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Una Politica de Prevencién Integral
a nivel Regional y Comunal

Andrés Dominguez Vial

Presentacidn

En la actualidad, las democracias mas avanzadas conceden una
alta prioridad a la busqueda de la incorporacién del fundamento
de una cultura de los derechos humanos, como inspiradora de los
desarrollos de la funcién publica -cualquiera sea el actor que la
realiza - estatal o privado - y a las formas de organizacién
participativa de los mismos.

El centro de gravedad de esta orientacién se ubica en 1la
persona humana -hombres y mujeres - como sujeto imprescindible de
la fuerza, la estabilidad y la creatividad del orden social, en
cuanto son la sede fundamental de la raz6n y la conciencia que
hace posible el crecimiento de 1la vida en cantidad, calidad vy
capacidad de realizar el desarrollo humano.

La persona humana posee como centro de su existencia y de su
presencia el sello especifico de su dignidad, de la cual brotan,
como inherentes a ella, sus derechos fundamentales entendidos
como vinculos de justicia y solidaridad necesarios para construir
con otros, su felicidad.

Esta presencia de cada persona se expresa en su libertad,
que constituye su poder de realizacién, desde 1la originalidad
trascendente de cada uno - expresada en la libertad de concien-
cia, pensamiento y religién - hasta en su capacidad para cons-
truir relaciones de creacioén, construccién, organizacién vy
desarrollo con los demas, a través de la informacion, la comuni-
cacién, la participacién, el trabajo, la cultura y la educacién.

La libertad, como el atributo de cada cual de su responsabi-
lidad sobre la realizacién de su vida y del bien comin, otorga al
ser humano la calidad de ciudadeano en la mas amplia acepcidn del
término.

Esta sociedad democratica, que se construye solidariamente
desde cada mujer y cada hombre, encuentra un esgpacio privilegiado
en la familia, la comunidad local y la regién, a través de los
cuales se desarrolla la identidad de la persona, de su hogar, su
tierra y su comunidad, a escala humana, en un esfuerzo por la
afirmacién de 1la conciencia propia y la de pertenencia a esas
asociaciones.

Es en esta perspectiva que se promueve una politica de orden
publico justificada en la realizacién de la libertad, mediante el
acceso pleno al derecho humano a la seguridad personal y colecti-

va, a traveés de las formas de asociacién capaces de producir el
ejercicio activo del conjunto de los derechos humanos, ya no como
demandas o reivindicaciones, sino como un modo de vida y de

proyeccién histérica de las personas y de los grupos a los cuales
ella da vida y participa.



Estas politicas se alejan de las llamadas de seguridad, en
las cuales, en virtud de la razén de Estado, se concluye en la
limitacién de las libertades como el precio necesario a la
garantia de ciertos bienes juridicos, pues ahora, en cambio, es
la primacia de la "razén de la persona" la que promueve la
activaciéon del conjunto de la comunidad en una orientacién de
prevencién integral.

Ello supone que la autoridad del Estado sabe involucrar,
mediante el incentivo de 1la participacién social, a todos los
integrantes de la comunidad -agentes publicos o agentes privados-
en una red de solidaridad democratica, atenta, desde su proyecto
de desarrollo comunal y regional, al surgimiento de los desajus-
tes personales y sociales propios a todo proceso social, los que
pueden derivar en un debilitamiento de los vinculos sociales, las
normas y valores, permitiendo el surgimiento de factores criminé-
genos aptos para la produccién de conductas delictuales.

El disefio, organizacién vy realizacién de estas politicas
implicardn un proceso educativo, de didlogo y participaciédn, a
través del cual cada actor social encuentra su espacio de parti-
cipacién y la posibilidad de entregar su aporte especifico a la
tarea comun.

La Politica de Orden Publico en un Estado Democratico

Desde el nacimiento mismo de los Estados Nacionales, las
politicas de aplicacién de la ley penal se han debatido entre dos
tendencias: una, dando prioridad a la seguridad de sus autorida-
des y sus instituciones; la otra, preocupada por 1la construccidén
de un orden publico que permita al pueblo su contribucién al bien
comun.

En el articulo 12 de 1la Declaracién de los Derechos del
Hombre y del Ciudadano en el afio 1789, se enfrenta esta problema-
tica sefialdandose que "la garantia de los Derechos del Hombre vy
del Ciudadano necesita de una fuerza publica®™, y agrega, "esta
fuerza estd pues instituida para ventaja de todos y no para la
utilidad particular de aquellos a que esta confiada"”.

En esa fé6rmula, la tendencia dominante hace de los derechos
y libertades fundamentales de las personas, la calidad de "razén
de ser"™ del uso de 1la fuerza por el Estado e insiste en ello
sefialando que este imperio no puede usarse en utilidad particular
de la autoridad que la dirige y ejerce.

Siguiendo esa misma filosofia, el articulo 29 N2 2 de 1la
Declaracién Universal establece una definicién més completa,
sosteniendo que "que en el ejercicio de sus derechos y el disfru-
te de sus libertades, toda persona estard solamente sujeta a las
limitaciones establecidas por la ley con el unico fin de asegurar
el reconocimiento y el respeto de los derechos y libertades de
los demas y de satisfacer las justas exigencias de la moral, del
orden publico y del bienestar general en una sociedad democrati-
ca®.
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Como se aprecia, en esa disposicién las justas exigencias de
la moral, del orden publico y del bienestar general son sélo las
que corresponden a una sociedad democratica y el unico propbdsito
que permite poner limites a la expresién correcta de los derechos
y libertades de una persona, es la seguridad del reconocimiento y
el respeto de los derechos humanos de todas las personas.

