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GUIA PARA DESARROLLAR UNA CULTURA DE LA LEGALIDAD
Aungue con treguas y oleadas, en los ultimos 25 afios se ha registrado un aumento en los
crimenes graves y la corrupcion en todo € mundo, con una tendencia minima hacia e
abatimiento.! La prevencion y reduccién de este azote contemporaneo han sido examinadas,
con énfasis en sus aspectosregulatoriosy deimparticion dejusticia. Ciertamente esnecesario
este enfoque hacia el estado de derecho paraenfrentar el reto; pero es poco probable que, en
lossiguientes 10 6 15 afnos, el enfoqueinstitucional o regulatorio, por si mismo, seasuficiente.

Lo que se necesita es unaestrategiacomplementaria que conlleve aun cambio fundamental de
valores. El enfoqueregulatorio necesitair acompafiado de unasociedad o culturaque apoyea
estado de derecho.

Reforzados por una cultura simpatizante (una cultura de lalegalidad) los sistemas de
imparticion de justiciay regulatorios funcionan en forma mas efectiva de diversas maneras.
Aquellos que transgreden las reglas serén sefidlados no sélo por la ley, sino también por
muchos sectores de lasociedad. El apoyoy |a participacion de lacomunidad también pueden
enfocarsealaprevenciony desarraigo delas préacticas criminalesy corruptas, sin necesidad de
gastar en un sistema masivo de imparticion de justiciay penal. Esta participacion también
reduce el riesgo y € costo de una vigilancia gubernamental violatoria y de practicas
regulatorias que son darfinas para las libertades individuales y para las iniciativas de orden
econdémico, social y politico. En otras palabras, la imparticion de justicia, tal como lo ha
planteado €l alcalde de Palermo, no es més que una de las dos ruedas de una carreta.

Después de establecer definiciones claves, estaguia se enfocara en laformaen que se
pueden construir los elementos basicos de una cultura de la legalidad en un tiempo
relativamente corto—una generacion. Los métodos, técnicas y procesos que aqui seran
delineados se han tomado, en su mayoria, de laexperienciareciente de dos esfuerzosexitososy
continuos. Tuvo lugar un cambio significativo en la cultura de tan diversas regiones y
economias como Hong Kong y Siciliaentrefinales delos afios setentay finales delos noventa.

Estos gy emplos demuestran que es posible cambiar unaculturay reforzar el estado de derecho
aln en areasdonde €l crimen, lacorrupciony lapobreza han preval ecido por décadas. Algunas
de las técnicas aqui descritas estan siendo usadas también en los esfuerzos que se estén
realizando actualmente en ambos lados de la frontera M éxico-Estados Unidos, asi como en
areas tan diversas como Botswana, la Republica de Georgia, Centro y Sudamérica. Desde
luego, las practicas ef ectivas que se han utilizado y laexperienciaque una sociedad haobtenido
no siempre son aplicablesaotras, pero |0s principios claves—e ementos que han sido efectivos
en uno 0 Mas casos y que pueden ser una guia Util susceptible de ser adaptada a otras
situaciones—demuestran que e cambio cultural, aunque dificil, puede producirse, y en
ocasiones en un tiempo rel ativamente corto.?

¢Quéesunaculturadelalegalidad?

Una cultura de la legalidad significa que la cultura, ethos y pensamiento dominantes en una
sociedad simpatizan con la observancia de laley. En una sociedad regida por el estado de
derecho, la gente tiene capacidad para participar en la elaboracion e implementacion de las
leyes que rigen a todas las personas e instituciones dentro de esa sociedad, incluyendo a
gobierno mismo. Esto no es lo mismo que gobernar con la ley, en donde los gobernantes
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(incluso los que han sido electos democraticamente) imponen la ley a otros en la sociedad.
Bajo & estado de derecho, todos (independientemente de la raza, credo, color, género,
antecedentes familiares o las condiciones econémicas, socialesy politicas) deben ser tratados
por igual. El gobernante, al igual que &l gobernado, debe responder ante €l estado de derecho.
Como ha sefialado el Subsecretario Genera de la Organizacién de Naciones Unidas (ONU),
Pino Arlacchi, es el estado de derecho, y no lademocraciabasadaen lamayoria, € que protege
atodos los miembros de la sociedad, incluyendo alos elementos mas débiles, eincluso alos
extranjeros entre ellos.®

Como sucede con la mayoria de las ingtituciones humanas, la perfeccion es
generalmente inalcanzable, aun en aguellos lugares donde funcionan con mas éxito. Sin
embargo, € estado de derecho es la institucién méas prometedora de las hasta ahora
desarrolladas por € hombre paramejorar lacalidad de vidaen sociedad, y dentro del estado de
derecho, hay muchos mecanismos para su continuo mejoramiento.

La presencia de una cultura que apoya €l estado de derecho—una cultura de la
legalidad—no significaquetodos|os miembros delasociedad creen en laviabilidad o incluso
en laconvenienciadel estado dederecho. Ni tampoco debe esperarse quetodas|as subculturas
0 grupos estén imbuidos por e valor de la legalidad. No obstante, una sociedad asi se
distinguiriaporque lapersonapromedio cree que las normas | egal es son una parte fundamental
de lajusticia o que proporcionan una puerta para alcanzarla, y que un sistema asi refuerzala
calidad de vidade losindividuos y de la sociedad en su conjunto.

