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INTRODUCCION

En la década de los noventa se suceden en Chile una serie de cambios que van desplazando la
visién de la seguridad centrada en el sistema de justicia criminal hacia una vision mas integral,
bajo el concepto de seguridad ciudadana y luego de seguridad publica. Esto ha sido
acompaiado de una creciente preocupacion ciudadana por el delito y la inseguridad y por la
instalacion de la problematica en los medios de comunicacién. En este contexto se han
desarrollado diversas iniciativas para abordar la seguridad.

Primero se crea el Consejo de Seguridad Publica que da origen posteriormente a la Direccidn
de Seguridad Publica e Informaciéon (Displ) y al Consejo Nacional para el Control de
Estupefacientes (CONACE), ambos dependientes del Ministerio de Interior. Luego, en el
segundo gobierno de la concertacion (1994-2000), el aumento de la delincuencia comienza a
adquirir relevancia, tanto en la opinién publica como en los discursos politicos y la necesidad
de una politica nacional de seguridad se hace inminente. “En 1994 se presenta el Plan Nacional
de Seguridad Ciudadana elaborado por expertos miembros del consejo coordinador de
Seguridad Ciudadana del Ministerio del Interior, que establecia una serie de medidas dirigidas
a mejorar la gestion policial, coordinaciéon interinstitucional, lo que incluia la necesidad de
nuevos lazos de organizacion entre la policia y el gobierno®”.

La institucionalidad de la seguridad ha sido un tema constante de discusion. Al respecto, el 5
de Mayo de 2009 el Senado aprobd el proyecto que crea el Ministerio del Interior y de
Seguridad Pudblica, una nueva subsecretaria de Prevencién y Rehabilitacion y el Servicio
Nacional de Prevencion y Rehabilitacién del Consumo de Drogas y Alcohol en reemplazo de
CONACE. El alcance de esta iniciativa es que la concentracion de la decisién politica en materia
de seguridad interior y protecciéon de las personas, en una sola entidad, permitirda una
adecuada coordinacion y mayor eficacia de sus acciones y politicas. Ademas, sefialan que

L presente articulo estd basado en el “Estudio de Implementacién y levantamiento de Lineas Base para Planes
Comunales de Seguridad Publica”, realizado por el Programa de Seguridad y Ciudadania de FLACSO Chile para el
Ministerio del Interior a través de su Division de Seguridad Publica. El equipo de trabajo estuvo compuesto, ademas
de la autora, por Lucia Dammert, Alvaro Espinoza, Tania Macuer y Cristébal Montt.

? Cientista Politico por la Pontifica Universidad Catdlica de Chile, investigadora asistente del Programa Seguridad y
Ciudadania de FLACSO-Chile.

3 Biblioteca del Congreso Nacional de Chile, Visiones acerca de la seguridad ciudadana en Chile, DEPESEX/BCN/SERIE
ESTUDIOS, ANO XlII, N2 283, 2003. pp. 10



permitird un sistema permanente de evaluacion hasta ahora inexistente. Por su parte, las
policias dependeran de esta nueva institucionalidad, dejando su doble dependencia®.

Sin embargo, este es un proyecto que atafie netamente al nivel central — poder ejecutivo- y las
policias, quedando todavia intocado el rol de los gobiernos locales, ello a pesar del
reconocimiento que se les ha otorgado como los principales ejecutores de politicas de
seguridad por su cercania con la comunidad. En los inicios de las politicas de seguridad
ciudadana en Chile, el problema de canalizar la demanda de seguridad hacia los gobiernos
locales era la falta de capacidad técnica y de recursos econdmicos. Las primeras iniciativas
fueron estrategias vinculadas a la vigilancia privada, tales como los vehiculos de vigilancia o las
casetas con guardias en espacios publicos. Sin embargo, se articula la idea de estrategias de
seguridad mads integrales, donde la participacion ciudadana, el desarrollo comunitario y la
generacion de redes sociales fueran el centro de las intervenciones. Como antecedente en este
sentido estan el Programa de Seguridad Vecinal (1993) y los Comités de Proteccion Ciudadana
(1995). Asi, la seguridad deja de ser un tema netamente policial para ser un tema de la
ciudadania, con una clara distincion entre la prevencién social y policial.

Estos antecedentes sientan las bases del Programa Comuna Segura (2000-2007), iniciativa del
poder ejecutivo que apuntaba a la ejecucion en el nivel local, es decir, los municipios.
Posteriormente se desarrolld la Estrategia Nacional de Seguridad Publica que pretende
articular las diferentes iniciativas de seguridad y que al mismo tiempo obliga a cambiar la
orientacién de este programa. Asi se llega al actual Plan Comunal de Seguridad Publica,
iniciativa por medio de la cual los gobiernos locales pueden ejecutar diversos proyectos de
prevencion de la violencia.

El presente articulo aborda las dificultades y aciertos de este programa de seguridad,
conclusiones a las que se llegd a través de trabajo en terreno (entrevistas) realizado con los
principales actores del mencionado programa. Los elementos que conforman el Plan
Comunales de Seguridad Publica permitiran ver las atribuciones las autoridades locales en
materias de seguridad, la relacion con las policias, la participacién ciudadana y la vinculacion
entre una politica nacional y la politica local.

DESDE COMUNA SEGURA A PLAN COMUNAL DE SEGURIDAD PUBLICA

Antecedentes

El primer programa de seguridad ciudadana en Chile, “destinado a generar alternativas de
accién comunitarias frente a las situaciones de inseguridad®” nace desde el Ministerio
Secretaria General de Gobierno. Una de las principales iniciativas en el marco del proyecto
fueron los Comités de Proteccion Ciudadana en 1998, que se realizaban en coordinacién con
Carabineros y los municipios.

Posteriormente, el aflo 2000, se crea la Divisién de Seguridad Publica (DSP) en el Ministerio del
Interior, con la idea de dar al tema de la seguridad un abordaje menos vertical y con cierta
representacion territorial

* http://www.senado.cl/prontus_galeria_noticias/site/artic/20090505/pags/20090505190336.html
> Intendencia Region Metropolitana y Ministerio Secretaria General de Gobierno, DOS, 1998. Juntos mas Seguros.
Manual de Seguridad Ciudadana.
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Un actor relevante en este periodo fue la Fundacion Paz Ciudadana, que adquiere un rol
protagénico en la definicidon de la estrategia que se llevara a cabo y la creacion del Programa
Comuna Segura. El programa reflejé la conviccidon del Gobierno chileno por contemplar la
participacién ciudadana y prevencién como herramientas en la estrategia contra el delito. A
fines de la década de los noventa la Fundacién era una instancia consolidada en la materia.
Este organismo plantea el modelo de “Safer Cities” y junto al primer equipo de la DSP
comienza su adaptacion y su estrategia de implementacion®.

Una de las principales iniciativas del Programa es la instalaciéon de institucionalidad en las
comunas que permitiera el desarrollo de estrategias preventivas y de participacion mediante
metodologias de trabajo que tuvieran un alto impacto y focalizacién, comprendiendo que las
capacidades de los municipios para el abordaje de la problematica eran pocas y la visidn en esa
época se reducia principalmente a la vigilancia municipal. Por tanto, el Programa representa
un esfuerzo por incorporar en la planificacion municipal mayor diversidad de acciones
preventivas y guiar la inversion a intervenciones de mayor eficacia.

Los objetivos del Programa Comuna Segura apuntaron a: i) fortalecer la participacion
comunitaria y la coordinacién institucional en la prevencién y el control de la delincuencia
mediante la aplicacion de soluciones locales; ii) generar conciencia en la comunidad en cuanto
a considerar el problema delictivo como un problema de todos, bajo la idea de que es la propia
comunidad la que mejor conoce sus problemas y estd en mejor posicién de resolverlos; iii)
fomentar la coordinacidn entre las instituciones vinculadas al tema de la seguridad ciudadana
(gobierno regional y central, municipalidad, policia y comunidad); y iv) crear un marco de
informacidon que permita su amplia disponibilidad para los miembros de la comunidad,
lograndose de esta manera que sus integrantes tengan un conocimiento acabado de la
realidad delictiva local, de las medidas adoptadas y sus resultados’.

Asi, el Programa Comuna Segura se constituyé en una de las principales estrategias del
gobierno para fortalecer la seguridad ciudadana en el nivel local y fue “definido como una
estrategia de prevencién comunitaria del delito, la violencia y el temor, y se inscribe en la
perspectiva de descentralizaciéon de las politicas de prevencién en seguridad ciudadana,
relevando el rol de las comunidades locales, es decir, forma parte de las estrategias que, desde
distintos servicios del Estado, buscan actuar sobre los factores de riesgo que directa o
indirectamente estan relacionados con el desarrollo de la delincuencia, la violencia y el

temor”®.

