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RESUMEN

La coyuntura actual de la seguridad publica en Agadratina esta inscrita en
una crisis debida a la sensacion de inseguridaiiecite en la gran mayoria de los paises.
En la medida en que las politicas tradicionales rontar la inseguridad no estan
funcionando, se abren posibilidades de cambiosbdedaje e incluso de paradigma.
Entre los procesos innovadores que se estan dantbs é@ltimos afos esta, justamente,
el papel creciente de los municipios en esta arda ynportancia concedida a la
prevencion en detrimento de una éptica exclusivéenepresiva.

La participacion de los municipios se da en oca&scn través de una iniciativa
del gobierno nacional y otras veces a través deeplanunicipales elaborados de forma
individual. En la primera situacion, se describen cierto detalle tres casos: el programa
Comuna Segura (Chile), el Plano de Integracdo empamhamento de Programas
Sociais de Prevencao da Violéncia Urbana —ou, sismpénte PIAPS— (Brasil) y el
Plano Nacional de Prevencion del Crimen (Argentiii&) la segunda situacion, se
mencionan algunas ciudades de Brasil.

Un aspecto importante de estas iniciativas esaelaggen que distintos municipios
consiguen articularse entre si para abordar canente el problema. En los casos mas
simples puede tratarse de un intercambio de infoonas, mientras que en otros se llega
a elaborar proyectos conjuntos o, incluso, a aneainico plano metropolitano contra la
violencia. Esta coordinacion inter-municipal tienentajas metodoldgicas y de
economias de escala, ademas de ajustarse mejaradulaleza de los problemas, que
naturalmente tienden a atravesar las fronterasaipahes.

Para intervenir en este campo, muchos municipidanopor dotarse de una
Secretaria de Seguridad Publica, o algun otro érgamnombre similar, o por adjudicar
las nuevas competencias a 6rganos ya existeni@sleSena forma u otra, o importante
es gue exista un érgano de cierto nivel en el aggama municipal que coordine todas
las intervenciones en esta area.

Frecuentemente, la idea de prevencion viene asbeiatha mayor participacion
de la sociedad civil en el disefio, la ejecuciomh acempafamiento de los programas. La
participacion presenta muchos aspectos positivasnoc la descentralizacion, la
adaptacion a las prioridades locales y una magmsparencia. Por otra parte, diversos
programas pretenden mejorar la sociabilidad y lalaodad entre los vecinos como
forma de disminuir el miedo y la sensacion degoséad y de recuperar los espacios
publicos degradados, o también como un medio deritan la resolucién pacifica de los
conflictos cotidianos. Sin embargo, la participacidocial en los programas de
prevencion también refleja problemas y riesgosdelda dificultad de movilizar a las
comunidades y a los individuos que mas podrianflagerse del proceso hasta el peligro
de que la participacion sea monopolizada por lowees mas articulados.

Los programas de prevencion aplicados pueden reseing@n tres grandes
blogues: a) prevencion situacional, que pretendacie las oportunidades para que el
crimen se manifieste actuando sobre los espaciesafos de esta estrategia son la
mejora en la iluminacion, la introduccion de camade vigilancia y de alarmas en
lugares publicos o la recuperacion de espaciosadados; b) prevencion social, que
persigue la mejora de las condiciones de vida sipdasonas para disminuir el riesgo de
que éstas protagonicen actos delictivos o violehtos programas de este género pueden
clasificarse como prevencion primaria, si son usgkes, prevencion secundaria, si estan



dirigidos a grupos de riesgo, o0 prevencion terajagiestinada a victimas o infractores.
Entre las tres opciones, la que presenta una mrejacion costo-beneficio es la
prevencion secundaria, que depende basicamenta daphcidad de los gestores de
focalizar, social y geograficamente, las intervenes. Entre los programas de
prevencion social tenemos proyectos educativodegionales, culturales, recreativos,
etc. Su efecto tiende a ser mas demorado que dbsd@royectos de prevencion
situacional, pero su impacto potencial es muchoomag) prevencion policial, que
depende de que el municipio tenga una guarda npahioi de establecer convenios con
fuerzas policiales estaduales o nacionales. Siraggobes comun que haya resistencias
organizacionales y culturales a permitir que logiigipios tengan algun control sobre las
policias nacionales o estaduales. El modelo mdal ge policia preventiva es la policia
comunitaria.

Aunque la mayoria de los proyectos reconoce la itapoia de un diagnostico
previo a la intervencidn, es muy comun que estagmdsticos no sean realizados o,
cuando existen, que no sean utilizados como aitde planeamiento y ejecucion.
Idealmente, el diagndstico deberia servir como pase un plan de intervencion.

La escasez de datos fiables no ayuda en este®eBsith carencia, comun a toda
el area de seguridad publica, es particularmerareegcuando se trata de informaciones
municipales. Como la mayoria de los datos en estgc no son producidos por las
municipalidades, éstas tienen dificultades par&ratos y, cuando los consiguen, no
suelen contar con personal técnico para poderzamials. De hecho, los municipios
deben hacer un esfuerzo mucho mayor para recoglzalizar y producir datos
relevantes para el area de seguridad publica.

El escenario relativo a la evaluacion de los pnogis de prevencidn es critico,
justamente por la ausencia de las mismas. No aacoo$ un Unico programa que
hubiera producido una evaluacion de impacto fialbbes. informes existentes, a menudo
realizados por los propios érganos ejecutoresenu@hitarse a relatar las actividades
realizadas y no mencionan sus efectos sobre land@ o la inseguridad. Sin estudios
validos sobre el impacto real de los programadteedificil garantizar el financiamiento
y el apoyo para la continuidad de los mismos.