No debe darse por hecho que la gente de todas | as sociedades comprenda la necesidad
de unaculturaasi. Lamayoria de las personas tienen pocos motivos parainvolucrarse en la
promocion de dichacultura. Algunos creen que €l gobernante o e gobierno son responsables
deformular y hacer cumplir lasleyes. Otros creen que la sociedad—Ilacomunidad y e sector
no gubernamental—no tiene la capacidad para contribuir a estado de derecho. Ambas
perspectivas subestiman el papel de la ciudadania, la comunidad y la cultura. También
sobrestiman el poder del gobierno y de las fuerzas de imparticién de justicia, y de lo que se
necesita para que la policiay € sistema judicial apliquen, en forma efectiva, € estado de
derecho sin unacultura de lalegalidad.

Sin esacultura, habriaseguramente mas delitos. Lamayoriadelagente actiaconforme
alaley, por sus expectativas de que otros se comporten en forma similar y porque creen que
esto eslo mejor paratodos. En ausencia de una culturade lalegalidad, muchos tendran méas
libertad para satisfacer sus necesidadesy preferenciasinmediatas, incluso en presenciadeleyes
muy elaboradas. Por otrolado, sinleyesy sinfuerzasdeimparticion dejusticia, laculturadela
legalidad, por si misma, es incapaz de mantener el estado de derecho. Debe haber procesos
especificos para hacer lasreglasy paraaplicarlas. Laculturanecesita lagecuciondelaley,
pero los g ecutores necesitan lacultura. De otraforma, lasociedad podriaverse abrumada por
la violacion de las leyes, 0 se necesitaria una excesiva presencia policiaca para controlar la
criminalidad. Al mismo tiempo, €l estado de derecho protege ala sociedad delos excesos de
lasfuerzas deimparticion dejusticia. Sin unaculturadelalegalidad, €l estado de derecho no
esrea menteviable; el estado de derecho sin dicha culturatampoco esrea mente deseable. Es
importante aumentar |a.concienciapublicasobre estas propuestas. El gobierno puedetener un
papel central en la creacion de un ambiente legal parala ciudadania, pero las organizaciones
civicas, religiosas, educativas, empresariales, laborales, culturales y sociales, en todos los
niveles de la sociedad, también tienen un papel muy importante que desempefiar.
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M étodos y técnicas especificasy practicas efectivas

Son varios sectores de la sociedad y sus instituciones los que influyen en |a cultura popular y
fomentan una cultura de la legalidad. Es necesario movilizar a cada uno de ellos. Sin
embargo, solo es razonable esperar cambios importantes en la cultura cuando estos sectores
operan de manera sinérgica y se refuerzan uno a otro. lgualmente, s6lo cuando ambas
“ruedas’ (la regulatoria y la cultural) operan en armonia se puede esperar que funcione
efectivamente el estado de derecho.

1. Educacion civica 'y escolar. El fortalecimiento y la educacion de la ciudadania son
esenciales. Los conocimientos, las actitudes y habilidades necesarias no se daran
automaticamente, sobre todo en € caso de los jovenes. Los programas sistematicos,
formales y menos formales en escuelas, asociaciones profesionales, sindicatos, y
lugares de trabajo, asi como en instituciones religiosas, parecen marcar la diferencia
cuando se aplican junto con préacticas regulatorias efectivas (Véase Apéndice).

La educacion escolar parece ser, por muchas razones, una de las formas mas
prometedoras de avanzar y fomentar las cualidades requeridas. Si cambiamos las
actitudes y los conocimientos de la préxima generacion, los estudiantes pueden
volverse un electorado clave paraefectuar € cambio alargo plazo. Lasescuelas estén
entre las organizaciones més importantes, mas extendidas y mas estratégicas de
educacion civica. La mayoria de los jévenes asisten ala escuela primariay cada vez
mas estan asistiendo a la secundaria. En segundo lugar, las escuelas estan también
entre las organizaciones civicas con mejores recursos en cualquier sociedad. Las
escuel as cuentan con instalaciones para impartir clases formales sobre, por g emplo,
crimen y corrupcién, y ofrecen oportunidades para organizar actividades de apoyo
extracurriculares y culturales en sus comunidades. Lamayoriade las escuelas tienen
material paralaensefianza, libros, y algunas cuentan con las nuevas tecnologias de la
informacion. El personal, particularmentelos profesores, estacercadel educandoy son
miembros respetados de la sociedad. Las escuelas pueden llegar (alcanzar) aun gran
nimero de nifiosy, através de ellos, a sus padresy ala comunidad en general.

