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Gobiernos locales, democracia

y seguridad publica en Brasil
Local governments, democracy
and public safety in Brazil

B Renato Sérgio de Lima'
Carolina de Mattos Ricardo?

Resumen

El siguiente articulo presenta una discusion sobre el papel del gobierno local en la seguridad
publica en Brasil y los avances y desafios en el proceso de consolidacién del Municipio como
un importante actor en la implementacion de politicas de seguridad publica. Desde 2000, tal
debate ha cobrado fuerza y en el articulo se presentan importantes ejes de discusién que han
marcando ese debate, como el marco institucional/legal y las atribuciones de los municipios en la
seguridad publica; la relacién con las policias; la creacion de mecanismos de participacion social y
de gestién en las politicas locales de seguridad publica; el desarrollo y la cualificacién de politicas
urbanas de prevencién; y la relacién con el gobierno federal.

Palabras clave: gobiernos locales, seguridad publica, prevencién de la violencia, guardias
municipales, participacién ciudadana, gestién local.

Abstract

This article presents a discussion about the role of local government in public security in Brazil,
with its mains progress and challenges. Since 2000, the debate has been increasing, and this
article presents some of the mains issues that mark the debate, as the institutional framework/law
of municipalities in public security, the relationship with the police, the creation of mechanisms
of social participation and management of the local public security policies; development and
qualification of urban policies for violence prevention; and the relationship with federal gover-
nment.

Keywords: local government, public security, violence prevention, municipal pélice, social
participation, local management.
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Presentacion?

| principal marco nor-
mativo sobre la segu-
ridad pablica en Brasil
se encuentra en el art.
144 de la Constitucién
Federal. No obstante,
por lo que se desprende
del texto constitucional, poco o nada les
corresponde a los municipios cuando se
trata de seguridad publica. El pardgrafo 8
del art. 144 menciona que los municipios
podrdn constituir guardias municipales
designadas para la proteccién de sus bienes,
servicios e instalaciones, conforme dis-
ponga la ley. Eso es todo.

No obstante, a partir del ano 2000,
los municipios empezaron a desarrollar
acciones directamente enfocadas a las cues-
tiones de seguridad publica, constrenidos
por las presiones sociales derivadas del cre-
cimiento de la violencia y como alternativa
al hecho de no poder interferir en la plani-
ficacién y en la toma de decisiones sobre
las acciones de cada 4rea, aunque tuviesen
a su cargo una parcela significativa de los
gastos necesarios para la operatividad de las
policias estatales, como los alquileres de los
edificios para las comisarfas y las unidades
de las policias militares, el combustible y
la manutencién de los vehiculos, e incluso
ciertas ayudas para los policias (Anuario del
Foro Brasilefio de Seguridad Piblica, afio 2,
2008: 58).

Ademds, a partir del mismo periodo,
teorias de la violencia con raices en el 4rea de
la salud publica y de la sociologia cobraron
fuerza e influenciaron las politicas publicas.

3 Una version ampliada de este texto ha sido
preparada por invitacién y presentada en el se-
minario La ciudad y la seguridad: balance de ex-
periencias locales en seguridad en Latinoamérica,
organizado por el Programa Latinoamericano del
Woodrow Wilson Center en Washington D.C,, el
|0 de diciembre de 2009. El texto completo serd
publicado por el Woodrow Wilson Center.
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Esa concepcién apunta como causas de la
violencia las caracteristicas del medioam-
biente, de la sociedad y de la comunidad,
en las que personas o grupos de personas
interacttian. Se reconoce la multiplicidad
de las causas del crimen y de la violencia
como los desentendimientos y conflictos
interpersonales, intensificados por los fac-
tores de riesgo presentes en la sociedad y
por la ausencia o ineficacia de las reglas para
la regulacién de las relaciones sociales y de
medios para la moderacién y resolucién
pacifica de conflictos. Esa visién procura
ofrecer, como alternativa al problema de la
violencia, la reduccién de los factores de
riesgo y el desarrollo de mecanismos para
moderar y facilitar la resolucién pacifica de
conflictos interpersonales. Son politicas de
prevencién de la violencia que anteceden
y complementan las tradicionales politicas
de control de la violencia por medio del
fortalecimiento de la Policfa, del sistema
judicial y del sistema carcelario (Ricardo y
Mesquita, 2003: 371).

En Brasil, estas politicas preventivas
estdn vinculadas con la expansién del papel
de las organizaciones no gubernamentales
(ONG) y de los gobiernos municipales
en el debate sobre violencia y seguridad.
Ambos no tienen control directo sobre
las instituciones policiales, judiciales y
carcelarias, pero estdn mds cerca de las
dreas y grupos vulnerables a la violencia,
y controlan instrumentos y recursos para
la implementacién de politicas sociales y
urbanas importantes para la prevencién del
crimen y la violencia.

Asi que desde entonces el debate sobre
el papel de los municipios en la seguridad
publica ha cobrado fuerza, pues, ademds
de la discusién sobre la disputa entre las
competencias estatal y municipal en dicho
dmbito, el debate ha estado marcado por
ciertas cuestiones como la discusién sobre
el marco institucional/legal y las atribu-
ciones de los municipios en la seguridad
publica; la relacién con las policias; la
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creacién de mecanismos de participacién
social y de gestién en las politicas locales
de seguridad publica; el desarrollo y la
cualificacién de politicas urbanas de pre-
vencién; y la relacién con el Gobierno
Federal, entre otras. En lineas generales,
el debate sobre el papel del Municipio en
la seguridad publica se da en dos frentes
principales, el primero de ellos es el socio-
juridico, de construccién y operacién del
marco juridico que ofrezca la base para un
mayor protagonismo de las ciudades en el
drea, y el otro es la induccién de politicas
publicas enfocadas en el fortalecimiento
institucional y de financiacién de acciones
de prevencidn, en especial aquellas implan-
tadas por el Ministerio de la Justicia.