1. Introduccién.

El presente trabajo esta basado, fundamentalmentiys materiales recogidos
por la investigacion tituladaGestédo das Politicas de Seguranca e Poder 'ocdEl
objetivo de esa investigacion era analizar progsamaproyectos municipales de
seguridad publica, con un énfasis especial endfuagion de dichas iniciativas y en los
indicadores usados para tal fin. Como programaoyegtos municipales de seguridad
se entendian aquellos en que el financiamienttisefio o la ejecuciénr— al menos uno
de estos tres elementescorrespondian al poder municipal. La prioridadespondio a
aquellos casos en que la iniciativa era del muinicign consecuencia, quedaron fuera
del estudio programas de prevencion que eran eteimemte desarrollados por
instancias nacionales o estaduales, aunque tuvérapoyo de la municipalidad. Entre
estos Ultimos estan, por ejemplo, diversos progede policias comunitarias. El
proposito final era suministrar elementos a laoradades municipales para iniciar o
mejorar sus estrategias contra la violencia.

El foco del estudio estuvo centrado en ciudadeBmsil, desde las grandes
metropolis donde el impacto de la violencia es mé&nso, como Sao Paulo, Rio de
Janeiro, Recife o Vitoria, hasta ciudades de dimensedia con programas propios,
tales como Diadema (Sao Paulo), Santo André (SalmP&uarulhos (Sao Paulo), Sao
Gongcalo (Rio de Janeiro), Porto Alegre (Rio GramdeSul) o Natal (Rio Grande do
Norte). Adicionalmente, fueron revisados documentelativos a solicitaciones de
financiamiento realizadas al poder federal porepdet un gran niimero de municipios del
pais. Por otro lado, el estudio contemplo algunadades en otros paises, como Buenos
Aires (Argentina), Boston (Estados Unidos), Modditalia), Sevilla y Barcelona
(Espafia) y varias ciudades chilenas. Todas esdadsa fueron visitadas personalmente
por miembros del equipo de investigacion.

El abordaje metodolégico incluyé el analisis de dacumentacion de los
proyectos, entrevistas con gestores municipalesog @ctores relevantes (incluyendo,
cuando era posible, personas no directamente icnamlas en la ejecucion de los

proyectos) y, en algunos casos, acompafamientotaicee las actividades de dichos

! En ese estudio participaron, ademas de los aulereste informe, los siguientes investigadoresiakti
Guindani, Paulo Jorge Ferreira, Florencia Battléz IEduardo Soares y Rosane Rodrigues.



proyectos. El material recopilado y los resultaddsenidos fueron desiguales y
heterogéneos, dependiendo de las caracteristicaaddelugar y cada programa, de la
disponibilidad y la atencion recibida en las visjtetc.

En muchos casos fueron analizados programas caigaessiendo desarrollados
en ese momento, mientras que en otros se tratapepgemas ya finalizados o en fase
de formulacion.

Es importante resefiar que nuestros analisis reflajaituacion de los programas
en el momento en que fueron visitados, por lo queenpuede afirmar que hoy en dia la
situacion continde igual ni podemos garantizar do® resultados finales hayan
confirmado las tendencias anteriormente apuntdeste. es especialmente cierto si se
tiene en cuenta la volatilidad de algunos de eptogramas, que sufren alteraciones
importantes, son interrumpidos o relanzados enidarael contexto politico local.

La gran mayoria de los programas estudiados pwerdensuadrada en el area de
prevencion, tanto porque esta es una area queeb@arnotablemente en los Ultimos
afnos, especialmente desde la optica municipal, cporgue los instrumentos de

represion del crimen en manos de los municipiodisgtados.

2. Objetivos.

El objetivo central del presente trabajo es expoyeanalizar criticamente
iniciativas municipales de seguridad publica llesd cabo en varias ciudades de
América Latina, centrandose en la prevencion. Desgrinto de vista geografico, sera
dado un énfasis mayor a Brasil, en funcion de la®gl disponibles. Se trata de un
andlisis exploratorio en el que no podemos preteexigaustividad o universalidad, dado
que la investigacion que esta en la base del mmtempld apenas tres paises de la
region (Argentina, Chile y, sobre todo, Brasil) gj@ de lado otras experiencias
interesantes, como las de Bogota o Cali, por ejempl

Asi, la meta no es relatar todas las iniciativassiquiera todas las iniciativas
interesantes, que han se han desarrollado en astpocen América Latina, sino
profundizar, a partir de algunos ejemplos concreins/arias dimensiones analiticas que
muestran las opciones que estan disponibles paraut@ridades municipales. De esa
forma, la intencion ultima del estudio es contnitaula reflexion sobre qué estrategias y



alternativas son posibles para el poder publicallgoe decide intervenir para prevenir
la violencia y cuéles pueden las consecuenciaasdalternativas elegidas.

Idealmente, se pretendia estudiar cuales son tastedsticas de los proyectos
que consiguieron buenos resultados y cuéles sofatbsres de los cuales depende el
impacto final, tanto aquellos que se presentan cfavarecedores como aquellos otros
que tienden a obstaculizar el proceso. Sin emb#agwactica carencia de evaluaciones
de impacto confiables, como veremos mas adelameyiarte esta tarea en algo
extremadamente complicado. Asi, sin garantias dspacto mensurable, es aventurado
en muchos casos intentar formular las caracteasstie los programas exitosos. En
consecuencia, el objetivo en muchos de estos dasd#d necesariamente hacia una
meta mas humilde: describir las caracteristicaslade programas y las posibles
implicaciones de las mismas, sin pretender estableonclusiones definitivas sobre
cuales de ellas consiguen su propésito.