Una gran variedad de estrategias y enfoques pueden ser adaptadas a distintos
sistemas educativos. Seriaideal |legar alos nifios que asisten tanto alaprimariacomo
alasecundaria, con tal vez 20 horas de clase en |os primeros afios de laprimaria. Més
adelante, en los primeros afios de lasecundaria, serian mas apropiadas de 40 a60 horas,
parallegar alos nifios antes de que se vean involucrados en actos criminales gravesy
gue lleguen a dar por sentado que viven en una cultura de corrupcion. Escasi seguro
guesi esperamos alos Ultimos afios de laeducacion formal (entrelos 16 y 10s 18 afios)
serd demasiado tarde. A estas alturas, los chicos ya habran estado expuestos a las
tentacionesdel crimeny lacorrupcién'y muchos, sino es que lamayoria, habran degjado
laescuela. El programaescolar anticrimeny anticorrupcion seinicié en Hong Kong en
los afios setenta. Actividades culturales creativasy programas escolares similares han
contribuido enformasignificativaen Paermoy otraspartesde Siciliaoccidental desde
los aflos ochenta. Nuevasiniciativas muy prometedoras han sido lanzadasen lugarestan
dispares como lafronteraMéxico-Estados Unidos, Sudamérica, Botswana, en el sur de
Africa, y la Republicade Georgia en laex Unién Soviética.
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2. Centrosdeautoridad moral. Entodas|as sociedades ciertosindividuos einstituciones
no gubernamentales (ONG) son considerados “centros’ de autoridad moral. En
muchos lugares, las ingtituciones de fe, los lideres de movimientos religiosos y sus
asociados laicos serén clave. En otros, serdn muy respetados |os artistas, escritores,
maestros y las valientes figuras locales que sufrieron por sus creenciasy sus normas
morales. Con frecuencia estos persongjes estan asociados con organizaciones no
gubernamentales.

Estosindividuosy centros de autoridad moral pueden jugar un papel importante
en ayudar a desarrollar y mantener una cultura de la legalidad. Por gemplo, las
institucionesreligiosas buscan promover lasrelaciones armoniosasy correctasentrela
gente eidentificar lostipos de comportamiento que van en detrimento de estaarmonia.
En los lugares donde los lideres religiosos identifican al crimen y la corrupcién como
perjudiciales y movilizan sus ingtituciones—iglesias, mezquitas, sinagogas Yy
organizaciones laicas—para fomentar un comportamiento apropiado, esto ha
demostrado ser de mucha importancia. En Sicilia, por gemplo, durante mas de 100
anos, los altos mandos religiosos ni siquieramencionaban publicamentelaexistenciade
laMafia, y mucho menos seatrevian adenunciarla. Fue hasta1982 cuando el cardenal
de la idla, Salvatore Pappalardo y después € Papa, denunciaron la violenciay la
crueldad de la Mafia y cdlificaron a dicha ingtitucion y a la participaciéon en sus
actividades como “malignas’. Estasdeclaracionesfueronimportantesy constituyeron
un apoyo muy necesario para aquellos sacerdotes, catélicos laicos, y otros, que
luchaban por fomentar una cultura de lalegalidad.

Con frecuencialos centros de autoridad moral, |os que estan asociados con €l os,
y otros individuos muy respetados de |a sociedad, participan en laeducacion formal e
informal. En el dambito formal, cuentan con sus propios centros de aprendizaje y
capacitacion profesional para persona religioso, institutos pedagdgicos, etc. para
aquellas personas que redlizan actividades pastorales para sus seguidores. Cuentan
también con sus propias escuelas parroquiadles o sus comités consultivos sobre
educacion publicay privada paralasociedad en general. Asimismo, tienen suspropios
canal es hacialos medios de comunicacion, radio, television, diariosy revistas, o seles
pide con frecuencia que participen en programas en medios masivos. Organizan o
colaboran en programas deportivosy campamentos de verano parajovenes, asi como en
actividades extraescolares. Emprenden obrasde caridad y educativas paranifiosque se
han fugado de sus hogares o que han sido maltratados; para minusvalidos, pobres o
convictos por actos criminales. A fin de cuentas, en el curso de sus obligaciones
cotidianas estan en contacto diario con un porcentgje importante delapoblacion enlas
areas urbanasy rurales.

Aungue en lacomunidad no todo el mundo reconozcasu autoridad moral, estos
individuos y centros estdn en posicion de desempefiar un papel importante para
estimular y reforzar aotros miembros de la sociedad que procuran fomentar unacultura
delalegalidad.

El concepto de modelos estd muy relacionado con los centros de autoridad
moral. Unasociedad que alientaalos lideres de todo tipo (politicos, culturales, delos
medios de comunicacién, religiosos, educativos, laborales y empresariales) a hablar
claro y a gercer su autoridad en los esfuerzos contra la corrupcién, aln cuando sus
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blancos sean personajes importantes en instituciones publicas, con quienes tienen
amistad o de quienes son partidarios, proporciona modelos muy poderosos para la
ciudadania

Cuando los lideres, “héroes’ o model os saben mucho sobre las précticas y la
gente que estan condenando, €l efecto es aln mayor. Si estan dispuestos a ser
especificos, anombrar aindividuos o partes delainstitucion alaque estén atacando, la
efectividad se multiplica. Se necesita un gran valor personal y psicoldgico, y
seguramente proteccion fisica, para criticar o0 exponer a personas o instituciones que
han sido o pueden ser aliadas en otras luchas o causas.