De lo dicho surge nitidamente que el orden publico tiene por
contenido central la seguridad del ejercicio de los derechos
humanos por parte de todas las personas.

Estos derechos fundamentales "derivan de la dignidad inhe-
rente a la persona humana®", afirman los dos Pactos Internaciona-
les, y "todos los seres humanos nacen libres e iguales en digni-
dad y derechos", como sostiene el articulo primero de la Declara-
cién Universal y por tanto no los crea el Estado vy, por 1lo
contrario se impone a éste en toda su extensién.

El sentido vy orientacién central de una politica de orden
publico emerge entonces, desde el mandamiento de servicio, que
organiza y da sentido a toda politica de Estado que pretende ser
coherente con las bases de la institucionalidad, establecidas en
la Constitucién Politica de la RepUblica de Chile, el cual ha
sido explicitamente sefialado en ella.

En efecto en el inciso cuarto del articulo primero de 1la
Carta Fundamental se establece: "el Estado esta al servicio de la
persona humana y su finalidad es promover el bien comun, para lo
cual debe contribuir a crear las condiciones sociales que permi-
tan a todos y a cada uno de sus integrantes de la comunidad
nacional su mayor realizacién espiritual y material posible, con
pleno respeto a los derechos vy garantias que esta Constitucién
establece".

Se trata de un orden publico que crean las personas, apoyan-
dose en un Estado y sus instituciones - que lejos de justificarse
en i1 mismas - existen para la creacién de condiciones para 1la
realizacién de las mismas personas. Es por tanto un orden publico
que no se orienta en la "razén de Estado®™, sino en "la razén de
la persona™.

Y no puede ser de otro modo, pues como dice el mismo articu-
lo primero de la Declaracién Universal, las relaciones fraterna-
les entre los e=eres humanos son posibles porque éstos estan
"dotados de razén y de conciencia"™ y es en éstas donde debe
erigirse los valuartes de la paz, segin nos recuerda la Carta de
la UNESCO.

En una sociedad democratica el Estado es promotor de los
fundamentos éticos que sustentan los derechos humanos reconocidos
como bases de su institucionalidad y ello s6lo es posible median-
te le fortalecimiento de la razén y la conciencia de esos mismos
derechos en las personas, mediante el incentivo al ejercicio de
libertad de pensamiento, conciencia y religién en ellas, procu-
rando que éste sea respetuoso de 1la seguridad, el orden, la
salud, la moral publica y la libertades fundamentales de 1los
demas.
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Este orden publico se funda en el ejercicio y la ampliacién
de la libertad y jamas en su restriccién, la cual siempre es la
excepcién nacida como recurso extremo, que viene a reconocer la
imperfeccién de la accién del Estado y del ser humano para ser
coherente con sus propésitos de promocién de la dignidad de las
personas y del ejercicio creador de la libertad.

Por lo mismo una politica de orden publico se funda en el
desarrollo humano para lo cual se busca ampliar las oportunidades
de los individuos para ser que éste sea mas democratico y parti-
cipativo.

Asi por un lado debe comprender el acceso al trabajo, al
ingreso, a la educacién y a la salud en un medio ambiente limpio
y seguro, mientras por otro, deben abrirse las oportunidades para
participar a fondo en las decisiones comunitarias y disfrutar de
la libertad humana econétmica, politica y cultural necesaria para
la realizacién de ellas.

"Los hombres, las mujeres y los nifios deben ser el centro de
atencién y a su alrededor debe forjarse el desarrollo”™, dice en
su Informe de 1991 el Programa de Naciones Unidas para el Desa-
rrollo, dandoseles la oportunidad de wusar sus capacidades, de
participar a fondo en todos los aspectos de la vida y de expre-
gsarse libre y creadoramente.

Los principios estratégicos de estas politicas, ese Programa
las enuncia como las siguientes: estimular la libertad democrati-
ca, invocar intereses comunes, contrarrestar los grupos de poder,
dar poder a los grupos mas débiles, descentralizar la toma de
decisiones, permitir que las personas participen plenamente en la
planeacién y puesta en practica de los programas que afectan sus
vidas, permitir una prensa libre y coordinar los aportes externos
a las comunidades.

S6lo si existen politicas de desarrollo humano orientadas de
esa forma, se hace posible las politicas de orden publico adecua-
das a 1la promocién de la dignidad de las personas y sus liberta-
des fundamentales, pues entonces se estd en condicién de desarro-
llar acciones concertadas en el conjunto de la sociedad para
desenvolver todas las iniciativas conducentes a una prevencion
general e integral de las potenciales amenazas en contra de 1la
paz, entendida ésta como las condiciones que permiten la realiza-
ciétn de las personas.

Todo proceso social implica cambios y los grandes avances
suponen grandes cambios. Por su parte todo cambio crea inestabi-
lidad, inseguridad de expectativas, transformacién de la relacio-
ne soclales en su contenido concreto y simbélico. Al debilitarse
el T"saber a qué atenerse"™ que soporta las conductas humanas,
siempre existe la posibilidad de generacién de factores que
debilitan los valores, relativizan las normas, ponen en discusién
los consensos.