Comuna Segura comienza su implementacién el afio 2001 en 12 comunas del pais, con la
conviccidn que la implementacion del Programa debia ser gradual y donde la discusion se
centraba en los criterios de selecciéon que serian utilizados para la seleccion de los municipios
participantes, logrando imponerse como indicador los delitos de mayor connotacién social y
otras variables asociadas. Asi, se construyé un indice de Vulnerabilidad Delictual -aplicado a
comunas con mas de 70 mil habitantes- el cual contemplaba las siguientes variables y
ponderaciones para cada una de ellas: tasa de robo con violencia (20%), tasa de robo con

® Cabe mencionar que el rol jugado por Paz Ciudadana, en el disefio e instalacién del Programa a nivel comunal,
desaparece a medida que éste comienza a crecer, convirtiéndose afios mas tarde en un organismo critico en la
opinidn publica respecto a la efectividad del Comuna Segura en la prevencidon del delito. Los actores son
coincidentes en que el hito que marca este distanciamiento es la muerte del director ejecutivo de la Fundacién el
afio 2001, ya que la alianza con el gobierno, mds que una relacidn institucional, era una relacién personal

’Comuna Segura Compromiso 100, Documento Descriptivo, Fase Uno, 2001.

& Lunecke, Alejandra, La prevencién local del delito en Chile: experiencias del Programa Comuna Segura, en:
Dammert y Paulsen, Ciudad y Seguridad en América Latina, 2005.



fuerza (20%), violencia intrafamiliar (20%), prevalencia de consumo de drogas (10%) e indice
de pobreza (35%).

Componentes del Programa

Aunque el programa Comuna Segura fue redefinido en 2007, pasando al actual Plan Comunal
de Seguridad Publica, la mayoria de los elementos que lo componian se mantuvieron, siendo la
forma de financiamiento de los proyectos y sus lineas tematicas las que reflejarian el cambio. A
continuacién se detallan estos componentes y su funcidn.

Actores

a. Consejo Comunal de Seguridad Publica: es la base del funcionamiento que supone
representatividad comunal en la toma de decisiones respecto a la estrategia de seguridad a
seguir a nivel local. Es concebido como un espacio de representacidn social en el que se
intenta una alianza entre la comunidad, las policias y el gobierno local. Cuando se concibié el
Consejo la discusion mas relevante gir6 en torno a la cantidad de personas que lo
conformarian y de qué instituciones o sectores sociales vendrian. Finalmente, estos se
encuentran conformados por el alcalde, dos concejales, un representante de carabineros, un
representante de la policia de investigaciones, un fiscal, juntas de vecinos, representante del
comercio, representante del centro de padres y otros miembros de organizaciones
comunitarias relevantes. La instancia es presidida por el Alcalde y asesorada por el Secretario
Técnico Comunal.

Las funciones del consejo son: la evaluacidon y priorizacién de iniciativas comunitarias,
colaborar en la elaboracidn del diagndstico, contribuir al diseiio del Plan Comunal de Seguridad
Ciudadana y participar en los procesos de monitoreo del mismo.

b. Secretaria Comunal: en un inicio los secretarios técnicos fueron concebidos como
especialistas en seguridad ciudadana instalados en los municipios por el Ministerio de Interior.
Por ello, administrativamente dependen del municipio, pero deben responder a las
orientaciones técnicas y requerimientos del Ministerio del Interior, que ademas financia sus
honorarios. De esta manera, tanto la eleccion como la mantencién del cargo, es fruto de un
mutuo acuerdo entre el Alcalde y el Ministerio. La provisién del cargo es por concurso publico,
reservandose al Alcalde la facultad de proponer, desde una terna definida por el Comité de
Seleccion -integrado por funcionarios municipales y de la Division de Seguridad Publica del
Ministerio del Interior- entre los postulantes que cumplan con el perfil técnico definido. Su rol
principal es asesorar técnicamente al Consejo Comunal de Seguridad Ciudadana (CCSC) en
materia de prevencion del delito y violencia. Es el encargado de generar y mantener el
diagnodstico comunal de seguridad actualizado, asi como coordinar el disefio, implementacién y
seguimiento del Plan Comunal.

c. Mesa técnica Comunal: es una instancia técnica conformada por representantes de las
diversas instancias municipales que se encuentran relacionadas con acciones de prevencion. El
rol principal es contribuir con experticia técnica a las distintas instancias del Programa Comuna
Segura.

Instrumentos

a. Diagnéstico local de seguridad: es la primera tarea que asume el Secretario Técnico,
como antecedente necesario para la elaboracion de una estrategia de seguridad



- Realidad sociodemografica y econémica de la comuna, asi como de las redes sociales
existentes.

- Experiencias de la comuna en el desarrollo de iniciativas en los ambitos de
participacion vecinal, prevencion de la delincuencia y ocupacién de espacios publicos.

- Programas, planes, acciones de seguridad ciudadana aplicados con anterioridad.

- Perfil delictivo y criminal de la comuna, identificando zonas de riesgo, delitos mas
frecuentes y dotacidén e infraestructura policial existente.

- Opinién de actores claves y grupos relevantes de la comuna en materias relacionadas
con la seguridad ciudadana y la participacién comunitaria.’

En términos formales es de suma relevancia que estos instrumentos hayan tenido procesos de
actualizacién durante los afios de implementacién del Programa, ya que son la base del Plan
Comunal de Seguridad. En algunas comunas los diagndsticos fueron realizados por
organizaciones o personas externas, pero en la mayoria cada equipo realizaba su diagnéstico.
Debido a la poca experticia disponible en Chile, en la mayoria de los casos se tuvo como
resultado diagndsticos que no permitian mayor especificidad en la problematica. Actualmente,
existe mayor claridad en los lineamientos para la construccion de estos instrumentos,
permitiendo asi una estandarizacidon de los contenidos en el nivel comunal. Sin embargo, la
limitaciéon de recursos obliga a tener diagndsticos basados Unicamente en informacion
secundaria, que no siempre se encuentra disponible con el nivel de desagregacion éptimo para
el nivel local, pues la informaciéon que se produce en el nivel central llega hasta el analisis
comunal, no de barrios, lo cual a veces puede ser una limitacion al momento de decidir la
inversién de recursos dentro de una comuna.

b. Plan comunal de seguridad. Es el instrumento técnico central que permite la gestidn
del Programa a nivel local. En él se plasma la estrategia local de seguridad, generando
alianzas y acuerdos entre los diversos actores para desarrollar acciones coordinadas y
evitar la duplicidad de esfuerzos. El Plan se basa en el diagndstico local y la capacidad
de éste para focalizar, en territorios, temas, y/o grupos sociales.

Financiamiento

a. Fondo Concursable: fue la principal estrategia de financiamiento durante los primeros afios
de ejecucion del programa Comuna Segura y tenia como propésito favorecer la participacion
de organizaciones sociales/comunitarias. Los criterios priorizados para asignar los fondos a
asociaciones locales fueron principalmente: el nivel de asociatividad de la organizacion
postulante, la focalizacién de la intervencién de acuerdo a los problemas detectados en el
diagndstico, el numero de personas beneficiadas con la accidn, el aporte de las organizaciones,
etc.

La tipologia'® de los proyectos financiados en la primera etapa del Programa correspondian a:

a. Proyectos de promocion: se refiere a realizar una actividad o una capacitacion con la
participacion activa de la comunidad.

° Comuna Segura Compromiso 100, Documento Descriptivo, Fase Uno-2001
1% comuna Segura Compromiso 100, Documento Descriptivo, Fase Uno-2001



b. Proyectos de infraestructura: tienen por finalidad reparar, construir o iluminar
espacios.

c. Proyectos mixtos: aquellos que integran dos lineas de accion.

d. Acciones directas: aquellos que contemplan prevencidon por medio de la instalacién de
alarmas, cdmaras, u otro tipo que no implican participacién de la comunidad.

Este instrumento facilitd la instalacion del programa en las comunas, contribuyé a su difusién
entre los vecinos y las organizaciones comunitarias, favoreciendo la asociaciéon y la co-
responsabilizacion.

