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1 final del proceso editorial de este libro nos B
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Presentacion

1 crecimiento de la violencia y la inseguridad ci 1dadana es un

fenémeno social de gran trascendencia que estd a ectando la vi-

da de las personas a nivel mundial. No obstante los niveles en
que se expresa este fenémeno no son homogéneos. Ell » ha generado
un extenso debate alrededor de este complejo tema, qu 2 busca dicta-
minar las causas y posibles consecuencias de las milti- les violencias
que aquejan nuestras sociedades. De igual manera, se I 1 considerado
necesaria la construccién de redes sociales e institucion les que apor-
ten y refresquen conocimientos desde distintos lugares, serspectivas y
enfoques para un me|or entendimiento de la naturaleza lel fen6meno.

Paralelamente, en este siglo nos enfrentamos a una escalada cre-
ciente del discurso sobre seguridad, relacionado princip: Imente a pro-
blemas como la violencia urbana, la delincuencia orgai izada y el te-
rrorismo internacional. Este clima puede conllevar una xcesiva segu-
ritizacion de los enfoques académicos, discursos politic os y politicas
sociales, que pueden :ener como corolario una basqued. paranoica de
la seguridad y la generacidén de procesos de represion, 1 1arginacién y
exclusién social como producto de estas pricticas; de all que mas que
nunca sea necesario generar un campo de reflexién fre ite a un pro-
blema que es innegable, y que necesita ser tomado en ¢ 1enta y anali-
zado profundamente por la academia y los hacedores de politicas, que
tienen el compromiso ineludible de atender las contin 1as demandas
ciudadanas.

Es en este marco que la Facultad Latinoamericana de Ciencias So-
ciales Sede Ecuador, el Ilustre Municipio del Distrito ! 1etropolitano
de Quito y la Corporacién Metropolitana de Segurid: 1 Ciudadana,
presentan la coleccién “Cindadania y Violencias”, cuy > objetivo es
constituirse en una base bibliogrifica que contribuya al ‘onocimiento
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y debate sobre temas relacionados a la seguridad ciudadana a nivel
mundial, en América Latina, la regién Andina y contextos locales mis
especificos. Los 12 tomos de esta colecciéon compilan los trabajos de
autores y autoras internacionales, de reconocida trayectoria en el ana-
lisis y reflexién de la violencia, como fenémeno social, y de la seguri-
dad ciudadana, como propuesta de politica ptiblica que busca construir
ciudadania y mitigar los impactos de la violencia social. Esta coleccién
atiende al desafio actual de generar herramientas de consulta académi-
ca e investigativa que puedan enriquecer, complejizar y democratizar
el debate actual de la seguridad ciudadana.

Paco Moncayo Adriin Bonilla
Alcalde Director
I. Municipio del Distrito FLACSO - Ecuador

Metropolitano de Quito




1 concepto de “seguridad ciudadana” ha surgic

Latina en un contexto democratico, habiendo d«

sado los regimenes dictatoriales y autoritarios
hasta la década de los afios ochenta. Pese a que el té
aceptado en los paises latinoamericanos, existe todavia
sién difusa respecto al mismo y sus modelos de aplica.
pais a pais. Su importancia ¢ inclusién en las agendas pt
chos paises se debe a la presencia de un fenémeno corx
to del delito, el crime=n organizado y otras manifestacio
cia. Asi, €l debate de la seguridad ciudadana ha pasado
do cuestionamiento del rol de los Estados en la garanti
dad, éste es llamado ya no a proteger a una nacién del ©
terno sino a mantener el orden pablico, proteger a la ci
venir las violencias y el delito, resolver los conflictos qu
tro de las sociedades y promover la convivencia ciudada
tica de sus habitantes.

Previo al periodc de transicién democritica en la «
ridad era principalmente abordada siguiendo la doctrir
ridad nacional”, la cual se refiere a la proteccién que s¢
tado, al territorio de la nacién y a la estabilidad politic:
de las instituciones publicas, frente a amenazas externas
publica -o, actualmeate mejor conocida como segurid
en cambio, se enfoca en proteger a las personas, sus bie
sus derechos “cautelando la integridad fisica, econdémica

1 Investigadora, Programa de Estudios de la Ciudad- FLACSO Sede .
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Ensaygs,. sobre seguridad ciudadana

ciudadanos, con ausencia de amenazas o coerciones ilegitimas sobre su
libertad y derechos civiles” (Escobar et al. 2004:5).

Las definiciones de la “seguridad ciudadana” son miltiples; sin em-
bargo, como se constata en la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos, la seguridad es un derecho de todas las personas. Pese a que
no existe una relacioén explicita entre los derechos humanos y la segu-
ridad ciudadana, se entiende que un Estado de Derecho debe promo-
ver los derechos humanos de todos sus ciudadanos/as, por lo que no
debe optar ni apoyar iniciativas de represion, y debe favorecer, en su
lugar, iniciativas que propendan al desarrollo humano (Gémez 2006:6-
11). El concepto entonces, relativamente innovador, abarca una varie-
dad de nuevas temiticas relacionadas con todo fenémeno que pueda
afectar el bienestar y el desarrollo, e involucra la participacién demo-
critica de la ciudadania. Asi, la seguridad ciudadana trae consigo nue-
vos desafios, re(ine a diversos actores sociales ~que anteriormente eran
considerados ajenos a esta tarea~ y obliga a repensar formas distintas de
aproximar la seguridad: desde reformas en las instituciones policiales y
las fuerzas armadas hasta propuestas de desarrollo, modelos econémi-
cos, participacién comunitaria y gobernanza local.

Posiblemente, una particularidad de la seguridad ciudadana es su
principal circunscripcién a la ciudad, siendo éste el espacio que, fren-
te al crecimiento econémico y polarizado que experimenta la urbe y
a la conglomeracién de comunidades e identidades distintas que alli se

relinen, se convierte en un escenario de desigualdad, con deficiencias
./ de servicios basicos, precariedad y conflictos sociales. El aumento de la

violencia y la delincuencia en las ciudades ha impulsado que la ciuda-
dania demande respuestas mis efectivas e integrales que las ofertadas
por el gobierno central. Es ante esta situacién que los gobiernos loca-
les de las ciudades en América Latina comienzan a acoger la compe-
tencia de la seguridad, por ser éstos mis cercanos a la poblacién vy, por
lo tanto, los mas adecuados para responder a sus necesidades con ma-
| yor rapidez y efectividad. Ello permite pensar ademis que los gobier-
nos locales son los més aptos para abordar los problemas de seguridad
1 ciudadana no sdlo a través del control, sino también de la prevencion
127 (Dammert y Paulsen 2005).




Prologo

La seguridad ciudadana en América Latina se enfren
te a algunas adversidades. Por un lado, el concepto no h
mente discutido y analizado en el contexto regional. Los
cales lo han adoptado sin tener una clara definicion de
indicadores y estrategias necesarios para abordar el terr
de afrontar estas deficiencias es crear espacios de discusi¢
cidn, a través del diilogo entre gobiernos locales y a
preocupados por la seguridad de la localidad. Pero tamb
rio compartir/intercambiar experiencias entre ciudade
analiticos y criticos frante a politicas que hayan sido aplic
terior y reflexionar acerca de las bases tedricas de la seg
dana, para asi ir definiendo un concepto claro y pertine
realidades. Vale reconocer que hay varios delitos y violes
alo largo del continente, que aunque muestren caracter
y particulares de cada localidad, pueden ser estudiadas ¢
en el disefio de politicas y soluciones.

Frente a la relativa ausencia de investigacién académ
este tema y tomando en cuenta el caricter multidiscipli
mo, se ha iniciado la creacién de redes internacionales
intercambiar, compartir y nutrir los sistemas de seguris
en América Latina. En la Gltima década, se han creado
les, como por ejemplo, la Red 14 del programa region:
ci6én de la Unién Europea URB-AL, con sede en Chile
ca al debate y la discusién de seguridad ciudadana er
municipales latinoamericanos y europeos. Asimismo, la
de los Estados Americanos, en el afio 2003, adopta la “T
Seguridad en las Am&ricas”, la cual propone un aborda
y plural de la seguridad, y hace un llamado a la coopera
conjunto entre organizaciones nacionales, internacional
organismos publicos y privados, grupos de derechos hun
de seguridad locales y nacionales y otros actores social
miento de la seguridad ciudadana’.

2 Ver: http://pdba.georgetown.edu/Security/security_s.html.
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En este caso, la coleccidén de libros “Ciudadania y Violencias™ sur-
ge también como otra interesante iniciativa que responde a algunos de
los propésitos mencionados previamente. Esta sirve de espacio de in-
tercambio de experiencias y se convierte en un pédium de discusion
tedrica sobre la seguridad ciudadana. El proyecto editorial, coordina-
do por el Programa de Estudios de la Ciudad de FLACSO Sede Ecua-
dor, respaldado por la Direccidn de Seguridad Ciudadana del Distrito
Metropolitano de Quito, y financiado por la Corporacién
Metropolitana de Seguridad y Convivencia Ciudadana (CORPOSE-
GURIDAD) recopila doce libros de autores/as latinoamericanos/as
que aportan al entendimiento de la seguridad ciudadana desde varias
aristas y proporcionan una mirada a modelos, estrategias y experien-
cias aplicadas internacionalmente.

Paulo de Mesquita Neto, autor brasilero, presenta el Volumen 6 de
esta coleccién y nos invita a pensar sobre el rol y el desempefio de la
seguridad ciudadana en la era democritica, la funcién de las institucio-
nes tradicionales -como la policia- y la intervencién de nuevos acto-
res ~como los gobiernos locales- en esta nueva competencia. Los tre-
ce capitulos que componen este libro se basan en las investigaciones y
propuestas que Mesquita Neto habia venido desarrollando en su ciu-
dad de residencia, Sio Paulo, Brasil. Este tomo es, lastimosamente, uno
de los dltimos trabajos que realizd antes de su fallecimiento en el pre-
sente afio. Es con honor, tributo e inmensa estima que presentamos los
Ensayos sobre seguridad ciudadana, un conjunto de escritos de diversas
tematicas que plasman los {ltimos aportes de este reconocido acadé-
mico. A través de sus estudios, y pese a su ausencia, Mesquita Neto
continuara generando reflexién acerca de los derechos humanos en la
gestién de la seguridad, despertando cuestionamientos respecto a los
modelos de seguridad en regimenes democraticos, enriqueciendo, asi,
la conceptualizacidn de la seguridad ciudadana y la gestién de la mis-
ma por parte de los gobiernos locales y centrales en los contextos la-
tinoamericanos.

Mesquita Neto inicid su experiencia en el campo de la seguridad,
la justicia y los derechos humanos en la Universidad de Sio Paulo,
donde realizd sus estudios en Derecho Penal y trabaj6 para la Comi-
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sién de Justicia y Paz. Simultineamente, ingres6 a la Pont ficia Univer-
sidad Catolica de Sio Paulo para entrenarse en Comut nicacidn con
una especializacién en Periodismo. Tras terminar amba: carreras, du-
rante tres afios se desempefnid como reportero y redactc r de Folha de
Sdo Paulo, el diario trasilero mis leido. Tras esta exper: :ncia laboral,
Mesquita Neto se trasladé a la Universidad de Columl ia, en Nueva
York, para hacer una maestria y, posteriormente, un loctorado en
Ciencias Politicas. Después de haber permanecido ocho fios en Nue-
va York, regresé a Sdo Paulo en 1995 y se uni6 al Nucle > de Estudios
de laViolencia (NEV-USP)’ como investigador, y al Dej artamento de
Ciencias Politicas de la Universidad de Sio Paulo comc profesor aso-
ciado. En el Nicleo trabajé en la preparacion del Plar Nacional de
Derechos Humanos para el Ministerio de Justicia, mor itored su im-
plementacidn y participd en su revision. En este periodo empezd tam-
bién sus estudios sobre la reforma de la policia en Brasil v sobre la po-
licia comunitaria. En 1998, regresé nuevamente a Nuev: York para in-
tegrarse al Centro scbre el Crimen, Comunidades y C altura (Center
on Crime, Communities and Culture) del Open Society Inst tute con el ti-
tulo de Senior Soros Justice Fellow. En el afio 2000, retor 16 por vez fi-
nal a Brasil para desempefiar el cargo de Secretario Ejec utivo del Ins-
tituto Sao Paulo Contra la Violencia, posicién que ma ituvo hasta el
afio 2004. En 2005 retorné al NEV-USP.

Quizés una de las actividades con las que mas const nte y entera-
mente se comprometid a lo largo de su experiencia lal oral y acadé-
mica, fue su lucha pcr el respeto a los derechos humanc i. Desde 1995
hasta sus Gltimos dias de trabajo, denuncié el atropella niento de los
derechos humanos en Brasil y coordiné el drea de Mor: toreo de De-
rechos Humanos del NEV-USP. Trabajé también como consultor pa-
ra miltiples organizaciones; en varias ocasiones fire con ultor del Alto
Comisionado de las Naciones Unidades para los Derec! .os Humanos,
en Cabo Verde; particip6 en la escritura del Primer, Seg ando y Tercer
Informe Nacional sobre los Derechos Humanos en Bisil y ayudd a §
implementar el Plan Nacional de Derechos Humanos ( 2NDH).

3 Nideo de Estudos da Violéncia, Universidade de Sdo Paulo.



Ensayas sobre. seguridad.ciudadana

Paulo Mesquita Neto estuvo ademads involucrado en una variedad
de funciones y ireas relacionadas con la inmersion del gobierno local
en la gestién de la seguridad pablica y la conformacion de la policia
comunitaria en Brasil. Aporto a la formulacién del Programa Nacio-
nal de Seguridad Pablica en el afio 2000, presentado por el Ministe-
rio de Justicia; v, a nivel local, se desempefié como Secretario Ejecuti-
vo del Férum Metropolitano de Seguridad Piblica de Sio Paulo (en-
tre 2001 y 2004), una experiencia que le permitié involucrarse en el
disefio de politicas locales de seguridad ciudadana.

Finalmente, Mesquita Neto contribuyé al estudio e implementa-
cién de la reforma policial y el modelo de policia comunitaria, pues,
como expresan sus propias palabras “la reduccion de la violencia social
estd asociada a la reduccién de la violencia policial” (citado en Viera
2007). Trabajé como miembro de la Comisién Estatal de Policia Co-
munitaria de la Policia Militar en el Estado de Sio Paulo y produjo un
sinntimero de escritos en inglés y en portugués sobre la reforma poli-
cial, entre ellos, “Paths Towards Judicial and Police Reform in Latin
America” (2007), “Public-Private Partnerships for Police Reform in
Brazil” (2006), “La policia comunitaria en Sio Paulo: problemas de
implementacién y consolidacién” (2004) y “Fuerzas armadas, policias
y seguridad ptiblica en Brasil: instituciones y politicas gubernamenta-
les” (1999). En el afio 2003, publico el libro Human Rights and the Po-
lice in Transitional Countries, en el cual unifica sus dos areas de interés
mas sblidas: los derechos humanos y la reforma policial situados en el
contexto de gobiernos que han transitado del totalitarismo a la demo-
cracia. Bstas tematicas las vuelve a retomar en la publicacién aqui pre-
sente, mas en esta ocasion, son insertados en el marco del gobierno y
las politicas publicas a nivel local.

Como se ha sefialado, son varios los vacios que quedan por deba-
tir y definir en cuanto a la seguridad ciudadana. Mesquita Neto, a tra-
vés de la experiencia brasilera, y especificamente la de Sio Paulo, ha

© intentado responder a algunas de las interrogantes que surgen: ;qué se
entiende por seguridad ciudadana en regimenes democriticos?, ;coémo
enfrenta el gobierno local esta competencia?, ;han cambiado las po-
i liticas de seguridad para acoplarse a la visién de la seguridad ciudada-
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na?, ;se han insertado los derechos humanos en las pricticas y politi-
cas de la seguridad ciudadana?, y ;cudl es el rol y qué di safios enfren-
tan las instituciones policiales desde este enfoque?

Para desarrollar estas preguntas, Mesquita Neto pre enta un con-
junto de ensayos que se desenvuelven alrededor de cuat o ¢jes princi-
pales: el concepto de seguridad publica (utilizada como :quivalente al
de seguridad ciudadana); el rol de los gobiernos locales en la seguri-
dad ciudadana; la reforma policial, y; los derechos huma 10s en Brasil.

Con su primer ensayo, “Crimen, violencia e incertic umbre politi-
ca en Brasil”, Mesquita Neto hace una introduccién al e tado de la se-
guridad phiblica actual en su pais, demostrando que, pe¢se a la transi-
cidén democritica, el crimen y la violencia continfian elevindose y
afectando a los grupcs sociales mis vulnerables del Brasi . As{ también,
revela la ausencia de un sistema de seguridad publica cl ro y definido
que actlie con objetivos comunes y COncisos y que mat tenga una es-
trecha relacién con la ciudadania. Mesquita Neto nos ¢ frece una se-
rie de diagnésticos, estudios y propuestas orientadas al t atamiento de
esta deficiencia. En el segundo capitulo, “Seguridad put lica”, el autor
hace un breve acercamiento al concepto de seguridad »ablica intro-
ducido en la Constitucién Federal Brasilera de 1988, qu 2 se superpo-
ne a las antiguas nociones de seguridad nacional y segu -idad interna.
Mesquita Neto recalca que en su uso del término, a lo L rgo de los es-
critos, seguridad puatlica equivale a seguridad ciudadar a, siendo este
tltimo utilizado especialmente por organizaciones no g bernamenta-
les promotoras de la democracia, para resaltar el protago dsmo de la/el
ciudadana/o en este nuevo enfoque. En esta introducc én, Mesquita
Neto invita al lector a rescatar el significado de la seg ridad publica
en el contexto demaocritico y a entenderla como una ‘ondicién so-
cial de convivencia pacifica y de respeto por los derec :0s, la vida, la
libertad y la igualdad de todas las personas. Asi tambié 1, las politicas
de seguridad en democracia se determinan por la trar iparencia y la
participacibn social -caracteristicas que el autor destaca ontinuamen-
te en sus ensayos.

Uno de los temas sobre los que mis profundiza es a gobernanza
local y la seguridad ciudadana, interés que se ancla en ¢ 1 experiencia
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del disefio de politicas locales en el marco de las actividades del Foro
Metropolitano de Seguridad Pablica de Sio Paulo. El autor recuerda
que la seguridad puablica, mas alld de ser una tema politico ¢ ideologi-
€o, s un asunto técnico y metodolégico que requiere materializar los
resultados e instaurar un ambiente urbano seguro. El capitulo III,“Ha-
ciendo y midiendo el progreso en seguridad publica”, presenta una se-
rie de instrucciones y recomendaciones practicas sobre cémo definir
objetivos de seguridad pablica que integren los esfuerzos de varios ac-
tores y aporten a la disminucién de la violencia y a mejorar la calidad
de vida -sin limitarse a la definicién de metas policiales. Consecuen-
temente, explica como es posible construir claros indicadores que per-
mitan evaluar los impactos de las politicas, programas y acciones en el
largo plazo. Para el autor, previo a cualquier reforma, estructura o ac-
cién de prevencidn, es indispensable definir, desde las politicas locales
v nacionales de seguridad piblica, objetivos concretos ¢ indicadores
que evalden el progreso en relacién a estos objetivos v, por ende, el de-
sempefio de los gobiernos.

En el capitulo IV, “Politicas municipales de seguridad ciudadana:
problemas y soluciones”, Mesquita Neto ofrece una seccién didactica
respecto al desarrollo de politicas municipales de seguridad ptblica. Ex-
plica que los gobiernos locales (municipios) son, por un lado, los orga-
nismos mas cercanos a la poblacién y a las situaciones de conflicto, por
lo que tienen la capacidad para desarrollar politicas de seguridad pre-
ventivas y eficaces que respondan a las expectativas de las comunidades
urbanas. Por otro lado, los gobiernos locales pueden asociarse con or-
ganizaciones sociales y generar mayor coordinacién y colaboracién en-
tre los estuerzos del Estado y de la ciudadania. Hace también un reco-
rrido conceptual por las politicas estatales, federales, municipales y las
estrategias represivas y preventivas que pueden ser adoptadas por cada
uno de los niveles politicos. Presenta, asimismo, un claro esquema so-
bre cémo desarrollar politicas municipales de seguridad ciudadana me-

¢ diante cinco pasos: el diagnéstico, la formulacién, la implementacién, el
monitoreo y la evaluacién; procesos que no s6lo pueden desarrollarse
en el contexto brasilero, sino también en paises donde la descentraliza-

c16n es viable y los gobiernos locales manejan el tema de la seguridad
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publica. Hacia el final de este capitulo, se incluyen tres po iticas que de-
ben ser adoptadas por los municipios: politicas de emj oderamiento;
politicas de reduccién del crimen y promocién de la segi ridad del ciu-
dadano/a, y; politicas de democratizacién. Estas politica favorecen la
cooperacién entre el gobierno central y la gestién local - - fortalecen el
caricter democratico y transparente del sistema de segu1 dad ciudada-
na, aspectos que todavia requieren consolidacién en gra 1 parte de los
paises latinoamericanos. Un capitulo como éste ofrece c irectrices cla-
ras y ttiles para quienes estan construyendo un modelo « e politicas de
seguridad ciudadana, sea en Sdo Paulo, Quito o en cualc uier otra ciu-
dad con interés de invervenir en la seguridad publica.

En el capituloV, “Los municipios v la seguridad pat ica”, el autor
analiza las condiciones que han impulsado la intervenci >n de los go-
biernos municipales en la seguridad ciudadana y cémo =sta insercidén
ha transformado la es:ructura del sistema de seguridad p- blica en Bra-
sil. Desde la transicién a la democracia, a finales de 198 ) y principios
de 1990, los municipios adoptan una serie de competer cias en temas
de salud, educacidn y asistencia social; y, en el afio 2001 algunos mu-
nicipios incorporan li seguridad ciudadana a su agenda Holitica -en el
caso de Sio Paulo, a través de la creaciéon del Foro Met -opolitano de
Seguridad Pablica. Mesquita Neto aclara que la coordin 1c16n entre el
gobierno federal, los estados y las alcaldias municipales e: imprescindi-
ble en esta area. En Brasil, por ejemplo, no existe una f olitica nacio-
nal de seguridad puablica que apoye y dirija las iniciativ 1s de preven-
cién de los gobiernos estatales y los municipios; lo que se observa es
una conjuncién aleatoria de politicas, programas y ac iones prove-
nientes de ambos gobiernos que, en ocasiones, converg n y, en otras,
divergen. En el caso de las acciones estatales en Sio P: ulo, éstas son
primordialmente dirigidas al control y la aplicacién de la ley penal;
mientras que los municipios, han creado consejos, comi iones y foros
-entre ellos el Foro Metropolitano- para generar politic 1s de caricter
preventivo y crear una guardia municipal que ayude a in plementarlas.
Aunque todavia no se puede evaluar el éxito o fracaso ¢ ¢ la insercién
de los municipios en la seguridad pablica, Mesquita N sto reconoce
que los gobiernos locales deben definir sus roles y los € stados redefi-
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nir los suyos en relacién a esta irea, lo cual no significa que el estado
central (federal para este caso) deba retirar su intervencion en la segu-
ridad. Significa que debe adoptar visiones que, ademas de controlar y
penalizar, prevengan el crimen vy la violencia y lo hagan conjuntamen-
te con el apoyo del municipio, la guardia municipal, la policia y otras
organizaciones relacionadas.

Precisamente, en S3o Paulo una de las principales iniciativas eje-
cutadas por el municipio en su insercién al tema de seguridad pabli-
ca es la creacidén del Foro Metropolitano de Seguridad Piblica, el ob-
jeto de anilisis del capitulo VI (escrito conjuntamente con Carolina
de Mattos Ricardo). El tema de la seguridad se fue instaurando en la
ciudad a través de una variedad de programas, centros de estudio, mo-
vimientos y organizaciones no gubernamentales que surgieron a raiz
del aumento de la violencia en Brasil -con una tasa de 27 homicidios
por cada 100 mil habitantes en el afio 2000- y tras el lanzamiento del
Plan Nacional de Derechos Humanos en 1996 y el Plan Nacional de
Seguridad Publica en 2000. Es asi que en el afio 2001 se crea el Foro
Metropolitano de Seguridad Piablica como espacio de intercambio y
debate entre autoridades municipales, federales, estatales y miembros
de la sociedad civil. El objetivo general del Foro ha sido reducir la vio-
lencia a través de medidas preventivas y, con la colaboracidn de la so-
ciedad civil, la academia vy los distintos niveles de gobierno, formular
propuestas innovadoras. Hasta el momento, este Foro ha logrado resul-
tados en cuanto a la ampliacién de la informacién delictiva, el forta-
lecimiento de las guardias municipales y la instalacién de un banco de
proyectos sociales y de revitalizacién urbana para prevenir la violencia
en los sectores mas violentos de la ciudad. De esta forma, el Foro res-
ponde efectivamente a las dos visiones preponderantes en el debate de
la seguridad ciudadana en Brasil: a la visién punitiva y de control y a
la visién que busca reducir los factores de riesgo de manera integral.

Un tercer eje que Paulo de Mesquita Neto desarrolla en este libro

} es el de los derechos humanos en la justicia y la seguridad, especial-
mente durante la presidencia de Luiz Inicio Lula da Silva. En el capi-
tulo VII, “Seguridad, justicia y derechos humanos en Brasil”, el autor

! se cuestiona la relevancia de los derechos humanos en el control y Ia
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prevencién del crimen tras la democratizacion del pais. A irma, asi, que
desde el atentado del 11 de septiembre en Nueva York, e comenzé a
respaldar -tanto en Brasil como en EE.UU. y en la regin- la aplica-
cién de métodos de control severos, e incluso, a justifica - el atropella-
miento de los derechos humanos con el fin de recit r proteccién
frente a situaciones de violencia extrema -como la delinc uencia arma-
da v los secuestros- legitimando la prictica de torturas ejecuciones,
prisiones arbitrarias y otras ticticas heredadas del régime a autoritario.
Mesquita Neto hace un breve recuento del nivel y las :ircunstancias
de las violaciones a los derechos humanos en los regim nes autorita-
rios (décadas de 1960 y 1970), y la incorporacidon de estc s derechos en
la Constitucion de 1988 y en las leyes y politicas de los ifios noventa.
Pese a las demandas v esfuerzos realizados por la sociec ad civil, y los
convenios internacionales establecidos para hacer respeta : los derechos
humanos, en los tltirnos afios se ha tendido a dificultar la sancién de
quienes violan los derechos humanos vy a legitimar el us 5 de la fuerza
y la violencia en pro de la instauracion de la ley y el or len.

Frente al auge de los defensores de la violacién limii ada, controla-
da y minimizada de los derechos humanos, Mesquita N sto argumen-
ta que ésta es una vision dudosa ya que finalmente leg tima la viola-
cibén a los derechos humanos, y esta legitimidad, respald da por el go-
bierno, a su vez incentiva a los grupos y organizacione ; criminales a
utilizar la violencia. Por otro lado, es un método costosc dado que re-
quiere de personas, equipamientos y capacitacidn para € scutar un cas-
tigo violento dentro de un marco controlado. Por {ltir .o, esta tictica
es eficaz s6lo bajo cizcunstancias especiales; en la mayor a de los casos
las violaciones de los derechos humanos sobrepasan los controles y se
tornan en pricticas perjudiciales mas que eficaces. Me: quita Neto le
apuesta a la inclusion de dichos derechos en las leyes y p: ‘liticas de pre-
vencibén para generar una sociedad segura y de conviv :ncia pacifica.
Desafortunadamente, es poca la prioridad que los dere -hos humanos
reciben en el contexto democritico brasilero.

En el capituloVII ,“Los derechos humanos en el gc sierno de Lu-
la”, los autores (Mesquita Neto y Adriana A. Loche) ha :en un andlisis
presupuestario de la inversion en los derechos humanos lurante el pri-




Ensayos.sobre seguridad. ciudadana............

mer mandato del presidente -tras haber insertado los objetivos del
Plan Nacional de Derechos Humanos II (PNDH 1) en la planifica-
cidén y presupuesto del gobierno federal. Pese a este avance, los auto-
res encontraron inconsistencias entre el presupuesto designado por la
Secretaria Especial de Derechos Humanos y el utilizado en la imple-
mentacién de los convenios del PNDH 11, habiendo invertido menos
en los programas del PNDH II en el periodo 2003-2004 que en
2002-2003. Esto demuestra que los derechos humanos no fueron una
prioridad para el primer gobierno de Lula, como no lo son en mu-
chos otros gobiernos democraticos de la regiéon —lo cual se opone a la
seguridad como derecho vy a los Estados de Derecho como garantes de
la seguridad.
En el cuarto eje sobre el cual trabaja Paulo Mesquita Neto, el au-
tor analiza y reflexiona sobre la complejidad de la reforma policial y
apoya la creacién de la policia comunitaria. En el capitulo IX, “Poli-
cia, fuerzas armadas y democracia en Brasil”, Mesquita Neto analiza el
rol de las fuerzas armadas en el sistema de seguridad piblica y su in-
fluencia en las instituciones policiales brasileras -las cuales fueron ini-
cialmente capacitadas por las fuerzas armadas. El autor revela, asi, que
en su pais las funciones de la policia y los militares no fueron clara-
mente definidas durante la transicién democratica, por lo que se ha re-
querido de esfuerzos por parte del gobierno para separar ambas insti-
tuciones, reformar (democratizar) la policia y concentrar sus interven-
ciones en el control y la prevencién del delito. Finalmente, Mesquita
Neto propone la redefinicién del rol de ambas instituciones en la ga-
rantia de la seguridad piblica, incorporando una visién de respeto a
los derechos humanos y aplicando ciertas pricticas de fortalecimiento
democratico: vigilancia comunitaria, rendicién de cuentas, creacion de
defensorias del pueblo e investigacién de malas practicas policiales.
En el capitulo X, “Investigacién y prictica policial en Brasil”, se
hace un paneo de las investigaciones de la prictica policial que surgen
¢ en las dos Gltimas décadas -tiempo en el cual se produce un alto cre-
cimiento de inseguridad urbana, se incrementa la presencia de la se-
i guridad privada, se crean guardias municipales y, frente a la crisis de se-
guridad en Brasil, se opta por la intervencion del Ejército. La propues-
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ta mis popular, entonces, se enfoca en la reforma de la ir stitucién po-
licial para que ésta sea mis eficiente en el control y la pur icién del cri-
men y la violencia. A rafz de estos cambios, sin embarg >, las policias
militar, federal y civil han provocado muertes de civiles en enfrenta-
mientos, aportando asi a una sociedad mas violenta al de safiar uno de
los valores fundamentales del Estado de Derecho: el res) eto a los de-
rechos humanos. Por otro lado, la policia mantiene una et :ructura cen-
tralizada y militarizada, burocratica y rigida, con pocos ¥ ilores demo-
craticos, lejana a la ciudadania y escaso control por part : de la socie-
dad. Cualquier tipo de reforma democratica de la polici u otra insti-
tucién encargada de la seguridad, debe basarse en: la “ga -antia del Es-
tado de Derecho, la proteccion de los derechos humano: y la consoli-
dacién de la democracia” (Mesquita Neto 2008: 241).

En el capitulo XI,*“La policia comunitaria en Sio Pat lo: problemas
de implementacién y consolidacién”, el autor introduc el concepto
de policia comunitaria, como un nuevo método de vig lancia que se
basa en la cercania y trabajo conjunto entre la comunid d y las auto-
ridades policiales. Pese a las dificultades que enfrenta est : concepto al
momento de ser integrado a las instituciones policiales actuales (que
mantienen la estructura antigua), la policia comunitaria ¢ dnstituye una
forma de identificar la aparicién de los problemas que ac :chan a la co-
munidad e intervenir adecuadamente sin recurrir a la ref roduccién de
la violencia. Mesquita Neto recomienda clarificar el co1 cepto de po-
licla comunitaria, integrarlo en la definicién de politicas de seguridad
puablica y reformular la capacitacién de los y las policias rara que pue-
dan acercarse a la comunidad, receptar sus peticiones y preocupacio-
nes e instaurar la seguridad sin hacer uso de la violenci:

Pese a las propuestas presentadas en esta seccion, M esquita Neto
reconoce los desafios que enfrenta la reforma policial, t nto en Brasil
como en el resto de América Latina, debido a la falta de zonsenso res-
pecto a sus bases y objetivos frente a la fortaleza con la ¢ ie surgen ac-
tualmente los modelos represivos y legalistas de seguric ad, y la inefi-
cacia de estos modelos en un contexto de constante aur iento del cri-
men y la violencia. En el capitulo XII, “Desafios de la eforma poli-
cial”, se hace una breve presentacidén de las visiones de reforma (de-
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mocratica, humanitaria, legalista, pacifista y desarrollista) y analiza la
dificultad de generar cambios en una institucidén que no es priorita-
ria en las agendas gubernamentales y que no sufrié mayores alteracio-
nes durante y después de la transicién democratica. En Brasil, las po-
licias federales, estatales y las guardias municipales, al igual que los go-
bernantes, han venido presentando una serie de propuestas de refor-
ma -combinando estrategias represivas con preventivas-; al mismo
tiempo, sin embargo, la gran crisis de seguridad pablica ha reforzado
la presencia e intervencién militar por encima de la policial, fortale-
ciendo la funcién represiva de esta Gltima y promoviendo su accionar
violento. Mesquita Neto invita a los y las lectoras a cuestionar la efi-
cacia de las estrategias duras y militarizadas de la era post-11 de sep-
tiembre, a través de debates, discusiones y foros que permitan tomar
conciencia sobre la crisis del sistema de seguridad publica actual y la
importancia de reformar la policia para construir el camino hacia una
seguridad humana, preventiva y democratica.

Para cerrar este tomo, Paulo Mesquita Neto recoge varias de las
ideas y recomendaciones que viene desarrollando a lo largo del libro.
En el dltimo capitulo, “Reforma del sistema de seguridad puablica”,
destaca nuevamente la importancia de generar politicas de seguridad
publica coherentes con los principios democraticos, empezando por la
transformacién de una institucién en particular: la policia. En este en-
sayo, Mesquita Neto hace un recorrido a través de las propuestas de
reforma del sistema de seguridad piblica después de la transicion, pe-
ro nos recuerda que la democracia no se instaura s6lo mediante el sis-
tema electoral, sino mas bien, a través del desempefio de sus institu-
ciones. Es asi que insiste en que la policia sea integralmente democra-
tica, es decir, que sea transparente, que se subordine a la ley, que acoja
el respeto por los derechos humanos y se acerque a las expectativas de
la poblacién.

Paulo de Mesquita Neto, a lo largo de este texto, defiende explici-
tamente la necesidad de retornar a los principios basicos del Estado de
Derecho, sobre los cuales, inicialmente, debia asentarse la seguridad
- publica o ciudadana. La garantia de los derechos humanos, la seguri-
dad como un derecho de la totalidad de la ciudadania, la consolida-
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cién de una policia preventiva y desmilitarizada, son algt nos de los as-
pectos que Mesquita Neto desarrolla y defiende en sus « nsayos. La re-
flexion sobre estos temas cobra importancia en la era pe sterior al ata-
que de las Torres Gemelas, en la cual se ha venido refo zando la ten-
dencia represiva, punitiva y controladora de los sistema: de seguridad
mundial, al tiempo que se ha ido abandonando el respe o por los de-
rechos civiles y humanos. Los ensayos aqui presentado generan una
reflexién contemporinea y necesaria para la consolidaci »n de la segu-
ridad piblica que esperamos ayude a levantar sistemas 1r s democrati-
cos que restablezcan la convivencia pacifica entre los y las habitantes
de la region.




l. Crimen, violencia e

incertidumbre politica.en Brasi ...

ste capitulo analiza el crecimiento del crimen y |

Brasil a partir del periodo de transicién del aut

democracia y demuestra que dicho crecimiento
concentra de manera desigual en ireas geogrificas y ¢
especificos. El analisis sugiere que, desde la transicién
cia, los conflictos institucionales y la incertidumbre pc
al rol que cumple el Estado, la sociedad civil y el sector
4rea de seguridad pCblica han contribuido a que aume
v la violencia en el pais. El crimen organizado, particul:
mercio ilegal de drogas y armas; la ineficiencia, corrup
cia policial, y; las desigualdades sociales y econémicas, ¢
cuentemente como responsables del crecimiento del cr
lencia, refuerzan esta tendencia en areas y grupos parti
mento del crimen y la violencia, sin embargo, refleja tar
flictos institucionales y la incertidumbre politica que
cién a la seguridad pablica. Estos conflictos y desconci
contribuyen a la ausencia o a la debilidad de practicas
que garanticen la rendicién de cuentas por parte de lo
blicos y privados de seguridad, y su subordinacién a I
nidad y la ciudadania.

1 Texto publicado originalmente como “Crime, violéncia ¢ incerteza
en Paulo de Mesquita Neto et al. (2001) “A violéncia do cotidiano”,
Vol. 1. Sio Paulo: Fundacién Konrad Adenauer Stiftung. p. 9-41.Tan
inglés bajo el titulo: “Crime, Violence and Political Uncertainty ir
Shaw (ed.) (2001) Criine and Policing in Transitional Societies. Seminar .
burgo: Fundacién Konrad Adenauer Stiftung-South African Institu
Affairs.
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El crecimiento del crimen y la violencia

La informacién disponible en Brasil no refleja adecuadamente la mag-
nitud y distribucién del crimen y la violencia en el pais. Los datos mas
confiables se refieren a homicidios y otras formas de violencia que de-
sembocan en muertes. El Ministerio de Salud, basindose en el analisis
de certificados de muertes, provee informacién sobre el niimero de
muertes por homicidio, agresién u otras formas de violencia registra-
das en todos los estados de Brasil desde 19792 No obstante, un niime-
ro significativo de muertes violentas continda siendo registrado como
resultado de situaciones de intencidén indeterminada®. Mis a(in, de
acuerdo a recientes estudios, el Ministerio de Salud no registra el 20%

del namero total de muertes ocurridas a lo largo del pais (Catio
1999:9)*.

Tabla 1
Muertes violentas resultantes de agresiones o eventos
de intencién indeterminada, Brasil 1998

Tntencion "0 Thgresion/] Intencion
Apresion| indeterminada) Poblacién’ | 100,000 |indeterminada/|imdeterminada/

hab. | 100.000 hab.
Brasil 41916 | 13.117 161790311 25,91 8,11 0,31
Rondbnia | e 46 12761730 3871 3.60 0,09
Acre 110 79 514.050| 21,40 15,37 0,72
Amizonas 5341 . 65 2.520.684] 21,18 258 012
Roraima 133 1 260.705| 51,02 0,38 0,01
Paci 172 194 5768478 1338 3,36 0,25
Amapi 160 420834 38,02 0,00 0,00

2 Informacién disponible en la pigina web de DATASUS: www.datasus.gov.br.

3 En 1998, el Ministerio de Salud registré 117.603 muertes violentas o provocadas por
causas externas. Dentro de este universo se contaban 41.916 muertes (35%) causadas
por agresién y 13.117 muertes (11%) de intencién no determinada, por lo que, even-
tualmente, podrian ser el resultado de agresién u homicidio.

4 El porcentaje es mayor en las regiones del Norte (41,3%) y del Nordeste (44,9%) e in-
cluso mas alto en algunos estados como Maranhio (70,6%) y Piaui (68,9%).
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Tabla 1 (continuaciér)
Intencion Apresion/] Intonch 1. | Tntencion
Agrésion [indeterminada Poblacion | 100.000 tindetermniv da/{indetermmnada/
hab. | 100.000° ab. | agresion

Tocantins 129 34 1.107.803 | 11,64 3,07 0,26
Maranh3o 277 535 5.356:853 l 5,171 9,9¢ 1,93
Piaui 142 50 | 2.714.999 | 523 1,97 0,37
Ceara 946 179 7013376 | 13,49 258 019
Rio G. Norte 222 271 2.624.397 8,46 10,32 1,22

" Paratba e 420 | 24 3.553.624] 12,52 07 o 0,06
Pernambuco 4.422 292 7.523.755| 58,77 3,8¢ 0,07
Alagoaé 582 13 2.688.117 1 - 2165 0,4¢ 0,02
Sergipe 175 566 1.684.953 10,39 33,5¢ 3,23
Bahia 1271 1.308 12851268 989 1 10,1¢ 103
Minas Gerais 1.511 2.499 17.100.314 8,84 14,6) 1,65
Espirito Santo”* | 1675 84 | 28055471 5785 2.9( o,voa
Rio de Janeiro 7.596 2.457 13.681.410 | 55,52 17,9¢ 0,32
Sio Paulo 13.985 2.196 35.284.0721 39,64 | 6.2. 0,16
Parani 1.624 319 9.258.813] 17,54 3,48 0,20
‘Santa;Catarina 408 172 5.028.339 81t 34 0,42
Rio Grande Sul 1.520 588 9.866.928 | 15,40 5,9¢ 0,39
Mato Grosso Sul 670 144 19955781 33571 7.2 0,21
Mato Grosso 831 31 2.331.663 | 35,64 1,30 0,04
Goids 703 890 4744174 1 14.82 18,7t 1,27
Distrito Federal 633 78 1.923.406 | 32,91 4,0¢ ‘ 0,12
Fuente: Ministerio de Salud/ DATASUS/SIM.

Los gobiernos estatales han proporcionado informacién sobre los cri-
menes registrados por la policia desde la transicién a I democracia,
aunque los métodos dle registro criminal y la calidad de 1 informacién
varian significativamente en los diferentes estados brasil¢ tos®.

5 El Estado de S3o Pauls publica las estadisticas de crimenes registra los por la policfa
cada tres meses en el Didrio Oficial do Estado de Sao Panlo (www.im sp.com.br), y ca-
da afio en el Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (www.sead .gov.br/produto-
s/anuario).
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Una serie de encuestas de victimizacién efectuadas desde la tran-
sicién a la democracia indican que un alto porcentaje de la actividad
criminal no es reportada a la policia. Entre las encuestas se incluyen las
siguientes: la primera IBGE ejecutada en 1988 (IBGE 1990); UNI-
CRI en 1992 (Alvazzi del Frate y Zvekic 1995); PHO en 1996 (Bri-
ceno-Ledn, Carneiro y Cruz 1999); CPDOC-FGV/ISER en 1995-
1996 (Pandolfi et al. 1999); CPDOC-FGV/ISER en 1997; ILANUD-
/Data Folha en 1997 (Kahn 1998); Fundacién SEADE en 1998, y;
NEV-USP en 1999 (Cardia 1999).

La mayoria de las encuestas, sin embargo, concentran su atencién
en las ciudades y estados de Rio de Janeiro y Sio Paulo. La encuesta
ejecutada por NEV-USP* en 1999 se centra en diez capitales estatales,
mientras que la encuesta conducida por IBGE’ en 1998 fue la {inica
de alcance nacional. A pesar de estas limitaciones, la informacién dis-
ponible es suficiente para demostrar que en Brasil el crimen y la vio-
lencia, especialmente los homicidios, han aumentado desde la transi-
¢ién a la democracia. El nimero de muertes violentas y muertes pro-
vocadas por causas externas incrementd de 70.212 en 1980 a 117.603
en 1998 (67,5%). En el mismo periodo, el ntimero de muertes provo-
cadas por homicidio y agresidn aumenté de 13.910 a 41.916
(201,3%). La proporcién de muertes causadas por agresion en relacion
al niimero total de muertes violentas increment6 de 19,8% a 35,6%, y
la tasa de homicidios aumenté de 11,7 homicidios por cada 100 mil
habitantes en 1985 a 25,9 en 1998 (121,4%)%.

Adicionalmente, ha habido un incremento significativo en la tasa
de homicidios cometidos con armas de fuego. De acuerdo a un estu-
dio, en Brasil la tasa de homicidios (por 100 mil habitantes) subié de
11,7 en 1980 a 23,7 en 1996 (102,5%), mientras que la tasa de homi-
cidios por arma de fuego aument6 de 5,1 a 14 en el mismo periodo
(174,5%). Asimismo, el porcentaje de homicidios por arma de fuego
en relacion al niimero total de homicidios aumentd de 43,6% a 59%
(Catio 1999) (ver Tabla 2).

6  Niicleo de Estudos da Violéncia, Universidade de Sdo Paulo (Nicleo de Estudios de la Vio-
lencia, Universidad de Sdo Paulo).

2 7 Instituto Brasileiro de Geografia e Estadfstica (Instimto Brasilefio de Geografia y Estadistica).

“ 8 Informacién disponible en la pigina web de DATASUS: www.datasus.gov.br.
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Tabla 2
Homicidios por arma de fuego, Brasil 1980-1996
Afio ' Homicidios/ Homicidios >or arma
100.000 hab. . | de fuego/10' .000 hab.

1980 11,7 51
1981 I 12,9 , .53
1982 12,9 51
1983 14,1 : 50
1984 156 ' 61
1985 ' 14,9 63
1986 15,5 €5
987 | 17,1 78
1988 17,0 76
1989 : : 20,5 e 40
1990 22,0 114
1991 20,1 6
1992 19,1 €9
1993 : 20,3 13
1994 21,3 14 3

|, 1995 23,9 100
1996 23,7 1¢ .0
Fuente: Ministerio de Salud/ DATASUS/SIM (en Catio 1999:38,60).

Distribucién desigual

La informacién disponible indica que el riesgo a ser vict: na de un cri-
men violento se distribuye de manera desigual en las d ferentes 4reas
geograficas y grupos sociales del pais. Mis atin, aunque e riesgo al cri-
men violento ha aumrentado en todos los estados, la tasa de incremen-
to ha variado significativamente en las diferentes ireas geogrificas y |
grupos sociales.
En 1998, el Distrito Federal y otros nueve estados re istraron tasas
de homicidio por agresién (por 100 mil habitantes) mis ltas que la ta- 31
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sa promedio en Brasil. Cinco de estos estados se encuentran al Norte
y Centro-Oeste de la frontera: Roraima (51,02), Rondénia (38,71),
Amapt (38,71), Mato Grosso (35,64) y Mato Grosso do Sul (33,57).
Otros cuatro estados tienen amplias y crecientes regiones metropoli-
tanas al Sudeste y Nordeste: Pernambuco (58,77), Espiritu Santo
(57,85), Rio de Janeiro (55,52) y Sdo Paulo (39,64). La tasa de homi-
cidios para el Distrito Federal fue de 32,91 (ver Tabla 1).

Diecisiete estados registraron una tasa de homicidios por agresion
por debajo del promedio nacional, mientras que seis estados registra-
ron tasas menores a 10/100 mil: Bahia (9,89), Minas Gerais (8,84), Rio
Grande do Norte (8,46), Santa Catarina (8,11), Maranhio (5,17) y
Piaui (5,23)° (ver Tabla 1).

Al comparar los periodos 1980-1984 v 1990-1995, la tasa de ho-
micidios promedio se ha incrementado en el Distrito Federal y en
otros 24 estados, mientras que s6lo en dos estados ha declinado. Los
estados de Mato Grosso (165,3%) y Sergipe (161%) registraron los in-
crementos mas altos. Los estados de Minas Gerais (-10%) y Piaui (-
2,3%), en cambio, registraron disminuiciones en la tasa de homicidios
(ver Tabla 3). La tasa promedio de homicidios con armas de fuego se
incrementd en el Distrito Federal y en todos los 26 estados del Brasil.
Los incrementos mas altos se registraron en los estados de Roraima
(2.600%), Sergipe (333%) y el Distrito Federal (268%) (ver Tabla 4).

El crecimiento de la violencia estd, hasta cierto punto, concentra-
da en 3reas urbanas y regiones metropolitanas. Mientras el nimero to-
tal de muertes causadas por homicidio o agresién en Brasil aumentd
de 13.910 en 1980 a 41.916 en 1998 (201,3%), en las 27 capitales de
estado ese nimero incrementd de 4.947 en 1980 a 15.286 en 1998
(209%). En las 12 regiones metropolitanas, el mismo nimero subié de
6.552 en 1980 a 23.770 en 1998 (262,8%).

9 Estos seis estados tienen un ntimero relativamente alto de muertes que no estan regis-
tradas y/o son registradas como resultado de eventos de intencién no determinada. Ver

Tabla 1.
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Tabla 3
Variacion en la tasa de homicidios, Brasil 1980-1995

Homiicidios ‘por{Homicidios por] Homicidios por{Var ()] ar. (%) | Var. (%)

100.000 hab. | 100.000 hab, ..1-100:000 hab 11985:89/1 990-95/1 1990-95/
(1980-1384) 1 (1985-1989) (1990:1995) . 11980-84.1 985-89:| 1980-84

Brasil 14,3 18,3 22,6 23,6 23,5 58,0
Rond6nia 24,0 45,5 386 89,6 -15,2 60,8
Acre 10,0 20,2 22,0 102 8,9 120,0
Amazonas 10,3 11,6 17,3 12,6 49,1 68,0
Roraima 17,7 232 40,2 31,1 I 73,3 127,1
Pari 10,8 13,2 14;2 22,2 7.6 31,5
Amapi 9,7 11,9 24,7 227 | 07,6 154,6
"Tocantins nd 7.2 8.4 nd 16,7 nd
Maranhao 35 6,2 8,0 77,1 29,0 128,6
Piani 42 4,6 4,3 4,5 -6,5 <23
Ceard 9,6 8,7 10,0 -9,4 14,9 4,2
Rio G. Norte 85 7,3 9,0 141 | 233 59 |
Paraiba 12,0 13,6 12,3 13,3 -9,6 2,5
Perriarmbuco 238 32,6 372 37,0 141 56,3
Alagoas 21,1 271 25,9 28,4 -4,4 22,7
Sergipe 75 5.9 20,1 237471 407 161,0
Bahia 4,1 6,6 9,7 61,0 47,0 136,6
Minas Gerais 8,0 7,1 7.2 ~11,3 1.4 =10
Espirito Santo 16,¢& 25,0 38,5 48,8 54,0 129,2
Rio de Janeiro 20,7 26,3 47,0 27,1 78,7 127,1
S3o Paulo 18,¢ 26,9 30,4 43,1 13,0 61,7
Parand 12,5 119 143 -7.8 20:2 10,9
Santa Catarina 7,4 6,9 7,8 -6,8 13,0 5,4 |
Rio Grande Sul 83 11,3 15,9 36,1 40,7 916
Mato Grosso Sul 19,5 18,9 25,2 -3,1 33,3 29,2
Mato Grosso 7,5 215 19,9 186,7 -7.4 1653
Gouis 17,1 17,7 17,8 35 0,6 4,1
Distrito Federdl 14,3 21,6 33,7 51,0 56,0..[7135,7
Fuente: Ministerio de Salud/IDATASUS/SIM (en Catio 1999:37).
nd: no disponible,
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Tabla 4
Variacion en la tasa de homicidios por arma de fuego,
Brasil 1980-1995

Homicidios por[Homicidios por| Homicidios por|Var. (72 [ Var, (%) ] Var. (%)

100:000 hab.. . | 100.000 hab. | 100.000 hab.  {1985-80/ 1990-»95/ 199095/

(1980-198%) | (1985-1989) | (1990-1995) |1980.84 |1985:89 | 1980-84
Brasil 5,4 7,6 11,7 40,7 53,9 116,7
Ronddnia;: .- 130 2470 210"+ 200 150 | 6&_5_4
Acre 3,8 10,0 11,6 163,2 16,0 205,3

| Amazons 3900 56 8,7 436 | 554 | 1231
Roraima 0,6 0,8 16,2 33,3 11925,0 2600,0
ot T RS e 85 YRR BEre Er
Amapa 3,8 4,6 11,3 21,1 | 145,7 197,4
Tocanting nd 4,1 3,5 nd"lf 2146 Tidl
Maranhio 1,3 2,6 35 100,0 34,6 169,2
Ko » A A S PO R i e e

Ceara 33 2,8 4,1 -15,2 46,4 24,2
Rio G, Norte 42 37 51 oo | 378 | 214
Paraiba 4,4 5,5 6,4 25,0 16,4 45,5
Pernambuco 13,5 21,9 258" 62,2 17.8 91,1
Alagoas 10,5 13,1 13,4 24,8 2,3 27,6
Sergipe 2,7 27 11,7 0,01 3333 333,3
Bahia 1,8 3,4 6,1 88,5 79,4 238,9
Minas Gerais 2.8 2,5 32 107 | amo )14
Espirito Santo 6,0 10,8 19,1 80,0 76,9 2183
Rio:de Janeiro 13,3, 17.1 37,9 2861 121,641 1850
Sio Paulo 4,3 8,0 11,3 86,0 41,3 162,8
Parand ¢ 60 5,5 7,5 83| 364 250
Santa Catarina 2,9 3,2 3,6 10,3 12,5 24,1
Rio Grande Sul 3,0 ' 5,0 10,0 66,7 -4 1000 2333
Mato Grosso Sul 10,5 9,8 14,3 -6,7 45,9 36,2
Mato Grosso 2.9 10,0 9,6 - 244.8 4,0 2310
Goias 7,4 8,9 9,4 20,3 5,8 27,0
Distrito Federal 6,0 12,6 2.1 110,0 75,4 268.3
Fuente: Ministerio de Salud/DATASUS/SIM (en Catio 1999:57).

nd: no disponible
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En 1998, las 12 regiones metropolitanas registraron ¢ | 56,7% de las
muertes provocadas por agresién, siendo que la pobl: cién de estas
areas representaban el 36,7% de la poblacién total del p: is. Las dos re-
giones metropolitanas mas grandes (Sio Paulo y Rio de aneiro) regis-
traron 15.896 homicidios o 37,9% del total de homici lios en Brasil.
Las dos ciudades mas grandes, Sdo Paulo y Rio de Jane ro registraron
8.826 homicidios o 21% del total de homicidios en el j ais.

Respecto a la distribucién del crimen violento en los diferentes
grupos sociales, es claro que la mayoria de las victimas de homicidio
son hombres. La tasa de homicidios para los hombres i icrementd de
21,2/100 mil en 1980 a 43,5 en 1996 (105,2%). La tasa le homicidios
para mujeres también aument6 substancialmente, de 2.3/100 mil en
1980 a 4,4 en 1996 (91,3%) (ver Tabla 5).

Tabla 5
Tasas de homicidio por género, Brasil 1990-1995
Afio | Homicidios por Homicidios por Hon icidios pF
100.000 hab./total | 100.000 hab./hombres | 100,000 ' hab,./mujeres
1980 11,7 21,2 23
1981 129 234 25
1982 12,9 23,4 2,5
1983 14.1 25,6 2,7
19874—% 15,8 28,8 2,7
|- 1985 149 27,3 2.6
1986 15,5 28,6 2,7
L1987 17.1 31,7 2.8
1988 17,0 31,4 2,9
1989 20,5 38,1 3.3
1990 22,0 40,9 3,5
1991 20,8 383 3.6 |
1992 19,1 35,3 32
1993 203 37.4 ‘ 34
1994 21,3 39,3 3,7
1995 239 . 44,0 42
1996 23,7 43,5 4,4
Fuente: Ministerio de Salud/DATASUS/SIM (en Catio 1999:38).
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En cuanto a los grupos etarios, ha habido cambios importantes en
la tasa de homicidios para el grupo de edad entre 15 y 22 afios. En el
Estado de Rio de Janeiro, la tasa de homicidios promedio para jove-
nes entre 15 y 17 afios aument6 de 15,2/100 mil en el periodo 1980-
1984 a 55,5 en 1990-1995 (265%). Para jovenes entre los 18 y 21
afios, ha habido un incremento en la tasa de 38,4 a 99 en los mismos
periodos (157%) (ver Tabla 6).

