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Inseguridad, intervencion estatal y politica simbdlica

Federico Lorenc Valcarce (UBA)

Resumen

Tanto la sociologia de la construccion de agendas como la sociologia de los
problemas publicos, nos invitan a pensar a las politicas publicas como
construcciones sociales. En efecto, que ciertas acciones heterogéneas y
dispersas sean concebidas, e incluso organizadas, como una “politica publica”
supone siempre la existencia de un relato que las agrupa, haciéndolas existir
como unidad. Este caracter construido de las politicas publicas, que supone
siempre la invencion de una “categoria de intervencion” por parte de los grupos
que ocupan el timon del Estado, explica por qué el “reciclaje” tiene un peso tan
importante en casi todos los dominios de accion publica, pero sobre todo en
aquellos en los que las demandas sociales son mas dificiles de procesar en
términos de soluciones concretas. Partiendo de esta perspectiva, consideramos
a las “politicas de seguridad” como artefactos simbdlicos creados vy utilizados
por determinados actores sociopoliticos en sus luchas por la distribucién de

competencias y de recursos publicos.



Inseguridad, intervencion estatal y politica simbdlica

Federico Lorenc Valcarce”

La categoria de accién publica que se conoce con el nombre de “politicas de
seguridad” no existe desde hace mucho tiempo. Fue creada a medida que la
inseguridad se constituia como problema publico y como categoria de descripcion
de la realidad social. Desde comienzos de la década de 1990, las autoridades
politicas —en particular, las de la provincia de Buenos Aires— fueron reagrupando
planes y organizaciones que existian con anterioridad, como las instancias de
regulacion de las actividades policiales, judiciales y penitenciarias, afirmando que
de alli en adelante existia una “politica de seguridad” y que ésta tenia como objeto
“‘combatir la inseguridad”. Mas alla de sus consecuencias instrumentales, sobre las
que no nos interrogamos aqui, este “reciclaje” de las politicas publicas muestra la
singular relevancia que la dimension simbolica de los asuntos gubernamentales
tiene para los actores que ocupan los puestos publicos. En un cierto aspecto, estas
politicas publicas constituyen testimonios, intencionales y hechos para ser vistos,
del compromiso que los gobernantes tienen en la lucha contra los malestares que

afectan a la sociedad.

En esta ponencia quiero destacar este aspecto de la accion publica, que puede ser
comprendido en el marco del manejo de los simbolos propios de la lucha politica y
de la construccion de los sistemas institucionales de dominacion. En la primera
seccion, expondré brevemente el proceso que hace de la inseguridad un problema

publico, condicion necesaria para la creacion de la categoria de intervencidon

’ Socidlogo. Carrera de sociologia de la Universidad de Buenos Aires / Instituto de Investigaciones
Gino Germani / Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas.
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denominada “politica de seguridad”. En la segunda seccidn, presentaré algunos
hechos recientes que expresan la relacion existente entre la acciéon publica —tal
como se materializa en la creacién de organizaciones y en las reformas
institucionales— y los intereses politicos que le dan aliento y sentido. En la tercera
seccion, mostraré la dinamica de la relacién entre situaciones mediaticamente
construidas, procesamiento politico e intervencion institucional, que marca el modo
de aparicion de las “politicas de seguridad” en la escena publica y permite

comprender el aspecto simbdlico que les es propio.

1. Lainseguridad como problema publico

Los hechos invocados para atestiguar la existencia de aquello que se conoce como
“‘inseguridad” reenvian a multiples objetivaciones construidas por diferentes grupos
sociales. En primer lugar, la “inseguridad” remite a esas construcciones sociales
particulares que son los “delitos”. Por otro lado, existen ciertas creencias colectivas
sobre este fendmeno “objetivo” y existen también percepciones subjetivas del
riesgo que este fendbmeno entrafa, es decir, el “miedo al crimen” o “sentimiento de
inseguridad”. A su turno, estos fendmenos “objetivos” y estas “representaciones”
son retomados por diversos actores que luchan por imponer una definicion de lo
que pasa en este ambito especifico de la vida social: interpretando las practicas y
las experiencias concretas de otros grupos sociales, los periodistas, los politicos,
los expertos, los portavoces en general, especialistas todos ellos en la produccion

de simbolos abstractos, construyen aquello que conocemos como “inseguridad”.

' El hecho de que en las sociedades anglosajonas se hable de “fear of crime” y en las sociedades
latinas se prefiera el término “sentimiento de inseguridad” —o, directamente, “inseguridad”—, remite a
marcadas diferencias en los modos de vida y en las visiones del mundo que aqui no podemos tratar
sistematicamente. En todo caso, las nociones indigenas utilizadas en distintas latitudes para dar
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Ni pura facticidad, ni pura percepcion subjetiva, ni pura invencion de los
productores especializados de simbolos, la ‘inseguridad” tiene pues una existencia
plural. Remite al mismo tiempo a hechos concretos, a percepciones subjetivas y a
estrategias simbdlicas de estructuracion de la sociedad. Todos estos elementos,
reunidos en grado diverso y en combinaciones diferentes por los actores que
toman la palabra en el espacio publico, convergen en la definicion social del

“problema de la inseguridad”.