En funcion de este escenario, optamos por la sitgiestructura de presentacion
del informe. En vez de describir las experienciadividuales una a una, decidimos

abordar directamente las principales dimensionabt&as.

3. Contexto.

Sea cual sea el prisma desde el que se obsexugestion de la violencia y la
criminalidad en América Latina, dos fenOmenos somegables. El primero es el
incremento de la relevancia social y politica caoid# a la preocupacion con el crimen
en general y con el crimen violento en particulalr. segundo es, justamente, la
importancia creciente del papel de los municipioggte campo.

Convulsionados por décadas de violencia politiGatgmo la forma de dictaduras
represivas o incluso de guerras civiles, los pa@geda region no prestaron mucha
atencion a la criminalidad comun. El crimen era cedmdo basicamente como un
problema de policia. Sin embargo, una vez alcanmadacierta estabilidad politica, el
incremento de las tasas de criminalidad fue pravd@caina preocupacion creciente. Es
importante reseflar que la sensacion de alarma peteepcion del deterioro de la

situacion fueron comunes en paises con tasas timizacion relativamente altas, como



Colombia o Brasil, pero también en paises con tedatvamente bajas, como Chile o
Costa Rica.

En general, las tasas de homicidio en América hadon superiores a las de otras
regiones del mundo (Fajnylber et al., 1998). Laadale otros crimenes, aunque son mas
dificiles de comparar internacionalmente, también elativamente altas. Segun datos
del Latinobarometro citados por Londofio et al. ®00el porcentaje de familias que
tenian al menos un miembro que hubiese sufridd afieanterior un crimen contra la
propiedad, como hurto y robo, oscilaba entre 21%reiguay y 55% en Guatemala.

La incidencia criminal no sélo es relativamenta aino que la tendencia parece
haber sido ascendente en la mayoria de los paisedaago de los afios 90. Y ese
aumento de la criminalidad se produce ademas erontexto en el que la confianza en
las fuerzas policiales y en el sistema de justitiminal es, con algunas excepciones,
bastante baja. Un estudio de la OPS (1999) ensvani@ades latinoamericanas mostro
gue un porcentaje que variaba entre 16% (SantiagGhile) y 38% (San José, Costa
Rica) evaluaba negativamente la actuacion policial.

Dicho de otro modo, hay un escenario de crisisaesefuridad publica en muchos
paises de Ameérica Latina que aparentemente no psexdsolucionado por las vias
tradicionales. Esto hace que el espacio para refognpropuestas innovadoras sea mucho
mayor y que surja, en ocasiones, la disposicioredensar el paradigma de la seguridad
publica.

En este contexto, el poder local surge como unratgoimportancia creciente.
Aunque en la gran mayoria de los casos, las compatede seguridad pertenezcan al
ambito nacional o estadual (en el caso de los estaderados), los ciudadanos reclaman
cada vez mas una intervencion de todas las audiesdanas alld de sus responsabilidades
formales. Durantes los ultimos 15 afios los murisige han dedicado cada vez mas a
pensar y ejecutar intervenciones de seguridadqgayla veces como planes municipales
autbnomos, y en otras ocasiones en conjunto camidades de otras esferas, como
policias y ministerios nacionales.

Como ya fue apuntado, los municipios tienden alunrarse preferentemente en
programas de prevencion, tanto por su vocaciénralatomo porque no suelen contar

con muchas de las herramientas de represion tadieis (policias, carceles, etc.). El



cambio de paradigma de la seguridad publica amnteeiote mencionado incluye un
énfasis mayor en la prevencion en vez de un esfuetelusivo en la represion. Varios
especialistas coinciden, inclusive, en que lasnieteciones preventivas presentan una
relacion costo-beneficio mucho méas ventajosa qseirlervenciones represivas, que
consumen recursos muy superiores. Por otro laddp @d fendmeno ampliamente
conocido de la inercia criminal, es mucho mas illifeitar la reincidencia de personas
que han cometido delitos que evitar la incorpora@é nuevas personas al mundo del
crimen. No obstante las ventajas incuestionablesudeabordaje preventivo, los
programas de prevencion suelen ser complejos vy, foecuencia, sélo presentan
resultados a medio o largo plazo. Por ello, estogrpmas preventivos son instrumentos

importantes pero no son una panacea contra lanciale

4. Lainiciativa de los programas.

Uno de los principales diferenciales entre los @moms de prevencion es el
origen de la iniciativa. Por un lado, existen pamgas que son pensados por el poder
central para fomentar la participacion de los mipios, seleccionados o0 no, que pueden
decidir si desean adherir. En estos casos, el pogldral suele proporcionar recursos
para la implementacion del programa de acuerdoscsncriterios. Por otro lado, hay
municipios que resuelven, motu propio y de forn@aviidual, crear un programa local de
prevencion contra la violencia. EI municipio puéalizarlo con fondos propios o buscar
fondos en otras instancias del Estado, pero estdtei@ el hecho de que la iniciativa fue
local.

4.1 Programas de Iniciativa Nacional.

Tradicionalmente, los regimenes politicos latinodraeos tienden a ser
considerados relativamente centralizados, correbeodo a los gobiernos centrales un
amplio control sobre la mayoria de los recursoftipos, administrativos y econdémicos.
De hecho, existe un largo debate sobre las causas gonsecuencias de este tipo de
configuracion politica para la vitalidad civil deslcomunidades locales.

El campo de la seguridad publica es un ejempledipiinclusive acentuado del
predominio del poder central, que hasta hace valatnte poco tiempo ni siquiera fue



cuestionado. Podemos contraponer la situacion e@ridanLatina al modelo anglosajon,
por ejemplo, en el que la policia o la fiscalia¢ie caracter local y son incluso elegidos
por los ciudadanos del municipio.