En estos espacios las personas pueden caer en frustraciones
y depresiones, sea por incomprensién de los procesos que les
afectan o por frustacién de expectativas o por desvalorizaciones
de si mismo.
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La depresién o la marginalidad respecto al proceso que los
envuelve, puede generar a su vez la agresividad hacia quienes les
rodean, o hacia quienes parecen a sus ojos como responsables de
ello, o hacia las autoridades que segun su sentir, asi lo permi-
ten.

Se genera asi un factor criminégeno que no es otra cosa que
la apertura de un espacio de riesgo que una conducta considerada
delictiva por la ley, se produzca.

Hay procesos rutinarios que conllevan esas condiciones, como
el desarrollo de la pubertad, la adolescencia hasta el adulto
joven, dominado primero por cambios endbégenos y luego en paulati-
no equilibrio, por otros de caracter exb6genos.

Pero también 1las rutinas laborales de temporada - 1las
agricolas y las de turismo - tienden a producir fenémenos del
mismo tipo.

Sin embargo y mas alla de ello, la reconversién tecnolégica,
la transformacién urbana o rural, el cambio de mercados y otros,
creara también desajustes importantes.

Un desarrollo participativo con caracteristicas estrategicas
como la sefialadas, debe incluir una preocupacién intencionada por
esta prevencién general y global sobre las distintas fuentes
potenciales de produccién de factores criminégenos, para lo cual
eg justamente la planificacién democrédtica y =solidaria del
desarrollo, su fuente principal de eéexito.

Una politica de orden publico que centra su preocupacién en
esas perspectivas por supuesto que no excluye del todo 1los
riesgos y las amenazas, pero las disminuye al maximo focalizando
sus esfuerzocs en las causas de ellos y no en sus efectos, siempre
que se tenga presente algunos criterios basicos.

En primer lugar, para que los conceptos de orden y libertad
permanezcan solidarios, es preciso asegurar, en todo momento, que
cualquier medida que signifique restriccién de la 1libertad se
funde en un orden democratico de derecho, que busca asegurar la
justa realizacién de la libertad.

Esas medidas que van desde el establecimiento de un estado
de excepcién constitucional hasta 1la detencién o el encarcela-
miento de una persona, sélo se Justifican si existe una amenaza
real o agresién concreta en contra del orden de la libertad o 1los
bienes Jjuridicos protegidos por el derecho vy ella se realiza en
una relacién de proporcionalidad y sujeta al control judicial.

En seqgundo término, en un sociedad democratica el concepto
y el alcance de la palabra "seguridad", esta vinculada en primer
orden al derecho humano a la libertad y seguridad de cada perso-
na, en segundo lugar a la estabilidad y correcto funcionamiento
de las instituciones publicas que realizan el estado democratico
de derecho y por ultimo, en la seguridad y estabilidad del
derecho que vincula y organiza las relaciones entre las personas
y entre éstas y los bienes.



6

Por lo tanto, la seguridad no es la orientacién sustantiva
del orden publico, sino una cualidad de éste en la medida que las
personas realizan sus derechos fundamentales, las instituciones
aseguran esos derechos vy los particulares se someten en sus
relaciones a la ley.

Un tercer criterio de una politica de orden publico reside
justamente en el contenido de esta ultima palabra, es decir en la
necesaria transparencia de sus procedimientos, en la fiscaliza-
cién ciudadana y 1la institucional de ellos, y en el control
judicial de la funcién publica.

De lo dicho ee desprende la amplia distancia que separa las
politicas de orden publico propias de un estado democratico de
derecho, con las llamadas "polit!icas de seguridad"”.

Estas ultimas nacidas en =1 seno de politicas de confronta-
cibtbn - internacional o nacionalmente - hacen del tema de la
seguridad un hecho casi belico, transformando a cualquier autor
de conductas calificadas como delictivas en la ley penal, como un
enemigo al que hay que neutralizar, sino aniquilar y destruir.

La légica de esta politica puede describirse del modo
siguiente: la delincuencia crea un sentimiento de inseguridad y
ceste sentimiento emocional crea la necesidad compulsiva de 1la
seqguridad, lo cual transforma ante los ojos y oidos de la opinién
publica al policia, en un agente salvador de quienes sufren esa
angustia, por lo cual se 1llega a estar dispuesto a renunciar a
sus propias libertades y derechos para concederle a ellos facul-
tades excepcionales. De esta manera se termina por invertir 1la
racionalidad democratica y la seguridad devora la libertad.

De esta manera se llega a las llamadas "dictaduras dulces"®,
nacidas de la desercién consentida de las libertad en favor de
policias que asumen el caracter de servicios de seguridad, donde
la informacién secreta se une a la accién persecutoria vy la
policia deja de ser un organismo de prevenci6én del delito y luego
de auxiliar de 1la justicia, transformandose en una fuerza de
intervenci6tn en conflictos de pequefia intensidad.

Entre los mecanismo que se implementan en dichas politicas,
cabe seffalar los mas corrientes, cuales son: las definiciones
vagas y extensivas de los delitos o0 la creacién de simples
*"Jelitos de peligro™ o de "estados antisociales™; la banalizacién
de formas extremas de represioén, con la ordinaria ocurrencia de
lesiones y hasta muertes; el desarrollo de un discurso publico
estigmatizante y desvalorizante de la dignidad de toda persona
sospechosa o acusada de caracter totalizante; la confusidén entre
procedimientos de detencién y del proceso penal y formas propias
a sanciones penales ordenadas por sentencilas definitivas; la
pretendida capacidad pedagégica social de la dureza represiva,
reviviendo el viejo proverbio de "la letra con sangre entra”.