En resumen, el debate sobre la gestién
local de la seguridad publica en Brasil
debe abordar la discusién sobre el papel
concreto de los municipios en tono a ella,
aunque también debe revisar la falta de
flexibilidad de los modelos de vigilancia
policial implantados en las décadas de los
aflos setenta y ochenta, que trataban de
incentivar la especializacidon de las fuerzas
policiales en detrimento de la actuacién
territorial. Las policfas han creado comi-
sarfas especializadas para dreas como,
por ejemplo, homicidios, robos, drogas
o delitos cibernéticos; en contrapartida,
todos los cambios en la cantidad y en las
caracteristicas de la distribucién territorial
del efectivo policial se concentraron a
finales de la década de los afios noventa.

Dicho de otro modo, el presente
articulo tratard todas estas cuestiones con
el propésito de arrojar luz sobre ellas, dada
su importancia para el esclarecimiento del
papel de los municipios en la seguridad
publica. No obstante, reconocemos que
habria necesidad de desdoblar el debate
en la reflexién sobre los modelos de vigi-
lancia policial hoy vigentes en Brasil, y el
aumento de la eficiencia democritica en las
politicas de seguridad puablica.

Renato Sérgio de Lima
Carolina de Mattos Ricardo

Marcos institucionales y
atribuciones legales

La comprensién del hecho de que la segu-
ridad publica es mucho mis que arrestar,
juzgar y condenar es una premisa bdsica
para entender la importancia de la parti-
cipacién municipal en la seguridad, espe-
cialmente si consideramos que la segu-
ridad publica debe estar compuesta por la
dimensién de control del crimen y de la
violencia; por la mejora de las agencias de
seguridad publica y de justicia criminal (las
policias, lo judicial y el Ministerio Publico
y el sistema carcelario); por la dimensién
preventiva, pautada por el conocimiento de
las causas y situaciones que propician dind-
micas criminales y violentas; y por la capa-
cidad de implantar politicas que integren
diferentes dreas (seguridad, salud, edu-
cacién, infraestructura urbana o asistencia
social, entre otras) en acciones planificadas
y locales para prevenir dichas dindmicas.

Si consideramos la importancia de la
dimensién preventiva en la politica de
seguridad, la propia interpretacién cons-
titucional apunta a la posibilidad de
insercién del Municipio en la seguridad. En
el modelo federativo brasilenio creado por la
Constitucién Federal de 1988, se atribuye
a los municipios la responsabilidad sobre la
gestion de los servicios pablicos de interés
local como la salud y la educacién, la pro-
teccién del medioambiente, del patrimonio
histérico-cultural y las politicas de desa-
rrollo y ordenamiento del espacio urbano.
Luego, si las politicas locales estdn con-
cebidas de manera integrada, teniendo
como enfoque transversal el ordenamiento
del espacio publico y la prevencién de la
violencia, el resultado serd “el pleno desa-
rrollo de las funciones sociales de la ciudad
garantizando el bienestar de sus habi-
tantes”, como queda expuesto en el art. 182
(Ricardo y Caruso, 2007: 107).

Ademds de este andlisis ampliado de
la Constitucién Federal, hay una serie de
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avances institucionales que gradualmente
delimitan el papel del Municipio en la
seguridad publica.

El primer Plan Nacional de Segu-
ridad Pdblica (2001), elaborado adn en el
Gobierno de Fernando Henrique Cardoso,
fue el primer documento de esta naturaleza,
y procuraba abordar el tema de la seguridad
como una politica publica. Fue un docu-
mento general, sin prioridades definidas y
con una visién poco armoénica. De todas
maneras, en este documento la prevencién
de la violencia cobré significado, y eso fue
lo que dio lugar al Plan de Integracién y
Seguimiento de los Programas Sociales de
Prevencién de la Violencia (Piaps), cuya
misién era promover la interaccién local y,
por lo tanto, el mutuo fortalecimiento de
los programas sociales implementados por
los gobiernos Federal, estatal y municipal
que, directa o indirectamente, pudiesen
contribuir a la reduccién de los factores
potencialmente  criminégenos  (Soares,
2007: 84). Este programa, PIAPS, no con-
siguié cualificar los programas sociales que
lo componian, pero contribuyé a estimular
la participacién de los gobiernos locales en
programas que tuviesen como objetivo la
prevencién de la violencia.

En 2002, durante la campana a la Pre-
sidencia de la Republica, se elaboré otro
Plan Nacional de Seguridad Publica, en
el dmbito del Proyecto Seguridad Puablica
para Brasil, del Instituto de la Ciudadanfa.*
Este documento es la base actual de la
politica de seguridad publica llevada a cabo
en Brasil. Su capitulo IV estd dedicado a
los municipios: “Reformas sustantivas en
la esfera municipal: seguridad publica en
el municipio. La Guardia Municipal”. No
obstante, su foco de discusién es la guardia
municipal, sin tratar de otras posibilidades

4 El Instituto de la Ciudadania es una ONG que
durante 2002 reunid a especialistas en seguridad
publica de todo Brasil para elaborar el Plan Nacio-
nal de Seguridad Publica.