Antes de ser admitida como un problema publico mayor —es decir, como uno de
aquellos de los que se habla en los diarios socialmente calificados como “serios” y
en las emisiones de las grandes figuras del periodismo politico, como uno de
aguellos que constituyen temas de camparfa en las elecciones para los puestos
considerados “importantes” o que son tomados como objeto de discurso por los
principales actores del campo politico—, la “inseguridad” era una cuestién tratada
en el marco de los estrechos limites de las instancias oficiales consideradas
competentes en este dominio y de las respectivas secciones de “hechos policiales”
de los distintos productos informativos generados por los medios de comunicacion.
El tratamiento politico del problema de la inseguridad era, entonces, un asunto
dejado casi exclusivamente en manos de los responsables gubernamentales de la
policia, la justicia y el sistema penitenciario, asi como de las comisiones de
legislacién penal y de seguridad interior en el Congreso. Con los policias, los

jueces, los crimindlogos y los penalistas, estos actores politicos tematicamente

cuenta de una experiencia compartida producen efectos dificiles de controlar sobre quienes
procuran estudiar cientificamente el fendbmeno. En Estados Unidos o en el Reino Unido, resulta mas
sencillo poner en relacion el “‘crimen” y el “miedo del crimen”, puesto que remiten a un sustrato
comun de significado. Por el contrario, la nocién de “‘inseguridad” —generalizada en las sociedades
latinas— introduce mayores complicaciones analiticas, puesto que esta nocién no tiene una raiz
compartida con la nocién de “delito” o de “crimen”.
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especializados constituian una “red de politicas publicas” poco visible, encargada
de hacer frente a problemas concretos, vinculados con la gestion de los diversos
aspectos operativos del funcionamiento del sector, tratados rutinariamente con los
recursos politico-institucionales disponibles. Existian intereses y puntos de vista
diferentes, por supuesto, pero las disputas no se definian en el terreno del debate
publico: existian alianzas cruzadas entre expertos, actores burocraticos Yy
profesionales de la politica que podian construir un equilibrio para promover una
accion publica determinada. Por lo demas, las luchas entre juristas y policias, entre
militantes sociales y fuerzas del orden no tenian todavia un campo de accion en
comun: si luchaban los unos contra los otros, lo hacian de manera indirecta,
procurando influir sobre los actores politicos encargados de las organizaciones

especializadas del Estado y sobre los grupos parlamentarios.

Este sistema de relaciones se transforma radicalmente cuando el tratamiento
politico de la inseguridad se convierte en un asunto con fuerte visibilidad publica:
las luchas entre estos grupos sociales abandonan los pasillos ministeriales y
parlamentarios, para encontrarse frente a frente en el espacio publico, a veces de
manera directa —por medio de articulos de opinion publicados en los diarios, en los
estudios de television, en los coloquios organizados por instituciones “neutras” que
se interesan desde entonces por el asunto—, a veces de manera indirecta —por
medio de la “re-presentaciéon” de las posiciones de estos grupos en las
intervenciones de los profesionales de la politica y otros portavoces colectivos
autorizados, como los sacerdotes o los intelectuales—. Se transforman las
relaciones entre los actores, sus estrategias y el sistema de accidén que comparten

por el mero hecho de la publicizacion del juego. Ahora bien, ¢,como se produjo esta



publicizacién? Es decir, ¢como el tratamiento politico del problema de la
inseguridad se convirti6 en uno de los ejes de las luchas desplegadas en el
espacio publico? ¢Qué actores promovieron este movimiento y como su accion se
entrelazé con la de otros actores, que contribuyeron con sus respuestas a
establecer la nueva modalidad del juego? ¢Existieron redefiniciones de los
enfoques originales del problema a medida que las condiciones de la lucha se
transformaban? ¢ Cuales fueron las determinaciones de estos desplazamientos en
los puntos de vista? Estos problemas, que he abordado en otro lado, no pueden

ser tratados aqui.? Ciertas precisiones son, sin embargo, necesarias.

Si quisiéramos hacer una prehistoria de la “inseguridad” como problema publico, no
deberiamos retrotraernos a los origenes coloniales de la institucion policial, ni a las
formas juridicas de tratamiento de la desviacién social, ni siquiera a las
transformaciones sociales (pauperizacién creciente, desigualdades galopantes,
desintegracién social y anomia) que terminan redundando, por una u otra via, en
un aumento de la violencia y la criminalidad.® Basta constatar que, hasta mediados
de la década de 1990, ciertas dificultades a las que hoy hariamos irrefle xivamente
referencia con el término “inseguridad” constituian un terreno especifico de
disputas mas o menos ocultas en el que interactuaban funcionarios especializados,
jueces y policias, militares y penalistas, oscuros colaboradores presidenciales y

periodistas mas o menos marginales. En ambitos relativamente ajenos al

% Federico Lorenc Valcarce, Linsécurité au pluriel, Paris, Centre de Recherches Politiques de la
Sorbonne, 2003, 120 p.