En estas politicas de seguridad los poderes publicos siempre
se muestran vacilantes, pues son manejados por las coyunturas
emocionales y siempre estan poniendo en discusién las leyes, con
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el pretendido propésito de aumentar su eficacia, al tiempo que
incorperan formas de inteligencia mads parecidas al egpionaje, que
permiten la creacién de poderes 1imposibles de ser controlados
democraticamente, por su propio contenido.

No hay dudas que desde comienzos del Siglo XIX ha sido el
surgimiento de la violencia extrema de grupos nacionalistas o
revolucionarios los que impulsaron este desequilibrio del orden
demoncratico que constituyen las politicas de seguridad.

En efecto, tal como lo sefiala Carlos Garcia Valdés, maxima
avtoridad intelectual de Espafia en materia de politicas de
justicias democraticas en la aplicacién de la ley penal, en su
obra "Derecho Penitenciario™ (1989 pag. 213), "™la delincuencia
terrorista constituye, sin duda alguna, una de las mas graves
amenazas que pueden concebirse para la estabilidad de Estado de

Derecho contemporéaneo. Y ello no s6lo por la injustificada
crueldad de las acciones mediante las que se exterioriza... sino
también, y fundamentalmente, porque es finalidad esencial de los
grupos y bandas terroristas... la subversién de ese modelo de

Estado de Derecho.

Agrega el mismo autor, que mas alld del dafioc directo causado
a sus victimas, "la delincuencia terrorista busca propiciar que
la represién estatal de estas conductas se oriente, emocionalmen-
te, hacia instrumentos de reaccién de contornos retributivos y
represivos que revelen una inversién del Estado de Derecho™.

Y concluye, "la tensién entre la normalidad y la excepciona-
lidad. .. traduce asi, con toda claridad, el conflicto en el que
permanentemente se debate el Estado para encontrar el necesario
equilibrio que debe existir entre la conservacién del Estado de
Derecho y los bienes jurildicos esenciales™...

Por ello es necesario advertir que uno de los logros, que
con 1la complicidad emocional de la sociedad y la propia actitud
vacilante de los 6rganos del Estado, obtiene el terrorismo,
consiste en alejar a la autoridad del compromiso practico con los
principios eticos y las normas juridicas de los derechos humanos
que el terrorista combate, acortando la distancia entre el
terrorista y el demdcrata.

Por ello hemos dicho y lo repetiremos ahora: "los derechos
humanos no son un fuero del delincuente o del terrorista, ellos
constituyen la dignidad del Estado y sus Organos, que establecen
con ellos la distancia cualitativa con los agresores".

Contenidos Centrales de esa Politica en Materia Penal

La criminologia contemporanea rechaza cada vez, con mayor
fundamento tedérico y empirico, las politicas centradas en la
represion, dejando a ésta sb6lo como el Gltimo recurso del Estado,
cuando han fracasado todas las medidas de prevencién y en todo
caso, siempre, como una accién dirigida y bajo la garantia del
Poder Judicial, con estricto apoyo de las normas del debido
proceso y el derecho a la defensa.
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En esa orientacién se define hoy el delito como la ruptura
de las relaciones cauteladas por la ley, consideradas necesarias
para la realizacidén efectiva de los derechos de las personas, la
libre dniciativa de los grupos, la participacidn social de todos
y la libre determinacién del pueblo.

El propésito de la accidbn represiva del Estado es, entonces,
la busqueda de reparar las relaciones rotas por la comisién del
delito, ocupandose del dafio sufrido por las victimas y tratando
de recuperar, en el autor del delito, su capacidad para vivir su
libertad en plena armonia con las personas vy las instituciones
democraticas de la sociedad a que pertenece.

Como hemos advertido, en un Estado Democratico de Derecho,
la politica de justicia para la seguridad personal y colectiva,
se concibe como un conjunto de medidas destinadas a proteger las
relaciones sociales que hace posible el ejercicio pleno de los
derechos fundamentales.

Para esto se da prioridad a la accién de prevenciébédn general
para disminuir al maximo el riesgo que ellas sean afectadas por
la comisién de delitos.

La reprecsidén debe ser proporcional a la agresibén que esas
conductas representan, si ellas no fueron posible de ser evita-
das.

Finalmente se busca 1la reinsercidédn social de los autores a
través de la aplicacién de medidas penales coherentes a la
naturaleza de ese propésito, para evitar su reincidencia y se
ocupa de reparar los dafios causados a la victima.

Una politica de justicia asi definida, debe cumplir con
CUATRO REQUISITOS FUNDAMENTALES, a saber:

Primer requisito

El primer requisito de una politica de esos contenidos es su
apoyo en una Jlegislacién arménica y estable, fundada en la
igualdad ante la ley, surgida de un proceso democratico y aplica-
da por instituciones sometidas a control y fiscalizacién adecua-
das, que garantice el respeto de los derechos fundamentales, el
derecho a la justicia y al debido proceso.