Ver: wwwi.institutocidadania.org.br.
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de elaborar acciones y politicas locales pre-
ventivas mds amplias.

En 2001 se elaboré la Ley del Fondo
Nacional de Seguridad Publica (FNSP),’
que en 2003 sufrié algunas modifica-
ciones para poder incluir este nuevo papel
atribuido a los municipios. Antes de esta
modificacién, sélo los municipios que
poseyeran guardias municipales podian
pleitear recursos del Fondo; con el cambio,
esa posibilidad se amplié a aquellos que,
incluso sin Guardia Municipal, incenti-
vasen el trabajo de vigilancia comunitaria,
desarrollasen diagndsticos y planes de segu-
ridad y/o poseyesen un Consejo Municipal
de Seguridad, lo que demuestra el valor de
la dimensién preventiva que pueden ejercer
los municipios (Ricardo y Caruso, 2007:
106).

El Plan Nacional de Seguridad Publica
de 2002 prevé la creacién del Sistema
Unico de Seguridad Pdablica (SUSP) que,
a semejanza de otras politicas publicas,
como la de la salud,® por ejemplo, procura
integrar a las tres instancias federativas
(Gobierno Federal, estados y municipios)
y a la sociedad civil en la implantacién
de una politica publica de seguridad. Para
concretizar el SUSP, fue lanzado el Pro-
grama Nacional de Seguridad Publica con
Ciudadania (Pronasci), desarrollado por el
Ministerio de Justicia. La idea era que por
medio del Pronasci se hiciera posible des-
plegar acciones en las diferentes temdticas
priorizadas por el SUSP y también integrar
a los entes federados y a la sociedad civil
en una politica publica de seguridad. En su
definicidn, el Pronasci tiene como objetivo
acoplar politicas de seguridad con acciones
sociales y dar prioridad a la prevencién,
procurando llegar a las causas que llevan a

5 La Ley del Fondo Nacional de Seguridad Pu-
blica es la Ley n.° 10.201/01 y fue modificada por
la Ley n.° 10.746/03.

6 La politica publica de salud en Brasil se mate-
rializa por medio de la implantacién del Sistema
Unico de Salud (SUS).

Gobiernos locales, democracia y seguridad publica en Brasil



la violencia, sin renunciar a las estrategias
de ordenamiento social y de seguridad
publica.

La ejecucién del Pronasci se da por
medio del trabajo conjunto policial y comu-
nitario. La articulacién entre los represen-
tantes de la sociedad civil y las diferentes
fuerzas de seguridad (policias civil y militar,
cuerpo de bomberos, guardia municipal,
secretaria de seguridad publica) la realizan
los Gabinetes de Gestién Integrada Muni-
cipales (GGIM). Los GGIM son instancias
fundamentales para la implantacién del
Pronasci porque descentralizan el programa
hasta el nivel municipal, integrando a
representantes de érganos estatales, muni-
cipales y federales para planificar conjunta-
mente la politica local en consonancia con
las directrices federales.

A principios de 2009, se creé un Consejo
Nacional de los Secretarios Municipales de
Seguridad Publica. Todavia no hay mucha
informacién disponible sobre las activi-
dades de este Consejo, pero se trata de
una importante instancia que reconoce al
Municipio como un elemento importante
en la seguridad.

Todos

aunque no nos provean de una definicién

estos avances institucionales,
clara y precisa sobre el efectivo papel del
Municipio en la seguridad publica, esti-
mulan y crean canales para dicha partici-
pacién. Sin embargo, queda claro que la
participacién del Municipio en la seguridad
adn estd muy vinculada a la Guardia Muni-
cipal. Estd claro que éste es el érgano que
materializa una fuerza de seguridad muni-
cipal; no obstante, hay muchas otras formas
de que el Municipio implante politicas de
prevencién de la violencia, incluso sin la
existencia de una Guardia.

El propio debate sobre una eventual
reforma constitucional se restringe a
la ampliacién del poder atribuido a las
guardias municipales. Esta es una dis-
cusién importante, pero secundaria y que

debe venir después del andlisis mds profun-

Renato Sérgio de Lima
Carolina de Mattos Ricardo

dizado sobre cudl es, de hecho, el mandato
de las guardias municipales en la segu-
ridad publica.” El debate sobre el papel del
Municipio en la seguridad debe incorporar
la discusién sobre las guardias como una
importante dimensién, pero no la Gnica
ni la principal. La existencia de instancias
de gestidn, la capacidad de planificar una
politica local, la cualificacién de programas
de prevencién y la promocién de la inter-
sectorialidad son puntos esenciales en esta
discusién.

Relaciéon de los ayuntamientos
con las policias

Como hemos senalado, hay innumerables

avances institucionales que reconocen
el papel del Municipio en la seguridad
publica, sin que haya, sin embargo, una
definicién precisa sobre sus atribuciones
y responsabilidades. Delimitar las atribu-
ciones de los municipios en la seguridad
significa definirlas en conjunto con las res-
ponsabilidades de los otros entes de la fede-
racién, particularmente, con los estados.
No hay un modelo o un protocolo que
regule la relacién entre los estados y los
municipios en la cuestién de seguridad
publica, variando mucho conforme el tipo
de relacién que cada Municipio establece