Por ejemplo, como se dijo antes, fue necesario €l gran valor personal de una
minoria de sacerdotes y después de individuos de lajerarquiaen Sicilia, paraatacar a
una institucion con la que la iglesia habia estado aliada, en cierta medida, durante
décadas. Cuando esta respetada autoridad actud, significé un gran estimulo para €l
movimiento contralaMafia. Enlosanios siguientes, otros empezaron adirigir lasluces
delapublicidad sobre politicosy funcionarios especificos que tenian famade corruptos.

Esto fue un avance importante en lalucha contralaMafiay ayudd a producir un gran
cambio en la culturade la corrupcion que durante décadas habia prevalecido en partes
deSicilia*

Uno delos masvalientesy que més claro hahablado, pero por ningin motivo el
unico, ha sido € ultimo acalde de Palermo, Leoluca Orlando. A fines de los afios
setentay aprincipios delos ochenta, Orlando, un catdlico, se mantuvo muy cercadelos
lideres eclesi &sticos | ocal es que buscaban |os cambi os arribadescritos. Orlando eraun
lider naciente al interior del Partido Demdcrata Cristiano en el poder, y a mediados de
los ochenta, se distancié de varios miembros de su partido, ante lafaltade disposicion
al liderazgo para combatir ala Mafia. Por fortuna, € pueblo de Paermo lo €ligio y
redigié como alcalde. Orlando y otros lideres politicos, educadores y religiosos en
ciudades grandes y pequefias, como Corleoney St. Giuseppe Jato, desempefiaron un
papel importante en el cambio que caracteriza a Palermo y a otras partes de Sicilia
occidental, asi como en |os esfuerzos para hacer que este cambio seairreversible.
Los medios y la cultura popular. Los medios de comunicacion masiva en las
sociedades modernas son instituciones muy poderosas que pueden exhibir al crimeny
la corrupcion reforzando, a la vez, la cultura de la legalidad. Los medios pueden
desempefiar este papel de muchasformas. Unadeellasesvigilar e comportamiento de
los funcionarios publicos, tanto en los programas de gobierno como en e sector
privado, y hacer publicoslosresultados. Hacer esta clase deinformesindependientes,
objetivos y justos sobre €l crimen y la corrupcion no es fécil, pero es una parte muy
importante, s No es que esencial, para mantener la transparencia.

Los medios también pueden marcar la diferencia a fomentar y facilitar la
participacion publica en la promocion de la cultura de la legalidad y el estado de
derecho, dedicando tiempo y cobertura a aguellos que en su sociedad, y en otras,
participan activamente.

En Sicilia por gemplo, € principa diario, Giornale Di Scilia, cubre las
investigaciones policiacas y judiciales, asi como los juicios que se refieren a la
confabulacién criminal con funcionariosy empresas. Sin embargo, también utilizasus
paginas paraaentar anifios de diferentes partes de laregion aconvencerse dequeellos
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también puedeninfluir enlavidadiariade su propiasociedad. Durantevariosafios, |os
directores del periddico han publicado las cartas y las opiniones de los estudiantes,
sobre sucesosy condiciones especificas en su comunidad, en particular sobre el estado
de derecho o sus deficiencias. El periédico busca, entonces, las opiniones de
funcionarios de eeccién popular o por nombramiento, 0 de otros especidistas, a
quienes seles pide que respondan a preguntas especificasdelosnifios, y las respuestas
son publicadas semanal mente en unapaginaespecia. Como frecuentemented didogo
se refiere a asuntos, particularmente sobre la corrupcion y la delincuencia local, que
afectan a los adultos y a la comunidad en general, muchos adultos y jovenes se
interesan activamente. Esta politica del Giornale Di Scilia tiene varias funciones.
Expone problemasy exige alosfuncionarios que respondan, demostrando conesto ala
generacién masjoven de sicilianos que pueden invol ucrarse directamente en € fomento
del estado de derecho. También refuerza los programas escolares de prevencion del
crimeny lacorrupcion. Por ltimo, al llegar alos nifios, también llegaasus hermanos,
padres y otros miembros de |a sociedad.

Otro g emplo es la Republica de Georgia, donde emprendedores directores de
mediosy periodistas detelevision quieren iniciar programas de television interactivos
para nifios y adolescentes, asi como “talk shows’ y programas de juegos que se
enfoquen en lasolucion de problemasy €l estado de derecho (por g emplo, un programa
de concurso que se llama ¢Qué tan bien conoceslaley?) En un esfuerzo por estimular
la discusién publica y presentar modelos positivos a la gente que esta poco
familiarizada con lo que una comunidad puede lograr, los directores georgianos de
medios planean también informar sobre como individuos de otros paises, asi como de
Georgia, han derrotado exitosamente al narcotréfico y la corrupcion menor y de gran
escala

No deben subestimarse la cultura popular y su posible influencia
Potencia mente, puede reforzar |os val ores propios de una ciudadania que acatalaley.
Las peliculas, la musica popular, la television, los comerciales y otros elementos
reflggan y contribuyen a comportamiento. Los artistas y 1os medios reflgan a la
sociedad, pero también marcan tendencias queinfluyen enlaconducta. Si lostalentos
creativos que se dedican alaproduccion de éxitos de taquilla, discos de platinoy otros
éxitos similares del mercado se aplicaran a la glorificacion de las hazafias de los
“soplones’ y los héroes anti Mafia de nuestro mundo y a promover e respeto alos
valoresmoraesy alaley, contribuirian alaluchaen contradel crimeny lacorrupcion
a influir en las actitudes y los valores.