Sin embargo, esta modalidad de financiamiento sufrid diversas modificaciones hasta su
eliminacion. Entre los afios 2001 y 2003 se destind al Fondo Concursable el 100% de la
inyeccién de recursos transferidos desde el Ministerio del Interior, situacién que varia en los
afios posteriores hasta desaparecer en el afio 2007. En 2004 sélo el 70% de la inversidn se
destiné a Fondos Concursables, mientras que 30% fue destinado a inversiones focalizadas'". El
afio 2005 se incorpora una nueva modalidad de inversion llamada Fondo de Apoyo a la
Gestion Municipal (FAGM), la cual concentra el 30% de la inversion. Como una manera de
focalizar y dirigir de mejor manera los recursos, en el marco de la Estrategia Nacional de
Seguridad Publica, el afio 2006 se destina el 90% de los recursos a FAGM. Ya con la
reestructuracion del Programa el aifio 2008 y el fin del Programa Comuna Segura, los fondos
concursables desaparecen, destinando el 100% de la inversion a los FAaGm.*?

b. Fondo de Apoyo a la Gestion Municipal (FAGM): a raiz de las dificultades en la ejecucion de
los Fondos Concursables comienza a surgir la idea de iniciar una nueva linea de trabajo distinta
a los fondos concursables, que permitiera darle al municipio capacidad de decision respecto a
los recursos trasferidos desde el Ministerio del Interior.

Algunos municipios habian comenzado a difundir la idea de que ellos fueran quienes recibieran
los recursos del Programa, bajo el concepto de poder llevarlos hacia lineas de trabajo que
resultaran mas pertinentes para la realidad local. Asi, en el afio 2004 se abre la linea de
inversion focalizada, donde el 30% de los recursos son destinados a este tipo de proyectos.

La experiencia de esta linea de inversién fue compleja, se constataron las dificultades que
tenian los municipios para aprender este nuevo sistema y que la inversion no logré superar la
problematica de mayor focalizacidn, se registraron algunas dificultades en el uso del sistema
de compras publicas por parte de los municipios y cierta instrumentalizacidn politica de los
proyectos.

Asi, el FAGM nace el afio 2005 como una manera de destinar recursos para la implementacion
de proyectos de alto impacto, en tematicas consideradas criticas en la Politica Nacional de
Seguridad Ciudadana.

1 | as inversiones focalizadas “tiene como propdsito la ejecucion de iniciativas que por su disefio, tematica y
respaldo técnico-profesional aseguran mayor impacto a los territorios focalizados por el Plan Comunal de
Seguridad. Su ejecucion se realiza via licitacién a entidades especializadas o directamente por el municipio. Esta
reservada para proyectos psicosociales en dreas tematicas estratégicas como: Violencia contra la mujer, maltrato
infantil, violencia escolar, violencia barrial, etc.” En Lunecke. A, La prevencion local del delito en Chile: experiencias
del Programa Comuna Segura, pp. 164.

12 £l afio 2007 la inversién se llamé Inversién Especial, la cual fue una excepcién debido a la necesidad de lograr la
regularizacidon de las rendiciones desde el gobierno local al central. La inversion especial ese afio sélo financié
proyectos de prevencion situacional (alarmas comunitarias, cdmaras de tele vigilancia, recuperacién de espacios
publicos e iluminaciéon) debido a la facilidad de su ejecucidn y facilitar la regularizacion de las rendiciones.



Las acciones financiadas a través del FAGM deben ser iniciativas priorizadas en los diagndsticos
comunales y considerados en el plan comunal. Estos fondos obligan al municipio a tener un
porcentaje de aporte al proyecto, los que pueden materializarse en recursos materiales o
humanos.

En el afio 2005 las lineas tematicas financiadas respondieron a las priorizadas en la Politica
Nacional de Seguridad Publica: violencia intrafamiliar, violencia escolar, violencia vecinal y
nifios y jévenes en riesgo de desarrollar carreras delictuales. En 2006 fue incorporada a estas
lineas la prevencidn situacional. Ha influido entonces en cambiar la gestién de recursos, las
lineas tematicas y las expectativas.

El FAGM, permitid complementar la oferta en las comunas, cubriendo la inexistente, o bien
fortaleciendo la que ya existia. El protagonismo del gobierno local refuerza el rol del municipio
en la gestacion y ejecucion de proyectos de prevencion social del delito.

El cambio definitivo

Para comprender la nueva estrategia implementada en las comunas desde el afno 2008, es
necesario comprender la incidencia de dos factores: en primer lugar, la irrupcion de la
Estrategia Nacional de Seguridad Publica (ENsP) y en segundo lugar, las dificultades del
Comuna Segura.

La ENSP debe ser comprendida como la materializacién de la Politica Nacional de Seguridad
Publica, que organiza y articula acciones programadticas de los distintos actores del Estado, en
la perspectiva de hacer transversales las politicas de seguridad y de abordar el fendmeno en
todas sus dimensiones. La organizaciéon de la gestidn publica en materia de seguridad, estara
entonces guiada por seis ejes de intervencion: institucionalidad, informacién, prevencién,
rehabilitacion, control y atencidn a victimas; ejes que tienen directa incidencia en la
eliminacion definitiva de los Fondos Concursables, debido a que las metas comprometidas en
la ENSP sin duda exceden las posibilidades de las acciones realizadas por organizaciones
sociales/comunitarias.

La puesta en funcionamiento del Programa Comuna Segura con cada uno de sus componentes
y estrategias es una experiencia acumulada que senté las bases para el funcionamiento de esta
nueva etapa de gestion territorial a nivel comunal denominada Plan Comunal de Seguridad
Publica. Dentro de los principales avances establecidos por Comuna Segura se encuentran:
cambio en el paradigma de gestion local de la seguridad centrada en el control hacia un
enfoque integral; incorporacion de la prevencion del delito en la gestidn publica; incorporacion
de la ciudadania en la prevencion del delito (principalmente a través del Consejo Comunal de
Seguridad, las mesas barriales y los didlogos ciudadanos); y que la transferencia de recursos
desde el gobierno central a los municipios que ha permitido incorporar oferta publica que
antes no existia.

Sin embargo, mds alld de un cambio dado por la ENsP, el programa Comuna Segura no estuvo
exento de dificultades. Por ejemplo, en cuanto a la replicabilidad de las experiencias en
materia de prevencidn del delito en distintos contextos, pues el disefio suponia la existencia de
una comunidad madura y consolidada, lo cual no siempre estaba presente. Por tanto,
pretender desarrollar asociatividad en torno a fondos concursables fue insuficiente, dando
cuenta de la falta de capacidades de las organizaciones sociales para generar proyectos y
gestionar los recursos correctamente. La experiencia de los primeros afios dejé de manifiesto
una serie de problematicas asociadas a su ejecucion, que muestran la falta de competencias de



las asociaciones comunitarias/sociales para la ejecucion de iniciativas de estas caracteristicas
en términos de la gestidon de recursos y de proyectos que realmente tuvieran un impacto en
seguridad, en este sentido también era compleja la evaluacién de los proyectos.

La falta de capacidades detectadas en la comunidad para ejecutar fondos de estas
caracteristicas, impidié la realizaciéon de proyectos de mayor impacto debido a la falta de
profesionalizacién de las ejecuciones y las dificultades de seguimiento de este tipo de
iniciativas. Este hecho pone de manifiesto las problematicas asociadas a la falta de
competencia técnica de las organizaciones seleccionadas debido a la existencia de proyectos
no terminados, compras de insumos inadecuados y mal uso de los fondos transferidos.
Siempre el mayor problema fueron las rendiciones, ya que en las organizaciones sociales no
existian las capacidades para hacerlo y el secretario técnico se veia sobrepasado en su trabajo.

El Consejo por su parte cumplia con el rol de asignar los recursos a las organizaciones que
habian participado, pero hubo una masificacion desmesurada de la cantidad de proyectos
ejecutados por comuna. Ahora bien, la gran cantidad de proyectos también se debié a que los
montos eran menores y, por lo tanto, habia mds proyectos. Durante los primeros dos afios de
ejecucion del Programa existié lo que algunos actores del proceso han llamado “carta blanca”
para los municipios respecto al tipo de proyecto financiado en el marco del Comuna Segura,
llegando a la ejecucién de 40 proyectos anuales en algunas comunas.

Por lo anterior es que en la nueva etapa de Plan Comunal de Seguridad Publica el objetivo es
“fortalecer las capacidades locales para el desarrollo de estrategias comunales integrales en
materia de seguridad publica, relacionadas con los ejes de la Estrategia Nacional de Seguridad
Publica”®. Los principios orientadores del Plan son: integralidad, focalizacidn, territorialidad,
coordinacién, participacion social, seguimiento y evaluacién. En este proceso uno de los
grandes hitos es el término de los Fondos Concursables y el nacimiento de Fondo de Apoyo a la
Gestiéon Municipal, ya que representa un cambio sustantivo en los objetivos del Programa,
desde la participacién ciudadana al fortalecimiento de la oferta municipal en materia de
prevencion. De hecho, el Unico componente eliminado es el fondo concursable. A esto se suma
la necesidad de tener una nueva alternativa que se acomodara frente a la Politica Nacional de
Seguridad Publica y la ENsP. Por todo ello es que el cambio también puede ser visto como una
estrategia politica comunicacional, de un programa que venia funcionando con grandes criticas
y que necesitaba reinvencién.