Tabla 6
Variacién en la tasa de homicidios por edad,
Estado de Rio de Janeiro 1980-1995

Grupos | -Homicidios por |Homicidios por | Homicidios por | Var. (%) [+Var. (%) |- Var. (%)
etarios | 100.000 hab: 1 100.000:hab. . | 100.000 hab. | 1985-89/ 1 199095/ 1990-95/
(1980-1984) (1985-1989) (1990-1995) | 1980-84: [ 1985-89. | 1980-84
Total 20,7 26,3 47,0 27,05 78,71 | 127,05
09 0,6 0,6 0,9 0,00 50,00 50
10-14 1,9 2,4 4,8 26,32 100,00 | 152,63
15-17 15,2 224 555 47,37 147,771 26543
18-21 38,4 52,3 99,0 36,20 89,29 | 157,81
22-24 448 543 100,7 l 21,75 85,45 1 125,78
25-29 44,5 55,3 r 85,4 24,27 54,43 91,91
30-34 37,7 510 o 70:4 35,28 37,45 85,94
35-39 30,4 38,4 57,9 26,32 50,78 90,46
40-44 245 26,8 43,7 9,39 63,06 78,37
45-49 19,8 22,0 35,0 11,11 59,09 76,77
50-49 144 0 146 22,6 139 5479 | 5694
60 10,1 9,9 11,4 | -1,98 15,15 12,87

Fuente: Ministerio de Salud/DATASUS/SIM (en Catio 1999:51).

En el Estado de Sio Paulo, la tasa de homicidios promedio para jove-

nes entre 15y 17 afios aumentd de 18,3/100 mil en 1980-1984 a 38,3
¢ en 1990-1995 (109%). Para la poblacién entre 18 y 21 afios dicha ta-
sa aument6 de 38,3/100 mil a 73,3 en el mismo periodo (91%) (ver
Tabla 7).

36,
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Tabla 7
Variacion en la tasa de homicidios por edad,
Estado de Sdo Paulo 1980-1995
Grupos | Homicidigs por | Homicidios por Héhmicidiosf p;r_l  Var. (Do)‘ Na .‘(%)‘ Var. %) ‘
etarios | '100.000 hab:'| 100,000 hab. | 100:000 hab. | 1985-89/71 19 10-95/ | 1990:95/
(1980-1984) | (1985-1989) | (1990-1995) |1980-84 |19 5-89 | 1980-84
Total 18,8 26,6 30,4 41,49 429 | 61,70
0.9 10 1,0 10 0,00 0.00 0,00
10-14 22 3,8 35 | 7273 789 | 59,09 |
15417 - 18,3 336 36,3 83,61 399 | 1{)9,291
18-21 38,3 62,4 733 62,92 747 | 91,38
22-24 39,6 55,3 69.8 3965 | 62217626 |
25.29 36,3 50,6 61,7 39,39 1,94 | 69,97
30.34 333 454 48,75 b 36340k 707 | asas.
35-39 27,9 38,0 408 36,20 737 | 4624
4044, 23,3 291 31300 Dago 756 1 3433
45-49 19,4 21,3 244 9,79 455 | 2577
50-49 146 | 162 16,0 1096 | 123 | 959 |
60 50 | 9,9 8,4 100 | -515 | 667
Fuente: Ministerio de Salud/DATASUS/SIM (en Catio 199:51).

En 1995, 1a poblacién comprendida entre 18 y 21 afios a canzd una ta-
sa de homicidios de 139/100 mil en Rio de Janeiro -¢l estado con la
tasa més alta para este grupo etario, seguido por Amap: . (94), el Dis-
trito Federal (90), Roraima (86), Espiritu Santo (84) y { 3o Paulo (78)
(Catido 1999:18).

Inequidad social

Los mapas del delito indican que las tasas de homicidio : ads altas se re- |
gistran en la periferia de las grandes ciudades y las regic nes metropo-
litanas. Es en estas regiones donde los problemas de pc breza, desem-
pleo y la falta de vivienda adecuada y servicios basicos - entre ellos sa- &
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lud, educacién, transporte, comunicacidn, seguridad y servicios judi-
ciales- son particularmente agudos. Es también aqui donde, pese a la
transicidén del autoritarismo a la democracia en la década de los afios
ochenta, se continflan perpetrando graves violaciones a los derechos
humanos —incluyendo ejecuciones sumarias, torturas y detenciones ar-
bitrarias en manos de la policia, agentes de la seguridad privada y or-
ganizaciones o grupos criminales™.

En 1999, en la ciudad de Sio Paulo, la tasa de homicidios variaba
de 4,11/100 mil en Moema {un barrio adinerado en el centro de la
ciudad) a 116,23 en Jardim Angela (un barrio en desventaja situado en
la parte sur de la ciudad). En la ciudad de Diadema, dentro de la Re-
gién Metropolitana de Sio Paulo, la tasa de homicidios alcanzd los
149,76/100 mil en 1999 (ver Tablas 8 y 9).

Tabla 8
Variacién en la tasa de homicidios,
ciudad de Sdo Paulo 1996-1999

Distrito 1996 11999 | Var. (%) | Distrito 1996 11999 | Var. (%)
Jd. Angela 94,42 (116,23 | 23,10 |Vila Leopoldina |37,77| 49,61| 31,37
Sé | 834210762 2035 |Pirituba 41581 193] 1838
Cidade Ademar | 90,79 106,06 | 16,82 |Cidade Lider  |41,72] 49,02] 17,50
Jd Sao Luis 69,90 [103,75 | 4842 | Limdo 36,92 | 48,881 3240
Iguatemni 54,56 [100,11| 83,47 |Bom Retiro 36,00 | 48,69| 3527

S0 Rafael 60,00 - {Jaragua 46,36 [ 48,561 476

Exm. Matarazzo |37,08 | 48,40 30,51
Campo Limpo Cangaiba 24521 471951 95,52
Bris 37,52 | 93,47 | 149,16 |Vila Prudente 38,85 47,84 23,16
Capio Redondo

93,02 7,67 | Vila Sénia 42,881 47,511 10,79
80,34 | 92,31| 14,90 |S3o Lucas 26,28 | 47,24 79,74

91,52.4.737.29 .} Aricanduva 29541 46,89 58,76

Ponte Rosa 31,49 | 45,45 44,35
82,091 24 61 | Vila Guilherme 12990 145,01]. 50,55
81,71 4,96

Campo Grande |51,87 | 44,41 | -14,38

Brailindia

Perelheiros
Cid. Tiradentes

7 | Pedreira
Morumbi

10 Para tener una vision general del problema, ver: Cardia (2000); Pinheiro (2000); Pin-
heiro et al. (1998).

77,85
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Tabla 8 (continuacin)
Distrito 1996 | 1999 | Var. (%) | Distrito 1999
Cidade Dutra 70,37 | 80,84 | 14,58 |Barra Funda 34,88 | 43,46 | 24,59

- Cachoerinha ] 68,17 | 77.75 | 14,05 |Sio Domingos  [39.78

[ Sapopemba 46,70 ' 77,68 | 66,35 |Santo Amaro  |55,58
Fainy Paulista | 63,09 76;82:1 '21:77 7 | Fregtiesia do' © 3303 41,78
Jagana 4798 76,39 | 59,21 |Tucuruvi 24,53 m 56,74
Rio Pequeno 66,40 7451} 1220 [ CasaVerde 3712 38154 0279
Pq. Do Carmo | 48,10 . 72,70 | 51,14 |Penha 24,43 137,71 ] 54,40
Guaianazes 92,16 (7262, 221,21 I'Anhatsiiera 31,55 1 36,01 | 14,43
Sacomi 63,19 | 67,45 6,74 |Belém 32,89 32,10 -2,41
Artir-Alvim 17,99 | 66,83 1 39,26 | Mandagui 23,55 30,771 30,69
Vila Jacui 58,01 | 65,67 | 13,19 |Butant 28,04 30,74| 9,65
Vila Maria | 38,88 | 64,48 | 6585 |Cambuci = [1247 2941 [13585
Itaquera 58,54 | 64,47 10,12 | Tatuapé 16,78 28,99 | 72,74
Lajeado 16325 | 64,451 1,93 |Tapi 2224 2806 | 26,15
Sio Miguel 43,36 | 63,96 41,02 | Vila Matilde 27,17 28,01 3,10
Sao"Mateus .- 65,60 | 62,35 | -4,95 [Vik Formiosa 32,83 2691 -18,02
Jaguaré 44,33 | 61,95 | 39,73 | Campo Belo 43,59 26,88 | -38,33
Jardim Helena . }-57,437 161,795 27,59 . | Mooca’ 2350 26,111 11,11
José Bonifacio 33,69 | 60,98 | 81,03 |BelaVista 38,54 25,49 | -33,86
Socorro 15474159701 °90,07 | Agua Rasz: 115,00 21,421..42,78
Vila Curugi 49,73 | 59,08 18,8 | Consolagio 10,07 19,60 | 14,82
Tremembé 30,72 157,80 |7 88,18 | Pinheiros 12,95 1949 15057
Repblica 4028 | 57,11 | 41,78 |Santana 2955 1927 | -34,80
Jabaguara 69,69 '57,05 ['218:14 | Itaim Bibi 22,59 19,18 +15,09
Vila Medeiros 35,07 | 55,69 | 58,81 |Sadde 21,23 19,16 | -9,75
Pari 51,85 | 54,16 4,46 | Carrdo 25,19 18,194 °-27.78
Perus 46,89 | 53,79 | 14,71 |Liberdade 13,99 18,04 | 28,95
Ipitanga 30,86 | 53,55 |.'73,52. | Alte-de-Pinheiros| 15,80 18,491 4,37
Jaguara 31,10 | 53,02 | 70,45 |Perdizes 964 1473 | 5282
Raposo Tavares | 47,03 } 50,74 7,89 | Santa Ce‘,cﬂi‘a 27,70 13,751 -50,35]
Marsilac 80,94 | 50,70 | -37,36 |Vila Mariana 15,30 11,55 | -24,53
Cursitio 48,05 {50,091+ 4,25 | Garden Paulista 6,72 8,221 22,30
Vila Andrade 38,80 | 50,07 | 29,05 |Moema 14,84 4,11 | -72,26

Fuente: Fundacién SEADE (en Folha de Sdo Paulo).
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Tabla 9
Varijacion en la tasa de homicidios,
Region Metropolitana de Sdo Paulo 1996-1999
Ciudad 1996 1999 Var. (%)
Diadema 129,49 149,76 15,65
Embu-Guacu 61,68 136,57 121,41
Itapecerica da Serra 111,19 105,7 -493
Itapevi , 54,87 93,76 70,88
Barueri 49,90 92,59 85,55
Frane¢isco Morato L 51,04 86,56 69,59
Jandira 45,26 83,29 84,02
Itaquaquecetuba 66,05 82,89 25,50
Embu 105,19 81,50 -22,53
Tabodo da Serra 64,80 78.09 1 20,51
Guaruthos 56,66 72,13 27,30
Osasco 58,69 ﬂ 69.41 18,28
Maui 57,30 67,64 18,05
Rio Grande.dd Serra 34,63 66,40 9173
Cotia 30,81 59,70 93,79
S3o Bernardo do Campo ! 56,02 58,36 5.07
Santana do Parnaiba 33,39 57,89 73,35
Santo André 44,29 53,84 21,55
Carapicuiba 47,08 53,68 14,02
Ferraz daVasconcelos 39,51 47.97 21.41
Cajamar 44,92 44,01 -2,03
f Sio Lourenco da Serra 29,74 43.57 46,54
Aruji 35,66 43,52 22,05
Juquitiva 32,09 43,44 35,40
li Mairipora 50,30 -14,62
| [ Suzano 36,04
¢ | Franco da Rocha 64,23
401 [ 29,54
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Tabla 9 (continuacién)

Ciudad 1996 . Var. (%)
Caieiras ; 24,50 34267
Ribeirao Pires 28,77 0,65
Santa Isabel 33,89 -18,44
Pirapora do Bom Jesus A7.70
Sio Caetano do Sul 32,15

| Guararema:. 22 23 22, 20 012
Vargem Grande Paulista 42,45
Mogi das Crazes. r
Biritiba Mirim 14,01 _-43.85
Salesépolis - 100,00
Fuente: Fundacién SEADE (en Folha de Sdo Paulo).

Contrastes similares estin presentes en las cindades y &
litantas de Rio de Janeiro, Salvador, y, en menor grado, (

DEC 1997a, 1997b, 1996a, 1996b). En las areas rurale ;

dios y la totalidad de violaciones a los derechos huma
concentrarse en los sectores lejanos a los centros urb:
ireas, la sociedad estatal y civil estin ausentes o debilit
violentos e intensos conflictos entre terratenientes, tr:
tierras, mineros y grupos indigenas. Es ademas bastar
obtener informacion relacionada a homicidios y violaci
rechos humanos, pues la prensa y las organizaciones no
tales son, frecuenterrente, la principal fuente de inforr
tos sectores'’,

11 Entre las organizaciones no gubernamentales que registran y reporta
cia y de violaciones a los derechos humanos en las 4reas rurales est
Nacional de Derechos Humanos (Movimento Nacional de Direitos H
miento de Trabajadores Rurales Sin Tierra (Movimento dos Trabalhad.
rra), la Comisidn Pastoral de Tierras (Comissdo Pastoral da Terrd) y el C
ta Misionario (Conselho Indigenista Missiondrio).

eas metropo-
curitiba (CE-
los homici-
10s tienden a
nos. En estas
idas, y se dan
bajadores sin
‘e mas dificil
nes a los de-
rubernamen-
1acién en es-
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'manos), el Movi-
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Explicaciones e interpretaciones

Los estudios sobre las causas y razones del crecimiento del crimen y la
violencia siguen avanzando en Brasil. Estos estudios dan forma a, y a
su vez son moldeados por, no sélo el debate académico/tedrico, sino
también el debate ptiblico/politico. Ello es, parcialmente, resultado de
la creciente importancia del crimen y la violencia como temas pabli-
cos/politicos. También refleja el gran rol que han jugado los cientistas
sociales dentro de las organizaciones gubernamentales y no guberna-
mentales durante los procesos de transicién y consolidacion democra-
tica (Adorno 1993; Paixdo 1988; Zaluar 1999).

La mayor parte de los anilisis coinciden en que la calidad de la in-
formacidn en torno al crimen y la violencia ha mejorado desde la épo-
ca de la transicién a la democracia. Es claro también que las mejoras en
la capacidad para registrar actividades criminales han evidenciado incre-
mentos en los indices delictivos en muchos estados. Sin embargo, esta
claro que dicho aumento no puede ser atribuido solamente a los avan-
ces en el registro de hechos delictivos, sino también debe ser compren-
dido como resultado del incremento real del crimen y la violencia.

Hay miltiples factores que contribuyen al crecimiento del crimen
y la violencia en Brasil. Analistas de distintas disciplinas, contextos te6-
ricos y posiciones politicas tienden a enfatizar diferentes factores y a
proponer soluciones diversas al problema. Asi, son tres las principales
aproximaciones para analizar dicho crecimiento y pueden ser catego-
rizadas como econdmicas, politicas y sociales.

Analistas posicionados a la izquierda del espectro politico suelen
hacer hincapié en que los factores econdmicos -como la pobreza, el
desempleo, la desigualdad econdmica y los conflictos de clase- contri-
buyen al crecimiento del crimen y la violencia (Maricato 1995; Oli-
ven 1980; Wetfort 1980). Esta aproximacién concentra su atencidén en
la desestabilizacién y los impactos negativos que provocan las crisis
econdmicas, el desarrollo capitalista v, mis recientemente, la globaliza-
cién. Explican el crimen y la violencia como estrategias de supervi-
vencia y de lucha en una sociedad con altos niveles de desigualdad
econdmica y conflictos de clase.
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Esta perspectiva ha sido particularmente instrumenta en el analisis
de la violencia politica y la violencia entre clases y gru >os sociales -
como la ejercida por miembros de grupos dominantes y agentes del
Estado en contra de grupos subordinados, y viceversa, e areas rurales
y urbanas. Sin embargo, ha sido menos til al momento de analizar la
violencia interpersonal y, en especial, las variaciones en .0s niveles de
violencias entre clases o grupos similares.

Analistas del ala derecha del espectro politico atribr yen el creci-
miento del crimen y la violencia a factores relacionado . con la inca-
pacidad estatal de mantener la ley y el orden, y de pre 7enir y repri-
mir acciones ilegales y violentas. Enfatizan la debilidad Je las institu-
ciones estatales y las organizaciones responsables de aj licar la ley y
mantener el orden, asi como la fortaleza y el estatus int :rnacional de
las organizaciones criminales (Cardia 2000; Flores 196 2; Silva Filho
2000;Vidigal 1989). Esta aproximacion presta atencidén . la desestabi-
lizacibén y los impactos negativos que acarrean los proce ;os de mode-
nizacién, democratizacién y globalizacion, y explica e crimen y la
violencia como estraregias para maximizar ganancias en una sociedad
caracterizada por bajos niveles de control social y altos : iveles de im-
punidad. Esta aproximacién ha sido particularmente cc nstructiva en
el anilisis del delito y la violencia asociados al crimen o ganizado, pe-
ro es menos Gtil para el analisis del crimen y la violen ia a nivel in-
terpersonal.

Analistas ubicados en el centro del espectro politico tienden a re-
forzar la contribucién de factores que socavan la capac dad de la so-
cledad para asegurar el respeto a la ley y la provision d  derechos ci-
viles, politicos y sociales basicos para la mayoria de la ¢ >blacidén. Mas
especificamente, ellos se enfocan en la debilidad de las | ticticas e ins-
tituciones que protegen a la ciudadania y los derechos | umanos, y de
los medios legales y pacificos de resolucién de confl :tos (Adorno
1998a, 1999; Cardia 2000; Caldeira 2000; Pandolfi et al. 1999; Pinhei-
ro 1996, 2000; Soares 1996). Esta aproximacién enfatiza la larga histo-
ria de regimenes autoritarios, discriminacién racial e in :quidad social
en Brasil. También se centra en la naturaleza del procesc de transicién
y consolidacién democratica, la persistencia de relacione ; no civiles en |
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la sociedad, el autoritarismo socialmente establecido y la cultura de la
violencia en el pais. Finalmente, esta aproximacién analiza la limitada
capacidad que tienen los gobiernos democriticos vy las organizaciones
de la sociedad civil para fortalecer el dominio de la ley y consolidar las
instituciones y pricticas necesarias para proteger a la ciudadania y ga-
rantizar los derechos humanos.

Desde esta perspectiva, el crimen y la violencia tienden a ser com-
prendidos como estrategias para resolver conflictos en un contexto ca-
racterizado por una profunda discriminacién racial, inequidad social y
debilidad por parte de las institiuciones democriticas. Esta aproxima-
cién ha sido particularmente til en el anlisis de la violencia inter-
personal y las violaciones de los derechos humanos dentro de una mis-
ma clase, grupo o comunidad.

Entre los factores adicionales que contribuyen al crecimiento del
crimen vy la violencia, los analistas destacan la diseminacién de drogas
y armas de fuego en la sociedad, asi como el crecimiento de organi-
zaciones criminales asociadas al comercio ilegal de los mismos. Este
factor ha sido considerado importante en Rio de Janeiro (Soares 1996;
Zaluar 1999).

Respuestas al crimen y la violencia

Las primeras respuestas al crecimiento del crimen y la violencia fue un
incremento en el namero de agentes empleados en los servicios pfi-
blicos y privados de seguridad, y un aumento del gasto piblico y pri-
vado en servicios de seguridad.

Brasil opera bajo un sistema politico federal a través del cual los es-
tados independientes controlan las principales fuerzas policiales, espe-
cialmente la policia militar y la civil. La policia militar es responsable
del control policial extensivo y el mantenimiento del orden, mientras
que la policia civil se hace responsable de la investigacidén criminal.

El gobierno federal controla las fuerzas armadas, la policia federal
y la policia federal vial. Las fuerzas armadas, bajo el control del Minis-

i terio de Defensa desde 1999, es responsable no sélo de la defensa ex-
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terna sino también de mantener la ley y el orden. La po icia federal y
la policia federal vial son ambas relativamente pequefias: la primera es
responsable del control de fronteras v la investigacién de crimenes fe-
derales (incluyendo, por ejemplo, el trafico de drogas), m entras que la
segunda se hace cargc del control de las carreteras y autc pistas federa-
les. Ademas de estas agencias de seguridad, la Constituci n Federal de
1988 (articulos 142 y 144) autorizé a los gobiernos mun cipales a em-
plear guardias municipales.

El nimero de personas contratadas en la policia milit it ha aumen-
tado de 185.000 en 1981 a 234.777 en 1985,y de 243.(30 en 1991 a
339.762 en 1995. El niimero de policias empleados en 1 s fuerzas po-
liciales civiles (incluyzsndo la policia civil, la policia fed: ral, la policia
federal vial y las guarcias municipales) incrementd de 10! .234 en 1985
a 154.435 en 1995. Entre 1985 y 1995, el nimero de ag :ntes policia-
les y guardias municipales subid de 339.900 a 494.162 ( 15,4%)".

En el afio 2000, Brasil tenia 472.803 oficiales polic ales (368.900
en la policia militar, 103.903 en la policia civil y 20.220 n cuerpos de
bomberos militares independientes)”. En Sdo Paulo, €l :stado con la
poblacidén y la fuerza policial mas grandes del pais, el niit 1ero de agen-
tes de la policia militar incrementd de 54.767 en 1982 ¢ 82.021 en el
ario 2000 (49,8%). El nimero de agentes empleados po la policia ci-
vil aument6 de 16.265 en 1982 a 36.883 en 2000 (12¢,8%). El total
de agentes policiales entonces subié de 71.032 oficial »s en 1982 a
118.904 en 2000 (67,4%)".

A pesar de la transicién a la democracia y la auser cia virtual de
amenazas externas, el niimero de soldados en las fuerzas armadas tam-

bién crecié de 272.550 en 1981 a 296.700 en 1991, ; 336.800 en

12 Informacién de 1981 y 1991, tomada de Mesquita Neto (1995) e © SS (1994). Infor-
macién de 1985, 1995, tomada de Garotinho (1998).

13 Datos del Ministerio ce Justicia, Secretaria Nacional de Seguridad | iblica.

14 Con una poblacién de aproximadamente 35 millones, el Estado de ! 3o Paulo tiene un
agente policial por cada 295 habitantes. La razon es comparable a aqu zlla de Italia, don-
de hay un policia por cada 286 habitantes. Para propésitos de compa acién, Espafa tie- A
ne un agente de policis por cada 276 habitantes; Francia tiene un ag nte de policia por
cada 270 habitantes, y; el Reino Unido tiene un agente policial por zada 407 habitan- }
tes (Monet 1993: 124-125). :




Ensavos. sobre. seguridad. ciudadana

N
o

e RN PR

1994 (219.000 en la armada, 58.400 en la naval y 59.400 en las fuer-
zas aéreas)". Como respuesta a las presiones de los grupos conservado-
res, la Constitucién Federal de 1988 y la Ley Complementaria N°
97/1999 establecid que, ademas de la policia, las fuerzas armadas se-
rian responsables de hacer cumplir la ley y mantener el orden en Bra-
sil. La Policia Nacional de Defensa, establecida en 1996, decreté que
las fuerzas armadas debian estar preparadas para proteger al pais de
grupos armados y organizaciones criminales de paises vecinos, parti-
cularmente en la regién Amazoénica o al interior del territorio nacio-
nal (Alvares 2000).

Adicional al incremento en el niimero de personas empleadas en
el sector de la seguridad publica, el nimero de empleados contratados
en servicios de seguridad privada aumenté de 640.500 en 1985 a 1
millén, aproximadamente, en 1995. Este dato no incluye a policias que
toman trabajos independientes con agencias de seguridad privada ni a
otras personas empleadas ilegalmente o irregularmente por empresas
privadas de seguridad (Garotinho 1998:87). En consecuencia, la inver-
sion privada en seguridad ha superado a la inversién piblica. Un estu-
dio reciente estimé que el gasto anual en servicios de seguridad reali-
zado por el sector publico es de R$ 18 billones (aproximadamente
USD 10 billones), mientras que el sector privado gasta aproximada-
mente R$ 22 billones (alrededor de USD 12,2 billones)™.

La expansion de las fuerzas policiales y la inversién en servicios de
seguridad fue seguida por un aumento en el namero de reclusos. Estos
nimeros variaron de 28.538 en 1969 a 88.041 en 1988, 126.152 en
1993, 170.000 en 1997 y 204.000 en el afio 2000 aproximadamente"’.

15 Mesquita Neto (1995) e IISS (1994).

16 Ver:“Aumento de la violéncia faz setor privado gastar mais que Estado” (“Un crecimien-
to en la violencia hace que el sector privado gaste mas que el Estado”), en Valor, 4 de ju-
lio de 2000. De acuerdo a un estudio conducido por el Banco Interamericano de Desa-
rrollo, €l costo anual de la violencia en Brasil puede alcanzar los 65 millones USD.
Informacién sobre el niimero de reclusos no estaba al momento disponible en Brasil.
Agradezco a Fernando Salla del Nicleo de Estudios de la Violencia de la Universidad
de Sio Paulo por haberme proveido los datos presentados en este texto. Las fuentes son
IBGE (1972), la publicacién Revista do Conselho Nacional de Politica Criminal e Peniten-
cdria,Vol. 1, N° 2 (1994) y la revista semanal Vzja, 23 de febrero de 2000.
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Restan por responder algunas preguntas sobre si el cr :cimiento de
la inversién en seguridad phblica y privada ha sido exce: ivo, suficien-
te o insuficiente en relacidén al control del crimen y el n antenimien-
to de laley y el orden. Sin embargo, si se examinan las est disticas que-
da claro que estas inversiones no han provocado una redu cién del cri-
men violento.

En Brasil, a pesar del crecimiento en el nimero de ag :ntes policia-
les y guardias municipales -de 339.900 en 1985 a 494.162 en 1995
(45,4%)- la tasa de homicidios incrementd de 14,9/100 mil en 1985
223,9 en 1995 (60,4%). En el Estado de Sio Paulo, a pes: r del aumen-
to en el nimero de agentes de la policia, de 71.032 en 1¢32 a 116.564
en 1998 (64,1%), 1a tasa de homicidios subi6é de 16/10C mil en 1982
2 36,1 en 1996 (125,6%,).

Grupos conservadores argumentan que la inversién e 1 servicios de
seguridad no ha sido suficiente para contener el crecim ento del cri-
men y la violencia. También sostienen que el control del lelito requie-
re no sblo de inversi¢n adicional en servicios de seguric ad, sino tam-
bién de la expansién de la autoridad y el poder de la pc licia, la justi-
cia penal, y, de ser necesario, de las fuerzas armadas, par. mantener el
orden y hacer cumplir la ley.

Grupos de izquierda argumentan que la inversidn ¢: . servicios de
seguridad es demasiado alta y que, para controlar el criiaen y la vio-
lencia, es necesario hacer cambios en las politicas econd: aicas y socia-
les que puedan reducir la pobreza y la desigualdad. De de esta pers-
pectiva, las politicas eocndmicas y sociales que se han e ifocado en el
proceso de estabilizacién econémica han debilitado el i apacto de los
servicios de seguridac y han fomentado condiciones fav: rables para el
crecimiento del crimen y la violencia.

Grupos del centro del espectro politico argumenta 1, en cambio,
que el problema no es tanto la magnitud de la inversié: , sino la cali-
dad de los servicios de seguridad. En particular, defiende 1 que para re-
ducir el crimen y la violencia se necesita mejorar la cal dad de la se-
guridad y reformar los servicios de justicia penal. Adici snalmente, se
debe extender el acceso a estos servicios y asegurar que 0s mismos se
manejen con responsabilidad y obediencia ante la ley, la comunidad y
la ciudadania. Este debate politico es muy importante.

L Y I
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No obstante, el problema del crecimiento del crimen y la violen-
cia se mantiene, ya sea como consecuencia de desigualdades econdmi-
cas y sociales, servicios de seguridad insuficientes e inadecuados, y/o
la diseminacién de drogas y armas. Es también el resultado de la in-
certidumbre politica y los conflictos institucionales no resueltos du-
rante la transicién del autoritarismo a la democracia. Estos factores so-
cavan los esfuerzos para mejorar la calidad de los servicios de seguri-
dad y justicia penal. ‘

Incertidumbre politica y conflicto institucional

Desde la transicién a la democracia en el Brasil se ha generado gran
incertidumbre en cuanto a la estructura del sisterna pablico de segu-
ridad. Este desconcierto se centra particularmente en los roles del go-
bierno federal, los gobiernos estatales, los gobiernos municipales, la so-
ciedad civil y el sector privado en el control y prevencién del crimen.
La Constitucién Federal de 1988 promovié cambios muy limitados en
torno a la estructura del sistema de seguridad ptblica establecida bajo
el régimen autoritario. Ha habido, sin embargo, una resistida, refutada
pero progresiva, tendencia hacia la reforma y la descentralizacién del
sisterna de seguridad pablica. Esta reforma incluye:

+ La limitacién del rol de las fuerzas armadas y la expansién del rol
de las fuerzas policiales en la garantia de la seguridad pablica (Mes-
quita Neto 1999d, 2001a).

* Laadopcidén de modelos de policia comunitaria por parte de la po-
licia militar en los estados federales (Mesquita Neto 1999b; Muniz
et al. 1997).

* La creacién de guardias municipales.
* La expansién de los servicios de seguridad privada.

El proceso de descentralizacion ha contribuido a la disminucién de la
brecha entre los proveedores de servicios de seguridad y las comuni-
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dades o ciudadanos/zs que usan y pagan por estos serv cios. También
ha incrementado las inconsistencias entre la Constituci ,mn Federal de
1988 y la estructura/funcionamiento del sistema puablico de seguridad.
El resultado es una intensificacién del conflicto que exist 2 sobre las re-
glas constitucionales que norman la estructura/funcionat iiento del sis-
tema de seguridad ptblica. Algunos de estos aspectos co iflictivos son:

* Hay grupos que defienden la expansién y grupos qu : defienden la
limitacioén del rol de las fuerzas armadas en la seguri lad pablica.

+ Hay grupos a favor y otros en contra de la creacién de una guar-
dia nacional.

* Hay grupos a favor y otros en contra de la unificaci »n de la poli-
cia militar y la policia civil.

* Hay grupos a favor y grupos en contra del desarrollc de la policia
comunitaria.

* Hay grupos a faver y otros en contra de la expansiér de los servi-
cios de seguridad privada.

Estos conflictos debilitan e ilegitiman las reglas constit icionales que
rigen la estructura/funcionamiento del sistema de segu idad publica.
Provocan que sea mas dificil, si no imposible, que los of ciales guber-
namentales y las autoridades policiales autoricen la imple nentacién de
reglas y ejercicios de control sobre los servicios de segi ridad, asegu-
rando su efecitividad, eficiencia, imparcialidad, respons: bilidad y re-
ceptividad ante a la ley, la comunidad y la ciudadania.

Desde el periodo de transicién a la democracia, la 1 wcertidumbre
politica y el conflicto institucional en el tema de la seg1 ridad piblica
no estin directamente relacionados con el crecimiento d 1 crimen y la
violencia. Son, sin embargo, grandes obsticulos para el p1 >ceso de me-
joramiento de la calidad de los servicios de seguridad, « ue son esen-
ciales para el control y la prevencién del crimen y la vic lencia.
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Prospectos para el futuro

La investigacién ha demostrado que existen multiples factores que
contribuyen al aumento del crimen vy la violencia en Brasil. El proble-
ma del control del delito y la conflictividad social no puede ser resuel-
to tan sblo a través de la reduccidén de las desigualdades econdémicas
y/0 el aumento de la capacidad de los estados para penalizar acciones
violentas e ilegales. Es indispensable mejorar la calidad de los servicios
de seguridad y justicia penal, asi como su responsabilidad y receptivi-
dad ante la ley, la comunidad y los ciudadanos/as. Los centros de in-
vestigacidn y las ONG -especialmente en Sio Paulo, Rio de Janeiro,
Minas Gerais y Rio Grande do Sul- han intensificado su apoyo a la
reforma para mejorar la calidad e incrementar la transparencia de es-
tos servicios. Como respuesta a este movimiento, el gobierno federal
anuncié el Programa Nacional de Derechos Humanos en 1996 y el
Programa de Seguridad Publica en el afio 2000

Aungque estos programas son extremedamente importantes, repre-
sentan los primeros pasos en un proceso de cambio de largo aliento.
Cabe mencionar que la opinién piiblica, los gobiernos estatales, la en-
tidad judicial y la legislativa se han dividido y han brindado un redu-
cido apoyo a la reforma de servicios de seguridad y justicia criminal.
Queda por descubrir si estos programas, con la ayuda del gobierno fe-
deral, centros de investigacién y ONG, seran capaces de reducir el ni-
vel de incertidumbre politica y conflicto institucional, asi como pro-
mover la reforma y mejorar la calidad de los servicios de seguridad. Es
posible, no obstante, que no sean capaces de superar la incertidumbre
politica ni los contlictos inter-institucionales, dos obsticulos que han
debilitado las politicas y los programas gubernamentales desde la tran-
sicion a la democracia.

18 Ambos programas estin disponibles en la pigina web del Ministerio de Justicia:
www.mj.gov.br. Sobre el Programa Nacional de Derechos Humanos, ver Pinheiro y
Mesquita Neto (1997, 1998, 1999).
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n Brasil, particularmente en las décadas de 1980

men, la violencia y la inseguridad, intensificados

organizado, trifico de drogas, contrabando de ar:
cidn, pasaron a ser parte de la cotidianidad de los centro
silefios, principalmente en las dreas llamadas periféricas
de los servicios esenciales para la convivencia ordenada,
quila entre individuos y colectividades.

Dentro de este cradro, crecieron las demandas sociai
dad y las inversiones gubernamentales en politicas de se;
ca, asi como en las policias federales y estatales y en las
nicipales, que son, de acuerdo con la Constitucién Fede:
organizaciones responsables por la seguridad pablica.

El resultado limitado, o por lo menos por debajo de
vas, de estas politicas 2 inversiones, desde el punto de vis
cién del crimen, la violencia y la inseguridad, es conse:
versos factores. Existen deficiencias en la formulacién ¢
cién de las politicas. Hay, aGn, deficiencias en la forma ¢
nizaciones responsables por la seguridad pablica prest:
Existen también problemas estructurales que aquejan
brasilefia, entre ellos la exclusidon y marginalizacién eco
y cultural de amplios segmentos de la poblacién.

Sin minimizar la importancia de estos factores, este
la atenci6n sobre un problema tebrico-conceptual que
prictica, la reducciép del crimen y la violencia y el aun

1 Texto publicado originalmente como: “Seguran¢a Phblica”, en Se
238-244. Sdo Paulo: Editora 34. 2006.
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guridad en los centros urbanos. Las politicas e inversiones en el irea de
seguridad pablica no producen los resultados esperados, en parte, de-
bido al hecho de que los responsables de estas politicas e inversiones
comprenden poco o nada,y dan poca o ninguna importancia a la ra-
z6n de ser de las politicas e inversiones en seguridad ptblica.

“Seguridad pablica” es un concepto ambiguo, utilizado con signi-
ficados diferentes y a veces conflictivos.

Seguridad publica puede significar una condicién o situacién de
hecho, de convivencia ordenada, pacifica y tranquila, en una determi-
nada comunidad o sociedad. En este sentido, seguridad ptblica es la fi-
nalidad u objetivo de un conjunto de acciones realizadas por un con-
junto de individuos, grupos u organizaciones, que pueden ser agentes
publicos, privados y/o comunitarios.

En sociedades modernas mis complejas y con organizaciones esta-
tales diferenciadas y especializadas el concepto de seguridad piblica
pas6 a significar una de las funciones del Estado. Especificamente, el
concepto pasé a indicar el conjunto de acciones dirigidas a asegurar la
convivencia ordenada, pacifica y tranquila de los individuos, grupos y
organizaciones de la sociedad, realizadas por agentes publicos especia-
lizados (policias y guardias) con mayor o menor grado de profesiona-
lizacion. En este sentido, el concepto de seguridad phiblica pasé a ser,
de manera creciente, utilizado en contraposicién al concepto de segu-
ridad privada, en la medida que el primero se refiere a la seguridad
provista por agentes ptablicos vy, el segundo, a la seguridad provista por
agentes privados.

En regimenes democriticos, el concepto de seguridad piblica
tiende a hacer referencia principalmente a la garantia de los derechos
de la ciudadania, particularmente a la vida, a la libertad y a la igual-
dad de todos ante la ley, elementos fundamentales del “Estado de
Derecho”. En regimenes autoritarios, al contrario, el concepto de se-
guridad ptblica tiende a hacer referencia principalmente a la garan-

¢ tia de la ley y del orden publico al interior del Estado, siendo mu-
chas veces asociado al concepto de “seguridad interna”, por oposi-

cibén a la “seguridad externa”, las dos caras del concepto de “seguri-
52! dad nacional”.
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En Brasil, y en otros paises de Ameérica Latina en lo que se esta-
blecieron regimenes autoritarios en las décadas de 19¢0 y 1970, el
concepto de seguridad publica adquirié una connotac 6n negativa,
siendo asociado al concepto de seguridad interna y seg wridad nacio-
nal. Pasé a indicar la seguridad del Estado o del gobierr 5, mas que la
seguridad de ciudadanos v ciudadanas. Por esta razén, e1 la secuencia
de los procesos de transicion a la democracia, en las déc adas de 1980
y 1990, gané fuerza en la regidn, particularmente en los aises de len-
gua espafiola, el concepto de “seguridad ciudadana” er oposicién al
concepto de seguridad publica, que tendria una connot cidén positiva
e indicaria la prioridad de la seguridad de la ciudadania y no del Es-
tado o del gobierno.

La Constitucién Federal de 1988 conocida como ‘ Constitucién
Ciudadana” constituye un marco importante en el proc :so de transi-
cién del régimen autoritario al régimen democratico en Brasil. Al ela-
borar la Constituciorn de 1988 el Congreso Constituye 1te introdujo
varios cambios en la Constitucién de 1967. Uno de ello fue la elimi-
nacidn de la seccién de la Constitucion de 1967 dedica ia a la “Segu-
ridad Nacional” (articulos 89 a 91) y la introduccidn, e 1 su lugar, de
una seccioén dedicada al “Consejo de la Republica y Cc nsejo de De-
fensa Nacional” (también articulos 8% a 91). La Constitt cién de 1988
innové también, al introducir un titulo dedicado a la “D :fensa del Es-
tado y de las Instituciones Democriticas” que incluye tre capitulos re-
ferentes al “Estado de Defensa y Estado de Sitio” (articul »s 136 a 141),
a las “Puerzas Armadas” (articulos 142 y 143) v a la “Seg aridad Publi-
ca” (articulo 144).

No obstante, el destino constitucional de las fuerzas rmadas cam-
bié muy poco entre 1967 y 1988. La Constitucién de 1967 estable-
cia que “las fuerzas armadas se destinan a defender la Pa ria y a garan-
tizar los Poderes constituidos, la ley v el orden” (articu o 92, parrafo
1). La Constitucidén de 1988 dice, a su vez, que las fuerz s armadas “se
destinan a la defensa de la Patria, a la garantia de los poc eres constitu-
cionales y, por iniciativa de cualquiera de éstos, de la ley y del orden”
(articulo 142). Sin embargo, en 1967 las fuerzas armada eran tratadas
como instrumentos de defensa de la “seguridad nacion 1” y, en 1988 ¢
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pasaron a ser tratadas como instrumentos de “defensa del Estado y de
las instituciones democraticas” junto con las policias federales, las po~
licias estatales y las guardias municipales.

La policia militar y los cuerpos de bomberos militares son consi-
derados en la Constitucién de 1988, al igual que en la de 1967, como
“fuerzas auxiliares, reserva del Ejército”. En 1967, sin embargo, la po-
licia militar tenja como misién “mantener el orden y la seguridad in-
terna en los Estados, en los Territorios y en el Distrito Federal” (arti-
culo 13, parrafo 4).Ya en la Constitucién de 1988, incluida en el ca-
pitulo referente a la seguridad publica, la policia militar pas6 a tener
como misién “el patrullaje extensivo y la preservacién del orden pa-
blico” (articulo 144, pirrafo 5). Los cuerpos de bomberos militares,
por su parte, pasaron a tener como misién “la defensa civil” (articulo
144, parrafo 5)°.

En la historia reciente del pais, por lo tanto, gand fuerza el concep-
to de “seguridad pablica”, que sustituye a los conceptos de “seguridad
interna” y de “seguridad nacional”. Es como si los conceptos de “se-
guridad interna” y “seguridad nacional” estuviesen asociados al auto-
ritarismo y el concepto de “seguridad piblica” estuviese asociado a la
democracia, y el cambio constitucional reflejase o promoviese un
cambio en la naturaleza, estructura y funciones de las fuerzas armadas
y las organizaciones policiales, acompafiando los cambios del régimen
politico. Sucede, sin embargo, que esta asociacién no es automitica.

La Constitucién Federal de 1988 adopté el concepto de “seguri-
dad pablica” pero de forma ambigua e imprecisa. Establecid en el ar-

2 La modificacién referente al destino de la policia militar en la Constitucién de 1988,
sin embargo, no trajo grandes cambios en relacién a lo establecido durante el régimen
autoritario por el Decreto-Ley 667 de 1969. Segiin este decreto, la policia militar tenia
como misién el “mantenimiento del orden piiblico y la seguridad interna” y la com-
petencia para “ejecutar con exclusividad, exceptuando las misiones peculiares de las
fuerzas armadas, el patrullaje extensivo, uniformado, planificado por la autoridad com-
petente, a fin de asegurar el cumplimento de la ley, el mantenimiento del orden piibli-
co y el gjercicio de los poderes constituyentes”. El Decreto-Ley 667, del 27 de julio de
1969, cuya redaccién fue alterada, pero no de forma sustancial, por los decretos
1.072/1969 y 2.010/1983, tenia como base el Acto Institucional 5, del 13 de diciem-
bre de 1968.
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ticulo 144 que “la seguridad piblica, deber del Estado, ¢ zrecho y res-
ponsabilidad de todos, es ejercida para la preservacion c el orden pu-
blico y de la incolumnidad de las personas y del patrirr snio, a través
de los siguientes Organos: I- policia federal; II- policia 12deral de ca-
rreteras; I1I- policia ferroviaria federal; IV- policias civil »s; V- policias
militares y cuerpos de bomberos militares”.

De acuerdo con la Constitucién de 1988, la seguric ad puiblica es
una funcién de orgarizaciones estatales especializadas, e pecificamen-
te de la policia y el caerpo de bomberos, dirigida hacia la proteccién
del orden publico, las personas y el patrimonio. Queda «laro la inten-
cibén de distinguir “seguridad publica” y “seguridad priv: da” a medida
que la seguridad putblica es definida como una funcién de organiza-
ciones estatales. Pero es atin confuso lo que la seguridac publica dice
respecto de la funcidén prioritaria de la proteccién del E itado, del go-
bierno o de los ciudadanos y las ciudadanas. Es como si a transicién a
la democracia no hubiese sido completa, y las organizac ones estatales
responsables por la seguridad piblica pasasen a dedicars : a la protec-
ci6én de la ciudadaniz, pero sin dejar de lado su funcid principal de
proteccién del Estado o del gobierno.

Frente a esta confusién conceptual y ambigiiedad ¢ >nstitucional,
grupos y organizaciones comprometidos con la consoli lacién y per-
feccionamiento de la democracia brasilefia, con el objeti 70 de promo-
ver reformas en el sistema y en las politicas de segurida 1 pablica, co-
menzaron 2 utilizar el concepto de “seguridad ciudadan \”, en sustitu-
cidén del concepto de “seguridad pablica™.Y al referirse 1 la seguridad
de ciudadanos y ciudadanas en 4reas urbanas, utilizaron ¢ . concepto de
“seguridad urbana”, también en oposicidén al concepto e “seguridad
publica”. Otro concepto utilizado es el de “defensa soci 1”.

El problema es que esta sustitucién de un concepto “or otro no es
suficiente ni necesaria para promover cambios en el sit :ema y en las
politicas de seguridad piiblica. Poco puede contribuir : la compren-
sién y resolucién del problema del crimen, la violencia y la inseguri-
dad, del crecimiento del crimen organizado y de la cori upcién en los
centros urbanos. Al contrario, puede aumentar la confusi »n conceptual
y politica tornando z{in mas dificil el pretendido proce o de cambio.
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Mas afin, esa sustitucion conceptual mantiene la idea de que la segu~
ridad publica, ciudadana o urbana es esencialmente una funcién de
agentes piblicos y no de agentes privados -idea ésta que no corres-
ponde a los hechos y, mis especificamente, a los cambios en los siste-
mas y politicas de seguridad pablica en la sociedad contemporinea.
En lugar de la produccién de nuevos conceptos, tal vez la mejor
estrategia para reformar sistemas y politicas y promover la seguridad
piiblica, sea rescatar el significado de este concepto en regimenes de-
mocraticos. Asociarlo prioritariamente a la garantia de los derechos de
la ciudadania, particularmente la vida, la libertad y la igualdad de to-
dos ante la ley, y no al mantenimiento de la ley y el orden publico.
Sin embargo, esta estrategia parece ser insuficiente frente a las limi-
taciones v, en algunos casos, la crisis de los servicios de seguridad pa-
blica, el crecimiento de los servicios de seguridad privada y comuni-
taria, y las maltiples y diversas combinaciones de servicios publicos,
privados y comunitarios en las sociedades contemporineas. En este
nuevo contexto, tal vez la mejor estrategia para promover la seguridad
publica sea entendiéndola no simplemente como una funcién del Es-
tado, realizada por agentes ptblicos, sino también como una condicién
o situacién de hecho de convivencia ordenada, pacifica y tranquila, en
una determinada comunidad o sociedad. En este sentido, seguridad
publica seria la finalidad u objetivo de un conjunto de acciones reali-
zadas por un conjunto de individuos, grupos u organizaciones, que
pueden ser agentes publicos, privados y/o comunitarios, teniendo en
cuenta, sobretodo, la garantia de los derechos de ciudadanos y ciuda-
danas, particularmente la vida, la libertad, y la igualdad de todos ante
la ley. Es una estrategia osada, quizés radical, pero frente a la crisis de
la seguridad ptiblica, vale la pena por lo menos discutirla seriamente.
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1 objetivo de este capitulo es presentar algunas

definicién de objetivos y la construccién de ing

hacer y medir progresos en el drea de seguridad |
trata de prescribir un conjunto particular de objetivos e
pesar de hacerlo, de forma adin preliminar, para promove
trata principalmente de sefialar la importancia de la defi
jetivos y la construccién de indicadores para el mejoram
guridad publica. Los progresos en las areas de la econon
la educacién no han ocurrido por casualidad, o simple:
aumento en las inversiones, resultaron mis bien de pro
plazo con ensayos, errores y aciertos, que tuvieron comc
importante la definicién de objetivos y la construccién «
para medir el progreso en cada 4rea.

Antecedentes

La crisis de la seguridad pablica que vivié el Estado d
partir del dia 12 de raayo de 20062, ademas de sorprenc

1 Texto publicado originalmente como: “Fazendo ¢ medindo progre
publica”, en Praia Vermelha, N° 14-15, p. 184-196. Rio de Janeiro: U
de Rio de Janeiro. 2005.

2 El 12 de mayo de 2006 marca el inicio de una ola de violencia prop
rie de ataques contra funcionarios y autoridades piblicas del Estado
chos actos fueron coordinados por una organizacién criminal cono
Comando de la Capital (PCC), en repudio a la transferencia de 765
a esta organizacién a la Penitenciaria 2, de Presidente Venceslau. Los
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ridades, provocd una gran perplejidad ante las politicas de seguridad
plblica, justicia penal y administracién carcelaria implementadas en
este estado, en muchos aspectos semejantes a las politicas adoptadas en
otros estados del pais. ;Como es posible que un estado en que hubo
una reduccién de la tasa de homicidios por seis afios consecutivos, que
se crefa estaba siendo capaz de vencer la lucha contra el crimen y la
violencia, pasa repentinamente a ser mirado como un estado en crisis,
un estado donde las autoridades gubernamentales son incapaces de
mantener la ley y el orden, y de garantizar la vida, la libertad y la se-
guridad personal de la ciudadania, inclusive la de sus propios agentes?
La particularidad de esta crisis, en relacién a las ocurridas en el pa-
sado en Sio Paulo, Rio de Janeiro y otros estados del pais, no es si-
quiera su intensidad y grado de violencia y la incapacidad por parte
del poder ptiblico de dar respuestas efectivas a los ataques de sus pro-
pios agentes. El cambio mis importante se observa en que esta crisis
suscit una parilisis politica, en lugar de generar nuevas propuestas de
reforma de las politicas y organizaciones de la seguridad piblica, co-
mo ocurrid en crisis anteriores: Carandiri en Sio Paulo (1992), Can-
delaria y Vigirio Geral en Rio de Janeiro (1993), Corumbiara (1995),
El Dorado dos Carajas en Pard (1997), Favela Naval en Diadema
(1997), huelgas de la policia en trece estados brasilefios (1997), secues-
tro del 6mnibus 174 en Rio de Janeiro (2000), Operacién Castelinho
en Sio Paulo (2002) y Nova Iguacu en la Baixada Fluminense (2005).
Desde la transicién a la democracia, diversas propuestas de reforma

en el drea de seguridad piblica fueron presentadas en el pais, incluyen-
do: a) propuesta de la Comisién Provisional de Estudios Constitucio~
nales, presentada al Congreso Constituyente que se reunid entre 1987
v 1988; b) propuestas de enmienda constitucional para alterar el arti-
culo 144 de la Constitucién Federal, del diputado Hélio Bicudo
(1991) y del gobernador Mario Covas (1997); ¢) Ley 9.299, del 7 de
agosto de 1996 (Justicia Militar), y Ley 9.455, del 7 de abril de 1997
i (Tortura); d) presentacion del documento Medidas Minimas para Refor-

acompafiados de una serie de amotinamientos en diversas carceles del estado y final-
mente conllevaron a enfrentamientos entre la policia y el PCC, paralizando a la ciudad
de Sdo Paulo y dejando un saldo de mis de 150 muertos.
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ma da Seguranga Piblica, por parte de la Comision Gre jori en 1997
(Ministério da Justica 1997a); e) Plan Nacional de Segu -idad Pablica
y Fondo Nacional de Seguridad Pablica en el afio 2000, 7; f) Plan Na-
cional de Seguridad Fblica~Arquitectura del Sistema U iico de Segu-
ridad Publica en 2003. Ademis de las propuestas de refc rma de la se-
guridad pablica que integran el Programa Nacional de I erechos Hu-
manos de 1996 y 2002, asi como el Plan de Acciones p ra la Preven-
cién y Control de Torturas del afio 2005° (ver también . 1 capitulo IX
de este volumen).

Posterior a la crisis de Sio Paulo, con la aproximaci¢ n de las elec-
ciones para autoridades estatales y federales en octubre de 2006, los
debates y propuestas para el irea de seguridad publica parecen sim-
plemente repetir las discusiones de elecciones y crisis pasadas: rees-
tructuracion de la Secretaria Federal para asuntos de seg uridad pabli-
ca y eventualmente la creacién de un ministerio; reestr icturacién de
la Secretaria Estatal responsable de la seguridad public: ; cambios le-
gislativos; mayor articulacién con y entre Ministerio F ablico, Poder
Judicial, Administracién Carcelaria, Defensoria Pablica - sociedad ci-
vil. Sin nunca olvidar las inversiones en politicas econd nicas, sociales
y culturales de prevencién vy, naturalmente, en el incremr ento, califica-
cién y valorizacién clel efectivo policial, asi como en e equipamien-
to de la policia.

sPor qué estas propuestas con inevitables variaciones de un partido
a otro, de un estado 4 otro, se repiten en cada eleccidén? Para algunos,
porque son propuestzs de accién capaces de producir me joras en la se-
guridad pablica. Para otros, porque aunque puedan prc ducir avances
en la seguridad puablica nunca son efectivamente imple nentadas des-
pués de las elecciones. El debate es importante, pero par e del supues-
to de que el objetivo de estas propuestas es conocido po: todos: el me-
joramiento de la seguridad ptiblica. Sorprendente o cor 7enientemen-
te pocos candidatos v gobernantes se arriesgan a decir | 5> que entien-

3 A esta lista deben ser :fiadidas las propuestas presentadas por gobier 10s estatales y or-
ganizaciones no gubernamentales en los diversos estados de la fed racion, referentes
particularmente a proyzctos de defensorias del pueblo, policfa comun taria, veedurias de
resultados y control de la violencia policial.
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den por “mejorar la seguridad pablica”, es decir, cuales serian de he-
cho los objetivos de la politica de seguridad piblica de su gobierno.

El problema radica en que, sin la definicién y presentacion de ob-
jetivos claros para las politicas de seguridad publica, no es posible cons-
truir indicadores que permitan medir y evaluar objetivamente el pro-
greso realizado en relacién a los objetivos declarados por los gober-
nantes y los resultados esperados por la sociedad. Lo que es un proble-
ma para la mayor parte de la sociedad puede tornarse en beneficioso
para los malos gobernantes, en la medida en que éstos eluden que su
gobierno sea evaluado objetivamente por sus competidores y por la
sociedad.

Objetivos e indicadores

Existe desde hace algunos afios un movimiento en el irea de los de-
rechos humanos y de la gobernabilidad democritica, incluyendo la
gobernabilidad de la seguridad y de la justicia, favorable al desarrollo
de indicadores para medir progresos y evaluar impactos de politicas,
organizaciones y programas o acciones en relacion a determinados ob-
jetivos*.

Un indicador es una medida que ayuda a “responder la pregunta
sobre cuinto, o si efectivamente, se esta logrando progresar hacia un
objetivo determinado” (definicién de USAID citada en Vera Institute
of Justice 2003:2)°. En este sentido, la definicién de objetivos clara-
mente es un presupuesto para la definicién de indicadores. Por lo tan-
to, la definicién de indicadores depende de la disponibilidad de datos
e informaciones que permitan “medir” progresos en relacién a objeti-
vos determinados.

4 Ver, por ejemplo: Carr Center for Human Rights Policy (2005); Landman (2004); Me-
tagora (2005a, 2005b); Spink (2000); UNDP (2006a, 2006b). En portugués ver: Belloni,
Costa y Magalhies (2001); Draibe (2001); Sessions (2001); Spink (2001). Agradezco a
Guilherme de Almeida y Paula Poncioni por la indicacién de algunos de estos textos.