con los gobiernos de los estados y con las

7 Discutir y definir el mandato de las guardias
municipales significa mucho mds que discutir la
atribucién del poder de Policfa. Significa discutir el
ambito de su actuacion, es decir, el objeto de su
actuacion, con los requisitos y restricciones, limites
territoriales y situaciones que hay que trabajar. Sig-
nifica, también, discutir el alcance de su actuacion,
es decin, la exclusividad, concurrencia, superposi-
cién o comparticién de las atribuciones (en ese
caso, discutir en conjunto con la atribucidn de las
otras fuerzas policiales) y significa, finalmente, dis-
cutir los contornos da su actuacién, con “modos
y medios” de actuar o hacer, tipos particulares de
capacidad de accién vy los requisitos expresados
en determinadas legislaciones, normas o procedi-
mientos.
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propias policias. Esto se deja entrever en
los “conflictos de competencia” entre los
estados y los municipios en materia de
seguridad. En los lugares donde la relacién
es buena, los ayuntamientos pueden tran-
quilamente desarrollar sus acciones; en
los lugares donde no lo es, las actividades
de los municipios resultan muy perjudi-
cadas, especialmente las que conciernen a
las guardias municipales, ya que muchas
veces las actividades emprendidas por la
Guardia Municipal se entienden como una
competencia con el trabajo de las policias
estatales.

En razén de esto, en muchos municipios
no hay una cooperacién entre las activi-
dades municipales y las desarrolladas por
el Estado. Son casos en los que la guardia
trabaja de forma aislada y sin integracién
con las policfas y en los que, aun habiendo
un Consejo Municipal de Seguridad, por
ejemplo, las policias no participan en él.
Este hecho perjudica mucho el desarrollo
de las politicas de seguridad. Esta mala
relacién puede darse tanto por diferencias
politicas entre el gobierno municipal y
el estatal, como por la incompatibilidad
entre los perfiles de los comandantes de las
policias y los de la Guardia: si la Guardia es
de tipo “policiaca”, la probabilidad de que
surja un conflicto con las policias es mayor.

Otra caracteristica que muchas veces
marca esa relacién es el apoyo financiero
que los municipios dan a las policias de
los estados. No hay datos precisos sobre
ello, pero es notorio el hecho de que, en
muchas ciudades, es el ayuntamiento el que
financia la manutencién de los vehiculos,
el combustible, es el que paga pro labore a
los policias,® el alquiler de edificios para
la instalacién de comisarias y unidades de
la policia militar, etc. Esta constituye una

8 Recientemente se envid a la Camara Municipal
de S3o Paulo un proyecto de ley de autorfa del
alcalde Gilberto Kassab determinando el pago de
pro labore a los policfas militares que trabajan en
Sdo Paulo.
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manera ya habitual de que los ayunta-
mientos contribuyan a la seguridad publica.

Algunos problemas derivan de este
tipo de contribucién, pues ésta aparece
como una manera paliativa de invertir en
seguridad publica ya que invertir en las
policias civil y militar es una obligacién
del gobierno del Estado. Ademis, ese tipo
de contribucién puede ser una forma alter-
nativa a la inversién en las politicas pre-
ventivas. Tampoco existen criterios para
que esta ayuda pueda complicar la propia
gestién de las policias, ya que puede haber
disputas entre los policfas para ir a trabajar
a la ciudad que mejor paga.

Estructuras de gestion de una
politica municipal de seguridad
publica

Ademids del apoyo financiero a las policias
de los estados, se observa la creacién de
importantes instancias de gestién de segu-
ridad en los municipios. La MUNIC2006,
investigacién sobre informaciones munici-
pales del IBGE, incluy6 un capitulo espe-
cifico sobre la seguridad publica.’

La investigacién mapeé la existencia
de un 6rgano gestor encargado de plani-
ficar y coordinar la politica municipal de
seguridad (pudiendo ser una secretaria, una
coordinacién o algin otro érgano), de un
Consejo Municipal de Seguridad (instancia
que viabiliza el control y participacién
sociales), de un Fondo Municipal de Segu-
ridad, de un Plan Municipal de Seguridad
y de la Guardia Municipal.

La creacién de dichas estructuras da
prueba de una disposicién politica, concre-
tamente por parte del gestor municipal, a
invertir en el drea de la seguridad publica.
Hay una légica en la presencia del con-
junto de esas estructuras: la existencia de

9 Lainvestigacién de 2008, mds actualizada, des-
graciadamente no recogié las informaciones sobre
el tema de seguridad publica.

Gobiernos locales, democracia y seguridad publica en Brasil



un 6rgano gestor es fundamental para la
definicién de un lugar institucional para la
seguridad publica en el organigrama muni-
cipal, lo que, consecuentemente, convierte
el tema en una prioridad, con presupuesto
y condiciones de planificacién y gestion.
La existencia de un Fondo Municipal crea
una alternativa para la financiacién de
acciones de seguridad, envolviendo a otros
sectores de la sociedad y no exclusivamente
al poder publico en el apoyo a las acciones,
dado que permite donaciones de diferentes
fuentes; el Consejo Municipal y/o Comu-
nitario de seguridad posibilita el control
y la participacién sociales, ademds de, en
algunos casos, servir para inspeccionar y
realizar el seguimiento de la destinacién de
los recursos del Fondo Municipal. El Plan
Municipal de Seguridad es el instrumento
de planificacién y gestién que permite
la implantacién, el seguimiento y la eva-
luacién de un conjunto de acciones inte-
gradas; y la Guardia Municipal constituye
la fuerza de seguridad del nivel municipal,
con un potencial preventivo y comunitario
(Anuario del Foro Brasileno de Seguridad
Piblica, ario 2, 2008: 59).