Las modificaciones experimentadas en la transferencia de recursos desde el Ministerio del
Interior encuentran respuesta en un cambio de estrategia, que acota los objetivos del
Programa, comprendiendo que el fortalecimiento de las capacidades institucionales en el
ambito local tendra mayor repercusion mediante la generacidon de planes comunales que
incorporen al gobierno local como ejecutor de los mismos.

El Consejo Comunal es una instancia que se mantiene en el Plan, pero tiene modificaciones
debido a la eliminacion del Fondo Concursable. De esta manera, su responsabilidad principal
es analizar la situacién de la seguridad publica en la comuna y orientar el Plan Comunal,
discutiendo y aprobando las inversiones que se hacen con recursos del Ministerio de Interior,
haciendo seguimiento de los proyectos.

En el nuevo modelo las mesas de coordinacién municipal son homologables a las mesas
técnicas anteriores. Se definen como instancias técnicas donde participan las direcciones
municipales que tienen relacion con los objetivos establecidos en la Estrategia y contemplados

3 Ministerio del Interior, documento de trabajo.



en el Plan Comunal. Le corresponde en conjunto con la Secretaria Técnica proponer la
inversion, focalizacion y seguimiento, ademas de orientar y asesorar al Consejo Comunal de
Seguridad Publica.

El funcionamiento del Plan Comunal se comprende encadenado a la ENSP y al Plan Regional de
Seguridad Publica. Los planes Regionales “operacionalizan a nivel territorial las metas por cada
uno de los servicios y Ministerios que contribuyen a la estrategia, distinguiendo
responsabilidades y plazos; y los Planes Comunales organizan y coordinan al conjunto de
actores publicos y privados en torno a las metas precisas de disminucién de los principales
factores de vulnerabilidad relacionadas con la inseguridad comunal.”**

La inversion desde el Ministerio del Interior a las comunas es una inversidon flexible y
diferenciada, ya que depende de las necesidades y caracteristicas propias de cada comuna,
aunque los ejes ya estan determinados. Sin embargo, existe una inversion minima para el
funcionamiento de los componentes institucionales basicos (Secretaria, Consejo y Mesa
Técnica), asi como también una inversion base para acciones del FAGM, cuyos ejes y tipologias
con los siguientes:

Ejes estratégicos (ENSP) /Tipologia de Proyectos

Prevencion: -Prevencién y abordaje de violencia en establecimientos educacionales
- Prevencidn con nifios y adolescentes en situacién de vulnerabilidad
- Prevencion de la violencia en el ambito vecinal y/o comunitario, a
través del sistema de justicia local.
- Prevencidn de la violencia y el delito a través del disefio urbano
integral
- Prevencidn del maltrato infantil

Rehabilitacion: - Intervencidn con hombres agresores en violencia contra las mujeres
- Reinsercién social en fase post-penitenciaria

Asistencia a victimas: - Asistencia a victimas de delitos violentos
- Prevencidn y atencién de mujeres victimas de violencia
- Reparacion de maltrato infantil grave

INSTALACION DEL PROGRAMA “PLAN COMUNAL DE SEGURIDAD PUBLICA”
Apropiacidn e importancia de la seguridad en el Municipio.

Al consultar a los actores —principalmente secretarios técnicos y alcaldes- acerca del nivel de
importancia que se le asigna a la seguridad publica en relacidon a otras problematicas, se
detecta que es un tema prioritario para la mayoria, aunque esto puede radicar en que las
comunas que forman parte de este programa responden al indice de vulnerabilidad delictual.
Aln asi pueden encontrarse matices:
- Importancia Alta: cuando el nivel de prioridad era mayor o igual a aquellas prioridades
mas relevantes para la comuna.

14 .. . . . . . . . .
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- Importancia Media: cuando el secretario técnico percibia que existian otros problemas
de mayor connotacién para el municipio, sin embargo, veia que el programa tenia
relevancia dentro del municipio o estaba tomando importancia.

- Importancia Baja: cuando el secretario técnico considera que el municipio no tiene
como preocupacion relevante el tema de la seguridad, encontrandose muy por debajo
de otras problemadticas priorizadas por las autoridades municipales.

Aguellos secretarios técnicos que identificaron el nivel de incidencia como “alto” —la gran
mayoria- se debe a que, antes de la implementacion del programa en la comuna, el tema de Ia
seguridad no habia sido instalado. Estas respuestas también se ven condicionadas porque en
algunos municipios el programa seria la Unica iniciativa existente, en otros casos el Secretario
Técnico se relaciona directamente con el Alcalde debido al interés particular de este ultimo en
la seguridad publica dentro de su comuna. En cambio, aquellos que identificaron el nivel de
incidencia como “medio”, se debe a que la seguridad ya era un tema relevante o que ya se
estaba abordado al interior de los municipios antes de que se efectuara la intervencion desde
el Ministerio.

Es importante destacar que en todos los casos la incidencia es positiva, es decir, que la
intervencién del programa ha significado un aumento en la prioridad de la seguridad al interior
del municipio. Los alcaldes también ubican la seguridad en los primeros lugares de prioridad,
debido a las demandas de la ciudadania respecto de ella. Los alcaldes han asumido un rol en su
apropiacion, el cual varia de acuerdo al nivel de conocimiento sobre el tema, el tipo de
abordaje —desde el control a la prevencién- y los recursos disponibles para ello. Lo importante
es que la vision unidireccional —policial- de la seguridad ha cambiado durante los 9 afios de
instalacion del Programa en las comunas.

También es importante destacar que mientras algunas comunas se limitan al desarrollo de las
acciones contenidas en el Programa Plan Comunal, otras han desarrollado oficinas con equipos
multidisciplinarios para un abordaje integral del tema. Esto sucede en pocos casos pero es un
avance sustantivo, pues en los primeros afios de instalacién del Programa la responsabilidad
del gobierno local en la materia no era del todo evidente. El desafio se encuentra, entonces, en
la posibilidad de darle transversalismo al tema, pues la organizacién del trabajo dentro del
municipio, en la generalidad, carece de comunicacion y metas comunes entre departamentos.

Institucionalidad y desarrollo de capacidades en materia de seguridad publica

La institucionalizacién podria ser vista como la instalacidn, exitosa o no, del programa a nivel
municipal. Por una parte, se refiere a la aceptacion del programa al interior del municipio y su
incorporacién como una linea de trabajo mas. Por otra parte, es importante determinar si la
funcidn ejercida por los distintos elementos del programa -entiéndase CCSP, Secretario técnico
y la Mesa de Coordinacién Municipal- tienen ingerencia en la toma de decisiones respecto a la
seguridad o no, es decir, observar si la funcion que se les asignd se esta cumpliendo.

La institucionalizacion también se refiere a la existencia de mecanismos que le permitan dar
continuidad al tema de la seguridad dentro del municipio mas alld de las predisposiciones
individuales de un Alcalde y de la propia existencia del programa. En definitiva, si los
municipios logran mayores grados de autonomia, reduciéndose cada vez mds su dependencia
con respecto a la existencia del programa, podriamos decir que nos encontramos con
municipios donde la temdtica de la seguridad se ha institucionalizado con mayor éxito. En este
sentido, una mayor institucionalizacién también tendria que ver con un mayor desarrollo de
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capacidades, tanto administrativas (mayor autonomia financiera) como técnicas (recursos
humanos capacitados).

Cabe preguntarse entonces si el programa ha logrado insertarse en la ldégica del
funcionamiento municipal o si mds bien funciona de forma paralela. Lo que efectivamente
sucede son las dos cosas, en mayor o menos grado dependiendo de la comuna.

Aquellas comunas donde existe una “Unidad de Seguridad Publica” han logrado una mayor
institucionalizacion del programa, pero no necesariamente sucede asi, pues puede funcionar
més bien de forma paralela que complementaria®. En ese sentido afectaria la calidad
“externa” del programa y del secretario técnico, lo que dificultaria la asignacion de recursos
por parte del municipio.

Los municipios tienen la obligacién de facilitar los recursos necesarios para la gestion el
programa, sin embargo, no en todos los casos se cumple con dicha obligacidn. Por un aparte,
existen comunas que no tienen los recursos suficientes para asegurar su buen funcionamiento,
y por otra, hay municipios que simplemente no apoyan en términos de gestion por falta de
compromiso. De tal manera que la disponibilidad de los recursos (la cual va desde insumos de
oficina, transporte y hasta café) variaria segin cada comuna, y de la disponibilidad y voluntad
de entregar recursos por parte de los municipios al programa. En definitiva, no existiria ninguin
mecanismo que garantizara la disponibilidad de recursos para la gestion del programa, ya que
los recursos entregados por el Ministerio del Interior deben usarse directamente en los
proyectos FAGM °. Algunos municipios, debido a la voluntad del Alcalde, u otro actor
relevante, o hechos particulares al interior de la comuna®’, darian mayor relevancia al
programa y crearian mecanismos de soporte.

