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El incremento del crimen y la delincuencia en América Latina durante los
últimos años ha colocado el tema de la prevención del delito y la dismi-
nución de la inseguirdad en un lugar preponderante en las agendas de po-
lítica pública y en las discusiones académicas en América Latina. A lo
largo del continente, se han aplicado una serie de medidas con el fin de
detener el crecimiento de la violencia. Sin embargo, la mayor parte de las
estrategias y políticas implementadas no responde a un conocimiento
profundo de la realidad, ya que los diagnósticos en los que se basan son
poco rigurosos, sin un cuestionamiento de fondo respecto a la informa-
ción empleada. Las cifras sobre violencia y delincuencia existentes se asu-
men como un hecho sin considear que ellas, en sí mismas, constituyen un
objeto de estudio.

Precisamente, en esta reflexión se inscribe esta publicación, cuyo obje-
tivo es generar un debate inicial sobre la necesidad de cuestionar las pro-
pias bases de la producción de información en el ámbito de la violencia e
inseguridad. La realización del seminario latinoamericano “Seguridad
ciudadana: instrumentos para el diagnóstico y la toma de decisiones” y de
esta publicación, que recopila sus principales resultados, parte de la nece-
sidad de debatir acerca de las fuentes de información, los mecanismos de
registro, las variables e indicadores, entre otros, si tenemos en cuenta que
los mismos se utilizan para el diagnóstico y la toma de decisiones en mate-
ria de seguridad ciudadana que aportan a la prevención de la violencia y
el conflicto en las ciudades latinoamericanas.
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Introducción

En la actualidad, la inseguridad se ha convertido en uno de los temas más
relevantes en las ciudades latinoamericanas, en parte debido al incremen-
to de su magnitud, a las nuevas formas que asume y a los impactos socia-
les, económicos y ambientales que produce. Ante esta situación, los
gobiernos locales se presentan como espacios de decisión clave para
impulsar y coordinar iniciativas de gestión que promuevan la participa-
ción ciudadana en políticas de seguridad. Sin embargo, aún existen im-
portantes limitaciones en la aplicación de estas políticas, producto de
visiones parciales y sectoriales que impiden un abordaje integral y eficaz
de los problemas de la inseguridad y la violencia; además, de manera fre-
cuente, se evidencian problemas en los diagnósticos, en la generación de
capacidades y compromisos institucionales.

En este contexto, ICLEI-Gobiernos Locales por la Sustentabilidad y el
Programa de Estudios de la Ciudad de FLACSO, sede Ecuador, con el
auspicio del IDRC, vienen trabajando en el fortalecimiento de propues-
tas participativas de convivencia y seguridad ciudadana, para lo cual han
iniciado un proyecto de fortalecimiento institucional y de apoyo a la im-
plementación de observatorios de violencia en ciudades de la frontera
norte ecuatoriana y otras ciudades latinoamericanas. 

Observatorios de Seguridad Ciudadana 
en la frontera norte ecuatoriana 

Johanna Espín M.1

1 B.A. en Relaciones Internacionales y en Administración de Empresas. Egresada de la Maestría
en Desarrollo Local y Territorio de FLACSO, sede  Ecuador. Actualmente se desempeña como
investigadora del Programa de Estudios de la Ciudad de FLACSO, sede Ecuador.
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en la frontera norte ecuatoriana, es necesario presentar una caracteriza-
ción de la zona para poder entender su contexto y su problemática. 