Sequndo requisito

Esta politica debe impulsar un conjunto de medidas de prevencién
general, para combatir todas 1las condiciones que exponen a la
sociedad al riesgo del desarrcllo de conductas delictivas. Esto
comprende politicas econdmicas y sociales, educacionales vy
culturales, de =salud, vivienda y wurbanismo, de comunicacién y
participacién social, capaces de crear los vinculos solidarios y
articuladores del conjunto de 1la sociedad, para resolver 1los
problemas y desajustes que facilitan la realizacién de este tipo
de comportamientos.

Tercer requisito

La politica debe disefiar un conjunto de medidas de prevencién
especial, orientada a asegurar la reinsercidén social de 1la
persona considerada culpable del delito; la neutralizacién de los
factores que pueden producir la reincidencia; la eficacia social
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intimidatoria del cumplimiento de la ley penal y el aumento del
consenso respecto a la necesidad de proteger los bienes juridi-
cos, considerados como prioritarios en el ordenamiento penal.

Para ello se debe desarrollar un moderno sistema de sanciones
penales, creando los organismos capacitados para su correcta
aplicacién y modernizacién, vy desde sus contenidos, su organiza-
cién y sus programas, al sistema penitenciario.

Cuatro requisito

Por ultimo, se hace necesario que la politica de justicia com-
prenda la represién adecuada vy proporcional de los delitos,
poniendo su acento en la proteccién eficaz de las victimas de
ellos, garantizando a ¢éstas en lo posible su recuperacién y la
indemnizacién de los dafios sufridos, como asimismo a 1los culpa-
bles el acceso a una justicia segura, que abra paso a mecanismos
eficientes de prevencién especial.

Una politica como la someramente descrita, hace indispensa-
ble una profunda modernizacién de las perspectivas y contenidos
de la accioén penal del Estado, la articulacién del conjunto de la
red penal, comprendiendo su dinamica sistematica.

Su funcionamiento debe adecuarse permanentemente, de acuerdo
con diagnésticos objetivos y seguros, en un seguimiento riguroso
de la evolucién de los fenémenos sociales y una ampliacién de los
instrumentos preventivos y represivos que otorgue al Estado 1la
eficacia suficiente como aumentar su legitimidad y el logro de
sus objetivos, para lo cual deberia crearse la instancia publica
especialidada en ciencias criminolégicas que sea capaz de esta
labor.

Para una politica que comprende esos elementos se debe
atribuir recursos segun prioridades bien definidas, dentro de un
concepto claro de economia penal, como forma de asegurar resulta-
dos, mediante un asignacién racional de los medios disponibles.

Por el contrario, cuando una sociedad asume una tendencia a
la criminalizacidn, sblo se satura el sistema represivo penal,
haciéndolo inoperante, injusto y de hecho discriminatorio, con 1lo
cual se desacredita y se producen los resultados contrarios a los
objetivos propuestos, aumentando su ineficiencia y transformando-
se paradojalmente en un factor crimindégeno.

De este modo sorprendentemente, son la Jjusticia y 1las
policias las primeras victimas de la criminalizacién excesiva.

La politica de justicia debera buscar entonces, como ya se
advirtié, ampliar los mecanismos de que dispone, para evitar 1la
saturacioén del sistema.

En ello cumple una funcién muy dimportante la correcta
colucién al problema sefialado por la criminologia actual, entre
los regimenes penales regidos por sistemas de legalidad y 1los
organizados como sistema de oportunidad.
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Brevemente se puede sefialar, que LOS SISTEMAS DE LEGALIDAD
tienden a ser reglamentarios, imponiéndose por ley la obligacién
de perseguir y sancionar las conductas penalizadas, siempre que
ellas se producen, sin excepciones, no permitiendo flexibilidades
en el uso de la fuerza punitiva del Estado, salvo las institucio-
nes de la amnistia, el indulto o la prescripcién.

Por su parte, LOS SISTEMAS DE OPORTUNIDAD se caracterizan
por su pragmatismo, incorporando en la accién penal del Estado
una variada gama de alternativas de acci6én punitiva, desde el
inicio o no comienzo de la persecucién del crimen, luego en la
investigaci6n judicial, y por ultimo en la dictacién de sentencia
y en la aplicacién de la misma.

Hoy en dia los sistemas penales mas modernos han optado por
MODELOS MIXTOS, en los cuales se busca garantizar que la intro-
duccién de los elementos de los sistemas de oportunidad no
transforme el criterio de alternativas pragmaticas y adecuadas,
en el desarrollo de arbitrariedades y que las garantias de 1la
legalidad no terminen por estrangular el sistema por su sobrecar-

ga.

Un pragmatismo atemperado por la observancia de principios
de derecho de aplicacién general, se recomienda en todas las
instancias internacionales mas avanzadas, como es el caso del
Consejo de Europa o de los Congresos de Naciones Unidas dedicados
a estas materias. '

En esa perspectiva, se clasifican los delitos vy sus penali-
dades de acuerdo con su gravedad, naturaleza, frecuencia vy
prioridades; se abre un amplio sistema de procesamiento de
economia procesal y penal, de aplicacién general; se evita en lo
posible el desarrollo de disposiciones ad-hoc, admitiendo 1la
especializacién =6lo cuande ello es una exigencia inevitable
debido a la complejidad del fen6tmeno a que se aplica y como una
excepcion transitoria dada 1la falta de maduracion de la teoria
penal.