A pesar de esos esfuerzos particulares, en la actualidad no existen comunas que pudiesen
realizar este tipo de politica local de manera autdnoma, ya sea por falta de profesionales o de
recursos. No obstante, la mayoria de los Secretarios Técnicos sefiala que el programa ha
contribuido al desarrollo de capacidades, entendida ésta como la disponibilidad de recursos,
tanto técnicos, como financieros y humanos.

La contribucidon del programa es considerada como “alta” porque: instalé el tema de Ia
seguridad en la agenda del municipio, le dio énfasis a la perspectiva de la prevencién, propicié
la articulacién con el trabajo que realizan otros programas dentro de la comuna y contribuyé a
la institucionalizacién de una politica de seguridad publica. Asi, las acciones desarrolladas por
los municipios en materia de seguridad se pueden clasificar de la siguiente manera:

- La politica de seguridad de la comuna es el programa: son aquellas comunas donde la
estrategia de seguridad es el Plan Comunal de Seguridad Publica, por tanto desarrollan
las acciones en este marco y sus intervenciones se limitan al financiamiento entregado
a través de la Division de Seguridad Publica.

B En algunas comunas estas instancias paralelas son lideradas por ex miembros de la fuerza policial. El caso de
Valparaiso es mas llamativo adn, ya que no solo contaria con una Divisidon de Seguridad Publica, sino también con
un Consejo Comunal dedicado a los temas de seguridad paralelo al Consejo Comunal de Seguridad Publica del
programa.

16 Existe un “Fondo fijo por rendir” pero solo se puede destinar al funcionamiento de los proyectos y no del
programa en general.

7 Una comuna, por ejemplo, puede determinar darle continuidad con recursos propios a un proyecto si existe
alguna situacion particular de seguridad en la comuna que lo amerite.
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- Las politicas de accion de la comuna en materia de sequridad van mds alld del PCSP:
aqui se encuentran aquellas comunas donde, si bien la principal estrategia de
seguridad es el Plan Comunal, sus acciones no se limitan exclusivamente a su
desarrollo e implementacion. Han logrado desarrollar otras lineas de accién, han
fortalecido los equipos de trabajo y logrado financiamiento extra.

- La comuna desarrolla una politica de seguridad de manera auténoma: aqui se
encuentran aquellas comunas que desarrollan una estrategia de seguridad
independiente del Plan Comunal, desarrollan otras lineas de accién, cuentan con
equipos de trabajo permanentes, le dan continuidad a las intervenciones y el plan es

una arista mas de su estrategia de trabajo.

Si bien efectivamente existe carencia de recursos humanos en los municipios para desarrollar
una politica de seguridad de manera autédnoma, existen ciertos municipios que han
experimentado un mayor desarrollo, partiendo por la compresién y el abordaje que dan al
tema de la seguridad. Hay municipios que, una vez instalado el Programa, han intentado
generar un area de seguridad a modo de dar continuidad al trabajo realizado a través del Plan
Comunal y como una manera de mejorar las coordinaciones con otras acciones o proyectos del
municipio y la posibilidad de generar nuevas lineas de trabajo.

La capacidad del municipio para desarrollar una politica seguridad de manera auténoma se
encuentra mediada por los recursos econémicos. En el caso de las comunas de regiones, se
sefiala con mayor énfasis la ausencia de capital humano.

Ventajas y desventajas del cambio de Comuna Segura a Plan Comunal de Seguridad Publica

En algunos actores no existe claridad si el proceso significd un cambio en la estructura del
Programa o bien simplemente es un cambio de nombre sin mayores repercusiones para su
funcionamiento a nivel municipal. EI cambio principal tiene que ver con el sistema de
financiamiento, dado que el actual FAGM contaria con grandes ventajas respecto al modelo

anterior.

En general existe una percepcién negativa del financiamiento a través de los Fondos
Concursables, los Secretarios Técnicos identifican que si bien esta modalidad incentivaba la
participacién ciudadana, tenia consecuencias negativas mayores que sus beneficios. No
obstante, las desventajas de los Fondos Concursables, mas que ser intrinsecas de este modo
de financiamiento tienen una alta relacidon con la incapacidad de muchas organizaciones

sociales de gestionar adecuadamente sus proyectos.

Desventajas Fondos Concursables

Ventajas FAGM

- Desorden administrativo con la entrega de los Fondos
Concursables.

- Las organizaciones sociales no tenian la capacidad de
gestionar los montos otorgados, estaban
acostumbrados a montos menores, no contaban con la
experticia técnica en los temas como tampoco con la

disponibilidad de recursos humanos adecuados.

- Mayor disponibilidad de
financieros.

- Mayor facilidad para el
administrativo.

recursos

control

- Mayor disponibilidad de capacidades
técnicas y recursos humanos para la

. . 18
ejecucion de los proyectos.

'8 | 0s coordinadores de los proyectos pueden relacionarse con otros programas y/o departamentos del Municipio
para hacer uso de sus capacidades cuando fuese necesario, como, por ejemplo, con el departamento de Obras para
evaluar la viabilidad técnica de algun proyecto. Lo cual corresponderia a la Mesa de Coordinacion Municipal. No
obstante, dicha coordinaciéon no pareciera estar garantizada por el programa en si, sino que dependeria de las
capacidades propias de los ejecutores o coordinadores de los proyectos para coordinarse con otros programas o
departamentos del municipio, y en ultima instancia, de la disponibilidad (tiempo, interés, recursos) de dichas
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- En algunos casos se daba una rivalidad donde cada - Toma de decisiones sobre la base de un
una tenia sus intereses propios y, una vez adjudicado diagndstico
el proyecto, su impacto se delimitaba a los miembros y - Mayor focalizacion de los proyectos.
actores representados por dicha organizacion.

- Se adjudicaban proyectos que no tenian una relacion
directa con la prevencion del delito y percepcion de
temor.

La Unica desventaja que se pudo notar respecto del FAGM seria que conlleva una menor
participacién ciudadana. Ademads, el cambio ha producido cierta confusién en la comunidad,
puesto que en algunos casos aun creen que se puede postular a financiamiento, indicando
esto una falta de difusidon del cambio de programa, como también un posible aumento del
descontento de la comunidad por no verse satisfechas sus expectativas.

Frente a este cambio, algunos identifican al Consejo Comunal de Seguridad Publica como el
Unico espacio que permitiria la participacion ciudadana. En él, habria una toma de decisiones
centralizada (con la participacion de representantes de organizaciones sociales) que implicaria
un caracter mas asistencial de la intervencion donde la comunidad es vista como un objeto y
Nno como un sujeto activo.

Pero existirian otros mecanismos o estrategias para lograr la participacion de la comunidad. En
este sentido, los FAGM no implicarian una disminucién de la participacién ciudadana, sino que
cambiaria su protagonismo y caracter. De ser la encargada de disefiar un proyecto y ejecutarlo,
pasan a formar parte del proceso, pero no desde la planificacién, sino a través de su inclusion
en el desarrollo del diagnéstico mediante diversos mecanismos, como marchas exploratorias,
mesas barriales u otros; y en menor grado como facilitadores para la ejecucion.

En concordancia, algunos secretarios técnicos rescatan el caracter positivo de la participacién
que producen los fondos concursables y plantean que es necesario no perderlo, llegando, por
ejemplo, a crear una especie de fondos concursables propios del municipio. En definitiva,
existirian dos estrategias para incentivar o incorporar la participaciéon ciudadana en los
proyectos: continuacién o creacion de Fondos concursables propios de la comuna o la
incorporacién de la comunidad en el diagndstico, disefio y ejecucidn, pero donde el municipio
tendria una centralizacién de las decisiones.

Mas allad del modo de entregar y ejecutar los recursos, el programa en su conjunto cuenta con
ventajas y desventajas, cuyos juicios estan relacionados a los obstdculos y aciertos del Plan
Comunal en lo que lleva de implementado.