La zona de la frontera norte ecuatoriana existe como un área o región
imaginaria o como una aspiración de la población; sin embargo, cuando
nos referimos a la frontera norte ecuatoriana hablamos realmente de la
zona que abarca a tres provincias limítrofes con Colombia: Esmeraldas, en
la costa; Carchi, en la sierra, y Sucumbíos, en la Amazonía. La región de
la frontera norte no existe como tal, dado que la división política admi-
nistrativa del país reconoce, hasta ahora2, sólo a las provincias, cantones y
parroquias como unidades territoriales administrativas y no a la región.
Además, si bien existen aspectos comunes que caracterizan a esta zona, la
frontera norte en toda su extensión es un lugar demasiado heterogéneo y
diverso como para una comprensión uniforme. Las provincias de la fron-
tera norte son disímiles en todo sentido, ya sea en sus características geo-
gráficas, climáticas o sociales. No obstante, esta diversidad no solo se
encuentra determinada por el tema regional, sino también tiene que ver
con las diferencias notables que pueden existir de un lugar a otro en cuan-
to a la vulnerabilidad de la población por motivos de carencias de servi-
cios básicos, falta de carreteras, telecomunicaciones y su cercanía a luga-
res problemáticos debido al conflicto armado en Colombia. En la tabla
que se encuentra a continuación se pueden observar algunos de los prin-
cipales indicadores socioeconómicos de las provincias fronterizas, lo cual
nos permite tener una idea de la vulnerabilidad de la región respecto al
país y de cada una de las provincias fronterizas en particular. En los casos
de Esmeraldas y Sucumbíos es evidente dicha vulnerabilidad reflejada en
los altos índices de pobreza, hacinamiento, analfabetismo, y falta de ser-
vicios básicos. El caso de Carchi es diferente, ya que los distintos indica-
dores reflejan una mejor situación no solo frente a las otras dos provincias
sino en general, frente a la media del país. 
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El propósito de la implementación de observatorios de seguridad ciu-
dadana en dichas ciudades responde a la necesidad de avanzar sobre el
vacío de información que existe en la actualidad, sobre todo en ciudades
alejadas de los centros urbanos más importantes, con altos niveles de vio-
lencia y conflicto. En general, a nivel nacional y local, las políticas y accio-
nes de control de la violencia y seguridad, en su mayoría, se realizan de
manera reactiva por parte de las autoridades y la policía ante la ocurren-
cia de fenómenos violentos. Por ello, la creación de los observatorios de
seguridad ciudadana busca transformar esta práctica para convertirla en
un proceso de planeación continua que permita prevenir la violencia, dis-
minuir la sensación de inseguridad y fortalecer la gobernabilidad local.

Pero, además, la implementación de dichos observatorios permitirá,
por un lado, la generación de ámbitos de decisión y cooperación inter-
institucional, y, por otro lado, el empleo de sistemas de información, en-
cuestas de victimización, nuevas tecnologías para la georreferenciación
ayudará a informar, a tomar decisiones fundadas y acertadas, y a rendir
cuentas.

Con el fin de analizar el proceso llevado a cabo por FLACSO Ecuador
e ICLEI para la implementación de observatorios de seguridad ciuda-
dana y fortalecimiento institucional en la frontera norte ecuatoriana, el
presente artículo se dividirá en tres secciones. En una primera sección se
realizará una caracterización de la situación general de la frontera norte
ecuatoriana; en una segunda parte, se analizará específicamente el proble-
ma de inseguridad en la frontera norte, y en una tercera parte, se exa-
minará el proyecto implementado por ICLEI y FLACSO. Por último, a
partir de los análisis realizados se identificarán varias de las lecciones
aprendidas en el proceso de implementación llevado a cabo en varias loca-
lidades de la frontera norte, que presentan características distintas y vio-
lencias particulares.

El caso de la Frontera Norte Ecuatoriana

Antes de abordar el proceso de implementación del proyecto de fortaleci-
miento institucional y creación de observatorios de seguridad ciudadana
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2 Esta situación cambia con la nueva Constitución política de la República del Ecuador, elaborada
por la Asamblea Nacional Constituyente, que reconoce la creación de regiones como unidades
territoriales administrativas. 
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El problema de la (in)seguridad en la frontera norte 

Específicamente, respecto al tema de la violencia y la inseguridad en la
frontera norte ecuatoriana, podemos encontrar, de igual manera, una
situación particular en cada provincia. El ascenso significativo de la vio-
lencia en la zona de la frontera norte en los últimos años es evidente. Si
se toma en cuenta las tasas de defunción por homicidio3 (por ser un indi-
cador reconocido a nivel internacional para establecer comparabilidad)
como indicadores de violencia en la frontera norte, podemos encontrar
que las dos provincias que ocupan el primer y segundo lugar (Esmeraldas
y Sucumbíos, respectivamente) con las tasas más altas de violencia en el
país se encuentran en la frontera con Colombia. En 1990, Los Ríos ocu-
paba el primer lugar en las tasas de homicidio; diez años después, Esme-
raldas ocupa el primer lugar, Sucumbíos, el segundo lugar, y Carchi, el
cuarto lugar (Arcos, Carrión y Palomeque, 2003: 36-37). Para el año
2006, Esmeraldas y Sucumbíos continúan ocupando el primer y segundo
lugar aunque Carchi haya descendido al décimo primer lugar (INEC,
2006). 