Recientemente, sin embargo, esa centralizaciérembina ser erosionada, en
ocasiones por el propio poder central que lanzéiativas para estimular a las
comunidades locales a participar en la gerencigsgiid de proyectos municipales de
prevencion. Tres ejemplos de iniciativas emanadhgabierno central pero destinadas a
ser ejecutadas localmente son el progr@mauna Seguréormulado por el Ministerio
del Interior de Chile, éPlano de Integracdo e Acompanhamento de ProgramamiS
de Prevencdo da Violéncia Urban@lAPS), vinculado al Gabinete de Seguridad
Institucional de la Presidencia de la RepublicaBtasil y el Plano Nacional de

Prevencion del Crimedel gobierno argentino.

El programa_ComurfaSegurafue concebido e iniciado en el afio 2000 por el

Ministerio del Interior de Chile, como una expedinpiloto, y fue lanzado oficialmente
en 2001. Laivision de Seguridad Ciudadankel Ministerio, creada en esa época y cuya
principal mision ha sido dirigir el programa, diseéd estrategia de intervencion con el
apoyo de la ONGPaz Ciudadana EI nombre de Seguridad Ciudadana viene a
simbolizar la intencion de buscar una seguridad ligailbomas participativa. La
configuracion politica del caso chileno es singelanteresante. AsRaz Ciudadanas
una ONG perteneciente a los estamentos conseesgosin embargo es una de las
voces que reclamo histéricamente una estrategmedencion del crimen y la violencia.
De hecho, dicha estrategia fue adoptada como uprooniso del candidato de centro-
izquierda (la Concertacion) ante los reclamos pr@rees del otro lado del espectro
ideoldgico. Esto, que constituiria una situacioragéjica en otros paises de la region,
revela la existencia de un consenso bastante araplita sociedad chilena sobre la
importancia de la prevencion y le da una gran égtabl a los programas. Asi, si el
candidato de centro-derecha gana las proximas ietessc presidenciales, es muy

probable que mantenga la inversién en proyectaddeade prevencion, aunque pueda

2 El término “comuna” en Chile es el equivalente amstrativo del municipio en la mayoria de los jaisde
la region.



cambiarles el nombre y algin que otro elemento palacarle una marca propia. En

otras palabras, el combate a la violencia a traeék prevencion, y no simplemente a
traves de la represion policial, parece contarwmalegitimidad social mucho mayor en

Chile que en otros paises de la region. Esto nafisig que no haya resistencias de
sectores de las fuerzas policiales a efectuar @amiiofundos en su manera de actuar
como consecuencia de ello.

La estructura organizacional del programa intertdmkinar descentralizaciéon
ejecutiva con centralizacion técnica, de forma lpsecriterios sean comunes, pero las
decisiones concretas sobre los proyectos se tomeada comuna.

Las comunas que son invitadas a participar en @jrama por parte de la
Division de Seguridad Ciudadana son seleccionaddareion de un indice compuesto
de varios indicadores sociales y de criminalidadgtde robo con violencia, prevalencia
del consumo de drogas, indice de pobreza, etc.)ed2eforma, los municipios en
situacion de mayor vulnerabilidad social o criminadon los escogidos
independientemente de la filiacion politica de goisernantes, con lo que se promueve la
proteccién del programa contra interferencias jgakt

La estructura institucional del programa esta conémla por tres érganos: el
Consejo Comunal de Seguridad, la Secretaria Tégrim@avlesa Técnica. El Consejo es
el eje central y estd compuesto por autoridadessiatio y representantes de la sociedad
civil. Una de sus misiones es discutir y evaluar pooyectos que son presentados por
organizaciones de la sociedad civil (ONG'’s, et@yapseleccionar aquellos que se
beneficiaran de los fondos proporcionados por elidikrio. Sin embargo, los criterios
generales y los procedimientos para esa evalua@doroyectos emanan también del
propio Ministerio. Posteriormente a su aprobaciés miembros del Consejo acompafian
la implantacién de los proyectos.

Este ‘Fondo Concursable’ municipal es el corazdrpdegrama y funciona como
un estimulo a la articulacion y organizacion dedaiedad civil en relacion a este tema.
Por otro lado, el Fondo es el principal instrument@clamo del Ministerio para poder
inducir la participacion local y obtener la cooméba de las comunas, conservando al
tiempo el derecho a orientar técnicamente el pmces



Ademés de esa funcion, el Consejo deberia funci@eao un foro de
diagndstico, discusion y planeamiento de la preidende la violencia en general, pero
las informaciones obtenidas y las visitas realigagiastraron que el grado de éxito en
este punto es mucho menor que en el anterior.

El Consejo esta presidido por el Alcalde, asesopatoel Secretario Técnico,
principal cargo ejecutivo del prografnd.a seleccion de este Gltimo es realizada en
conjunto por el Ministerio y la Comuna. El primesstablece algunos requisitos
(calificacion profesional, experiencia, etc.) mrast que la segunda puede elegir la
persona que prefiera siempre que cumpla esos teguiEsto suele permitir una buena
relacion entre el Alcalde y el Secretario Técnigoe es de gran importancia para la
buena marcha del proyecto. Por otro lado, los isalate los Secretarios los paga el
Ministerio, que también organiza cursos de formagtoreuniones entre los mismos.
Esto es lo que permite una cierta homogeneidadntralatécnico del proceso. Asi, el
Secretario tiene raices en el municipio pero anddio técnicamente por el Ministerio, al
cual también se reporta. Esta doble lealtad le ipesarvir de intermediario entre las dos
instancias y tratar de lograr una relacion armomictie ellas. Esta relacion varia de
municipio a municipio y depende de las condicigp@éticas locales. De hecho, el buen
funcionamiento del proyecto depende en buena parte capacidad y el éxito que el
Secretario tenga en conseguir que la relacion lsgtaf Cuando preguntados sobre de
quién dependian realmente para su trabaja Comuna o el Ministerie-, no hubo
consenso entre varios de los secretarios entrdesstgustamente en funcion de su doble
vinculacion.