Aciertos Dificultades en la puesta en marchay
ejecucion de los planes

capacidades para su uso. Por otra parte, la mayor inyeccion de recursos permite que los proyectos cuenten con mas
dinero para la contratacién de profesionales con experiencia en los ambitos a intervenir, aumentando asi la
capacidad técnica de los proyectos.
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= Articulacion de una red de trabajo a nivel | = Falta de continuidad en los recursos y retraso en la

municipal asignacién de recursos
=  Participaciéon y legitimidad en el dambito = Diferencias en los tiempos municipales y
comunitario ministeriales
=  Incorporacion de diversos actores locales = Faltan recursos de apoyo a la gestion.
=  Fortalecimiento del equipo de trabajo = Situacion contractual del ST lo desliga del municipio.
=  Neutralidad politica = El Plan Comunal es un conjunto de actividades sin
=  Profesionalizacién de las intervenciones légica de trabajo permanente.
=  Mantencidn de las lineas de accion = Falta Involucrar otras instancias locales en la
=  Validacién del Consejo Comunal de Seguridad construccion del Plan
Publica = Rigidez de los lineamientos técnicos de los FAGM y
=  Ordenamiento Técnico. excesiva centralizacién

=  Trabajo con la Comunidad: permite establecer | = Diferencias politicas en el nivel local
relaciones de manera mas fluida, tanto con la | = Disponibilidad de espacios fisicos para los equipos de

localidad como con la comunidad. trabajo
= Incorporacion de otros programas e instituciones = Falta difusién del programa.

en una misma estrategia. = Requerimientos administrativos que obstaculizan el
= Sevalora la relacion establecida con las policias. trabajo del secretario técnico.

Una de las expectativas no cumplidas —al menos por parte de los secretarios técnicos- ha sido
la capacitacion, puesto que no existen instancias de fortalecimiento de los recursos
humanasen los municipio. La falta de conocimiento y experticia en el nivel municipal es una
debilidad que el PCSP no ha logrado resolver. La falta de experticia podria dificultar también su
posicionamiento frente a resistencias municipales para el trabajo coordinado.

Se considera que la rigidez es parte de un proceso de ordenamiento que permite que el
margen de error en la elaboracion y ejecucion de los proyectos sea reducido, permitiendo la
estandarizaciéon en las comunas. Esto sin duda, puede resultar insuficiente o deficiente en una
etapa posterior de desarrollo donde se requiera mas cercania con la realidad comunal.

Otra desventaja destacada dice relacidén con que el PCSP contempla la postulacion anual de los
proyectos FAGM, esto ha significado en muchos casos el cambio de tipo de proyectos
ejecutados en la comuna afio a afo, impidiendo el mejoramiento y el aprendizaje de las
iniciativas ya emprendidas y la acumulacion de conocimiento y experiencia de los equipos.

Desde las comunas se percibe una excesiva rotacion de directores y equipos técnicos que
implementan la politica de seguridad en el ambito local y que el seguimiento de los proyectos
desde la Division de seguridad Publica se basa Unicamente en registros administrativos,
priorizando la cobertura por sobre la calidad y el impacto de la intervencién. No obstante, las
expectativas de mejora son altas, apuntando principalmente a: mayor continuidad de los
proyectos, que los equipos comunales tengan posibilidad de acceder a capacitacién, que exista
una mayor coordinacidon de las comunas con el nivel central, que los equipos comunales
(profesionales FAGM) se fortalezcan en cuanto a su permanencia y experticia en la materia y
que el Consejo Comunal de Seguridad Publica se fortalezca en cuento a representacion,
participacién y experticia.

FUNCIONAMIENTO DEL CONSEJO COMUNAL DE SEGURIDAD PUBLICA
El Consejo no es una instancia que forme parte de la orgdnica del municipio, sino que es un
componente del programa y sus acciones se limitan a las establecidas. Esto plantea la

necesidad de evaluar la necesidad de transformar el Consejo Comunal de Seguridad en un
érgano vinculado a la gestién municipal con atribuciones en materias de seguridad comunal o
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establecer claramente los limites de su funcionamiento con el fin de que las expectativas
respecto a su labor sean coherentes con sus atribuciones reales. Este ultimo aspecto es
relevante porque los Consejos en varias comunas son concebidos como instancias de
representacion comunal que juegan un rol importante en materias de politicas locales de
seguridad, como espacio de accién publica bastante mas amplio que la ejecucion del
programa.

Las dificultades dicen relacion, fundamentalmente, con aspectos de su funcionamiento y la
participacion de sus miembros, la comunicacién, representatividad y la existencia de conflictos
internos. Se cuestiona, por ejemplo, la alta rotacion de algunos de sus miembros,
especialmente de representantes de instituciones publicas como las policias, o, por el
contrario, la excesiva permanencia de los representantes de organizaciones sociales y la
demora en el nombramiento de reemplazos. En algunos casos falta interés en participar, en
otros falta comunicacion entre sus miembros (no todos acceden por ejemplo, a correo
electrénico). En algunas comunas, la representatividad del Consejo es considerada un
problema, por la falta de representacidn de los jovenes o la baja representatividad de
dirigentes de organizaciones sociales. Otras dificultades se pueden producir por la existencia
de comités de seguridad en que paralelamente participan concejales sin incorporar al
Secretario Técnico o en periodos de elecciones municipales por los alineamientos politicos
internos.

En tanto, los logros del Consejo, seglin los Secretarios Técnicos, dicen relacién con su
funcionamiento, la participacion, el desarrollo de la politica de seguridad local y la
comunicacién e imagen publica. Se ha consolidado en términos de asistencia, regularidad y su
constitucién como un espacio de didlogo, coordinaciéon e intercambio de informacién. La
participacion es un logro en el sentido que involucra a sus miembros en el tema y en que
asisten a actividades relevantes de los proyectos financiados por el FAGM. Los aspectos
comunicativos tienen relacién con su posicionamiento publico como érgano representativo de
la comunidad, la difusién que hacen del programa y su contribucién a mostrar la seguridad de
la comuna como una tematica que involucra a muchos actores.

Formalmente, sus funciones estipuladas por convenio son:

Conocer y analizar el estado de la situacion de seguridad publica de la comuna.

Sancionar el Plan Comunal de Seguridad Publica.

Sancionar la focalizacién territorial y temdtica del respectivo Plan Comunal y las

acciones propuestas en el mismo.

d. Sancionar las propuestas de inversidn que se realicen en el marco del Plan.

e. Apoyar la ejecucidn y supervision de los proyectos y acciones que se desarrollen en el
marco del Plan Comunal de Seguridad Publica.

f. Informar a las organizaciones sociales y la comunidad en general de la comuna sobre

las acciones que se realiza en la prevencion del delito.

o QL

En concordancia con estas funciones generales del CCSP existen funciones particulares
asignadas a los distintos actores miembros. Dichas funciones se dividieron en cuatro ambitos
de accién a partir de lo estipulado en el convenio, éstas son: informacién (carabineros, PDI,
fiscalia), institucionalizacién (concejales), coordinacidn (alcalde y otros funcionarios publicos) y
participacidn ciudadana (organizaciones sociales).

Ahora bien, lo que sucede en gran parte de las comunas es que se aprueba el plan comunal y

proyectos sin mayores retrasos. En este aspecto pueden existir tres matices: acuerdo unanime;
imposicién del criterio de los miembros institucionales (reduciéndose la participacion
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ciudadana al tramite de firmar las actas para cumplir con los requerimientos del programa) o
incidencia en los proyectos cuando hay un consejo mas dialogante que analiza los proyectos en
varias reuniones.

De acuerdo a lo que debe realizar el consejo segun los lineamientos de su accionar y segun lo
visto en la practica, en ellos se pueden encontrar 4 caracteristicas:

* Informativo: cuando los miembros no tienen mayor ingerencia en la eleccién de
las tipologias de proyectos ni en su disefio. Por ende, el CCSP seria un instrumento
para informar las actividades que se van a realizar mas que a un espacio abierto
para la discusién de caracter consultivo.

=  Consultivo: cuando se cumplen dos condiciones. Primero, que existan mecanismos
para conocer la perspectiva de la ciudadania con respecto a la realidad comunal a
través de practicas como marchas exploratorias, didlogos ciudadanos, etc.
Segundo, que exista un espacio que permita mayores grados de discusidon con
respecto a las tipologias y disefio de proyectos, teniendo asi sus miembros mayor
poder a la hora de la toma de decisiones.

=  Sancionador: cuando las funciones del CCSP se limitan a la sancidon de las
tipologias de proyectos.

= Proactivo: han logrado superar las funciones minimas establecidas por convenio,
centradas primordialmente en su rol sancionador.

De lo anterior se pueden establecer combinaciones entre las distintas categorias expuestas. Un
Consejo que es consultivo contaria también con el aspecto informativo, y uno que fuera mas
qgue sancionador se considera que esta ejerciendo funciones mas alld de ese rol minimo. Asi,
podemos encontrar las siguientes combinaciones:

Informativo/Sancionador: menos participativos, se remitirian a sancionar los proyectos, pero
sin mayor participacion de los consejeros, por ende, cumplirian con un caracter informativo. La
mayoria de los municipios se encuentra en este cuadrante. Ahora bien, en algunos hay ciertos
mecanismos para recibir las demandas de la comunidad, como marchas exploratorias, didlogos
ciudadanos etc., pero no son practicas generalizadas y mecanismos que no se traducirian en
mayor poder por parte de los representantes de las organizaciones sociales para incidir en la
toma de decisiones del plan comunal.