A esta situación se añade la cercanía con el conflicto armado colom-
biano, que ha originado que exista la percepción generalizada de que la
frontera se ha convertido en un foco de inseguridad por el cual se filtra la
violencia y la delincuencia a las grandes ciudades, aunque la información
cuantitativa disponible que permita conocer y demostrar la relación de
dicho conflicto con el incremento de la violencia ya sea en la zona o en
otras regiones del país es precaria. En general, la información respecto a
indicadores de violencia e inseguridad en la zona es escasa, de mala cali-
dad o no abarca a lugares distantes de los centros urbanos, por lo que es
difícil conocer el estado real respecto a la situación de violencia o conflic-
tividad en la frontera norte ecuatoriana.

A pesar de esta situación, en el año 2006, el programa de Estudios de
la Ciudad de FLACSO Ecuador realizó una investigación corta sobre
algunos indicadores de violencia e inseguridad en la zona de la frontera
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Incluso los conflictos sociales presentes en cada una de las provincias fron-
terizas son diferentes entre sí. Por ejemplo, en la frontera entre Carchi y
la ciudad de Ipiales, los conflictos se relacionan con el contrabando y la
extorsión, mientras que en la frontera entre Sucumbíos y el departamen-
to del Putumayo, se vincula con la presencia de sicarios, narcotráfico y
otras actividades ilegales relacionadas, y en la frontera entre Esmeraldas y
el municipio de Tumaco (departamento colombiano de Nariño), la vio-
lencia puede ser producto de conflictos de carácter étnico y también rela-
cionados con el cultivo de sustancias ilícitas. No obstante, un elemento
que ha sido común a toda la zona es la respuesta gubernamental ante las
necesidades y planteamientos de las provincias fronterizas. Histórica-
mente, la única respuesta ha sido el incremento de la presencia militar,
por lo que las políticas tomadas a nivel nacional en materia de seguridad
en la frontera responden a estrategias y programas diseñados de acuerdo
a planes militares. Pero, además, en provincias como Sucumbíos y
Esmeraldas, las fuerzas armadas han llegado incluso a cumplir funciones
que se encuentran fuera de sus competencias, tales como proveer ayuda
social e infraestructura de la que debería encargarse el Estado a través de
otras entidades.
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3 Para el cálculo de las tasas de defunción por homicidio a nivel provincial, se utilizó información
proporcionada por el Instituto Nacional de Estadísticas y Censos (INEC) en los anuarios de
estadísticas vitales para los años 1990, 1999 y 2006.
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Tabla 1. Indicadores socioeconómicos comparados

Indicador Esmeraldas Carchi Sucumbíos País

Pobreza por NBI’s 76,04 59,64 81,73 61,26
Analfabetismo 11,62 7,21 8,46 9,02
Hacinamiento 31,26 29,51 30,71 26,40
Servicio telefónico 22,31 30,53 10,58 32,18
Servicio eléctrico 75,62 94,33 64,84 89,67
Déficit de servicios 78,60 52,90 90,90 63,10
residenciales básicos
Fuente: Sistema Integrado de Indicadores Sociales del Ecuador SIISE, versión 4,5. 
Elaboración: Johanna Espín M.



La recolección de datos para la investigación realizada fue llevada a cabo
en la Dirección Nacional de la Policía Judicial, Instituto Nacional de Es-
tadísticas y Censos, defensorías del pueblo y la Oficina de Refugiados del
Ministerio de Relaciones Exteriores. No obstante, más allá de los resulta-
dos obtenidos a partir de la investigación, lo más importante fue que se
hizo aún más evidente que la información que existe actualmente sobre
temas de violencia y seguridad en la frontera norte es muy precaria. En
primer lugar, existen grandes diferencias entre la información proporcio-
nada por diferentes instituciones; por citar un ejemplo, el número de
muertes por homicidios según la Policía Judicial en la provincia de Carchi
durante el año 2006 fue de 13 personas, mientras que según datos del
INEC para el mismo año fue de 17 personas, es decir, el número de casos
según la Policía Judicial fue menor que según el INEC, lo cual variaría las
tasas de homicidio y, por lo tanto, de violencia. Estas diferencias en su
mayoría corresponden a problemas de carácter metodológico en el regis-
tro de la información, en el caso señalado, la policía diferencia entre
muerte por homicidio y muerte por asesinato, mientras que el INEC, que