Elementos de una Politica de Accién de Justicia en el marco
de la prevencién integral en el desarrollo regional y local

Una politica activa en contra de las exclusiones y 1la
inseguridad, en los medios urbanos, se afirma en una estrategia
que combina la prevencién general y especial de la delincuencia y
la firmeza necesaria, proporcional y adecuada en el tratamiento
de las conductas delictivas.

El objetivo general de ella es la wmejoria de la cohesiodén
social, para lo cual se promueve la asociacién contractual entre
el Estado y las comunidades locales, en la busqueda de una
calidad de vida inspirada en el desarrollo humano.
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La instalacién de la organizacién que surge de consejos
comunales, intercomunales y provinciales de prevencién se articu-
la en programas de accién en contra de la ewxclusién de poblacio-
nes desplazadas o marginalizadas, sea a causa de procesos socia-
les, de formas de discriminacién o de situaciones de pobreza, de
procesos de degradacién o perturbaciones en la salud mental de
las personas.

En el sentido mas amplio, la prevencién en términos de
programas de educacién, insercién social, reconversién de capaci-
dades productivas, acceso a la cultura, a los deportes y a la
recreacién, encuentran su apoyo en el financiamiento publico y se
realiza desde el quehacer global de la sociedad.

La prevencién mas directamente vinculada a la neutralizacién
de factorec criminégenos especificos - como son los casos de
procesos de depresién social aguda, como la cesantia, el alcoho-
lismo y la drogadiccién, etc. - exigen una integracién focalizada
de recursos humanos y materiales, que comprende una organizacién
con mayor intensidad de propésitos especificos y voluntad solida-
ria de accién.

En este caso ya nos encontramos en el marco de una politica
especifica de prevencién integral democratica, solidaria vy
participativa.

Los ejes de wuna politica de esta naturaleza se pueden
expresar en los siguientes objetivos:

1. Reforzar la concertacién entre la administracién general del
Estado, el gobierno regional y comunal, y las organizaciones
sociales locales y los propios ciudadanos.

2. Integrar de mejor forma la prevenci6én de las conductas delic-
tivas en las misiones propias a los servicios publicos en
vinculo estrecho con la poblacién atendida por éstos.

3. Un acercamiento entre los servicios policiales y las institu-
ciones judiciales y de prisiones y la poblacién, en la busque-
da de fortalecer su autoridad en el compromiso practico con
loe derechos de las personas y de la comunidad.

Respecto al primero de estos obijetivos, el reforzamiento de las
relaciones entre los distintos actores -publicos y privados -y
la poblacién, se estad en la construccién de la red de solidaridad
democratica necesaria al éxito de toda politica de orden publico,
vinculada al propésito de elevar la calidad de vida de la pobla-
cidn.

Es sabido que el sentimiento de inseguridad experimentada por
las personas no corresponde, en muchos casos, a la inseguridad
real.

La construccién de consensos sobre los factores vinculados a
la inseguridad, 1ns expectativas legitimas de los ciudadanos en
esta materia, las acciones que al respecto corresponden al Estado
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nacional o a las comunidades locales, fundados en un diagnéstico
de la realidad del entorno de cada poblacién, produce el primer
resultado en materia de conciencia real de los riesgos efectivos
que enfrenta el derecho humano a la seguridad personal y colecti-
va.

Ello se expresa en una verdadera restauracién del sentimiento
de ciudadania en toda la poblacién, pero muy particularmente en
aquellos sectores que experimentan mayores dificultades para un
acceso practico a ella y por lo mismo, viven en la experiencia
cotidiana de la precariedad de opciones de realizacién de sus
personas y de vulnerabilidad ante las agresiones.

La lucha en contra de las amenazas de agresiones, incluidas
las delictuales, encuentra su punto de partida, entonces, en
politicas en contra de las exclusiones y se apoya en el aprendi-
zaje de la regla y de 1la ley, como fuerzas de apoyo para su
integracidn, lo cual es inseparable del conocimiento por cada
uno, de sus derechos y de sus deberes.

Todo ello supone asociar, ampliamente, al conjunto de los
habitantes en la elaboracién y puesta en accién de las politicas
de justicia y orden publico.

Las redes de asociaciones activas en el plano local, constitu-
yen los recursos fundamentales de la organizacién especifica de
estas politicas y la auténtica, leal y honesta concertacién entre
los servicios del Estado y las colectividades locales en que
ellos asientan su accién, deberiam ser una condicién necesaria
para la aprobacién de fondos en esos organismos publicos.

Por lo mismo, esos fondos deberian asignarse de modo priorita-
rio a los programas en asociacién con poblaciones marginalizadas
o en mayor dificultad, orientados a facilitar su articulacidén con
el conjunto, en una estrategia de desarrollo urbano, de integra-
cién participativa a la comunidad.

En relacib6tn al sequndo objetivo, la incorporacién de la preven-
ciébn delictual a los programas de accién de los servicios publi-
cos en sus relaciones con la comunidad, ello comprende la accién
convergente en esta materia, que permite el reforzamiento de sus
misiones especificas y el aumento del ascendiente y credibilidad
de ellos en la poblacién, creandose el clima de confianza mutua
que permite la colaboracién =solidaria entre esas instituciones y
la poblacién.

Para ello es recomendable centrar las acciones en torno a la
educacién, al fortalecimiento de la red penal formal y la ayuda a
las victimas y la prevencién de 1la reincidencia en aquellos que
han sido condenados por conductas delictivas o meras faltas.