5  Agradezco a Christopher Stone por haberme sefialado este texto, que es una referencia
en el drea de monitoreo y evaluacién de progresos en el sector de seguridad y justicia.
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En el 4rea de seguridad ptiblica desde hace mucho iempo, y re-
cientemente en muchos lugares, es frecuente confundir los objetivos
de la politica de seguridad ptiblica con las metas de la pc licia, como si
todo lo referente a la seguridad publica fuera responsabil Jad de 1a po-
licia y viceversa. La principal consecuencia de esta confi sién es la no
responsabilizacién de los gobernantes por los resultados de la politica
de seguridad pfiblica, lo mismo que ocurre en relacién : la policia en
lo que concierne al rol que ella efectivamente desempeil o puede de-
sempefiar en la politica de seguridad publica.

Los objetivos de 12 policia y los de los programas y . cciones de la
institucién, también son objeto de equivocacién. En esti caso, la con-
secuencia es la no responsabilizacién de los dirigentes de la policia por
el progreso hacia los objetivos de la organizacién y la nc responsabili-
zacién de los gerentes y operadores por los resultados ¢ e sus progra-
mas y acciones.

Los objetivos de Lz politica de seguridad puiblica son 1 ecesariamen-
te mas amplios que los de la policia, que se insertan o d :ben insertar-
se en el contexto de aquella. Los objetivos de ésta, a su - ez, son nece-
sariamente mas amplios que los relativos a programas y icciones de la
policia, que se insertzn o deben insertarse en el conte: to de los ob-
jetivos de la policia y de la politica de seguridad pablic: .

De forma simplificada, podriamos identificar y clasi icar estos ob-
jetivos en tres categorias: a) objetivos politicos: de las p sliticas de se-
guridad puiblica; b) objetivos organizacionales: de las ¢ rganizaciones
policiales, y; ¢) objetivos operacionales: de los progran as y acciones
de las organizaciones policiales y de otras organizacic 1es, guberna-
mentales y no gubernamentales, involucradas en la po. tica de segu-
ridad publica.

A partir de una discusion de los objetivos de las pol ticas de segu-
ridad paiblica y de la policia, este capitulo procura avar zar en el per-
feccionamiento dichas politicas a través de la construcc 6n de indica-
dores capaces de medir el progreso en relacién a objetiv )s especificos.

61
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Politicas de seguridad publica

En Brasil, los objetivos tradicionales de las politicas de seguridad han
sido: mantener la ley y el orden, preservar la vida, la libertad y la segu-
ridad de las personas. Sin embargo, se puede hablar, mas especifica-
mente, de reducir la incidencia de delitos, particularmente de crime-
nes violentos que resultan en muerte, pérdida o restriccién de la liber-
tad y dafios a la integridad fisica y patrimonial de las personas (en na-
mero absoluto o por 100 mil habitantes).

La constatacién de que la victimizacién por crimenes y violencias
no es homogénea, pues varia en funcién de areas geograficas, situacio-
nes localizadas, grupos sociales especificos (de edad, género, raza/co-
lor, nivel de ingreso/renta etc.), llevd a discusiones sobre la incorpo-
racién de la reduccidn del crimen, la violencia y la inseguridad en de-
terminadas areas, situaciones o grupos sociales, como objetivos de po-
liticas de seguridad ptblica.

La comprobacién de que la proliferacion de ambientes en que se
instaura el desorden y se diseminan crimenes no violentos y contra-
venciones aumenta el riesgo de crimenes violentos y letales, también,
provocd el debate acerca de la incorporacién de politicas que se plan-
tearan reducir el delito no violento y las contravenciones como meta
a lograr en las politicas de seguridad piblica.

La promocién de la seguridad de las personas, asociada a la reduc-
cién del miedo y la inseguridad y a la mejora de la calidad de vida, fue
incorporada mas recientemente como un objetivo adicional mas am-
plio de las politicas de seguridad piiblica, a partir de la constatacién de
que la experiencia y la percepcién de las personas no estin necesaria-
mente correlacionadas.

Se establece asi, gradualmente, una diferenciacién entre dos macro-
concepciones de seguridad publica que frecuentemente no son expli-
citadas y, menos atin, compartidas por el gobierno, la policia y la so-
ciedad. Son concepciones contradictorias y pueden por lo tanto coe-
xistir, combinarse e incorporarse de diferentes formas en politicas de
seguridad ptblica. Pero son concepciones conflictivas o divergentes
que apuntan a estrategias igualmente disimiles de mejoramiento de la
seguridad publica.
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Por un lado, tenernos una concepcién mdis tradicion 1, que podria
ser denominada “min.malista”, segtin la cual se establece ina ecuacién
entre la mejora de la seguridad piiblica y la reduccién de crimenes,
contravenciones y/o violencias en la comunidad o iociedad. De
acuerdo a esta concepcidn, la reduccion de crimenes, co itravenciones
y/0 violencias seria condicién necesaria y suficiente, o sor lo menos
prioritaria, para mejorar la seguridad publica. El objeto de la politica
de seguridad pablica son los crimenes, contravenciones y violencias,
no las personas a ellos expuestas directa o indirectamente en condicién
de victimas, agresores, testigos, familiares, miembros de a vecindad o
de la comunidad, etc.

Por otro lado, una concepcidén méis innovadora, que - odria lamar-
se “maximalista”, considera que existe una ecuacidn entr : la mejora de
la seguridad ptblica v la reduccién del miedo y la inseg uridad y/o el
aumento de la calidad de vida de las personas en la cor wnidad o so-
ciedad. La reduccién de crimenes, contravenciones y/o violencias se-
ria adn, de acuerdo con este pensamiento, condicidn nec 3saria pero no
suficiente o prioritaria, para la mejora de la seguridad g Gblica. En es-
te sentido, el objeto de la politica de seguridad phblica son las perso-
nas expuestas directa o indirectamente a crimenes, con ravenciones y
violencias (Adorno, Cardia y Poleto 2003; Cardia y ' chiffer 2002;
Mesquita Neto 2006).

En este cuadro, atin se presta poca atencion a la redt ccion del cri-
men y del miedo o de las inseguridades generadas p ir los propios
agentes de seguridad publica que incluyen pero no se imitan a los y
las policias. Del misrno modo, no se toma en cuenta I: necesidad de
mejorar la imagen d= los agentes de seguridad phblica y aumentar la
confianza que la poblacién deposita en estos profesional s, asi como la
colaboracién que les prestan. El cuadro es diferente en 1 aises donde se
reconoce que estos son componentes fundamentales de los problemas
de seguridad piiblica, del incremento del crimen y de . violencia, in-
clusive del crimen organizado, del miedo y de la insegu: idad de la po-
blacién, y de su relacién con las autoridades gubernam :ntales (Ador-
no et al. 2006).
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Cualquiera de estos objetivos son demasiado amplios para que
puedan ser logrados exclusivamente a través de programas y acciones
policiales. No pueden, por lo tanto, ser considerados objetivos de la
policia y mucho menos de programas o acciones policiales especificos.
Son objetivos de politicas de seguridad publica.

A partir de una definicién de objetivos de la politica de seguridad
publica, como por ejemplo, la reduccidén de los crimenes violentos o fa-
tales, del miedo y de la inseguridad, o la mejora de la calidad de vida de
la poblacidn, es posible iniciar un proceso de discusion y construccion
de indicadores para medir el progreso en direccién a estos objetivos.

Si Ja meta es la reduccién de crimenes violentos, por ejemplo, es
importante definir, en primer lugar, qué tipo de crimenes violentos se-
rin utilizados como indicadores: los que resultan en muerte, aquellos
que al contrario no llevan a la muerte, o una combinacién de ambos.
En el primer caso, posibles indicadores son: homicidio, lesién corpo-
ral seguida de muerte, robo seguido de muerte, extorsiéon mediante se-
cuestro seguido de muerte, estupro seguido de muerte, tortura segui-
da de muerte, etc. En el segundo caso, son indicadores probables, por
ejemplo: tentativa de homicidio, lesién corporal, robo, extorsién me-
diante secuestro, estupro, tortura, privacién arbitraria de libertad, etc.
Sin embargo, para la definicién de los objetivos e indicadores a ellos
relacionados es fundamental verificar sobre que crimenes existen o
pueden producirse informaciones confiables para la construccién de
indicadores.

En el caso de los homicidios, por ejemplo, los registros de ocurren-
cias delictivas de la policia y los registros de &bito, del sector salud,
pueden ser fuentes de datos para la construccién de indicadores. En €l
caso del robo de vehiculos, los registros de ocurrencias delictivas son
también una fuente de datos importante, lo que no ocurre con regis-
tros de otro tipo de robos cuya tasa de subregistro es conocidamente
elevada. En el caso del robo a residencias, robo en calles y dreas pabli-
cas, lesiones corporales, estupro, tortura, etc., ademis de muchos otros
crimenes violentos y principalmente no violentos, la mayor fuente de
datos para la construccién de indicadores son las investigaciones de
victimizacidn -atn no producidas regularmente en Brasil.
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Lo mismo ocurre si el objetivo es la reduccién del 11iedo vy la in-
seguridad y/o la mejora de la calidad de vida de la pob acién. Es im-
portante definir qué indicadores seran utilizados para me dir el progre-
so en relacién a estos objetivos: inseguridad/calidad de v ida en la resi-
dencia, en la familia, en el barrio, en la via piblica, en reas pablicas,
en la escuela, en el trabajo, de dia, de noche, etc. En este caso, las fuen-
tes de datos para la construccién de indicadores no pue len ser los re-
gistros de ocurrencizs delictivas, pero si, investigacione ;s de opinidn;
grupos focales; entrevistas con especialistas, lideres comm nitarios o pe-
quefios grupos, o estableciendo preferencias por casas, a »artamentos o
condominios; frecuencia en vias y dreas ptblicas; frecue: «cia en activi-
dades diurnas y nocturnas, etc.

Organizaciones policiales

Como ya ha sido sefialado, en Brasil hay tres tipos prir :ipales de or-
ganizaciones policiales: la policia federal, la policia civil y la policia mi-
litar. Cada una de ellas tiene objetivos especificos, de a  uerdo con su
naturaleza y misién. Este anilisis focaliza los objetivos « ue son o de-
ben corresponder a las organizaciones policiales indepe adientemente
de su naturaleza y msién.

Tradicionalmente, cuando se habla de los objetivos ¢ 2 la policia, se
hace referencia a dos tipos de objetivos: a) reduccién « el crimen; b)
aumento de la productividad de la policia, en la forma d :: detenciones
en flagrante, aprehensiones de los buscados, captura de a mas y drogas,
recuperacién de objetos producto de robos, apertura d expedientes,
investigaciones concluidas, crimenes solucionados, tiem) o de respues-
ta para atender la ocurrencia delictiva, etc.

En el primer caso, se incurre en el error mencion ido arriba de
confundir el objetivo de la organizacién policial con el objetivo de la
politica de seguridad ptublica. En el segundo caso, el er1 >r consiste en
confundir el objetivo de la organizacion policial con 1 objetivo de
uno de sus departamentos, programas o acciones.

La eficacia, eficiencia y legitimidad de la policia, por .o tanto, cual-
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quiera sea la policia y cualquiera sea su objetivo en el contexto de la
politica de la seguridad publica, es reconocida cada vez mas como de-
pendiente de la confianza y de la colaboracién de la poblacién. Desde
ahi comienza la popularidad de conceptos como policia comunitaria,
policia de proximidad/cercania, policia para la resolucién de proble-
mas, etc.

A partir de esta constatacion, se configuran dos grandes objetivos
de la organizacién policial que pasan a ser:a) aumentar la confianza de
la poblacidn hacia la policia, y; b) mejorar la calidad del servicio pres-
tado a la poblacidn, particularmente a victimas y testigos de delitos y
personas interrogadas por la policia. Estando ausentes tales requisitos,
la policia se torna pricticamente incapaz de implementar sus progra-
mas y acciones, asi como de colaborar con el éxito de la politica de
seguridad publica.

Si el objetivo es aumentar la calidad del servicio prestado a la po-
blacién, adecuando la calidad de los servicios a las expectativas de la
poblacién, posibles indicadores para medir progreso en relacidn a este
objetivo son: proporcién de personas satisfechas con el servicio pres-
tado por la policia; proporcién de victimas, testigos y personas interro-
gadas satisfechas con el servicio prestado por la policia; nimero y tipo
de reclamos con respecto a la policia; proporcién de personas satisfe-
chas con la respuesta de la policia, entre otros. Las fuentes de informa-
cidén para estos indicadores son varias: encuestas de opinién; entrevis-
tas con personas que necesitan los servicios de la policia; entrevistas
con personas que fueron interrogadas por la policia; reclamos presen-
tados en las comandancias y defensorias del pueblo y ante los promo-
tores responsables del control externo de la policia; respuestas a dichos
reclamos, etc.

Si el aumento de la confianza que la poblacion deposita en la po-
licia es el objetivo, algunos posibles indicadores para medir el progre-
so en esta direccién son: nimero y tipo de llamadas recibidas por la

: policia (absoluto y por 100 mil habitantes); néimero y tipo de quejas
registradas en la policia (absoluto y por 100 mil habitantes); propor-
cidén de victimas y de testigos que hacen sus declaraciones en la poli-
¢ cia; proporcién de liderazgo comunitario que expresa confianza en la
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policia; proporcidn de la poblacién que expresa confiar za en la poli-
cia, etc. Hay diversas fuentes de informacion para tales ir Jicadores, en-
tre ellas: los registros de llamadas y de ocurrencias delic ivas de la po-
licia; investigaciones de victimizacién y de opinidn; ent: 2vistas con li-
deres comunitarios y pequefios grupos, etc.

Al igual que los objetivos de las politicas de segurid «d ptiblica, los
objetivos de las organizaciones policiales pueden ser di tribuidos por
regiones geogrificas, situaciones localizadas y grupos so 1ales especifi-
cos (en funcién de edad, género, raza/color, nivel de re: ta, etc.).

Perspectivas

Hacer y medir el progreso en el area de la seguridad p( blica depende
naturalmente no sélo de la definicién de objetivos y I: construccién
de indicadores, pues 2] grado de efectividad en su defini :16n, asi como
en su utilizacién, puede ser un instrumento decisivo er la mejora de
la seguridad publica.

El debate sobre la seguridad pablica no sélo es pol :ico e ideold-
gico, sino también técnico, tedrico y metodoldgico. En este debate
técnico, los profesionales del sector ofrecen una contrit 1cibén impres-
cindible, pero no poseen el monopolio del saber sobre as politicas de
seguridad phblica y las organizaciones policiales. La pz -ticipacién de
representantes de centros académicos, organizaciones le la sociedad
civil y comunidades involucradas es fundamental.

En Brasil, pasos importantes hacia la valoracion del ¢ ebate técnico,
tebrico y metodologico que podrd proveer fundament s para la defi-
nicién de objetivos y la construcciéon de indicadores er el drea de se-
guridad piblica, comienzan a ser dados en la Secretari1 Nacional de
Seguridad Publica (SENASP). Desde el gobierno de F rnando Hen-
rique Cardoso, al cual da continuidad el gobierno de L ila, personas y
grupos que pasaron por la SENASP trataron de desarrol ar herramien-
tas para perfeccionar la recoleccidon de datos e inforn aciones sobre
ocurrencias delictivas, actividades policiales, muertes vio entas y el per-
fil organizacional de las policias en el pais. Ademis, la SENASP trata
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de implementar un protocolo para permitir la comunicacién entre sis-
ternas estatales de recoleccién de datos e informacién. Existen también
planes para la realizacién de investigaciones de victimizacion, para la
recolecciéon de informacibén sobre el control interno y externo de la
policia y el flujo de casos en el sistema de justicia penal, pasando por
las policias, el Ministerio Pablico, el Poder Judicial, la Defensoria Pa-
blica y la Administracién Carcelaria.

El progreso en esta irea dependerd del apoyo que se brinde a la
continuacioén e intensificacion de este esfuerzo por parte del gobier-
no federal y de la colaboracién de los gobiernos estatales a partir del
afio 2007. Pero dependera, principalmente, de una inversién de prio-
ridades en las politicas de la seguridad puablica y en las organizaciones
policiales. ‘

No interesan las propuestas vagas de mejora de la seguridad publi-
ca, de inversiones en reformas de la legislacidn, de estructuras de go-
biernos y de organizaciones policiales o de inversiones en programas
y acciones de prevencién y control del crimen y de combate al cri-
men organizado. Es urgente incorporar a las politicas de seguridad pu-
blica y a las organizaciones, programas y acciones policiales, objetivos
claros e indicadores capaces de medir el progreso en la realizacién de
estos objetivos. Propuestas con innumerables y ambiciosos objetivos
no tendrin éxito si no se cuenta con indicadores, datos e informacién
para medir el progreso y evaluar el impacto de las mismas. Es preferi-
ble, sobre todo al inicio, establecer un nimero limitado de objetivos,
pero que dispongan, cada uno de ellos, de un conjunto de indicado-
tes y de una serie de fuentes confiables de datos e informaciones que
permitan, a los propios agentes de la seguridad ptblica y a la sociedad
en general, llevar un efectivo monitoreo y evaluacién de la politica de
seguridad piblica y el desempefio de las organizaciones policiales.



IV. Politicas municipales
de seguridad ciudadana:
problemas y soluciones!

Seguridad ciudadana y politicas municipales

La seguridad ciudadana y las politicas municipales de seg iridad ciuda-
dana adquieren importancia creciente en América Lati: a a partir de
los procesos de transicién del autoritarismo a la democ: acia. En Bra-
sil, el tema de la seguridad piiblica y las politicas mun cipales clara-
mente ganaron fuerza en la agenda politica a partir del la: zamiento del
Plan Nacional de Seguridad Pablica y de las eleccione : municipales
del afio 2000. En la tegién y en el pais, organizaciones nternaciona-
les -agencias de la Organizacidon de las Naciones Unid: s, agencias de
cooperacidén internacional, Banco Mundial, Banco Inter imericano de
Desarrollo, entre otras- impulsaron la promocién de pol ticas munici-
pales de seguridad ciudadana o seguridad publica, enfati :ando de ma-
nera particular la importancia de la insercién de los mu icipios o del
poder local en la promocién de esfuerzos de prevenciér del crimen y
la violencia®.

1 Texto publicado originalmente como: “Politicas de seguranga cidad : problemas ¢ so-
lugdes”, en Série Andlises e Propostas, N° 33. Sio Paulo: Friedrich 1 bert Foundation.
2006.

2 El Programa Ciudades Més Seguras, del Programa de las Naciones Jnidas para Asen-
tamientos Humanos (IJN-Habitat), integra diversas agencias de la O YU y agencias in-
ternacionales que apovan politicas municipales o locales de seguric ad, incluyendo el
Programa de las Nacicnes Unidas para el Desarrollo, la Oficina de 15 Naciones Uni-
das Contra las Drogas y el Crimen, la Organizacién Mundial de la  alud, el Foro Eu-
ropeo para la Seguridad Urbana, el Centro Internacional para Prever cién de la Crimi-
nalidad y el Consejo Macional de Prevencién del Crimen de Estadc ; Unidos. El Ban-
co Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo también pr mueven politicas
municipales de seguricad piblica, como las demis agencias, enfatiza: do la importancia
de programas y acciones de naturaleza preventiva.
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En América Latina, mis que en Brasil, gand fuerza el concepto de
“seguridad ciudadana” (Bailey y Dammert 2005; Dammert y Paulsen
2005; Escobar et al. 2005; Palmieri 2003). La opcidn por la expresion
“seguridad ciudadana” se atribuye a que, durante el periodo de regi-
menes autoritarios los asuntos de seguridad pdblica fueron confundi-
dos y tratados como asuntos de “seguridad interna” y de “seguridad
nacional” —en los dos casos, con una implicacién clara de asociar estos
asuntos s6lo o prioritariamente a las fuerzas policiales y, todavia mas,
a las fuerzas armadas. Desde esta perspectiva, quedd en segundo plano
el desarrollo de politicas de seguridad piblica, no sélo en el sistema de
justicia penal sino también, y principalmente, en las organizaciones de
la sociedad civil.

Por lo tanto, la expresion “seguridad ciudadana” gand fuerza para
marcar la diferencia entre las politicas de seguridad pablica desarrolla-
das durante los regimenes autoritarios y aquellas que se generaron des-
pués del proceso de transicién a la democracia en los paises de la re-
gién. Lo que diferencia a los dos tipos de politicas no es sélo el hecho
de que los gobernantes democraticos son elegidos a través de proce-
sos electorales, sino también que las politicas democriticas deberian
caracterizarse por su transparencia, participacién social, subordinacién
a la ley y respeto a los derechos humanos.

Es como si la expresion “ciudadana” viniera a calificar o adjetivar
la expresién “seguridad pablica” marcando su naturaleza democratica.
Utilizar la expresién “seguridad ciudadana”, en lugar de “seguridad
publica ciudadana”, ademas de facilitar el discurso tiene el efecto cla-
ro de reafirmar la importancia del respeto a las reglas de la democra-
cia y del Estado de Derecho, asi como de las organizaciones del siste-
ma de justicia penal y de la sociedad civil, en el desarrollo de politicas
de seguridad ptblica en regimenes democriaticos.

La transformacion conceptual, sin embargo, mas que reflejar una
transformacién en la naturaleza de las politicas de seguridad pablica
desarrolladas en la regidn, sirvid de base para la discusién y formula-
cién de estrategias que buscaban adecuar las politicas de seguridad pia-
blica a las exigencias de la democracia. Afios después de la transicién a
la democracia en la regién, es claro que no hay una relacién directa o
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simple entre los cambios en los regimenes politicos y lc s cambios en
las politicas de seguridad publica. A pesar de los avance; en la cons-
truccién de un régiren democratico, el crimen, la viol :ncia y la in-
justicia continfian siendo problemas crénicos en los paise ; de la regién
(O’Donnell, Méndez y Pinheiro 2000).

sPor qué politicas mumicipales de seguridad ciudada 1a?

El que las politicas de seguridad publica sean responsab lidad del po-
der local constituye la norma en los Estados Unidos e Ir: 3laterra, don-
de la gran mayoria de las policias son municipales o loc: les. El interés
de los paises latinoanericanos en politicas municipales de seguridad
publica adviene, sin embargo, no sélo por la observacié: . de las expe-
riencias americanas ¢ inglesas, sino también por el sef uimiento del
proceso de descentralizacién de las politicas de segurid d publica en
paises europeos que tienen policias nacionales, es decir, ¢ onde la segu-
ridad publica es principalmente responsabilidad del Es ado nacional:
Francia (Neme 2005}, Italia, Espafia y Portugal. Las polit .cas en el irea
de seguridad pablica de Canadi y Alemania, dos paises « on un Estado
Federal y descentralizado, también fueron objeto de at :ncibén en los
paises latinoamericanos.

La descentralizacidn de las politicas de seguridad pt lica en Euro-
pa Continental se desarrollé paralelamente a la transfor nacion de las
politicas municipales en Estados Unidos e Inglaterra. Lc ; dos procesos
fueron impulsados por cambios en la sociedad y en el E tado contem-
pordneo y en las forinas de criminalidad y violencia qu : comenzaron
a afectar a las socied:des mas desarrolladas (Dias Neto - 005)°.

3 Ver las publicaciones de la Série Policia e Sociedade, que hace parte ¢ : un programa de
transferencia de tecnologia del Nicleo de Estudios de laViolencia di la Universidad de
Sio Paulo (NEV-USP, en conjunto con la Fundacién Ford y la Ed :ora de la Univer-
sidad de S3o Paulo (EDUSP). Las publicaciones se encuentran lista las en el siguiente
link: http://www.nevusp.org/portugues/index.php?option=com_ ontent&task=vie-
w&id=1391&Itemid=132.
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En Brasil, el que las organizaciones policiales y del sistema de jus-
ticia penal fuesen federales y estatales, representd un factor particular
que contribuyd a promover la descentralizacion de las politicas de se-
guridad ptblica. Dicho proceso se impulsé también a partir de la
constatacién de que el problema del crecimiento del crimen y de la
violencia tiene una dimensién urbana, alcanza areas determinadas y
grupos especificos como si fuesen epidemias, y cuando es tratado lo-
calmente, a partir de un anilisis de los factores de riesgo y de protec-
cibén presentes en las ireas y grupos de mayor incidencia, puede ser
comprendido y prevenido (Pinheiro et al. 1998).

En un segundo momento se comprendié que los municipios, aun-
que no posean organizaciones policiales sino apenas guardias munici-
pales, tienen capacidades para desarrollar politicas de seguridad pabli-
ca que los estados y el gobierno federal no tienen. Es el caso particu-
lar de la presencia de organizaciones y servicios municipales en las ciu-
dades v barrios, y su cercania a las comunidades y asociaciones loca-
les, que facilitan: a) el desarrollo de politicas que se adectien a la reali-
dad local y sean sensibles a las expectativas de la poblacidn; b) el esta-
blecimiento de alianzas entre agencias gubernamentales y organizacio-
nes de la sociedad, y; c) la operacién de instrumentos democriticos de
control, monitoreo y evaluacién de las politicas piiblicas (Soares 2005).
Estas capacidades, sin embargo, especialmente en un Estado Federal,
no sustituyen pero si pueden reforzar, complementar o suplementar las
capacidades de los estados vy del gobierno federal, si son utilizadas de
forma integrada (Azevedo 2004).

Por lo tanto, los procesos de descentralizacién politica y adminis-
trativa, siempre y cuando naturalmente estén acompafiados de des-
centralizacién de recursos, pueden contribuir al desarrollo y perfec-
cionamiento de politicas y programas locales de seguridad publica.
Estos procesos, sin embargo, son particularmente dificiles en munici-
pios de menor tamafio, en los que existe gran concentracién de po-
der econémico y politico en familias, grupos o empresas. En estos ca-
sos, la descentralizacion de las politicas piblicas puede aumentar el
riesgo de instrumentalizacién del gobierno por parte de familias, gru-
pos y empresas que detentan el poder local. La solucién no es nece-
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sariamente dejar de descentralizar, pero se puede inver ir en cambios
en la estructura del sistema politico, en la identificaciér y promocién
de buenas practicas politicas y administrativas en la esf :ra local, y en
la calificacién y valorizacién de los servidores publicc s municipales

(Azevedo 2004).

¢Qué son las politicas municipales de seguridad ciu ladana?
Politicas y programas

Las politicas difieren de los programas, aunque pueden ser delineadas
en el marco de programas de gobierno. Las politicas im lican directa-
mente el compromiso de autoridades ptiblicas que asun en la respon-
sabilidad de velar por su desarrollo. Los programas, aunc ue desarrolla-
dos bajo la responsabilidad de autoridades pablicas, pue len ser ejecu-
tados por agentes piiblicos, privados o comunitarios, - por diversas
combinaciones de agentes. Asi, las politicas son formads ; por conjun-
tos de programas que se desarrollan a través de una seri - de acciones.

Polfticas municipales, estatales y federales

Las politicas municipales se diferencian de las polificas es atales y fede-
rales en la medida que son desarrolladas por autoridade municipales.
Sin embargo, tales politicas incorporan recursos estatales y federales o
constituyen la implementacién en la esfera municipal o ocal, de poli-
ticas estatales o federales.

Politicas municipales de seguridad ciudadana
Las politicas municipales de seguridad ciudadana son aqu ellas orienta-

das a la reduccién del crimen vy la violencia, y a la promc :i6n de la se-
guridad de la ciudadania. Pensadas de esta forma, puede \ ser desarro-

TR A S
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lladas no sélo de forma reactiva, después de la emergencia o creci-
miento de problemas de crimen, violencia e inseguridad, sino también
de forma proactiva, a fin de evitar la emergencia o incremento de es-
tos problemas. Promover la seguridad de la ciudadanja implica no s6-
lo reducir €l miedo y la sensacion de inseguridad que provoca el ries-
go de victimizacidn, sino principalmente desarrollar acciones para evi-
tar o minimizar las posibilidades de emergencia y crecimiento del cri-
men vy la violencia asociadas a este riesgo.

Estrategias
- Estrategias preventivas y represivas

Las politicas de seguridad ciudadana adoptan estrategias preventivas o
represivas para tratar los problemas del crimen, la violencia y la inse-
guridad. Las estrategias represivas son aquellas basadas en la punicién
o en la amenaza de punicién como forma de impedir o disuadir la
practica de delitos y violencias por parte de individuos, grupos y or-
ganizaciones. Las estrategias de prevencion son aquellas basadas en ac-
ciones orientadas a la reduccién de la incidencia y la reincidencia de
acciones criminales y violentas, y a la minirnizacion de dafios. Se cen-
tran no en la punicién o amenaza de punicién de individuos, grupos
y organizaciones que practican delito y ejercen violencia, sino en la re-
duccién de los factores que aumentan el riesgo (factores de riesgo) y
el aumento de los factores que lo disminuyen (factores de proteccidn)
(Mesquita Neto et al. 2004; WHO 2002).

Las politicas de seguridad ciudadana pueden adoptar estrategias
esencialmente preventivas o represivas, 0 combinar de diferentes ma-
neras las dos estrategias, dependiendo del tipo de problema y de los
instrumentos disponibles para su resolucién. En el caso de los munici-
pios brasilefios que no poseen organizaciones policiales, sino apenas
guardias municipales, los gobiernos municipales tienen capacidades
mas compatibles con el desarrollo de politicas basadas en estrategias de
prevencion. Si necesitasen o quisiesen desarrollar politicas centradas en
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estrategias represivas, dependerian necesariamente de u
con el gobierno estaral y el gobierno federal.

El desarrollo de politicas y programas de prevencio:
la violencia se dificulta por la prevalencia de una conce
vencidn en el area de seguridad pablica segiin la cual la -
tarfa compuesta por acciones de naturaleza exclusivame
ca, social y cultural, de responsabilidad principalmente d
nes estatales actuando en estas dreas y organizaciones sc
vencién no serfa, por lo tanto, una responsabilidad de Iz
nes estatales actuando en las areas de la seguridad pablic:
y administracibén carcelaria, en las cuales cabria solament
de la ley y, mas especificamente, la identificacién, deten
cién, juzgamiento y punicién de los responsables por e
to de crimenes.

En este sentido, la prevencidn incluye principalment
son mas conocidas como acciones de “prevencién pri
por ejemplo, acciones de reduccién de la desigualdad «
promocién de la educacién y la salud, del deporte, entr
cultura, de prevencién y tratamiento del abuso de alcoh
mejora de la infraestructura urbana y habitacional y de
del espacio pablico.

Esta concepcidn estd apoyada en la idea de que las ac
vencidn se caracterizarian principalmente por la natur:
ci6n, mas especificamente, por la anterioridad al crimen
cia,y por la ausencia de punicién o amenaza de punicid
to por el resultado o consecuencia de la accién.

Una concepcién alternativa se apoya en la idea de qi
de prevencidn se caracterizan principalmente por el res
secuencia de la accidn, mis especificamente, por la redu
cidencia de los dafios y de la reincidencia del crimen y |
la sociedad, y por el aumento de la seguridad de la ciuc

En este sentido, incluye también acciones de organ:
tales actuando en las 4reas de la seguridad publica, justi
administracién carcelaria. Por ejemplo, contratos locale:
(Neme 2005); progremas de mediacion y resolucién pa
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flictos; atencidn, orientacién y proteccidn a victimas de crimenes y
violencias; aplicacién de medidas socioeducativas a adolescentes en
conflicto con la ley; calificacién profesional de personas presas; rein-
sercién en la familia y en la comunidad del adolescente que cumplié
una medida socioeducativa y de quienes egresan del sistemna carcela-
rio, etc. Estas acciones ocurren posteriormente al crimen o violencia,
adoptindose en el drea de seguridad piiblica conceptos desarrollados
en el area de la salud, como acciones de prevencién secundaria (inme-
diatas o de corto plazo) o terciarias (de mediano y largo plazo).

Esta concepcidén alternativa permite una mejor comprensioén del
hecho de que las estrategias preventivas no son incompatibles o anta-
gobnicas a las estrategias represivas, ni son de responsabilidad exclusiva
de organizaciones estatales actuando en el area econdmica, social, cul-
tural y de organizaciones sociales. Son también responsabilidad de or-
ganizaciones estatales actuando en las areas de la seguridad publica,
justicia penal y administracién carcelaria.

Una concepcién de la prevencidn centrada en los resultados y
no en la naturaleza de las acciones desarrolladas permite una mejor
integracién de programas y acciones en diversas esferas y dreas del
gobierno y de la sociedad, dirigiéndolas al objetivo coman de re-
ducir el crimen y la violencia y aumentar la seguridad de la ciuda-
dania. Al mismo tiempo, permite ¢l desarrollo de politicas de pre-
vencién que integren programas y acciones de diversos tipos en di-
versas areas, ampliando asi el alcance y el impacto de dichos progra-
mas y acciones.

Mas afin, esta concepcion llama la atencidén sobre la necesidad de
monitorear y evaluar el impacto de diversos tipos de politicas, progra-
mas y acciones. Solamente a partir de este monitoreo y evaluacién es
posible identificar, en todas las areas, aquellas politicas que efectiva-
mente contribuyen a la reduccién del crimen y la violencia, asi como
al aumento de la seguridad de los ciudadanos; y que, por lo tanto, pue-
den ser llamadas acciones de prevencién.

Las acciones de naturaleza econdmica, social y cultural no son ne-
cesariamente preventivas pues pueden, al contrario, contribuir a au-
mentar el crimen, la violencia y la inseguridad. Por otro lado, las ac-
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ciones policiales, delictivas y carcelarias pueden ser no s¢ lo de natura-
leza punitiva, sino también preventiva.

- Estrategias estatales y sociales

Las politicas de seguridad ciudadana adoptan estrategias :statales o so~
ciales para tratar los problemas del crimen, la violencia 7 la inseguri-
dad. Dichas estrategias se basan en acciones dirigidas o adminiseradas
directamente por el Estado, particularmente en las areas de la seguri-
dad puablica, justicia penal y administracién carcelaria, pe o también en
otras 4reas de actuacién del Estado como: salud, educ: cibn, trabajo,
asistencia-promocién social, cultura, vivienda e infraestnt ctura urbana,
etc.

Las estrategias sociales se basan en acciones dirigidas o administra-
das directamente por la sociedad, a través de organizac ones sociales,
privadas y comunitar:as. Las acciones sociales pueden est r -pero no lo
son necesariamente- integradas a las acciones estatales ¢ a la constitu~
ci6én de politicas de seguridad ciudadana.

- Tipologia de estrategias en politicas de seguridad ciud idana

Diferenciando y combinando las estrategias preventivas y represivas, y
las estrategias estatales y sociales, es posible identificar va iaciones en la
naturaleza de las estrategias adoptadas en politicas de seg uridad ciuda-
dana municipales, estatales o federales, que pueden ser - isualizadas en
la tipologia presentacla en el Cuadro 1.
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Cuadro 1
Tipologia de estrategias en politicas de seguridad ciudadana

Prevencién Estatales-preventivas | Sociales-preventivas
Represion Estatales-represivas Sociales-represivas
Estatales Sociales

De acuerdo esta tipologia, las estrategias pueden ser preventivas o re-
presivas, estatales y/o sociales. Naturalmente, los cuatro tipos de estra-
tegias no son antagénicos o mutuamente exclusivos. Las politicas de
seguridad ciudadana pueden combinar diferentes estrategias, con ma-
yor o menor énfasis en estrategias de naturaleza preventiva y social. En
Brasil, las politicas municipales de seguridad ciudadana tienden a com-
binar estrategias estatales y sociales de naturaleza preventiva. Frecuen-
temente, sin embargo, incorporan estrategias sociales de naturaleza re-
presiva. Solamente cuando hay integracidon y colaboracidn entre el
municipio y el estado, las politicas municipales incorporan estrategias
estatales represivas.

Las estrategias estatales-preventivas son caracteristicas de programas
gubernamentales cuyos objetivos y resultados son la reduccién del cri-
men y la gravedad del dafio causado por el delito y la violencia, asi co-
mo la reincidencia en la agresién y victimizacién. Los programas gu-
bernamentales en el area de la salud y la educacién, por ejemplo, son
de naturaleza preventiva cuando incorporan entre sus objetivos y re-
sultados la reduccién del crimen y la violencia.

Las estrategias estatales-represivas son caracteristicas de los progra-
mas gubernamentales cuyos objetivos y resultados son la identificacién
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y detencién o captura de quienes son responsables por a practica de
crimenes, infracciones y violencias. Asimismo, los progra; aas de patru-
llaje, ronda y vigilancia desarrollados por guardias munici »ales, adquie-
ren naturaleza represiva cuando limitan sus objetivos y 1:sultados a la
identificacién y detencién o captura de los responsables sor la practi-
ca de crimenes, infracciones y violencias.

Las estrategias sociales-preventivas como las estatales- >reventivas se
presentan en programas cuyos objetivos y resultados sor la reduccién
del crimen, la gravedad del dafio causado y la reincidencia en la agre-
sién y victimizacidn. Pero, al contrario de las segundas, s »n desarrolla~
das por organizaciones sociales. Los programas desarrolla 1os por orga-
nizaciones sociales que enfatizan la educacién y profesic nalizacién de
nifios, adolescentes y - dvenes, por ejemplo, no son necesa -iamente pre-
ventivos. Adquieren naturaleza preventiva cuando incorp >ran entre sus
objetivos y resultados la reduccién del crimen y la viole acia.

Las estrategias sociales-represivas como las estatales- ‘epresivas son
caracteristicas de programas cuyos objetivos y resultados son la identi-
ficacién y detencidn o captura de quienes son respo wsables por la
practica de crimenes, infracciones y violencias. Pero sor desarrolladas
por organizaciones sociales, organizaciones no guberna nentales, aso-
ciaciones de moradores, etc. Los programas de policia -omunitaria y
los servicios de seguridad privada, por ejemplo, adquie en naturaleza
represiva cuando limitan sus objetivos y resultados a la ic entificaciéon y
detencidn o captura de los responsables por la prictic: de crimenes,
infracciones y violencias.

En el caso brasilerio, en que los municipios tienen a o sumo guar-
dias municipales pero no policias y sistemas de justicia | ropios, las es-
trategias mas viables son de naturaleza preventiva, sean ¢ stas estatales o
sociales, que articulan alianzas y colaboraciones entre Iz ; organizacio-
nes del gobierno municipal, la sociedad civil y el sector privado.

Particularmente, cuando las politicas municipales inc yrporan estra-
tegias punitivas, son importantes las alianzas y colabora. iones con or-
ganizaciones estatales y federales. Sin embargo, incluso :n el contexto
de estrategias preventivas, las alianzas y colaboraciones entre las dife-
rentes esferas del gobierno son fundamentales para reso ver problemas
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locales que dependen de esas articulaciones y para potenciar progra-
mas estatales y federales implementados a nivel local.

Focalizacion

En el area de la seguridad ciudadana, como en el 4rea econémica o
social, hay un debate sobre las ventajas y desventajas de las politicas
universales o focalizadas. Para los defensores de las politicas universa-
les, las politicas focalizadas tienen alcance limitado vy, frecuentemente,
no resultan en la reduccién del crimen y la violencia, pero si en su
migracién hacia otras areas geogrificas, en el desplazamiento de otros
grupos sociales, o atin en el cambio de la naturaleza del crimen o la
violencia.

Defensores de la focalizacién argumentan, por su parte, que los cri-
menes y las violencias son problemas distribuidos de forma bastante
diferenciada geogrifica y socialmente. En las grandes ciudades y regio-
nes metropolitanas, por ejemplo, los crimenes violentos fatales inciden
particularmente en dreas caracterizadas por una alta concentracién ha-
bitacional y domiciliaria, con pocos derechos econémicos, sociales,
culturales, y afectan principalmente a la poblacién joven (Adorno,
Cardia y Poleto 2003; Akerman y Bousquat 1999; Assis 1999; Cardia
2004; Cardia y Schiffer 2002; Minayo y Souza 2003; Peres 2004; Pin-
heiro et al. 1998). Frente a la escasez de recursos, la focalizacién en
ireas, grupos o problemas especificos es considerada la mejor opcidn,
con mayores posibilidades de producir los resultados esperados. Argu-
mentan también que los problemas de la migracién y del desplaza-
miento pueden ser minimizados, y que los cambios en la naturaleza
del crimen o de la violencia no son necesariamente negativos, Los cri-
menes y las violencias graves pueden venir a ser sustituidos por deli-
tos y violencias de menor gravedad, con evidentes beneficios para la
sociedad.

Las politicas de seguridad ciudadana pueden focalizar las acciones
en ireas geograficas determinadas, para asi reducir los crimenes, las
violencias y, a su vez, promover la seguridad de la ciudadania en 4reas
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especificas: calles, manzanas, barrios, distritos con altos 11dices de cri-
men o violencia, etc. Alternativamente, pueden focalizar grupos socia-
les de victimas y agresores, planteandose como objetivo 1 :ducir crime-
nes y violencias sufridos o practicados por miembros ¢ 2 grupos mas
expuestos a este tipo de amenazas: familias desestructu adas, nifios y
adolescentes fuera de la escuela, j6venes sin trabajo, ado] :scentes y j6-
venes con parejas involucradas en actividades criminales personas de-
pendientes de alcohcl y drogas, residentes de dreas con alta densidad
poblacional y habitacional y sin acceso a derechos fu1 damentales y
servicios esenciales, entre otros.

Asimismo, las poiticas de seguridad ciudadana pu den focalizar
problemas, asi como ripos especificos de crimenes y viol :ncias: crime-
nes o violencias que causan muerte, delitos contra la per ona, contra el
patrimonio, el orden publico, etc. Pueden naturalmente combinar di-
ferentes enfoques, siendo dirigidos hacia problemas . specificos en
ireas geogrificas y para grupos determinados. Focalizar e en los pro-
blemas tiene la ventaja de facilitar la identificacion e iitegracién de
agentes, y la generacidn de alianzas para el desarrollo d: la politica y
la resolucién de los problemas.

El desarrollo de las politicas municipales
de seguridad ciudadana

Los procesos de desarrollo de politicas municipales de : sguridad ciu-
dadana no estin orieatados por un modelo Gnico, aung e siguen me-
todologias semejantes con una serie de etapas comur 2s. Es posible
pensar en procesos estructurados en cinco etapas: diagn jstico, formu-
lacién, implementacidn, monitoreo y evaluacidn, cada u: :a de ellas con
una serie de pasos (Dammert y Diaz 2005; Dammert y 1 unecke 2005;
Paulsen 2005; World Bank 2003).

Estas cinco etapas, sin embargo, no se desarrollan en ana secuencia
lineal, una tras otra, ni siquiera de forma rigida. Son etap 1s interdepen-
dientes, desarrolladas con flexibilidad. Por ejemplo: el di gndstico pre-
cede a la formulacién de la politica pero en el proceso d : formulacién
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e implementacién de la politica frente a problemas inesperados, pue-
de haber la necesidad de profundizar o detallar el diagnéstico inicial.-

Por otro lado, ya en el proceso de formulacién de la politica, es
importante tener en cuenta las necesidades de los procesos de imple-
mentacién, monitoreo y evaluacién de la politica. Las posibilidades
de éxito disminuyen dristicamente si, ya en la fase de formulacion,
no se piensa en los instrumentos de implementacién, monitoreo y
evaluacion.

El proceso de desarrollo de la politica es flexible, adaptindose asi a
las caracteristicas de los municipios, los problemas, las dreas y los gru-
pos. El desarrollo de una politica de seguridad ciudadana naturalmen-
te se da de forma diferente en municipios de 1 millén, 500 mil o 100
mil personas, dependiendo del tipo de problema existente y de las
ireas y grupos afectados. Ademas, en el desarrollo de la politica surgen
obstaculos y resistencias que deben ser superados, y oportunidades que
pueden ser aprovechadas. Sin flexibilidad y adaptacién, los éxitos son
€scasos.

Diagnéstico del problema

El diagnoéstico del problema es un proceso que involucra principal-
mente seis pasos:

* Identificar los problemas de crimen, violencia y seguridad mas im-~
portantes en el municipio.

* Identificar las ireas afectadas por estos problemas y sus caracteristi-
cas fisicas, econdmicas, sociales, culturales y politico-administrati-
vas.

* Identificar las causas, factores de riesgo y de proteccién que con-
tribuyen a aumentar o a disminuir la magnitud de los problemas.

* Identificar las consecuencias econdmicas, sociales, culturales y po-
liticas de estos problemas.
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* Identificar las organizaciones, grupos, programas y ¢ cciones rela-
cionados con estos problemas, sea en calidad de ge: eradores del
problema, de afectados por los problemas y/o de solu« ionadores de
estos problemas.

* Identificar un problema o conjunto de problemas pr oritarios que
pueden ser objeto de la politica municipal de segurid d ciudadana.

- Diagnéstico del problema: desafios y sugerencias

» El diagndstico es ur: proceso continuo: el diagndstico de problema es
una etapa anterior a la formulacion de la politica, pt ro no se cie-
rra con el inicio del proceso de formulacién de la po itica. El diag-
néstico es actualizado y modificado de acuerdo a l:; necesidades
que sutjen durante los procesos de formulacién e im slementacién
de la politica.

* El diagnéstico depende de informacién calificada: datos e i 1formaciones
calificadas, confiakles y vilidas deben orientar los pro -esos de diag-
nostico del problema y formulacion de politicas. Dat »s validos son
aquellos que efectivamente se refieren al objeto del diagnéstico y
de la politica. Ademas, son aquellos que son producic os a partir de
metodologias y técnicas reconocidas y adecuadas. 11 alianza con
universidades y centros de estudios e investigaciones :specializados
contribuye a cualificar los datos e informaciones. Los datos e infor-
maciones calificaclos son necesarios pero no suficien es.

» El diagnéstico depende de informacion comprensible: el a alisis y com-
prension de datos e informaciones posibilitan su ad¢ cuada utiliza-
cién en el diagnéstico de problemas y en la formulac ién de politi-
cas de seguridad ciudadana. La alianza con universid ides y centros
de estudios e investigaciones especializados contribu e al anilisis y
comprension de los datos e informaciones.

*  El diagnéstico depende de informacion compartida: compa tir datos € in-
formaciones, por gjemplo, a través de la construccidn de bancos in- §
tegrados de datos, es lo que permite el diagnéstico ¢ 2 problemas y |
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la formulacidén de politicas capaces de integrar acciones de organi-
zaciones gubernamentales de diversas areas de la administracién

publica y de la sociedad.

»  El diagnéstico focaliza factores de riesgo: la caracterizacién de “grupo
de riesgo” o “area de riesgo” puede tener un efecto negativo al es-
tigmatizar determinados grupos y areas. Focalizar los factores de
riesgo y su mayor o menor incidencia en grupos y areas es una for-
ma de minimizar la posibilidad de estigmatizar dichos grupos y
ireas lo cual contribuye a aumentar en lugar de disminuir el ries-
go de violencia contra estos grupos y estas areas.

»  El diagnéstico mapea formas de organizacién, movilizacion y participacién
de la sociedad y analiza el tipo de relacidn que se establece entre Estado y
sociedad: es importante conocer las diferentes formas de organiza-
cibén, movilizacién y participacioén de la sociedad e identificar cual
es el rol del Estado, si es inductor o limitador y controlador de la
participacién de la sociedad.

»  El diagnéstico se basa en datos cuantitativos y cualitativos: en el diagnoés-
tico, los datos cuantitativos son complementados con datos cuali-
tativos. Los datos cuantitativos incluyen principalmente estadisticas
producidas por organizaciones gubernamentales o no guberna-
mentales, a partir de registros y levantamientos de datos sobre el
problema y su contexto historico y social. Los datos cualitativos in-
cluyen percepciones y expectativas de grupos especificos del go-
bierno y de la sociedad, levantados a partir de entrevistas, grupos
focales, reportes, documentos, prensa, estudios, etc.

Formulacién de la politica

La formulacién de la politica de seguridad ciudadana es un proceso
. que involucra siete pasos principales:

. 1. Seleccionar el problema o conjunto de problemas que son objeto
84! deh politica municipal de seguridad ciudadana.
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2. Seleccionar los objetivos de la politica municipal de s 2guridad ciu-
dadana para solucionar estos problemas, en particula los objetivos
asociados a la reduccibén de la magnitud del problemn a, de las con-
secuencias del prcblema, o de ambos.

3. Identificar las posibles estrategias y alianzas para so ucionar estos
problemas.

4. Seleccionar la estrategia o conjunto de estrategias y 1 s alianzas que
permitan solucionar estos problemas de la mejor ma 1era.

5. Identificar y seleccionar los programas y acciones [ ara la imple-
mentacién de la estrategia seleccionada.

6. Identificar los responsables de la implementacién dv la estrategia,
asi como de los programas y acciones seleccionados.

7. Identificar los recursos necesarios para la implement: cién de la es-
trategia y los programas y acciones seleccionados.

- Formulacién de la politica: desafios y sugerencias

» La formulacion tiene como referencia principios y directric s de seguridad
ciudadana: estos principios y directrices orientan la ormulacién e
implementacién de las politicas de seguridad ciudad ina. Los prin-
cipios son precep:os mis generales que definen valo es basicos de-
mocriticos sobre los cuales debe estar anclada toda y cualquier po-
litica de seguridad ciudadana: transparencia, partic: sacién social,
responsabilidad legal, respeto a los derechos human s, etc. Las di-
rectrices son lineas basicas de accion derivadas de los principios
que orientan toda y cualquier politica de seguridad >0blica.

»  La formulacion comienza en el gabinete del alcalde: el lide razgo politico
del alcalde es crucial en la formulacién e implement 1cién de poli-
ticas municipales de seguridad ciudadana, condiciér indispensable
para asegurar la interdisciplinariedad, intersectorialic ad y sustenta-
bilidad de las politicas. De la participacién del alcald ;, desde el ini-
cio del proceso de formulacién de la politica hasta lel proceso de
diagnostico del problema, depende el éxito de las pe liticas.

ARG
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*  La formulacion incluye la formacion de consensos: en el irea de seguri-
dad pablica hay posiciones divergentes y conflictivas sobre el cri-
men, la violencia y la inseguridad. La exposicién y discusién de di-
vergencias y conflictos es el primer paso para la formacién de con-
sensos minimos necesarios para la implementacién, sustentabilidad
y éxito de politicas de seguridad ciudadana. Los consensos no son
fijos pero pueden cambiar, aumentar o disminuir en el proceso de
desarrollo de la politica.

* La formulacion depende de demandas calificadas: la calificacién de las
demandas presentadas por organizaciones gubernamentales y so-
ciales depende en parte del grado de experiencia y conocimiento
del problema, siendo muchas veces necesario calificar las demandas
a fin de adecuarlas a las necesidades de formulacién, implementa-
cibn, monitoreo y evaluacién de las politicas de seguridad ciuda-
dana. Las demandas poco claras y precisas, conflictivas o contradic-
torias, precisan ser calificadas en el proceso de definicién de obje-
tivos, estrategias, programas y acciones de las politicas de seguridad.

* L formulacién incluye la definicion del nombre de la politica:la compren-
sién, reconocimiento, adhesién de los gestores/as y operadores pii-
blicos y de la poblacién son facilitados por la adopcién de nombres
que presenten de forma simple, directa, clara y precisa los princi-
pios, directrices y objetivos de la politica. En Santo André, munici-
pio de la Regién Metropolitana de Sio Paulo, por ejemplo, un pro-
grama inicialmente denominado “Programa Integrado de Inclusién
Social” terminé siendo llamado “Santo André mas Igual”.

Implementacion de la politica

La implementacién de la politica de seguridad ciudadana es un proce-
§ so que involucra cinco pasos principales:
. 1. Constituir la unidad de gestién de la politica de seguridad ciuda-

86| dana.
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2. Desarrollar planes de accién para implementar la pclitica y la es-
trategia o estrategias seleccionadas, con objetivos de corto, medio
v largo plazo, definidos de forma clara y precisa, y ur cronograma.

3. Organizar v movilizar recursos y alianzas para imple nentar la po-
litica y la estrategia o estrategias seleccionadas.

4. Implementar los programas y acciones previstos en e cronograma.

5. Reformular los programas y acciones en funcién de las necesida-
des detectadas en el proceso de monitoreo y evaluacion de la po-
litica.

- Implementacién: desafios y sugerencias

»  La implementacidn depende de gestores/as y profesionales lel sector piibli-
co: los gestores/as piiblicos tienen un rol fundament: | en la prepa-
racidn, organizacidn y movilizacién de profesionales el sector pi-
blico y de grupos y organizaciones de la sociedad, rara la imple-
mentacién de politicas de seguridad ciudadana. El lic erazgo politi-
co del alcalde es fundamental, pero no garantiza la m: vilizacién del
gobierno y de la sociedad civil si no hay gestores/as ¢ ipaces de via-
bilizarla. ’

»  La implementacién depende de los liderazgos comunitarios organizaciones
y movimientos socioles: los liderazgos comunitarios, or; anizaciones y
movimientos sociales poseen la capacidad de movili ar actores lo-
cales y garantizar .a participacioén de la comunidad. P sseen también
la capacidad para movilizar y articular la participaci >n de agentes
pablicos, ademis de sustentar y dar continuidad a p1 >gramas y ac-
ciones durante procesos de cambio de gobierno. La « rganizacién y
movilizacidn de estos liderazgos, organizaciones y 1 ovimientos es
una prioridad en el desarrollo de las politicas de seg uridad ciuda-
dana. Fl éxito de dichas iniciativas, sin embargo, def 2nde no de la
instrumentalizacion de liderazgos, orgamzaciones y movimientos
para fines politico-partidarios, sino de su articulacid: . para fines de
resolucién de problemas. Consejos, foros, conferenci s y audiencias
pUblicas efectivamente orientadas al desarrollo de po iticas, en lugar
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de a la acomodacién o cooptacién de grupos con finalidades poli-
tico-partidarias, son formas de motivar la participacién de lideraz-
gos, organizaciones y movimientos de la sociedad.

La implementacién depende de la organizacion, movilizacion y participa-
cén de grupos especificos: las politicas de seguridad ciudadana son de-
sarrolladas en funcién de problemas especificos e implementadas
en areas especificas. La participacién de la sociedad en el desarro-
llo de politicas de seguridad ciudadana se puede beneficiar de la
organizacion y movilizacién de la sociedad en general, pero obe-
dece fundamentalmente a la organizacién y movilizacién de los
grupos relacionados a estos problemas y areas especificas.

La implementacién depende de la capacitacién de los gestores/as, profesio-
nales del sector piiblico y liderazgos comunitarios: siendo un area de in-
novacioén, en la que los municipios tienen poca experiencia y co-
nocimiento acumulado, las politicas de seguridad ciudadana de-
penden de la capacitacion de gestores/as, profesionales y liderazgos
que no sélo diagnostiquen problemas y formulen politicas, sino
que también implementen los programas y acciones que las cons-
ticuyen. Esta capacitacién debe estar orientada por la naturaleza del
problema, los objetivos y las estrategias de las politicas, v debe ade-
cuarse a las necesidades locales.