185

norte, con el propósito de indagar si la percepción acerca de la situación
en esta zona era objetiva. En este estudio se tomaron en cuenta cuatro in-
dicadores básicos: homicidios, delitos contra la propiedad, derechos vul-
nerados y refugio. Entre algunos de los principales hallazgos de la inves-
tigación se encontró que si bien en todas las provincias se ha producido
un incremento de las tasas de homicidios, es importante notar que las ta-
sas de Carchi se encuentran muy por debajo de las tasas de las otras dos
provincias, e incluso de las tasas de la media nacional, lo cual, una vez más
demuestra la heterogeneidad de la región. 

Además, se encontró que las tasas de delitos contra la propiedad decrecie-
ron en todas las provincias fronterizas, lo cual contrasta con la realidad de
las grandes ciudades, donde más bien este tipo de delitos se ha incremen-
tado en los últimos años (Pontón, 2006: 8). Según datos registrados por
la Policía Judicial, en las provincias de Pichincha y Guayas se concentra
más del 50% del total de las denuncias registradas a nivel nacional respec-
to a delitos contra la propiedad, mientras que provincias como Esmeral-
das representan el 3% y Carchi, al igual que Sucumbíos representan ape-
nas el 1%.

184 185

Observatorios de Seguridad Ciudadana en la frontera norte ecuatoriana

Gráfico 1

Fuente: Dirección Nacional de la Policía Judicial.
Elaboración: Johanna Espín M.
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Tabla 2. Tasas de homicidio por cada 100 mil habitantes

Provincia Tasa 1990 Tasa 1999 Tasa 2006

Esmeraldas 23,8 33,6 45,3

Sucumbíos 23,3 33,0 33,0

Carchi 9,6 18,8 10,3

Total 10,3 14,8 17,3

Fuente: Instituto Nacional de Estadísticas y Censos.
Elaboración: Johanna Espín M.



Proyecto Observatorios de Violencia en la Frontera Norte 

Hasta el momento, con el fin de enfatizar la complejidad de la zona de la
frontera norte ecuatoriana, se ha tratado de reflejar que la región fronte-
riza es un lugar con ciertas características particulares, entre ellas su hete-
rogeneidad, y además, que es una zona vista como un lugar problemático
en materia de seguridad ciudadana en el Ecuador, a pesar de que la infor-
mación que respalde esta sensación es incierta. Frente a esta situación,
FLACSO Ecuador e ICLEI-LACS firmaron un convenio de cooperación
en el año 2007, para la promoción e implementación de tres Observato-
rios de Violencia y Seguridad Ciudadana, uno en cada provincia de la
frontera norte. El propósito de la implementación de estos observatorios
de violencia fue intentar avanzar sobre el vacío de información que existe
en la actualidad, sobre todo en estas ciudades alejadas de los centros urba-
nos más importantes, en las cuales se presentan altos niveles de conflicti-
vidad.

El proceso de implementación del proyecto se llevó a cabo consideran-
do como objetivo general: proveer de una herramienta técnica para la
toma de decisiones en políticas de seguridad ciudadana acordes a su rea-
lidad a las provincias de la frontera norte ecuatoriana. En general, el fin
de los observatorios sería constituirse en una herramienta que recopile y
sistematice información confiable y veraz que permita a los responsables
de las administraciones locales analizar el problema de inseguridad y es-
tructurar políticas y programas adecuados basados en información real,
oportuna y confiable. 

Metodológicamente, los observatorios abordarían el seguimiento,
monitoreo y evaluación de indicadores tales como muertes por causas
externas, delitos contra la propiedad y denuncias por casos de violencia
intrafamiliar a partir de la información registrada por las diferentes ins-
tituciones involucradas en la materia en cada una de las provincias de la
región. Una vez que la información recopilada sea consolidada y proce-
sada, se necesitaría realizar un análisis y evaluación de ella con un grupo
de funcionarios –un Comité Interinstitucional– conformado por autori-
dades y otros actores locales con capacidad de, con base en los resulta-
dos, diseñar recomendaciones y tomar decisiones. 

