiné el tiempo para hacerlo;
mientras que para la Direccién Metropolitana de Seguridad y la Policia Nacional los

objetivos transmitidos fueron difusos, ya que no conocian cuantos UPC se iban a
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construir o readecuar, ni el momento en que se lo iba a realizar; al igual que la
instalacion de las alarmas comunitarias, esto dependia mas de las presiones de la
ciudadania o de intereses particulares.

Los objetivos sobre el sistema ojos de aguila, fueron conocidos de manera especifica
por parte de CORPOSEGURIDAD, que era la institucion a cargo de la implementacion
de esta actividad; las administraciones zonales la conocian de manera parcial ya que
debian solicitar la instalacion de estas camaras, es decir sabian sobre el numero de
camaras requeridas pero no sobre el momento de su instalacion; por otra parte ni la
Direccion Metropolitana de Seguridad, ni la Policia Nacional, conocieron sobre los
objetivos en cuanto a la instalacion de camaras de video vigilancia, de hecho la Policia

Nacional unicamente brindaba su contingente para realizar el monitoreo de las mismas.

3.1.3. Disponibilidad de recursos econémicos en el momento adecuado.

Los dineros que fueron administrados por CORPOSEGURIDAD, fueron producto del
cobro de una tasa de seguridad a los quitefios, que se incluia en el pago del impuesto
predial, registrandose un ingreso promedio desde el afio 2004 al afio 2007 de 5.933.000
dolares, el cual se incrementd en el afio 2008 a 13.010.000 dolares.

Segln los datos recopilados de los informes elaborados por empresas auditoras
independientes como Deloitte & Touche y Romero & Asociados a
CORPOSEGURIDAD, asi como del examen especial realizado a la misma institucion,
los recursos fueron entregados de acuerdo a lo presupuestado para 6 de las 7 actividades
consideradas para el control de los delitos contra el patrimonio como son: alarmas

barriales, vigilancia aérea, policia comunitaria, capacitacion de la ciudadania,
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infraestructura fisica y ojos de aguila; sin embargo, no fueron entregados a tiempo, y su
ejecucion no fue la mas adecuada.

Entonces la disponibilidad de recursos fue insuficiente en las actividades para la
implementacién de alarmas barriales, vigilancia aérea, capacitacion de la ciudadania, el
sistema CCA; aceptable para policia comunitaria, y, la instalacion y mantenimiento del
sistema de video vigilancia; y, dptima para la actividad denominada infraestructura
fisica.

Cabe sefialar, que de acuerdo a declaraciones ofrecidas por el entonces Director de
CORPOSEGURIDAD, Crnl. (SP) Gustavo Lalama, el estado central se habia
despreocupado de la situacion de seguridad en la ciudad de Quito, siendo el Municipio
quien tomo las riendas sin ser de su responsabilidad.

En concordancia con estas declaraciones, se debe sefialar que la Econ. Elizabeth
Cabezas, Directora Metropolitana de Seguridad, en el afio 2006, indicé que si bien el
Municipio estaba apoyando con fondos para temas de seguridad, principalmente en la
construccién y mantenimiento de unidades de policia comunitarias, esto no era

suficiente.

3.1.4. Numero de actores que intervinieron.

Siguiendo al Plan Bicentenario, para la implementacion de la politica publica de
seguridad ciudadana, intervenian tres entidades estatales y una entidad publica de
derecho privado, sin embargo, se debe sefialar que cada una de estas instituciones
estaban constituidas a su vez por otros niveles, departamentos o secciones internas, que

también formaban parte del proceso de implementacion.
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En las actividades en las que intervenia la Policia Nacional, fue el servicio de Policia
Comunitaria el encargado de llevar a cabo dicha implementacion, sin embargo actuaban
otras instancias internas de la institucion, tales como: la Direccion Nacional de Servicio
Urbano y Rural, la Direccion General de Operaciones; la Direccion General de
Personal, la Direccion Financiera, la Direccion de Asesoria Juridica, la Direccion de
Planificacion, el Comando General de la Policia Nacional, y el H. Consejo de Generales
de la Policia Nacional.

En el caso de la actividad relacionada con la Vigilancia Aérea, intervenia ademas el
servicio Aeropolicial.

Las Administraciones Zonales que eran ocho, contaban cada una con una Jefatura Zonal
de Seguridad y Convivencia Ciudadana y un departamento de planificacién, encargados
de coordinar con la Jefatura de Proyectos y el area técnica correspondiente, de
CORPOSEGURIDAD.

Por su parte la Direccion Metropolitana de Seguridad Ciudadana, contaba con la Unidad
de Intervencion en Seguridad y Convivencia Ciudadana.

Es asi que para implementar todas las actividades, intervenian muchos actores que van

en un nimero creciente de cinco a veinte y nueve.