Segin el IBGE, de los 5.564 muni-
cipios del pais, 22,1% posee algin tipo de
6rgano de gestién de seguridad publica, de
los cuales 8% tiene Consejo Municipal de
Seguridad Pdablica; 3,02% dispone de un
Fondo Municipal De Seguridad Puablica;
4,78% posee un Plan Municipal de Segu-
ridad Publica; y 14,12% cuenta con
Guardia Municipal.

Sin embargo, al analizar la existencia
de un érgano gestor, Consejo, Fondo y
Plan municipales de Seguridad y de la
Guardia Municipal, se percibe que no hay
un modelo, es decir, no siempre el Muni-
cipio que posee un Organo gestor tiene
también un Consejo, Fondo o Plan. Lo
mismo puede decirse de la presencia de las
guardias. Ello denota que no hay todavia
una visién sistémica de una politica muni-

cipal de seguridad.

Renato Sérgio de Lima
Carolina de Mattos Ricardo

Participacion ciudadana en
las politicas municipales de
seguridad publica

El desarrollo de politicas locales de segu-
ridad puede darse con la implementacién
de una politica cuya ejecucién corresponda
al Municipio, con la creacién de 6rganos de
gestién y un conjunto de otras acciones.

La participacién contribuye a la edu-
cacién para la vida publica y politica y a
la formacién de conciencia ciudadana/
colectiva de los individuos que forman parte
de procesos participativos, sean jévenes o
adultos. En el caso de la seguridad publica, la
participacién ciudadana acerca a la policia a
la comunidad, seguridad publica, estimula y
fortalece la reciprocidad y la confianza entre
publicos entre los que, tradicionalmente, no
existian vinculos.

La participacién contribuye también a
que el conocimiento acumulado sea dise-
minado. En el 4rea de la seguridad publica,
ése es un factor fundamental ya que la comu-
nidad puede contribuir al trabajo policial
con importantes informaciones, y puede,
principalmente, contribuir con experiencias
y proyectos innovadores y creativos en la
prevencién de la violencia, en temas como la
prevencién de la violencia juvenil, de género
y en iniciativas de respeto al espacio publico;
por ejemplo, dado que muchas veces el
poder putblico no posee un repertorio para
desarrollar programas preventivos innova-
dores y acaban repitiendo la légica equi-
vocada de que cualquier actividad que sirva
para ocupar el tiempo ocioso de los jévenes
principalmente, es un programa preventivo.

Por dltimo, los procesos participativos
también estimulan la capacidad de convivir
con la diferencia y de resolver conflictos
por medio de la negociacién y del didlogo
a partir de la posibilidad de construccién de
un proyecto comtn. No queremos afirmar
que los procesos participativos sean simples
y féciles de llevar adelante. Al contrario, son
muchas veces procesos agotadores donde
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surgen innumerables conflictos. No obs-
tante, la superacién de las adversidades
permite que todos los que participan en él
se sientan parte de un proceso de éxito que
ha conseguido superar diferencias indivi-
duales y llegar a un objetivo comun, lo que
fortalece el resultado y contribuye a que la
gente se dé cuenta de que es posible resolver
conflictos de forma pacifica y productiva.

En las politicas locales de seguridad en
Brasil existen innumerables canales de parti-
cipacién. Son canales atin en fase de conso-
lidacién y que no estdn pensados de manera
orgdnica, habiendo superposicién de mandos
y atribuciones. De todos modos, son canales
que se fortalecen cotidianamente.

En Brasil existen los consejos comu-
nitarios de seguridad,’® creados por el
gobierno de cada Estado y que corres-
ponden a las denominadas dreas integradas
de seguridad publica (Aisps), dreas de cir-
cunscripcién de un distrito policial y de una
compania de la Policia Militar. En el caso de
ciudades pequefias, con una sola comisaria
y/o batallén o compania, hay solamente un
Consejo para toda la ciudad.

Esos consejos suelen contar con la com-
posicién de miembros natos, es decir, una
Policia Civil y una Militar encargadas del
drea, y cuya participacién es obligatoria.
Cuentan también con miembros efectivos de
la comunidad que participan de por lo menos
la mitad de las reuniones que tienen lugar
durante el afo. Estin también los miembros
participantes, aquellos que, sin necesidad
de participacién minima, asisten cuando lo
desean a las reuniones del Consejo.

La participacién en esos consejos es
muy variada. En los lugares donde hay
un comercio fuerte, la pauta de discusién
suele darse en torno a cuestiones que con-

|0 La Secretarfa Nacional de Seguridad Publica
(SENASP) realiza una investigacién sobre los con-
sejos de seguridad en Brasil. Los resultados preli-
minares apuntan a que por lo menos 2| estados
de la Federacién poseen consejos comunitarios de
seguridad.
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ciernen directamente el comercio local,
sean cuestiones criminales o de desorden
urbano, como la presencia de los sin techo,
por ejemplo. En esos lugares y también en
barrios mds nobles, los consejos comuni-
tarios suelen funcionar bien, ya que es mds
facil de conseguir apoyo financiero para su
funcionamiento.

En lugares mds pobres y vulnerables, es
comun que el Consejo esté mds vacio o que
cuente con el apoyo de algtin politico local.
Las pautas suelen incluir problemas como
ruidos producidos por bares y otras cues-
tiones criminales o delictivas.

El acercamiento entre la Policia y la
comunidad, el direccionamiento de pro-
blemas locales de violencia y criminalidad,
y la definicién precisa para la comunidad
de los papeles y responsabilidades de los
diferentes drganos publicos son objetivos
importantes de los consejos comunitarios
de seguridad.