El tercer 6rgano, la Mesa Técnica, esta compuesttépnicos de la comuna y su
mision es asesorar al Consejo en la evaluaciorognpafiamiento de los proyectos. Su
contribucion hasta ahora fue muy limitada y, en Immgccasos, la Mesa Técnica es
practicamente un 6rgano virtual que no se relngecsg reune una sola vez al afo el dia
de evaluacion de los proyectos.

La organizacion del programa Comuna Segura, indiépetemente del éxito de

los proyectos implementados, presenta el indudablerto de haber construido una

% En las reuniones de los Consejos en las que asisyiresentes la ausencia del alcalde significabah
Consejo, en la practica, era presidido por el $agoeTécnico.



articulacion entre el poder central y el poder legee preserva una cierta unidad técnica
y control del proceso por parte del Ministerio, @eue al tiempo descentraliza las
decisiones mas importantesquién recibira dinero y quién re y la ejecucion de los
proyectos. Todo ello sin permitir que el alcald@pgeopie de los recursos o los distribuya
con fines clientelistas o electorales. La distribocdel crédito politico del programa
entre el poder local y el poder central es algpemanente discusion: hay personas que
atribuyen el programa a las municipalidades y catalslinisterio. De cualquier forma,
esta distribucion es vital para que pueda habercataoracion, sobre todo en los casos
en gue la inclinacién ideolégica de ambos es diterécomunas gobernadas por partidos
politicos de la derecha). Uno de los desafios @dgaier arquitectura institucional en
este campo es la creacion de estructuras quearesastios conflictos y alternancias

politicas, y el programa Comuna Segura se presastante sélido en este sentido.

El Plano de Integracdo e Acompanhamento de ProgramamiS de Prevencao

da Violéncia Urbana (PIAPS) fue creado por el gobierno federal brasilefio ed120

como una de las iniciativas vinculadas al Planoidted de Seguridad Publica durante el
mandato del presidente Cardoso.

En Brasil, la seguridad publica es una competedeitos estados. Cada uno de
ellos tiene, por ejemplo, sus fuerzas policiale®olicia Civil y Policia Militar—,
conforme al modelo federativo. Por su parte, laciRolFederal tiene un tamafio muy
reducido—inferior al de muchas policias estadualey el sistema de justicia criminal
federal tiene competencias limitadas a determinadimsenes. Por tanto, el papel del
poder federal ha sido sobre todo el de incentiearfravés de financiamientos,
intervenciones de los estados que respondan asietjuisitos técnicos y de respeto a
los derechos humanos.

La percepcion de inseguridad creciente por pheti®s ciudadanos provoco a lo
largo de los ultimos afios una presion social pam tpdas las autoridades tomaran
medidas en el campo de la seguridad publica. Papatte, la dificil situacion financiera
de los estados impedia inversiones significati®as. en el afio 2000 el gobierno federal
lanz6 el Plano Nacional de Seguridad Publica can serie de 15 compromisos y 124

acciones concretas con las que se comprometia eavanir contra la violencia,



particularmente contra la violencia urbana. Algudadas acciones eran exclusivas del
poder federal y otras deberian ser ejecutadasrgarto con las autoridades estaduales.

El PIAPS es una de esas 124 acciones. Una de sicujaaidades es que no
cuenta con recursos propios sino que funciona cageote articulador de iniciativas de
varios ministerios con competencias que puederribaitta prevenir la violencia. Asi,
constituye un programa intersectorial que pretambedinar y maximizar los resultados
de varias agencias gubernamentales. Al mismo tiengetende promover la
cooperacion entre los tres niveles del poder pablidederal, estadual y municipal y
fomentar redes locales. Su foco principal son lg®sy los jovenes entre cero y
veinticuatro afios

En su primer afio, 2001, el PIAPS dio prioridadsarkgiones metropolitanas de
Sao Paulo, Rio de Janeiro, Vitoria y Recife, justai® las que presentan una mayor
incidencia de violencia letal en el pais. Al afgugnte, fueron incorporadas las regiones
de Cuiaba, Fortaleza y el Distrito Federal. El paoga traté de articular programas de 16
sectores del gobierno federal, entre ministerigegretarias, todos bajo el paradigma de
la prevencion a través de la mejora de las comiisiale vida, el respeto a las personas y
el acceso a derechos de ciudadania. Las iniciaigasaracterizan, en principio, por
coordinarse directamente con agentes locales, isggainente con los municipios, sea
con organizaciones no gubernamentales y de ladastieivil. Al igual que en el caso
chileno, el programa pretende estimular a las casades locales a tomar iniciativas y a
formular ellas mismas soluciones para los proble®@&® punto en comun entre los dos
programas es el establecimiento de convenios fesnahtre el gobierno central y los
gobiernos municipales y estaduales.

La estructuracion de las tareas de cada instituesodiferente en los dos paises.
Mientras en Chile son los propios municipios lo® gescogen los proyectos a ser
financiados, en Brasil son elegidos por los tésnidel poder federal. Sin embargo, la
concepcidon y ejecucion de los proyectos en Brasitesponsabilidad de las agencias
proponentes—municipales o no gubernamentales que no precisan seguir unos
criterios técnicos predeterminados como en el chgeno.