3.1.5. Coordinacidn entre diferentes unidades organizativas.

A nivel local las instituciones involucradas en la implementacién, establecieron
mecanismos de coordinacion, asi se puede sefialar que:

CORPOSEGURIDAD de acuerdo a los informes de auditores independientes, firmo
convenios de cooperacion interinstitucional con el Municipio del Distrito Metropolitano

de Quito, con la Administracion Zonal Centro para la entrega en comodato de sistemas
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de alarma, y con la Policia Nacional; sin embargo no siempre se cumplieron las
obligaciones contraidas en estos acuerdos por parte de todos los actores.

La Policia Nacional por su parte, tenia un Oficial de enlace en el Municipio del Distrito
Metropolitano de Quito que permitia una coordinacion con la Direccion Metropolitana
de Seguridad Ciudadana.

En tanto las Administraciones Zonales, coordinaban con la Direccion Metropolitana de
Seguridad Ciudadana a través de los departamentos de Coordinacion Zonal de
Seguridad Ciudadana, pero no establecieron mecanismos de coordinacién formales con
CORPOSEGURIDAD o la Policia Nacional.

Por ello se puede sefialar que CORPOSEGURIDAD, mantenia una coordinacion
adecuada con todos los actores; la Direccion Metropolitana de Seguridad Ciudadana y la
Policia Nacional tenian una coordinacion regular, ya que se establecieron relaciones con
dos de los otros tres actores; y finalmente las Administraciones Zonales, tuvieron una
coordinacion inadecuada, debido a que Unicamente mantenian una relacion formal con

la Direccion Metropolitana de Seguridad.

3.1.6. Control jerarquico de las instituciones encargadas de la implementacion.

En cuanto al ejercicio de autoridad para implementar la politica de seguridad, se debe
sefialar que no existia un control jerarquico por parte de una sola entidad estatal, de
hecho cada uno de los actores que intervenia en la implementacién, respondian
organicamente a diferentes instituciones.

Cabe sefialar que CORPOSEGURIDAD, al ser una entidad publica de derecho privado

no debia rendir cuentas a ninguna institucion estatal.

115



Entonces ninguna de las instituciones encargadas de la implementacion, podia aplicar
medidas correctivas en el manejo de bienes, de personal o en el desarrollo de las

actividades de las otras.

Si bien el ex alcalde de Quito, el ex director de CORPOSEGURIDAD, y el ex
comandante de policia del DMQ, coinciden en indicar en sus entrevistas que existieron
varios actores involucrados en el proceso de implementacion de las politicas de
seguridad ciudadana, para ellos no es relevante ejercer un control jerarquico por parte de
una sola institucion sobre las otras, ya que la complejidad tanto para la toma de

decisiones como para su implementacion es parte del mundo en el que vivimos.

Sin embargo, Paco Moncayo y Gustavo Lalama, reconocen de manera tacita la
existencia de una estructura jerarquica informal, no legalizada en algun cuerpo legal,
tanto para la toma de decisiones, como para la implementacién y evaluacion de las
politicas publicas, que estaba liderada por el Municipio de Quito, teniendo como figura

principal al entonces alcalde de Quito, Paco Moncayo.

3.1.7. Conclusién y recomendacion de la investigacion.

En resumen, se puede sefialar que ninguna de las variables escogidas del modelo de
arriba hacia abajo, para analizar la implementacion de la politica publica de seguridad

ciudadana en el Distrito Metropolitano de Quito, tuvo resultados satisfactorios.

Esto posiblemente se debid a que el Municipio del Distrito Metropolitano de Quito no
contaba con una propuesta de seguridad, no existia institucionalidad, éstas se fueron
construyendo en el tiempo, por lo que no se podia tener una vision estratégica de un

tema que resultaba nuevo para quienes dirigian dicha institucion. (E002-2014).
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Sin embargo, se debe sefialar que se dieron pasos importantes en la gestion de la
seguridad ciudadana, los logros que se pueden destacar una vez terminada la gestion del
Gral. (SP) Paco Moncayo en la alcaldia del Distrito Metropolitano de Quito, en materia
de seguridad de acuerdo a Lalama son: la construccion de alrededor de 100 UPC, la
adquisicion de un parque automotor de 250 camionetas con el combustible
proporcionado por la tasa de seguridad, el pago de servicios basicos de las UPC, la
generacion de un compromiso entre la policia nacional y el municipio que dio
excelentes resultados, la creacion de la Central Metropolitana de Atencion Ciudadana
que es el antecedente inmediato del 911 que existe actualmente, la instalacion de 110
camaras de video vigilancia, la instalacién de alarmas comunitarias, la creacion del
Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana, el desarrollo de cursos de post
grado en los que participaron oficiales de policia, oficiales de bomberos, ciudadanos de
las brigadas barriales, socidélogos o especialistas en temas de seguridad y de
participacion comunitaria, delegados de los medios de comunicacion, y, representantes

de organizaciones sociales. (E002-2014).

Recogiendo partes del informe elaborado por la empresa EXCO (2010), sobre el
diagnéstico de las acciones de prevencion de riesgos urbanos en el Distrito

Metropolitano de Quito, se puede indicar que:

[...] el disefio e implementacién de politicas, programas y proyectos durante
los Gltimos 10 afios, ha estado desvinculado de las distintas problematicas y
fendmenos presentes en el territorio. Ademas, su implementacion ha
respondido en gran medida a situaciones coyunturales.