® Todos estos constituyen puntos de vista legitimos para una problematizacién sociolégica de las
formas de control social, de las categorias de estigmatizacion de los grupos subalternos o de las
causas sociales de la violencia y el delito, asi como de las respuestas sociales y estatales al
problema. Ahora bien, cuando tratamos de la inseguridad como problema publico no consideramos
las causas de los fendmenos a los que ciertos grupos sociales hacen alusién con este término, sino
a las razones que hacen que estos grupos sociales presten atencién a ciertas dificultades (y no a
otras) y que las enfoquen de determinada manera (y no de otra).
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conocimiento publico, muchas veces limitados a ciertas oficinas publicas donde se
disputan competencias y recursos, estos actores daban cuenta de “problemas”
especificos que se presentan como focos de conflictos. Ahora bien, lo que hasta
mediados de los 90 era un asunto de competencia especifica de ciertas categorias
sociales bien definidas, se convierte en uno de los principales objetos de
tratamiento mediatico, una de las principales “preocupaciones de los argentinos”
relevadas por las encuestas de opinién y uno de los principales ejes de las luchas
politicas en 1997. De este modo, la inseguridad se convirti6 —junto con las
dificultades socioecondmicas— uno de los ejes de estructuracion de las luchas

sociales y politicas desde los dltimos afios de la década de 1990.*

2. Reciclajes de laaccion publicay aspectos simbdlicos de la politica

La historia contemporanea de las “politicas de seguridad” sélo puede ser contada
si se considera esta construccion paralela del “problema de la inseguridad”. Aun
cuando las instituciones publicas encargadas de la prevencion y la sancién del
delito —policia, tribunales, prisiones— existen desde que se establecieran las
primeras autoridades politicas regularmente constituidas, estas instituciones no

fueron siempre concebidas y socialmente etiquetadas como agentes o elementos

* Movilizaciones generalizadas son un hecho reciente en la historia natural del problema de la
inseguridad y no pueden, por lo tanto, explicar su génesis y su expansion. Por otra parte, no han
modificado los puntos de vista ya establecidos sobre el tema. En esto me alejo de la interpretacion
muy corriente, recientemente sistematizada por Pablo Livszyc, que ve en el caso Blumberg una
novedad radical. Véase Pablo Livszyc, « Los medios de comunicacion y la ‘ola de inseguridad’ »,
Ciencias sociales. Revista de la Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de Buenos Aires, pp.
19-30. Una cruzada tan mediatizada como la de Juan Carlos Blumberg puede haber reforzado
ciertas sensibilidades, colaborando a que la cuestidn recibiera (aun) méas atencion publica (y la
policia mas recursos). De este modo, se reforzé en apariencia la posicién de los sectores “duros”.
Paraddjicamente, pocas semanas mas tarde, el “garantista” Arslanian fue puesto al frente del
ministerio de justicia de la provincia que constituye el ambito territorial méas denso en lo que hace a
las luchas sociales y politicas en torno a la inseguridad. En todo caso, la incursidon de Blumberg no
modificé radicalmente el escenario, ni los actores, ni las relaciones de fuerza entre ellos. Y sus
efectos comienzan a disolverse poco a poco.



de una “politica de seguridad”.’> Con muchos reparos podriamos proyectar las
categorias que son validas para nuestro mundo social contemporaneo hacia
épocas pasadas, so riesgo de incurrir en el frecuente yerro de anacronismo.® No se
trata de imponer a la realidad conceptos que no pueden sino expresar la
subjetividad arbitraria del investigador, sino de recuperar el modo en que la
realidad se autoconstituye como punto de partida para una comprension
estrictamente sociolégica de sus determinaciones. No se trata, por lo tanto, de
explorar las transformaciones que tendrian como escenario a la historia
institucional “objetiva” de los medios de comunicacion, la policia, el poder judicial,
el sistema penal, etc., sino de dar cuenta de las transformaciones simbdlicas que
permiten reciclar una serie de elementos ya existentes en una nueva unidad de
sentido. Estas operaciones de reciclaje, que ponen en escena simbolos
unificadores, no se agotan en esa mera puesta en escena que algunos estudiosos
de las politicas publicas han denominado tokenism o showcasing, llamando la
atencién sobre el caracter gestual de algunas intervenciones publicas y el caracter
de vidriera de muchos espacios institucionales.” Ademas de los efectos politicos
que puedan tener (contencién de la movilizacion social o de la presion corporativa
de los grupos de interés, legitimacién publica de un gobierno, etc.), este tipo de
acciones suele ser acompafada por una serie de facultades nuevas, que tienden a
traducirse en la imputacion de partidas presupuestarias. El simbolismo de una
entrega de patrulleros, o de la creacion de una comisaria, o del reclutamiento de

nuevos agentes policiales, expresa una redistribucion de los recursos

® Véase la relacion entre los “medios objetivados” y los “discursos racionalizadores” en las politicas
publicas en Patrick Lehingue, “Représentation et relégation: ‘le social’ dans les débats politiques
locaux”, en Daniel Gaxie, dir., Le Social transfiguré: sur la représentation politique des
préoccupations sociales, Paris, Presses Universitaires de France, 1990, p. 112.