Sin duda que la institucionalidad y sus componentes juegan un
papel relevante en la prevencién, pues los fracasos escolares y
loe traumas de aprendizaje en un periodo de vida particularmente
vulnerable, producen la apertura de espacios de desajustes,
pérdida de valores y de orientacién normativa, que integran
factores crimindégenos o promueven conductas de riesgo.
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Las acciones que responden oportunamente a las situaciones de
mala insercién escolar o que promuevan activamente en los joévenes
el aprendizaje de la ciudadania en relacién a formas adecuadas de
autoridad familiar vy educacional, en el marco de relaciones de
respeto, justicia y solidaridad, permiten impulsar personalidades
capaces de ejercer su libertad practica en la responsabilidad
sobre si mismo y respecto a la construccién del medio social y
cultural.

Por ultimo, el tercer obijetivo, vale decir la vinculacién mas

estrecha entre la policia, los tribunales, los servicios de
aplicacién de la sancién penal y la poblacién de sus jurisdiccio-
nes, son particularmente importantes por su efecto pedagbgico

social sobre los jévenes a quienes afecta particularmente los
desencuentros, conflictos y contradicciones entre esas instancias
encargadas de la aplicacién de la ley penal.

Por su parte, la ayuda a las victimas, impide el desarrollo en
elloe de procesos depresivos vy desintegradores que les hacen
proclives a distintas formas de destruccién familiar y social vy
pueden conducirlas al desarrollo de conductas negativas y agresi-
vas, incluso delictivas.

En este sentido, la aplicacién proporcional de la sancién
penal, adaptada a las conductas que deben rectificarse, acompafia-
das de las acciones que abren posibilidades de insercién social
en medios sclidarios, hace posible presumir, tanto la reinciden-
cia como el comienzo de carreras criminales.

Un ejemplo de estas politicas: el Modelo Francés

Claramente en esta materia no existen recetas, y las experien-
cias no son trasplantables de un pais a otro, pues tal como se ha
dicho, s6lo wuna politica capaz de asumir en su particularidad
ecspecifica el proceso social, cultural, econ6mico y politico,
puede llegar a tener exito.

Sin embargo el conocimiento de experiencias logradas permite
afirmar la voluntad de desarrollo e incentiva nuestra imaginacién
y creatividad.

Por ello, a continuacién presentamos el ejemplo franceés,

insistiendo en la precauci6én de no encandilarse y buscar sélo en
¢l una fuente de inspiracién.

Congideraciones previas

Desde 1970 y hasta 1983, los hechos delictuales constatados en
Francia por afio, pasaron de 1.6 millones a 3.5 millones.

Debido a ello, a partir de 1982 se inicia el desarrollo de una
politica criminal participativa fundada en el concepto siguiente:
"Frente a la delincuencia, prevencién, represién y solidaridad”,
pues "la prevencién es un asunto de todos™.
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Los Consejos Comunales de prevencién impulsaron un sistema de
participacién contractual original, que se apoya en la asociacién
entre los concejales, los funcionarios del Estado, los funciona-
rios de los organismos territoriales y los responsables de los
organismos no gubernamentales.

Un elemento clave de esta asociacién es el contrato, en el
cual se establecen los objetivos de la politica criminal comunal
en el campo de la prevencién; los instrumentos que se ponen al
servicio de esos objetivos; los recursos aportados por cada cual.

La orientacién central consiste en desencadenar una dinamica

de elaboracién de programas de accién que involucra, planificada-
mente, la participacién de todos los actores del contrato.

La elaboracién, el contenido y la realizaéibn del contrato

Los contratos de accién deben hacerse con una perspectiva de
plazo de aplicacion mediano, pese a que su financiamiento y
evaluacién sea anual.

La prioridad del programa estd centrado en los jévenes y sus
necesidades de insercién social y deben comprender al menos tres
campos: el urbano (urbanizacién y vivienda), el social y el
econdmico, =egun el concepto de que los habitantes de la comuna y
en particular los jévenes lleguen a ser verdaderos ciudadanos
asociados a las iniciativas del desarrollo comun.

El diagnéstico de seguridad debe intentar el mayor rigor
cientifico posible y permitir una accién pedagbégica mediante el
enriquecimiento del intercambio y del didlogo entre los actores
de la prevenciédn.

La elecciétn de las acciones de prevencién a retener en el
contrato de accién se debe hacer en el Consejo Comunal de preven-
cién, para lo cual el anadlisis de los resultados de los diagnés-
ticos y de las propuestas de accién pueden ser realizadas en
plenarios o en comisiones tematicas o geograficas.

Los Consejos Comunales de prevencién deben ser dinamizados por

los Concejales elegidos y administrados por los funcionarios
municipales de alta responsabilidad.

Metodologia del Contrato de Acci6én de Prevencién

Se distinguen tres fases en su elaboracién: el diagnéstico de
seguridad, la elaboracién de las iniciativas de accién y el
desarrollo de los mecanismos de evaluacién.

A) El Diagnéstico de Seguridad

El diagnéstico de seguridad se realiza con la metodologia de
investigacién-acciobn, sostenido financieramente por el Estado’
y 1la comuna, confiidndolo a un organismo capacitado en este
tipo de investigacién social.
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Este diagnéstico debe comprender a lo menos 1los siguientes
rubros.