Informativo/Proactivo: ejercen su rol de sancionador pero sin mayor participacion de los
representantes de las organizaciones sociales, sin embargo, realizan actividades mas alla de
este rol. Se considerarian aqui tanto las actividades realizadas por el Consejo en conjunto
como aquellas que realizan solamente algunos de sus miembros. La dificultad en estas ultimas
es si corresponderia o no ubicarlas como actividades del consejo o mas bien acciones
particulares de alguno de sus miembros (en la mayoria de los casos del Secretario Técnico), por
ejemplo abordar tematicas no directamente relacionadas u organizar seminarios. También
existen algunas comunas que ayudan a las organizaciones sociales en la ejecucion de proyectos
distintos a los FAGM.

Consultivo/Sancionador: se limitan a su rol de sancionador del plan, diagndstico comunal y

proyectos, pero aqui los consejeros tendrian mayores posibilidades de influir en la eleccién del
ambito de intervencidn e incluso, en algunos casos, en el disefio de los proyectos.
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Consultivo /Proactivo: el rol de la sancion estd mediado por los intereses de los
representantes de organizaciones sociales y donde se realizan acciones adicionales a las
reuniones del Consejo, con las cuales han llegado a responder demandas de la comunidad
independiente de la ejecucion de los proyectos. Existe una relaciéon de caracter mas horizontal
entre sus miembros (institucionales y representantes de las organizaciones sociales), dado que
los dltimos expresan que sus demandas son escuchadas. En este mismo sentido, su caracter
proactivo viene dado por el actuar frente a esas demandas, incluso cuando no pueden ser
abordadas por los proyectos en ejecucién.

En consecuencia, las demandas mas recurrentes y por ende transversales a los distintos
consejos son basicamente tres: contar con recursos propios, el desarrollo de capacitaciones a
los miembros y lograr un mayor acercamiento con la comunidad.

CALIDAD DE LOS PROYECTOS

Un ultimo item evaluado a través de la percepcidn de los actores es el funcionamiento de los
proyectos, que es finalmente, el aspecto mas relevante del programa. Fueron siete areas
evaluadas que se detallan a continuacion:

a) Calidad y pertinencia de los diagndsticos: la principal dificultad para elaborar mejores
diagndsticos tiene que ver con las insuficientes fuentes de informacidén que se utilizan en la
mayoria de estos, las cuales se reducen principalmente a los datos aportados por la Encuesta
Nacional Urbana de Seguridad Ciudadana y las denuncias de Carabineros. Por ejemplo, si los
diagnodsticos pudiesen integrar georeferenciacion de los delitos, se lograria una mejor
focalizacion, especialmente en proyectos de prevencién situacional. Por otra parte, aquellos
proyectos que no se relacionan directamente con los delitos de mayor connotacidn social,
tales como prevenciéon del maltrato infantil, prevenciéon de la violencia escolar, etc., no
cuentan con la informacidn suficiente respecto a su problema de intervencién ni tampoco un
analisis de la oferta publica relacionada a la problemdatica presente a nivel comunal. Este
problema explica el por qué, en la mayoria de los casos, los equipos ejecutores deben realizar
sus propios diagndsticos antes de realizar las intervenciones.

b) Coherencia de los proyectos con el diagndstico de seguridad: puesto que los diagndsticos
no estdn suficientemente elaborados, la eleccién de las tipologias de proyectos suelen estar
insuficientemente fundamentadas, es decir, pueden ser coherentes con el diagndstico, pero no
existiria seguridad de que la tipologia seleccionada fuese la mas adecuada a la realidad y
necesidad de la comuna.

c) Gestion e implementacion de los proyectos: debido a que los diagndsticos y disefios de los
proyectos no son exhaustivos, ademas de no ser elaborados por quienes finalmente ejecutan
los proyectos, en muchas ocasiones se debe modificar lo que se tenia planificado. Ademas, las
capacidades para poder resolver los problemas que se presentan en la ejecucion de los
proyectos estarian distribuidas desigualmente ya que habria comunas con mayores
posibilidades de apoyar la ejecucién de estos proyectos.

En este sentido, los problemas a los que se han enfrentado los ejecutores de proyectos son:
déficit de recursos financieros, de recursos humanos y de infraestructura, discontinuidad en la
ejecucion de proyectos, limitada duracién de los mismos, debilidades en la estrategia de
incorporacién de beneficiarios, excesiva centralizacion administrativa.

Uno de los problemas que sucede con la actual gestién de los proyectos es que estos, al
ofrecer un servicio, crean una expectativa de continuidad de la intervencidn en la comunidad.
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No obstante, debido a que los recursos se otorgan anualmente y en varias ocasiones con
atrasos, si el municipio no tiene la capacidad para darles continuidad, todo lo conseguido con
la intervencion, en especial en aquellos proyectos de cardcter psicosocial, se pierde:
profesionales que se marchan, poblacién objetivo que se dispersa, los efectos no son
duraderos dado el corto tiempo de intervencién, etc. Ahora bien, en el caso de aquellos
municipios que logran darles continuidad a los proyectos afio a afio, pero que aun asi no
tienen la capacidad para incorporar dicha linea de intervencion a la oferta municipal
permanente, se ven obligados a postular cada afio al mismo tipo de intervencion, limitando sus
posibilidades de abarcar otras problematicas. Este no seria el caso de los proyectos
situacionales, los cuales no requeririan de continuidad mas alla de su mantencion.

d) Articulacion de los proyectos con iniciativas sectoriales en la comuna: la mayoria de los
casos la Unica coordinacidn que se da es, principalmente, con departamentos municipales cuyo
rol seria apoyar técnicamente la ejecucidn de los proyectos, dandose principalmente en los
proyectos de prevencién situacional, donde se hace necesaria su gestién en temas como la
elaboracion de las bases de las licitaciones. La coordinaciéon con Carabineros también estaria
presente en esta tipologia de proyectos, principalmente en aquellos de cdmaras de
televigilancia donde su funcionamiento quedaria en manos de la instituciéon policial.

Aquellos proyectos que logran mayores grados de articulacidn con otras iniciativas locales son
los de caracter psicosocial, relacién que se vuelve necesaria por la naturaleza de dichas
intervenciones, en las cuales, la derivacion de usuarios -tanto del proyecto hacia otros
programas y viceversa- son requerimientos necesarios para su buena ejecucion, cuando la
derivacién se torna necesaria debido a que el perfil del beneficiario no fuera acorde a la
intervencidn o porque necesita de otros aspectos que complementen el apoyo dado.

e) Cobertura y alcance de los proyectos: la mayoria de los proyectos alcanzan a cumplir con
las metas estipuladas de cobertura. En aquellos que no se logra, tiene relaciéon con que las
metas que se estipularon en el disefio no eran las adecuadas.

f) Efectividad de los proyectos en términos de los resultados comprometidos: a través de las
entrevistas se puede constatar que la mayoria de las personas considera que sus proyectos
lograrian tener los efectos esperados, no obstante lo sustentable de esos efectos, es decir, que
perduren una vez acabada la intervencién, es discutible.

g) Sistemas de monitoreo: existe una ficha de seguimiento que deben enviar a la Divisidon de
Seguridad Publica (DSP), sin embargo, es considerada demasiado cuantitativa, por lo que
algunos coordinadores de proyectos consideran que la informacién que ofrece no es de mucha
relevancia. Recomiendan que deberian buscarse otras formas de monitoreo que permitiesen
levantar también informacion de caracter cualitativo y no centrarse tanto en el cumplimiento
de las metas, especialmente de cobertura.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
Objetivos de la politica publica: ¢ descentralizacion o desconcentracion?

Debido a los diversos cambios que ha experimentado la DSP y este programa en particular —
que ha evolucionado desde Comuna Segura compromiso 100 a los actuales Planes Comunales
de Seguridad Publica- el objetivo central del programa se ha ido diluyendo en los objetivos de
sus instrumentos (consejo, plan, FAGM), quedando de lado el objetivo del Pcsp que es
“fortalecer las capacidades locales para el desarrollo de estrategias comunales integrales en
materia de seguridad publica, relacionadas con los ejes de la Estrategia Nacional de Seguridad
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Publica”*. Este objetivo no se logra aln por las condiciones ya detalladas —cambio constante
de los equipos, falta de capacitacion y apoyo técnico, entre otros- pero si se mantiene la idea
de fortalecer capacidades es porque implicitamente es espera que el nivel local pueda tomar
sus propias decisiones en seguridad, dado que todos los formatos estdn preestablecidos desde
el nivel central y el margen de decisién en el nivel local es minimo. Cabe entonces la pregunta,
ése espera descentralizar o simplemente desconcentrar la politica de seguridad?