® Sobre esta cuestion es obligatorio consultar Karl Marx, Introduccidon general a la critica de la
economia politica/1857, México, Cuadernos de pasado y presente, 1987, pp. 33-62.

! Roger Cobb y Marc Howard Ross, dir., Cultural strategies of agenda denial. Avoidance, attack,
and redefinition, Lawrence, University Press of Kansas, 1997.
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presupuestarios entre las distintas areas gubernamentales que no puede
entenderse si la seguridad no ha sido reconocida como una prioridad por ciertos
grupos sociales, situacién aprovechada por sus beneficiarios directos y consagrada

por la l6gica politica de la gestidn.

Al observar los dispositivos estatales de tratamiento de la inseguridad, se observa
que existe una serie de d&rganos encargados del procesamiento politico-
institucional rutinario de los problemas relativos al delito analogo al tratamiento
periodistico rutinario de los “hechos policiales” que se observa desde hace
décadas en los diversos 6rganos de prensa. Son lo que resta de la vieja estructura
politica y periodistica del crimen, es decir, son lo que corresponde a ese sustrato
“objetivo” (crimen, delito, violencia, o como quiera llamarsele) que sobrevive en el
fenébmeno nuevo de la inseguridad. Ahora bien, asi como el tratamiento periodistico
de los delitos ha llegado a ser organizado recientemente en funcion de la nocion de
‘inseguridad”, una serie de actividades policiales, judiciales y penitenciarias se
convirtieron en elementos de una “politica de seguridad”. La primera pregunta que
se impone es, entonces, ¢desde cuando una serie de acciones estatales
comenzaron a ser presentadas como elementos de un plan intencional que recibe
de alli en mas el nombre de “politica de seguridad? Todo parece mostrar que esta
categoria de intervencion publica comenzd a fabricarse entre finales de los afios
1980 y comienzos de los afios 1990. Por medio de una ley-marco de 1991 (Ley de
Seguridad Interior), el gobierno nacional creé el Consejo de Seguridad Interior, que
reunia a las autoridades politicas del sector y a los jefes de las policias de cada

una de las provincias.® Ese mismo afio, Eduardo Duhalde —electo gobernador de la

8 Esta accion publica fundacional ocurria luego de tres afios consecutivos de caida consecutiva de
las tasas de delitos entre 1989y 1991. He aqui un primer indicio acerca de los fines que persiguen
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provincia de Buenos Aires— puso en marcha una reforma general de la policia en el
marco de una nueva “politica de seguridad”. El equilibrio logrado tras este plan
reformista, habria de mantener su vigencia hasta que una nueva crisis pusiera en
cuestion la alianza entre el poder politico bonaerense y las cUpulas policiales del
distrito. Ahora bien, estas innovaciones institucionales y politicas pueden ser
comprendidas todavia en el viejo marco de tratamiento rutinario de un problema
carente de centralidad en la opinion publica. La situacién cambia radicalmente
hacia mediados de los afios 1990. Se observa alli una nueva ola de invencién
institucional: ministerios y secretarias de Seguridad son creados en varias
jurisdicciones, nacen comisiones parlamentarias de seguridad interior en el
Congreso Nacional y en las legislaturas provinciales, se pone en marcha un plan
nacional de prevenciéon del delito. En ese mismo momento, los poderes publicos
nacionales y provinciales implementan una serie de reformas policiales,
penitenciarias y legales que comenzarian a ser presentadas como medidas contra

la “inseguridad”.

Ahora bien, si hacemos abstraccion de estas transformaciones institucionales en si
y para si, las principales innovaciones de la accion publica en el terreno de la
“seguridad” fueron respuestas inmediatas y coyunturales a ciertos acontecimientos
que implicaron la participacién irregular de las fuerzas policiales en acciones
delictivas: el gobierno nacional cre6 en 1994 una “Supersecretaria” de Seguridad
en los dias siguientes al atentado de la AMIA, en el que la participacion de algunos
cuadros medios de la policia bonaerense ha sido probada; el gobierno de la