La implementacion depende de acciones de corto, mediano y largo plazo:
articular programas y acciones de corto, mediano y largo plazo
contribuye a la sustentabilidad y éxito de las politicas municipales
de seguridad ciudadana. Los programas y acciones con resultados
en el corto plazo son importantes para movilizar al gobierno y a la
sociedad en su implementacién y crear condiciones favorables pa-
ra la ejecucién de programas y acciones cuyos resultados aparecen
solamente en el mediano y largo plazo.

La implementacion depende de la comunicacién social: el uso de los me-
dios de comunicacién social influye en las actitudes y acciones de
los y las profesionales del sector pablico y de la poblacién en rela-
cién a las politicas de seguridad ciudadana. Los peridédicos y revis-
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tas locales, radios v televisiones comunitarias son aliac os importan-
tes en el proceso ce movilizacién del gobierno y de I sociedad pa-
ra la implementacién de estas politicas. Los medios le comunica-
cién locales transmiten mensajes y alcanzan pablicc; que no son
los mismos de los medios nacionales e internacional s.

» La implementacién en los municipios que tienen guardias wunicipales de-
pende de la colaboracién entre las policias estatales y la guc dia municipal:
en Brasil hay conflictos frecuentes entre policias estat les y guardias
municipales, no solo en relacién al rol constitucion: | de las guar-
dias sino, principaimente, en relacién a sus acciones ¢ 1 el area de la
seguridad puablica. La definicién de responsabilidade v la colabo-
racion entre la guardia municipal v las policias estata es en progra-
mas y acciones necesarios para la resolucién de probl: mas de la co-
munidad, debe ser considerada en la formulacién e implementa-
cién de las politicas de seguridad ciudadana.

Monitoreo y evaluacién de la implementacion y de los resultac »s

El monitoreo y evaluacién de la implementacién y result idos de la po-
litica de seguridad cindadana es un proceso que involuc a cinco pasos
principales:

1. Construir indicadores para medir progresos y evaluar =l impacto de
la politica, de los programas y las acciones de seguric \«d ciudadana.

2. Desarrollar un método para recolectar y analizar dat > e informa-
ciones necesarios para el monitoreo y evaluacién.

3. Ejecutar las actividades de monitoreo y evaluacidn.

4. Producir informes periédicos sobre el progreso e img acto de la po-
litica, programas y acciones de seguridad ciudadana.

5. Reformular la politica en funcioén de las necesidades detectadas en
el proceso de monitoreo y evaluacidn.
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- Monitoreo y evaluacidn: desafios y sugerencias

»  Monitoreo y evaluacion democraticos: los procesos de monitoreo y eva-
luacién se fundamentan en criterios técnicos y cientificos, pero
también, en criterios politicos. Las politicas de seguridad ciudada-
na, por definicidn, tienen un caricter democritico y se fortalecen
con la adopcién de criterios y procesos de monitoreo y evaluacidn.
El monitoreo y la evaluacién son procesos democraticos cuando
incluyen y cuentan con la participacién no sblo de especialistas y
agentes piiblicos, sino también de representantes de la sociedad vy,
particularmente, de grupos afectados por la politica ya que sobre
ellos recaen los costos y/o los beneficios.

*  Monitorear y evaluar la implementacion: la implementacién se refiere
a la efectiva realizacién de los programas y acciones definidos en la
formulacién de la politica. Antes de monitorear y evaluar resulta-
dos es necesario monitorear y evaluar la implementacién de la po-
litica. Sin monitorear y evaluar la implementacidn es imposible sa~
ber si, y en qué medida, los resultados positivos o negativos estin
relacionados con la implementacién adecuada o inadecuada de la
politica o a otros factores.

*  Monitoreo y evaluacidn de resultados: los resultados se entienden co-
mo las consecuencias e impactos producidos por la implementa-
cién de la politica. Las consecuencias pueden ser intencionales o
no intencionales, mientras que los impactos pueden ser positivos y
negativos. Focalizar solamente las consecuencias esperadas e im-
pactos positivos, y desconsiderar o minimizar la importancia de
consecuencias no esperadas y resultados negativos, es un error co-
min que disminuye la calidad y descalifica procesos de monitoreo
y evaluacidn.

*  El monitoreo y la evaluacion focalizan la reduccion de muertes violentas y
homicidios y otros objetivos: los nimeros y tasas de muertes violentas
y homicidios son indicadores fundamentales de resultado e impac-
to debido a su confiabilidad, validez y comparabilidad superior a
otros indicadores normalmente disponibles. Pero estos indicadores
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no siempre son los mas relevantes para monitorear y e raluar las po-
liticas de seguridac. ciudadana. Otros tipos de crimene : y violencias
que no resultan er. muerte, la magnitud de factores d > riesgo y de
proteccidn, inclusive normas y valores dominantes er el gobierno
y en la sociedad son indicadores adicionales y hasta m 1s adecuados,
dependiendo de los objetivos de la politica.

*  El monitoreo y la evaluacion dependen del detalle de los pro wamas y accio-
nes, la definicién de responsabilidades y desagregacion o e: secificacién del
presupuesto: el detale de los programas y acciones, la Jefinicién de
responsabilidades y desagregacién o especificacién de presupuesto
aumenta la transparencia de las politicas, orienta la ecoleccién y
anilisis de datos e informaciones y facilita el monitc eo y evalua-
cién de las politicas pablicas. En el drea de la seguiidad piablica,
donde los datos e informaciones son frecuentemente  -atados como
reservados o secretos, es fundamental diferenciar entre reservas y se-
cretos justificables y no justificables en el proceso de efinicién de
responsabilidades v desagregacion o especificacién de presupuesto.

*  El monitoreo y la evaluacién consideran la eficacia, eficienci 1 y equidad de
las politicas: la eficacia tiene que ver con la realizacidr de los obje-
tivos de la politica y la obtencién de los resultados zsperados. La
eficiencia se refiere a la relacidén costo-beneficio en el desarrollo de
la politica. La equidad con la distribucién de los co tos y benefi-
cios en el desarrollo de la politica.

Competencias y habilidades

El desarrollo de politicas municipales de seguridad ciud dana requie-
re de la disponibilidad y movilizacién de recursos técn cos, adminis-
trativos, politicos, econdmicos y sociales por parte del mu nicipio. Ade-
mis de los recursos, este proceso exige que se cuente cc n profesiona-
les preparados, con competencia y habilidad para empl: ar dichos re-
cursos. Parte fundamental del proceso de desarrollo de p sliticas muni-
cipales de seguridad ciudadana tiene que ver, por lo tar to, con la ca-
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pacitacién de profesionales y la adquisicién de las competencias y ha-
bilidades necesarias para coordinar y realizar el diagnéstico, formula-
cidén, implementacién, monitoreo y evaluacién de la politica.

- Informacidn

Datos e informaciones sobre los problemas existentes, los factores de
riesgo y de proteccidn, el progreso y el impacto de politicas, progra-
mas y acciones, son insumos esenciales para el desarrollo de politicas
municipales de seguridad ciudadana.

Satisfactoriamente, las organizaciones gubernamentales (municipa-
les, estatales y federales) y no gubernamentales, cada vez mis, produ-
cen -desde el proceso de transicion hacia la democracia- y ponen a
disposicién datos e informaciones de varios tipos, que sirven de base
para las politicas municipales de seguridad ciudadana.

Generalmente el mayor problema no es la inexistencia o el acceso
a datos e informaciones sino la calidad de los mismos y su dispersion.
Bastante asociado a la cuestion de la calidad esta el tema de la capaci-
dad de los gestores/as de politicas municipales de seguridad ciudada-
na para recolectar, sistematizar y analizar datos e informaciones, eva-
luar su calidad y utilizarlos para diagnosticar problemas, formular, im-
plementar, monitorear y evaluar politicas (Lima 2005). Aunque no
tengan la calidad deseada por los gestores/as de politicas, los datos dis-
ponibles atn pueden ser tiles en la medida que los gestores/as sean
capaces de conocer y tomar en cuenta las limitaciones de dicha infor-
macién en el desarrollo de politicas. Particularmente, cuando eso no
ocurre, es importante que los agentes sean capaces de reconocer sus
propias limitaciones para analizar los datos, a fin de solicitar apoyo de
terceros o, por lo menos, adoptar mayor prudencia en el desarrollo de
las politicas.

§ - Interdisciplinariedad

El crimen, la violencia y la inseguridad son problemas complejos y
92 § multifacéticos, con causas de naturaleza biologica, sicolégica, econ6-
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mica, social, cultural y politica. No se trata simplemente ¢ e un proble-
ma de impunidad, que puede ser solucionado a través de mecanismos
de control social y de politicas de seguridad piblica, crin inal y carce-
larias mas eficaces.

Los altos indices de homicidios en una ciudad o barri » no resultan
simple o necesariamente de la impunidad de los respon: ables por los
crimenes. Ademas de la ineficacia de las politicas de seg: ridad pabli-
ca, criminal y carcelaria, la superposicién de desventajas ¢ carencias de
naturaleza individual, familiar, educacional, econémica, st -cial o cultu-
ral contribuye de manera decisiva al incremento de lcs indices de
agresién y victimizacidn por homicidio (Cardia 2003, 2( 04).

Los/as investigadores/as movilizan conocimientos de diversas dis-
ciplinas para conocer los factores de riesgo y los factores « e proteccién
que contribuyen positiva o negativamente al crecimientc del crimen,
la violencia y la inseguridad en la sociedad. Movilizan stos conoci~
mientos, también, para identificar programas y acciones ¢ ipaces de re-
ducir los factores de riesgo y aumentar los factores de prc :eccién fren-
te a diferentes tipos dz crimen, violencia o inseguridad, s en diferen-
tes 4reas geograficas y grupos sociales.

Las politicas de seguridad ciudadana comprensivas, ¢ ssarrolladas a
partir de los conocimientos de diversas disciplinas y diri; idas para ese
conjunto de factores cle riesgo y de proteccion son mas d ficiles de de-
sarrollar. Sin embargo, por otro lado, tienen mayor alcan :e y posibili-
dades de éxito.

~Intersectorialidad

El desarrollo de politicas de seguridad ciudadana comp ensivas e in-
terdisciplinarias implica la integracioén y colaboracidén de srofesionales,
no sblo de diversas disciplinas sino también de diversas o ‘ganizaciones
gubernamentales y no gubernamentales. Los profesional »s de la salud
trabajan en agencias de salud, pGblicas y privadas; los pr fesionales de
la educacién, en agercias de educacibn, también pablic is y privadas;
los policias, promotorss, defensores y jueces desempefian sus funciones
en agencias del sistema de seguridad pablica y justicia pe 1al; los inves-




Ensavos, sobre sequridad ciudadana

\O
N

RN R

tigadores/as de diversas disciplinas trabajan en universidades y centros
de investigacién; mientras que los y las lideres civiles trabajan en orga-
nizaciones privadas, sociales y comunitarias.

Las secretarias, coordinaciones, comités, grupos gestores y grupos
de trabajo son tipos de organizaciones que vienen siendo creadas por
municipios para desarrollar politicas municipales de seguridad ciuda-
dana intersectoriales e interdisciplinarias. En la medida en que depen-
den de competencias y habilidades disponibles en el gobierno estatal
y federal, y en la sociedad civil, la participacidon de profesionales de es-
tas areas fortalecen y contribuyen al desarrollo de dichas politicas.

- Participacién

Un factor crucial para el desarrollo de las politicas de seguridad ciu-
dadana es su sustentabilidad en el tiempo, lo que depende fundamen-
talmente del grado de participacion y de apoyo politico por parte de
quienes son responsables de su implementacién, asi como de sus be-
neficiarios.

En municipios donde la sociedad civil es mas organizada y movi-
lizada, 1a participacién social en el desarrollo de politicas de seguridad
ciudadana es facilitada y, muchas veces, reivindicada por grupos y sec-
tores representativos. Una de las principales motivaciones de los go-
biernos municipales para invertir en seguridad ciudadana es justamen-
te la existencia de una demanda social de politicas capaz de reforzar,
complementar o suplementar las politicas de seguridad pablica desa-
rrolladas por el estado y por el gobierno federal.

Otra posibilidad, sin embargo, es la anticipacién por parte de lide-
razgos municipales a demandas atin ocultas o latentes en el irea de se-
guridad ciudadana. Cuando los estudios e investigaciones indican la
perspectiva de aumento del crimen y de la violencia, liderazgos mu-
nicipales, con una visién de largo plazo, pueden organizar y movilizar
al gobierno y a la sociedad para tratar el problema antes que se mani-
fieste o se agrave.

Las politicas municipales de seguridad ciudadana pueden nacer por
iniciativa gubernamental, no gubernamental o conjunta, pero su sus-
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tentabilidad depende, fundamentalmente, de arreglos i1stitucionales
que garanticen la colaboracién y rendicién de cuentas 1r itua por par-
te de los diversos socios involucrados en su desarrollo.

Los consejos, foros, conferencias y audiencias publica son espacios
que vienen siendo creados por los municipios para orga lizar y movi-
lizar tanto a agentes piblicos, como a lideres y miembrc s de la socie-
dad, con el fin de que participen en el desarrollo de poli icas de segu-
ridad ciudadana. Cuanto mayor la representatividad en 3sos espacios,
mayor la posibilidad de formacién de consensos capace: de sustentar
alianzas entre amplios sectores del gobierno y de la soci :dad.

Aunque el grado de consenso posible esté condicion do por la na-
turaleza e intensidad de los conflictos en el gobierno r wnicipal y la
sociedad, la formacién de consensos depende, fundame 1talmente, de
la capacidad de artictlacién entre los liderazgos v los ge stores/as mu-
nicipales. La participacién de los medios de comunicaci >n, en sus di-
versas formas, es otro factor importante para ampliar el 2 yoyo y la sus-
tentabilidad de las politicas municipales de seguridad cit dadana (Buc-
ci 1996, 2000; Njaine v Souza 2003; Sartori 2001).

Problemas en el desarrollo de politicas
de seguridad ciudaclana

El desarrollo de politicas ptiblicas requiere de la disponisilidad y mo-
vilizacién de recursos técnicos, administrativos, econdm: -os, sociales y
politicos. Este constituye el primer gran problema con :l cual se en-
frentan los municipios interesados en el desarrollo de po iticas munici-
pales de seguridad ciudadana. Los recursos disponibles e1 el municipio
(municipales, estatales o federales; phiblicos y privados) r o sélo condi-
cionan la decisién de desarrollar o no politicas municip: les de seguri-
dad ciudadana, sino también el propio desarrollo y los re: ultados de di-
chas politicas. Igualmente, de estar disponibles los recurs« s, éstos preci-
san ser movilizados por el gobierno municipal o por el >oder local.
No siempre, sin embargo, la decisién de desarrollar f dliticas muni-
cipales de seguridad ciudadana estd anclada en una eva uacién de los
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recursos disponibles que pueden ser movilizados por el gobierno mu-
nicipal para este fin. La consecuencia en estos casos es, generalmente,
el desarrollo de politicas insustentables, limitadas, imperfectas y hasta
contraproducentes.

Incluso cuando el municipio dispone de los recursos necesarios y
es capaz de movilizarlos para el desarrollo de politicas municipales de
seguridad ciudadana, el gobierno municipal frecuentemente se en-
cuentra con dos tipos de problemas.

Por un lado, la politica municipal frecuentemente esti basada en
estrategias orientadas al Estado, al gobierno o al partido en el poder y
no a las necesidades o expectativas de la sociedad o de los ciudadano-
s/as. Se trata, en este caso, de un problema de democracia, de un défi-
cit de transparencia, participacién social, responsabilizacion legal y res-
peto a los derechos humanos, que hace que ciertos gobernantes e in-
tereses privados se beneficien mas de las politicas municipales que la
ciudadania y el interés piblico.

Por otro lado, la politica de seguridad ciudadana por ser una acti-
vidad nueva para los municipios, estd apoyada en estrategias de gestion
desarrolladas y adecuadas para otro tipo de politicas municipales, que
no necesariamente son adecuadas para el irea de seguridad ciudadana.
Las estrategias pueden ser inflexibles o flexibles, lo que implica que se
trate entonces de un problema de gestion.

Democracia

En regimenes democraticos, la participacién de la sociedad y la ciuda-
danfa es fundamental para el éxito de las politicas ptiblicas. Esa parti-
cipacién, sin embargo, puede ocurrir de diferentes maneras y en dife-
rentes grados de intensidad.

En un nivel minimo, la participacién de la sociedad ocurre a tra-
vés de la eleccién de representantes, a los cuales se delega la responsa-
bilidad del desarrollo de las politicas municipales de seguridad ciuda-
dana.

Pero la sociedad y los ciudadanos/as, a través de sus asociaciones y
¢ grupos de interés, pueden participar en mayor o menor grado en to-
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das las etapas del desarrollo de la politica: diagnéstico, forr wlacién, im-
plementacién, monitcreo y evaluacidon. Cuanto mis la ociedad y la
ciudadania participan del desarrollo de la politica, en sus varias etapas,
mis acentuado es el caricter democratico de la politica. I Vicha partici-
pacién puede contribuir a la continuidad de las politicas, :specialmen-
te porque ayuda a fiscalizar y minimizar los riesgos de 1 istrumentali-
zacidn por parte de partidos politicos o grupos de interé s privado.

La democratizacién de las politicas de seguridad ¢ udadana au-
menta sus posibilidades de éxito, pero no garantiza sus esultados. Es
fundamental la forma de organizacién y movilizacién ¢ 2 la sociedad
y la ciudadania para participar en el proceso. Dependien lo de su ade-
cuacién a las caracteristicas del municipio, a la naturale: 1 del proble-
ma vy a las necesidades de la politica, la extensién y grac o de partici-
pacidn social pueden contribuir positiva o negativamen e al éxito de
la politica.

Gestion

La buena gestién es otro aspecto fundamental en el éxit 5> de las poli-
ticas municipales de seguridad ciudadana. La adopcién de estrategias
limitadas, no comprensivas, no implica necesariamente ¢ ue exista una
mala gestidn, una vez que puede ser resultado de una d :cision racio-
nal referente al alcance posible de la politica municipal en un deter-
minado tiempo y lugar. Sin embargo, lo mismo no ocu 're con estra-
tegias ineficaces, ineficientes, contraproducentes o ilegiti nas. Las estra-
tegias que no producen resultados, que producen resul ados a costos
excesivos, que producen resultados contrarios a los desea los o que son
ilegitimas, son sefiales mas claras de una mala gestion.

La dificultad radica en los mecanismos utilizados pa -a monitorear
y evaluar las politicas municipales de seguridad ciudad: 1a. Por ejem-
plo, scémo hacer para medir el progreso y evaluar el imy acto en el de-
sarrollo de estas politicas?

Una premisa de los procesos de monitoreo y evaluac ién es que no
son exclusivamente técnicos, sino que implican juicios « e valor, parti-
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cularmente en la eleccién de criterios para definir el éxito y los indi-
cadores para medir ¢l progreso e impacto de politicas, programas y ac-
ciones. En este sentido, los procesos de monitoreo tienen una dimen-
sidn técnica que involucra las cuestiones de definicién y medicidn. Sin
embargo, tienen también otra dimension politica que involucra, ade-
mas de los especialistas, a las comunidades, organizaciones y grupos in-
volucrados directa o indirectamente en las politicas (Spink 2001).

Es importante garantizar la participacién de la comunidad, la inter-
sectorialidad v la interdisciplinariedad, no s6lo en el monitoreo y eva-
luacidn, sino también en todas las etapas de desarrollo de las politicas
municipales de seguridad ciudadana. En este sentido, es preciso con-
solidar las instancias participativas, intersectoriales e interdisciplinarias
de gestidn, sean ellas secretarias, coordinaciones, comités, grupos de
gestidén o consejos. Empero, la construccidén y efectividad de ese tipo
de instancias dependen de una transformacién en la manera como los
6rganos de la administracién pablica acostumbran trabajar, en general,
de forma compartimentada, fragmentada v aislada. Ese cambio de cul-
tura es uno de los grandes desafios que enfrenta la gestién de las poli-
ticas de seguridad ciudadana.

Los procesos de monitoreo y evaluacién, antes, durante y después
del desarrollo de la politica, exigen la construccién de indicadores de
desempefio, es decir, mediciones que ayudan a “responder la pregunta
sobre cuanto, o si efectivamente, se estd logrando progresar hacia un
objetivo determinado” (definicién de USAID citada en Vera Institute
of Justice 2003:2). En este sentido, la definicién de objetivos es clara-
mente una base para la definicién de indicadores. Por otro lado, la de-
finici6én de indicadores depende de la disponibilidad de datos e infor-
maciones que permitan “medir” progresos en relacién a los objetivos
deseados.

- Indicadores de desempefio

La elecciéon de indicadores de desempenio esta directamente asociada
a la definicién de los objetivos, estrategias, programas y acciones de las
politicas municipales de seguridad publica. Diferentes tipos de indica-
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dores son empleados y pueden ser clasificados como i1dicadores de
desempefio directos o indirectos, y como indicadores ol jetivos y sub-
jetivos (Bayley 1994: 96-101).

Los indicadores directos son aquellos que miden el r sultado de las
politicas municipales con respecto a la sociedad, la redu zcién del cri-
men y la violencia, el aumento de la seguridad, etc. Son { ecuentemen-
te llamados indicadores de resultados o fines. Los indice Jores indirec-
tos son aquellos que miden las actividades desarrollada en la imple-
mentacién de la polirica, independientemente del efectc de estas acti-
vidades. Son frecuentemente llamados indicadores de actividades o
medios.

Los indicadores objetivos son aquellos que miden ¢: mbios objeti-
vos en la sociedad, mientras que los indicadores subjetiv »s miden per-
cepciones de cambio. Estd bien documentado que los cambios y las
percepciones sobre los mismos no se relacionan de forr 1a simple y Li-
neal, debido a que hay situaciones en que la reduccién cel crimen y la
violencia puede vers: asociada a aumnentos de la insegu -idad (en tan-
to percepcion) y viceversa.

La evaluacién de resultados y de actividades pued :n ser hechas
con base en indicacores objetivos y subjetivos, de lo que pueden
existir cuatro tipos: a) indicadores objetivos de resultac os; b) indica-
dores subjetivos de resultados; ¢) indicadores objetivos « € actividades,
e; d) indicadores subjetivos de actividades. Los indicado es pueden ser
medidos de forma agregada (para la poblacion total) » desagregada
(por tipo de crimen o violencia; por irea geografica; p: r edad, géne-
1o, color/etnia, etc).

La ventaja de los indicadores subjetivos es que norm Imente se ba-
san en encuestas de opinidn realizadas a través de técnicas bien cono-
cidas (alta confiabilidad). La desventaja es que no siemps : pueden me-
dir exactamente las actividades desarrolladas y los result «dos de la po-
litica.

Los indicadores objetivos, por otro lado, ofrecen la -entaja de po- |
der medir exactamenate las actividades y los resultados de la politica
(validez), pero tienen la desventaja de que se basan en datos e infor- |
maciones cuyo origen y calidad son frecuentemente cu :stionables.
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En sintesis, los indicadores objetivos tienden a tener mayor validez
y menor confiabilidad, mientras que los indicadores subjetivos tienden
a tener mayor confiabilidad y menor validez. La mejor solucién para
medir el progreso y evaluar el impacto de las politicas municipales de
seguridad ciudadana, por lo tanto, es combinar el uso de indicadores
objetivos y subjetivos. Particularmente, es necesario sefialar que en el
caso de los indicadores objetivos, es importante utilizar mis de una
fuente de datos para aumentar la confiabilidad del indicador.

Presento a continuacidén algunos ejemplos de los distintos indica-
dores que pueden ser utilizados para medir el desempefio de las poli-
ticas municipales de seguridad ciudadana:

Ejemplos de indicadores objetivos de resultados:

s Tasas de delitos o violencias registradas por la policia.
¢ Tasas de victimizacidn.

+ Utilizacién del espacio publico.

e Actividades econdmicas, sociales y culturales.

» Valor de los inmuebles.
Ejemplos de indicadores subjetivos de resultados:

« Miedo a crimenes y violencias, sensacion de seguridad.
¢ Opinidn de la poblacion sobre los resultados de la politica.

» Confianza de la poblacién en las autoridades y agentes responsa-
bles por la politica.

* Reclamos y elogios de la poblacién en relacién a los resultados de
las politicas.

* Reclamos y elogios de la poblacién en relacién a las autoridades y
agentes responsables por la politica.
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Ejemplos de indicadores objetivos de actividades:

* Namero de personas preparadas, organizadas y mor ilizadas para
desarrollar la politica.

+ Calificacién de las personas preparadas, organizadas ¥ movilizadas
para desarrollar la politica.

» Valores invertidos »ara desarrollar la politica.
* Documentos escrizos de presentacion de la politica.

» Actos del poder Ejecutivo, Legislativo y Judicial para desarrollar la
politica.

Ejemplos de indicadores subjetivos de actividades:

* Conocimiento de la politica entre la poblacién.

» Conocimiento de la politica por parte de los agentes involucrados
en su desarrollo.

»  Opinidn de la poblacién sobre el desarrollo de la po itica.

* Opinién de los/as agentes involucrados sobre el dearrollo de la
politica.

» Conflanza de los/as agentes involucrados en las au oridades res-
ponsables por el desarrollo de la politica.

Tipos de politica de seguridad ciudadana

Frente a los problemas mencionados, los municipios ienen basica-
mente la opcién de desarrollar tres tipos de politica de : sguridad ciu-
dadana, naturalmente pudiendo combinar elementos de¢ dos o tres ti-
pos: a) politicas de empoderamiento del municipio; b) g oliticas de re- §
duccidén del crimen y la violencia, y promocion de la : eguridad ciu-
dadana, y; c) politicas de democratizacién de la segurid: d piblica.
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Politicas de empoderamiento del municipio

Las politicas de este tipo se plantean como objetivo principal aumen-
tar el poder de los municipios en el drea de la seguridad pablica. En
Brasil, este tipo de politica se ba basado principalmente en la creacidn,
fortalecimiento y atribucién de funciones policiales a las guardias mu-
nicipales. Es un tipo de politica mas tradicional, mis diseminada en el
pals, que gand fuerza con la Constitucién Federal de 1988 que auto-
rizd a los municipios a constituir guardias municipales. Este tipo de
politica ha favorecido el conflicto y ha dificultado la cooperacion en-
tre municipio y Estado en el drea de la seguridad pablica. En estos ca-
sos, el gobierno federal adopta una posicion de mediacidon entre los
dos niveles de gobierno, apoyando en ocasiones a los municipios, pe-
ro en la mayor parte de los casos a los estados centrales.

Politicas de reduccion del crimen y promocion de la seguridad ciudadana

Las politicas de este tipo tienen por objeto la reduccidn del crimen y
la violencia, y la promocién de la seguridad de la ciudadania. En Bra-
sil, este tipo de politica se ha basado principalmente en la adopcién,
por parte de los municipios, de programas y acciones de naturaleza
preventiva, particularmente de prevencioén primaria pero también de
prevencién secundaria y terciaria. Es un tipo de politica mis reciente,
menos diseminado en el pais, pero que ha ganado fuerza desde el afio
2000 con el apoyo del gobierno federal —a través del Programa Na-
cional de Seguridad Publica y del Sistema Unico de Seguridad Pabli-
ca—y de organizaciones internacionales. Este tipo de politica ha favo-
recido la cooperacién entre municipio y Estado en el drea de la segu-
ridad ptblica.

Politicas de democratizacion de la seguridad piiblica

Las politicas de este tipo tienen por objeto principal la democratiza-
cién de las politicas de seguridad piblica. En Brasil, este tipo de poli-
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tica se ha basado princ:palmente en la adopcién de progrs nas y accio-
nes que incentivan la organizacién, movilizacién y part cipacién de
grupos de la sociedad civil, del sector privado, de las un versidades y
las comunidades locales en los asuntos de seguridad p blica. En la
practica, este tipo de politica ha favorecido la aproximaci 5n y coope-
racién entre el gobierno municipal y la sociedad, y ha c¢ontribuido a
la ampliacién del acceso de la poblacion a los beneficios « e programas
y acciones de seguridad ptblica. En nuevas democracias y sociedades
desiguales como la brasilefia, hay siempre el riesgo de quc este tipo de
politica refuerce la seguridad de grupos mds organizado y moviliza-
dos de la sociedad, que ya disponen de mayor acceso a se: vicios de se-
guridad pablica v privada, en detrimento de grupos mer os organiza-
dos y movilizados que no tienen acceso a esos servicios.

Conclusion

En Brasil, han sido y continfian siendo hoy en momento de una par-
ticular crisis de la seguridad pablica, los gobernantes y p Hliticos quie-
nes presentan soluciones para la crisis: propuestas para re: ormar la po-
licia y mejorar la seguridad pablica que no sélo no tom n en cuenta
el historial del pais en este campo, sino también la natu aleza demo-
cratica o no de estas soluciones y propuestas.

Es importante observar que las politicas de segurid \d pablica v,
particularmente, las politicas municipales de seguridad ¢ udadana son
democraticas no porque son definidas y dirigidas por gol iernos elegi-
dos democraticament= cada cuatro arios, sino porque so 1 transparen-
tes, subordinadas a la ley, respetuosas de los derechos hu: aanos y diri-
gidas a atender las expectativas de la sociedad.

Es importante, en fin, observar por qué las politicas democriticas
incrementan las posibilidades de éxito en la reduccion di 1 crimen y la
violencia, y en el aumento de la seguridad de la mayor 1 de los y las
ciudadanas.

La transparencia es fundamental para el conocimien:o de datos e
informaciones sobre politicas de seguridad pablica y ¢ :ganizaciones
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policiales, dentro y fuera del gobierno, sin el cual es imposible definir
objetivos y estrategias de forma clara y precisa para orientar los pro-
gramas y acciones, y construir indicadores para monitorear los avances
y evaluar los hechos en el irea de la seguridad ptblica.

La subordinacion a la ley y el respeto a los derechos humanos son
fundamentales para controlar el problema de la instrumentalizacién de
las politicas de seguridad y las organizaciones policiales por parte de
gobiernos, partidos o grupos, y para el control de la corrupcién vy la
violencia, en sus diversas modalidades.

La atencidn a las expectativas de la sociedad es fundamental para la
creacién de relaciones de confianza y colaboracién entre policia o
guardia municipal y ciudadania, sin ellas las politicas de prevencion y
control del crimen y la violencia tienen pocas posibilidades de éxito.
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omo se explicd en el capitulo anterior en Brasil desde la tran-

sicién a la democracia y la promulgaciéon de i Constitucidén

Federal de 1988, los municipios ampliaron su a :tuacién en la
formulacién e implementacién de politicas piiblicas, p: rticularmente
en las areas de salud, educacién y asistencia social. En las elecciones
municipales del afio 2000, el tema de la seguridad pab ica, y mas es-
pecificamente del rol de los municipios en el irea de la seguridad pt-
blica, gané importancia en la agenda de los candidatos alcalde, en la
mayoria de los estados del pais. A partir de 2001, cuand« tomaron po-
sesion las nuevas administraciones municipales, divers s municipios
ampliaron significativamente su rol en el irea de segur dad publica y
pasaron a compartir efectivamente con los estados y el ¢ obierno fede-
ral la responsabilidad de prevenir el crimen y la violenc a y mejorar la
seguridad de la poblacién.

Ademis de crear vy fortalecer las guardias municipales, diversos mu-
nicipios crearon secretarias o coordinaciones municipale , y elaboraron
politicas y programas municipales para el area de segu -idad ptblica.
Asimismo, crearon consejos, comisiones, comités o foro para incenti-
var la participacién de la comunidad en la formulaciér e implemen-
tacién de las acciones municipales en dicha area®.

1 Texto publicado originalmente como: “Os municipios e a segurang publica”, en José
Miario Brasiliense Carneiro et al. (2004) “Avangos nas prefeituras: nove s caminhos da de-
mocracia”, Cadernos Adenauer, Vol. 1. Sdo Paulo: Fundacion Konrad A: enauer. p. 51-68.

2 Porto Alegre, Curitiba, Sio Paulo, Belo Horizonte, Vitoria, Salvac or e Macapi son
ejemplos de capitales que crearon érganos municipales que desarro an acciones en el
area de seguridad piblica, dichas instancias tuvieron diversas denom aaciones y fueron
incorporados a las areas de seguridad urbana, defensa social, cindada: ia y derechos hu-
manos de los municipios.
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Una serie de factores contribuyeron a la creciente insercién de los
municipios en el area de seguridad piblica en los tltimos afios, entre
los cuales se destacan:

= El incremento de la criminalidad y la violencia urbana particular-
mente en las ciudades localizadas en regiones metropolitanas y de
las demandas de la poblacién por acciones efectivas dirigidas a la
prevencién del crimen y la violencia y la mejora de la seguridad
puablica;

+ Las limitaciones de la mayoria de los gobiernos estatales para desa-
rrollar acciones de prevencién del crimen y de mejora de la seguri-
dad piblica capaces de responder a las expectativas de la poblacién;

= Las posibilidades de diversos gobiernos municipales de desarrollar
acciones de prevencidn del crimen y mejora de la seguridad piibli~
ca de forma integrada o independiente de los estados, a través de
las guardias municipales y/o de las organizaciones municipales res-
ponsables por la formulacién e implementacién de politicas socia-
les y urbanas.

Ademais de estos factores, es importante destacar el apoyo del gobier-
no federal a la expansién de la actuacién de los municipios en el drea
de seguridad publica, a través del Plan Nacional de Seguridad Pablica
y del Fondo Nacional de Seguridad Publica lanzados en el afio 2000.
A pesar de ser aiin limitado, este apoyo fue reforzado en el afio 2003
con el lanzamiento del proyecto del Sistema Unico de Seguridad Pi-
blica y la alteracién de la ley que reglamenta el Fondo Nacional de Se-
guridad Piblica.

En este contexto, es fundamental analizar la naturaleza de la inser-
cibén -de la mano de los gobiernos estatales y el gobierno federal- de
los municipios en este campo de accién y las consecuencias de este

;, proceso en la formulacién e implementacién de politicas de preven-

cién del crimen y mejora de la seguridad publica en cada municipio®.

Otro tema importante son las consecuencias de este proceso en la estructura y funcio-
namiento del sistema federativo, particularmente en el tipo de insercién que el muni-
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¢Podrin los gobiernos municipales y los gobiernos : statales deba-
tir, negociar y decidir conjuntamente la politica mas 6 >tima de pre-
vencién del crimen v la violencia y de mejora de la seg uridad pabli-
ca para cada municipio? ;O el proceso de insercidén de los gobiernos
municipales en el rea de seguridad pablica llevari a la - atensificacién
de conflictos entre dichas esferas gubernamentales?

¢Podrin los gobiernos municipales, los gobiernos est wtales y el go-
bierno federal integrar acciones en el drea de seguridad sublica, supe-
rando eventuales conflictos generados por intereses part darios y elec-
torales? ;O estos conflictos impedirin la integracién de acciones mu-
nicipales, estatales y federales, sin la cual es practicame ate imposible
desarrollar y sustenta- politicas de prevencién del crime 1y de mejora
de la seguridad pablica?

¢Podri la insercion de los municipios en el irea de eguridad ph-
blica contribuir de manera significativa a la prevencién del crimen y
la violencia y la mejcra de la seguridad piblica en el pai ? ;O la inser-
¢ién de los municipios apenas aumentari la complejide 1 y la dificul-
tad del proceso de formulacién e implementacién de t oliticas de se-
guridad publica en los estados y municipios y, consecut ntemente, re-
duciri las posibilidades de éxito de estas politicas?

Politica de seguridad publica en los municipios

En el Estado de Sio Paulo, que puede servir como ej¢ mplo para un
anilisis de la insercién de los municipios en el area de ;eguridad pi-
blica en Brasil, no hay una politica estatal de seguridad g ablica que in-
tegre efectivamente las acciones de prevencién y promu cidn de la se-
guridad piblica desarrolladas por el gobierno estatal y ¢ or las alcaldfas
municipales. En este contexto, la politica de seguridad - dblica imple-
mentada en cada municipio puede ser analizada como esultado de la
combinacién de politicas, programas y acciones del got erno estatal y

cipio tiene dentro del sistema federativo de Brasil. Ello, sin embarg », no es objeto de
analisis de este capitulo.
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politicas, programas y acciones de la alcaldia municipal, que pueden
tener mayor o menor grado de convergencia o divergencia.

El estado

En los Gltimos veinte anios, el gobierno del Estado de Sio Paulo ha ac-
tuado en el area de la seguridad puablica principalmente a través de ac-
ciones policiales. Acciones econdmicas, sociales, culturales y urbanas
de varios tipos han sido desarrolladas, pudiendo eventualmente con-
tribuir a la prevencidén del crimen y la violencia, pero normalmente
no han sido dirigidas hacia dicho objetivo. Hubo un aumento signifi-
cativo de las inversiones en el area de seguridad phblica, dirigidas prin-
cipalmente al aumento del efectivo policial, equipamiento y arma-
mento de las policias. El gobierno del estado promovid también la in-
formatizacidon de los registros y mapas de ocurrencias delictivas; la in-
tegracion de la policia civil y militar y la creacidon de la superinten-
dencia de la policia técnico-cientifica; la creacion de la Defensoria del
Pueblo y el fortalecimiento de las comandancias de la policia militar
y de la policia civil.

Las acciones policiales del gobierno estatal pueden ser diferencia-
das en dos grupos principales, ademas de la atencidén de ocurrencias
sociales que ocupan buena parte del tiempo de los policias. Por una
parte, hay acciones enfocadas en la atencién de hechos delictivos y la
aplicaci6én de la ley penal, mas especificamente la prisién, juzgamien-
to y sancion de los responsables por la prictica de crimenes. La crea-
cién y el fortalecimiento de unidades especializadas de la policia mi-
litar y la policia civil reflejan y contribuyen al fortalecimiento de este
tipo de acciones.

Por otra parte, hay acciones orientadas hacia la prevencién del cri-
men y la violencia, mis especificamente, dirigidas a la reduccién de los

¢ factores de riesgo y al aumento de los factores de proteccién —en la

esfera de la familia, la escuela, el trabajo, la comunidad, la salud, la po-
licia y la justicia- que aumentan o disminuyen la incidencia y el im-
pacto de crimenes en un determinado municipio o en un determina-



do barrio. Las iniciativas de aproximacién entre la polic a, los demis
6rganos publicos y las organizaciones de la sociedad civi , a través del
modelo de policia comunitaria, comisarias participativas, rrogramas de
atencion a victimas de crimenes y violencias, reflejan y a >oyan el for-
talecimiento de este tipo de acciones.

A pesar de las diversas iniciativas que buscan preveni el crimen y
la violencia, las acciones policiales que se concentran er atender he-
chos delictivos y en la aplicacién de la ley penal son cla amente pre-
dominantes en la politica de seguridad ptblica del gol ierno estatal
—hecho éste que contribuye al aumento de la poblacién carcelaria en
el estado, que pasd de 55 mil en 1994 a 118 mil en 200: .

El municipio

Las alcaldias comenzaron a actuar mas en el area de segt -idad publica
tras las elecciones municipales realizadas en el afio 2000. En el Estado
de S3o Paulo, asi como en otros estados, diversos alcaldc s fueron ele-
gidos con propuestas de seguridad piiblica y al tomar p ssesién, en el
afio 2001, crearon secretarias o coordinaciones municipa es y elabora-
ron planes municipales para dicha area. También crearon :onsejos mu-
nicipales y comisiones, comités o foros locales para incer tivar la parti-
cipacién de la comunidad en la formulacién e impleme itacién de las
acciones municipales de seguridad publica.

Los alcaldes entienden que las alcaldias tienen un rol ubsidiario en
el irea de la seguridad piablica, una vez que la Constit 1cién Federal
atribuye al gobierno federal y a los estados la responsabi «dad de orga-
nizar, preparar y emplear las fuerzas policiales, facultand > a los muni-
cipios apenas la creacién de guardias municipales para la sroteccién de
bienes, servicios e instalaciones municipales. Pero entie 1den también
que, ante las limitaciones del gobierno federal y estatal p: ra resolver los
problemas de la seguridad piblica y frente a las demand: s de la pobla-
cién por mis seguricad, las alcaldias pueden y deben a npliar sus ac-

ciones en el area.

AR TR
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La actuacién de las alcaldias en dicho campo ocurre generalmente
a través del traspaso de recursos para subsidiar el funcionamiento de las
policias estatales (policia civil y policia muilitar). La construccion, alqui-
ler y mantenimiento de predios para cornisarias y bases comunitarias de
seguridad; la cesidén de funcionarios para cormusarias y bases comunita-
rias; la cesién de vehiculos, gastos de combustible y mantenimiento de
vehiculos y pagos a policias; son ejemplos de los subsidios proporcio-
nados por las alcaldias para la actuacién de las policias estatales.

Recientemente, sin embargo, las alcaldias comenzaron a cambiar su
forma de actuar en el area de la seguridad pablica. Desde el punto de
vista de muchos alcaldes, el apoyo financiero para el desempefio de las
policias estatales no siempre producia los resultados esperados y el mu-
nicipio tenia poca influencia y control sobre el uso de los recursos
municipales transferidos. En este sentido, se pensé que podria ser mis
ventajoso para las alcaldias expandir y perfeccionar las acciones de las
guardias municipales, o incluso crear guardias municipales, asi como
movilizar recursos destinados a organizaciones municipales actuando
en las dreas de salud, educacidn, trabajo, asistencia social, infraestructu-
ra urbana, entre otras, para generar acciones de prevencion del crimen
y la violencia.

La alcaldia de la ciudad de Sio Paulo, por ejemplo, cred la Secre-
taria Municipal de Seguridad Urbana, elabordé un plan municipal de
seguridad urbana, cred un consejo intersectorial para integrar las ac-
ciones de los diversos sectores de la alcaldia e inicié un proceso de
creacién de comisiones civiles comunitarias (creadas en cinco barrios
hasta el afio 2003) para incentivar la participacién de la comunidad en
los asuntos de seguridad ptblica.

En relacidn a la actuacion de las alcaldias en el area de seguridad
publica, es importante diferenciar entre aquellas que tienen guardias
municipales y aquellas que no las tienen. Las alcaldias que no cuentan
con guardias municipales pueden actuar en la prevencién del crimen

- vy la violencia y en la promocidén de la seguridad publica, principal-
mente a través de acciones sociales y urbanas. Las alcaldias, como ocu-
rre con el gobierno estatal, desarrollan diversas acciones en el area so-
cial y urbana que pueden eventualmente contribuir a la prevencién
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del crimen y la violencia, pero solamente en los Gltimos afios comen-
zaron a dirigir estas acciones con el objeto de prevenir 1 crimen y la
violencia y mejorar la seguridad publica.

Las alcaldias que tienen guardias municipales, por su sarte, pueden
enfocar el funcionamiento de las guardias en la atencidén le hechos de-
lictivos y la aplicacién de la ley penal, siguiendo asi el ¢ jemplo de las
policias estatales, o pueden orientarlas hacia acciones ¢ e prevencién
del crimen y la violencia, en asociacién con otros drgan s de la admi~
nistracién municipal y organizaciones de la sociedad civ L

La actuacidn de las alcaldias estd condicionada por ¢ iversos facto~
res, incluyendo las inclinaciones de los alcaldes y sus »artidos, pero
principalmente es determinada por los problemas de seg uridad pabli-
ca del municipio, las demandas de la poblacidn, las inve siones estata-
les en la prevencién del crimen y en la mejora de la seg uridad publi-
ca en el municipio, y los recursos disponibles en el mun cipio para in-
vertir en la seguridad publica.

Sin embargo, la actuacién de las alcaldias también se ve condicio-
nada por el tipo de relacidn que existe entre el municip o y el estado.
Esta relacidén esta bastante influenciada por factores de ;1 aturaleza po-
litico-electoral, particularmente la asociacién partidaria del goberna-
dor v del alcalde. Pero también estd atravesada por factc -es de natura-~
leza politico-institucional. En la medida que el municif o busca crear
o fortalecer la guardia municipal, destinando a la mism: recursos que
podrian ser dirigidos a las policias estatales, se verifica un . reaccién ne-
gativa por parte de las policias estatales, aumenta el ries Jo de generar
conflictos y disminuye la posibilidad de cooperacién en re el estado y
el municipio en el 4rea de seguridad publica.

Los conflictos en:re el estado y el municipio tiendcn a aumentar
ain mias cuando las alcaldias orientan las acciones de las guardias mu-
nicipales hacia la atencién de ocurrencias delictivas y la aplicacion de
la ley penal, y reivindican cambios en la Constitucién F deral para re-
gularizar el ejercicio de actividades de patrullaje exten ivo por parte
de las guardias municipales —actividades éstas que son h yy monopolio
de la policia militar, que a su vez se siente amenazada p. ir el fortaleci-
miento de las guardias municipales. No es accidental ¢ 1e las policias
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militares se opongan a que las guardias municipales sean convertidas
en policias municipales, y propongan que éstas se dediquen exclusiva-
mente a las actividades de vigilancia y preservaciéon del patrimonio
municipal previstas en la Constitucién Federal. Cuando concuerdan
con la ampliacién de la esfera de actuacién de las guardias municipa-
les, las policias militares proponen que las guardias actfien sélo en la
atencién de ocurrencias sociales, que actualmente las sobrecargan, li-
berindolas asi de la atencién de ocurrencias delictivas.

Estado y municipio

Tomando en cuenta las posibilidades de actuacién del estado y del
municipio en el drea de la seguridad pablica, es posible construir una
tipologia de las politicas de seguridad pablica en el municipio. La pri-
mera dimensién de la tipologia serfa la actuacién del estado en el area
de seguridad ptblica, que puede estar centrada en acciones de la po-
licia estatal o en acciones sociales y urbanas. La segunda dimensién de
la tipologia seria la actuacién del municipio, que puede estar centrada
en acciones de vigilancia (a travéz de la guardia municipal) o en ac-
ciones sociales y urbanas.

A partir de las combinaciones de estas dos dimensiones, es posible
identificar cuatro tipos principales de politicas de seguridad piblica en
los municipios (ver Cuadro 1).

Un tipo de politica de seguridad ptiblica estd centrado en accio-
nes policiales por parte del estado y acciones de vigilancia por parte
del municipio. Aunque las policias estatales y las guardias municipales
puedan ser orientadas hacia acciones de naturaleza comunitaria y pre-
ventiva, las politicas centradas en acciones policiales y de vigilancia
son dirigidas principalmente a la atencién de ocurrencias delictivas y
la aplicacidén de la ley penal. Este es el tipo de politica de seguridad
ptblica encontrado mais frecuentemente en los municipios del Esta-
do de Sio Paulo.

Un segundo tipo de politica de seguridad piablica se concentra en
acciones policiales por parte del estado y acciones sociales y urbanas
por parte del municipio. En este caso, la politica tiende a combinar la
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atencibén de hechos delictivos y la aplicacién de la ley p nal, realizada
por el estado, con acciones de prevencién del crimen - la violencia
realizadas por el municipio. Este es ¢l tipo de politica de : eguridad pa-
blica defendido por el gobierno estatal y por diversas a caldias de los
municipios del Estado de Sio Paulo.

Cuadro 1
Politicas de seguridad puiblica en el municipio
Social/urbano Represiéon Prevenci¢ 2
Prevencion Prevenci¢ o
MUNICIPIO
Represion Prevencic n
Guardia Represion Represi6 1
Policia Social/1 rbano
ESTADO

Un tercer tipo de politica de seguridad se centra en acc iones sociales
y urbanas llevadas a cabo por el estado y acciones de vigi- incia del mu-
nicipio. En esta situacibn, aparentemente excepcional, « s posible en-
contrar municipios donde la presencia de las policias es atales es muy
reducida, inferior a la presencia de las guardias municipal :s. En este ca-
so, como en el anterior, la politica también tiende a cormr binar la aten-
cién de ocurrencias delictivas y la aplicacién de la ley per al con la pre-
vencioén del crimen y la violencia. Pero a través del apoy > de las guar-
dias municipales a las policias estatales, el municipio exp: nde su actua-
cibn en el drea de la atencidén de ocurrencias delictivas y aplicacién de
la ley penal, mientras el estado, a través de acciones soci: les y urbanas,
expande su actuacidr. en el rea de la prevencién.

Finalmente, un cuarto tipo de politica estd centrad » en acciones
sociales y urbanas. Aunque el estado y el municipio cont niien actuan-
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do en la atencién de ocurrencias delictivas y en la aplicacién de la ley
penal, a través de las policias estatales y de las guardias municipales, la
politica de seguridad en el municipio es dirigida principalmente hacia
acciones de prevencién en la familia, la escuela, el trabajo, los medios
de comunicacion, la comunidad y la salud. Este es un tipo de politica
practicamente inexistente en los municipios del Estado de Sio Paulo,
debido al predominio de politicas de seguridad centradas en la aten-
cién de hechos delictivos y la aplicacién de la ley penal.

El desarrollo de cualquiera de los cuatro tipos de politica de segu-
ridad publica mencionados arriba supone que estado y municipio de-
sarrollan acciones regulares, permanentes, en el irea de la seguridad
publica —lo que no siempre ocurre-, y que las principales diferencias
entre los municipios se relacionan con el tipo de politica, programa o
accidén desarrollada por el estado y por el municipio.

Mas afin, en cualquiera de las situaciones descritas arriba, las accio-
nes del municipio v del estado pueden ser mis o menos integradas.
Por ejemplo, puede haber mayor o menor integracién entre las accio-
nes policiales del estado y las acciones de la guardia municipal, o en-
tre las acciones policiales del estado y las acciones sociales y urbanas
del municipio. Cuanto mayor sea el grado de integracion entre las ac-
ciones del estado y del municipio, mayor sera la posibilidad de éxito
en la prevencion del crimen y la violencia y en la promocién de la se-
guridad pablica del municipio.

Diferenciar claramente cuatro tipos de politica de seguridad puabli-
ca que son o pueden ser implementados en cada municipio permite
que las autoridades politicas y los gestores/as responsables de la formu-
lacién e implementacion de la politica de seguridad publica analicen
las ventajas y desventajas de cada modelo, e identifiquen aquel que
mejor atiende a las necesidades del municipio y las expectativas de la
poblacién.

Es fundamental tener siempre en cuenta que no hay un tipo de po-

¢ litica de seguridad publica ideal o superior a los otros que pueda ser

desarrollado con mayor posibilidad de éxito en cualquier municipio.

El valor de cada tipo de politica de seguridad piblica descrito arriba,

| 14 ¢ desde el punto de vista de la prevencién del crimen y la violencia
p y Y



del mejoramiento de la seguridad piiblica, depende de 1
los problemas enfrentados por el municipio, de los rect
cién del estado y del municipio para la formulacién e ir
de las politdcas de seguridad piblica y de las expectatis
dad en relacién a las politicas gubernamentales en dich

Por ejemplo, municipios o barrios con problemas
presencia del crimen organizado exigen un tipo de pol
dad publica apoyado fuertemente en la accién de las pc
lo que no ocurre en municipios o barrios donde el cri
do no estd presente, pero hay problemas de violencia e
violencia contra las mujeres y grupos minoritarios.

Otro ejemplo relevante: estados y municipios que d
formacién confiable sobre la incidencia y el impacto
violencias y sobre los factores que aumentan o dismir
de victimizacién, pueden desarrollar politicas de prt
grando acciones de Ja policia, las guardias y otras organ
tales y municipales. Estados y municipios que no tienex
cibn, o que no tienen profesionales capaces de analizar
podran desarrollar politicas de prevencién y tendrin
accibdn a la atencién de ocurrencias delictivas y a la a
ley penal.

Condicionantes de la actuacion de los municipios
en la seguridad ptiblica

La insercién de los municipios en el irea de seguridad
incipiente, pero puede tal vez ser caracterizada como u
cipales innovaciones producidas en la estructura del sist
dad puablica de Brasil desde la transicién a la democrac
go, es un proceso que se desarrolla en un contexto cor
verso y que se enfrenta a la resistencia de las policias e
palmente de las policias militares.

La Constitucién Federal de 1988 mantuvo la estruc
sistema de seguridad pablica constituido durante el rég

. naturaleza de
rsos a disposi-
iplementacion
1s de la socie-
| area.

asociados a la
ica de seguri-
licias estatales,
nen organiza-
_las escuelas o

sponen de in-
le crimenes y
1yen el riesgo
vencién inte-
zaciones esta-
esta informa-
y utilizarla, no
jue limitar su
licacién de la

pablica es ain
1a de las prin-
ma de seguri-
ta. Sin embar-
stitucional ad-
tatales, princi-

tura basica del
men autorita-
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rio, segun la cual la policia militar es considerada una fuerza de reser-
va y auxiliar del Ejército, responsable por el patrullaje extensivo y el
mantenimiento del orden pablico, mientras que la policia civil es res-
ponsable de la investigacién criminal en el ambito estatal. Desde el
proceso de elaboracién de la Constitucién Federal de 1988 las policias
estatales se han opuesto a propuestas de cambio constitucional que
buscan separar la policia militar de las fuerzas armadas, unificar la po-
licia militar y la policia civil y transformarlas en policias de ciclo com-
pleto. Dichas propuestas se volvieron inviables debido a la resistencia
y oposicién de las policias militares y las civiles. De la misma forma,
las policias estatales se han opuesto a propuestas de cambio constitu-
cional que permitan dotar a los estados de autonomia para estructurar
sus sisternas de seguridad pablica y autorizar a los municipios a cons-
tituir policias municipales.

A través de lobbies en el Congreso Nacional, las policias estatales
han intentado impedir cualquier cambio constitucional que rompa el
monopolio de la policia militar sobre el patrullaje extensivo y el mo-
nopolio de la »olicia civil sobre la investigacién criminal en el 4mbi-
to estatal. Asi, 1. policia militar procura impedir el involucramiento de
la policia civil y de las guardias municipales en el patrullaje extensivo;
la policia civil procura impedir ¢l involucramiento de la policia mili-
tar, de las guardias municipales y del Ministerio Pablico en la investi-
gacién criminal, y; la policia civil y la militar procuran impedir el in-
volucramiento de la policia federal en la investigacién de crimenes
practicados por policias estatales.

La oposicién de las policias estatales a la constitucién de policias
municipales, o la autorizacién constitucional de las guardias municipa-
les para realizar actividades de patrullaje extensivo y mantenimiento
del orden publico, atiende a intereses corporativos bien definidos. Pe-
ro tiene como consecuencia dificultar la insercién de los municipios

. en el sistema nacional de seguridad pablica en condiciones de igual-
dad con los estados. Contribuye asi a mantener una tendencia histori-

ca, fortalecida durante el régimen autoritario, de subordinacién de los
| |6 municipios a los estados en el 4rea de seguridad pablica.



La continuidad y fortalecimiento del proceso de inse rcién de los
municipios en el drea de seguridad pablica, asi como las ¢ nsecuencias
de este proceso para el perfeccionamiento de las politicas le seguridad
publica, dependerin mucho de la posibilidad de superac 6n de la si-
tuacion de desigualdacl existente entre los estados y los i unicipios en
esta area. Esta desigualdad dificulta el debate y la negociac 6n entre es-
tados y municipios sotre la politica de seguridad piblica nis apropia-
da para cada estado y cada municipio.