[...] La mayoria de proyectos ejecutados se han enfocado en promover la
vigilancia por parte de los ciudadanos, apoyar a la Policia, rehabilitar
espacios publicos y acercar el sistema de justicia a la ciudadania. Casi no se
han ejecutado proyectos enmarcados en una estrategia social porque el
manejo de la seguridad se ha centrado en la Direccion de Seguridad, la cual
no tiene competencia en ese &mbito. Con esto, se ha separado la politica
social del manejo del problema de la inseguridad, como si las condiciones
econdmicas no tuviesen relacion o incidencia en la inseguridad. Ante esto, es
evidente que se necesita un mayor trabajo coordinado entre las entidades
municipales. (EXCO, 2010:99).
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El ex alcalde del Distrito Metropolitano de Quito, Gral. (SP) Paco Moncayo, sefiala en
la entrevista realizada que el robo es un problema en el mundo entero, cuyas causas son
multiples como por ejemplo la necesidad de recursos para consumir drogas, la actitud de

una sociedad consumista, sin que existan formulas faciles para resolver el problema.

Por su parte el Crnl. (SP) Gustavo Lalama, sefiala que existen una serie de vacios en la
ejecucion de estrategias para controlar los delitos contra la propiedad, se requiere: 1)
perseverar en los objetivos, como por ejemplo en el control de cachinerias; 2)
desarrollar una politica firme para el control de la propiedad; 3) generar una conducta y
cultura ciudadana para proteger el patrimonio; 4) llevar un registro adecuado de zonas
de incidencia de este tipo de delitos; 5) incentivar a la ciudadania a denunciar estos

hechos; y, 6) capacitar a las personas para que no sean victimas de este tipo de delitos.

El Crnl. (SP) Edmundo Avrias, coincide con los entrevistados en sefialar que la seguridad
es un compromiso de todos los ciudadanos, que se requiere una sostenibilidad de los
proyectos, puesto que muchos de ellos no se concretan o si se concretan duran muy
poco tiempo, siendo ese el caso de las actividades que se realizaron para combatir el

delito contra el patrimonio.

Luego de ésta investigacion se puede concluir que la seguridad ciudadana durante la
administracion del Gral. (SP) Paco Moncayo, fue un tema nuevo al que se debid
enfrentar por pedido de los ciudadanos quitefios; y, al no tener un fundamento teorico
solido, un estudio de los problemas de seguridad que incluya estadisticas que reflejen
las conductas delincuenciales, los sectores mas afectados, encuestas de victimizacion en
temas de delitos contra el patrimonio, es decir, sin conocer adecuadamente el fendmeno
de la inseguridad, se fueron construyendo en el camino politicas de seguridad ciudadana

para atender entre otros asuntos, los delitos contra el patrimonio.
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Sin entender adecuadamente un problema, no se puede formular politicas publicas, y
segun la teoria si una politica publica no esta bien definida, con seguridad el momento
de la implementacion va a sufrir deficiencias, ya que los encargados de implementarla

no sabran con exactitud qué es lo que deben hacer.

Por ello, es necesario realizar un adecuado diagnostico del problema de los delitos
contra el patrimonio, para de esta manera disefiar politicas publicas de forma detallada,
que atiendan el fenomeno delincuencial y asi los implementadores podran seguir el

camino trazado por quienes disefiaron las politicas.

Si bien las politicas publicas pueden ser bien definidas, es indispensable contar con los
recursos econémicos necesarios para implementarlas, caso contrario seran Gnicamente
ideas con muy buenas intenciones; pero no basta con tener unicamente los recursos sino
contar con ellos en el momento adecuado para poder invertirlos de acuerdo una
planificacion establecida; serd entonces necesario que los disefiadores de politicas
publicas y quienes se encarguen de su implementacion sepan con certeza que contaran

con los recursos necesarios para poder implementarlas.

Es notorio que para la implementacion de la politica pablica de seguridad ciudadana que
pretendia desarrollar actividades que enfrenten a los delitos contra el patrimonio,
intervinieron muchos actores, sin que exista una estructura jerarquica formal que

permita coordinar o moldear de mejor manera su participacion.

En tal virtud, es necesario que se ejerza control por parte de una entidad estatal hacia
otros estamentos que sean parte de la implementacidn de politicas publicas de seguridad
ciudadana, con lo cual la gestidn entre éstas se torna mucho mas adaptable en los casos

en los que se observe una adecuada o inadecuada implementacion.
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Si bien el nimero de actores pareceria no ser tan influyente para los entrevistados, es
importante distinguir entre la toma de decision y la implementacion de una politica
publica, ya que en la presente investigacion se puede notar que al existir tantos actores
formando parte de la implementacion de las politicas de seguridad ciudadana, ésta se
retarda, entorpece e inclusive puede no llegar a concretarse, por lo que es deseable que

exista la menor cantidad de actores involucrados durante ésta fase.
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