provincia de Buenos Aires sanciond en 1996 la Ley de Disponibilidad de los

algunas organizaciones estatales, que responden a légicas politicas que no pueden reducirse al
puro caracter instrumental de la resolucion de los problemas de la sociedad.
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agentes publicos (que comprendia a los 48.000 efectivos de la policia) como
respuesta a las investigaciones judiciales sobre este mismo hecho y puso en
marcha la mas grande depuracion de la institucion en los meses posteriores al
asesinato de José Luis Cabezas, periodista de la revista Noticias, en el que
también participaron agentes de la policia bonaerense. Mas alla de las
motivaciones especificas, en gran medida ocultas, de cada una de estas acciones,
todos estos gestos comenzaban a ser justificados en el marco de una respuesta al
“problema de la inseguridad”. ° Es cierto que, mas alla de los proyectos de ley y los
planes anunciados una y mil veces, los ocupantes de las posiciones
gubernamentales de la mas alta jerarquia —en general, los jefes del ejecutivo—
promovieron la creacion de nuevas organizaciones para enfrentar de manera
técnico-politica el problema de la inseguridad. A veces, los actores pueden creer
en la eficacia de estas instancias para atacar las dificultades; pero los hechos
parecen mostrar que, mas alld de la busqueda de soluciones reales, las
motivaciones inmediatas de estas iniciativas residen en la intencién de mostrar que
se hacen cosas para dar una solucién al problema. En efecto, la mayor parte de las
organizaciones especializadas que se han fabricado en el dominio de la seguridad
han sido creadas siempre en coyunturas criticas desde el punto de vista de las
sensibilidades sociales sobre la cuestion: la reforma policial de Buenos Aires
comenzd inmediatamente después de que se desatara un intenso debate debido al
escandalo de los policias implicados en el ataque terrorista contra la AMIA; la mas

grande purga de la policia bonaerense tuvo lugar tras el asesinato de José Luis

® Michel Dobry ha mostrado que, mas alla de las apariencias, los “escandalos” son un tipo de crisis
politica que desencadena una serie de movilizaciones multisectoriales. Michel Dobry, Sociologie
des crises politiques. La dynamique des mobilisations multisectorielles, Paris, Presses de la
Fondation Nationale des Sciences Politiques, 1992, p. 291. Ver también, para un tratamiento
especifico de la dimensién mediatica de los escandalos, Harvey Molotch y Marilyn Lester, “News as
purposive behavior: on the strategic use of routine events, accidents, and scandals”, American
Sociological Review, Volumen 39, Numero 1, febrero 1974, p. 110.
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Cabezas, al mismo tiempo que el ministerio de Justicia de la provincia se convertia
en ministerio de Justicia y Seguridad; la separacién de este Ultimo en ministerio de
Justicia y ministerio de Seguridad, testimonio ostensible de la importancia
acordada al tema, fue una de las primeras medidas tomadas por Carlos Ruckauf al
llegar al gobierno provincial; el ministerio de Justicia y Derechos Humanos (asi
rebautizado en 1999) se convirtio en Ministerio de Justicia y Seguridad en enero de
2002. Todas estas construcciones resultan de procesos decisionales que
responden evidentemente a una légica politica, que se distingue radicalmente de
una logica “técnica”’, entendida como aquellos criterios que los especialistas
aplicarian en condiciones ideales de tratamiento del problema por medio de las

“politicas publicas” sectoriales.

De este modo, las politicas publicas no son el resultado de los procesos de
elaboracion social y politica del problema que dicen atacar, sino que constituyen
también -y, tal vez, principalmente— contribuciones especificas al proceso de
definicién del problema.l® Desde esta perspectiva, no debemos interrogarnos
acerca de las causas de cada plan oficial, de cada reforma politica o judicial, de
cada modificacion del sistema legal, sino explorar como estas acciones -y los
discursos que las acompafan— contribuyen a la elaboracion de las
representaciones sobre el problema. Debemos inquirir como estas politicas
publicas se inscriben en el debate publico y como contribuyen a la definicion social
del problema que se supone que vienen a solucionar. En este marco, las politicas
publicas tienen una significacion desde el punto de vista de la construccién social

de la realidad, incluso si —en su formulacién e implementacion— han sido

19 Esta idea tiene su origen el célebre articulo de Herbert Blumer, « Social problems as collective
behavior », Social Problems, Volume 18, Issue 3, 1971, p. 298-306.
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determinadas por otras razones que la wvoluntad de resolver el problema
oficialmente invocado como justificacion de la accién. Actuando en nombre del
problema, los ocupantes de los nuevos roles institucionales lo hacen existir como
tal. La participacion del ex secretario de Seguridad de la Nacion, Miguel Angel
Toma, y del ex ministro de Justicia y Seguridad de la provincia de Buenos Aires,
Ledn Arslanian, fueron muy importantes en la definicion del problema de la
inseguridad en los primeros momentos del debate publico: perteneciendo a
gobiernos del mismo partido, mostraron practicamente en que medida las luchas
por la definicion de la realidad en la accion politica escapan a la pura y simple
competicidn electoral. Otros actores institucionales —como los gobernadores Carlos
Ruckauf y Felipe Sol4, el ministro Aldo Rico y el intendente Luis Patti, todos ellos
pertenecientes al partido peronista y sus escisiones— fueron muy activos en las
definiciones ulteriores del problema. Las todas de posicién de estos actores
movilizaron tanto a los politicos de otros partidos como a los periodistas y a las
asociaciones. Se formaron asi complejos sistemas de interaccion en el seno de los
cuales el problema ha sido socialmente construido. Las politicas de seguridad,
consideradas en su aspecto de acciones sociales con sentido, constituyen
elementos constitutivos del problema de la inseguridad: la vision mecénica que
distingue entre problema vy politica, considerando al primero un hecho objetivo y a
la segunda una accién orientada a su solucion, es siempre ingenua, pero se revela

particularmente ingenua en el caso que nos ocupa.
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3. Medios, politica e intervencién estatal en coyunturas criticas

En otro lado, he tenido la ocasién de desarrollar la nocion de “olas politico-
periodisticas” para dar cuenta de la configuracion de acciones subyacentes a las
“olas de delitos” cuya realidad no se pone en duda en el espacio publico controlado
por los medios.'! Cabe retomar aqui esta idea para observar como estas olas se

relacionan con el aspecto simbdlico de la intervencion estatal.