187

se basa en la lista corta de ordenamiento de las principales causas de
muertes CIE-10, recomendada por la Organización Mundial de la Salud,
no reconoce dicha diferencia. No obstante, los problemas metodológicos
pueden ser aplicados a todo tipo de indicadores de violencia, ya que cada
institución utiliza su propia metodología para clasificar y registrar infor-
mación. De igual manera, las diferencias pueden surgir por otro tipo de
problemas que tienen que ver con el seguimiento de los casos, por ejem-
plo, si una persona es atropellada en una vía pública pero, después de un
tiempo, muere en un centro de salud, la institución encargada del caso
–generalmente, la policía– registrará el caso como lesiones por atropella-
miento y no como muerte por atropellamiento. Por último, otro de los
factores que incidiría en las brechas de información de una institución a
otra tendría que ver con el difícil acceso a la información de las áreas rura-
les, las cuales, en las provincias fronterizas, representan la mayor parte del
territorio. Para ejemplificar, en el caso de la provincia de Carchi, tanto el
Ministerio Público como la Policía Judicial se encuentran únicamente en
capacidad de proporcionar información a nivel de la ciudad de Tulcán,
capital de la provincia. Una de las razones por las cuales no pueden pro-
porcionar información de otros cantones se debe a las grandes distancias
geográficas y, sobre todo, a las vías en malas condiciones –esta situación
es aún más notoria en provincias como Sucumbíos, cuya extensión terri-
torial es mayor– y la otra razón se relaciona con la falta de cobertura de
medios de comunicación en áreas rurales, tales como teléfono, fax o ser-
vicio de Internet.

Entonces, si consideramos que “la información es en muchas esferas
una forma especial de poder, (y en) la seguridad, la información es un ele-
mento central para el diseño de políticas, identificación de problemas y
brechas en la eficiencia” (Dammert, 2005: 11-12), la necesidad de esta-
blecer observatorios de seguridad ciudadana en la frontera norte ecuato-
riana adquirió una vital importancia ya que se podría atacar el problema
respecto a la falta de información confiable sobre indicadores de insegu-
ridad que permitan tomar decisiones adecuadas. 
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fue significativo ya que para iniciar un proyecto de este tipo es esencial
que exista la voluntad política de las autoridades encargadas del manejo
del tema de seguridad.

Para finalizar, si se considera que el propósito inicial del proyecto fue
establecer tres observatorios en la zona de la frontera norte ecuatoriana y
se ha logrado, hasta el momento, establecer un solo observatorio de segu-
ridad ciudadana, es necesario realizar un breve análisis con el fin de esta-
blecer algunos factores que hayan incidido en la posibilidad de constituir
o no los observatorios fronterizos. En primer lugar, cabe señalar que en el
Ecuador, la inestabilidad política ha sido una constante; sin embargo, en
lugares como las provincias de Esmeraldas y Sucumbíos, a diferencia de la
provincia de Carchi, esta situación se ha agravado. En las provincias men-
cionadas, la mayoría de instituciones carecen de poder de convocatoria, o
el constante cambio de sus autoridades les ha restado credibilidad, y, ade-
más, no se ha evidenciado una cultura de trabajo interinstitucional que
podría fortalecerlas. 