Por egempl o, si los medios popul ares de comunicaci n refuerzan e narcotrafico
y el machismo, como |o hacen los nar cocorridos (canciones popul ares sobre las drogas)
a lo largo de la frontera México-Estados Unidos, es mas dificil convencer a la
poblacion, especiadmente a los jovenes de ambos lados de la frontera, de que se
opongan a estas practicas. Si, por otro lado, la mUsica, los libros, las revistas y las
peliculas hacen hincapié en | os ef ectos negativos en las vidas de aguéllos que toman ese
camino, es probable que debiliten el atractivo del crimeny la corrupcion.

Con esto no se trata de sugerir que crear esta cultura popular y criticar las
imagenes negativas en |os medios popul ares sea trabajo principalmente del gobierno.
Esto no es viable ni deseable. Se necesita, més bien, que los lideres de la sociedad
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civil, los artistas, los escritores, los musicos y las fundaciones y empresarios que
proporcionan la infraestructura financiera, elijan adecuadamente las condiciones y
valores con |os que estan contribuyendo.

4. Las corporaciones policiacas. Los programas educativos sobre el estado de derecho
ayudan a megjorar la efectividad de la policiay €l sistemajudicial. Dichos programas
ayudan a fomentar una cultura de policia profesional de comportamiento licito y
respetuoso de los derechos ciudadanos.

Los lideres en € &rea de seguridad publica del mundo estan empezando a
reconocer la importancia de esta educacion en la formacién de personal honesto y
competente. El Proyecto CulturadelalLegalidad (COL) estatrabg ando estrechamente
con el sistema de la procuracion de justicia en México, Colombia y Panama en un
esfuerzo por integrar € curso de culturade lalegalidad en su curriculo académico de
formacién y actualizacion.

Esta iniciativa tiene tres grandes metas. Primero, busca fomentar un mejor
entendimiento entre los policias del como y porqué respetar € estado de derecho
contribuye a un trabagjo profesiona y efectivo. Segundo, trata de promover nuevas
actitudes quefavorecen el estado de derecho. Y tercero, enseiadestrezas concretas que
ayudan a que la policia sea vista como un giemplo a seguir y como un lider en la
promocién de la cultura de lalegalidad en su comunidad.

Esta educacién con base en laintegridad busca crear un entorno organizacional
en donde € delito y la corrupcién sean desalentados y en donde la policia sea
recompensadaal defender y promover laley. Un sistemapoliciaco cuyaculturase basa
en lalegalidad, permite desarrollar la confianza no solamente en la comunidad sino
también en otras agencias ddl sistema de las corporaciones policiacas. Estaconfianza
genera fundamentos para una cooperacion mas eficaz entre las distintas agenciasy la
comunidad para asi conjuntamente prevenir € crimen y otras amenazas a estado de
derecho y de la seguridad publica. Véase Apéndice sobre e papel, métodos y
sostenimiento para lograr una armonizacion de cambio cultural en cada uno de los
cuatro sectores.

L anecesidad detransparenciay proteccion

Es esencial tener un sistemaregulatorio y de imparticién de justicia que permitalaaperturay
proteja a aquellos que, dentro y fuera del gobierno, adoptan una postura en contra de la
corrupcion. Las sociedadesenlasqued publicoy |os medios de comunicacion pueden vigilar
y examinar los programas, politicas y decisiones gubernamentales y hacer publicos sus
descubrimientos, han sido las que méas exitosamente han mantenido la integridad de sus
funcionarios publicos. Paralograrlo, |as leyesy reglamentos deben proporcionar a publico
acceso alainformacion y libertad para difundir sus hallazgos (sujetos solo alas limitaciones
legales necesarias para proteger los derechos delosindividuosy delasociedad.) Los medios
deben poder informar sobre supuestos crimenes y actos de corrupcién en lugares publicos y
privados. Esto necesitaextendersedelosnivelesnacional y comunitario, al global—demanera
gue & publico puedadar seguimiento alos aegatos, arrestos, juiciosy disposiciones de casos
especificos, que en conjunto conforman los patrones y las précticas de sus barrios locales y
globales, y, s es necesario, hacer ago a respecto.
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Al mismo tiempo, €l sistemaregulatorio y deimparticion dejusticiatiene que proteger
a aquellos gue adquieran y difundan conocimientos sobre corrupcién publica. Hay pocas
condiciones mas aterradoras y favorecedoras de la corrupcién que e miedo aquelapoliciao
los funcionarios de seguridad tomen represalias contralos* soplones’, especia mente dentro de
las mismas fuerzas policiacas, através delaintimidacion fisicay psicologica. Esaproteccién
puede requerir de unidades especiales y mecanismos para proteger a aguellos que delatan y
combaten la corrupcion. Aungue los individuos |o hagan por razones egoistas (por gjemplo,
para evitar duras condenas en prisién) o por remordimiento, €llos y sus familias necesitan
proteccion.