Toda vez que se produce un momento de mayor intensidad en que el tratamiento
periodistico del problema de la inseguridad —cuya consideracién tiende a ser
justificada en términos de una “ola de inseguridad”, es decir, como consecuencia
de hechos que pretenden existir en la realidad misma— se produce también, de
manera concomitante, un aumento en la intensidad del debate politico, se
multiplican los anuncios y se ponen en marcha planes reactivos.*? En general, son
los actores mediaticos los que desencadenan el proceso; en otros casos, los
menos, son los actores politicos o los grupos sociales movilizados. Seria necesario
estudiar, en cada coyuntura, para cada ciclo de revivificacion del tratamiento social
del problema, cuales han sido los actores desencadenantes del proceso. En todo
caso, queda establecido que, una vez desencadenado, el proceso involucra a una
red de actores que intervienen, con sus medios respectivos y con sus puntos de
vista especificos, en la lucha de definiciones. Se trata de olas politico-periodisticas
cuya estructura se reactualiza una y otra vez, con modificaciones casi

imperceptibles. Entre febrero y marzo de 1997, los profesionales de la politica, los

| orenc Valcarce, op. cit.

12 Sobre las “olas criminales”, que los periodistas han bautizado aqui como “olas de inseguridad”,
véase el articulo clasico de Mark Fishman, “Crime waves as ideology”, Social Problems, Volumen
25, Numero 5, junio 1978, pp. 531-543.
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periodistas y los expertos discuten sobre la politica y la seguridad en la provincia
de Buenos Aires, como consecuencia directa del caso Cabezas. Entre noviembre
de 1997 y enero de 1998, los diversos actores del campo politico nacional y
bonaerense intentan mostrarse decididos frente a un problema que parece haber
sido fundamental para el resultado de las elecciones de octubre de 1997; actores
nacionales se involucran un poco mas tarde que los primeros, protagonizando el
primer debate politico publico en el que se esgrimen estadisticas de diversa indole
para dar cuenta de la “realidad” del fendmeno de la inseguridad. En septiembre de
1998, se produce un debate en el que el presidente Menem aparece como
protagonista central, anunciando que limpiara las calles de la Argentina de
delincuentes y convocando a la gendarmeria al cumplimiento de tareas policiales
regulares. La discusidn reaparece en abril de 1999, en plena campafa electoral, y
se reafirma en agosto de 1999: con su “mano dura, sin tortura” y su “meta bala”,
Carlos Ruckauf es el protagonista casi excluyente de estos dos momentos. En
diciembre de 1999, se desencadena un intenso tratamiento del problema, que
coincide con la llegada de las nuevas autoridades —en particular la de Ruckauf a la
gobernacion de Buenos Aires— y sus puestas en escena en torno la inseguridad.
Desde entonces, el debate reaparece cada tanto con una logica especifica: la
cruzada de Ruckauf contra la ley del “dos por uno” en noviembre 2000, las
polémicas encadenadas hacia mediados de 2001 y el “complot” de los menemistas
contra Felipe Sold y Juan Pablo Cafiero hacia mediados de 2002. De alli en
adelante, las olas de debate politico y de lanzamiento de intervenciones estatales
para la coyuntura coinciden con las olas mediaticas vinculadas a los “secuestros -
express” de junio y julio de 2002, reforzada por el secuestro seguido de muerte del

adolescente Diego Peralta en agosto de 2002, los raptos de los padres de los
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futbolistas Diego y Gabriel Milito (agosto de 2002) y del actor Pablo Echarri
(noviembre de 2002). El tema se reaviva en junio de 2003, con el secuestro del
padre del también futbolista Leonardo Astrada. Tras este Gltimo caso, el ritmo de
tratamiento periodistico y de debate politico decrece notoriamente: el “efecto K” se
siente en las agendas, crecientemente integradas, de la politica y de los medios.
Una vez que la agenda kirchnerista deje de mostrarse capaz de saturar el espacio
de discusion politica y de cobertura mediatico, la inseguridad reaparecera bajo una
forma dramatica. La Ultima ola se desencadena con el caso Blumberg: se trata de
la ola mas larga y mas intensa, que dura todavia, no tanto porque sus efectos
objetivos sean mas severos que los de antafio, sino porque ha desencadenado
movilizaciones sociales inéditas, que tienden a converger con los intereses de

actores politicos y mediaticos claramente delimitados.