El logro de cambios constitucionales es una forma d - superar di-
cha desigualdad y perinitir la insercién de los municipio: en esta irea
en condicidén de igualdad con los estados. Pero, frente a la . dificultades
impuestas para llevar zdelante dichos cambios constituci inales por el
lobby de las policias estatales, otras estrategias han sido adc ptadas, entre
ellas, las articulaciones entre los municipios, y entre éstos y las organi-
zaciones de la sociedad civil, el gobierno federal y los prc pios gobier-
nos estatales para promover y fortalecer la actuaciéon de lc s municipios
en el area de la seguridad publica. Este proceso depender 1, sin embar-
go, de las respuestas de la sociedad civil, el gobierno fed: ral y los go-
biernos estatales a las iniciativas de los alcaldes. Un rol imy ortante pue-
de ser desempefiado por los Foros Metropolitanos, que ¢ smenzaron a
ser articulados por los alcaldes para discutir y promover la insercién de
los municipios en la seguridad puablica. Dos Foros Metr politanos ya
fueron creados, en las regiones metropolitanas de Sio Pa ilo y Recife,
y un tercer Foro estaba en proceso de creacidn, en la Re 316n Metro-
politana de Porto Alegre*.

4 Informacién sobre el Foro Metropolitano de Seguridad Pdblica de £ .o Paulo y sobre
la Camara Metropolitana de Politica y Defensa Social y el Foro Perrr nente Intermu-
nicipal de Secretarios, en el Consejo de Desarrollo de la Regidén Metr politana de Re-
cife, estin disponibles en la pigina web del Foro Metropolitano de Si zuridad Publica:
www.forumsp.org.br. Sobre el Foro Metropolitano de Seguridad Pal lica de S3o Pau-
lo, ver también el capitilo VI de este volumen.
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Foros Metropolitanos

La creaci6n de Foros Metropolitanos es una estrategia que comenzd a
ser adoptada por los alcaldes, con apoyo de la sociedad civil, el gobier-
no federal y el gobierno del estado, para promover la insercién de los
municipios en el irea de la seguridad puablica. A través de estos foros,
los alcaldes buscan minimizar conflictos y ampliar consensos entre
municipios, creando condiciones mas favorables para generar debates
y negociaciones con los estados y el gobierno federal, en lo que refie-
re a la seguridad publica.

En 2001, los alcaldes de los 39 municipios de la Regién Metropo-
litana de Sdo Paulo crearon el Foro Metropolitano de Seguridad Pa-
blica, con apoyo del Instituto Sio Paulo Contra la Violencia. Desde su
creacion, el Foro Metropolitano promovid, ademis de acciones muni-
cipales en la prevencién del crimen y la violencia y el mejoramiento
de la seguridad publica, la realizacién de convenios con el objeto de
integrar acciones de los municipios, el gobierno estatal y el federal.

Entre las acciones desarrolladas por el Foro, destacan la elaboracién
de un Plan Metropolitano de Prevencién de laViolencia y el estable-
cimiento de convenios entre las alcaldias y el gobierno estatal para de-
sarrollar mapas y datos sobre hechos delictivos en base a los registros
de la policia, que sirvan de guia para el desarrollo de programas mu-
nicipales de prevencidn del crimen y la violencia.

En 2003, los alcaldes de los catorce municipios de la Regién Me-
tropolitana de Recife organizaron, en el marco del Consejo de Desa-
rrollo de la Region Metropolitana de Recife, la Camara Metropolita-
na de Politica y Defensa Social, en la que participa el gobierno esta-
tal, el gobierno federal, universidades y la sociedad civil, y a la cual es-
td asociado el Foro Permanente Intermunicipal de Secretarios. Entre
las acciones desarrolladas por la Cimara, se destaca la elaboracién del
Plan Metropolitano de Politica de Defensa Social y Prevencién de la
Violencia en la Regién Metropolitana de Recife.

El Foro Metropolitano de Seguridad Publica en Sio Paulo y la Ci-
mara Metropolitana de Politica y Defensa Social y €l Foro Permanen-
te Intermunicipal de Secretarios en Recife son ejemplos de experien-



V..Los. municipios.y. 3.seguridad.publica

cias innovadoras en el drea de seguridad pablica. En las r :giones me-
tropolitanas de Sio Paulo y Recife, el Foro y la Cimara han contri-
buido de manera signiicativa a la superacién de conflictc ; entre esta-
dos y municipios y entre administraciones estatales y mn nicipales de
diferentes partidos, que tradicionalmente han vuelto invible el desa-
rrollo y sustentacién de politicas de prevencidn del crirr en y la vio-
lencia y el mejoramiento de la seguridad ptblica en Bras 1.

En abril del afio 2004, las experiencias de los Foros Jetropolita-
nos de Sio Paulo y Recife fueron presentadas en el Sem nario Inter-
nacional “Ciudades Mis Seguras” de Porto Alegre, que v vo entre sus
objetivos promover el debate sobre la constitucién de un “oro Metro-
politano de Seguridad Pablica en la region de Porto Ale re.

Perspectivas

La insercién de los municipios en el 4rea de seguridad | Giblica es un
proceso nuevo, aiin incipiente, posiblemente reversible. ] fay obsticu-
los de naturaleza constitucional que limitan el aumento le la partici-
pacién de los municioios en el area, particularmente a través de las
guardias municipales. Pero hay también incentivos y pres ones favora-
bles a la ampliacién de la participacién de los municipios en este cam-
po, a través de acciones de las guardias municipales y, pr: acipalmente,
a través de acciones sociales y urbanas desarrolladas por >tras organi-
zaciones de la administracién municipal.

Las consecuencias de este proceso para la estructura ¢ el sistema de
seguridad phblica y para las politicas de seguridad pabli a desarrolla-
das actualmente en lcs diversos estados y municipios de pais todavia
son poco conocidas. $in embargo, parece claro que el p oceso de in-
sercién de los municipios en el area de seguridad ptiblica esti transfor-
mando la estructura del sistema de seguridad piblica y 1 proceso de
formulacién e implementacién de las politicas de seguric 1d piiblica en
el pais, en la siguiente direccion:

= La seguridad piblica dej6 de ser un drea reservada a os gobiernos
estatales y al gobierno federal, y pas6 a ser un area de la cual hacen
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parte también los gobiernos municipales, ademas de organizacio-
nes de la sociedad civil.

» La insercién de los municipios en el 4rea de seguridad pablica no
implica una transferencia de responsabilidades de los estados a los
municipios —una “municipalizacién” de la seguridad publica.

* La insercién de los municipios en la seguridad implica un proceso
de definicion del rol del municipio y de redefinicién del rol del es-
tado en el area, que amplia significativamente el campo de posibi-
lidades para el desarrollo de politicas de seguridad publica.

Mas especificamente, la insercién de los municipios en este campo
llama la atencién por el hecho de que las politicas de seguridad pabli-
ca involucran ahora no sélo acciones de las policias estatales orienta~
das a la atencidn de ocurrencias delictivas y la aplicacién de la ley pe-
nal, sino también acciones de las guardias municipales orientadas a la
atencidn de hechos delictivos y la aplicacidén de la ley penal, asi como
acciones de prevencion del crimen y la violencia desarrolladas por po-
licias estatales, guardias municipales y por otras organizaciones de las
administraciones municipales y estatales.

Considerando la etapa inicial y el poco conocimiento existente so-
bre el proceso de insercién de los municipios en el drea de seguridad
puablica, no hay todavia informaciones y datos disponibles que permi-
tan una evaluacién positiva o negativa de este proceso. No hay ningu-
na garantia de que este proceso traerd beneficios, tampoco de que trae-
ra perjuicios a la seguridad pablica. No hay, por lo tanto, ninguna ra-
z6n para defender, por principio, las posiciones adoptadas por alcaldias
y guardias municipales, o las posiciones defendidas por gobiernos es-
tatales, policias militares y policias civiles. Lo mas prudente parece ser
acompanar este proceso, eventualmente participar de su desarrollo, po-
siblemente a través de los Foros Metropolitanos de Seguridad Pablica,

5 buscando explorar y evaluar las diferentes posibilidades de articulacién

de las politicas, programas y acciones estatales y municipales en el irea
de seguridad publica.



VIII. Los derechos humanos en

1 presente capitulo presenta un panorama gener 1 de la politi-

ca de derechos humanos durante el Gobierno L ia, entre ene-

ro de 2003 y diciembre de 2004, tomando como punto de par-
tida las inversiones y convenios firmados para la imple nentacién del
Programa Nacional de Derechos Humanos II (PNDH). Son presenta-
dos también los datos relativos al afio 2002, cuando el *"NDH pas6 a
ser implementado con recursos presupuestarios previsi s en el Plan
Plurianual (PPA) y en la Ley Presupuestaria Anual (LO \)%

Desde el lanzamiento del PNDH, el 13 de mayo de 1996, corres-
ponde a la Secretariz Especial de Derechos Humanos SEDH)® pro-
mover acciones orientadas a la proteccién y promocid | de los dere-
chos humanos. En el afio 2002, se actualizé6 el PNDH con la inclu-
si6n de los derechos econémicos, sociales y culturales.

El Plan Plurianual 2000-2003 garantizé que la mayc ria de las me-
tas del PNDH fuesen incorporadas en los instrumento de planifica-
cién y presupuesto del gobierno federal y se convirties :n en progra-
mas y acciones especificas, con recursos asignados por la Ley Presu-

1 Texto escrito conjuntamente con Adriana A. Loche, investigadora d¢  Centro de Estu-

dios sobre Politicas de Seguridad Piiblica y Derechos Humanos de a Pontificia Uni-

versidad Catdlica de Siio Paulo (PUCSP).

Todos los datos presentados fueron compilados de los documentos di >onibles en la pa-

gina web de la Secretaria Especial de Derechos Humanos: www.presic :ncia.gov.br/sedh.

3 La SEDH fue creada como Secretaria Nacional de Derechos Hu 1anos en 1997 y
transformada en Secre:aria Estatal de Derechos Humanos en el afic 1999. En el afio
2003, con la posesidén del nuevo Presidente de Brasil, la Secretaria, on el nombre de
Secretarfa Especial de :Derechos Humanos, pasa a ser vinculada dire: tamente a la Pre-
sidencia de la Repiiblica, al aprobarse la Ley 10.683 el 28 de mayo ¢ = 2003. Este esta-
tus de Ministerio dado por el Presidente de la Reptblica a la Secretar a revela una pers-
pectiva de fortalecimiento de las politicas en el sector.
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puestaria Anual. Asi, fueron contemplados en el PPA 2000-2003 los si-
gulentes programas:

* Asistencia a victimas y testigos amenazados.

e Atencién a la persona con discapacidad.

*  Combate al abuso y la exploracién sexual de nifios/as y adolescentes.
* Combate a la violencia contra la mujer.

* Defensa de los derechos del niflo y el adolescente.

¢ Derechos humanos, derechos de todos.

* Gestién de la politica de derechos humanos.

* Paz en las escuelas.

» Proteccién de la adopcién internacional.

* Reinsercidn social del adolescente en conflicto con la ley.

En mayo de 2002, fue creada la Secretarfa Estatal de Derechos de la
Mujer, por lo que las acciones de defensa y garantia de los derechos de
la mujer, asi como el apoyo administrativo al Consejo Nacional de los
Derechos de la Mujer dejaron de ser gerenciados por la SEDH.

El Plan Plurianual 2004-2007 defini6é como unidades presupuesta-
rias de la SEDH las siguientes lineas programiticas:

+ Combate al abuso y la exploracién sexual de nifios/as y adoles-
centes.

* Atencioén socioeducativa del adolescente en conflicto con la ley.
*  Promocién y defensa de los derechos del nifio/a y el adolescente.
* Derechos humanos, derechos de todos.

¢+ Gestidn de la politica de derechos humanos.

* Asistencia a victimas y testigos amenazados.

e Nacional de accesibilidad.



VIII. Los.derechos. humanos € 1.el.gobierna.de Lula

* Promocién y defensa de los derechos de personas con discapacidad.

* Proteccién de la adopcién y combate al secuestro in ernacional.

Ademis de estos programas, en el afio 2004 la SEDH g rencié los si-
guientes programas: ) erradicacion del trabajo infantil; 5) proteccién
social del anciano, que en el PPA 2004-2007 correspon le al Ministe-
rio de Asistencia Social, y; ¢) erradicacién del trabajo e 1 condiciones
de esclavitud, del Ministerio del Trabajo y Empleo.

En el presente capitulo serin analizados los convenio firmados pa-
ra la implementacién del PNDH en el periodo 2002-2( )4, resaltando
los programas y el valor destinado a ellos. Los datos se p1 zsentan en las
Tablas 1,2 y 3. La Taola 1 presenta el nimero de conve ios firmados,
el valor total de estos convenios v los valores porcentua es, por estado
y regién de Brasil, entre 2002 y 2004. LaTabla 2 present: para cada es-
tado brasilefio, el nlunero de convenios firmados cada fio y sus res-
pectivos valores. La Tabla 3 presenta el tipo de convenio y el valor a él
destinado entre 2002 y 2004 v también cada afio.

Convenios y valores

De acuerdo con los informes de gestién®, en el periodo 2002-2004 la
SEDH invirti6 el equivalente a R$ 171.162.809,71 en 1 oliticas publi-
cas de proteccién y promocidn de los derechos humano , proyectos de
cooperacidn internacional y apoyo administrativo. En ¢ | afio 2002, la
SEDH invirtié el equivalente a R$ 66.382.682,84; en ¢ . afio siguien-
te, este valor bajé a R$ 37.968.518,34, y; en el afio 204 subi6 2 R$
66.811.608,53. Los rzcursos fueron recibidos de dos fue ntes: el Tesoro
Nacional y el Fondo Nacional del Nifo y el Adolescer te.

Es importante resaltar que en 2003 la SEDH fue c« ntemplada en

el Presupuesto General de la Unién con recursos en ¢ orden de R§
128.654.877,00, pero apenas 32,43% de estos recursos ueron puestos

4 Ver Informes de Gestién 2003 y 2004 disponibles en la pagina wet de la SEDH:
www.presidencia.gov.br/sedh.
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a su disposicién. En 2004, 1a Ley Presupuestaria Anual (LOA) designd
a la SEDH recursos con un valor de R$ 116.032.121,00 de los cuales
fueron puestos a su disposiciéon un 70,31%. Hubo todavia una diferen-
cia entre lo que fue puesto a disposicién y lo que fue ejecutado en
programas de proteccién y promocién de los derechos humanos por
la SEDH. El valor establecido por la LOA para estos dos anos y el va-
lor efectivamente aplicado resulté en una diferencia de R§
139.906.8715, superando el valor aplicado a los convenios establecidos
entre 2002 y 2004.

Entre los afios 2002 y 2004 fueron firmados 569° convenios con
los gobiernos estatales, municipales y con organismos de la sociedad
civil de todo el pais, representando un valor de R$ 116.164.743,54 -
que equivale a 67,87% del valor total de R$ 171.162.809,71 inverti-
do por la SEDH en el periodo.

En laTabla 1, que presenta el niimero total de convenios firmados
por la SEDH en el periodo 2002-2004, se puede observar que la re-
gi6én Sudeste lidera el nimero de convenios y también el valor recibi-
do, con 189 proyectos que representan 32,2% del total invertido.

Tabla 1
Convenios para implementar el PNDH, Brasil 2002-2004

, Convemos
%Total .

Region/Estado ‘ ‘N?‘Tbtal

Total 116.164.743,54 ) 100,0

Region Norte | 57 ; 11.801 12275] 1072
Amazonas 794i602,00

2.704.467,22

¢ 5 Para el afio 2002 no fue posible identificar, en el Informe de Gestién, la diferencia en-

tre lo que fue establecido en la Ley Presupuestaria Anual, lo que fue puesto a disposi-
cién y lo que fue efectivamente ejecutado.

6 Informacién sobre los convenios estin disponibles en la pagina web de la SEDH:
www.presidencia.gov.br/sedh.
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Tabla 1 (continuacién)

Region/Estado % Total Valor | % Valor total
Pari 4.596.350,60 4,0
Rondénia 379.507.60 0,3
Roraima 491.306,20 0, 4
Tocantins _ 491.682 50 0,4
Region Nordeste 164 26.760.747,50 23,0
Alagoas 4.162.876,37 3,5
Bahia 4.785.550,37 4,1
Ceard . 1.009600,89 0,9
Maranhio 14 1.210.015,69 1,0
Paraiba 1 679.028,35 0,6
Pernambuco 32 7.810.307,24 | 6,7
Piaui 15 2,6 1.581.393,12 1,4
Rio G. do Norte 18 3,2 4.391.828,20 3,8
Sergipe 9 l 1,61 119014727 1.0
Region Centro- 104 18,3 |28.008.764,09 24,1
Oeste

Distrito Pederal 69 12:1 | 19.977.451,89 19,2
Goias 17 3,0 3.484.599,60 3,0
Mato Grosso 3 1.4 713.420.00 0.6
Mato Grosso do Sul 10 1,8 3.833.292,60 3,3
Reegion Sudeste 189 33,2 | 37.446.495,05 | 32,2
Espirito Santo 18 3,2 5.357.682,04 4,6
Minas Gerais 56 9,8 | 12.272.603,68 10, 6
Rio de Janeiro 55 9,7 6.224.514,45 54
Sio Paulo 60 | 10,5 | 13.591.694,88 11,7
Region Sur 55 9,7 [12.147.614,15 10,5
Parand 16 2,8 1.539.029,50 1,3
Santa Catarina 17 3,0 3.663.799,00 3,2
Rio G.do Sul 22 3,9 6.944.785,65 6,0

Humanos.

Fuente: Gobierno Federal, Presidencia de la Repiblica, Secretaria General, Subse retaria de DerechoJ
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El Distrito Federal lidera el nimero de convenios firmados, cuyos re-
cursos representan 17,2% del total invertido. Los estados de Sio Pau-
lo y de Minas Gerais recibieron el equivalente a 11,7% y a 10,6%, res-
pectivamente, del total de recursos destinados a los convenios. Las tres
unidades federativas superaron las inversiones destinadas a las regiones
Sur y Norte, que suman 12 estados, y recibieron cerca de 10% vy
10,2%, respectivamente, del valor total de inversiones de la SEDH. Se
concentran en las regiones Norte y Nordeste del pais los estados en
que menos hubo inversiones (inferior a 1% del total).

La distribucién de recursos por unidades federativas muestra su
concentracién en la Capital Federal y la Region Sudeste, en especial
en los estados de Sio Paulo y Minas Gerais, que son los mis ricos de
Brasil. La Regién Norte y Nordeste que son consideradas las mis po-
bres del pais fueron, proporcionalmente al nimero de estados que las
componen, aquellas que menos recibieron inversiones del gobierno.
Tal vez ello pueda ser explicado por la articulacién del movimiento
social de derechos humanos -que tiende a ser mis fuerte en los esta-
dos més ricos- y también por una tendencia politico-electoral, puesto
que acciones realizadas en estos estados dan mayor visibilidad al go-
bierno y, consecuentemente, traen resultados mas positivos en las ur-
nas. En ambos casos, es la disputa politica la que mueve las inversiones
y no las necesidades concretas.

La distribucién de recursos por afio

Hubo una baja significativa en las inversiones de la SEDH entre los
anos 2002 y 2004, a pesar de su transformacidén en Ministerio en el
afio 2003. Esta disminucién presupuestaria puede estar relacionada
con la politica adoptada por el gobierno federal, que exige un control
de recursos en todas las acciones gubernamentales. Alin asi, de acuer-
do con los informes de gestién de la SEDH, se puede observar que no

, se trata solamente de una falta de recursos, pues hubo una gran dife-

rencia entre los recursos que fueron puestos a disposicién de la Secre-
taria y lo que efectivamente fue ejecutado en convenios’.

7 Ver seccion “Convenios y valores” de este capitulo.
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Tabla 2
Convenios para implementar el PNDH,
Brasil 2002-2004
Convenios

Region/Estado| 2001 Vlor valor | %

51.286.017,35 148 [3 159.676,22(100,00
Region Norte| 29 |6,686.453,32] 13,04] 13 [1.147.581,00] 4,14] 153 267.088.45] 10,68
Acre 3] 149656813 292 5| 627.68000] 226 3| 21895850] 059
Amazonas 4| eo465200) 18] 2| 189.950,00] 069] 0 0,00 0,00
Amapi 2| 2.424792,15] 473| 0 000 000 1| 27967507 075
Park 10| 1.371.83,74| 2,67| 3| 133.460,00] 048] 5| 091.056,86| 832
Rondénia 3| 15210960] 030] 1] 3000000 011| 2| 19739800 053
Rorima 3| 34481520] 067) 1| 16491000 006 2| 13000000] 035
Tocantins 4| 20168250] 057] 1] 15000000 054 2| 5000000 013
Regién 77111’.206.643,5j 21,85| 39 (6.116.811,10 22,07 | 489 137.292,84| 25,40
Nordeste : I
Alagozs 12| 3547551,37| 692| 3| 26690100 096| 3| 28842400 078
Bahia 21 275402826 537| 5| 423.95070] 1,53 7|1 607.57141] 433
Ceard 6| 41754600 081| 3| 24908900 090| 5| 34296579 092
Maranhdo 7| 43977100] 06| 3| 20103969] 073] 4] 56920500 153
Paraiba 3| 31685900] 062| 3| 11000000 040] 5| 25216935] 068
Permambuco | 12| 2.002284,54] 390| 12| 4.138.313,70] 1493 | 8|1 669.709,00] 4,49
Piaui 5| 90204092 176] 4| 34425860 124 6| 335.09360] 090
RioGrande | 6| 625665000 122 6] 38325841] 138 6]z 382.90479] 9,10
do Norte
Sergipe 5| 20089737| 039 0 000 000 4| 989.24990| 266
Region 47 13.590.806,75] 26,50| 28 [8.130.877,21{29,33 | 296 187.080,13| 16,92
Ceniro-Oeste |
Dismito Federal] 33| 10.896.654,15| 21,25| 18| 3.875.256,61| 1398 | 18| £ 205541,13 14,01
Goids 6| e5212500] 127| 6| 251477560] 9,07| 5| 317.699,00] 0,85
Mato Grosso | 3| 20273500 040| 2| 140845,00] 051| 3| 369.840,00] 1,00
Mato Groso | 5| 1.839292,60| 359| 2160000000 5,77 39400000 1,06
do Sul
Region 99| 16.058.074,12] 3131] 45 895088331 3229| 5l 32| ;347
Sudeste
Espirito Santo | 10 1.443 335,06‘1 281] 4126550698 457] 4]z s880000] 713
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Tabla 2 (continuacién)

Convenios

Region/Estado|
Minas Gerats

14 |2.655.413,49| 9,58 1037

9 135483511 | 489

5.254.711,85 | 18 [3.675.087.73 13,26 1255
2

Region Sur ' | 31 13.744.039,60 13.372.897,35 11 [5.030:677,201 13,54
Parani 8 | 410956,50| 080 5 [ 387.383,00 3| 740.690,00| 1,99
Santa-Catarna {11 1 1.041,303,00°0 2,03} 3 '12.522.086,00 100:410,00 0,27
Rio G.doSul | 12 [2291.780,10| 4,47 4 | 463.42835 4.189.577,20 | 11,27

26 |5.763.472,18

S30 Paulo

Fuente: Gobierno Federal, Presidencia de la Repablica, Secretaria General, Subsecretaria de Derechos|

Humanos.

2002

Como se observa en la Tabla 2, en el afio 2002 fueron invertidos el
equivalente a R§ 51.286.017,35 distribuidos en 283 convenios por to-
do el pais. La Regién Sudeste respondié por 31,31% de los recursos,
liderando el Estado de Minas Gerais (11,24%) seguido por el Estado
de Sio Paulo (10,25%). La regién en que menos hubo inversiones de
la SEDH fue la Sur, que sumd en los tres estados el equivalente a R§
3.177.375,60 de los cuales mis de la mitad fue destinada a Rio Gran-
de do Sul.

El Distrito Federal recibi6 el equivalente a 21,5% del total de re-
cursos. Debido a este valor, la Region Centro-Oeste superd las inver-
siones hechas en la Regién Nordeste, alterando la tendencia del total
de recursos ejecutados en el periodo 2002-2004.

Destaca en este afio, en la Region Norte, el Estado de Amapa, que
tuvo dos convenios firrmados y recibié la suma de R§ 2.404.792,15
para la construccién de un centro educacional de atencién a adoles-
centes en conflicto con la ley. Este fue el mayor valor destinado a un
convenio de la Regién Norte del pais.




En la Regidén Nordeste, cabe resaltar el convenio f rmado con el
Gobierno del Estado para la reforma y ampliacién del i Vacleo Estatal
de Atencién Socioeducativa, para el cual fue destinado .1 suma de R$
2.399.999,97, equivalente a mas de la mitad del valor total recibido
por este estado entre 2002 y 2004 y el mayor valor ¢ =stinado a un
convenio en la regiéa.

2003

En este afio la distribucién de los recursos para los prog -amas de pro-
teccidn y promocion de los derechos humanos disminu e 46% en re-
lacién al afio 2002. Fueron invertidos en 137 convenios el equivalen-
te a R§ 27.719.049,97. Esta baja sigue la misma tendes cia de los re-
cursos recibidos por Ja SEDH para el afio 2003 que suft eron una dis-
minucién de 43% en relacion al afio anterior.

El estado que mas recibid recursos de la SEDH fue Pernambuco,
que firmé 12 converios, totalizando R$ 4.138.313,70. iste valor co-
rresponde a 14,93% de la suma destinada a los conveni > para la im-
plementacién del PNDH II. Poco mais de un tercio di este valor se
destind a la construccién de un centro de atencién soci >educativa en
la Regién Metropolitana de Recife, para la Fundacién lel Nifio y el
Adolescente de Pernambuco. En los demis estados de la region, las in-
versiones no superaron el 1,5% del valor total de recursc s destinados a
esta drea en el pais.

Seguidamente se ubicaron el Distrito Federal, con 13 convenios y
13,98% del total de recursos, y Sdo Paulo, igualmente ¢ on 18 conve-
nios y el equivalente a 13,26% de los recursos. El Estadc de Santa Ca-
tarina fue el que recibi6 la mayor cantidad de dinero en 1 2lacién al na-
mero de convenios: R$ 2.522.086,00 para tres conver ios firmados,
siendo que apenas uno de ellos recibié la suma de R$ 2.395.000,00

para el programa de libertad asistida, prevista como mec da socioedu-

cativa en el articulo 112, inciso IV, del Estatuto del Nifi » y el Adoles-

cente. Este proyecto fue ejecutado por la Pastoral del M :nor del Mu- ¢

nicipio de Criciima.

.. MUI. Los. derechos humanos.s n.el.gobierno.de Lula
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En la Regién Norte, con excepcién del Estado de Acre que reci-
bid 2,26% del total de inversiones de la SEDH, los demas estados de
la regién tuvieron inversiones inferiores al 1%.

En la Regién Centro-Oeste, la mayor inversién fue para el Estado
de Goias, que recibid por un convenio el valor de R$ 2.000.000,00.
Se trataba de la construccién de una unidad de atencién a adolescen-
tes que se encontraban cumpliendo medidas socioeducativas.

A diferencia del afio anterior, cuando en todos los estados habia
por lo menos un convenio firmado con la SEDH, en el afio 2003
Amapi y Sergipe no tuvieron programas de implementacidon del
PNDH II financiados por la Secretaria.

2004

En el afio 2004, con 148 convenios firmados, la Secretaria invirtié el
equivalente a 37.159.676,22, que representé un aumento de 34% en
relacién al afio anterior. En este afio, el presupuesto de la SEDH des-
tinado a las politicas piiblicas de proteccién y promocién de los dere-
chos humanos, proyectos de cooperacién internacional y apoyo admi-
nistrativo sumaba R$ 66.811.608,53, de acuerdo con el Informe de
Gestion 2004. Se registr6 asi la mayor diferencia entre lo que fue libe-
rado para inversiones y lo que fue efectivamente destinado a los con-
venios por parte de la Secretaria.

La Regién Sudeste mantiene su posicién con la mayor cantidad de
inversiones, que sumaron R$ 12.437.537,62, equivalentes a 33,47%
del total de recursos. Se destacan los estados de Sdo Paulo y Minas Ge-
rais. En segundo lugar, aparece la Regién Nordeste, con 25,40% de las
inversiones, distribuidas en 48 convenios. Destaca el Estado de Rio
Grande do Norte, que recibié mas de un tercio del total destinado a
la regién. La mayor parte de la cantidad recibida por este estado se re-
fiere a la construccidon de una unidad de privacién de libertad en el

~ municipio de Mossord y a la reforma y ampliacién de un centro in-
. tegrado de atencidn a adolescentes, incluidas en el Programa de Aten-

cién Socioeducativa del Adolescente en Conflicto con la Ley, ambos
proyectos ejecutados por la Fundacién Estatal del Nifio y el Adoles-

¢ cente de Rio Grande do Norte.
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Una vez mas, el Distrito Federal responde por la 1 ayor cantidad
de las inversiones de la Secretaria, mis de R$ 5 millone s, distribuidos
en 18 convenios. Este valor representa el 83% del total i wvertido en la
Region Centro-Oeste, que si no fuera por el DF seria .quella con el
menor nimero de convenios firmados y recursos recibi los.

La segunda mayor inversién de este afio fue realizad . en el Estado
de Rio Grande do Sul, que en 5 convenios recibid el eq ivalente a R$
4.189.577,20, cifra que representd 11,27% del total co icedido en el
afio. De este valor, R§ 4.000.000,00 fueron destinados a 1n Gnico pro-
yecto: la construccién de un centro de atencidn socioe Jucativa en el
municipio de Santa Cruz do Sul. El proyecto fue ejecuta: lo por la Fun-
dacién de Atencidén Socioeducativa del Estado de Rio ( rande do Sul.

La distribucién de recursos por programa

Los datos de la Tabla 3 fueron agrupados segin los sigt .entes progra-
mas prioritarios:

* Erradicacién del trabajo infantil.

» Combate al abuso y la explotacién sexual de nifioc s/as y adoles-
centes.

* Atencidén socioecuicativa del adolescente en conflict > con la ley.

¢ Promocién y defensa de los derechos del nifio/a y d 1 adolescente.
¢ Derechos humanos, derechos de todos.

o Gestidn de la politica de derechos humanos.

* Asistencia a victimas y testigos amenazados.

* Erradicacién del trabajo en condiciones de esclaviti d.

* Nacional de accesibilidad.

* Promocién y defensa de los derechos de personas co: 1 discapacidad.
*  Proteccidn del anciano.

* Proteccidén de la adopcién y combate al secuestro 1 iternacional.
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e Paz en las escuelas.

* Segundo tiempo.

La Tabla 3 presenta los convenios firmados por la SEDH en el perio-
do 2002-2004, distribuidos por estado y con sus respectivos valores.
A pesar de la definicién de los programas prioritarios para la imple-
mentacién del PNDH II, los recursos destinados se concentraron en
apenas cuatro de los catorce programas. Tres de ellos tuvieron sélo un
convenio firmado en todo el pais, sumando R$ 269.180,00 que re-
presentan 0,23% de los recursos ejecutados. Ellos son: el Programa de
Erradicacién del Trabajo Infantil, la Gestién de la Politica de Dere-
chos Humanos y la Proteccién de la Adopcién y Combate al Secues-
tro Internacional. Con excepcién de la Erradicacién del Trabajo In-
fantil, que pertenece a la Unidad Presupuestaria del Ministerio de
Asistencia Social, los otros dos programas fueron aprobados en el PPA
2004-2007 de la SEDH, con prevision de presupuesto en la LOA.
La mayor inversion de la Secretaria se dirigi6 a los programas de
Promocién y Defensa de los Derechos del Nifio/a y el Adolescente,
con 130 convenios firmados que totalizaron R$ 42.240.478,44. Este
total representa 37,22% de los gastos de la SEDH en la implementa-
cién del PNDH II. Las regiones que mas recibieron recursos para es-
te programa fueron la Centro-Oeste —debido a la cantidad destinada
al Distrito Federal—y Sudeste (Tabla 3). Los convenios de este progra-
ma fueron ejecutados por los gobiernos estatales, especialmente cuan-
do la meta era la reforma y ampliacién de centros de atencién inte-
grada para nifios/as y adolescentes o la implementacién vy expansién
del Sistema de Informacién para la Infancia y la Adolescencia (SIPIA).
Las entidades de la sociedad civil actuaron en proyectos de talleres ar-
tisticos; de fortalecimiento de consejos tutelares y de capacitacién de
consejeros; de centros de atencibén juridica y sicoldgica del nifio y el
adolescente, entre otros. Fueron también firmados convenios con or-
ganismos internacionales para la prevencién de la violencia en las es-
cuelas y atencién especial a nifios y nifias victimas de violencia.



Tabla 3
Convenios para implementar el PNDH II, Brasil 2002-2004

Convenios por orden de prioridad
Region/Estado | A} Valor |B C Valor D Valor E Valor F| Valor |G s Valor
Total 1{76.000,00] 9 |2.275.875,84| 84 |30.471.883,19]130 [43.240.478,44 | 123]13.638.692,60 | 1 | 57.680,00{44 | 11.528.135,75
Region Norte | 0] '0,00] 0 “o,00] 12| 5:199.087,00] 17| 4.000.213,87} 15/1.099.757,09 | 0 0,00(5 | 1.259.008,00
Acre 3| 128554113 3|  417281,00] 2| 15772250 2] 477.662,00
Amazonas 1] 2199.862,00 31 299420,00 o 2786000
Amapi 2| 2.684.467,22] 1 20.000,00
Pah 4| 69555077451 3.008.662,27 5| 31305459 2] " 502.726,00
Rondbnia 31 290.007,60] 1| 2250000
Roraim 11 is93a300) 31 16197300 2f 13000000
Tocantins 1| 16437600 2| 10220000 2| 177.360,00
- Regién 0 0,00 1| 7 3744200131 1'12.084.287,81{ 32 | 4.588.717.:36] 35 3407773771 1 157.680,00[13 | 3.395.993,00
“Motdeste : : §
Alagoas 5| 273509567 4| 385.06370] 2]  74.600,00 T 4| 717.000,00
Bahia 6] 1655.12832] &l 4o5058sal 11l 196550280 | 1| 5768000072 = 273.800,00
Ceard 3 319.748,104 3| 274.95460] 2 138367,00 1 74.350,00
Maranhio =] 0 7 . 3| 1ssd7seal 5| 26935300 ihe 7435000
Paraiba 2| 151.859.00] 2| 150.000,00( 3| 135.000,00 1] 165.000,00
 Pernimbueo’ 81 3562:487,740 4| 1.023.400,70] 5} 43185300 4} 209149300
DA L . el :l. A e ool ;mq ana 70 1l 107 979 4n
RioGdoNeme] | b 4] 2on243308 6] o00446,14] 2] 13957000] | | ] ]

Fuente: Gobierno Federal, Presidencia de la Reptblica, Secretaria General, Subsecretaria de Derechos Humanos.
Descripcidn de items: A-Erradicacién del Trabajo Infantil; B-Combate al Abuso y a la Explotacion Sexual de Nifios/as y Adolescentes; C~Atencién So-
cioeducativa del Adolescente en Conflicto con la Ley; D-Promocién y Defensa de los Derechos del Nifio/a y del Adolescente; E- Derechos Humanos, De-
rechos de Todos; F-Gestién Politica de los Derechos Humanos; G-Asistencia a Victimas y a Testigos Amenazados.
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Tabla 3 (continuacién)

Convenios por orden de prioridad

Region/Estado|-A | Valor | B C Valor D Valor E Valor E | Vaor |G Valor
Sergipe 1 20.000,00 | 1 87839790 | 4 165.749,37
Region Centrol 176,000,005 962.050,00 3.716.670,21 | 30 {14.460.816,28 | 28 5.699.507,20 0 51.1.263.176,75
~Oeste ,
Distrito Federal | 1| 76.000,00( 4 698.050,00 14 1 10.110.471,38 | 24 | 5.247.262,20 2 460.291,75
Goifs: 3| 38600000 2 #8200
Mato Grosso 550.395,00 1 66.245,00
Mato G.do Sul 264.000,001 3t 1.872.353,70 1.312.288,90 11 34465000
Regién Sudeste| 0 0,00 2 | 653.999,94 ) 28 | 8.148.883,88 | 38 [12.621.383,18 2.741.120,53 | 0 16| 4.748.371,00
Espirito Santo 4138200908 | 5 584.780,00 3 723.800,00
Minas Gerais 2 653.999,94 | 13 | 4.295.194,08 | 13 | 4.154.958,34 —8— 397.076,00 6| 1.562.907,00
Rio de Janeiro I 9 1:1111.698,631 4| 106467742 1 12 919.469,00 - 31 115059300
Sio Paulo 6| 2.741.991,17 | 17 ) 3.581.65434 | 7 839.795,53 4 1.311.071,00
Region Sur 11 62268300 41 1.322.954,00 | 13 | 756934775 | 13| ~ 670.534,10} 0 5 861.587,00 ]

1 622.683,00| 1 82.290,00{ 2 310.000,00 | 6 224.737,00

51 272930600 [ 1] - 5500000 3] 40435000

Rio G. do Sul 3| 1.240.664,00 | 6| 4.529.951,75 6 390.797,10 2 457.237,00

Fuente: Gobierno Federal, Presidencia de la Repiblica, Secretarfa General, Subsecretaria de Derechos Humanos.
Descripcion de ite s: A-Erradicacién del Trabajo Infantil; B-Combate al Abuso y a la Explotacién Sexual de Nifios/as y Adolescentes; C-Atencién So-|
cioeducativa del Adolescente en Contflicto con la Ley; D-Promocién y Defensa de los Derechos del Nifio/a y del Adolescente; E- Derechos Humanos, De-|
rechos de Todos; F-Gestién Politica de los Derechos Humanos; G-Asistencia a Victimas y a Testigos Amenazados.
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Tabla 3 (continuacién)

Convenids por orden de prioridad
Region/Estado| H] Valor |1 J Valor K Valor L Valor M Valor . |N Valor
Total 3 |135.500,00| 7| 494.285,04 |133| 7.552.121,17 | 5 658.672,00 | 1 220.320,00 (24 |3.071.929,42| 3| 2.697.170,00
Regién Norte | 0 0,00{ 0 0,00 74 206,056,50 | -0 0,00 0 0,00 1) .-37.000,00] 0 0,00
Acre 1 35.000,00
Amazonas 1 17.000,00
Amaph
Pard 2 76.400,00 |
Ronddnia 1 30.000,00 1 37.000,00
Roraima
Tocantins 2 47.656,50
Reégion 0 0,001 11 °+53.063,00-7 431 1.932.068,66 | 1 418.862,00 { 0 0,00 | 57 "719:159:001 0 0,00
Nordeste [
Alagoas 3 191.117,00
Bahia 6 132.114.41 2| 20536600
Ceara 1 53.063,00 4 149.118,10
Marinbie 3 229.075,00{ 1 418.862,00 1 31.900,00
Paraiba 3 77.169,35
Pernarnbuco 10 486.759,80 14 214:223,00
Piaui 6 379.006,00
e :“““t ; | | | super v { { a } Ol Moot i) SN
e T 111 5t et - n N

Fuente: Gobierno Federal, Presidencia de la Reptblica, Secretaria General, Subsecretaria de Derechos Humanos.
Descripcion de ite s: H-Erradicacién del Trabajo en Condiciones de Esclavitud; I-Nacional de Accesibilidad; J-Promocién y Defensa de los Derechos de
Personas con Discapacidad, K-Proteccién Social del Anciano; L-Proteccién de la Adopcidon y Combate al Secuestro Internacional; M-Paz en las Escuelas; N+

Segundo Tiempo.
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Tabla 3 (continuacién)

Convenios por orden de prioridad

Region/Estado Valor. ™ {1 1 Nalor K Nalor | L Valor M| Valor NI Valor
Region Centro 50.000,00| 2 90.000,00 | 18 1.211.863,65 | 1 40.600,00 0 0,00 [ 3| 158.080,00| 1 280.000,00
-Oeste

| Distrito Federal : 131 1062380051 40,600,00 3. 158080001 1 280.000,00
Goils 1 50.000,00 4 102.703,60
Miato frposso. 50.000,00 1 46 780,00
Mato Grosso 1 40.000,00
do Sul
Recion Sudeste 85.500,001 3 |:270.982,04 | 50 | 3.410.976,56 | 2 | 167.800,00 -] 1 22032000 113 1 950.987.92] 2 | 2.417.170,00
Espirito Santo 6] 229.008,96
Minas Gerais 1+4.735.000,00-| 9}/ 87970920 , 3| 276580121 1 17.170;00 -
Rio de Janeiro 40.000,00( 1 [ 150.000,00 { 221 1.518.834,40| 1 29.500,00 21 239.742,00
S30 Paulo 45500,001 1 1 85.982,04 1131 783424001 1 | 13830000 11 1 220,320,001 811.443.656.801 1 | 24006:000,00
Region Sur 0,00] 1| 80.240,00 | 15| 791.155,80( 1 31.410,00 0 0,00 | 2| 197.702,50( 0 0,00
Parana 51 18114900 1} 41817050
Santa Catarina 7 443,643,001 1 31.410,00
Rio G.do Sul 1| 8024000 . 3] 15636080 1} 7955200

Segundo Tiempo.

Fuente: Gobierno Federal, Presidencia de la Reptblica, Secretaria General, Subsecretaria de Derechos Humanos.
Descripcién de ite  s: H-Erradicacién del Trabajo en Condiciones de Esclavitud; I-Nacional de Accesibilidad; J-Promocién y Defensa de los Derechos del
Personas con Discapacidad, K-Proteccién Social del Anciano; L-Proteccién de la Adopcién y Combate al Secuestro Internacional; M-Paz en las Escuelas; N+
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La segunda mayor inversidn se asigné al programa di Atencién So-
cioeducativa del Adolescente en Conflicto con la Ley, :on 84 conve-
nios firmados en todo Brasil, totalizando R$ 30.471.8 33,19, que re-
presentan 26,46% de los recursos de la SEDH. El prir cipal proyecto
gjecutado con estos recursos fue la creacidon o la reform . de centros de
atencién para adolescentes en conflicto con la ley, conj ntamente con
gobiernos locales.

A pesar de que los dos programas mencionados arrit 1 sumaron 214
convenios, que representan 37,6% del total de conve dos firmados,
ellos respondieron por casi dos tercios de los recursos ¢ isponibles pa-
ra la implementacién del PNDH II. Es importante r« saltar, ademas,
que muchos de los proyectos de estos convenios se cor funden. Algu-
nas veces la construccién y reforma de centros de ate «cién o la im-
plantacién del SIPIA recibieron recursos en el marco d 1 programa de
Atencidén Socioeducativa del Adolescente en Conflicio con la Ley;
otras veces, estos mismos proyectos recibieron recursos « entro del pro-
grama de Promocién y Defensa de los Derechos del Ni i0/a 'y el Ado-
lescente. No es posible identificar la razén de esta siti acion, pero es
posible afirmar que, por la cantidad de recursos destir ados a los dos
programas, la infancia y la adolescencia fueron las maya 'es prioridades
de la Secretaria en la implementacién del PNDH I1.

Adicional a estos dos programas, entre 2002 y 2004 fueron firma-
dos 168 convenios en las lineas de Derechos Humano , Derechos de
Todos y Asistencia a Victimas y Testigos Amenazados (P-XOVITA), que
respondieron por la suma de R$ 25.212.828,44, «quivalentes al
21,70% de los recursos destinados.

En la linea programatica Derechos Humanos, Dere thos de Todos,
a diferencia de las otras lineas, no hay una temitica ¢specifica y los
convenios firmados tratan los mas diversos temas relacic 1ados a la pro-
teccidn y promocion de los derechos humanos. Asi, los proyectos tie-
nen metas tales como: formacién comunitaria (CEN..FOCO); ges-

tién y capacitacién en derechos humanos; combate 2 L tortura, el ra- §

cismo y la homofobia; justicia comunitaria; segurid:d alimentaria;
educacidén para la paz y los derechos humanos; proyec os para la ter-
cera edad; politicas afirmativas de insercién en el merc do de trabajo;
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distribucién de cartillas, etc. De modo general, este programa respon-
de a la demanda por derechos econémicos, sociales y culturales. El
Distrito Federal fue el que mis recibi6 recursos para esta linea progra-
matica, recibiendo la cantidad de R$ 5.247.262,20 para el total de 24
convenios que fueron ejecutados, en su mayoria, por entidades no gu-
bernamentales.

En el periodo analizado, el programa de Asistencia a Victimas y Tes-
tigos Amenazados recibié R$ 11.528.135,75 por 44 convenios, desta-
candose las regiones Nordeste y Sudeste. Se observan basicamente dos
tipos de convenios: el programa de Proteccién a Testigos Amenazados
(PROVITA) -que es ejecutado por los gobiernos locales en alianza
con entidades de la sociedad civil que hacen el acompafiamiento del
proyecto- y los Centros de Atencion aVictimas de Violencia (CAVC),
también conducidos por érganos gubernamentales.

El programa de Promocién y Defensa de los Derechos de Perso-
nas con Discapacidad fue el responsable por el mayor namero de con-
venios firmados y por la quinta dotacién presupuestaria, segan se pue-
de observar en la Tabla 3. Los recursos destinados a esta linea de ac-
cién corresponden a 6,5% del total destinado por la Secretaria. Los
proyectos tienen por objeto la implementacién del Sistema Corde de
Informaciones (SICORDE); cursos de formacién y sensibilizacién;
jornadas cientificas y foros nacionales; integracién comunitaria e ins-
talacioén de consejos municipales y estatales de defensa de los derechos
de la persona portadora de discapacidad.

Como parte del Plan Plurianual 2000-2003, el programa Paz en
las Escuelas recibié de la Secretaria, en 2002 y 2003, R$
3.071.929,42. Después de esta fecha no hubo mis financiamiento pa-
ra este programa, que fue retirado de las prioridades de la Secretaria®,
La mayoria de los convenios se ubican en la regién Sudeste, destacin-
dose el Estado de S3o Paulo, que responde por un tercio de ellos y
cerca de la mitad de los recursos designados. Los proyectos del pro-

¢ grama versaban sobre la educacién para la no discriminacién racial y

8  El programa Paz en las Escuelas no consta en ninguna Unidad Presupuestaria del PPA
2004-2007.



VIII..Los derechos humanos.e 1.gl.gobierno de Lula

de género; formacidn y sensibilizacién de agentes de la s :guridad pt-
blica; prevencién de la violencia; creacién de gremios e: . las escuelas;
talleres artisticos, entre otros.

El programa Segundo Tiempo que figura en el Pl n Plurianual
2004-2007 como perteneciente a la Unidad Presupuesta ia del Minis-
terio del Deporte, recibié de la SEDH, por medio del F ondo Nacio-
nal del Nifio/a y el Adolescente, el valor de R$ 2.697.17 ),00 para tres
convenios ejecutados en el afio 2004 en los estados de Sii» Paulo y Mi-
nas Gerais y en el Disrito Federal. El objetivo de este pri grama es de-
mocratizar el acceso y estimular la prictica deportiva ent ze jovenes. El
valor mis alto fue destinado a una asociacién de la soc edad civil de
S3o Paulo para el mantenimiento de 81 nuacleos de forn acién en de-
portes, con capacidad para atender a 4.200 jovenes.

A pesar de que los temas relacionados con la infanc: 1 y la adoles-
cencia ocuparon un rol destacado en el recibimiento de ecursos de la
Secretaria durante la implementacion del PNDH 11, el programa de
Combeate al Abuso y Explotacidon Sexual de Nifios/as y Adolescentes
tuvo poca inversidon. Fueron ejecutados en todo el pais, entre 2002 y
2004, nueve convenios, totalizando la cantidad de R$ 2.275.875,84
que representa cerca de 2% del total de recursos invert; dos en el pe-
riodo. Los convenios planteaban como objetivo priorit rio de inter-
vencién el tema del zbuso y la violencia contra nifios, n flas y adoles-
centes, y dentro de ello perseguian la creacién de un b nco nacional
de datos y de programas de atencién especializada en 1fos, nifias y
adolescentes victimas de abuso y violencia, asi como la  -evencidn del
abuso sexual. Apenas dos convenios, uno en Parani y < tro en Minas
Gerais, tenian por objetivo eliminar la explotacion sexua comercial de
niflos, nifias y adolescentes.

El Programa de¢ Proteccién al Adulto Mayor recibié R§
658.672,00 por cinco convenios firmados entre 2002 7 2004. Estos
convenios se refieren a proyectos de investigacidn sob: e indicadores
sociales para medir la calidad de vida del adulto mayor proyectos de :
intervencidn para el fortalecimiento de instituciones qu : actan en la
prevencién de la violzncia contra el anciano; proyectos ¢ ¢ divulgacién
y capacitacion en derechos de los ancianos, como el Es atuto del An-
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ciano; ademas de un seminario nacional de enfrentamiento a la vio-
lencia y a los malos tratos contra el adulto mayor.

El Programa Nacional de Accesibilidad busca promover la accesi-
bilidad a los bienes y servicios de la comunidad para personas con dis-
capacidad y movilidad reducida. En el periodo 2002-2004 fueron fir-
mados en todo el pais siete convenios, cuyos recursos sumaron R§
494.285,04. La cantidad destinada financibé encuentros y conferencias
nacionales e internacionales; cursos de capacitacién vy calificacién pro-
fesional; ademis de la ampliacién de un diccionario bilingie LI-
BRAS*-portugués. Un proyecto financiado en Minas Gerais, en socie-
dad con la Alcaldia Municipal de Belo Horizonte, reprodujo manua-
les de accesibilidad en edificaciones y de movilidad accesible en vias
publicas, que contienen informacién técnica para profesionales y el
sector piblico sobre la construccion de edificios y vias phblicas que
aseguren la accesibilidad de las personas con discapacidad y/o movili-
dad reducida. Este proyecto fue el que mejor respondid a los objetivos
del Programa Nacional de Accesibilidad.

Un tema anunciado como prioritario por el gobierno federal es el
de la Erradicacién del Trabajo en Condiciones de Esclavitud que ha
sido blanco de campafias y debates nacionales. Sin embargo, a pesar de
su prioridad, los recursos destinados a este programa no corresponden
al empefio puesto por el gobierno federal en su erradicacién. Entre
2002 y 2004 fueron firmados apenas tres convenios que sumaron R$
135.500,00. De todos los programas financiados por la SEDH, este fue
el que obtuvo la menor cantidad de recursos por convenio, en prome-
dio R$ 45.000,00. El proyecto desarrollado en Mato Grosso tenia por
objeto prestar asistencia directa a las victimas de trabajo esclavo del
municipio de Sio Félix do Araguaia. El proyecto de Rio de Janeiro
perseguia crear un Balcdo de Derechos (Balcon de Derechos) para asis-
tir a los trabajadores rurales ¢ inhibir la practica del trabajo en condi-
ciones degradantes y de esclavitud en la regién de Campos dos Goy-
tacazes.Y, finalmente, el proyecto de Sio Paulo, llamado {Esclavo, Ni
Pensar!, se planteaba capacitar a jévenes para prevenir el trabajo escla-
vo en el sertdo nordestino (region 4rida del Nordeste de Brasil).

9  Lengua Brasilefia de Sefiales.



Es importante resaltar que el proceso de revisién del I rograma Na-
cional de Derechos Humanos, que resultd en el PNDF I, elevd los

derechos econémicos, sociales y culturales (DESC) al m
importancia que el otorgado a los derechos civiles y poli
bargo, las lineas que rzcibieron mas inversiones fueron a
das a los derechos civiles y politicos. Segin Mirio Mam
tario de Derechos Humanos al momento de hacer esta
programas como Fome Zero y Bolsa Familia'®, desarrollad
de acciones intersectoriales, buscan garantizar los derec!
econdmicos, sociales y culturales, y en ellos la SEDH a«
6rgano de articulacidéa politica més no de ejecucidén. “Fe
programa que cubre 7 millones y 600 mil familias y las
estin dando cuenta de que tiene un fuerte contenido de
manos. Es mi lectura del presupuesto que permite una v
plia de las acciones que son desarrolladas por la Secretar

Esta diferencia entre 6rgano de articulacion y de ejec
gramas tal vez pueda explicar la mayor inversién en las li
cién Socioeducativa del Adolescente en Conflicto con
tencia a Victimas y a Testigos Amenazados, para los cua
el subsecretario, la Secretaria actia como ejecutora direc

Consideraciones finales

Lo que cabe resaltar sobre el periodo analizado es la dif:
observa entre los valores ejecutados por la SEDH vy los
vamente aplicados en los convenios para la implen
PNDH II. Esta diferencia llama especialmente la atenc
2004 cuando la LOA aprobd recursos en el o
116.032.121,00 de los cuales 70,31% fueron puestos a «
la SEDH, el equivalente a R$ 81.578.323,43. De esta

10 Programa de transferericia de rentas que beneficia a las familias pob :

11 Entrevista a Mirio Mamede realizada por la Agencia Carta Maior. B
25 de agosto de 2005.
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efectivamente ejecutada la suma de R$ 66.811.608,53. Sin embargo,
de ese total, fue destinado a los convenios el valor de R$
37.159.676,22. Hay, por lo tanto, una diferencia de mis de R$ 40 mi-
llones entre lo que fue puesto a disposicién de la Secretaria y lo que
fue aplicado en los convenios. En 2003, cuando las inversiones fueron
las mas bajas, esta diferencia fue de cerca de R$ 10 millones.

Otro punto importante es la disminucién de inversiones en rela-
¢i6n al gobierno anterior. En 2002, fueron aplicados en convenios R$
51.286.017,35 y en el afio 2004 fueron aplicados R$ 37.159.676,22.
Se observa ademas que la Secretaria pasé a estar vinculada directamen-
te a la Presidencia de la Republica, es decir, ya no estaba subordinada
a ningn Ministerio y, por lo tanto, contaba con una dotacibén presu-
puestaria propia. Una hipétesis que puede ser levantada es que la po-
litica de derechos humanos fue sometida, asi como otros 6rganos del
gobierno, a limitaciones técnicas y presupuestarias -lo que puede ha-
ber perjudicado mucho su actuacién. AGn con estatus de Ministerio, la
SEDH sufrié las consecuencias directas de la politica econdmica adop-
tada por el gobierno, de contencién de gastos y superavit primario.

En relacién a la distribucién de recursos, llama la atencién la des-
proporcionada inversién realizada en el Distrito Federal, que corres-
ponde al 17% de las inversiones realizadas entre 2002 y 2004. Ain mas,
es importante mencionar que a pesar de que algunos convenios firma-
dos en el Distrito Federal tuvieron un alcance nacional, como el Dis-
que-Racismo y algunos programas de combate a la tortura, la gran ma-
yoria de ellos tuve una incidencia local y, ademis, tuvo como contra-
partes al Ejecutivo y al Poder Judicial del Distrito Federal.

No se puede afirmar, por los convenios firmados y por la distribu-
cién de los recursos en los estados, que haya algtin tipo de afiliacién o
afinidad partidaria entre la SEDH vy las contrapartes de los convenios.
No obstante, se puede afirmar que la distribucién de recursos sigue la
misma légica de siempre: los grandes centros urbanos son los mas be-

! neficiados.