Aunque los consejos comunitarios
sean un gran avance en el acercamiento
entre Policia y sociedad, atin hay algunos
desafios por delante. Hace falta fortalecer
la participacién comunitaria, implicando a
mids gente y cualificando la discusién sobre
seguridad publica. Hace falta motivar a
los policias a participar (la participacién
obligatoria es positiva en el sentido de
provocar la participacién, pero puede ser
poco estimulante por ser obligatoria). Hace
falta también implicar a otras instancias
de gobierno y diferentes actores del poder
publico, particularmente de los ayunta-
mientos, ya que muchas demandas tienen
que ver con la responsabilidad municipal
(iluminacién o pavimentacién de las calles,
entre otras)'!.

Il La experiencia de los consejos comunitarios
de Rio de Janeiro es interesante, pues ademds de
los consejos, estdn los cafés comunitarios que, a
diferencia de los consejos, con reglas claras de
funcionamiento y mds formales, son encuentros
mas informales entre la Policia y la comunidad. Esa
separacion gradual entre café y Consejo genera
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Existen, asimismo, los consejos muni-
cipales de seguridad, creados en el dmbito
del ejecutivo municipal. En general, su pre-
sidente es el propio alcalde o alcaldesa o un
representante del ayuntamiento, y en su com-
posicién puede o no haber miembros de la
sociedad civil. Estdn creados para formalizar
y organizar la participacién del ayuntamiento
en la formulacién e implantacién de politicas
de seguridad centradas en la prevencién de la
violencia.

Las policias Civil y Militar suelen com-
poner los consejos municipales, as{ como el
secretario o secretaria municipal de seguridad
y comandante de la Guardia Civil, donde lo
haya. También es importante la participacién
de diferentes secretarfas municipales, como
de salud y educacién por ejemplo, ya que son
dreas que pueden desarrollar innumerables
acciones en el campo de la prevencién de la
violencia.

No existe un modelo rigido de estructura
y funcionamiento de los consejos municipales
de seguridad, ya que pueden, incluso, tener
diferentes tipos de denominacién: Consejo
Municipal de Seguridad (CMS), CONSEM
o CONSED, entre otras muchas.

A partir de 2003, con la reforma de la Ley
del Fondo Nacional de Seguridad Publica,
se crearon muchos consejos municipales de
seguridad publica en razén de la transferencia
de dinero del Fondo a los municipios (de
entre otros criterios) y también vinculados
con la creacién del Consejo. Muchas veces

nuevas responsabilidades en ambas partes. La or
ganizacién de los cafés sigue a cargo de las policias,
en especial de la Policia Militar, mientras que las
reuniones de los consejos estdn organizadas por la
direccién del Consejo, compuesta por miembros
de la sociedad civil y por policfas. En Sao Paulo
existe también una iniciativa de foros de forma-
cién para integrantes de los consejos comunitarios
de seguridad (CONSEGs), realizada por la Secre-
tarfa de Seguridad Publica y el Instituto Soy de la
Paz.
Ver:http://www.soudapaz.org/Default.
aspx‘alias=www.soudapaz.org/acaonalinha
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el Consejo Municipal es el encargado de la
gestion de los recursos del Fondo Municipal
de Seguridad Pdblica.

Ademds de los consejos, instancias mds
formales de participacién, hay otros meca-
nismos que estimulan la participacién ciu-
dadana en las politicas de seguridad publica.
Las auditorfas o audiencias publicas, por
ejemplo, pueden ser convocadas por el poder
publico municipal y estatal, o incluso por
la Cdmara de Concejales o por la Asamblea
Legislativa. Las auditorias pueden estar orga-
nizadas también por la propia poblacién que
invita a representantes del poder publico para
presentar y rendir cuentas sobre determinadas
iniciativas.

La auditoria sirve para presentar a la
poblacién una nueva propuesta, un nuevo
documento o un nuevo proyecto de ley (o
propuesta de reforma de una ley) para recoger
sugerencias al respecto. Las experiencias de
Diadema y de Sio Leopoldo contaron con
la realizacién de auditorfas publicas para
someter a consulta sus planes municipales
de seguridad. En general, la participacién es
libre y no hay grandes formalidades en estos
encuentros.

Hay también foros itinerantes, encuentros
informales, realizados de forma descentra-
lizada en diversos lugares de una ciudad. Son
encuentros que cuentan con la participacién
de los representantes municipales y de los
estados (Secretarfa Municipal de Seguridad,
Guardia Civil, Policfa Militar y Policia Civil)
y miembros de la comunidad de la regién
donde se realizari el foro.

Su objetivo es plantear discusiones sobre
seguridad publica a las comunidades que, en
general, no tienen acceso a informaciones
sobre el tema y que acaban queddndose lejos
de los érganos de seguridad. Diadema, en
20006, realizé foros itinerantes en diferentes
regiones de la ciudad. A partir de la repar-
ticidén que utilizé el presupuesto participativo,
el ayuntamiento realizé foros quincenales.

Las reuniones tenfan lugar en espacios
cedidos por la propia comunidad, como en
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salones de entidades o en iglesias; se rea-
lizaban al final de la tarde, alrededor de las
siete, y duraban entre una hora y una hora'y
media. En las reuniones habia una exposicién
inicial sobre la politica municipal de segu-
ridad y las principales acciones que se estaban
ejecutando. A continuacidn, el representante
de la Policia Militar hacfa una presentacién,
después se distribufan los materiales con
contactos de servicios utiles y, por tltimo, se
abria el turno de palabra a la poblacién, que
podia expresarse libremente.