A partir de enero de 2003, el nuevo gobierno debigente Lula abandoné el

PIAPS en aras de otros programas en el area dedsu



El Plano Nacional de Prevencion del Crimargentino fue disefiado por el

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos y el Btio del Interior del gobierno
federal en el afio 2000 a instancias del Consefeedgirridad Interior. En una reunion de
dicho consejo, representantes de las 24 jurisdiesiael pais pidieron un plan para la
prevencion del delito que promoviese la participade toda la comunidad

El Plano fue concebido como una forma de articuher intervencion preventiva
que uniese al gobierno federal, a los gobiernogipec@les, a los gobiernos municipales
y a la comunidad. Aunque fue concebido como unai@stra nacional, en la época que
visitamos el proyecto sélo habia sido implemen@dalgunas provincias y municipios,
de forma que podriamos considerarlo experimentalotEas palabras, el Plano estaba
intentando salir del papel. En el afio de 2003 regrama fue objeto de un “redisefio”
por parte del Ministerio, pero no tenemos evidendiaectas de las consecuencias que
ello supuso. Las informaciones mas recientes gua contamos indican que hasta hoy
el Plano solo fue aplicado puntualmente en el pais.

Aunque el Plano es una medida de politica crimimadluye el propdsito de
participacion social. La idea de participacion abael Plano estaba inspirada en la
experiencia del barrio de Saavedra, en Buenos Adgs puede ser considerada como
una experiencia piloto en este sentido. Saavedéahabitado sobre todo por poblacion
de clase media, pero incluye una villa miseria. lpepios vecinos del barrio,
preocupados con la inseguridad, se agruparon erasm@acion comunitaria llamada
JUVESA. A partir de ahi, conocieron la experienged programa déNeighbourhood
Watch (Vigilancia de Barrio) en Inglaterra, y desamotin un programa parecido, el
Plano Alerta adaptado a las particularidades locales. Esteopteomovia conductas
individuales para reducir el riesgo de sufrir cnie® estimulaba actitudes solidarias
entre los vecinos y coordinaba las actividades citenias con la policia. El peligro de
este tipo de intervenciones es que, como sucedi@rgentina, los vecinos acaban se
excediendo y recurriendo a la policia por sospechdsndadas, agudizando
excesivamente su sentido del riesgo. Asi, en algehadades de EEUU, este tipo de
programas lleg6 a provocar incluso una mayor séhisae inseguridad de la que existia

anteriormente (Sherman et al., 1997).



El Plano Nacional tiene tres objetivos genéricoglbmentales: a) la prevencion
de la criminalidad callejera; b) la disminucion ldesensacion de inseguridad; y c) la
promocion de un modelo participativo de prevena@énel que la comunidad tenga un
papel activo.

Su estructuracién interna, en el plano ejecutheotealiza a partir de una de una
Unidad Técnica, compuesta por un equipo multidis@p de especialistas, responsable
por la coordinacién nacional. Esta Unidad Técniganta con equipos de coordinacion
regional.

Por su parte, en cada municipio en el que progssaaplicado debe constituirse
un Equipo de Coordinacion Local, formado por unrgspntante de la coordinacion
regional del Ministerio, tres representantes datigipio y un representante de la policia.
Asi, los representantes del municipio tienen mayeni esta instancia. Este Equipo tiene
como mision elegir las areas en que el Plano sepfantado, alcanzar los convenios
necesarios, dirigir la ejecucion de los proyectdasaaés de Equipos de Implementacion
Local y supervisar la aplicacion del programa emsaicipio.

Paralelamente, en cada barrio debera constituirdéquipo de Implementacion
Local, que contara con la participacion de mediesl@specializados en resolucion de
conflictos, trabajadores sociales, psicélogos ygados. Son estos equipos los
encargados de conseguir la participacion comuaitgria la vez de implantar las
decisiones de las instancias superiores. Los msintos fundamentales para estimular la
participacion comunitaria son la elaboracion deasisde organizaciones de la sociedad
civil y la realizacion de asambleas y reunioneswuatarias.

Al igual que en los casos del Comuna Segura chijedel PIAPS brasilefio, el
PNPC argentino constituye una estrategia naciamd €ue se concibe un mecanismo
que incorpore a las instancias locales. Sin embardderencia de aquéllos, el programa
argentino no parece considerar al municipio unrlimtetor privilegiado, aunque si
necesario, para su intervencion. El énfasis dajraroa esta mas en niveles inferiores al
municipio, como los barrios y la propia sociedad!.cOtra diferencia del PNPC es el
papel mas destacado conferido a la policia y ati&dccion entre policia y comunidad

en el conjunto de la intervencion.



4.2 Programas de Iniciativa Local.

Al lado de los modelos en los que el gobierno maditanza planos que incluyen
la participacién de los municipios, hay otras iafisias en las que un municipio, por
iniciativa propia, desarrolla sus proyectos de @neion de forma autonoma. Aunque
pueda buscar financiamiento federal o de otros t@sbia iniciativa, los criterios
técnicos y las decisiones son municipales. Cadasgrzmas los municipios que optan
por lanzar su propio programa, muchas veces esttosl por algun episodio de
violencia de particular repercusion en el municipipor la consiguiente demanda de los
ciudadanos para que el municipio intervenga. Ljpgstide intervenciones varian entre
unos casos Yy otros, contemplando, por ejemplorglac@dn o expansion de una guardia
municipal, el establecimiento de alarmas o camanapuntos claves de la ciudad, o la
aplicacion de proyectos sociales. El punto clavejes el municipio, sin esperar a un
estimulo exterior, llega a la conclusion de quesi capacidad de trabajar en el campo
de la violencia y la criminalidad. Aunque estagiivenciones incluyen en algunos casos
componentes de represion al crimen, la gran magerias iniciativas esta relacionada a
la prevencion.