Si el objetivo es fortalecer capacidades entonces deberian tomarse acciones en ese sentido. Un
primer criterio seria desarrollar mas y mejores capacitaciones de los secretarios técnicos y sus
equipos y procurar mas continuidad de los mismos. Una segunda alternativa puede ser
plantear las condiciones para que las comunas salgan del programa en algin momento o bien
cambien la modalidad en que participan de él de acuerdo a su nivel de avance en la tematica.
Se pueden plantear etapas en el programa, un indicador en ese sentido es cuando hay una
oficina de seguridad con un jefe que esta sobre el secretario técnico, en esas condiciones la
comuna quizd debiera simplemente postular a algunos recursos del nivel central para
completar su oferta, pero no someterse a todas las condiciones que implica, hasta ahora,
pertenecer al programa.

Redefinir y diferenciar los objetivos del Programa

Los planes comunales de seguridad publica, como instrumento del programa, no son
reconocidos por la ciudadania, no estan presentes en el discurso de los miembros de los
consejos comunales de seguridad publica y son criticados por parecer una simple suma de
iniciativas y metas que existen de todas formas, con o sin PCSP. Constatados estos hechos por
medio de las entrevistas, se debe re-evaluar el objetivo de un instrumento como éste y el rol
de la DSP en el mismo. No se trata de rechazar los planes como un buen instrumento
orientador de la politica publica de seguridad, sino mas bien de intentar responder a la
pregunta idénde estd lo propio del programa y dénde lo transversal? En otras palabras, se
sugiere diferenciar entre un rol de coordinacién —que articula las acciones de diversos actores
estatales- y un rol ejecutivo que lleva a cabo iniciativas propias. Si la expresién local de la
Estrategia Nacional de Seguridad Publica son los PCSP, entonces el rol de la DSP y sus
secretarios técnicos debiera ser de coordinacién; sin embargo, si el programa tiene un
instrumento propio —proyectos FAGM- entonces su rol debiera ser mds ejecutivo.

Transferir experiencias

Es altamente recomendable desarrollar una clasificacién de proyectos exitosos y realizar un
analisis en profundidad de las variables que determinaron su éxito para ver la factibilidad de
replicar la experiencia en otras comunas, en lugar de poner los esfuerzos en muchas iniciativas
diferentes cada afo. La transferencia de experiencias —tanto positivas como negativas- se
puede realizar desde el nivel central hacia la comunas, aprovechando su rol coordinador- o
bien crear instancias para que los propios equipos comunales compartan sus experiencias,
dudas, éxitos y fracasos. Una plataforma Internet que permita la comunicacién en linea entre
los diversos actores puede ser de mucha ayuda en ese sentido.

Apoyo técnico desde la Division a las comunas
No sdélo es importante que la difusion de experiencias y conocimiento se realice entre las

comunas, sino también desde el nivel central. Esta es una demanda de los propios secretarios
técnicos —sobre todo de regiones- quienes sienten que el conocimiento del nivel central no

% Ministerio del Interior, documento de trabajo.
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llega a ellos. En este sentido las alternativas son diversas: apoyo técnico a los secretarios que
no son expertos, supervision de parte de los coordinadores regionales independiente del tipo
de proyecto, es decir, de todas las actividades del plan, supervision tematica de los proyectos
por tipologia y equipos que puedan apoyar en terreno cuando asi se requiera. Por ultimo, se
pueden planificar asesorias de expertos y capacitaciones a través de cursos (presenciales o en
linea). Un mayor acercamiento permitiria mejorar la relacién con los encargados zonales, que
se basa principalmente en el llenado de fichas de seguimiento pero con poca presencia en
terreno.

Determinar el perfil del Consejo Comunal de Seguridad Publica

Con el cambio de programa a PCSP la participacidn ciudadana se ha revertido, se ha limitado y
hay un abandono de la participacidon en el discurso. Si el objetivo es lograr participacion
entonces la pregunta es como revertir este proceso. El Consejo es la Unica instancia donde la
comunidad participa a través de sus representantes, pero mezclandose con un componente
altamente técnico. Actualmente oscila entre ser sancionador (sobre los proyectos) o tomador
de decisiones, entonces debiesen explicitarse con claridad estas funciones, si una o ambas
estaran presentes y para qué. Por ejemplo, pueden sancionar el plan y decidir sobre los
proyectos. No obstante, la combinacidon de actores que alli se da también puede resultar
compleja de manejar. Por ello, si lo que se requiere en determinados momentos son
decisiones técnicas se pueden armar mesas de trabajo —con menos miembros que el consejo-
donde sea mas facil discutir, proponer y tomar decisiones. Otra alternativa seria tener un
consejo técnico para la sancién de los proyectos y el plan y mesas ciudadanas para el fomento
de la participacién y la comunicacién con la comunidad.

Fomentar la calidad de los proyectos

El hecho de tener fondos asegurados para las comunas, va en contra la calidad de los
proyectos, pues no implica un esfuerzo por competir por los recursos, sino mas bien por llenar
formatos. Por ello las propuestas de proyecto suelen tener deficiencias. Probablemente esto
se consiga con un fondo nacional al que las comunas postulan. Eso también les permitiria tener
mayor flexibilidad para definir proyectos que la comuna necesita mas alld de los lineamientos
determinados, pues la tipologia de proyectos es muy rigida y no se adapta necesariamente a la
realidad local. Si un porcentaje de los proyectos fuesen concursables se garantizaria mayor
calidad.

Diferenciar los ciclos de los proyectos segun tipologia

Los ciclos de postulacidon son anuales, esto puede funcionar para proyectos de prevencion
situacional, donde en pocos meses se pueden hacer los diagndsticos, instalaciones y
evaluaciones correspondientes. Pero si se trata de proyectos psicosociales —ya sean de
prevencion, rehabilitacién o atencidn de victimas- los tiempos de ejecucion de un afio —que en
realidad se reducen a meses cuando hay atraso de recursos- no son suficientes. Ello se
comprobd tanto desde el punto de vista de los ejecutores como de los beneficiarios, puesto
gue se generan expectativas en torno a proyectos de alto interés y necesidad, pero que no
tienen continuidad. Las complejidades son diversas: no se pueden recibir mas casos, pueden
quedar casos de personas atendidas que no terminan su proceso y requieren de mas atencion,
y no se pueden satisfacer las expectativas que, en muchos de estos proyectos, son de largo
plazo.

Incluso en los proyectos de tipo situacional deberia existir flexibilidad con los plazos, porque en
regiones no se cuenta con la misma cantidad y variedad de proveedores que en la capital y
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porque en lugares del sur del pais las condiciones climdticas pueden afectar los tiempos
planteados para intervenciones en espacios publicos. Se sugiere entonces otorgar espacios
para ejecutar proyectos por varios periodos y tiempos de implementacion menos rigidos que
consideren imprevistos locales.

Realizar el monitoreo y seguimiento respetando el ciclo del proyecto

Esta recomendacién esta ligada a la anterior, puesto que por distintas razones no todos los
proyectos comienzan con el inicio del afio y no todos lo hacen al mismo tiempo —aunque asi se
haya intentando estandarizar- por ello no es recomendable que las fichas de monitoreo se
pidan en el mismo mes para todos los proyectos, pues finalmente, muchas de ellas no pueden
ser llenadas. Lo mas acertado seria determinar cual es el momento mas adecuado del proyecto
para monitorear su estado de avance, lo cual también dependera del tipo de proyecto vy el
cronograma que cada uno establezca.

Ordenar materias presupuestarias

Aca hacemos referencia tanto a la entrega de recursos desde el nivel central como en el
municipal. En ambos es constante la demanda por el retraso en la asignacion de recursos, lo
que posteriormente dificulta la planificacién establecida y resta capacidad de respuesta a los
secretarios técnicos frente al monitoreo del nivel central. También se detecté que los recursos
para difusion no siempre son suficientes, en ese aspecto, una mayor flexibilidad en los
presupuestos podria facilitar tener mds recursos para difusion durante los primeros meses de
ejecucién de las iniciativas. Tener presupuestos que abarquen mds de un afio permitiria
también darles mayor estabilidad a los equipos de trabajo, que estdn cambiando
constantemente. En este sentido, se sugiere también que los contratos de los secretarios
técnicos coincidan con los periodos de los alcaldes, esto permitiria por una parte, darle
continuidad a su labor, y por otra, evita someter a un cargo que se pretende técnico a los
vaivenes politicos de las elecciones municipales.
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