, En relacién a las lineas financiadas, se observa que gran parte de los
| recursos se destind a programas orientados hacia nifios, nifias y adoles-
! centes. Muy poco, o pricticamente nada, fue invertido en trabajo in-




fantil, abuso y explo:acién sexual de nifios, nifias y adc lescentes, y al
trabajo en condiciores de esclavitud, temas que han si lo anunciados
como prioridad por el gobierno federal.

Para finalizar, es importante resaltar la pérdida del est itus de Minis-
terio de la SEDH er julio del afio 2005, por lo que pa 6 a responder
ala Secretaria General de la Presidencia de la Repablic: y a su Minis-
tro. Tal rebajamiento, unido a la disminucion de inve siones, puede
estar reflejando la falta de prioridad de los derechos ! umanos en la
agenda gubernamental de Lula.

VIl Los. derechos humanos « p.el.gobierno. de Lula
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IX. Policia, fuerzas armadas
y democracia en Brasil’

n la década de 1990, varios paises de América | atina finaliza-

ron la transicién del autoritarismo a la democr cia y comen-

zaron, entonces, a centrar su atencion en las tar as de consoli-
dacién democritica. El declive de la polarizacion politic a e ideoldgica
que marcé la era de la Guerra Fria facilitd la consolidz :i6n de la de-
mocracia en la regidn, sin embargo, otras tendencias h zieron de éste
un proceso problemitico o, por lo menos, dificil: la cris s fiscal del Es-
tado y los programas de reestructuracién econémica en Brasil, Argen-
tina y México durante las décadas de 1980 y 1990, y; ¢ | aumento del
crimen y la violencia en Brasil, México, Colombia y 2erfi, asociado
con problemas de pobreza e inequidad y la expansién « el crimen or-
ganizado y el trifico de armas y drogas.

Una revisidn de la literatura sugiere que el procesoc de consolida-
cién democritica fue mas dificil en América Latina qu 2 en el sur de
Europa. Entre los principales obsticulos de la consolida i6n democré-
tica en América Latina destacan los altos grados de de igualdad eco-
némica y social; un sisterma de partidos debilitado y Es :ados vulnera-
bles, y; bajos niveles de control civil y democritico sobrc las fuerzas ar-
madas y la policia (Diamond et al. 1997; Diamond, Linz y Lispet 1989,
1995; Dominguez y Lowenthal 1997; Huntington 1991 Linz y Stepan
1996; Mainwaring, O’Donnell yValenzuela 1992; O’D¢ nnell, Schmit-
ter y Whitehead 1986; Przeworski 1991, 1995).

1 Texto publicado originalmente como: “Police, Armed Forces and 1 'emocracy in Bra-
zil”, en Menachem Amir y Stanley Einstein (eds.) (2001) Policing, Security and Demo-
cracy: Theory and Practice. Huntsville, Texas: OIC] Press. p. 285-309.
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Este capitulo examina un elemento problematico en los procesos
de consolidacién democratica latinoamericanos que ha sido relativa-
mente ignorado en las investigaciones realizadas: el rol de las fuerzas
armadas v la policia.

En América Latina, existen varios estudios sobre el rol de las fuer-
zas armadas en la politica (Agliero 1992; Diamint 1997; Fitch 1998;
Fitch y Lowenthal 1986; Goodman, Mendelson y Rial 1990; Rouquié
1987; Stepan 1973b, 1988a;Varas 1989). No obstante, existen pocos es-
tudios sobre el rol de las fuerzas armadas en el sistema de seguridad
publica y sobre la relacién existente entre las fuerzas armadas y la po-
licfa, particularmente desde la perspectiva de la transicién y consolida-
cién democratica®.

La separacién y diferenciacién entre las fuerzas armadas y la poli-
cia, la limitacién del rol de las fuerzas armadas en el sistema de segu-
ridad pablica y los controles civiles y democriticos de ambas institu-
ciones son caracteristicas primordiales de los regimenes democriticos
(Bayley 1985, 1994; Dahl 1989; Gatti-Domenach, Gleizal y Journés
1993; Mann 1993; Monet 1993; Tonry y Morris 1992). Sin embargo,
en Ameérica Latina el Ejército todavia juega un rol central en el siste-
ma de seguridad ptblica, socavando el control civil y democratico de
la policia -particularmente en paises donde las fuerzas armadas esta-
blecieron regimenes autoritarios y asumieron el control del gobierno
vy la policia en las décadas de 1960 y 1970°. Asi, un desafio fundamen-
tal para las nuevas democracias de la region es delimitar el rol de las
fuerzas armadas en el sistema de seguridad piblica y en el desarrollo

2 Estudios sobre el rol del Ejército en el sistema de seguridad piiblica tienden a enfocar-
se en la participacién de las fuerzas armadas en el control del trifico de drogas, ver:
Goodman y Mendelson (1990); Smith (1993). Para un anilisis de las relaciones fuerzas
armadas-policia, ver: Huggins (1991); U.S. Department of Justice, National Institute of
Justice/U.S. Department of State, Bureau of International Narcotics and Law Enforce-
ment Affairs (1997); Waldmann (1996); WOLA (1995).

3 Las fuerzas armadas establecieron gobiernos militares en Brasil (1964-1985), Argentina
(1966-1973 y 1976-1983), Uruguay (1973-1985), Chile (1973-1989), Pert (1968-
1980), Ecuador (1972-1979), Bolivia (1964-1978 y 1980-1982) y Paraguay (1954-
1989). En Guatemala, Honduras, El Salvador, Nicaragua y Panama, los lideres militares
organizaban frecuentemente golpes y contra-golpes de Estado y asumian el control del
gobierno.
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de instituciones y pricticas que aseguren el control civ | y democra-
tico de la policia (Frithling 1998; Méndez, O’Donne¢ 1 y Pinheiro
1999; WOLA 1998).

El presente andlis:s se enfoca en la experiencia de jrasil, un pais
donde el Ejército an participa extensamente en el siste na de seguri-
dad piiblica; donde las funciones de las fuerzas armadas - la policia no
estin claramente definidas ni diferenciadas, v; donde as fuerzas de
control civil y democratico de la policia no estin bien cc nsolidadas. Se
examina el legado del régimen autoritario y los esfuerz »s del gobier-
no democritico para limitar la participacién del Ejércitc en el sistema
de seguridad publica, separar y diferenciar las fuerzas armr 1das de la po~
licia y establecer un control civil y democratico de la pc licia. El capi-
tulo enfatiza el impacto de factores institucionales y poli ficos en la es-
tructura y funcionamiento del sistema de seguridad pat ica, y destaca
las formas en que la naturaleza del régimen autoritario precedente y
el proceso de transicion a la democracia han dado forme a los arreglos
institucionales y politicos y a las estructuras del sisterna de seguridad
publica del régimen democratico.

Brasil no es un ejemplo o modelo para otro paises dc Ameérica La-
tina. Los paises de la regién tienen historias, institucio wes y culturas
muy diferentes. Sin embargo, el anilisis del caso brasilerc destaca algu-
nos de los problemas que se presentan en el area de la eguridad pa-
blica y que, en mayor o menor grado, se han presentado n muchos de
los paises de la regidn en sus intentos por consolidar regi nenes demo-
Craticos.

Durante el régimen autoritario en Brasil, tanto las fv srzas armadas
como la policia unieron fuerzas para la represion de gr ipos politicos
y movimientos sociales. La paticipacidn de las fuerzas arn adas en la re-
presién politica fue justificada y sostenida por la doctrin: de seguridad
nacional, formulada y difundida por la Escuela Superior de Guerra, la
cual prestaba atencién a los problemas de seguridad inte: na y de desa-
rrollo nacional, més rio a la seguridad externa (Stepan 1371, 1973b).

La policia fue influenciada, controlada vy, frecuenten ente, dirigida
por los militares (Pinheiro 1981, 1991b, 1991¢; Silva 199¢ ). Bajo el do-
minio del Ejército, la policia fue ademas permeada por 1 doctrina de ;
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seguridad nacional: organizada y preparada principalmente para man-
tener el orden politico y social y para reprimir los movimientos socia-
les y grupos politicos, méis no para controlar el crimen, garantizar la
aplicacién de la ley y el orden y la proteccion de las comunidades y la
ciudadania (Chevingy 1991, 1995; Pinheirc 1996, 19972, 1997b). La
policia, en especial la militar, estaba mas preocupada por regular la se-
guridad interna que por garantizar la seguridad phblica‘. Los proble-
mas de la violencia policial (Americas Watch/Niicleo de Estudos da
Violéncia 1993; Cano 1997; Chevigny 1991, 1995; Human Rights
‘Watch/Americas 1997, 1996; Mesquita Neto 1999a; Nucleo de Estu-
dos daVioléncia/Comissiao Teotonio Vilela 1993, 1995; Pinheiro et al.
1991; Pinheiro 1996, 1997a, 1997b) y el crimen y la violencia en la
sociedad (Adorno 1997; Caldeira 1997; Catioc 1999; CEDEC 1996a,
1996b, 1997a, 1997b; Minayo 1994; Soares 1996; Souza 1994; World
Bank 1997), se convirtieron en el mayor obsticulo para los procesos
de transiciéon y consolidacién democritica.

Al enfrentar los crecientes problemas de crimen, violencia social y
violencia por parte de la policia, durante la década de 1980 y 1990, los
reformadores de la sociedad civil y, mis recientemente, del gobierno
federal y los gobiernos estatales, insistieron en propagar dos cambios
basicos en el sistema de seguridad publica®

* La separacibén y diferenciacién entre las fuerzas armadas y la poli-
cia, incluyendo la limitacién del rol de los militares en el 4rea de
seguridad publica, y;

4 En Brasil, el concepto de “seguridad piblica” se refiere a la seguridad de los ciudada-
nos/as y de las comunidades, en el contexto de los conflictos en los cuales éstos se ven
inmersos como parte de una sociedad compleja. Los conceptos de “seguridad interna”
y “seguridad externa” se refieren a la seguridad del Estado, en el contexto de los con-
flictos en los que el Estado se ve involucrado con otras organizaciones dentro del te-
rritorio y, particularmente, otros Estados fuera del territorio.

Ver el proyecto para la nueva constitucién presentada por la Comisién Affonso Arinos
ante la Asamblea Constituyente de 1986, descrita mas abajo en la seccién sobre la tran-
sicién a la democracia.Ver también: Cdmara dos Deputados (1991, 1997b); Gabinete do
Governador do Estado de Sio Paulo (1997); Ministério da Justiga (1997a, 1997b); Or-
dem dos Advogados do Brasil (1994); Presidencia da Repiblica (1996); .

w



* La expansidon de los controles civiles y democritico
licia.

Los militares, sin embargo, han insistido en mantener y 1
de las fuerzas armadas en el drea de seguridad interna
Ejército la responsabilidad de apoyar a las organizacione
el area de la seguridad piblica, particularmente, en lo re
men organizado, el trifico de drogas y de armas (Flores
tério do Exército, Secretaria de Comunicagio Social
1987;Vidigal 1989).

El compromiso ccnsistia en aceptar la participacion t
fuerzas armadas en el drea de seguridad piiblica sélo en
de emergencia, mientras las organizaciones policiales er:
y mejor dotadas para la proteccién de comunidades y
frente al crimen vy la violencia (Cardoso 1994; estas idea
jadas también en la Constitucién Federal de 1988 y las
plementarias N°® 97/1999 y N° 69/1991).

En este contexto, desde la transicién democriatica er
sarrollaron los siguientes argumentos respecto al rol de
madas en el sistema dz seguridad publica y las relaciones
zas armadas y la policia:

* Los gobiernos democriticos han fracasado en estable
racién y diferenciacién entre las fuerzas armadas y la
mitar el rol de las fuerzas armadas dentro del sistems
piblica y en consolidar un control civil y democritic
licia.

« En los procesos de reforma del sistema de segurids
gobiernos democraticos han confrontado serias crisis
vado en las fuerzas armadas para mantener el orden

+ El gobierno federal y los gobiernos estatales estableci
misos con las fuerzas armadas y la policia, limitandc
cidn de las fuerzas armadas a situaciones de emergenc
tos compromisos han permitido la contencién de cr
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to plazo, han hecho mas dificil la separacién y diferenciacién entre
las fuerzas armadas y la policia y la consolidacion de controles ci-
viles y democriticos sobre el funcionamiento de la policia en el
largo plazo.

e La sociedad civil ha jugado un limitado pero importante rol en la
reforma del sistema de seguridad pablica, apoyando y proponien-
do politicas y programas para separar y diferenciar a las fuerzas ar-
madas de la policia, restringiendo el rol de las fuerzas armadas en
el sistema de seguridad puablica y consolidando el control civil y
democritico sobre la policia.

e La separacibén y diferenciacién incompleta entre las fuerzas arma-
das y la policia y la incertidumbre en torno al control civil y de-
mocratico de la policia contribuyen a la persistencia de la violen-
cia policial, amenazando el éxito de politicas y programas de con-
trol del crimen y la violencia y de consolidacién del régimen de-
mocratico.

Estos planteamientos ayudan a explicar las crisis del sistema de seguri-
dad publica, la contencién de estas crisis y la dificultad para resolver-
las en Brasil. También ayudan a explicar los cambios y continuidades
en las relaciones entre las fuerzas armadas y la policia, lo que ha faci-
litado la transicién del autoritarismo a la democracia pero ha dificul-
tado la consolidacién del régimen democritico.

En la primera parte, el capitulo describe en mayor detalle la es-
tructura del sistema de seguridad pablica en Brasil. En la segunda y
tercera parte se revisa la organizacién del sistema durante el régimen
autoritario y los cambios y continuidades en el sistema durante la
transicion a la democracia. La cuarta seccién analiza los obsticulos de
la reforma, mientras que la Gltima seccién se centra en los prospectos
de reforma para los sistemas de seguridad pablica y las relaciones en-

¢ tre las reformas del sistema de seguridad ptiblica y la consolidacién de

la democracia en Brasil.
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El sistema de seguridad piblica y el Estado Federal

Brasil es un Estado Federal formado por la unién de 25 estados y el
Distrito Federal, por lo tanto la estructura del sistema de seguridad
puablica estd cercanamente relacionada con la estructt -a federal del
Estado brasilero. Aurique en Brasil, desde la proclamac 6n de la Re-
publica en 1889, ha habido seis constituciones (1891 1934, 1937,
1946, 1967 revisada en 1969 y 1988) y distintos tipos de regimenes
politicos, la estructura basica del sistema de seguridad >ablica no ha
cambiado dramiticarnente®.

Brasil tiene un sistema de seguridad pablica pluralist 1. Esta forma-
do por varias organizaciones policiales (como en Estadc ; Unidos, Ca-
nadi, Alemania, Gran Bretafia, México y Argentina) er lugar de una
sola organizacién (como en Japdn, Israel, Suecia, Noru: ga, Finlandia,
Dinamarca, Islandia, Irlanda, Grecia, Bolivia, Pert y Co ombia) o dos
entidades policiales (como en Francia, Italia, Esparia, Pc rtugal y Chi-
le). El sistema es descentralizado y tiene dos organizacic nes de policia
controlados por diferentes gobiernos (como el caso de Estados Uni-
dos, Canadi, Alemania, Reino Unido, México y Arger :ina) en lugar
de un solo gobierno al igual que Francia, Italia, Espafia, ’ortugal, Chi-
le, Bolivia, Pertt y Colombia)’.

Sin embargo, tanto el pluralismo como la descentrali zacién del sis-
tema de seguridad publica en Brasil no son extremos, sc n moderados.
El pluralismo es tan moderado que el pais tiene docena de organiza-
ciones policiales (coino en Alemania y el Reino Unidi ) en lugar de
tener cientos de estas organizaciones (como en Canadi) o miles de las
mismas (como en los EE.UU.). La descentralizacién es 1 10derada vy las
organizaciones de la policia son controladas por el gobi irno federal y
por el gobierno estazal (como en Alemania), mis no pr los gobier-
nos locales o de la ciudad (al igual que en EE.UU.,, Ca1 add y ¢l Rei-
no Unido).

6  Para una revisidn de la historia politica de Brasil, ver Skidmore (19€¢ 7, 1988).
7  Parala estructura de los sisternas policiales en democracias avanzadas ver: Gatti Dome-
nach, Gleizal y Journé: (1993); Monet (1993).
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Brasil tiene una policia federal relativamente pequeiia, con aproxi-
madamente 7.000 agentes, civiles, no uniformados, bajo el control del
gobierno federal, responsables de investigar crimenes dentro de la ju-
risdiccidn federal, sancionar el trifico de drogas y controlar las fronte-
ras®. En oposicidén a Argentina, por ejemplo, que tiene también un Es-
tado Federal, Brasil no tuvo una policia federal extensa ni una policia
militar federal®.

Los guardias municipales son responsables de la proteccién de la
propiedad privada, pero estos guardias no tienen autoridad de policia.
Contrario a los Estados Unidos y a Canada, Brasil no tiene policias lo-
cales controladas por gobiernos locales.

Los estados de la federacién tienen como responsabilidad principal
la organizacidn de la policia y cada uno de los estados tiene dos orga-
nizaciones policiales. La policia militar, que cuenta con mayores recur-
sos y un mayor nimero de agentes, es una policia uniformada, admi-
nistrativa y responsable del orden piblico™. La policia civil, en cambio,
no estd uniformada, es judicial y tiene a su cargo la investigacién cri-
minal. En oposicién a Francia, Italia y Espafia, que tienen dos policias
con diferentes responsabilidades territoriales y similares responsabili-
dades funcionales, los estados federales de Brasil tienen dos policias
con los mismos compromisos territoriales y distintas funciones.

Cada uno de los 26 estados federales y el Distrito Federal tienen
una policia militar y una policia civil. Para el afio 2001, Brasil tenia 54
agencias de policia estatales, ademas de la policia federal, con 472.803

8 La policia federal se creé como Policia del Distrito Federal en 1944 y fue reorganiza-
da como Policia Federal en 1960.

9  En Argentina, que también es un Estado Federal, hay una policia federal reforzada, con
33.000 agentes, y una policia militar, la Gendarmeria Nacional, con 18.500 agentes
controlados por el gobierno federal. Las provincias tienen solamente una organizacién
policial que es responsable de mantener el orden piblico y desarrollar investigacién
criminal. La Ginica excepcién ocurre en Cérdoba, donde hay dos organizaciones poli-
ciales. La provincia de Buenos Aires tiene la policia méis extensa del pais, con 48.000
agentes.Ver CELS (1997:9-12).

10 En Brasil, el término “policia militar” se refiere a la fuerza policial militarizada de los
estados federales mas no a la policia de las fuerzas armadas. Para una revisién de la his-
toria, organizacién y funcién de la policia militar y la civil en Brasil, ver: Fernandes
(1985); Holloway (1993); Kant de Lima (1994); Rocha (1991); Silva (1990).
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oficiales policiales en total". El nimero total de oficiale 5 de la policia
militar era de 368.900 y el nimero total en la polic:1 civil era de
103.903. En el Estado de Sdo Paulo, donde funciona la g olicia mas ex-
tensa del pais, la policia militar tenia en ese momento ¢ 2.021 agentes
y la policia civil contaba con 36.883 agentes.

Mientras los gobiernos estatales son responsables pcr la organiza-
cién de la policia, el gobierno federal es responsable p« r la organiza-
cién de las fuerzas armadas: la armada, la fuerza naval y, lesde 1941, la
fuerza aérea. Sin embargo, no hay una clara separacién y liferenciacién
entre la policia y las fuerzas armadas en lo que refiere 1 la organiza-
cién y funcionamiento del sistema policial. Las fuerza armadas son
responsables de la defensa externa y la seguridad intern: . La policia es
responsable de la seguridad piblica y la seguridad inter 1a.

La policia militar es considerada como una fuerza at xiliar y de re-
serva del Ejército, que mantiene una organizacién basta ite centraliza-
da, similar a la de lac fuerzas armadas. Asimismo, dentri- de la policia
militar, y de igual forma que las fuerzas armadas, los of :iales y solda-
dos tienen niveles educativos, entrenamientos, carreras, alarios, bene-
ficios y derechos muy diferentes. La inequidad y el auto itarismo den-
tro de la policia militar reproducen vy refuerzan la ineq idad y el au-
toritarismo de las fuerzas armadas, asi como de la socied «d brasilera en
general. En la policia militar, como en las fuerzas arm: das, la educa-
cién vy el entrenamiento histéricamente han enfatizado la funcién de
seguridad interna.

La causa de esta superposicidén de formas de organ zacién y fun-
ciones militares y pcliciales, asi como el origen de la ¢ ualidad de las
agencias de policia en los estados, no es el reforzamient 5 de los siste-
mas de defensa nacional y la seguridad pablica o el con rol civil y de-
mocritico sobre las fuerzas armadas y la policia. La dup icacién de los
roles es un instrumerto a través del cual el gobierno fed >ral y las fuer-
zas armadas pueden balancear el poder de los gobiernc estatales y la
policia, y viceversa. También es un instrumento a través lel cual el go-
bierno federal y las fuerzas armadas pueden unir fuerz: s para mante-
ner el orden politico y social.

11 Ministerio de Justicia, Secretaria Nacional de Seguridad Publica.
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Aungque las organizaciones revolucionarias, guerrilleras o terroris-
tas nunca tuvieron una fuerte presencia en Brasil, histéricamente la
seguridad interna ha sido el rol principal de las fuerzas armadas y de
la policia (en lugar de la defensa externa y la seguridad ptblica). Di-
chas instituciones han sido organizadas para proteger al Estado de
opositores politicos y movimientos sociales, o para reprimir conflic-
tos politicos y sociales, mas no para proteger al Estado de amenazas y
ataques de otros Estados o para mantener la ley y el orden piblico y
proteger a la ciudadania. El régimen autoritario, entre 1964 y 1985,
simplemente acentué y llevé al extremo esta tendencia (Cancelli

1994; Pinheiro 1991a).

El régimen autoritario

En 1964, el Ejército asumid el control del gobierno federal y la ex-
pansidn del rol de las fuerzas armadas en la politica. Una parte impor-
tante de este proceso fue la expansion del rol de las fuerzas armadas en
el area de la seguridad ptblica. Dicha expansién fue apoyada por
acuerdos institucionales y politicas gubernamentales que mantuvieron
la participacién directa de las fuerzas armadas en la aplicacién de la ley,
la garantia del orden ptblico y la subordinacién de la policia al con-
trol militar (Castro, D’Aratijo v Soares 1994a, 1994b; Skidmore 1988;
Stepan 1971, 1973a).

La Constitucién de 1967, establecié que las fuerzas armadas serian
responsables no solo de defender la nacidn sino también de mantener
la ley, el orden publico y la proteccién de los tres poderes constitucio-
nales: el Ejecutivo, el Legislativo v el Judicial (Constitui¢io Federal
1967, articulo 92, parrafo 2)". Esta misma Constitucién también esta-
blecia que la policia militar en los estados era una fuerza auxiliar y de
reserva del Ejército, responsable de mantener el orden y la seguridad
interna (Constituicio Federal 1967, articulo 13, parrafo 4).

12 La Enmienda Constitucional N°® 1 de 1969 establecié que las fuerzas armadas también
eran responsables de la ejecucion de la politica de seguridad nacional, una responsabi-
lidad que inclufa a todas las demés (Emenda Constitucional N° 1 1969, articulo 91).
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Asi, el contexto institucional generd cuatro tipos de ' roblemas pa-
ra el sistema de seguridad publica:

* Ambigiiedad e imprecision en relacién al rol de las uerzas arma-
das y la policia;

* Conflicto entre las fuerzas armadas y la policia respe« to a sus roles;
» Dificultad de coordinacién entre las fuerzas armadas y la policia, y;

+ Dificultad de coordinacidén entre la policia militar y a policia civil
en los estados.

Durante el régimen autoritario estos problemas fueror minimizados
por medio de la expansién del control militar sobre la >olicia. A tra-
vés de los Decretos-Ley 317/1967 v 667/1969, el goierno militar
reorganiza la policia mnilitar y la subordina al Ministerio de las Fuerzas
Armadas. Se establecié también una divisién especial dentro de las
fuerzas armadas para supervisar y controlar a la policia rilitar (Decre-
to-Ley 667/1969, articulos 1 y 2), y establecer las norn as para su or-
ganizacidén y movilizacién (Constitui¢io Federal 1967, « :ticulo 8). Los
mismos decretos de ley establecieron que el Ministerio de las Fuerzas
Armadas debia aprobar la postulacién del Comandant: de la Policia
Militar la cual, de acuerdo a la Constitucién de 1967, er realizada por
los gobernadores estatales (Decreto-Ley 667/1969, artic ulo 6).

Este acuerdo institucional fue reforzado por las leye . de seguridad
nacional que también intensificaron el rol de las fuerzas armadas en el
4rea de la seguridad interna y la subordinacién de la pc licia al Ejérci-
to"®. Mis aln, durante el régimen autoritario los gober jadores de los
estados sistematicamznte asignaron a oficiales militares @ tarea de di-
rigir no s6lo la policia militar sino también la Secretari: de Seguridad
Publica, responsable de promulgar politicas de segurida 1 publica y de

tutelar a la policia m:litar y la civil (Silva 1996). En las d cadas de 1960

y 1970 se formaron, bajo el mando militar, unidades esp :ciales confor-
madas por militares y policias para reprimir la oposicidn al régimen

13 Decreto-Ley 898/19€¢9, Ley 6.620/1978 y Ley 7.170/83.
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(Arquidiocese de Sio Paulo 1985; Bicudo 1977; Huggins 1998; Hari-
tos-Fontouros y Huggins 1996). En 1978, el régimen autoritario lle-
v al extremo el control militar de la policia y su aislamiento del am-
bito civil y del control democritico. La Corte Federal Suprema trans-
firié de la Justicia Penal a la Justicia Militar la competencia para juz-
gar a oficiales de la policia militar acusados de cometer crimenes en
contra de civiles'.

La centralizacién y concentracién de poder en las fuerzas armadas
minimizaron el problema de la coordinacién entre las fuerzas armadas
y la policia. Sin embargo, el proceso produjo distorsiones serias en el
rol de dichas instituciones, y en la organizacién y funcionamiento del
sistema de seguridad publica. Por un lado, este proceso sometié a la
policia a controles militares y autoritarios en lugar de controles civiles
y democriticos. Por otro, este proceso virtualmente eliminé la separa-
cibén y diferenciacion entre las fuerzas armadas y la policia. Las fuerzas
armadas fueron organizadas no para la defensa externa sino, principal-
mente, para la seguridad interna. Las fuerzas policiales tampoco fueron
constituidas para la seguridad pablica sino, primordialmente, para la
seguridad interna.

Desde la perspectiva de la aplicacién de la ley y la regulacién del
orden piblico, el resultado de la militarizacién del sistema de seguri-
dad publica fue una reducida efectividad policial y un incremento en
la violencia por parte de la policia, pues ésta se preocup mads por con-
servar el control politico y social que por aplicar la ley y mantener el
orden ptblico. Para ello, la policia se basé sistemiticamente en el uso
y la amenaza de la violencia, particularmente en contra de miembros
de clases desfavorecidas y de grupos minoritarios.

Cabe aclarar que el sistema de seguridad piblica ya habia sido mi-
litarizado antes de la instalacion del régimen autoritario entre 1964 y
1985. No obstante, dicho régimen sostuvo y aumenté la militarizacién
del sistema, llevindola a su maiximo nivel (Pinheiro 1981, 1991a,
1991b). Por otro lado, la militarizacién del sistema de seguridad ptibli-
ca no solo sucedid en Brasil, sino también en Argentina, Chile, Pert,

14 Sobre la Justicia Militar, ver Pereira (1998) y Bicudo (1997).
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México y otros paises de América Latina que, como B -asil, tuvieron
regimenes autoritarics durante las décadas de 1960 y * 970. Aunque
hubo diferencias significativas de un pais a otro, la mili arizacién del
sistema de seguridad piblica de un pais facilité y fue fa ilitado por la
militarizacién de los sistemas en otros paises'™.

La transiciéon a la democracia

En Brasil, la transicién del autoritarismo a la democraci. comenzd en
1974, cuando el presidente Ernesto Geisel inici6 el lev: atamiento de
la censura de la prensa y estableci6 el proceso de liberal zacion politi-
ca, conocido como “la apertura” (abertura). En 1982, y pc r primera vez
desde 1964, se realizaron elecciones directas y libres para los gobiernos
estatales. La oposicidén gané las elecciones en nueve esta los, incluyen-
do los estados centrales de Sio Paulo, Rio de Janeiro y Minas Gerais.
Entre 1984 y 1985, 11 oposicién gand también las elecc ones indirec-
tas a la Presidencia de la Repablica, y un civil, José Sarr. 2y, asumié di-
cho cargo después de la muerte del presidente electo Ta wcredo Neves.
La Asamblea Constituyente se reunié entre 1987 y 1938 y la nueva
Constitucién Federal fue promulgada en 1988. La tran icién a la de-
mocracia terminé en 1990 cuando Fernando Collor de Mello, el pri-
mer presidente directamente electo desde 1960, asumié la Presidencia
de la Republica®.

El principal reto durante el proceso de transiciéon di mocratica fue
la desmilitarizacién del sistema politico? y, particularme ite, la desmili-
tarizacidn del sistema de seguridad pablica, que constitu 6 un conjun-
to complejo de tres procesos distintos aunque interdepe dientes:

15 Sobre la militarizacidén de la policia en América Latina, ver: CEL  (1997); Huggins
(1991); Waldmann (1936); WOLA (1995).

16 Sobre la transicién a la democracia, ver: Linz y Stepan (1996); Mas inez-Lara (1996);
Skidmore (1988); Stepan (1988b).

17 Para una revisidén de los cambios en las relaciones civil-militares dur nte la transicién a
la democracia, ver: Hunter (1997); Castro, D’Aratjo y Soares (199! ); Mathias (1995);
Mesquita Neto (1995); Rizzo de Oliveira (1994); Skidmore (1988); .tepan (1988); Za-
verucha (1994).
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* La separacién y diferenciacién entre las fuerzas armadas y la poli-
cia, con la especializacién de las fuerzas armadas en la defensa ex-
terna y la especializacion de la policia en la seguridad publica;

* La limitacién del rol de las fuerzas armadas en el drea de la seguri-

dad publica, y;

+ El establecimiento del control civil y democritico sobre la policia.

La desmilitarizacién del sistema de seguridad pablica inicié durante el
régimen autoritario y gané fuerza con la promulgacién de la Consti-
tucién Federal de 1988. Sin embargo, el alcance de este proceso ha si-
do limitado debido a la oposicion de las fuerzas armadas, la policia mi-
litar y los partidos y grupos conservadores. Ademas, y quizis lo mis
importante, este proceso ocurrié durante un periodo de crecimiento
del crimen y la violencia en grandes centros urbanos, lo cual sostuvo
e incluso reforzé las presiones para preservar el rol de las fuerzas arma-
das en la seguridad pablica.

El primer paso para la limitacién del rol de las fuerzas armadas en
el sistema de seguridad publica fue el reforzamiento de la policia, es-
pecialmente, de la policia militar. Desde 1981 hasta 1991, el ndmero
de soldados de las fuerzas armadas en la policia militar aumentd de
185.000 a 243.000, mientras que el niimero de soldados en las fuerzas
armadas creci6é de 272.500 a 296.700 (Mesquita Neto 1995). En 1994,
habia 385.600 en la policia militar y 336.800 soldados en las fuerzas
armadas (219.000 en el Ejército, 58.400 en la fuerza naval y 59.400 en
la fuerza aérea) (IISS 1994).

Desde 1981 hasta 1994, el ntimero de integrantes de la policia mi-
litar crecié en un 208%, mientras que el nimero de miembros de las
fuerzas armadas creci6 en un 139%. En 1994, la policia militar que en
1981 era 24% mis pequefia que las fuerzas armadas las super6 en un
14%. Este cambio reflejé y contribuyé a la expansién del rol de la po-
licia y de los gobiernos estatales, y a la limitacién del rol de las fuerzas
armadas y el gobierno federal en la aplicacién de la ley y el manteni-
miento del orden publico.
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En 1986, el presiclente José Sarney establecid la Cor isién Affonso
Arinos para disefiar un proyecto para la nueva constituc 6n. La comi-
sién presentd un proyecto que de haber sido aprobado, habria altera-
do radicalmente la estructura del sistema de seguridad p 1blica. Los es-
tados federales habrian sido capaces de preservar la policia militar,
manteniendo una clara separacién entre ésta y las fuerza . armadas. Es-
ta policia se habria convertido en una fuerza auxiliar de la policia ci-
vil, mas no del Ejércizo. La policia civil pasaria a ser resp: msable de ga-
rantizar la seguridad »Gblica, y las fuerzas armadas habri n tenido a su
cargo la defensa externa y el orden constitucional. Mas ¢ an, el gobier-
no federal y el Ejércizo tendrian la autoridad de establec >r control so-
bre la policia sélo en situaciones excepcionales: tras una « eclaracioén de
guerra, una intervencion federal en los estados o en Est: Jos de Emer-
gencia'.

A pesar de las circunstancias, las reformas propuestas por la Comi-
sién Affonso Arinos fueron rechazadas en la Asamblea (lonstituyente.
Las fuerzas armadas, la policia militar y los partidos co: servadores se
opusieron sistematicamente a ellas bajo el argumento d: que la poli-
cia no era lo suficientemente fuerte y requeria de la asi tencia militar
para controlar el crimen organizado vy, particularmente, el trifico ile-
gal de drogas y armas".

La Constitucién Federal de 1988, estableci6 las base: instituciona-
les para el nuevo régimen democratico y para la organizacién y fun-
cionamiento del sistema de seguridad publica. Esta cor stitucién, por
primera vez en la historia brasilera, introdujo concept s de defensa
nacional y seguridad publica, distinguiendo y diferenciac o los roles de
las fuerzas armadas y de la policia. Cuenta con un capi ulo dedicado
a la seguridad pblica, que se enfoca en la policia federa. la policia ci-

18 Para acceder al texto cel proyecto constitucional elaborado por la  lomision Affonso
Arinos, ver Folha de Sao Paulo,"Guia da Constituinte”, Edi¢io especi 1, 19 de septiem-
bre de 1986.

19 Ver: Assembléia Nacional Constituinte, Comissio da Organizacio F eitoral, Partidaria
e Garantia das Instituigdes (1987); Assembléia Nacional Constituinte, Comissao da Or-
ganizagio Eleitoral, Partidaria e Garantia das Institui¢es, Sub-comi sdo da Defesa do
Estado, da Sociedade e da sua Seguran¢a (1987).
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vil, la policia militar y las guardias municipales. Hay también un capi-
tulo separado sobre las fuerzas armadas y otro capitulo sobre los Esta-
dos de Emergencia. Estos tres capitulos han sido agrupados bajo el ti-
tulo dedicado a la defensa del Estado y las instituciones democraticas
(Constitui¢io Federal 1988, articulos 136-144). La constitucidon tam-
bién extendi6 las facultades del Poder Judicial, del Congreso Nacio-
nal y de la Presidencia en lo referente al control de las fuerzas arma-
das, asi como las prerrogativas del Judicial, las Asambleas Legislativas y
los gobiernos estatales respecto al control de la policia. Adicionalmen-
te, la constitucién asignd a los fiscales la responsabilidad del control
externo de las actividades de la policia (Constitui¢io Federal 1988, ar-
ticulo 129, parrafo 7).

Esta constitucidn, al igual que previas constituciones, asigné a las
fuerzas armadas, ademis del trabajo de defensa nacional, la responsabi-
lidad de aplicar la ley, mantener el orden y proteger los poderes cons-
titucionales (Constitui¢io Federal 1988, articulo 142). La diferencia es
que la Constitucion de 1988 establece explicitamente que las fuerzas
armadas estin autorizadas a salvaguardar la ley y el orden pablico, s6-~
lo bajo pedido de los poderes constitucionales. La Ley Complementa-
ria N° 69/1991 vy, subsecuentemente, la Ley Complementaria N°
97/1999 establecieron explicitamente que esta participacién puede
darse s6lo bajo la direccién del Presidente de la Republica y luego de
que las fuerzas policiales demostraran incapacidad para mantener el
orden pblico.

Con la aprobacién de esta nueva constitucién la responsabilidad de
la seguridad publica se asignd explicitamente a la policia federal, la ci-
vil, la militar y las guardias municipales. Adicionalmente, se traspasé el
control de la policia civil y militar a los gobiernos estatales.

Incluso asi, se mantuvieron la cliusulas que establecen que la poli-
cia militar sirve de reserva y fuerza auxiliar del Ejército, y que la orga-
nizacién y funcionamiento de la policia militar sea regulada por el go-
bierno federal (Constituicio Federal 1988, articulo 144, pirrafos 1 y
8). Asi, las fuerzas armadas continGan siendo responsables por la segu-
¢ ridad pablica de forma regular, no sélo en casos excepcionales de gue-
202§ rra, intervencidén federal y Estados de Emergencia -como propuso la
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Comisién Affonso Arinos. El presidente puede determ
zacidn de las fuerzas armadas para mantener laley y el o
dientemente del Congreso Nacional o el aparato judi
cuando la policia sea realmente o sea percibida como 1
servar la seguridad piblica.

En consecuencia, la Constitucién de 1988 reflejé v sc
ceso gradual de separacién y diferenciacién entre las fi
y la policia, al asignar la responsabilidad de la seguridad ¢
licia y la responsabilidad de la defensa nacional a las fu
La mayor parte del personal policial se encuentra en la
la cual contindia siendo una fuerza auxiliar y de reserva
por lo tanto, sujeta constantemente a regulaciones y co
res -ya no sblo en situaciones excepcionales. En much
generales o coroneles del Ejército son todavia asignados
policia militar y la Secretarfa de Seguridad Phblica.

En 1996, el presidente Fernando Henrique Cardo
implementar politicas disefiadas para reforzar las norm.
constitucién y delimatar el rol de las fuerzas armadas en
guridad piblica, anunciando la Politica de Defensa Nac
litica definié el rol de las fuerzas armadas en torno a los
defensa externa y paz internacional. Restringié la ac
mismas, dentro del drea de seguridad ptblica, a situacic
nales y temporales bajo el control de autoridades civiles
las operaciones policiales en lugar de su control y direc
larmente en la regién amazdénica y en lo referente al co
co ilegal de drogas y armas. En 1999, el presidente refor
ca a través de la creacion del Ministerio de Defensa y la
del Ejército, la fuerza naval y las fuerzas aéreas a dicho
junio de 1999.

Desde la transicién a la democracia, las fuerzas armad
centrado mis en la defensa nacional y la policia ha v
atencion sobre la seguridad pablica. Tanto las fuerzas arr
policia estin mais sujetas al control civil y de los gobiern
cos. Igualmente, la participacién de las fuerzas armadas
de seguridad publica es mas limitada de lo que fue durar
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militar. Sin embargo, esta participacion, directa e indirecta, de apoyo a
la policia es todavia frecuente y permanente, en lugar de temporal y
excepcional, como en las democracias consolidadas.

De esta manera, entre noviembre de 1994 y mayo de 1995 el go-
bierno federal y el gobierno estatal desarrollaron la “Operacién Rio”,
en la cual las fuerzas armadas fueron desplegadas como soporte de las
operaciones policiales en contra de organizaciones criminales y el tra-
fico de drogas, y de actividades de control de corrupcién y violencia
policial en el Estado de Rio de Janeiro (Caldeira 1995; Soares 1996).
Desde 1985 hasta 1997, las fuerzas armadas intervinieron en al menos
50 ocasiones en varios estados, principalmente para apoyar las opera-
ciones policiales, aunque también, para inmovilizar las crisis policiales
y los motines -como la huelga de la policia federal en 1994 y las huel-
gas de la policia civil y militar en 1997.

En esta linea, la Tabla 1 muestra que la participacion directa de las
fuerzas armadas en el dmbito de la seguridad pablica se ha incremen-
tado entre 1985 y 1997. La colaboracién de dicha institucién en el
control de las huelgas disminuyd, pero su participacién en la aplica-
c¢ibén de la ley, la preservacion del orden y el control de protestas ma-
sivas incrementd, particularmente en los sectores rurales. Ademis, las
fuerzas armadas han participado en el control de crisis y rebeliones de
la policia, que comenzaron cuando agentes de esta institucion, que no
les permite hacer huelgas, organizaron movilizaciones en contra de
politicas gubernamentales y exigieron alzas en los sueldos. Entre 1994
v 1997, las fuerzas armadas intervinieron para controlar crisis policia-
les: al menos cuatro rebeliones realizadas durante el gobierno de Ita-
mar Franco (1993-1994) y nueve durante el gobierno de Fernando
Henrique Cardoso (1995-1997).
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Tabla 1
Participacion de las fuerzas armadas en la seguridad pt slica,
Brasil 1985-1997

Afio Aphcanon Preservacion Mamfestamones H elgas Crisis
‘dedadey | del orden | ; 1policiales

1985 :

1986 , , e 1

1987 1

1988

1989
Total Sarney Ny . - BB KN

1990 1
1991 o :
1992 1
Total Collor 5 1 0 5 g
1993 1 — >
1994 o 1 l } 5 ; ——]—2——
Total Itamar 1 1 3 0 7
1995 1 I T 7
1996 5 :
1997 7 3 P -
o R S o N L
Total 16 5 12 ﬁ 3

Fuentes: Folha de Sao Paulo, O Estado de Sdo Paulo, O Globo, Jornal do Brasil, Veja IstoF.

Obstaculos institucionales a la reforma

Desde la transicién 1 la democracia en Brasil, se han p oducido cam-
bios significativos er relacidn a la separacién y diferenc acidn entre las
fuerzas armadas y la policia y en cuanto al establecimie o de un con-
tro] civil sobre la policia. AGn asi, las fuerzas armadas odavia ejercen |
una importante influencia sobre la policia, especialmer te sobre la po-
licia militar.
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Existen por lo menos cuatro normas institucionales que dificultan

la desmilitarizacién del sistema:

Primero, la norma segin la cual las fuerzas armadas son responsa-
bles no sélo de la defensa nacional sino también del mantenimien-
to de la ley y el orden (Constituigdo Federal 1988, articulo 142 y
Ley Complementaria N° 69/1991). Esta regla, a pesar de las limi-
taciones impuestas a dicha participacién, todavia provee un amplio
espacio para la actuacién de las fuerzas en la seguridad pablica, co-
mo se demuestra en la Tabla 1.

Segundo, la norma que dispone que los estados deben contar con
fuerzas policiales militares y que éstas deben actuar como fuerzas
auxiliares y de reserva del Ejército (Constituicio Federal 1988, ar-
ticulo 144, especialmente los parrafos 5 y 6).

Tercero, y relacionada al punto anterior, la norma segin la cual la
organizacién y funcionamiento de las fuerzas policiales militares
esti sujeta a reglas federales y militares (Decreto-Ley 667/1969, ar-
ticulo 22, item XXI).

Cuarto, la norma que dispone que los estados en los cuales la po-
licfa militar tiene mas de 20.000 agentes pueden hacer uso de la
Justicia Militar para juzgar a los oficiales de dicha policia. En 1996,
el Congreso Nacional aprobd una ley que transfiere de la Justicia
Militar al sistema de Justicia Penal la responsabilidad de juzgar a los
oficiales acusados de homicidio. Sin embargo, esta ley permite to-
davia que la Justicia Militar se responsabilice de juzgar a oficiales
acusados por otros crimenes, contribuyendo a mantener la expec-
tativa de impunidad en relacién a la policia militar.

Estas cuatro normas dificultan la reforma del sistema de seguridad pa-
blica debido a que limitan el alcance de la reorganizacién y redefini-
cién del rol de la policia al igual que la integracién de la policia mili-
tar y la policia civil; también subestiman el control civil y democrati-
co de la policia, y; finalmente, obstaculizan la reduccién de la violen-
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cia policial y el incremento de la efectividad y legitimic ad policial en
la aplicacibén de la lev y el mantenimiento del orden pt slico.

En el Estado de S3o Paulo, el finico estado que recc pila y publica
informacién sobre violencia policial, el nimero de civ les asesinados
por la policia bajé de 1.086 en 1991 y 1.458 en 1992 a 420 en 1993,
550 en 1994, 661 en 1995 y 436 en 1996; sin embargo. el namero de
civiles asesinados por la policfa continiia siendo extrem \damente alto
en comparacion al ntumero de civiles asesinados por la policia en las
democracias consolicadas. Incluso, las cifras incrementar »n nuevamen-
te de 466 en 1997 a 546 en 1998 y 647 en 1999 (Ver Ta sla 2, ver tam-
bién Tabla 6 del capitulo XI de este volumen,; este terr 1 se desarrolla
en el préoximo capitulo).

Tabla 2
Numero de civiles muertos por la policia,
Estado de Sio Paulo 1990-1999

Aifio 1990 199:
42(

Civiles asesinados 595
199¢

Afio 1995 ;
Civiles asesinados 661 436 466 54¢

Fuente: Sio Paulo, Secretarin Estatal de Seguridad Publica.

En este contexto, para que exista continuidad en las re ormas del sis-
tema de seguridad piiblica se requerird cambios signii cativos en las
normas constitucionales. En esa linea, se plantearon al menos cuatro
propuestas importantes en el Congreso Nacional.

Hélio Bicudo, diputado federal del Estado de Sio ‘aulo, propuso
una enmienda que, de haber sido aprobada, habria des nilitarizado el
sistema de seguridad ptblica a través de la abolicioén de la policia mi-
litar v la justicia militar, y la separacién y diferenciaciér completa en-
tre la policia y las fuerzas armadas. Bicudo propuso l: enmienda en
1991 (Camara dos Deputados 1991).

s

;207



Ensavas. sobre. seauridad ciudadana

TR G R

2084

En abril de 1997, el gobernador del Estado de Sio Paulo, Mario
Covas, propuso otra enmienda constitucional que, de haber sido
aprobada, habria transferido de la policia militar a la policia civil la
responsabilidad de mantener el orden puablico (Gabinete do Gover-
nador do Estado de Sio Paulo 1997). Aunque reducida, la policia mi-
litar habria permanecido en los estados para controlar eventos publi-
cos, protestas masivas, prisiones, escuelas, bosques, asi como para re-
gular el trafico, los cuerpos de bomberos y la defensa civil. Ademis,
esta enmienda habria otorgado a la policia militar la responsabilidad
no sélo de velar por el orden piblico sino también de garantizar la
“seguridad interna”.

En agosto de 1997, el presidente Fernando Henrique Cardoso y el
Ministro de Justicia, Iris Rezende, propusieron una enmienda consti-
tucional que buscaba proveer a los estados autonomia parar decidir so-
bre la preservacion o extincién de la policia militar (Cimara dos De-
putados 1997b). Sin embargo, de acuerdo a esta propuesta la policia
militar habria continuado siendo una reserva y fuerza auxiliar del Ejér-
cito, organizada de acuerdo a reglas federales y militares v, al igual que
en la propuesta hecha por el gobernador Mario Covas, habria sido res-
ponsable no s6lo de mantener el orden piblico sino también de 1a “se-
guridad interna”.

Zulaié Cobra Ribeiro, diputado federal del Estado de Sio Paulo y
vocero de la Comisién Especial para Examinar Cuestiones de Seguri-
dad Pablica de la Camara de Diputados propuso una nueva enmien-
da constitucional en junio de 1998. Como la enmienda constitucional
propuesta por Bicudo en 1991, la de Ribeiro, de haber sido aprobada,
habria eliminado en los estados federales el estatus militar de la poli-
cia uniformada y su relacién con el Ejército. Habria separado y dife-
renciado a la policia de las fuerzas armadas, pero, al igual que las pro-
puestas presentadas por Bicudo, Covas y Cardoso, ésta no habria cam-
biado el rol constitucional de las fuerzas armadas ni limitado su rol en
la aplicacidén de la ley y la preservacion del orden puiblico®.

20 Ver: Cimara dos Deputados, Comissdo Especial com a Finalidade de Examinar a Ques-
tio da Seguranga Piiblica no Pais (1998).



....X..Policia, fuerzas.armadas

El Congreso Narcional nunca votd por las enmiend
nales mencionadas znteriormente. Sin embargo, en fe!
bajo la presién de las fuerzas armadas y la policia milit:
aprobd una enmienda constitucional que transformé e
soldados de las fuerzas armadas de “sirvientes piiblicos”
las fuerzas armadas”. mientras que los agentes de la pol
saron de ser “agentes de policia militar” a ser “militares ¢
Asi, la enmienda constitucional reforzé el estatus milita
les en la policia militar y complicé atin més la desmilitar
tema de seguridad pablica®.

Perspectivas para la reforma

La consolidacién de la democracia requiere no sélo que
de las fuerzas armadas en el gobierno y la politica, sino
finicién del rol de l:s fuerzas armadas en el sistema de
blica. Los acuerdos institucionales existentes y las poli
mentales no han apoyado este proceso. A pesar de que
cido cambios importantes desde la transicion a la des
cambios no han sido suficientes para separar y diferenc
a las fuerzas armadas de la policia, y delimitar efectiva
de las fuerzas armadas en la seguridad pablica. El resul
sistencia de la influencia, supervisién y control militar s
estrategias represivas en la aplicacién de la ley penal y el
to del orden vy la continuidad de la violencia por part
particularmente en contra de miembros de grupos mi
bajos recursos.

Las fuerzas armadas, la policia militar y grupos con
bloqueado exitosamente las propuestas que han buscadc
tructura bésica del sistema de seguridad publica, prese
Asamblea Constituyente, las Comisiones Legislativas est
Congreso Nacional y las Asambleas Legislativas.

21 Ver: Cimara dos Deputados (1997a).
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En los tltimos afios, sin embargo, los medios de comunicacién y
las organizaciones no gubernamentales, como la Comisién de Dere-
chos Humanos Teotonio Vilela en Sio Paulo, Amnistia Internacional y
el Centro de Justicia y Leyes Internacionales, han jugado un impor-
tante papel en la denuncia de la violencia policial y la baja efectividad
de la institucién en la garantia de la seguridad pablica. Centros de in-
vestigacidon como el Niicleo de Estudios de la Violencia de la Univer-
sidad de Sio Paulo (NEV-USP)*? y el Instituto para el Estudio de la
Religion en Rio de Janeiro (ISER), han estudiado y propuesto refor-
mas con el objeto de reducir la violencia policial y, paralelamente, in-
crementar su efectividad.

El NEV-USP, con la colaboracién de organizaciones no guberna-
mentales y gubernamentales elabor6 el proyecto del Programa Na-
cional de Derechos Humanos, presentado por el presidente Fernan-
do Henrique Cardoso en mayo de 1996 (Presidencia da Republica
1996). También, se elaboré el proyecto para el Programa de los Dere-
chos Humanos en el Estado de Sio Paulo, presentado por el gober-
nador Mirio Covas en septiembre de 1997 (Governo do Estado de
Sio Paulo 1997). Ambos programas se enfocan ampliamente en cues-
tiones de seguridad piiblica y apoyan el establecimiento de modelos
de policia comunitaria y de rendicién de cuentas a la ciudadania por
parte de la policia, como estrategias para reducir la violencia policial
y mejorar el desempefio de la policia en la aplicacién de la ley y el
mantenimiento del orden (Affonso y Mesquita Neto 1998; Mesquita
Neto 1999b; Ouvidoria da Policia do Estado de Sio Paulo 1997,
1998, 1999a).

Asimismo, con el apoyo de organizaciones no gubernamentales, los
estados de Sio Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais y Pari establecie-
ron una Defensoria del Pueblo (Ouvidoria de Policia) independiente
que recepta quejas de los ciudadanos y monitorea la investigaciéon de
faltas cometidas por la policia. El Estado de Sio Paulo, por su parte, ha

i implementado también un programa de policia comunitaria a lo lar-
¢ go del estado.
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t 22 Niicleo de Estudos da Violéncia, Universidade de Sdo Paulo.
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A pesar de la creciente participacién y presién de la
los cambios en la organizacién y funcionamiento del si
ridad pablica son todavia limitados. Los gobiernos derr
timian buscando el apoyo de las fuerzas armadas para c
sis del sistema ~crisis que no son resueltas o incluso sor.
la policia. De esta manera, el apoyo de las fuerzas arma
a los gobiernos democriticos a detener las crisis del si:
ridad ptblica en el corto plazo. Asi, se han reforzado lo
titucionales y las politicas gubernamentales que limitar
la desmilitarizacién del sistema de seguridad pablica, ta
ra resolver estas crisis en el largo plazo.

Desde la transicién a la democracia, los gobierno
han buscado delimitar, y al mismo tiempo preservar, |
de las fuerzas armadas en la seguridad puablica. Apoyan
desmilitarizacién de este sistema, lo cual es necesario
dacién de la democracia en el largo plazo. No obstant:
del sistema de seguridad publica y la oposicién cons
Congreso Nacional y las Asambleas Legislativas, los go
craticos aceptan la participacién de las fuerzas armadas ¢
seguridad pablica como estrategia de supervivencia po]
to plazo.

La pregunta es hasta qué punto podrin los gobiernc
reformar y desmilitarizar el sistema de seguridad publ
plazo si dependen de las fuerzas armadas en el corto pl:
y la desmilitarizacién de la seguridad piiblica es un p1
aliento.

* Si los gobiernos democraticos restringen la partic
fuerzas armadas en la seguridad piblica, aumentan 1
de reforma y desmilitarizacién del sistema en el la:
que también incrementa el riesgo de que se produz
corto plazo.
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generar crisis en el corto plazo, aunque también reducen las posi-
bilidades de reforma y desmilitarizacién en el largo plazo.
g

Frente a este dilema, los gobiernos democriticos contindian apoyan-
dose en las fuerzas armadas para reducir el riesgo de que se produzca,
en el corto plazo, una crisis en el sistema de seguridad putblica, por lo
que han abandonado o pospuesto temporalmente el proyecto de re-
forma y desmilitarizacion. Esta estrategia ha facilitado el control de las
crisis en el sistema de seguridad pablica durante el periodo de transi-
cibn a la democracia, pero también ha obstruido el proceso de refor-
ma y desmilitarizacion en la época de consolidacién democritica.

En este contexto, se requiere hacer mas investigacién sobre politi-
cas y estrategias que otros gobiernos democriticos han adoptado y que
pueden adoptar para reconciliar el conflicto entre la reforma y la des-
militarizacion en el largo plazo y el control de las crisis del sistema de
seguridad pablica en el corto plazo. En especial, es necesario realizar
estudios sobre las oportunidades y riesgos que plantean las reformas
policiales en democracias emergentes, particularmente en reformas di-
rigidas al establecimiento de modelos de policia comunitaria y meca-
nismos de rendicién de cuentas por parte de la policia. Estas reformas,
apoyadas por la labor de organizaciones no gubernamentales, pueden
reducir la violencia ejercida por la policia, incrementar la efectividad
policial y limitar el nivel de dependencia en las fuerzas armadas que
tiene el gobierno en el dmbito de la seguridad publica. Sin embargo,
éste tipo de reformas no excluyen la necesidad de promover reformas
constitucionales que dependen en mayor medida del apoyo de los go-
biernos y los partidos.