De este modo, la vida publica se agita en movimientos ciclicos en los que se
reafirman los sentimientos y las creencias que los distintos grupos tienen con
respecto al fendbmeno delictivo, y a otras amenazas que producen un “sentimiento
de inseguridad”. Pero todo parece fundarse en casos extraordinarios que dan lugar
a una “sobre-seleccion” de los hechos policiales, sirviendo como punto de partida
para la construccion de una “ola de inseguridad”. Desde hace poco mas de un ano,
esta ola parece superponerse con, o reducirse a, la mera “ola de secuestros”,
como si no hubiera otros delitos, o como si todos los delitos, por obra de una

operacion metonimica inconsciente, tuviesen la misma naturaleza y el mismo

'3 No cabe descartar gue la sensibilidad personal de los periodistas se vea afectada por estas olas.
Si estan aquellos que juegan el juego de la noticia, mientras otros juegan el juego de la politica, hay
también quienes expresan en su practica profesional el miedo que experimentan en tanto individuos
de clase. Este hecho, que ha aparecido al menos en algunas de mis entrevistas, marca los limites
tedricos de una explicacion en términos de campos sociales, mostrando hasta que punto la
pertenencia social opera sobre los esquemas de interpretacion y de accién de los individuos.
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significado. Pero como los simbolos no flotan en el aire, esto puede explicarse en
términos de acciones sociales. Asi, la seleccién inicial que instala a la inseguridad
en la agenda, lleva necesariamente a la identificacion de una ola, que resulta méas
bien del incremento de la sensibilidad de los propios periodistas (editores,
redactores, productores) para con los hechos que encajan con este principio de
clasificacion. En un plano mas general, la existencia de la categoria misma de
‘inseguridad” hace mas Vvisibles ciertos hechos para los profesionales de los
medios, operando como principio de seleccién, que es al mismo tiempo un principio
de economia de trabajo. Por otro lado, esta categoria — y sus variantes— tienen una
capacidad de estiramiento y metamorfosis que hace que, en medio de la psicosis
colectiva que invade las redacciones y los despachos oficiales, un “satiro”
pueblerino sea conceptualizado como “secuestrador’, que un ajuste de cuentas
entre grupos delictivos sea considerado como un nuevo hecho de inseguridad, o
gue la misma presencia de trabajadores precarios en las calles de la ciudad
(cuidadores de coches, limpiadores de parabrisas, cartoneros, prostitutas,
travestis) sea vista como un hecho casi asimilable con la presencia de

“delincuentes”.

Ahora bien, si este esquema de percepcion hace mas visibles los hechos, la vision
de los hechos tiende, a su vez, a confirmar la validez del esquema de percepcion.
La percepcion socialmente moldeada adquiere asi el estatuto de evidencia
incuestionable, de “realidad objetiva”. Esta evidencia limita las posibilidades de
actuar diferente, tanto para los agentes del propio campo politico-periodistico como
para otras categorias de productores simbdlicos que, ante la censura impuesta por

el juego asi constituido, guardan silencio. Nadie cuestiona, entonces, la realidad
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asi construida. Y cada accion tiende a reafirmar su validez. Todo el espacio
periodistico converge en el ritual reafirmatorio. Pero también lo hacen, con mayor
conocimiento de causa, las autoridades publicas y los legisladores, que responden
con nuevos proyectos de ley, planes contra el delto o comisiones
multisectoriales.** Fuera del mundo visible de los medios y los debates publicos,
las autoridades politicas responsables de las “politicas de seguridad” conocen la
morfologia del delito gracias a las estadisticas oficiales (basadas en las denuncias
policiales, en fuentes judiciales y en las encuestas de victimizacion) y a los saberes
mas cualitativos que ofrecen los agentes policiales. Sin embargo, se ven obligados
a actuar en funcion de situaciones socialmente construidas como “olas de
criminalidad”. Se producen crimenes y, por razones en parte ajenas al hecho
mismo, son seleccionados como noticias por los periodistas, a veces bajo la
influencia de los policias (que actuan intencionalmente como “fuentes” interesadas
0 que, en tanto reguladores del delito, dejan ocurrir determinados crimenes), a
veces bajo la influencia de las l6gicas propias de la produccion de bienes
periodisticos. Algunas de las victimas de algunos de estos delitos, algunos de sus
vecinos y de sus parientes, se movilizan frente a las comisarias y, muy
frecuentemente, delante de los camardgrafos y movileros de la radio y la television.
Los responsables politicos y las autoridades policiales saben que estos hechos
delictivos —amplificados por las movilizaciones de los vecinos y de los periodistas—
no se alejan de la norma o que, al menos, pueden ser explicados racionalmente en
funcion de los saberes especificos de los que ellos son portadores. Pero se ven
obligados a dar respuestas a las demandas asi articuladas por los diferentes

grupos sociales y generalizadas hacia el conjunto de la poblacion por la accion de

14 . o : : P4 o
Los aspirantes a ocupar estas posiciones procuran sacar ventajas de la situacién critica,

reafirmando asi la existencia del problema al tiempo que cuestionan la accién de los gobernantes.