- Estudio, en profundidad, de 1la delincuencia local;

- Un analisis de su evolucién y de los fenémenos que se vincu-
lan a ella, tanto como causa, como los efectos;

- Determinacién, lo mas ajustada y practica posible de las
disfunciones sociales e institucionales;

- Un inventario del conjunto de los medios de prevencién
existentes;

- Un estudio de su actual utilizacién y de la calidad poten-
cial de respuesta a las necesidades;

- Un conjunto de propuestas vy alternativas de mejoramiento de
la coordinacion de las acciones y de perfeccionamiento de
las formas de intervencidn.

- Definicién de posibles objetivos previstos y de acciones a
poner en accién en el marco de un programa de tres afios, que
comprenda la indicacién del modo éptimo de uso de los recur-
sog disponibles o que sugiera nuevos medios mejor adaptados
e incluso ensayos de experimentacién y de innovacién.

Aprobacién del diagnéstico y del proyecto de Contrato de
prevenciébén

El Consejo Comunal de prevencién, recibe, discute y formula de
modo definitivo el diagnéstico y 1la propuesta de proyecto de
contrato de prevencién, que serd presentado al Consejo Munici-
pal.

Elevados ambos instrumentos al Consejo Municipal, éste hace
llegar estos documentos en consulta al Ministerio de Justicisa,
a los Gobernadores e Intendentes y a los Secretarios Ministe-
riales Regionales que sea pertinente.

El Intendente deberia emitir un informe relacionado con la
coherencia del proyecto en relacién a los programas de desa-
rrollo regional y expresar sus observaciones sobre los aspec-

toe metodolégicos y la pertinencia de las acciones propuestas.

Del mismo modo debe compatibilizarse las propuestas con las
fuentes de recursos del presupuesto nacional relacionadas a
las materias comprendidas en las iniciativas contempladas.

Con todos 1los antecedentes reunidos el Consejo Municipal
aprueba el Contrato y procede a asociar al mismo, a las
organizaciones sociales y a las instituciones que realizan sus
actividades en 1la comuna, mediante propuestas especificas de
intervencién.

Sobre contenidos prioritarios de los Contratos de Accién de
Prevenciébn

En términos globales y de acuerdo con estudios nacionales
realizados, se han considerado como prioridades aplicables a
todos los Contratos, los siguientes:
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ncciones de insercién social y laboral de jovenes en difi-

cultad;
las acciones llevadas a cabo con los estahlecimientos esco-
lares;

-~ la prevencién de la drogadiccién y el alcoholismo;
las accionesz destinadas a evitar la reincidencia delictual;
- 1la recepcién de las quejas y el desarrolleo de instancias de
mediaciin v conciliacién de conflictes interpersonales,
vecinales o sociales;
el desarrollo de alternativas al cumplimiento de sanciones
penales, <in privaciones de libertad;
- la ayuda a las victimas de ofensas y delitos;
la seguridad del transito y la educacién para ello;
- la educacién preventiva en salud.

Estas prioridndez =e dirigen a cinco ‘tipos de publicos:
publico general; publico de barrios especificos; poblacién en
problema; puhlico justicia; publico victima.

Al publice en general se llega principalmente a través  de
acciones pedagdglicas de caracter amplio, que concierne a toda
persona interesada.

Fetas acciones socio-educativas buscan principalmente informar
y sensibilizar sobre el impacto de fenémenos tales como la droga
y la violencia y lograr el desarrollo del sentideo civico para
actuar solidariamente en la prevencién de comportamientos des-
viantes no necesariamente delictivos, creando el compromiso
colectivo respecto a que los problemas no pueden reservarse a la
propia minoria en dificultad, lo cual conllevaria acentuar la
cituncibn de exclusién en la que tiende a darse esa conducta
decviada.

En las comunas pequefias se acentla en el conjunto de acciones
las dirigidas al pablico en general, mientras que en las grandes
ellas tienden a @=r inoperantes.

Al publico de barrios ecpecificos se llega especialmente a
través de politicas que priorizan la calidad especifica de vida,
medianle acciones vinculadas al esparcimiento y al equipamiento
deportiva y cultural, que promueven la vida asociativa, fortale-
ciendo los vinculos de familia y de grupo.

Al puhlico de poblaciones con problemas =e debe llegar <=in
publicidad, en acciones cara a cara tratando de evitar los
ofectos de marginalizacién estigmatizante y creando los vinculos
de colidaridad y apoyo que orienten a las personas a integrarse
en acciones sccilales.

El publica-justicia estd compuesto por aquellas personas que
han sido objelo de condenas o estadn sometidas a procesos, las
cuales deben zer sujetos de programas de ayuda para la formacidn,
o ecreacidn de centros de acogida y orientacién o también, segun
loe casog, tratamientos contra la drogadiccién o el alcoholismo.

El publico-victima requiere de acciones asegqurantes y repara-
dorasgs, especialmente en el orden de la salud mental y del apoyo
moral, pern también debe surgir de aqui acciones de orientacibén
general para combatir comportamientos victimizantes.
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Estructura de los Contratos de Prevencién en Francia

Porcentaje de proyectos especificos segun tipn de publico.

Afiog Considerados Proyectos 1987 Proyectogs 1989
Caracteristicas del Publico

Publice 1 31% 5%
Publico 2 22% 22%
Publico 2 27% 26%
Pablico 4 15% 12%
Pablico 5 Q57 Q5%
Total 100% 100%
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