Los programas de protecci6n gue se han organi zado nacional e internacional mente son
algunas delasiniciativas mas exitosas que han contribuido alaefectivaimparticion dejusticia
y a fomento de una cultura de la legalidad. Aungue estan lgjos de ser perfectos, estos
programas han incluido |a proteccion alos pentiti italianos, desertores criminales que, apartir
de los afios ochenta, proporcionaron informacién clave sobre laMafiay su colaboracién con
funcionarios publicos. Los Estados Unidos y otros paises ayudaron en este programa. En
muchos paises se han establecido programas de proteccion similares, y la cooperacién
internacional parala protecciéon de testigos haaumentado. El nuevo Tratado sobre el Crimen
Transnacional dela ONU hace un llamado alaadopcion universal de programas de este tipo.

El proceso

Cuando importantes sectores de la sociedad, particularmente los medios, los centros de
autoridad moral, las corporaciones policiacasy |oseducadores, se movilizan einstitucionalizan
métodos para estimular una cultura de lalegalidad, se notala diferencia

Hay muchas formas de empezar. Como indica la tabla anexa “Técnicas para €
Desarrollo Efectivo de Programas e Institucionalizacion”, e primer paso es movilizar y
asegurar €l apoyo de los lideres o directores de los principales sectores. A menos que estos
lideres crean en esto y estén dispuestos aapoyar |a participacion enlapromocion deunacultura
de la legdidad, sera dificil que su persona (maestros, periodistas, sacerdotes y lideres
religiosos laicos) sea efectivo.

Algunas veces es necesario que haya unacrisisdramaticao un suceso “disparador” para
catalizar €l liderazgo. Los tragicos asesinatos de lideres politicos electos y de importantes
lideres de las fuerzas de imparticion de justicia en los 80, tuvieron este efecto en Sicilia. En
Hong Kong, un escandalo de corrupcion dentro de la fuerza policiaca fue la chispa que
encendio el cambio, a igual que un escandalo similar en Botswana. Sin embargo, avecesesdl
deterioro diario en lacalidad de vida, y € aumento de lailegalidad y la corrupcion masivalo
que animaalos lideres de la comunidad e incluso alos individuos que hasta ese momento no
habian participado en cuestiones publicas. Este es el caso en ambos lados de la frontera
mexicana, laRepublicade Georgiay ciudades como Nueva Y ork y Y oungstown, Ohio, enlos
Estados Unidos. En ocasiones, con algo de prevision, puede anticiparse que las regiones en
transicion (sobre todo cuando estdn ocurriendo simultaneamente cambios econdmicos,
socioldgicos y politicos masivos) tienen mas probabilidad de experimentar lailegaidad y la
corrupcion en un futuro cercano. Tal y como ya esta sucediendo en muchas partes del mundo,
esto impide e estado de derecho, € desarrollo econdémico y la democracia.

Es necesario hacer unavaloracion antes de dirigirse alos lideres de un determinado
sector, o después de que estos hayan indicado su interés. Los funcionarios responsables
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necesitan comprender las formas en que su sector puede ser mas eficaz, durante cuanto tiempo,
y con qué recursos. Los lideres querran estudiar € plan o los programas que se contemplan.
Por lo tanto, esmuy Util identificar |asfortal ezas especificas de lasinstituciones en cada sector
y laformaen que estas estrategias pueden desplegarse. Aun cuando loslideresprefieran dgjar
las cuestiones programaéticas a su personal, es conveniente preparar planes por escrito y un
calendario paralaimplementacién y evaluacion.

Por g emplo, s seinvolucraalas escuelas, seranecesarialaaprobaciony € apoyo tanto
deimportantes administradores de escud as, como de sus superiores politicos—funcionarios de
eleccion popular o por nombramiento, a nivel comunitario, regiona o nacional. Los
funcionarios académicos necesitan saber que la educacién escolar puede marcar ladiferencia,
gue el proyecto cuenta con el apoyo de lacomunidad y que sus subordinados (especia mente
los maestros) estan de acuerdo.

Los funcionarios también querran saber cuanto costara un esfuerzo asi—materia y
burocréticamente; es decir, cuanto cambio pueden lograr sin poner en peligro otros programas
necesarios en el sistema educativo.

Esto, desde luego, lleva inmediatamente a la cuestiéon de los recursos.
Afortunadamente, la experiencia ha demostrado que fomentar una cultura de la legalidad
puede ser una empresarel ativamente econdmica. Las escuelas, losmediosy lasinstituciones
religiosastienen muchos delosrecursos necesarios, edificios, personal, programas educativosy
de medios de comunicacién, e importantes audiencias.