Xl. La policia comunitaria en
Sao Paulo: problemas de
implementacion.y consolidacion’ ...

1 10 de diciembre de 1997, la policia militar bra ilefia adoptd

el modelo de policia comunitaria como una filos fia y estrate-

gia de organizacién y anuncid un plan para su im' lementacion
en el Estado de Sdo Paulo. Se trata de un nuevo método de vigilancia
y una forma de mejorar los servicios policiales con el fin de reducir la
delincuencia y el desorden y de acrecentar la seguridad ¢ 2 la ciudada-
nia y la calidad de vida de la comunidad. También se uti. z6 como un
medio de auto reforma que permitiria a la policia militar transformar-
se en una organizacion dedicada a “la proteccidn de los ¢ zrechos de la
ciudadania y la dignidad humana™.

Inspirada en la experiencia de Estados Unidos, Canad , Japén e In-
glaterra, la policia militar asignoé a sus oficiales la responsa rilidad de es-
tablecer asociaciones con grupos comunitarios y orgar izaciones no
gubernamentales, con el fin de puntualizar y resolver p: oblemas con
efectos en la seguridad y en la calidad de vida de la ciuc \dania. Com-
munity Policing: How to Get Started, la obra de Trojanowic z y Bucque-
roux (1998) que habi:. sido traducida al portugués por la policia mili-
tar del Estado de Rio de Janeiro, se convirtidé en una gu: 1 para la im-
plementacién de la policia comunitaria en el Estado de ! 4o Paulo’.

El modelo de policia comunitaria se habia ensayado a 1tes en algu-
nas ciudades del interior del estado, particularmente en I ibeirio Pre-
to, situada a 318 kilém etros al noroeste de Sio Paulo, y e1 algunos ba-

1  Texto publicado originalmente en Hugo Frithling (ed.) (2004) Calles mds seguras: estu-
dios de policia comunitaria en América Latina. Washington, DC: BID. p.1( >-137.

2 Nota de instruccién PM3-004/02/97, 10 de diciembre de 1997.

3 Ver la experiencia de policia comunitaria en Rio de Janeiro en 1994 1995, en Muniz
et al. (1997) y Musumeci et al. (1996).
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rrios de la ciudad de Sio Paulo. En 1993, el consejo comunitario de
la policia militar preparé6 un documento titulado “Proyecto Policia
Comunitaria”, en el que esbozaba una propuesta para la implementa-
cién de la policia comunitaria ‘en el Estado de Sio Paulo. En el mis-
mo sentido, el plan estratégico de la policia militar para el periodo
1996-1999 tenia una seccién que se concentraba en la relacién entre
la policia y la comunidad. Sin embargo, sélo en 1997, al confrontar una
crisis en el largo proceso de deterioro de ese vinculo, la policia mili-
tar adopto el modelo de policia comunitaria como una filosofia y una
estrategia de organizacidn.

Este capitulo tiene por objeto evaluar la ejecucion y los resultados
de la policia comunitaria en el Estado de Sio Paulo, poniendo énfasis
en las cuestiones por resolver y en las estrategias que puedan adoptar-
se para consolidar este modo de vigilancia. Se hace aqui una descrip-
ci6én del contexto en que surgid, sus origenes y proceso de implemen-
tacién, se presentan los resultados y problemas pendientes vy, por lti-
mo, se analizan sus perspectivas.

La evaluacién se hizo con el método de estudios de casos. Se ba-
$6, asimismo, en los resultados del trabajo del autor durante casi cua-
tro afios de observacién de la experiencia de policia comunitaria en
Sdo Paulo, en su calidad de investigador principal del Nacleo de Es-
tudios de la Violencia de la Universidad de Sio Paulo (NEV-USP)'y
participante en la Comisioén Estatal de Policia Comunitaria®, asi como
en visitas a las unidades de policia que han puesto en prictica la poli-
cla comunitaria, en entrevistas y conversaciones con los principales
protagonistas, en el estudio de documentos y en estadisticas, informes
de investigacién y articulos de prensa.

Otros estudios en los que se comparan la implementacidn y los re-
sultados de la policia comunitaria en diferentes paises de Ameérica La-
tina, en distintos estados del Brasil y en diversas ciudades del Estado de
Sio Paulo deben servir de complemento a éste y permitir una mejor

Niicleo de Estudos da Violéncia, Universidade de Sdo Paulo.

En un principio, la Comisién de Policia Comunitaria se llamé Comisién de Asesora-
miento para la Implementacién de la Policia Comunitaria. En el afio 2000, se reestruc-
turd y cambid su nombre por el de Comisién Estatal de Policia Comunitaria.
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comprensién de los éxitos y fracasos de la policia comu itaria y de las
estrategias que amplian sus posibilidades de consolidaci¢ n en Sdo Pau-
lo. El autor espera que este trabajo sirva de incentivo jara que otros
petrfeccionen o, si fusra necesario, refuten sus conclusic 1es.

Al centrar la atencién en los problemas que es precis » resolver y las
estrategias que se puzden adoptar para consolidar Ia pol cia comunita-
ria, se destacan tres hechos que se deberi tener en cuer :a para evaluar
los éxitos y las dificultades de la experiencia que a continuacidn se
describe: 1) la puesta en practica y la consolidacién de la policia co-
munitaria son procesos extremadamente complejos, dii ciles e incier-
tos, particularmente en las nuevas democracias; 2) no 1ay soluciones
unilaterales para estos problemas, pues ni la policia, ni a comunidad,
ni los expertos tienen la llave maestra de la policia cor wnitaria, y; 3)
se pueden encontrar soluciones, pero solamente si los f oliticos, la co-
munidad y los expertos exponen los problemas con cl wridad, los dis-
cuten con franqueza y los abordan con toda seriedad.

Contexto: nuevas problemas, viejas instituciones

Segtin datos publicados en 1998, el Estado de S3o Paulc tenia una po-
blacién de 35.410.587 habitantes, de los cuales 93,3% s¢ ubicaba en las
zonas urbanas y 6,75 en las rurales. La Region Metroj olitana de S3o
Paulo (RMSP) concentraba 48,4% de la poblacién ttal del estado
(Tabla 1).

’ Tabla 1
Distribuciéon de la poblacion, Estado de Sido Paulo 1993

N° de habitantes %

33.034.138 93,3

_ Zonas rurales ey e
Total 35.410.587
Region Metropolitana de Sdo Paulo 17.148.046.

Zonas urbana

Fuente: IBGE, 1998.
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El indice de delincuencia, que comprende los delitos violentos, ha
aumentado casi continuamente desde la década de 1970 (Pinheiro et
al. 1998). La tasa de homicidios en el estado alcanzé a ser de 39,7 por
cada 100 mil habitantes, muy superior a la tasa nacional de 24,76/100
mil®. En la RMSP, esta proporcién ascendid a 59,3/100 mil (Secreta-
ria de Estado da Satde de Sio Paulo 1998), con una distribucién de
homicidios muy desigual: 111,52/100 mil en Jardim Angela, en la zo-
na periférica meridional de la ciudad de Sio Paulo, frente a 2,65/100
mil en Perdizes, en la regién central (CEDEC 1996a).

Brasil es un Estado Federal y la responsabilidad de la seguridad
publica estd dividida entre el gobierno federal, los estados y los mu-
nicipios. La estructura bisica del sistema de seguridad piblica se
conformé durante el régimen autoritario (1964-1985), cuando el
problema de la delincuencia no era tan agudo y el gobierno y la po-
licia estaban mas preocupados por el control de los movimientos so-
ciales y por los adversarios politicos que por el de la delincuencia
(para una descripcidn detallada de este sistema, ver el capitulo IX de
este volumen).

Origenes de la crisis institucional

La transicién a la democracia, la entrada en vigor de la Constitucién
Federal de 1988 y la ratificacion de los principales tratados internacio-
nales de derechos humanos promulgados al comienzo de los afios no-
venta cambiaron las expectativas con respecto a la policia. Al contra-
rio de lo sucedido durante el régimen autoritario, hoy en dia se espe-
ra que la policia cumpla con las normas democraticas, respete el Esta-
do de Derecho y los derechos humanos y preste servicio imparcial a
todos los ciudadanos.

6  Tasa de homicidio en Sdo Paulo en 1998 y tasa de homicidio en Brasil en 1996, segiin
la Secretaria de Estado da Satide de Sio Paulo, ver: http://www.saude.sp.gov.br. En
1997, la tasa de homicidio en Sio Paulo fue de 36,10/100 mil habitantes: 67,38/100
mil hombres y 5,84/100 mil mujeres; 57,49/100 mil personas de 15 a 49 afios de edad.
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También se esperz que la policia sea mis efectiva y « ficiente en el
control de la delincuencia. Por una parte, la transicién a a democracia
coincidié no sélo con un aumento de la delincuencia, sino también
con el surgimiento de nuevos tipos de delitos, particular nente moda-
lidades de crimen organizado. La sociedad y el gobiernc comenzaron
a ver cada vez mas a la policia como una institucién enc wrgada de de-
tener la delincuencia y ya no como un medio de contr il de los mo-
vimientos sociales y de los adversarios politicos. Por otr 1 parte, las li-
mitaciones del presupuesto estatal y la intensificacién de uso de nue-
vos enfoques liberales para abordar problemas sociales n« sélo contri-
buyeron a la expansién de los servicios privados de segur dad, sino que
también aumentaron la presién ejercida sobre la policia jara que fue-
ra mas productiva e “aiciera mas con menos”.

A pesar de las cuantiosas inversiones, los cambios en  as institucio-
nes y las practicas, y la mejora en los servicios prestados en los dece-
nios de 1980 y 1990 la policia no ha podido satisfacer e as expectati-
vas. Enfrentados a crecientes problemas de legitimidad, efectividad y
eficiencia, asi como de remuneracién insuficiente, los ag: ntes de poli-
cia comenzaron a desplazarse en ntimero cada vez mayor de la seguri-
dad ptiblica a la privada, vinculindose laboralmente a est tltima, ade-
mis de conservar su empleo regular en la policia militar y en la civil.
La prictica de tener un segundo empleo en seguridad ¢ rivada es ile-
gal, a pesar de ser aceptada por funcionarios ptblicos y Hficiales de la
fuerza pablica.

En 1997, la relacién conflictiva entre la policia y la cc munidad lle-
gb a un punto critico: en el mes de marzo se filmé un vi eo en el que
aparecen varios oficiales de la policia militar golpeandc a la gente y
dando muerte a una persona en la Favela Naval, ciudad de Diadema,
en la Regién Metropolitana de Sdo Paulo; en mayo, ofici iles de la po-
licia militar dieron muerte a tres personas que participarn n en la ocu-
pacion de un terreno baldio en Fazenda da Juta, en la ¢ eriferia de la
ciudad de Sao Paulo; en agosto, varios oficiales de la polic a militar que
trabajaban como guardias de seguridad privados secuestr wron y mata-

ron a un nifio de 8 aflos, hijo de su patrén,Yves Ota. Es« mismo afio,
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agentes del Ministerio Pablico mostraron que los oficiales de la poli-
cfa civil emplearon medios de tortura para forzar a un grupo de per-
sonas inocentes a confesar su participacioén en un homicidio amplia-
mente publicitado de dos jovenes profesionales en el bar Bodega, si-
tuado en un barrio de clase media de la ciudad de Sio Paulo.

Ademas de estos conocidos casos de violencia policial en Sio Pau-
lo, en junio y julio de 1997 hubo huelgas de la fuerza pablica en la
mayoria de los estados. El gobierno federal emple6 a las fuerzas mili-
tares para controlar las huelgas ocurridas en Minas Gerais, Mato Gros-
so do Sul, Alagoas, Pernambuco, Paraiba, Ceara y Rio Grande do Sul.
En Sio Paulo, la policia no hizo huelga pero la amenaza persistié por
varias semanas.

Una encuesta realiza por Data Folha en la ciudad de Sio Paulo, en
1997, mostré que 74% de la poblacién tenia mis miedo que confian-
za en la policia (en comparacién con 51% en 1995). La misma en-
cuesta mostré que 73% considerd que la policia usaba mas violencia
de la necesaria (en comparacién con 44% en 1995) y 36% consider6
que la policia era ineficiente (en comparacion con 22% en 1995).
Otra encuesta realizada en 1998 por la Fundacién SEADE en el Es-
tado de Sio Paulo, mostré que 5,9% de la poblacién (1,65 millén de
personas) habia sido victima de por lo menos un robo o hurto en los
altimos 12 meses. Mas de la mitad de las victimas no notificaron el
delito a la policia.

En respuesta a las presiones para que se hiciera una reforma de la
policia, el gobernador presenté una propuesta de enmienda de la
Constitucién Federal de 1988 para trasladar la responsabilidad del pa-
trullaje de la policia militar a la civil, asignando a la primera solamen-
te el mantenimiento del orden. En la practica, la enmienda constitu-
cional debilitarfa gravemente a la policia militar y fortaleceria a la po-
licia civil. La propuesta fue abiertamente refutada por los comandan-
tes de la policia federal de varios estados y no fue aprobada. Sin em-
bargo, mostrd la profundidad del conflicto entre la policia, el gobier-
no y la sociedad.

7  Folha de Sdo Paulo, 6 de febrero de 2000.
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En septiembre de 1997 se anuncid el Programa Estat \l para los De-
rechos Humanos, que incluy6 la propuesta de policia ¢ ‘munitaria. En
ese mismo mes se nombré a un nuevo comandante en jefe de la po-
licia militar, quien sugirié inmediatamente la adopcié: i de la policia
comunitaria como una nueva filosofia y estrategia de . rganizacién y
establecié una comisién con representantes de la policic militar, la po-
licia civil, los organismos gubernamentales, las organiz: ciones no gu-
bernamentales y varios grupos comunitarios, para ayud: r a planificar e
implementarla en el dmbito de la policia militar.

Menos de tres meses después del nombramiento del evo coman-
dante en jefe y del establecimiento de la Comisién Es: atal de Policia
Comunitaria, la policia militar adopté oficialmente esa practica e ini-
cié su implementacidn en 41 compaififas (9 en la ciuda 1 de Sio Pau-
lo, 10 en otras ciudades de la RMSP, 17 en el interior Jel estado y 5
en otras unidades especializadas)®.

Implementacion de la policia comunitaria

En Sio Paulo, el movimiento hacia la policia comunitar a fue iniciado
y supervisado por el alto mando de la policia militar el « ual, a pesar de
la crisis institucional mantuvo el control de la organi: acién. Fue asi
como pudo prevenir la huelga ocurrida en varios esiidos, evitar la
aplicacién de las reformas a la policia propuestas por los gobiernos es-
tatal y federal y por la sociedad civil y, por tiltimo, inic ar y controlar
la puesta en marcha de la policia comunitaria. En tales :ircunstancias,
su realizacién y consolidacién dependen en gran medic : del compro-
miso del personal directivo de la policia militar y de su capacidad pa-
ra forjar alianzas entre la policia, el gobierno y la comu iidad.
Aunque nunca se la definié claramente, la policia c« munitaria fue
relacionada con la icea de una asociacién entre la policia y la comu-
nidad con el fin de identificar y resolver problemas de seguridad pt-
blica. En un documento elaborado por la Comisién Es ital de Policia !
Cormunitaria se la presenta como una nueva filosofia - estrategia de

8 La policia militar estd organizada en comandos, batallones y compar fas.
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organizacién basada en la cooperacion entre la policia y la comuni-
dad, y orientada hacia la identificacién y resolucién de problemas de
seguridad ptblica, la mejora de la calidad de vida de la poblacién y la
proteccién de la vida, libertad, igualdad y dignidad de todas las perso-
nas (Governo do Estado de Sio Paulo, Secretaria da Seguranga Pabli-
ca 1997).

Una definicién vaga y ambigua contribuyé a ampliar la alianza en
apoyo de la policia comunitaria y a abrir el espacio para innovaciones
dentro de la policia militar. Al mismo tiempo, sin embargo, la falta de
una visién clara y precisa en torno de la policia comunitaria ha mina-
do la capacidad del liderazgo militar para planificar, vigilar y evaluar su
implementacién y, por ende, sus posibilidades de consolidacién.

Objetivos

La policia comunitaria se adopté como una filosofia y estrategia de or-
ganizacién con tres objetivos:

* Reformar a la policia militar mediante su transformacién de una
organizacién cerrada en una organizacién abierta a la consulta y a
la colaboracién con la comunidad;

¢ Mejorar la calidad del servicio de policia buscando una mayor
efectividad y eficiencia, asi como respeto por el Estado de Dere-
cho y los derechos de los ciudadanos;

¢ Mejorar la seguridad piblica mediante la reduccién de la delin-
cuencia, el desorden y la inseguridad en la sociedad.

La reforma de la policia militar constituye un eje central, en tanto re-
sulta indispensable para mejorar las relaciones entre la policia, la co-
munidad y el gobierno, y por lo tanto para reducir al minimo el ries-
go de reformas impuestas por los gobiernos estatales y federal, asi co-
mo el de la pérdida gradual de apoyo politico, social y econémico que
pueda debilitar e incluso amenazar su existencia.
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Aunque independiente, es dificil separar la reforma >rganizacional
de los otros dos objetivos. Por una parte, es imposible co isolidar tal re-
forma sin mejorar la calidad del servicio de la policia / la seguridad
publica. Por otra parte, sin la reforma organizacional es mposible am-
pliar la responsabilidad y receptividad de la policia ante la comunidad
y el consentimiento dado por esta Gltima para la vigila 1cia policial y
la participacion conjinta en la resolucién de problema: , que a su vez
son elementos indispensables para mejorar la calidad de. servicio de la
policia y la seguridac pablica.

Actores

En la policia militar. el apoyo para la policia comuni aria proviene
principalmente de la alta direccidn, es decir, oficiales cc 1 experiencia
académica e internacional y nuevas generaciones que la - en como una
estrategia prometedora para abordar los problemas de la  eguridad pa-
blica. La resistencia y oposicién provienen principalmen e de oficiales
en unidades de élite y de antiguas generaciones, que la :onciben co-
mo una modalidad dz relaciones puablicas o de trabajo « ocial y como
un desvio de la aplicacién de la ley y el mantenimiento lel orden. Lo
mismo sucede con lcs suboficiales, que no cuentan cor informacién
sobre la policia comunitaria y notan la falta de apoyo de la alta oficia-
lidad y de la comunidad. A pesar de la importancia de os oficiales y
supervisores de linea para efectos de su implementacién, a policia mi-
litar mantiene una esiricta separacién entre los oficiales y los subofi-
ciales y no incluye rspresentantes de estos Gltimos en la Comisién
Estatal de Policia Cornunitaria.

Aunque esti representada en la Cormisién Estatal de P ilicia Comu-
nitaria, la policia civil tiene una participacion muy lin itada en ese
campo, en gran medicda como resultado del conflicto per :istente entre ;
sus efectivos y los de la policfa militar y porque se la ide ntifica como |
un proyecto de esta Gltima. Sélo en julio de 2001, la pol =ia civil cred |
una comision de asistencia en la planificacion y ejecucié n de la poli- |
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cia comunitaria, es decir, casi cuatro afios después de que lo hiciera la
policia militar’.

En la sociedad, el apoyo para la policia comunitaria proviene so-
bre todo de los grupos mas organizados, a menudo en los segmentos
de altos y medianos ingresos y particularmente de quienes ya tenian
relaciones de cooperacidn con la policia. Los grupos menos organiza-
dos, generalmente los de bajos ingresos y minoritarios —en especial los
que mantienen una relacidn conflictiva con la policia— consideran a la
policia comunitaria como una promesa vacia. En los grupos organi-
zados existe una clara division entre los conservadores y los progresis-
tas. Los grupos conservadores tienden a mostrarse favorables a la po-
licla comunitaria, pero expresan dudas sobre su efectividad para el
control del delito. Por su parte, los grupos progresistas, incluso los ac-
tivistas de derechos humanos y los especialistas académicos, también
se manifiestan favorables a la policia comunitaria, pero dudan sobre la
capacidad e incluso sobre la disposicién de la policia militar para po-
nerla en practica.

En el gobierno estatal, el Secretario de Seguridad Ptblica apoya la
consolidacidén de los consejos comunitarios de seguridad piblica co-
mo instrumento para promover la consulta y colaboracién entre la po-
licia y la comunidad. También respalda la produccién y distribucién de
estadisticas sobre actos delictivos, la integracién de la policia civil con
la policia militar y la coordinacién de actividades entre la policia, otras
entidades estatales ¢ instituciones municipales en el campo de la segu-
ridad publica. Estas iniciativas son importantes para el éxito de la po-
licia comunitaria, aunque no estin claramente integradas en su imple-
mentacion.

El gobierno federal apoya la puesta en prictica de la policia comu-
nitaria por medio del Programa Nacional de Derechos Humanos lan-
zado en 1996 y del Programa Nacional y el Fondo Nacional para la
Seguridad Pblica, lanzados en el afio 2000.

9 La comision esti integrada exclusivamente por agentes de la policia civil, sin participa-
cién de agentes de la policia militar o miembros de grupos corunitarios y organiza-
ciones no gubernamentales.
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Los gobiernos municipales respaldan a menudo la p1 esta en mar-
cha de la policia comunitaria mediante el establecimientc de consejos,
secretarias o departamentos municipales encargados de resolver pro-
blemas de seguridad phblica y de suministrar recursos financieros y
materiales para sostener el financiamiento comunitario.

Medidas estratégicas
La implementacién de la policia comunitaria comprend : tres fases:

* Cambio en el discurso, la imagen de la policia y las e ppectativas en
torno a ella dentro de sus propios efectivos y en la ¢ ymunidad;

* Mayor nivel de comunicacién y consulta entre la p« licia y la co-
munidad;

*  Mayor nivel de organizacién, movilizacién y colabor 1cién entre la
policia y la comunidad.

La primera fase se ha promovido por medio de una seri > de reformas
en la organizacién y el liderazgo, que incluyen principalr 1ente: la crea-
ci6én de la Comisidn Estatal de Policia Comunitaria; la r definicién de
la visién, misién y valores de la policia; la divulgacién d informacion
sobre la policia comunitaria; el adiestramiento de efect vos para este
nuevo modo de vigilancia; la designacién de unidades y oficiales de
policia comunitaria, y; la creacién del Departamento d : Policia Co-
munitaria y Derechos Humanos.

La segunda fase se ha promovido por medio de re iniones sobre
policia comunitaria y contactos en las esferas estatal, re: jonal y local.
En el dmbito estatal, la Comisién Estatal de Policia Co nunitaria y el
Departamento de Pclicia Comunitaria y Derechos Hu nanos son los
principales foros para discutir este tema. En 2001, la poli :ia militar co-
menzd a crear Comisiones Regionales de Policia Com 1nitaria. En la
esfera local, varias clases de consejos comunitarios de se; juridad pabli-
ca, asi como de foros, centros, programas y eventos ciud .danos son los
principales espacios para reuniones sobre policia comur itaria.
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Las unidades, las bases y especialmente los efectivos encargados de
la policia comunitaria son el punto de contacto entre la policia y la
comunidad. En un principio, la policia militar favorecié la construc-
cién de bases fijas de policia comunitaria y a menudo dependid del
apoyo de la comunidad para su establecimiento y mantenimiento.
Después comenzé a adquirir camionetas para emplearlas como bases
moviles, viendo en ello dos ventajas importantes: exigian un cuadro de
personal mis pequefio y podian trasladarse ficilmente de un lugar a
otro si la situacién asi lo requeria. Ademis, podian emplearse para ave-
riguar si las condiciones eran adecuadas antes de construir bases fijas.

La colaboracién entre la policia y la comunidad se ha promovido
principalmente por medio de la organizacién y movilizacién de esta ul-
tima en apoyo a la vigilancia policial y, en menor grado, a la solucién de
problemas. Hay muchos ejemplos de movilizacién de la comunidad en
respaldo a la policia comunitaria: se canalizan los recursos financieros y
materiales para operaciones policiales; se construyen y mantienen bases
de policia comunitaria; se instalan servicios de vigilancia electronica en
espacios publicos; los voluntarios trabajan en bases de policia comuni-
taria y en otras instalaciones de la policia; los ciudadanos organizan cam-
pafias de vigilancia en los vecindarios y contratan a vigilantes privados
y los gobiernos municipales nombran guardias municipales.

Menos coman es la movilizacién de la comunidad en apoyo a la
solucién de problemas, que entrafia la identificacién de patrones de
criminalidad y de aquellos factores que aumentan el riesgo de crimi-
nalidad y violencia, asi como la ¢jecucidon de medidas para reducir el
riesgo de criminalidad en determinadas zonas. Este es el caso de mu-
chos programas que se concentran en familias, escuelas, adolescentes,
drogas, armas y revitalizacién de espacios piblicos. Un ejemplo desta-
cado, es la intervencidn de la policia en la Favela Alba en la ciudad de
Sio Paulo, la cual estaba dominada por una organizacién delictiva de-
dicada al narcotrafico. La policia militar ocupd el barrio, arrestd al ca-
becilla de la organizacién, comenzd a organizar a la poblacién y llamé
a otros organismos gubernamentales y grupos comunitarios para dis-
cutir estrategias encaminadas a mantener a las organizaciones delicti-

vas fuera de Alba.
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Alcance

Entre diciembre de 1997 y julio de 2001, la policia m ilitar puso en
practica el modelo de policia comunitaria en 199 de las 386 unidades
locales de la policia en el estado: 67 en Sio Paulo, 23 e 1 otras ciuda-
des de la RMSP v 109 en el interior (Tabla 2).

Tabla 2 l
Unidades de policia comunitaria, Estado de Sio Paulo : 001 !

Areas Grupo 1{Grupo 2| Grupo 3 | Grupo 4| Unidade: °[/ Unidades
territorial s| especiales
17

Sio Paulo | 9 15 16 10 50
“RMSP 23 .

Interior 109 -
50 51 ! 45 182 * -

Estado de
Fuente: Policia Militar, Fstadc de Sio Paulo.

Sio Paulo

En el mismo periodo, la policia militar establecié 251 bases de policia
militar: 47 en S3o Paulo, 46 en otras ciundades de la RN SP y 158 en
el interior del estado (Tabla 3). Ademis establecié 202 rases méviles
de policia comunitaria: 87 en Sio Paulo, 51 en otras ¢ udades de la
RMSP y 64 en el interior. Se adquirieron 32 bases movi es en 1998 y
170 en 2001 (Tabla 4).

Tabla 3
Bases de policia comunitaria, Estado de Sio Paulo 2001

Area ‘ . Ciudad . } ‘ Bases

CPA/M1 Sio Paulo Centro
CPA/M2 Sio Paulo Sur
CPA/M3 Sio Paulo Norte
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Tabla 3 (continuacidn)
| cpa/M4 Sio Paulo Este 7
CPA/MS5 Sio Paulo Oeste ’i‘ 107 |
CPA/M?9 Sio Paulg Nordeste ’ 4 |
CPA/M1G Sdo Paulo Sudeste 3 (
Total Sdo Paulo 47
CPA/M6 Region ABCD 11
hIPA/ M7 Regidn Guarulhos 27
CPA/MS R egidn Osasco - 8 .
Tota RMS 46
LCPLL Sio José Campos 41
CPI-2 Campinas 28
P3 ibers Tl £
e | —
CPI-5 S30 Jose Rio Preto ' 23
| CPIL-6 | Santos 15

CPL=7 Sorocaba : 6
Total Interior 158
Total |, Estado de 'Sdo Paulo ] 251 !

Fuente: Policia Militar, Estado de Sio Paulo.

Tabla 4
Nuevas bases moviles de policia comunitaria,
Estado de Sio Paulo 1988 y 2001

Area o Ciudad. 0 L. 1988
1 [ cra/mi Sio Paulo Centro
| | CPA/M2 Sao Paulo Sur
1| cra/m3 Sio Paulo Norte

256} | CPA/MS | Sio Paulo Bste
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{ Tabla 4 (continuacién)

Area Ciudad
CPA/M5 Sio Paulo Oeste
CPA/M9 Sio Paulo Nordeste

CPA/M10 Sio Paulo Sudeste -
CPCHOQUE ! Sio Paulo l -

CMED Sio Paulo -
CPIRAN Sdo Panlo -
GRPAE Sio Paulo -
Total S3o Paulo 18 169
CPA/M6 Region ABCD 3 12 |
CPA/M7 Guarulhos 3 17
CPA/M8 Osasco 3 13
Total |IRMSP 9 42
CPI-1 Sio José Campos 1 11
CPL-2 Campinas 1 12
CPI-3 Riberio Preto 1 6
CPI-4 Bauru - 11
CPI-5 S3o José Rio Preto 1 4
CPI-6 Santos 1 1 10
CPI-7 Sorocaba - 5
Total Interior : 5 % 59
ml Estado de Sdo Paulo 32 170
Fuente: Policia Militar, Estado de Sio Paulo.

En 2001, el nimero de oficiales de policia que trabajab: n en bases de
policia comunitaria llegd a 7.305 (aproximadamente 8,2 % del total de
oficiales de la policia militar): 1.956 en SioPaulo, 944 e 1 otras ciuda-
des de la RMSP y 4.405 en el interior (Tabla 5).

R ARSI
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Tabla 5
Numero de agentes de la policia comunitaria y poblacion
cubierta por irea, Estado de Sdo Paulo 2001

Area [__~ Ciudad | Agentes | | Poblacién
CPA/M1 Sio Paulo Centro 679 1.500.000
CPA/ M2 S3o. Paulo Sur 552 671.000
CPA/M3 Si0 Paulo Norte 316 533.000
CPA/M4 Sio Paulo Este 306 908000
CPA/M5 Sio Paulo Oeste 115 830.000
Total SioPaulo. | 1968 | 4.442.000
CPA/M6 ABCD 306 608.000

- CPA/MT Guarnthos © 2803 0 779.000
CPA/MS8 Osasco 135 50.600

Total RSMP 944 ] 1.437.600
CPI-1 S30 José Campos 764 1.262.000
CpPL2 \ Campina a4 1.934.000

CPI-3 Riberio Preto 1.071 1.175.000

CPI-4 Bauru g 1.168.000
CPI-5 Sdo José Rio Preto 268 364.000
 CPL-6 | Santos 0 om0
CPI-7 Sorocaba 66 249.000
Total = Interior
Total | Estado de Sio Paulo 7.317 12.304.600

Fuente: Policia Militar, Estado de Sio Paulo. ‘

La policfa militar puso en practica el modelo de policia comunitaria
en 192 de las 645 ciudades del estado, que tienen una poblacidn de
12,4 millones de habitantes (una tercera parte del total).
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Inversiones

Incluso con la adopcién de la policia comunitaria come filosofia y es-
trategia de organizacién, en diciembre de 1997 la polici \ militar invir-
tié un volumen muy limitado de recursos financieros' 7 humanos en
su ejecuciéon. En 1998 y 1999, Ia policia militar no ten a oficiales en-
cargados de planear ¢ implantar la policia comunitaria e el 4mbito es-
tatal o local, y ademis carecia de un presupuesto para ! acerlo. En es-
tas condiciones, la planificacién y ejecucién dependiero 1 en gran me-
dida de la posibilidad de usar para la nueva modalidad t arte del tiem-
po v los recursos normalmente empleados en vigilancia tradicional.
Por lo tanto, la policia comunitaria se convirtid en un omplemento,
aunque muchos agentes agradecieron la oportunidad d participar en
ella, estaban sobrecargados por sus actividades ordinaria: y no podian
incorporar actividades adicionales.

En el afio 2000, la policia militar cre6 el Departame 1to de Policia
Comunitaria y Derechos Humanos, al que asigné la resp »nsabilidad de
planificar y coordinar la puesta en marcha del nuevo mo lelo. En 2001,
el Departamento conitaba con un presupuesto de unos - $ 3 millones
para hacerlo: R$ 500.000 para adiestramiento de oficia es de policia;
R$ 500.000 para la construccién y el mantenimiento d: bases fijas, y;
R$ 2 millones para la adquisicién de bases médviles™.

Ese ano el Departamento de Policia Comunitaria y 1Derechos Hu-
manos prepard un proyecto de consolidacidon de la poli 1a comunita-
ria en el Estado de Sio Paulo, con un presupuesto apros imado de R$
7,7 millones, sobre tcdo para la formacién de oficiales c e policia (R$
738.000), capacitacién de dirigentes comunitarios (R$ € 50.000) y ad-
quisicién de nuevas camionetas para emplearlas como ases méviles
(R$ 5,4 millones). En el momento de concluir este trab: jo, el secreta-
rio de Estado de Seguridad Puablica habia presentado (1 proyecto al
Ministerio de Justicia y esperaba obtener recursos para su ejecucién
del Fondo Nacional para la Seguridad Pablica.

10 En 2001, 1 USD era ecuivalente a aproximadamente a R$ 2,35.
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Resultados de la experiencia

En 2001, hacia casi cuatro afios que la policia militar habia puesto en
practica la policia comunitaria, pero no habia podido consolidarla.’Y
aunque ni la policia, ni el gobierno, ni la comunidad la cuestionaran
abiertamente, s6lo una minora de efectivos la habia practicado regu-
larmente. La mayoria se habia abstenido de hacerlo por falta de infor-
macién v apoyo de la policia y la comunidad, dudas sobre su efectivi-
dad vy preferencia por las modalidades tradicionales de policia.

La implementacién de la policia comunitaria ha ampliado el gra-
do de comunicacién y consulta entre la policia y la ciudadania en las
esferas estatal, regional y local. También ha incrementado el nivel de
organizacién y movilizacién de la comunidad en apoyo a la policia.
Sin embargo, no se ha hecho mucho esfuerzo por organizar y movili-
zar a la comunidad en apoyo de la solucién de problemas.

Calidad del servicio de policia

En relacién con los cambios en la calidad del servicio de policia, los
indicadores de importancia son el nimero de civiles muertos por ofi-
ciales de la policia, el nimero de oficiales de policia muertos en ser-
vicio, el niimero de quejas recibidas por la Defensoria del Pueblo en-
tre 1997 y 2000 y la forma en que la poblacién percibe el servicio.

El nGimero de civiles muertos por agentes de la policia militar au-
mentd de 435 en 1997 a 485 en 1998,2 576 en 1999 y a 767 en 2000
(76% en tres afios). En el mismo periodo, el niimero de efectivos de
la policia militar muertos aumentd de 182 en 1997 a 242 en 1998 y
a 319 en 1999 (74%), pero se redujo a 205 en 2000 (35% en 1 afio)
(Tabla 6).
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Tabla 6
Civiles muertos o heridos en manos de agentes de la
policia militar y agentes de la policia militar muertos
o heridos en servicio, Estado de Sio Paulo 1982-2000
Afio Civiles ‘ Agenes
Muertos Heridos Muertos Heridos
1982 286 74 26 897
L1983 328 109 45 819
1984 48’ 190 47 654
| 1985 585 01 | 34 605
1986 399 197 45 N 599
1987 305 147 40 | 559,
1988 294 69 30 360
1989 53¢ 1135 32 . s/d
1990 585 251 107
1991 1.07¢ t 1,259 98
1992 1.451 1.138 124
| 1993 402 910 97
1994 519 1.063 147
1995 618 933 118
1996 398 1.132 170 1472 |
1997 435 a9 182
1998 485 923 242
1999 | 576 | 1246 319
2000 767 1.085 205 1.413
Toral |  10.522 11891 | 2106 | 23045
Fuente: Secretaria de Seguridad Piblica/NEV-USE
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El niimero de quejas contra oficiales de la policia militar recibidas
por la Defensoria del Pueblo aument6 de 1.628 en 1997 a 1.864 en
1998, 2 2.368 en 1999 y a 2.564 en 2000 (52% en tres afios). Las que-
jas por la calidad del servicio aumentaron de 78 en 1997 a 137 en
2000 (75%). Las quejas por corrupcién aumentaron de 14 en 1997 a
30 en 2000 (114%). La buena noticia es que se redujo significativa-
mente el nimero de quejas por tortura, de 111 en 1997 a 37 en 2000
(66%) (Tabla 7).

Las encuestas realizadas por Data Folha muestran que el porcenta-
je de la poblacién con mis temor que confianza hacia la policia, que
habia aumentado de 51% en 1995 a 74% en 1997, se redujo a2 66% en
1999. Asimismo, el porcentaje de la poblacién que considera que la
policia usa fuerza excesiva, que habia aumentado de 44% en 1995 a
73% en 1997, se redujo a 49% en 1999. Sin embargo, las mismas en-
cuestas muestran que el porcentaje de la poblacidon gue considera que
la policia es ineficiente aumentd continuamente, de 22% en 1995 a
36% en 1997 y a 43% en 1999

La policia militar proporciona datos que muestran que el nimero
de arrestos, decomisos de armas y drogas y respuestas de emergencia a
problemas sociales aument6 considerablemente entre 1998 y 2000. El
namero total de delitos registrados por la policia militar aumenté6 de
2,43 millones en 1998 a 2,68 millones en 1999 y a 3,04 millones en
2000 (25,1%).

11 Folha de Sdo Paulo, 6 de febrero de 2000.
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Tabla 7
Quejas contra agentes de la policia militar,
Estado de Sio Paulo 1997-2000
Afio 1997 1998 1919 2000
Abuso de autoridad
Agresion
Amenaza
Denunela de un crimen 3
Corrupcién 14 5
| Crimen contra el consumidor - - - 1
Elogio/ sugerencia 11 3 - 88
Enriquecimiento ilicito ‘ 10 9 6 l 9
Golpiza/tortura 111 41 42 37
Fraude 2 4 8 7
Extorsion/desfalco 58 64 00 62
Facilitacion de fuga - - 2 2
Falta de vigilancia policial 206 217 .21 206
| Homicidio por particular 4 = - -
Homicidio policial 83 246 122 312
Infracci6n disciplinaria 239 302 156 570
Malos ratos - - 1 -
Negligencia 42 36 64 36
Peculado 9 9 16 25
Prevaricato 491 33 39 62
Calidad de atencion 78 106 08 137
Robo a cargo de 1a policia S = !_
Intento de homicidio - 18
Trafico de drogas por particulares 35 2
Trafico de drogas polcial 37 51
Otros 198 179
Total 1.628 | 1.867 i
Fuente: Defensoria del Pueblo, Estado de Sio Paulo. i
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Los datos presentados anteriormente muestran que la policia esta
trabajando mas, pero no se ha comprobado que la calidad del servicio
prestado haya mejorado mucho. Por el contrario, las pruebas obteni-
das muestran que, a pesar de algunas mejoras en relacién con 1997, su
calidad sigue constituyendo un grave problema. Si la implementacién
de la policia comunitaria contribuyé de alguna forma a mejorarla —y
se ha comprobado que esto sucedié realmente en determinadas zo-
nas—, el efecto fue sumamente limitado y ademis compensado por el
impacto de otros factores.

Seguridad publica

En lo que respecta a los cambios en el indice de delincuencia, violen-
cia e inseguridad, hubo una reduccién del nimero de homicidios, ro-
bos y hurtos en la Regién Metropolitana de Sio Paulo en el afo
2000, pero no en el interior del estado. Ademis, el ntmero de robos y
hurtos de vehiculos aumentd en la RMSP y en el interior (Tabla 8).

La reduccién del namero de delitos en la RMSP a duras penas
puede atribuirse a la policia comunitaria, pues es en el interior donde
estin la mayoria de las bases y los agentes asignados. También es en el
interior, no en la Regién Metropolitana, donde los agentes de policia
trabajan por periodos mas prolongados en determinadas unidades y
zonas, lo que amplia su capacidad para establecer asociaciones con
grupos comunitarios y organizaciones no gubernamentales.

La Secretaria de Seguridad Publica atribuye la reduccidn de las ta-
sas de homicidio, robo v hurto al proceso de integracién de la poli-
cia militar y civil, asi cormo a mejoras en tecnologia, informacién, ana-
lisis, planificacién, responsabilidad y aplicacién de la ley. Los especia-
listas académicos sostienen que la reduccién de la tasa de delincuen-
cia no indica una tendencia y podria estar relacionada con otros fac-
tores, incluso de caracter accidental, y no a mejoras en el desempefio
de la policia.
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Evaluaciones locales

En dos estudios se ha analizado el efecto de la policia cc munitaria por
medio de encuestas entre la poblacidn de las zonas dc ade la policia
militar establecid sus bases.Y aunque estos estudios son de alcance li-
mitado, sus resultados tienden a confirmar la idea ante iormente ex-
puesta de que hasta zhora la policia comunitaria ha ten do muy poco
efecto en la calidad del servicio prestado por la policia * en la seguri-
dad de la comunidad.

Tabla 8
Cambios en el indice de delincuencia, violencia
e inseguridad, Estaclo de S3o Paulo 1997-2000

Homicidios dolosos ;
| 2000
G. Sio Paulo 8813
Interior 3.825
Estado 12.638

Coeficientes /100.000 habitantes

G. Sao Paulo - } 4461 l 48.47 l 52,00 50,19

Interior 16,80 19,4 3 20,- 2 20,35
Estado " | 30,29 33,49 | ~ 35 Sl 34,76
Robos

G. 830 Paulo j 106,725 133.406 |1.S96.806 151.909

Interior 46.114 56.151 62.848
Fstado i 152,839 | 189.557 | 219.654

Coeficientes /100.000 habitantes

" . Sio Paulo 63068 | 77769| 90206 86513
Interior 307,34 338, 9
Estado 535 1 611 591,95

B e
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Tabla 8 (continuacién)

Hurtos o
1997 1998 1999 2000

G. Sio Paulo 123.614 149.579. 4 159.936 1+156.588

Interior 191.944 216.219 230.208 240.364

Estado ES.SSS 365798 | 390.144: | 396.952

Coeficientes /100.000 habitantes

G. Sio Paulo 73048 | - 871,94|  920,11] . 891,78

Interior 1.068 1.184 1.239 1.279,06

Estado 90442 1,033 1.085 1.091,99

Robos y hurtos de vehiculos

(G Sio Paulo 105585 133.376 177.904

Interior 33.085 42.672 57.132

Estado 138.670 176.048

Coeficientes /100.000 habitantes

G. Sao. Paulo 623,98 777,43‘ 975,46] 101318

Interior 184,09 233,57 281,06 304,03

Estado 39742 496,92] 616,83 646,58

Fuente: Secretaria de Seguridad Pitblica/IBGE.

Férum em Defesa da Vida Contra a Violéncia, afio 2000

Jardim Angela, localizado en la zona periférica meridional de la ciu-
dad, es uno de los distritos mas violentos de Sao Paulo. El Férum em
Defesa da Vida Contra a Violéncia, una agrupacién de 200 organizacio-
nes no gubernamentales, presiond a la policia militar para que estable-
ciera dos bases de policia comunitaria (Jardim Angela y Jardim Ranie-
ri) y colabor6 en su implementacién en el drea. En el afio 2001, el Fo-
ro realizé una encuesta con 945 residentes y propietarios de almace-
¢ nesy otra con 846 estudiantes, con el fin de evaluar su aplicacién y re-
sultados en la zona (Férum em Defesa da Vida Contra a Violéncia
2002). La encuesta hecha a propietarios de almacenes y residentes
muestra lo siguiente:
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Los residentes y propietarios de almacenes que estab n a menos de
1 kilémetro de las bases de policia comunitaria sak ‘an mas sobre
esta modalidad y estaban conscientes de las mejora de la calidad
del servicio prestado por la policia y de la segurid .d publica, en
comparacién con quienes estaban a mis de 1 kilém :tro de dichas
bases.

Cerca de las bases de policia comunitaria, 84% de Ic s propietarios
de almacenes y 66% de los residentes estaban enterac os del progra-
ma, en comparacion con 74 y 60%, respectivamente, le quienes es-
taban a mas de 1 kilémetro.

Cerca de las bases de policia comunitaria, 78% de l s propietarios
de almacenes y 65% de los residentes consideraban ¢ ue ésta mejo-
raba la seguridad de la zona, en comparacién con ! 4 y 50%, res-
pectivamente, de quienes estaban a méas de 1 kiléme ro.

Cerca de las bases de policia comunitaria, 73% de L s propietarios
de almacenes y 60% de los residentes dijeron que & ta facilitaba el
contacto con la policia, en comparacién con 58 y 5. %, respectiva-
mente, de quienes estaban a mis de 1 kilémetro.

Cerca de las bases de policia comunitaria, 71% de lc s propietarios
de almacenes y 59% de los residentes dijeron que ésta mejoraba
el trato dado por la policia a la poblacién, en cor paracién con
47 y 43%, respectivamente, de quienes estaban a riis de 1 kil6-
metro.

La mayor parte de la poblacién cree que la policia no hace nada
contra el narcotrifico en la region e incluso que ¢ labora en esa
actividad: 48% de los propietarios de almacenes y 5! % de los resi-
dentes que estaban cerca de las bases de policia cor wnitaria pen-
saban asi, en comparacién con 62 y 65%, respectiv mente, de los
propietarios de almacenes y residentes que estaban . mas de 1 ki-
lémetro.
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* Cerca de las bases de policia comunitaria, 25% de los propietarios
de almacenes y 36,4% de los residentes creian que no valia la pe-
na comunicarse con la policia después de un delito, en compara-
ci6én con 35% de los propietarios de almacenes y 35% de los resi-
dentes que estaban a mis de 1 kilémetro. Entre los integrantes de
ambos grupos que crefan que valia la pena comunicarse con la po-
licia, 81% de los propietarios de almacenes y 69% de los residentes
preferian el contacto con la policia en la base de policia comuni-
taria y no en el distrito policial.

ILANUD, afio 2000

En el afio 2000 la oficina del Instituto Latinoamericano de las Nacio-
nes Unidas para la Prevencidén del Delito y el Tratamiento del Delin-
cuente (ILANUD) en Brasil, con apoyo de la Fundacién Ford, realizd
una encuesta entre 1.963 residentes de 23 barrios con bases de policia
comunitaria y 23 carentes de ellas (Kahn 2000). Su objetivo era deter-
minar el efecto de la policia comunitaria en: la tasa de notificacion de
delitos, el temor a ellos, las quejas contra la policia, la confianza en la
policia, la satisfaccién con el servicio prestado por la policia y el gra-
do de compromiso con la comunidad. Los principales resultados de la
encuesta fueron los siguientes:

» La satisfaccion con las actividades policiales de control de la delin-
cuencia llega a 49% en zonas donde hay bases de policia comuni-
taria y la poblacién tiene informacién al respecto, en comparacién
con 31% en las zonas sin bases.

+ Entre quienes tienen informacién sobre policia comunitaria, 55%
considerd que ésta mejoraba su seguridad y 65% que funcionaba
bien o muy bien, mientras que 88% apoyo su continuidad.

En las zonas donde hay bases de policia comunitaria y los habitan-
tes tienen informacidn al respecto, 18% tenia miedo de caminar
solo de noche, en comparacién con 26% en las zonas sin bases.
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* En las zonas donde hay bases de policia comunitaria y los habitan-
tes tienen informacidn al respecto, 45% fue victima de delitos en
los tltimos cinco afios y 51% lo notificé a la policia en compara-
cién con 37 y 53%, respectivamente, en las zonas sir bases.

» No existen marcadas diferencias en cuanto a la adop 1i6n de medi-
das de seguridad por parte de la comunidad entre las zonas con ba-
ses de policia comunitaria y donde la poblacién tien : informacién
al respecto, y las zonas sin bases.

Problemas pendientes

La policia militar adopté la policia comunitaria como fi >sofia y estra-
tegia de organizacién, pero no comprometid suficient s recursos fi-
nancieros ni humanos para planificarla, implantarla, supe -visarla y eva-
luarla. A menudo las exigencias de reforma de la policia ¢ ntran en con-
flicto con los requerimientos de resultados inmediatos m lo que res-
pecta a la mejora del servicio prestado y la seguridad f Gblica. La so-
ciedad y el gobierno apoyan la reforma de la policia, j ero al mismo
tiempo la presionan para que obtenga resultados inmedi: tos, lo que di-
ficulta mis la concertracién de recursos financieros y | umanos en la
reforma de la institucién y en la policia comunitaria.

En Community Policing: How to Get Started, Trojanow cz y Bucque-~
roux (1998) dedican un capitulo a la planificacion y ar; umentan que
por causa de la inherzsnte dificultad para instituir cambic s en centena-~
res de personas, los departamentos de policia de las gr: ndes ciudades
quiza no se arriesgan a lanzar ninguna nueva iniciativa : ntes de intro~
ducir piginas y paginas de nuevas politicas y procedimi :ntos. Sefialan
igualmente que en e. otro extremo del espectro hay pe [uefios depar-
tamentos para los que es dificil hacer alcanzar el tiempc para la plani-
ficacién. Asimismo, znotan que en su mayoria, los def artamentos se
hallan en un punto situado entre los dos extremos y luc 2an por equi-~
librar la necesidad de planificar con su preocupacién po la insuficien-
cia de presupuesto, plazos muy cortos y emergencias in :vitables.
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La policia comunitaria es un método tan practico y vital que no
se puede resistir la tentacién de “simplemente ir y hacerlo”. Pero la
planificacién avanzada tiene sus virtudes, de las cuales la posibilidad
de anticipar problemas figura entre las de mayor importancia. La pla-
nificacién también proporciona oportunidades de mejorar la com-
prensién de los cambios, dentro y fuera del departamento, con lo que
se reduce la resistencia a ellos. Si la policia comunitaria se inicia co-
mo un experimento en una zona pequefia, obviamente la dificultad
es mucho menor que si el plan consiste en aplicarla como una filo-
sofia de todo un departamento y como estrategia para toda una ciu-
dad. Sin embargo, no importa cuin limitado o ambicioso sea este es-
fuerzo, la policia comunitaria entrafia un cambio tan fundamental que
el hecho de dedicar tiempo a planificar podria marcar la diferencia
entre el éxito y el fracaso.

Planeamiento

En el Estado de Sdo Paulo, la policia militar comenzé a poner en prac-
tica el modelo de policia comunitaria bajo la presién de una crisis ins-
titucional y sin mucha planificacién avanzada. Solamente después de
dos afios, con la creacién del Departamento de Policia Comunitaria y
Derechos Humanos se asigné un pequefio grupo exclusivamente a
planear y coordinar la ejecucién del proyecto. Ademis, en la planifica-
ci6én no intervinieron los suboficiales (agentes y supervisores de linea),
quienes en definitiva tienen la responsabilidad de llevarla a cabo. La
Comisién Estatal de Policfa Comunitaria incluyé oficiales de nivel su-
perior y representantes de diferentes grupos comunitarios y organiza-
ciones no gubernamentales, pero no suboficiales. A medida que au-
ment6 el nimero de unidades de la policia destinadas a implementar
la estrategia, la participacién en la Comisién se restringié a los respon-
sables de alto rango encargados de los comandos de zonas extensas.
Los de nivel intermedio, a cargo de las unidades de policia locales don-
de se implementa la policia comunitaria, quedaron por fuera de la Co-
misién. Ademds, los representantes de la policia civil y otros organis-
mos publicos tuvieron una participacién muy limitada.
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La reestructuraci¢n de la Comisién Estatal de Polici: Comunitaria
en el afio 2000 y particularmente la creacidn de siete : ubcomisiones
(estructura, evaluacidn, justicia penal y seguridad pabli a, comunica-
cibén social, integracion gubernamental, integracién soc al y valoriza-
cién profesional), asi como la instalacién de comisiones regionales en
el afio 2001, tienen precisamente el objetivo de foment: r la participa-
ci6én de los grupos internos y externos en la implementa :16n de la po-
licia comunitaria. Aun asi, ni las subcomisiones ni las ¢ >misiones re-
gionales fomentan la vinculacién de suboficiales al proc =so.

Capacitacion

Desde el principio, la Comisién Estatal de Policia Comy nitaria ha re-
calcado la importancia de la capacitacion de toda la pc licia militar y
de los dirigentes de la comunidad en relacién con la pclicia comuni-
taria. Sin embargo, la capacitacidén se concentrd princip: lmente en los
aspectos conceptuales y tedricos mas que en los prictic s. Como re-
sultado de las limitaciones en materia de planificacidn, | . policia mili-
tar no tuvo un conjunto de politicas, estrategias y proce limientos de-
tallados para orientar la ejecucién del nuevo sistema e 1 la localidad.
Por una parte, la falta de estas directrices permitié expe imentacién e
innovaciédn.

Por otra, si bien dejé a los oficiales de policia —part cularmente a
los suboficiales y también a los responsables de nivel intc rmedio y atin
alto— bien informados sobre su mision, no los ilustrd sol re los medios
a su disposicién para cumplirla.

Ademas, en lo que se refiere a los aspectos prictico de la policia
comunitaria, la capac:tacién se ha centrado en la comun: cacién y con-
sulta con la comunidad, por medio de diferentes tipos ¢ 2 reuniones y
contactos, y no tanto en la resolucién de problemas. “omo conse-
cuencia, segtin la clasificacién general de policia comur itaria, la poli-
cia y la comunidad comenzaron a colaborar, pero sobre :odo a aplicar
estrategias de vigilancia policial tradicional reactiva. Un  de las quejas
mis comunes referentes a las bases de policia comunita ia es que sir-
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ven para la vigilancia policial regular o que benefician a grupos parti-
culares, e incluso a autoridades, politicos vy propietarios de empresas,
sin que cumplan la funcién para la cual fueron creadas.

La mayor parte del presupuesto para la policia comunitaria se ha in-
vertido en la construccién y el mantenimiento de sus bases fijas y en la
adquisicién de vehiculos que puedan servir de bases méviles.Y aunque
revisten importancia critica para llevar a la practica y consolidar la po-
licia comunitaria, se ha prestado menor atencién y se han asignado me-
nos recursos a cuestiones vinculadas a la administracién, capacitacion,
supervision, organizacién y movilizacién de la comunidad, la integra-
cibén entre la policia militar y la civil, la coordinacién entre los organis-
mos estatales y municipales, v la resolucién y evaluacion de problemas.

La cercania de las elecciones para la Presidencia de la Republica y
el gobierno estatal en 2001 agravo el problema, pues la tendencia gu-
bernamental es invertir en activos de alta visibilidad, como bases de po-
licfa comunitaria fijas y méviles, en lugar de hacerlo en activos menos
visibles pero mis ftiles, como técnicas de resolucién de problemas.

Perspectivas

A pesar de los problemas mencionados, la policia militar ha podido no
s6lo sostener el cambio hacia la policia comunitaria, sino también apo-
var su aplicacién en otros estados del pais. En el plan estratégico de la
policia militar para 2000-2003 se incluye el compromiso de imple-
mentar la policia comunitaria como estrategia operativa y el manejo
de la calidad total como estrategia de gestién (Policia Militar do Esta-
do de Sio Paulo 2000a).

La policia civil establecié una comisién de policia comunitaria pa-
ra ayudar en la implementacidn a los responsables de alto rango (De-
creto DGP 22, 15 de agosto de 2001). Por su parte, el gobierno esta-
tal seleccioné la policia comunitaria como un programa prioritario en
el campo de la seguridad pablica y lo incluyd en su Agenda SP 21 (Po-
licia Militar do Estado de Sdo Paulo 2000b). Por dltimo, €l gobierno
federal recomendd su implementacién en el Programa Nacional de



Seguridad Pablica, seleccioné a la policia militar com¢ un excelente
centro de policia comunitaria y la contratd para que ¢ rgamzara pro-
gramas regionales de adiestramiento encaminados a div igar informa-
cibén sobre el tema y a ejecutar la estrategia en el pais.