En Brasil, este ha sido el caso de diversos muogigobre todo del interior del
estado de Sao Paulo. Municipios medios o granaesrecursos disponibles y con una
administracién local con un grado razonable de @iemgia técnica, son los mas
proclives a lanzar iniciativas de ese tipo. Poo d¢dido, una vez que municipios vecinos
han hecho publicos sus planos de prevencion, aaneptobabilidad de que otros sigan
el mismo camino, de forma que las autoridades déscalo puedan ser acusadas de
ofrecer a sus ciudadanos menos que otros gestaldegs de la zona. El Fondo
Nacional de Seguridad Publica de Brasil es un secque el gobierno federal destina a
financiar algunos proyectos estaduales de segurjg#nlica y, secundariamente,
proyectos municipales. A pesar de que el foco datlb esta en los estados y no en los
municipios, fueron muchos los proyectos municipatese llegaron al Ministerio
solicitando financiamiento. Los candidatos erandosndes municipios, pero también,
como se ha dicho, municipios medios. Mas adelartnsanalizadas las lineas generales

de los planes municipales de prevencion.



En verdad, a pesar de que los proyectos que nasdasdmunicipios puedan
sugerir un paisaje de fragmentacion, este escepaede ser considerado mas favorable
que el de los grandes planes nacionales. Ello pdasuplanes nacionales estan sujetos a
vaivenes, atrasos o estancamientos y pueden colapsaguidecer rapidamente cuando
las condiciones politicas cambian. De hecho, laomayde los programas demuestra una
preocupante falta de continuidad. Por su parteaeimiento de iniciativas espontaneas
demuestra que la prevencion tiene raices mas mtasuen el poder publico y en la
sociedad, y puede ofrecer mejores perspectivasméenaidad general, a pesar de que el
destino de los proyectos en cada uno de los mumsciea incierto. Asi, las iniciativas
de algunos municipios, particularmente los pequefioeden adolecer de deficiencias
técnicas y nunca llegardn a garantizar el gradbameogeneidad y articulacién que un
programa nacional bien aplicado podria proporcio®n embargo, los programas
nacionales no suelen alcanzar el grado de univgmslaly capilaridad con que son
concebidos y los riesgos de interrupcion son cld&assuma, los programas municipales
fruto de iniciativas locales, especialmente si agadollan en diversos municipios de la
misma region, tienen un gran potencial para fort@lel paradigma de la prevencion de

la violencia desde la Optica local.

4.3 Coordinacion Inter-municipal.

Hasta aqui nos hemos ocupado de una perspectitiaaljeesto es, de si los
programas municipales son disefiados de arribagiej@ o viceversa. Otra dimension
no menos importante es la horizontal. Se trataadeapacidad de los municipios para
articularse entre si para hacerle frente al proalem

Definitivamente, la coordinacién de varios muniogicon el fin de prevenir la
violencia es una opcion positiva. Entre las vestagjae presenta estan las economias de
escala relativas a la inversion técnica, sobre fmml@a municipios pequefios. En otras
palabras, el planeamiento, la supervision y laua@bn de los programas podrian ser
realizados por un Unico equipo técnico contrataolotpdos los municipios con ese fin.
Si se trata de un Unico programa aplicado en ujusttnde municipios, existen ventajas
metodologicas también. Por ejemplo, contar conrmnastra mayor, poder disponer de

algunos lugares como grupos de control y otros cgmpo experimental, etc.



Por otro lado, un elemento que subraya la impoidade la articulacion inter-
municipal es el desplazamiento criminal. Asi, cdearun crimen comienza a ser
reprimido con mayor intensidad en un lugar deteachin es comudn que los criminales se
trasladen a otros lugares, que cambien de modalidat®lito o que ataquen otro tipo de
personas. Por eso, cualquier evaluacion de unevémeion local contra la criminalidad
tiene que llevar en consideracion la posibilidadgde el crimen aumente en las areas
vecinas. Ese fue el caso, por ejemplo, de la intptédn de la ‘ley seca” en Diadema,
municipio del estado de Sao Paulo. A partir deolestatacion de que los dias y horarios
en que aumentaban los actos violentos coincidianaomomentos de mayor consumo
de alcohol en locales publicos, la municipalidaohisié la venta de bebidas alcohdlicas
después de las 23 horas en cualquier estableconigparentemente, tal medida ayudo a
reducir los incidentes violentos en Diadema, alnmigiempo que aumentaban en las
regiones vecinas. Tal verificacion sélo fue posipte el cruce de datos de varios
municipios y llevé a los gestores a creer que mgtos habitantes de Diadema paso a ir
a las ciudades proximas buscando el tipo de divergue se les negaba en la suya. La
consecuencia de esa constatacion deberia ser pai@dale una accion conjunta entre
los municipios.

Las ventajas de una intervencion inter-municipal s@s evidentes en el caso de
regiones metropolitanas en las cuales la problem&tiele ser comun y la circulacion de
victimas y de autores de hechos violentos, muygae

El nivel de articulacion inter-municipal puede liemse a un intercambio de
informaciones, puede proseguir hasta la realizad@&mversiones conjuntas en algunas
areas compartiendo gastespor ejemplo, en la Region Metropolitana de Barcalon
Espafia, se realiza una Unica encuesta de victilizatyo costo es compartido por
todos los municipios-, y puede llegar hasta la creacién de un Unico géaimtervencion
para toda el area metropolitana. No se pueden tegalificultades politicas cuando se
conjugan diversos actores, pero los beneficiogrsnrestionables.