Otra estrategia para promover la partici-
pacién en el drea de la seguridad pablica es
la constitucién de redes y/o foros regionales.
En Sio Paulo existe el Foro Metropolitano de
Seguridad Pdblica, que integra a los 39 ayun-
tamientos de la regién metropolitana y cuya
secretarfa ejecutiva la ocupa una organizacién
no gubernamental. El Foro realiza plenarias
trimestrales, con participacién abierta a todos
los que tengan interés en participar (aunque
s6lo los alcaldes y alcaldesas de las ciudades
puedan votar), y reuniones de sus diferentes
grupos de trabajo, con participacién también
abierta a todos.

En Pernambuco, en la regién metropo-
litana de Recife, se cre6 la Cdmara Metropo-
litana de Defensa Social dentro del Consejo
de Desarrollo de la Regién Metropolitana,
con la finalidad de discutir el tema de forma
integrada, contando con la participacién
de los ayuntamientos y de la sociedad civil.
También en Pernambuco se realizé, en 2007,
el Foro Estatal de Seguridad Publica para ela-
borar el Plan Estatal de Seguridad Publica del
Estado de Pernambuco (Pacto por la Vida). Se
realizaron talleres temdticos en los que hubo
debates entre especialistas, académicos, repre-
sentantes de organizaciones de la sociedad
civil y gestores publicos de los niveles Federal,
estatal y municipal.

Dichas experiencias ilustran otras posi-
bilidades de participacién, donde existe
una integracién entre ayuntamientos vy
organizaciones de la sociedad civil en torno
al tema de la seguridad publica y donde se
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da también la realizacién de seminarios y
discusiones técnicas con participantes de
diferentes dreas.

Por ultimo, la participacién también se
da por medio de acciones de organizaciones
no gubernamentales. La elaboracién de
diagnésticos participativos y el desarrollo
de proyectos de prevencién de la violencia
son algunas formas de promover esa parti-
cipacién'.

Herramientas de medicion y
resultados

Tomando en consideracién los nuevos
papeles asumidos por los municipios en las
politicas de seguridad publica, el desafio
de construir sistemas de medicién e indi-
cadores sobre la esfera local en la seguridad
se torna todavia mds complicado. Ademds
de las cuestiones técnicas envueltas, existe
la necesidad de fijar pardmetros y de definir
lo que se pretende medir cuando tratamos
ese asunto.

En términos histéricos, el concepto
“local”, cuando se asocia al debate de la
seguridad puablica, es una construccién
politica para legitimar la accién de los
municipios en este dmbito. No implica,
conceptos
nados como territorio y/o espacio urbano,

necesariamente, interrelacio-
ni tampoco la accién territorialmente deli-
mitada de las policias.

De este modo, los indicadores existentes
estdn condicionados a la l6gica de la accién
municipal en el dmbito de la seguridad
publica y, al igual que los registros crimi-
nales, que son atribuciones de las policias,
pueden contener soslayos de produccién
y origen, es decir, no pueden considerarse
aisladamente para describir la realidad
local, aqui si, entendida como la manera en
que la sociedad brasilefia organiza y ocupa
espacialmente determinado territorio.

12 Ver: www.soudapaz.org / www.vivario.org.br
/ www.spcv.org.br
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Asi, serfa ideal la construccién de ins-
trumentos de medida y de indicadores que
tratasen, al menos, de identificar la exis-
tencia de multiples factores y actores aso-
ciados al tema de la seguridad publica. El
debate sobre el movimiento en las cifras
de homicidios en Sio Paulo —y més recien-
temente en Minas Gerais— desafia a los
modelos de medicién existentes exacta-
mente en la imposibilidad de fijar un tnico
factor como la explicacidn para el descenso
acentuado en las tasas de dicho delito.
Son diferentes las variables que componen
un mosaico de hipdtesis explicativas que
metodolégicamente impide, al menos por
el momento, establecer el test de rela-
ciones causales — pueden ser variables de
output en un momento dado, de impuz, y
a la inversa—, conforme el texto de Renato
Sérgio de Lima, recientemente presentado
en el Blog do Programa do WWCS.

En un plano ideal, en Brasil se busca
actualmente la construccién de sistemas
combinados de indicadores por los cuales
se conjuguen la accién del estado, en sus
multiples esferas y poderes, y la influencia
de acciones sociales (acciones de la sociedad
civil, del sector privado, de los individuos
e, incluso, del crimen organizado).

La accién politica mds actual es el
Anuario del Foro Brasileno de Seguridad
Piblica, publicado por primera vez en
2007 y que tiene el objetivo de recopilar
las informaciones estadisticas disponibles
sobre el dmbito de la seguridad publica. La
propuesta del Anuario no es la de producir
datos nuevos, sino organizar y recopilar
los ya existentes con el fin de explicitar las
opciones metodoldgicas y politicas y, de
esta forma, fomentar e inducir la incorpo-
racién de herramientas de medicién en la
légica de las politicas de seguridad publica.
Desde su primera edicién, el Anuario pre-
tende ofrecer algunas series histéricas ya
mejor trabajadas y sugerir otras nuevas.

La primera de ellas es aquella referente
a los datos criminales, que atn no per-
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miten, por increible que parezca, conocer
las tasas globales de delitos en todo el pais,
a excepcion de los homicidios, dado que las
muertes violentas pueden contarse a partir
de la esfera de la salud, que posee un modelo
nacional e internacional (la Clasificacién
Internacional de Enfermedades, CID). Lo
que se tiene son datos de calidad para 11
estados y para el Distrito Federal, mientras
que los demds enfrentan serios problemas
de cobertura o de concepcidn. Si eso es lo
que ocurre para el total de Brasil y en el
nivel de los estados, los datos municipales
sélo estdn disponibles para las ciudades
con mds de 100 mil habitantes, y ain asf,
solamente a partir de 20006, con los mismos
problemas de cobertura que los datos de los
estados.