Sin embargo, la consolidacién de la policia comuni aria estd muy
lejos de ser segura y =xige la identificacién y resolucién de los proble-
mas que han minado el proceso. Para abordarlos se puec 2n emplear las
mismas técnicas utilizadas para tratar los temas de segt ridad publica,
esto es, identificarlos, analizarlos y formular una estrate zia de resolu-
¢ibn, ponerla en prictica y evaluar su ejecucibén y resul ados.

Si el andlisis presentado en este trabajo es correcte las siguientes
medidas estratégicas pueden desempefiar una funcién decisiva en la
consolidacién de la policia comunitaria:

* Definir mis claramente las politicas, estrategias y ¢ -ocedimientos
que guian el modelo de policia comunitaria, recalcs 1do la impor-
tancia no s6lo de la asociacién entre la policia y la « omunidad, si-
no también de la resolucién de problemas.

* Integrar a los representantes de los responsables de ni el intermedio
y de los suboficialzs en la Comision Estatal de Policia Comunitaria y
en el proceso de definicidén de politicas, estrategias y p ocedimientos.

* Integrar mis plenamente a los representantes de la f olicia civil, de
otras entidades gubernamentales del Estado, de instit iciones muni-
cipales, de grupos comunitarios y de organizacione no guberna-
mentales en la Comisién Estatal de Policia Comu itaria y en el
proceso de definicién de politicas, estrategias y proc :dimientos.

*  Reformular la capacitacién de los agentes de policia y los dirigen-
tes comunitarios, centrando la atencién no sélo en :l concepto y
la teorda, sino principalmente en la practica de polici . comunitaria,
en las politicas, estrategias y procedimientos que la g 1ian y, mas es-
pecificamente, en la resolucién de problemas.

* Supervisar y evaluar la aplicacién de las politicas, est ategias y pro-
cedimientos de policia comunitaria.

Xl La policia cor wnitaria en.Sao Paulo
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+ Invertir més en la formacidn de buenos profesionales en el campo
de la policia comunitaria —mediante seleccidn, capacitacién, super-
visién, evaluacién y promocién— y menos en la adquisicién de
equipo y armas.
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XII. Desaflos de Ia reforma

a reforma policial estd en la agenda politica de liversos paises

de Ameérica Latina que vivieron transiciones del autoritarismo

a la democracia en las décadas de 1980 y 1990. En paises que
pasaron por experiencias autoritarias o guerras civiles y e enfrentaron
al crecimiento del crimen y la violencia durante los prc zesos de tran-
sicién democritica, la reforma policial constituye un pa: o esencial pa-
ra adecuar el funcionamiento de la policia a las exigenci s del régimen
democritico y a las necesidades de una politica de seg ridad publica
capaz de prevenir y controlar el crimen y la violencia.

A partir de los afios 1990, siguiendo la produccién d : una literatu-
ra concentrada en la violencia policial (ver capitulo X1 de este volu-
men), comienza a desarrollarse en la regién una literatu: a enfocada en
la reforma policial. Esta literatura, asi como la que le ar :ecedid, busca
no sélo describir y explicar los procesos de reforma pc icial, sus pro-
gresos, retrocesos o parlisis, sino también proveer bases para la accidén
de diversos grupos y organizaciones involucrados en d chos procesos
(Bailey y Dammert 2005; Candina y Frithling 2001, 2 104; Frihling,
Golding y Tulchin 2003; Lindholt et al. 2003; Shaw 20( 1).

Este capitulo analiza algunos de los problemas y per pectivas de la
reforma policial en América Latina, sefialados por estudi s ¢ investiga-
ciones realizados en la regién. Parece haber un amplio ¢ onsenso acer-
ca de las dificultades, resistencias y limites de la mayoria de los proce-
sos de reforma policial, pero no hay consenso, y pocas vt ces existe cla-
ridad, sobre los objet.vos de la reforma policial, los indic dores de éxi-

1 Texto escrito conjuntzmente con José Marcelo Zacchi, Secretario General del Foro
Brasilefio de Seguridad Pablica (www.forumseguranca.org.br).
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to vy los intereses en juego en el proceso. Esta falta de consenso y cla-
ridad amplia las incertidumbres, debilita las estrategias de cambio y se
convierte en un obsticulo adicional para la reforma policial (Mesqui-
ta Neto 2001b).

Reforma policial: teoria

David H. Bayley (2001, 2005) analiz6 los procesos de reforma policial
en las nuevas democracias como procesos de democratizacién de la
policia, dirigidos hacia la constituciéon de policias capaces de proteger
y promover el régimen democratico, organizadas de acuerdo a cuatro
normas:

1) La policia debe dar mixima prioridad operacional a la prestacién
de servicios a ciudadanos/as individuales y grupos de la sociedad,
no al gobierno y los gobernantes.

2) La policia debe responder a la ley antes que al gobierno.

3) La policia debe proteger los derechos humanos, especialmente
aquellos que son requeridos para la libre actividad politica que es
la marca caracteristica de la democracia.

4) La policia debe ser transparente en sus actividades.

Charles Call (2003), por su parte, identificé por lo menos cinco visio-
nes sobre la “reforma policial” que predominan entre investigadores y
actores involucrados en estos procesos. Ademds de la visidén democra-
tica, ejemplificada por Bayley, Call sefiala la existencia de otras cuatro
visiones que estan orientando los estudios y procesos de reforma po-
licial. Una de las mas tradicionales es la visién de los derechos huma-
nos (que podriamos llamar “humanitaria”), segin la cual el principal

objetivo es la constitucién de policias capaces de proteger y promover
los derechos humanos. Frecuentemente en conflicto con la visién hu-

manista, existe también la visién de la ley y el orden (“legalista”), pa-
276 ra la cual el principal objetivo es la constitucién de policias capaces de
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controlar el crimen vy, de manera creciente, el crimen o ganizado y el
terrorismo.

Otras dos visiones son difundidas principalmente por actores inter-
nacionales. Una de ellas, la visién del mantenimiento de la paz (“paci-
fista”), es propia de procesos de reforma policial en sociedades que
emergen de guerras civiles y presenta como principal r eta la consti-
tucidén de fuerzas policiales capaces de mantener y cons ruir la paz en
sociedades divididas por el conflicto. La otra mas recient -, pero de cre-
ciente influencia en la regidn, es la visioén del desarrol o econdémico
(“desarrollista”) que presenta como principal objetivo 1. constitucién
de policias capaces de reducir los costos del crimen y - violencia y
crear condiciones favorables para atraer inversiones naci males e inter-
nacionales y para el desarrollo econémico.

Independientemente de la visién y de los objetivos ¢ 1e orientan la
reforma policial, la eficacia, eficiencia, equidad y respon abilidad de la
policia, en diferentes combinaciones y con diferentes : rados de im-
portancia son resultados esperados del proceso de refor: 1a. Equidad y
responsabilidad, por un lado, eficacia y eficiencia, por otro, son fre-
cuentemente percibidos como resultados contradictorio .. En este sen-
tido, el aumento de la eficacia y la eficiencia implicaria ]+ disminucién
de la equidad y la responsabilidad, y viceversa, en un j 1ego de suma
cero. Aunque puedan ser conflictivas en muchos casos, 1 0 son necesa-
riamente contradictorias. Al contrario, se pueden reforz r mutuamen-
te, 2 medida que los objetivos de equidad y responsabil dad son trata-
dos como resultados esperados de la gestion de la polic 1, al igual que
la eficacia y eficiencia, y no sélo como resultados esper: dos de la ges-
tién del gobierno y de la justicia (Call 2003).

Reforma policial: desafio

A pesar de estar siempre en la agenda politica, la reform: policial es ra-
ramente, o casi nunca, una prioridad gubernamental en América Lati-
na. Autoridades gubernamentales han postergado la re orma policial
que, por definicién, como toda reforma organizacional, es un proceso
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complejo, dificil y de largo plazo. A pesar de que muchos demuestran
voluntad politica, falta a la mayoria de los gobernantes el apoyo poli-
tico o la capacidad para movilizar el apoyo de la sociedad y la policia
para implementar una reforma policial. Sin la organizacién, moviliza-
cién y participacién de liderazgos de la sociedad civil y de profesiona-
les de la policia, la reforma se convierte en un objetivo inalcanzable.
La simple propuesta de reforma genera en la policia resistencias y reac-
ciones que pueden intensificar problemas y crisis en el drea de seguri-
dad piblica y desestabilizar al gobierno.

En América del Sur, los procesos de transicién a la democracia no
alteraron sustancialmente las instituciones y practicas policiales. Tras
mas de diez aflos de transiciones democraticas, las reformas legislativas
fueron timidas, e incluso las de mayor alcance produjeron resultados
limitados desde el punto de vista de los cambios organizacionales y
operacionales en policias que continilan enfrentando graves problemas
de corrupcidn y violencia (Méndez, O’'Donnell y Pinheiro 1999).

Los programas de policia comunitaria fueron adoptados en varios
paises no sélo como modelo de policia, sino también como estrategia
de reforma policial. A pesar de producir resultados positivos desde el
punto de vista de las relaciones entre policia y sociedad, no produjeron
resultados significativos desde el punto de vista de la reduccidn del cri-
men y la violencia en la sociedad, de la violencia y la corrupcién po-
licial y de la reforma policial (Candina y Friihling 2001, 2004; Friih-
ling 2004; Loche y Mesquita Neto 2003; Mesquita Neto 2004b).

Herencias histéricas, la persistencia de practicas politicas y organi-
zacionales autoritarias y el crecimiento del crimen organizado, parti-
cularmente del trifico de drogas y de armas, han tornado a la policia
democritica en una “realidad distante” en Brasil y en Argentina (Hin-
ton 2005).

En América Central, en especial El Salvador, Guatemala y Haiti,
las reformas policiales tuvieron apoyo y asistencia internacional,
principalmente en el proceso de separacién y diferenciacién entre la
policia y las fuerzas armadas. Pero el apoyo internacional no fue sufi-

ciente para asegurar la continuidad y consolidacién de estas reformas
(Neild y Ziegler 2002).



El crecimiento del crimen y la violencia, asociado al
nizado, trafico de drcgas y de armas, cre6 nuevas oport
centivos para la reforima policial en América Latina. Al n
sin embargo, estos nuevos problemas en el irea de segu
agravados por las crisis econémicas y por la desigualdad
gidn, sobrecargaron a las policias de la regién. Frecuent
manda de respuestas inmediatas a problemas de seguric
impusieron y debilitaron las demandas de reformas or
que persiguen resultados a largo plazo.

Dammert y Bailey (2005) observaron que las refor
tienden a combinar modelos internacionales y produce
seguridad piblica con inclinacién punitiva y con alta d«
lismo. El resultado es que las encuestas de opinidn, noti
e informaciones de intetlocutores en los diversos paise
muestran que hay pccas mejoras en el area de la segur:
la reforma policial “no cubre las causas reales de la bruta
ficacia policial” (Bailey y Dammert 2005:34).

Dos desafios interrelacionados e interdependientes ¢
en los procesos de reforma policial de las nuevas dems
todo de aquellas con altas tasas de crimen y violencia. E
fio es el de implementar cambios institucionales, politi
cionales y profesionales sin comprometer v, si fuera posil
do, la capacidad de la policia para resolver problemas y
guridad pablica, en particular, el crecimiento del crimer
el miedo al terrorismo. El segundo desafio consiste en
acciones capaces de solucionar problemas y crisis de la
blica sin comprometer v, si fuera posible fortaleciendo ¢
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estatales, apoyaron proyectos de reforma de la policia. Basados princi-
palmente en visiones democraticas, humanitarias, legalistas y desarro-
llistas, dichos proyectos tuvieron por objeto constituir en el pais poli-
cias ctudadanas, comunitarias, orientadas a la resolucién de problemas,
de proximidad, de resultados o de mantenimiento del orden, tal como
planteaban los defensores de las reformas.

Ademas de cambiar el perfil de las policias, diversos proyectos de
reforma policial perseguian generar la integracién de la policia civil y
la policia militar en los estados, de las policias estatales y la policia fe-
deral, y también fortalecer las guardias municipales integrandolas a las
policias estatales. Mientras la articulacién entre las policias estatales y
la policia federal se pensaba como una manera de crear mejores con-
diciones para la represioén del crimen organizado, la articulacién de las
policias estatales, particularmente de la policia militar con las guardias
municipales, buscaba crear mejores condiciones para la prevencién del
delito comun.

Al mismo tiempo que los gobernantes y los policias desarrollaban
e implementaban sucesivos proyectos de reforma policial, con mayor
o menor participacién de la sociedad civil y las universidades, el area
de seguridad piiblica atraves6 una serie de crisis provocadas por orga-
nizaciones criminales, huelgas en las policias y episodios de violencia
y corrupcién policial. Estas crisis llevaron a los gobernantes a apoyar
el endurecimiento de la legislacién penal y la expansién de los pode-
res de la policia en detrimento de las garantias de los derechos indivi-
duales. A pesar de haber sido mantenido el compromiso piblico con
la reforma policial, en la prictica, ésta fue sistematicamente posterga-
da, retardada, distorsionada o limitada.

Las crisis de la seguridad ptblica contribuyeron al mantenimiento
de organizaciones policiales de ciclo incompleto en los estados, atri-
buyéndose la responsabilidad de patrullaje extensivo a la policia mili-
tar y de investigacion criminal a la policia civil. Ademis, dichas crisis
ayudaron a mantener la organizacion militar de las policias responsa-
bles por el patrullaje extensivo y de su condicidén de fuerzas auxiliares
y de reserva del Ejército. Finalmente, llevaron a los gobernantes a apo-
yar el empleo de las fuerzas armadas en el irea de seguridad piblica e



incluso a crear una fuerza nacional formada por polici: s militares pa-
ra sustituir o limitar el empleo de las fuerzas armadas < n acciones de
contencién de crisis de la seguridad piiblica en los esta los.

Sin embargo, estas medidas de naturaleza emergent 2, adoptadas o
reforzadas en periodos de crisis, han demostrado ser inc paces de con-
tener el crecimiento del crimen y la violencia, particulai mente del cri-
men organizado, y de evitar la recurrencia de crisis en e area de segu-
ridad puablica. Mis aGn, han comprometido cada vez mr is las posibili-
dades de una reforma de las policias.

Sin reforma, las policias contintian siendo vulnerat es a la accién
del poder politico y, crecientemente, del crimen organiz 1do y de la se-
guridad privada. Deficiencias en la gestién de la instituc 6n policial, en
particular el déficit de transparencia en la gestidn org inizacional, el
monitoreo y evaluacién de resultados y la responsabiliz 1¢ién de poli-
cias involucrados en acciones ilegales o irregulares, perr iten la persis-
tencia de la ineficacia, corrupcidén y violencia policial - - el involucra-
miento de policias en organizaciones criminales y de se juridad priva-
da. Sin reforma policial, estas deficiencias vuelven inviible la imple-
mentacién de cualquier politica de seguridad ptblica.

Reforma policial y seguridad publica: perspectivas

El cuadro no es favorable para la reforma policial y la se juridad pabli-
ca en América Latina. El crecimiento del crimen organi :ado y el mie-
do al terrorismo debilitan los procesos de reforma de I: policia, sobre
todo de aquellos orientados por visiones democriticas y humanitarias.
Ganan fuerza los proyectos de reforma inspirados en w1 a visién lega-
lista, dirigidos hacia ¢] mantenimiento de la ley y el orc 2n, y en la vi-
si6n desarrollista, dirigidos hacia la reduccién de los cos os del crimen
y de la violencia. No obstante, incluso estos proyectos s icumben ante
la presién de sucesivas crisis que llevan a los gobernantes a adoptar me-
didas emergentes contraproducentes a largo plazo, desc = el punto de
vista de la reforma policial y de la seguridad piiblica.

Al analizar los ataques a las Torres Gemelas en los Es :ados Unidos,

Xll..Desafios.de.la reforma.pol dal en. América. Latina
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el 11 de septiembre de 2001, Jacques Derridi habla del terrorismo co-
mo manifestacién de una enfermedad del sistema inmunolégico (Bo-
rradori 2003). Esta enfermedad se manifestaria en tres periodos o eta-
pas, cada una maés grave que la anterior: a) guerra fiia; b) post-guerra
fria, y; c) balance del terror. En cada uno de estos periodos, las accio-
nes para contener las agresiones o amenazas que enfrenta el gobierno
y la sociedad, de forma casi suicida, contribuyen a destruir las protec-
ciones del gobierno y de la sociedad frente a agresiones y amenazas, y
ponen en riesgo la democracia, el Estado de Derecho y hasta la sepa-
racién entre Estado e Iglesia (Borradori 2003:94-102).

Jiirgen Habermas, por otro lado, analiza el terrorismo como mani-
festacidn de una reaccidn defensiva de sociedades y grupos tradicio-
nales frente al avance de la modernizacion, globalizacién, desigualdad,
discriminacién, pobreza y marginalizacién, mediada por distorsiones y
manipulaciones que vuelven inviables los procesos de comunicacién e
intensifican las desconfianzas, los conflictos y las violencias (Borrado-
ri 2003).

Derridid y Habermas tienen visiones diferentes sobre la naturaleza
y causas del terrorismo, y llegan a cuestionar la visidén de los ataques a
las Torres Gemelas como acciones “terroristas”. Pero los dos autores
comparten la visién de que las respuestas de los gobiernos y de la co-
munidad internacional no han ayudado a resolver el problema del te-
rrorismo, al contrario, han contribuido a agravarlo.

Aplicar en el anilisis de la reforma policial y de la seguridad ptibli-
ca en América Latina los cuadros tedricos utilizados por Derridd y
Habermas para analizar el terrorismo, nos llevaria a cuestionar si y ¢6-
mo las respuestas gubernamentales a los problemas y crisis de seguri-
dad ptblica estarian debilitando instituciones y pricticas democraticas
que posibilitaron el control y prevencion de la violencia en socieda-
des modernas.

En el caso de Brasil, nos llevaria a cuestionar en qué medida, de

¢ qué manera, el endurecimiento de la legislacién penal, la militariza~

cién de las policias estatales responsables del patrullaje extensivo, el
empleo de las fuerzas armadas en la seguridad ptiblica y la creacién
y empleo de una Fuerza Nacional de Seguridad PGblica estarian tras-
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tornando los procesos de reforma policial y de mejor 1 de la seguri-
dad pablica.

Nos llevaria también a monitorear y evaluar de for na mis cuida-
dosa los procesos de reforma de las policias y las politic: s de seguridad
publica, con el objeto no sélo de apuntar sus limitacior es y distorsio-
nes, sino principalmente de redirigirlas y fortalecerlas.

Este desafio de debatir y promover reformas en las policias y me-
joras en la seguridad publica, defendiendo la policia der 10critica y va-
lorando las estrategias preventivas de reduccidn del del: :o y la violen-
cia, motivd la reunién de profesionales de la policia, rej resentantes de
organizaciones de la sociedad civil y centros de investi jacién dedica-
dos a los asuntos de seguridad pablica en torno al For» Brasilefio de
Seguridad Piblica®.

Creado en marzo del afio 2005 con apoyo de org: nizaciones in-
ternacionales, en particular de Ford Fundation, Tinke Foundation y
Open Society Institute, el Foro Brasilefio de Seguridad Gblica es una
organizacién no gubernamental, apartidaria y sin fines d : lucro. Su ob-
jetivo es promover la interaccién, colaboracién y accié¢ n colectiva de
policias y de civiles, teniendo como objetivo la promoc 6n del estudio
y la investigacidn, la transferencia de conocimiento y I: diseminacién
de informacidn sobre politicas de seguridad pablica y précticas poli-
ciales democraticas ¢ innovadoras.

Para alcanzar estos objetivos, el Foro desarrolla las ¢ iguientes acti-
vidades: a) realizacién de investigaciones y publicacid 1 de informes
anuales sobre las politicas de seguridad pablica en Brasi b) edicién de
la Revista Brasileira de Segutanga Piblica, con articulos s bre seguridad
pablica y policia; ¢) construccién y mantenimiento ‘e una pigina
web; d) realizacién de un encuentro anual de gestores/: s de seguridad
publica, profesionales de la policia y representantes de >rganizaciones
de la sociedad civil y centros de investigacion, y; e) w programa de
becas de investigacién para gestores/as de seguridad pt blica y profe-
sionales de la policia.

2 Forum Brasileiro de Seguranga Piblica.
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A pocos afios de su creacién y todavia en fase de estructuracidn, es
aln temprano para evaluar la contribucién que ha hecho el Foro Bra-
silefio de Seguridad Pblica a la reforma de las policias en Brasil. Pe-
ro vale la pena sefialar que esta es una iniciativa que abre una nueva
perspectiva para la reforma policial al enfatizar la importancia de los
aspectos técnicos, organizacionales y profesionales y de la articulacién
entre el gobierno, la sociedad y la policia, durante el proceso de refor-
ma policial y de mejora de la seguridad pablica. Se trata de encarar la
reforma policial y la seguridad plblica como asuntos interrelaciona-
dos e interdependientes, que se relacionan no sélo con los intereses de
gobiernos, partidos politicos, grupos de interés u organizaciones poli-
ciales, sino también con la consolidacién de la democracia y el Estado
de Derecho.



XIII. Reforma del sistema de
Brasil’

on muchas las causas de la crisis de la seguridad p iblica en Bra-

sil, que se manifiesta en los elevados indices de « riminalidad y

violencia y en la desconfianza de la sociedad en relacién a las
organizaciones policiales y a las politicas y acciones de los gobiernos
estatales y federales ¢n esta irea. Se manifiesta tambiér , en el creci-
miento del crimen organizado vy, en los Gltimos afios, € 1 la adopcidén
de acciones terroristas por parte del crimen organizado, :omo ocurrid
en el afio 2006 en el Estado de Sio Paulo (ver nota 2 ¢ 21 capitulo III
de este volumen). El objetivo de este capitulo no es a1 alizar el con-
junto de causas de dicha crisis. Cabe sefialar, sin embarg o, que una de
ellas es seguramente la no adecuacion de las policias bra sileras y de las
politicas de seguridad pablica a las exigencias de la derr scracia, el Es-
tado de Derecho y la sociedad contemporinea.

A pesar de que existen divergencias en cuanto a la ir iportancia re-
lativa de la reforma policial como solucién a la crisis ¢  la seguridad
publica, parece haber consenso sobre la necesidad de u 1a reforma de
la policia. Casi veinte afios después de la transicién a la democracia y
la promulgacién de la Constitucién Federal de 1988 la reforma de la
policia, a pesar de una serie de iniciativas y de avances innegables en
algunas ireas, es todavia un desafio para las autoridadcs pablicas, los
profesionales del irea, las organizaciones de la sociedad civil y los es-
tudiosos del tema.

1 Texto presentado en ¢l seminario “Seguridad Pdblica, Justicia y De echos Humanos”,
organizado por el Nicleo de Estudios de laViolencia de la Univer: dad de Sio Paulo,
y llevado a cabo en la sede de la Asociacién de Abogados del Es ado de Sio Paulo
(AASP), el 18 de agosto de 2006, en Sio Paulo, Brasil.

]
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Este capitulo hace una retrospectiva de las propuestas de reforma
policial luego de transicién democratica en Brasil, enfocindose parti-
cularmente en las propuestas provenientes del gobierno federal. A par-
tir de esta retrospectiva se busca identificar algunos obstaculos que atn
enfrenta el proceso de reforma policial y el perfeccionamiento de las
politicas de seguridad pablica en el pais.

Gobierno Fernando Henrique Cardoso

En 1994, Fernando Henrique Cardoso y Luiz Inicio Lula da Silva
concurrieron a la Presidencia de la Repiiblica con propuestas de re-
forma y perfeccionamiento de las instituciones policiales, basadas en
diagndsticos que revelaban la crisis de la seguridad ptblica y de las ins-
tituciones policiales en el pais (Cardoso 1994).

El programa de gobierno del candidato Fernando Henrique Car-
doso presentaba como metas fundamentales el control de todas las for-
mas de criminalidad y la aplicacién rigurosa de la ley. Apuntaba al for-
talecimiento e integracidn de los érganos y autoridades actuando en
las areas de la seguridad publica y de la justicia, como acciones estra-
tégicas para lograr estas metas. No rechazaba el empleo de las fuerzas
armadas en el irea de seguridad piiblica, pero si la limitaba a situacio-
nes excepcionales y transitorias. Finalmente, definia la seguridad como
un “derecho fundamental del ciudadano”, rechazando cualquier re-
curso a la “truculencia” como forma de controlar la criminalidad (Pre-
sidencia da Republica 1996).

Las principales propuestas para el irea de seguridad phblica in-
clujan:

* Aumentar la cooperacién entre Unién’, Estados y Municipios en
la defensa de la seguridad publica, a través del contacto directo y
permanente del Presidente de la Repiblica y el Ministro de Justi-
cia con gobernadores y alcaldes de las ireas mas afectadas por la

2 Se refiere a la esfera del gobierno federal en Brasil.



criminalidad; la creacidén de la Secretaria Nacional de Seguridad
Pitblica; operaciones conjuntas de las policias feder: les y estatales
contra el crimen organizado, y; la integracion de acc iones de pre-
vencidn y represion del crimen en la esfera local. Se proponia pa-
ra ello la integracién de informacién sobre delitos prducida en las
areas de seguridad publica y justicia, la participacién le la comuni-
dad en la definicién de problemas y prioridades en c: da municipio
y distrito de ciudades grandes, asi como en el plar teamiento de
metas de reduccién de la criminalidad y la divulgaci¢ n nacional de
iniciativas exitosas en el drea de seguridad pablica.

+ Justicia ripida y accesible para todos, a través de la ref >rma del C6-
digo de Procedimiento Penal, asi como la creacién d 1Juzgado Es-
pecial Criminal y del Consejo Nacional de Justicia.

» Implementacién v perfeccionamiento del sistema pe: iitenciario, en
los términos defiridos por la Ley de Ejecucién de P :nas.

* Fortalecimiento ce la policia federal y la policia fec eral vial, y su
articulacién con otros 6rganos federales, incluyendo el Ministerio
Pablico, las Fuerzas Armadas y el Servicio Federal d Rentas.

Con la eleccién de Fernando Henrique Cardoso, el go rierno federal
comienza a invertir en el perfeccionamiento e integrac 5n de las ins-
tituciones policiales, mis que en el cambio de las norm: s constitucio-
nales que definen la estructura del sistema de segurid d puablica. Se
adopta la estrategia de reformar, integrar y perfeccionar las institucio-
nes policiales en el contexto del sistema de seguridad p1 blica existen-
te en el pais, en lugar de seguir la propuesta, defendida »or el Partido
de los Trabajadores y, posteriormente, por el Gobernac or del Estado
de Sio Paulo, Mirio Covas, de reformar la estructura lel sistema de
seguridad definida er la Constitucién Federal de 1988’

Un paso inicial para la implementacion de estas 1< formas fue la

creacién de la Secrewaria de Planificacidon y Acciones Yacionales de

Seguridad (SEPLANSEG) subordinada al Ministerio . e Justicia, en |

3 Para una descripcién de esta estructura, ver capitulos 11 y IX de este volumen.
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enero de 1995, 6rgano que fue reestructurado y transformado en Se-
cretaria Nacional de Seguridad Pablica (SENASP) en 1997.

Mis relevante, sin embargo, fue el Programa Nacional de Derechos
Humanos (PNDH), cuya elaboracién fue coordinada por el jefe de
gabinete del Ministro de Justicia Nelson Jobim, José Gregori, a partir
de una amplia consulta a organizaciones de la sociedad civil que fue
facilitada por el Nucleo de Estudios de laViolencia de la Universidad
de Sio Paulo (NEV-USP)*. Lanzado el 13 de mayo de 1996, el PNDH
contenia una serie de propuestas para la reforma y perfeccionamiento
de los sistemas de seguridad pablica, justicia penal y administracién
carcelaria, incluyendo la implementacién de la policia comunitaria,
servicios de atencidn a victimas, programas de proteccion a victimas y
testigos de crimenes y el fortalecimiento de los mecanismos de con-
trol interno y externo de las instituciones policiales, particularmente a
través de las defensorias del pueblo y del Ministerio Pablico (Institu-
to da Cidadania 2002).

También en relacién al control externo de la policia, el Congreso
Nacional aprobd en 1996 la Ley Federal 9.299, que transfiri6 de la Jus-
ticia Militar a la Justicia Coman el juzgamiento de los policias milita-
res acusados de practicar crimenes dolosos contra la vida.

En 1997, como consecuencia del escandalo de la Favela Naval®, el
Congreso Nacional aprobd la Ley Federal 9.455, que tipificé el cri-
men de tortura.

En abril de 1997, también como consecuencia del escindalo de la
Favela Naval, el gobernador Mirio Covas presentd al presidente Fer-
nando Henrique Cardoso una propuesta de enmienda constitucional
que planteaba atribuir a las policias civiles la competencia de realizar
el patrullaje preventivo, uniformado, limitando el ntimero de efectivos
y las actividades de la policia militar y autorizando a las guardias mu-
nicipales apoyar las actividades de patrullaje de la policia civil, bajo la
direccién y responsabilidad de la policia civil, y auxiliar el patrullaje de

4 Nicleo de Estudos da Violéncia, Universidade de Sdo Paulo.

5 Referido a la grabacién y transmisién, en marzo de 1997, de imagenes de violencia y
corrupcién policial en esta favela, ubicada en la ciudad de Diadema de la Regién Me-
tropolitana de Sio Paulo.
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transito y la seguridad escolar, bajo la direccién y respor sabilidad de la
policia militar.

Tras la presentacion de la propuesta de enmienda cor stitucional del
gobernador Mirio Covas, en el marco de una serie de huelgas de las
policias militares y civiles en diversos estados del pais, ¢ . gobierno fe-
deral constituye el Grupo de Trabajo de Evaluacién del sistema de Se-
guridad Publica. Bajo la coordinacién del Secretario N: cional de De-
rechos Humanos, José Gregori, el grupo reunia veinte representantes
de organizaciones del gobierno federal, del Ministerio 2fiblico, de las
policias, de la sociedad civil y de universidades, de diver :os estados del
pais. En poco mas de dos meses, entre el 23 de mayo y =l 4 de agosto
de 1997, el grupo analizé y presenté un conjunto de 1 Tedidas Mini-
mas para la Reforma de la Seguridad Pablica, centradas »n las siguien-
tes directrices:

*  Administracién e integracion de las policias estatales por medio de
las Secretarias Estatales de Seguridad Publica.

* Modernizacién de la gestién y de los equipamientos de las policias
estatales, con apovo del gobierno federal, a través de la creacidn de
la Secretaria Nacional de Seguridad Pdblica en el Ministerio de
Justicia.

» Formacién profesional del personal policial basada =n los valores
democraticos y los derechos humanos.

» Valoracién del trabajo policial.

» Responsabilizacién de los policias por los crimenes sracticados en
el gjercicio de la funcidén, durante campafas politicas y movimien-
tos huelguistas.

* Control interno y externo de las policias.

* Control de armas de fuego y desarme.

Las propuestas del grupo de trabajo, sin embargo, fuero 1 obstaculiza-

1289

das por el debate constitucional y por la simultinea pre entacién, por
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parte del Ministro de Justicia, iris Rezende, de una propuesta de en-
mienda constitucional que reestructuraba el sistema de seguridad pa-
blica. La propuesta del ministro ris Rezende atribuia a los estados una
relativa autonomia para organizar los sistemas estatales de seguridad
publica, pudiendo eventualmente extinguir las policias militares, y au-
torizaba que las guardias municipales realizaran actividades de patru-
llaje de acuerdo a los términos fijados en la ley estatal.

En 1997 y 1998, afios de elecciones federales y estatales, no avan-
zaron las propuestas de enmienda constitucional para la reestructura-
cibén del sistema de seguridad publica presentadas por el gobernador
Mario Covas y por el ministro fris Rezende. Al contrario, en 1998 fue
aprobada la Enmienda Constitucional 18 que refuerza la vinculacién
entre las policias militares y las fuerzas armadas, excluyendo a los mi-
litares del cuadro de servidores phblicos, que queda integrado apenas
por los servidores civiles, y haciendo de los policias militares “milita-
res de los estados”.

En 1997, ademis de transformar la Secretaria de Planificacién y
de Acciones Nacionales de Seguridad P(blica en Secretaria Nacio-
nal de Seguridad Puablica, el gobierno federal cred la Secretaria Na-
cional de Derechos Humanos, también bajo la égida del Ministerio
de Justicia. A partir de 1997, la Secretaria Nacional de Derechos Hu-
manos, bajo la direccién de José Gregori, pasd a coordinar y promo-
ver la implementacién del Programa Nacional de Derechos Huma-
nos. La secretaria fue transformada en Secretaria Estatal de Derechos
Humanos con estatus de Ministerio en 1999 y en Secretaria Especial
de los Derechos Humanos (SEDH) vinculada a la Presidencia de la
Repiblica en el afio 2003.

Plan Nacional de Seguridad Publica

En el afio 2000, ya en el segundo mandato del presidente Fernando
Henrique Cardoso, el gobierno federal lanzé el Plan Nacional de Se-
guridad Puablica (PNSP) y cred el Fondo Nacional de Seguridad Pa-
blica (FINSP). La preparacién de dicho plan tuvo inicio en 1999 bajo



la coordinacién del Ministro de Justicia, José Carlos Di 5. No obstan-
te, el PNSP fue concluido en el afio 2000 bajo la coordir acién del Mi-
nistro de Justicia, José Gregori, y lanzado en junio de zse afio como
consecuencia del secuestro del 6mnibus 174 en Rio de Janeiro (Insti-
tuto da Cidadania 2002).

El Plan Nacional de Seguridad Publica, elaborado a partir de con-
sultas al Gabinete de Seguridad Institucional, gobiernos estatales, uni-
versidades y organizaciones de la sociedad civil, defini > por primera
vez una politica nacional de seguridad putblica, tenienc > como obje-
tivo “integrar politicas de seguridad, politicas sociales * acciones co-
munitarias, que permitan reprimir y prevenir el delito y reducir la im-
punidad, aumentando la seguridad y tranquilidad del c udadano bra-
silefio”. Presentaba vn conjunto de 124 acciones, en lz; esferas fede-
ral, estatal, municipal, normativa e institucional, y 15 :ompromisos,
incluyendo:

» Combate al narcotrifico y al crimen organizado.
e Desarme y control de armas.
+ Represidn del robo de carros y mejora de la seguridad de los estados.

+ Implementacion del subsistema de inteligencia de la seguridad pa-
blica.

+ Ampliacion del Frograma de Proteccidén a Testigos 7 Victimas del
Crimen.

+ Reglamentacidon de la actuacién de los medios de :omunicacién
en relacidn a la wiolencia.

¢ Reduccion de la violencia urbana.

* Inhibicién de las pandillas y combate al desorden.

+ Eliminacién de las matanzas y ejecuciones sumarias.
« Combate a la vio.encia rural.

*+ Intensificacién de las acciones del Programa Naciona de Derechos
Humanos.

o R R
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» Capacitacién profesional y reequipamiento de las policias.
» Perfeccionamiento del sistema penitenciario.
* Perfeccionamiento legislativo.

* Implementacién del Sistema Nacional de Seguridad Pablica.

El PNSP partia del supuesto de que la mejora de la seguridad ptblica
no era tarea exclusiva de las instituciones policiales, y que la politica
nacional de seguridad ptblica definida en este plan deberia ser imple-
mentada teniendo en cuenta las especificidades estatales y municipa-
les, en consonancia con la politica de derechos humanos definida en
el PNDH. En esta linea, uno de los compromisos se referia exacta-
mente a la “Intensificacién de las acciones del Programa Nacional de
Derechos Humanos”.

A través de los 15 compromisos y de las 124 acciones propuestas,
el plan buscaba también integrar las acciones del gobierno federal, go-
biernos estatales, gobiernos municipales, sociedad civil y sector priva-
do, en la represién y prevencién del crimen y la violencia y en la me-
jora de la seguridad putblica. En este sentido, apuntaba a la creacidén de
un sisterna nacional de seguridad pablica.

En las acciones referentes al compromiso de reducir la violencia
urbana, ademas de la integracion de las policias civiles y militares, el
PNSP planteaba promover los programas de policia comunitaria, apo-
yar ¢ incentivar la creacion de guardias municipales e incentivar y fi-
nanciar los proyectos municipales que tenian como meta mejorar la
calidad de vida de la poblacién y la instalacién de equipamientos y ser-
vicios sociales en ireas de riesgo.

El FNSP fue creado -a través de la medida provisoria 2.029 del 20
de junio de 2000, convertida en Ley Federal 10.021 el 14 de febrero
de 2001- con el objeto de apoyar los proyectos de los gobiernos esta-
tales en el drea de seguridad ptblica y de los municipios que tuviesen

. guardias municipales. Las directrices para la aplicacién de los recursos
del FINSP condicionaban la liberacién de recursos a la implementa-
cién por parte de los estados de medidas cuyo objetivo fuera la inte-

¥ gracién de las policias civiles y militares.
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La ley que cred el FNSP permitia la utilizacién de¢ recursos del
fondo en proyectos ce prevencién de la violencia, sierr ore y cuando
estuviesen encuadrados en las directrices del PNSP y 1:comendados
por el Gabinete de Seguridad Institucional al Consejo G :stor del Fon-
do. El Consejo Gestor estaba formado por dos represen: antes del Mi-
nisterio de Justicia, un representante del Ministerio de Planificacion,
Presupuesto y Gestida, un representante de la Casa Civil un represen-
tante del Gabinete dz Seguridad Institucional de la Presidencia de la
Reptiblica y un representante de la Procuraduria Genera de la Uni6n.

Entre las acciones relacionadas con el compromiso « e crear el Sis-
tema Nacional de Seguridad, el PNSP proponia la creaci 5n de un Co-
mité de Acompafiamiento ¢ Integracién de los Progr mas Sociales,
que dio origen al Programa de Integracion y Acompafi: miento de los
Programas Sociales (PIAPS) y al Plan de Prevencién c : la Violencia
Urbana, bajo la coordinacién del Gabinete Institucion | de la Presi-
dencia de la Repablica (Instituto da Cidadania 2002).

En 2001, atin bajo la coordinacién del Ministro d Justicia, José
Gregori, el gobierno federal constituye el Comité de As: soramiento al
Nucleo de Ministros de Estado para la Reestructuraci¢ n del Sistema
Nacional de Seguridad Pablica. Sin embargo, Gregori fue sustituido
por el diputado federal Aloysio Nunes Ferreira, en ioviembre de
2001, quien a su vez, tras un rapido pasaje por el Minis :erio de Justi-
cia, fue sustituido, en abril de 2002, por el abogado y p1 >fesor Miguel
Reale Jr., quien habia sido el coordinador de la comisi 5n establecida
en 1997 por el gobernador Mario Covas para proponer la reforma del
sistema de seguridad publica. En virtud de los conflict s sobre la in-
tervencién federal en Espirito Santo, estado con graves problemas de
corrupcién y violencia policial con apoyo de autoric ades estatales,
Reale Jr. permanecié apenas tres meses en el cargo, renu 1c16 y fue sus-
tituido por el abogado y profesor Paulo de Tarso Ram > Ribeiro, en
julio del afio 2002.

Bajo la coordinacién del nuevo ministro, el Ministe rio de Justicia

constituy6 un grupe de trabajo formado por represent ntes de la Se~ ?
cretaria Nacional de Seguridad Publica, la Secretaria N cional de Jus-
ticia y la Secretaria Estatal de Derechos Humanos para osroponer me- |
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les y municipales en el drea de seguridad publica para lograr reducir el
crimen y la violencia en el pais. El informe final del grupo de trabajo
presenté la propuesta de constitucién del Programa Nacional de Apo-
vo a la Administracién de la Seguridad Phblica en los Estados y Mu-
nicipios (PENASPEM), con el objetivo de integrar acciones federales
en las ireas de seguridad piiblica, administracién de la justicia penal,
administracién carcelaria y derechos humanos, asi como acciones fe-
derales, estatales y municipales que enfatizaran la importancia de las
acciones de prevencién y persiguieran la reduccién del crimen y la
violencia en el pais, entre 2002 y 2006.

En mayo de 2002, el gobierno federal lanzb el PNDH II, que ac-
tualiza las propuestas de accidn para proteger los derechos civiles y
politicos e incorpora la proteccién de los derechos econdmicos, so-
ciales y culturales a la politica de derechos humanos del gobierno fe-
deral. Buscando promover de manera explicita la integracién de ac-
ciones en las 4reas de seguridad piblica v de derechos humanos, in-
cluye, luego de la seccién dedicada a la garantia del derecho a la vi-
da, la propuesta de “Apoyar la ejecucién del Plan Nacional de Segu-
ridad Piblica” (Instituto da Cidadania 2002).

Durante los dos mandatos del presidente Fernando Henrique Car-
doso, la tnica propuesta de enmienda constitucional que alteraba la es-
tructura del sistema de seguridad piblica aprobada por el Congreso
Nacional fue la propuesta de Enmienda Constitucional 87/1999, que
dispone sobre la competencia de las guardias municipales. Aprobada en
segunda vuelta en el Senado Federal, el 24 de abril de 2002 fue envia-
da a la Camara de Diputados y adjuntada a la propuesta de Enmienda
Constitucional 534/2002. Estas propuestas alteran el articulo 144 de la
Constitucién Federal de 1988, autorizando a los municipios a “cons-
tituir guardias municipales destinadas a la proteccién de sus poblacio-
nes, sus bienes, servicios, instalaciones y lugares ptiblicos municipales,
seglin disponga la Ley Federal”.

A pesar del sinniimero de debates, propuestas y acciones para la re-
forma del sistema de seguridad ptiblica y de las instituciones policia-
les los resultados de este proceso fueron limitados. En parte, la aten-
cién del Gobierno Fernando Henrique Cardoso, entre 1995 y 2002,



estuvo dirigida principalmente hacia el drea econdémica. en especial a
la implementacién del Plan Real que buscaba reducir y ¢ mtener la in-
flacibn, y hacia la reestructuracién de la economia, apert ra de merca-
dos y privatizacién de empresas. Por otro lado, como res iltado de ne-
gociaciones politicas con el Congreso Nacional, el Min: sterio de Jus-
ticia tuvo nueve titulares entre 1995 y 2002 lo cual difi :ult6 en gran
medida la formulacién e implementacién de la Politic: Nacional de
Seguridad Piblica.

Gobierno Luiz Inécio Lula da Silva

En el afio 2002, Luiz Inicio Lula da Silva, candidato del PT, derrot6 a
José Serra, candidato del PSDB, en las elecciones para a Presidencia
de la Repiblica. Tras el cambio en la direccion del got erno federal,
el Ministerio de Justicia y la SENASP bajo la direcci¢ o, respectiva-
mente, del abogado Mércio Thomaz Bastos y de Luiz Ec nardo Soares,
adoptaron como Plar. Nacional de Seguridad Publica el Proyecto Se-
guridad Pablica para Brasil, elaborado originalmente por el Instituto
de la Ciudadania®. Inspirado en la experiencia del Siste na Unico de
Salud (SUS), el Proyecto Seguridad Pablica para Brasil - revé la cons-
truccién de un Sisterna Unico de Seguridad Piblica (ST JSP), que pa-
s6 a ser promovido por el Ministerio de Justicia, a través de la
SENASP (Instituto da Cidadania 2002).

El proyecto del SUSP estd centrado en la integraci dn de las po-
licfas civiles y militares, y contempla la creacién de un1 o mis poli-
cias estatales de ciclc completo. También se centra en a integracién
de las policias estatalzs con las policias federales y las g tardias muni-
cipales, constituidas éstas (ltimas como guardias comur itarias orien-
tadas hacia la resolucién de problemas, a las cuales se ¢ odria atribuir
el estatus de policia.

La integracién de las policias civiles y rmilitares y l: mayor inser-
cibén de las guardias municipales en la provision de los sc rvicios de se-

6 Instituto da Cidadania.
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guridad publica son considerados como elementos fundamentales en
un proceso de reforma del sistema de seguridad piblica y de las insti-
tuciones policiales, cuya profundizacién implica una reforma constitu-
cional que permita flexibilizar las normas referentes a la seguridad pa-
blica. En esta linea, dicha reforma deberia tener en cuenta la amplia-
cién de la autonomia de los estados para estructurar sistemas estatales
de seguridad publica y organizar una o mis policias estatales de ciclo
completo, y la ampliacién de la autonomia de los municipios para es-
tructurar sistemas municipales de seguridad pablica y organizar poli-
cias municipales.

Son consideradas condiciones para el éxito de la reforma del siste-
ma de seguridad ptblica y la constitucién de policias estatales de ciclo
completo: la subordinacién de la policia al gobierno estatal, a través de
la Secretaria Estatal de Seguridad Publica; la desvinculacién de las po-
licias militares del Ejército; la extincién de los tribunales y audiencias
militares estatales; el establecimiento de una ley orginica inica para las
policias estatales; el establecimiento de un sueldo basico nacional para
los policias y la reduccién de las disparidades salariales en la policia; la
introduccién de la practica de investigacién policial preliminar sin in-
terrogatorio, dejindose el interrogatorio a cargo del Ministerio Pabli-
co; la autonomia del peritaje técnico-cientifico en relacién a la poli-
cia, y;la constitucion de defensorias del pueblo auténomas e indepen-
dientes, con poder de fiscalizacién, investigacién y auditoria.

De acuerdo con el proyecto, uno de los principales instrumentos
para la integracién de las acciones federales, estatales y municipales y
la construccién del SUSP seria la creacidn, en el gobierno federal, de
la Secretaria Estatal de Seguridad Pablica, a partir de la reestructura-
cion y el fortalecimiento de la SENASP. La Secretaria Estatal de Se-
guridad Piblica serfa el 6rgano coordinador de la implementacion de
la Politica Nacional de Seguridad Piblica, al cual se subordinarian la
policia federal (actualmente subordinada al Ministro de Justicia) y la

. Coordinacién Nacional de Politica de Drogas (que incorporaria a la
Secretaria Nacional Antidrogas, actualmente vinculada al Gabinete de
Seguridad Institucional de la Presidencia de la Reptiblica). Ademas de
296 ¢ presupuesto propio, contaria con recursos del Fondo Nacional de Se-
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guridad Pablica para promover la creacién de gabinetes
gestién en los estados y la formulacidén e implementac
cas estatales y municipales acordes con la Politica Naci
ridad Pablica.

En sintesis, el proyecto del SUSP es un proyecto d¢
militarizacién y descentralizacién del sistema de segurid
yo objetivo es ampliar la autonomia de los estados y los
el area de seguridad puablica. Esta inserto en el ambito ¢
Nacional de Seguridad Pablica que busca promover: 1:
de la sociedad civil en los asuntos de seguridad public
cién de politicas de seguridad piblica basadas en el res
a los derechos humanos y orientadas a la prevencién
violencia doméstica y de género, la violencia contra m
lencia en el transito, etc.; la ampliacién del acceso a la j
teccioén de testigos amenazados; el mayor uso de penas
una aplicacién mis humana de la penas de prisién; el cc
guridad privada, y; el desarme y control de armas de fu

Con el objetivo de definir principios, directrices v ¢
ra la construccién del SUSDP, entre septiembre de 2003
la SENASP desarrollo, con el apoyo del Programa de
Unidas para el Desarrollo (PNUD) y la Federacién de
Rio de Janeiro (FIRJAN), el proyecto Arquitectura In
SUSP Bajo la coordinacién del politélogo Renato Les
constituy6 nueve grupos de trabajo que produjeron info
lisis y propuestas para nueve areas estratégicas:

e Modernizacién de la gestidn de las instituciones de jt
+ Capacitacién en gestién integrada de la seguridad p
+ DBases nacionales de datos sobre justicia penal.

*  Gestidn de la prevencidén en seguridad puablica.

* Control y participacién social en la gestidon de la po

¢ Perfeccionamiento de los servicios de la policia técr. .
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« Control de armas de fuego.
»  Gestién municipal de la seguridad piblica.

*  Gestidon del sistema carcelario.

En octubre del 2003, el gobierno federal reestructuré el Fondo Na-
cional de Seguridad Piblica, a través de la Ley Federal 10.746, buscan-
do crear condiciones més favorables para la utilizacién de recursos fe-
derales en el desarrollo de programas estatales y municipales de pre-
vencién del crimen y la violencia, y para integrar los programas del
area de seguridad piiblica v los programas de prevencién del crimen y
la violencia desarrollados en otras ireas. En particular, la nueva ley per-
mitia la asignacién de recursos del FNSP no sélo a instituciones poli-
ciales, sino también al desarrollo de programas estatales y municipales
de prevencién. Sin embargo, los recursos destinados al FNSP fueron
reducidos a partir del afio 2003.

En diciembre de 2003, ademds, mientras se desarrollaba el proyec-
to Arquitectura Institucional del SUSP, Luiz Eduardo Soares renuncid
a la SENASP por conflictos con el Ministerio de Justicia y el gobier-
no federal sobre la implementacién de la Politica Nacional de Segu-
ridad Pablica, siendo sustituido por el delegado de policia federal Luiz
Fernando Correa. El proyecto del SUSP no fue interrumpido, pero su
alcance e impacto fueron sustancialmente reducidos.

En 2004, el gobierno federal vuelve a discutir el despliegue de tro-
pas del Ejército para combatir el crimen organizado en Rio de Janei-
ro y envia tropas para mantener el orden piblico en Sio Paulo duran-
te la Conferencia de las Naciones Unidas sobre “Comercio y Desarro-
llo” y para contener huelgas de funcionarios policiales en Minas Ge-
rais y Piaui. En junio de ese mismo afo, el gobierno federal anuncidé
la creacién de una Fuerza Nacional de Seguridad Publica, integrada
por grupos de élite de la policia federal y de las policias estatales, para

¢ actuar en situaciones de emergencia en los estados.

El 2 de septiembre del 2004, Brasil adopté la Ley Complementa-

: ria N° 117, alterando la Ley Complementaria N° 97/1999 que regu-
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laba la organizacién, preparacién v empleo de las Fuerzas Armadas, es-



tableciendo que “el empleo y la preparacion de las Fu erzas Armadas
en la garantia de la ley y el orden son considerados co no parte de la
actividad militar” (Ley Complementaria N° 117/2004, : rticulo 15, pa-
rrafo 7). Esta ley, en la prictica, restringe las facultade de la Justicia
Comiin para investigar violaciones contra los derechos . umanos prac-
ticadas por policias militares y sirve como un incentivo sara el empleo
de las fuerzas armadas en el drea de la seguridad public .. Ademis, en-
tra en contradiccién con el objetivo de la Ley 9.299/1¢ 96, que trans-
firi6 de la Justicia Militar a la Justicia Comun la compet :ncia para juz-
gar crimenes dolosos contra la vida, practicados por pc licias militares
en el ejercicio de sus actividades de patrullaje extensivc y preventivo.

Perspectivas

La experiencia internacional relatada por diversos autor s cuyos traba-
jos fueron publicadcs en la Série Policia y Sociedade’, nr uestra que los
procesos de reforma y perfeccionamiento de las institu iones policia-
les frecuentemente dependen de dos factores: 1) en la e ‘era social: de-
penden de la reduccién de la designaldad y la universa izacién de los
derechos civiles, politicos y sociales, y; 2) en la esfera p licial: depen-
den de la modernizacién de la gestién de las organizacic nes policiales,
de tornar a estas organizaciones mas transparentes, m: s abiertas a la
participacién y al control de la sociedad civil y dotarlas le capacidades
para planificar e implementar procesos de cambio org inizacional, al
mismo tiempo que cumplen sus responsabilidades en el nantenimien-
to de la seguridad publica.

El anilisis de la experiencia internacional en el drea de la reforma
y perfeccionamiento de las instituciones policiales sugie re, por lo tan-

7 Ver las publicaciones ce la Série Policia ¢ Sociedade, que hacen parte « ¢ un programa de
transferencia de tecnologia del Nucleo de Estudios de laViolencia de¢ la Universidad de
Sio Paulo (NEV-USP), en conjunto con la Fundacién Ford y la Editora de la
Universidad de Sio Faulo (EDUSP). Las publicaciones se encuer ran listadas en el
siguiente link:  http://www.nevusp.org/portugues/index.php?opt on=com_content
&task=view&id=1391&Itemid=132.
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to, que los déficits en la proteccién de los derechos humanos y en la
gestion de las organizaciones policiales pueden representar serios obs-
taculos para las reformas del sistema de seguridad pablica y de las ins-
tituciones policiales en Brasil. Sin un abordaje mas amplio del proble-
ma de la reforma de la policia, que vincule dicho proceso a la protec-
c16n y promocién de los derechos humanos en la sociedad y a la mo-
dernizacidn de la gestiéon organizacional en las policias, el gobierno fe-
deral y los gobiernos estatales y municipales, dificilmente se logrard
avanzar en la construccién de instituciones policiales adaptadas a las
exigencias de la democracia y capaces de atender las demandas de la
sociedad en el area de seguridad publica.

En Brasil, ¢l panorama ha sido y contintia siendo que, particular-
mente en momentos de crisis, gobernantes y politicos presentan solu-
ciones para la crisis y propuestas para reformar la policia y mejorar la
seguridad publica que desconocen no sdlo el historial del pais en esta
irea, sino también la naturaleza democratica o antidemocratica de es-
tas soluciones y propuestas.

Es tal vez importante recordar que las politicas de seguridad puabli-
ca y las organizaciones policiales no son automaticamente democrati-
cas porque son definidas y dirigidas por gobiernos elegidos democra-
ticamente cada cuatro afios. Son democriticas cuando son transparen-
tes, subordinadas a la ley, respetuosas de los derechos humanos y orien-
tadas a atender las expectativas de la sociedad.

Finalmente, es importante repensar por qué las politicas de seguri-
dad piiblica y las organizaciones policiales democraticas son mas efica-
ces en la reduccién del crimen y la violencia, en el debilitamiento del
crimen organizado y en la eliminacién del terrorismo urbano.

La transparencia es fundamental para el conocimiento de datos e in-
formaciones sobre politicas de seguridad publica y organizaciones po-
liciales, dentro y fuera del gobierno. Sin este conocimiento es imposi-
ble definir objetivos y estrategias de forma clara y precisa para orientar

{ programas y acciones, asi como construir indicadores para monitorear
avances y evaluar los éxitos en el drea de la seguridad publica.

La subordinacién a la ley y el respeto a los derechos humanos son
300} fundamentales para controlar e] problema de la instrumentalizacién de
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las politicas de seguridad y organizaciones policiales po parte de los
gobiernos, partidos o grupos y de la corrupcién y la vic lencia, en sus
diversas modalidades.

Por 0ltimo, la atencién a las expectativas de la socie lad es funda-
mental para crear relaciones de confianza y colaboracié: entre la po-
licia y la sociedad, sir las cuales las politicas de prevenc 6n y control
del crimen vy la violeucia tienen pocas posibilidades de ¢ xito.
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