Sin embargo, ser& necesario, por |0 menos a principio, sumar alos recursos de estos
sectores. Muy pocas personas en |0s sistemas educativosy lasinstituciones religiosas estaran
familiarizadas con las précticas efectivas en contra del crimen y la corrupcion, que han
funcionado en otroslugares. Escasi seguro quetendrian que adaptarl as alas complgidadesde
sus propias sociedades. Por g emplo, los programas escol ares de prevencion desarrollados en
Hong Kong y Sicilia en los afios ochenta, tuvieron que ser adaptados por funcionarios de las
escuel as en lafronteraM éxico-Estados Unidos, afinesdelosnoventa. Lossistemas escolares
en lugares tan dispares como la ciudad de Nueva York y la Republica de Georgia estén
emprendiendo ahora un programa escolar piloto, adaptando el programa de estudios de la
fronteraM éxico-Estados Unidos, el cual tuvo sus origenes en laexperienciade Siciliay Hong
Kong. Por lo tanto, es conveniente que aguellos que implementen nuevos programas (en
escuelas, corporaciones policiacas, medios de comunicacién y centros de autoridad moral)
estén conscientes delastécnicas que han sido efectivas en otrasregionesy que se beneficien de
|as personas con experiencia en otras sociedades. Afortunadamente, ahora hay por |o menos
cuatro centros que estan preparados para compartir sus practicas con otros, de formaque con
base en €llas, se puedan disefiar, adaptar e incluso mejorar nuevos programeas.

Es més, los centros de un pais o region pueden tener los recursos financieros e
intelectuales para auxiliar en los programas de capacitacion para € personal clave en otros
paises, (por ggemplo, “entrenar alos capacitadores,” y mostrar técnicasde evaluacion, etc.) Al
preparar la evaluacion de 10s nuevos programas, se debe tomar en cuenta que es necesario
“cebar labomba’ (echar aandar |os planes) con recursos que pueden estar disponiblesen otras
regiones. Pero despuésde cebar labomba, |aeval uaci on debe considerar cdmo se sostendrael
programa durante un determinado periodo, como parte de la operacion regular o trabajo de
estos sectores.
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Después de hacer laval oracion, de asegurar € apoyo deinstitucionesy lideresclavesy
de obtener e compromiso necesario de recursos, 1os funcionarios clave de cada institucion
pueden empezar adesarrollar eimplementar programas. Noesfacil reunir alascoaliciones
nacionales y armonizar las actividades durante afios. La mayor parte de los sectores de la
soci edad tienen sus propias subculturas. Por g emplo, en general, lasfuerzasdeimparticion de
justiciay los educadores no se mueven en los mismos circul os socia es, aunque ambosjueguen
un papel importante en &l estado de derecho y unaculturadelalegalidad. Deagui quelograr la
coordinacion entreloslideres politicos, lasfuerzas deimparticion dejusticia, lasescuelasy los
activistas comunitarios, de la culturay los medios, no serd unatarea facil.

Ademas, tomatiempo hacer quelos programas delaculturade lalegalidad se vuelvan
parte del trabajo normal de los sectores clave delasociedad. Preparar y capacitar a personal
de cada sector tomarados o tres afios, tal vez més. Seranecesario desarrollar, probar y evaluar
el avance. Lapacienciaesimportantey laflexibilidad, esencial. Lo quefuncionamuy bienen
un lugar o sociedad necesita, frecuentemente, gjustes considerables para que funcione en otra
parte. Adicionalmente, mientras que un sector estaavanzando (por € emplo, lasescuel as) otros
(por gemplo, losmedios, lapoliciay lasinstituciones religiosas) pueden estar mas rezagados.
En e corto plazo puede ser minimo e cambio observable, y € resultado puede ser la
desilusion. Pero no debe esperarse un progreso real en cinco o diez afios, e incluso més. El
cambio depende de que todos los sectores puedan ser movilizados més o menos a mismo
tiempo, de forma que entre ellos refuercen sus métodos y efectividad.

Desarrollar e institucionalizar |os programas es en si mismo un gran logro. Como se
muestraen latabla, evaluar y reevaluar € progreso periddicamente en cadasector, ayudaraa
determinar si |os programas estén surtiendo € efecto deseado y a asegurar que |os programas
estén operando en la forma mas eficiente posible. Seguramente al gunos aspectos seran mas
efectivosqueotros. Despuésde averiguar 1o que funcionay lo que no funcionabien, se pueden
hacer gustes para mejorar la efectividad general. Establecer métodos de evauacion
(cuantitativosy cualitativos) es un trabajo especializado. Por ggemplo, en los Estados Unidos
se han hecho esfuerzos considerables para desarrollar una metodologia que pruebe
sistematicamente la efectividad de laeducaci6n escolar paralaprevencién deladelincuencia
V ariostipos de pruebas, al gunas utilizando disefios cuasi-experimental es con grupos de control
y experimentales, asi como pruebas previas y posteriores, pueden ser usadas para medir €l
cambio longitudinal durante varios afioseincluso mas. Por fortuna, existen varioseva uadores
en diferentes universidadesy centros deinvestigacion en Estados Unidos, que estan disponibles
paraauxiliar en las evaluaciones de otros sistemas escol ares y para capacitar alos evaluadores
de otros pai'ses. Aunque hasta ahora han habido pocas eval uaciones formal es de otros sectores,
los profesionales de la metodologia de la evaluacion deben ser capaces de desarrollar las
herramientas apropiadas. V arios centros que se especializan en monitoreo y eval uacion pueden
ser de ayuda quienes estén interesados en evaluacion.