En Sucumbíos, la credibilidad de la Gobernación como institución
responsable en materia de seguridad ciudadana es casi nula, debido, en
parte, a la gran inestabilidad en el cargo de su principal autoridad, el go-
bernador, el cual, por ser un cargo político y no elegido por voluntad po-
pular, se remueve constantemente, a pesar de que en Sucumbíos hasta el
prefecto provincial, elegido popularmente, fue removido de su cargo. Y en
parte también se explica por la fuerte presencia de militares en la provin-
cia, quienes, históricamente, han cumplido la función de mantener el
orden e incluso servir de mediadores en problemas de convivencia entre
diferentes actores, por ejemplo, entre organizaciones indígenas y empre-
sas petroleras. Por otro lado, otra institución que podría asumir el papel
coordinador, como el Ministerio Público, en este caso, es una institución
biprovincial, es decir, su jurisdicción abarca las provincias de Orellana y
Sucumbíos, ya que no cuentan con el personal suficiente ni la tecnología
necesaria para poder registrar denuncias en un área tan extensa geográfi-
camente. En la provincia de Esmeraldas, igual que en la provincia de Su-
cumbíos, existe una gran inestabilidad en las autoridades principales de
las instituciones, pero en menor grado. El principal problema en esta pro-
vincia es el desconocimiento por parte de las autoridades de la importan-
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En la actualidad, como resultado del proyecto ejecutado en la fronte-
ra norte, se conformó un primer observatorio en la ciudad de Tulcán,
liderado por el Gobierno Provincial de Carchi. Como primer paso, el ob-
servatorio de seguridad ciudadana de Carchi ha establecido una línea base
sobre la situación de inseguridad en la provincia con el afán de consoli-
darse como una herramienta técnica y un espacio de concertación. Este
logro no solo ha permitido establecer un sistema de información válida y
confiable, sino, además, se han definido, junto con otras instituciones,
como el Observatorio de Seguridad Ciudadana del Distrito Metropoli-
tano de Quito, los indicadores que serán medidos y evaluados tanto en la
región de la frontera norte como en la ciudad de Quito. En el caso de
Carchi, dadas sus características y problemáticas particulares, además se
decidió incluir dos indicadores adicionales; el primero, un indicador
sobre abigeato –por ser una provincia con una extensa área rural, dedica-
da en su mayoría a las actividades agropecuarias–, y un segundo indica-
dor sobre extorsión, por ser un fenómeno reciente pero que ha tenido un
gran incremento en los últimos años y, sobre todo, por incrementar expo-
nencialmente la percepción de inseguridad de la población. Además, se ha
establecido una guía metodológica con el fin de proporcionar sugerencias
sobre prácticas adecuadas para la implementación de un observatorio en
una provincia pequeña o intermedia, que no cuente con un alto nivel de
recursos. Dicha guía ha sido resultado tanto del trabajo realizado para la
implementación del Observatorio de Carchi como del trabajo realizado y
de los obstáculos enfrentados para la implementación de los observatorios
en las otras provincias. 

Otro logro importante alcanzado durante la ejecución del proyecto ha
sido poder captar el interés del Gobierno nacional en la implementación
del proyecto. El Ministerio de Gobierno y Policía decidió apoyar, a través
de las gobernaciones de cada una de las provincias fronterizas, la consoli-
dación del proyecto como la institución que lidere el proceso a nivel pro-
vincial. En la provincia de Carchi, el gobernador forma parte del comité
interinstitucional y apoya el proceso a pesar de que no lo lidere. En las
otras provincias, debido a la inestabilidad de las principales autoridades
de las gobernaciones, el proceso de implementación del proyecto no fue
posible. De todas maneras, el proceso de acercamiento al poder ejecutivo
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Lecciones aprendidas

El proceso de implementación del proyecto en las localidades de la fron-
tera norte ecuatoriana permitió que se pudiera obtener una serie de lec-
ciones de carácter metodológico y estructural que podrían ser útiles para
la implementación de este tipo de herramientas en otras áreas, pero con-
siderando las particularidades de cada lugar.

A nivel metodológico, en primer lugar, se evidenció que existen serios
problemas con el registro de la información a nivel de las instituciones
locales. Generalmente, la información disponible solo abarca el cantón en
el cual se encuentra la ciudad capital de la provincia, por lo que no se
refleja la problemática de toda la provincia sino, básicamente, solo de su
centro urbano. Por ejemplo, en el caso de Carchi, se preveía inicialmente
empezar el trabajo con el establecimiento de una línea de base a nivel pro-
vincial. No obstante, las instituciones que manejan la información y serí-
an la fuente primaria del observatorio de seguridad ciudadana registran
únicamente información a nivel del cantón Tulcán y no de la provincia en
general, por los problemas mencionados en las secciones anteriores. Por
otro lado, en el caso de registrar información, la misma no se encuentra
documentada de manera adecuada, por lo cual no es información de cali-
dad ni confiable y no permite profundizar en el análisis de los elementos
que expliquen las dinámicas de la violencia. Por esta razón, para el ade-
cuado funcionamiento del observatorio de seguridad ciudadana, se dise-
ñaron matrices de recolección de información, de tal manera que la per-
sona encargada de recopilar los datos en las diferentes instituciones extrai-
ga la mayor información relevante sobre cada caso para poder contar con
un mayor nivel de desagregación de datos y de elementos que permitan
identificar las dinámicas delictivas. Y, por último, cada institución traba-
ja con un sistema de registro de información y una metodología diferen-
te, por lo tanto, antes de empezar la recolección de la información sería
necesario realizar un estudio de las distintas fuentes y sus metodologías de
trabajo para poder determinar con cuáles instituciones sería más conve-
niente llevar a cabo el trabajo. Como se observa, los problemas son varios;
no obstante, revelar estos problemas en las fuentes de información cons-
tituye en sí mismo un primer avance ya que podría permitir que se pro-
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cia de ejecutar acciones preventivas y no reactivas en materia de seguridad
ciudadana, las cuales quizá no generen votos o réditos políticos. En Es-
meraldas, no se logró implementar el proyecto, principalmente por la
incapacidad de las instituciones, para las cuales el proyecto no era priori-
tario, ya que no generaba acciones visibles en el corto plazo. Y, en el caso
de Carchi, existen instituciones más sólidas, como el caso del Gobierno
Provincial de Carchi o el Ministerio Público de Carchi, que han podido
llevar adelante un proceso de implementación de un observatorio y, a la
vez, de fortalecimiento de sus propias instituciones.