17



los medios: se pueden explicar de esta manera los anuncios por los cuales los
secretarios de Seguridad, incluso los gobernadores vy el presidente de la Republica,
comunican regularmente la decision de enviar 1.000, 2.000 o 5.000 agentes de
policia a vigilar las calles, la creacion de un Consejo de Seguridad o de un Comité
de coordinacion interpolicial; o esas reformas policiales que se limitan siempre al
cambio de algunos cuadros superiores y que tienen por funcién principal no tanto el
combate directo contra la situacion socialmente planteada como problematica sino
la exhibicion del compromiso del gobierno en este combate®, o una simple
reconfiguracion de las alianzas y las relaciones de fuerza en el seno de la
organizacion policial y el aparato estatal. Todas estas medidas tienen lugar en el
marco de situaciones socialmente construidas como “crisis de inseguridad” o de
“olas delictivas” que tienen siempre una muy fuerte mediatizacién. Por esta razdn,
estas acciones pueden ser interpretadas como gestos simbdlicos orientados mas
bien en funcién de las reglas del juego politico y de los imperativos de la

legitimacion que por los criterios “técnicos” de las “politicas de seguridad”.

Palabras finales

En el escenario contemporaneo, el tratamiento politico del problema de la
inseguridad se opera a través de dos dispositivos principales: por un lado, las
politicas publicas, es decir, las intervenciones que las autoridades especializadas,
los legisladores y los gobernantes efectian en nombre del “combate” contra el
problema; por el otro lado, el discurso publico, es decir, la participacion de aquellos

que ocupan puestos estatales, pero también de los politicos de la oposicion y de

15 Segln esa tipica estrategia de denegacion de acceso a la agenda que los autores de esta
tradicién llaman “symbolic placation”. Véase Roger Cobb y Marc Howard Ross, dir., op. cit., p. 34-37
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los candidatos en periodo de camparia, en el debate que se produce en las arenas
mas visibles de la vida social. En el contexto de nuestra investigacion, la diferencia
entre un programa de accion y un enunciado descriptivo o performativo es sélo de
matiz. Desde un cierto punto de vista, ambos constituyen instancias de produccién
de sentido. En dltimo analisis, uno y otro modo de tratamiento del problema estan
orientados —y a menudo también determinados— por las légicas propias de la
accion politica: intervenir exitosamente en las luchas que se dan en una
determinada coyuntura y tratar de cosechar el apoyo de los diversos grupos

sociales.

Y esto no escapa en absoluto a la propia perspectiva de los actores. “Aca, tenés
que actuar en la coyuntura”, repiten funcionarios y asesores al describir las
condiciones de su accién. Dado que se trata de las “politicas de seguridad” —es
decir, de una accion publica de la que se esperan soluciones para la cuestién
social y politicamente mas sensible de los dltimos afios— se actla sobre las
percepciones que los diferentes publicos tienen de aquello que se hace para
resolver el problema, antes que actuar sobre el problema mismo. En realidad, esto
indica también que el problema como tal es una construccion: no sélo se trata de
“‘combatir a los delincuentes” o disminuir la tasa de criminalidad; se trata, sobre
todo, de producir un sentimiento de seguridad en las personas, mostrandoles que
se los protege. Los anuncios oficiales, como también los discursos de campafia,
son acciones que se hacen en y para la coyuntura. Y, mas alld de los elementos
temporales que pueda evocar en primera instancia, “coyuntura” significa:
condiciones urgentes que imponen constricciones a los modos de tratamiento y a

los modos de presentacion del problema. ¢Significa esto que las politicas de
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seguridad no existen, o que carece de sentido analizarlas en tanto acciones
teleolégicas que tienen por fin la solucion de los problemas? En absoluto. Los
estudios sobre politicas publicas se han planteado siempre el problema de las
relaciones entre los fines y los medios, es decir, han evaluado la eficacia de los
programas de accién para resolver las dificultades planteadas. Mas alla de los
réditos profesionales y econdmicos que hayan podido obtener de ello, pueden
invocar todavia las palabras de Max Weber sobre la tarea que cabe a la ciencia
social en los asuntos practicos. Hay, sin embargo, toda una nueva agenda de
investigacion que ha incorporado nuevas preguntas y nuevos puntos de vista, que
guardan una estrecha relacion con la problematica contemporanea de la teoria
sociolégica. Los problemas de politica ya no son aceptados como datos evidentes
de la realidad, sino como construcciones que resultan de procesos sociales de
elaboracién que involucran a numerosos actores. La definicibn misma de estos
problemas tiene una relacion con las politicas que se proponen para atacarlos,
pero esto no significa que las politicas sean necesariamente una solucion ad hoc.
Muchas veces, la solucion preexiste o ha sido ya decidida, y se busca luego el
problema que ha de justificar su implementacion. Sucede también que las acciones
gubernamentales, en tanto hay en la politica un fenébmeno que no se puede
comprender con los modelos de andlisis propios de la gestién privada, no soélo
operan sobre dificultades objetivas, sino también sobre percepciones sociales. En
este sentido, las politicas publicas forman parte del complejo proceso de
legitimacion de las autoridades estatales y de los grupos dominantes, no tanto
porque resuelvan concretamente “los problemas de la gente”, sino porque logran —
al menos temporariamente— aplacar las demandas sociales, o darles una

satisfaccion sustitutiva
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