Conclusion

Estaguiahasostenido que las medidas regulatorias y deimparticién de justiciano pueden, por

si solas, tratar con la magnitud del crimen y la corrupcion global. Mas bien necesitan ser

complementadas y apoyadas por una sociedad que promuevaunaculturadelalegalidad. Esto

es dificil de alcanzar. Sin embargo hay g emplos, en circunstancias diversas, de cambios
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importantes en valores y actitudes respecto a estado de derecho, dentro de un periodo
relativamente corto. Si bien no existe un enfoque de* unatalla paratodos,” ciertos principios
basi cos pueden proporcionar unaguia Util paralas sociedades gue buscan fomentar unacultura
delalegalidad. Estos han estado presentes en |0s programas més exitosos y duraderos.

En resumen, los sectores claves son la educacion civica y escolar parallegar alos
nifiosy, através de ellos asus padres, hermanosy alacomunidad. Loscentrosdeautoridad
moral que existen en la mayoria de |las sociedades y con frecuencia tienen extensas redes a
través de las cuales llegan a grandes segmentos de la poblacion. Estos centros son también
fuente originaria de héroes y model 0s que proporcionan g emplos vivientes del sacrificioy la
lucha gue frecuentemente acomparian y ayudan aforjar el cambio social. Losmediosmasivos
de comunicacién pueden desempefiar un papel importante en el fomento y el fortalecimiento
de la cultura necesaria, resaltando sus fuerzas y debilidades diarias. Finalmente, las
cor por aciones policiacas tambien pueden contribuir. La policiaesta empezando aintegrar la
ensefianza del estado de derecho en sus programas académicos para policias. Estainiciativa
pretende fomentar un entendimiento del como y porqué respetar € estado de derecho
contribuye auna procuracion dejusticiamas efectiva. También, ensefia habilidades que ayudan
aque lapoliciapromuevaunaculturadelalegalidad — con laconfianzay participacion delos
ciudadanos.

Juntos, estos sectores pueden establecer un marco para desarrollar y sostener los
esfuerzos comunitarios que se necesitan para conformar unaculturadelalegalidad. Algunas
sociedades han demostrado que son capaces de lograrlo por si mismas, aln en las
circunstancias mas dificiles. Otras podran beneficiarse con las experiencias y recursos
disponibles de aquellas que ya han enfrentado el cambio. Cuando una comunidad esta
dispuesta a cambiar la cultura, las dos ruedas pueden avanzar con armonia.
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Apéndice. La armonizacion delos sectores para € desarrollo de una cultura delalegalidad

SECTOR Educacion desdela Escuela | Centrosde Autoridad Moral Medios de Comunicacion Corporaciones Policiacas
e Incidir en estudiantes, e Reforzar los aprendizajes e Divulgar e mensgede e Poner € gemplo deque
familias y comunidades de Culturadelalegaidad culturadelalegalidad el estado de derecho si
e Ayudar alosjévenesa logrados en |a escuela e Involucrar ala importayy de quela
entender como el estadode | ¢ Crear conciencia sobre € ciudadania, en particular corrupcion no sera
derecho mejora su calidad papel y laresponsabilidad alosjovenesy alas recompensada
A. Papd dd devida de la ciudadania familias e |Involucrar 'a'la ciudadania
Sector e Forjar conocimientosy e Mostrar alosactivistasy e Fomentar esperanzad enlasolucionde
destrezas para prevenir la creyentes como la hacer publicoslos problemas comunitarios de
delincuenciay la delincuenciay la esfuerzos efectivos tanto seguridad
corrupcion corrupcion roban sus del gobierno como dela
valores culturales e ciudadania
identidad
e El plan de estudios de e Ensefianzadeculturadela | e Seminarios para e Seensefiaculturadela
culturadelalegalidad es legalidad por las construir los legalidad alos
ensefiado por los mismos instituciones religiosas y conocimientosy comandantes y cadetes de
B. Méodos profesores de la escuela culturales destrezas en los lideres policia

durante lajornada de
trabajo normal

delos medios
Programas que valoran y
difunden € estado de
derecho

C. Sustentabilidad

El curriculo de culturade
lalegalidad queda
institucionalizado como
parte de la educacion
regular de los estudiantes

Lideresreligiososy civicos
acogen laculturadela
legalidad como parte
integral de sus ensefianzas
y mensaj e pastoral

Los programas de
culturadelalegalidad
son entretenidos y
rentablesacortoy a
largo plazo

Culturadelalegaidad
forma parte del programade
formaciony delas

eval uaciones de desempefio
delapolicia
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