No obstante, la presencia del Estado en la zona de la frontera norte es
débil no solo a nivel institucional. En la zona, la cobertura de servicios
básicos es casi inexistente, y los programas de apoyo a la comunidad son
descoordinados, lo que genera que las poblaciones vivan en una situación
de exclusión y marginalidad. En las provincias de Sucumbíos y Esmeral-
das, un gran obstáculo para la implementación de los observatorios fue-
ron las distancias geográficas, que se constituyeron en un problema de-
bido a la concentración de las principales instituciones en las capitales
provinciales y a la falta de vías de comunicación en buen estado con las
zonas rurales, que ocupan la mayor parte del territorio en ambas provin-
cias. A esto se añade la dificultad en la comunicación, sea vía telefónica o
a través de Internet, debido a la escasa cobertura de servicios básicos,
como luz y teléfono, y a la mala calidad de los pocos existentes.

Si observamos a simple vista el primer factor que ha incidido en el
difícil establecimiento de los observatorios en las provincias fronterizas,
encontramos que parecería que la agenda de seguridad en la frontera ha
estado determinada únicamente por intereses de carácter militar, es decir,
de seguridad nacional, sin considerar que el fortalecimiento institucional
de los gobiernos locales es un eslabón clave en cualquier programa de
desarrollo fronterizo (Valarezo y Torres, 2004: 87-90). Y, si a esta situa-
ción se combinan las demandas básicas desatendidas y no resueltas en los
cantones y parroquias, entonces podremos comprender más exactamente
el contexto particular de cada provincia, por el cual es complejo estable-
cer observatorios de seguridad ciudadana y lograr el fortalecimiento ins-
titucional local en la materia. 
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quienes toman las acciones y decisiones adecuadas en materia de seguri-
dad ciudadana.

Por otro lado, se debe considerar que el establecimiento del observa-
torio en la provincia de Carchi es un primer paso; sin embargo, es nece-
sario reconocer que no existe una cultura generalizada de la denuncia en
la provincia, por lo que los datos obtenidos no reflejarían la cifra negra
oculta detrás de las cifras de denuncias registradas. Además, existen deli-
tos que se denuncian poco por temor a represalias y otros que no se en-
cuentran tipificados y, por lo tanto, son invisibilizados, tal es el caso de la
extorsión y el sicariato, respectivamente. En este sentido, es necesario
reconocer que si bien los observatorios de seguridad ciudadana son herra-
mientas que permiten recopilar información cuantitativa, es preciso com-
plementarla con estudios cualitativos que nos permitan obtener una ima-
gen más completa y real de las condiciones de cada localidad. 

Por último, la principal lección del proceso se relaciona con la necesi-
dad de promover y colaborar en el fortalecimiento institucional a nivel
local y en la cooperación interinstitucional, como una forma de lograr la
implementación de un observatorio. En las secciones anteriores se abor-
dó el tema de los desafíos por los cuales ha sido difícil implementar el pro-
yecto en todas las localidades esperadas, y se mencionó que uno de los
principales problemas ha sido la debilidad de las instituciones y autorida-
des locales; por ello, se hace evidente que un observatorio no podría ser
implementado en una localidad sino existen instituciones fuertes que
puedan adoptar dicha herramienta, prolongarla en el largo plazo y, ade-
más, tomar decisiones sobre políticas públicas de seguridad ciudadana
basadas en la información proporcionada. En ese caso, es necesario traba-
jar de manera paralela, por un lado, promoviendo la importancia de la
implementación de un observatorio como herramienta de medición de
la violencia y seguridad en una localidad y, por otro lado, fomentando la
cooperación interinstitucional como un mecanismo para lograr el fortale-
cimiento de cada institución de la localidad, ya que sin dicho fortaleci-
miento institucional sería difícil no solo crear un observatorio de seguri-
dad ciudadana, sino implementar cualquier política en el tema de
seguridad ciudadana.
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duzca un mejoramiento en la calidad de la información de las institucio-
nes debido al interés de otras instituciones por la información recopilada
o, al menos, se genera conciencia de las fallas existentes en los sistemas de
registro de la información.