La segunda serie reconstituida por el
Anuario Brasileno de Seguridad Piblica es
la de los datos sobre gastos realizados en la
funcién de la seguridad publica. Esa serie
fue asumida como una proxy agregada para
esfuerzos publicos en el 4drea, a pesar de una
necesaria derivacién sobre la calidad de ese
gasto, aun no discutida con base en refe-
rencias técnicas (este es el nuevo horizonte
para las préximas ediciones del Anuario).

La accién de los municipios en la segu-
ridad publica atn no dispone de una fuente
de datos robusta y permanente para el segui-
miento y la evaluacién. El IBGE, agencia
nacional de estadistica, posee un repertorio
de informaciones acerca de los municipios
llamado MUNIC, que incluye un bloque
sobre seguridad, pero sus datos no fueron
recolectados en todas las ediciones de esa
investigacion.

No obstante, buscando localizar otras
fuentes de informacién y considerando el
portfolio de proyectos del FBSP, los datos
del Proyecto Juventud y Prevencién de la
Violencia, realizado junto al Ministerio de
Justicia, son elocuentes al indicar que los
municipios con bajos indices de vulnerabi-
lidad juvenil a la violencia, medidos a partir
de una metodologia especialmente creada
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para el Proyecto por la Fundacién Seade,
de Sao Paulo, invierten mds que los muni-
cipios con {ndices muy altos. Esa diferencia
llega a ser el triple de la cantidad de una y
otra clase de ciudades y, considerando que
la declaracién de gastos detalla acciones de
vigilancia, que contempla guardias y apoyo
a las policias, es posible suponer que los
gastos en prevencién aumentarian ain mas
el impacto de los municipios en las politicas
de seguridad publica (Anuario Brasilesio de
Seguridad Piblica, 2009).

Consideraciones finales

Para concluir, vale resaltar que ha habido
un avance significativo de los marcos ins-
titucionales en la definicién del papel de
los municipios en la seguridad, pero adn
hay muchas cuestiones pendientes que
s6lo se quedardn claras cuando se piense en
conjunto con las otras esferas federativas,
incluyendo un debate sobre reformas de los
modelos de vigilancia y de las instituciones
policiales. Como se ha dicho al principio,
los municipios son las caras mds visibles de
la seguridad local, pero las policias necesitan
asumir el territorio como pieza clave en la
planificacién operacional de sus acciones,
bajo el riesgo de reedificar modelos poco
eficientes.

La discusién sobre el papel de los muni-
cipios en la seguridad adn estd muy marcada
por la discusién sobre la “Guardas Muni-
cipales” y la ampliacién de su poder de
Policfa. Se discute poco la capacidad de
gestién de las politicas municipales de segu-
ridad y la intervencién de otras dreas (salud,
educacién, entre otros). No hay un modelo
de relacién entre estados y municipios en
este tema, que posibilite una definicién mds
clara de papeles y, consecuentemente, una
politica mds sistémica.

Los mecanismos de participacién no
estén pensados de forma integrada y muchas
veces las actuaciones se superponen. Hay
diferentes mecanismos de participacidn
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pero, aun asi, la participacién estd poco
incentivada en el drea de la seguridad y
muchas veces estd marcada por demandas
individuales. Las fuerzas de seguridad,
ademds, tienen dificultad en ver que la
participacién ciudadana puede contribuir
con algo mds que simples denuncias. Una
encuesta de opinién realizada también en
el Proyecto de Sociedad entre el Foro Bra-
silefio de Seguridad Publica y el Minis-
terio de Justicia revela que cerca del 11%
de la poblacién juvenil de 31 municipios
brasilenos declaré haber presenciado y/o
sufrido amenazas y agresiones de policias.
La relacién entre la Policia y la sociedad es
muy tensa, y las resistencias a colaborar son
demasiado fuertes.

Las experiencias ya estdn consolidadas,
pero carecen de mecanismos de evaluacién
y sistematizacién mds detallados que posi-
biliten su capacidad de replicacién. Aunque
la politica municipal no pueda ser sinénimo
de Guardia Municipal, es necesario definir el
mandato de las guardias municipales para no
correr el riesgo de repeticién de errores enrai-
zados en otras policias.

La cuestién es, por lo tanto, de defi-
nicién conceptual y puesta en marcha de
mecanismos de gobernanza de Policia y de
acciones de seguridad local en un contexto
de democracia. Sin una pauta de trabajo ni
instrumentos de gobernanza, la tendencia es
que los dirigentes politicos soliciten acciones
puntuales y discontinuas, dejando a la
Policia la tarea de lograr las metas deseadas.
Lo méximo que se tiene es una jefatura mds
o menos carismdtica que puede tener algiin
poder de seduccién, pero que se muestra
impotente ante el rumbo que hay que tomar.
De este modo, la otorgacién de mandatos
policiales y de gestién local de la seguridad
estd directamente vinculada con los pro-
yectos de desarrollo de la sociedad brasilefa,
y con ello, influida por las dudas y obstéculos
de Brasil al tratar la equidad en las diferencias
de género, generacidn, étnicas y/o socioeco-
némicas, por nombrar algunas.

Gobiernos locales, democracia y seguridad publica en Brasil
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