En este mismo nivel, sería necesario también tener presente que a par-
tir de la creación de esta herramienta es necesario, de igual manera, cons-
tituir espacios de reflexión y análisis, incluso análisis crítico respecto a la
propia metodología del trabajo del observatorio. En el caso de la provin-
cia de Carchi se decidió incluir el tema de extorsión, a pesar de que este
tipo de indicadores no se mide en otros lugares. Esta decisión estuvo basa-
da en la idea de que si bien medir las tasas de homicidios les permitía
compararse con otros lugares, no reflejaban la problemática real de la pro-
vincia y sus implicaciones, como lo haría un indicador acerca de extorsio-
nes, el cual no solo revelaría la existencia de un problema en la localidad
sino, además, nos genera preguntas respecto a las condiciones –que podrí-
an ser estructurales– por las cuales se ha producido dicho problema.
Incluso, se podría llegar a cuestionar los indicadores actuales y propender
a la construcción de indicadores que reflejen más adecuadamente la rea-
lidad de la violencia, conflictividad e inseguridad, los cuales no estarían
determinados por elementos aislados como los homicidios sino por un
conjunto de variables, similar al índice de inflación que reflejen mejor la
complejidad de los fenómenos.

A nivel estructural, es importante señalar que los observatorios de
seguridad ciudadana son concebidos únicamente como una herramienta
de medición, como su nombre lo indica, de observación, pero su existen-
cia no reduce las tasas delictivas en un determinado lugar, para eso es
necesario establecer otras medidas o políticas. Durante el proceso de im-
plementación de un observatorio, es completamente necesario especificar
claramente esta característica ya que la implementación de esta herra-
mienta puede generar falsas expectativas en la población, que luego pue-
den conducir a problemas o presiones sociales debido a frustraciones ante
la incapacidad del observatorio de reducir los índices delictivos. Por esto,
hay que considerar y explicitar en todo momento que el propósito de un
observatorio de seguridad ciudadana es servir de apoyo en el proceso de
toma de decisiones; sin embargo, son las autoridades y actores sociales
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Conflicto en zonas rurales:
el Observatorio Regional de 
Paz Cauca-Nariño

Gildardo Vanegas Muñoz1

¿Por qué un Observatorio de Paz?

En general, la región sur occidental de Colombia y en particular los
departamentos de Cauca y Nariño exhiben rasgos muy significativos que
dan como resultado un complejo panorama en el que se sintetizan buena
parte de los desafíos que enfrenta hoy la sociedad colombiana. 

Sobre la región se expresa con intensidad el conflicto político armado,
con su consecuente competencia de control de pobladores y territorios, sus
implicaciones económicas y sociales y la multiplicidad de actores (guerri-
llas, paramilitares, delincuencia común y organizada y fuerzas de seguridad
del Estado), su dramático saldo de muertos, heridos, desaparecidos, deste-
rrados, secuestrados y torturados; la controvertida estrategia de control de
cultivos de destinación ilícita conocida como Plan Colombia en el marco
de la política de seguridad democrática, que involucra la decidida recon-
quista militar de territorios controlados por las guerrillas a través del copa-
miento militar, las detenciones masivas, fumigaciones, y un importante
conjunto de programas gubernamentales de asistencia (familias en acción,
familias guardabosques, y jóvenes en acción) que procuran sustraer la base
social de la guerrilla, y desestimular la incorporación de los campesinos e
indígenas a los circuitos económicos del narcotráfico en especial frente al

1 Sociólogo. Docente-Investigador de la Universidad del Cauca, Facultad de Derecho, Ciencias
Políticas y Sociales, Departamento de Ciencia Política.

194

Johanna Espín M.