Un ejemplo en la regidn de tentativa de coordimadidter-municipal es la
creacion del Forum Metropolitano de Seguridad Réabdin el area metropolitana de Sao
Paulo. Ese forum relne secretarios de seguridadcipales, o equivalentes, junto a

representantes del gobierno estadual. En los etrogargulares celebrados, iniciativas



conjuntas son planeadas, experiencias e informesison intercambiadas y balances son

realizados.

5. Arquitectura institucional dentro de los municipios.

Hemos examinado varios modelos de como las instanaiacionales se
relacionan con las locales. Ahora nos centraremoslaecreacion de estructuras
municipales para la prevencion.

Algunas de esas estructuras municipales son cread® los programas
nacionales aplicados localmente, como el Consejmudal de Seguridad, implantado
por el programa Comuna Segura de Chile, o el BqiégpCoordinacion Local del PNPC
argentino. Otras, sin embargo, son creadas pardgrpmunicipal de forma auténoma.

En Brasil, dado que la competencia sobre segupdatica es de los estados, no
habia estructuras municipales relacionadas a esstién. En la medida en que los
municipios fueron entrando en ella, acabaron pearcuna instancia, en general una
Secretaria, con la misién es coordinar todos logramas relevantes. En algunos casos,
particularmente en el estado de Sao Paulo, se paipiamente de Secretarias
Municipales de Seguridad Publica. En otros casas, nuevas secretarias adoptan
nombres diferentes o antiguas secretarias pasaibé tas nuevas competencias.

Independientemente del nombre y de si la instams& o no destinada
exclusivamente al papel de prevencion de la visdgermarece razonable proponer que
haya algun 6rgano, con un cierto status dentroodghnigrama municipal, para la
coordinacion central de todas las politicas. Atiuaspecialistas sefialan la importancia
de contar con un coordinador de prevencion delesrimla violencia (ver World Bank,
2003, basado en el Manual del Gobierno Sudafripamna la prevencion comunitaria).

Entre los municipios en que antiguas Secretariasofureestructuradas para
incluir las nuevas competencias podemos sefa&gemplo de Vitoria, capital del estado
de Espirito Santo en Brasil. Entre los municipias grearon érganos nuevos para tratar

de la seguridad publica podemos mencionar el dédbia, en el estado de Sao Paulo.

Vitoria es el centro de una regidon metropolitana densammitlada y azotada,

desde hace afios, por algunas de las mas altasleakamicidio de Brasil. Por otro lado,



el estado de Espirito Santo fue tradicionalmentesiderado como uno de los lugares
donde el crimen organizado presentaba un gradmgi@stamiento mayor, afectando a
sectores significativos del poder legislativoggcutivo e incluso el judiciario hasta el
punto de provocar peticiones de intervencion fddeRaradodjicamente, junto a estos
elementos extremadamente negativos, Vitoria tamb@staca por los esfuerzos de la
municipalidad, durante varias administracionesapeaducir el crimen y la percepcion de
inseguridad. En 1994 fue creada la Secretaria Npalide Ciudadania, destinada a
prestar servicios a la poblacion de menos recyrsomar los derechos mas accesibles a
los segmentos mas vulnerables. En 1997 fue cre@iro de la Secretaria, un Ndcleo
de Seguridad Publica. Poco después la Secretarise@structurada y paso a llamarse
Secretaria Municipal de Ciudadania y Seguridadi€aibl

La Secretaria tiene como principales cometido®tadinacion de los proyectos,
y la articulacién con las policias, con las ONGscon la sociedad civil en general.
Asimismo, gestiona la obtencién de financiamieptmsparte del gobierno federal.

Fue construido un Centro Integrado de Ciudadani@)(€n un edificio cedido
por la Universidad Federal de Espirito Santo cofinalidad de albergar servicios de
promocion de derechos y acceso a la justicia perarias desfavorecidos. El CIC es
coordenado por la Secretaria y recibid financiatoietel gobierno federal, a través do
PIAPS.

En el caso de Diadem&ao Paulo, el municipio estructurdé una nuevainsa,
ex-nihilo, para tratar de la seguridad publica.deima era durante la década de los 90
uno de los municipios mas violentos del area metigma de Sao Paulo y, por
extension, de Brasil y de América Latina. Cuandouava administracion municipal que
inicié su mandato en 2001 llegoé al poder, cre6 $eeretaria especialmente para cuidar
del tema. Sus competencias incluyen definir lasctlices de actuacion de la Guardia
Municipal y la coordinacion de la misma con lasigas estaduales para desarrollar
programas conjuntos de prevencion criminal.

En suma, los municipios en Brasil, cuando decideéentrarse en el area de
prevencion de la violencia, tienden a configurgados especializados para articular las

acciones, con la finalidad de que éstas tengan magitidad e integralidad, reuniendo



todas las intervenciones municipales de diversanags que puedan tener algun
impacto. Estos Organos también suelen ocuparsa deldcion con las instancias de

participacion y representacion de la sociedad.civil

6. Participacion de la sociedad civil.

Como ya fue mencionado anteriormente, los paigedanericanos no tienen
una larga tradicion de asociativismo. Sin embaegolas ultimas décadas ha habido un
crecimiento de la movilizacion de la sociedad c¢ipdrticularmente en algunas areas. La
seguridad publica es un buen ejemplo de ello.

El progresivo cambio de paradigma anteriormenterdegransforma una vision
exclusivamente represiva de la seguridad, como alge tiene que ver basica o
fundamentalmente con la policia, en una conceptiés abierta en la que la prevencion
pasa a tener un papel mas destacado y otros aasane®n responsabilidades crecientes.
Este cambio de paradigma esta lejos de haberseletanhp en América Latina, pues la
vision tradicional es dominante en numerosos segtqrero es innegable que en las dos
dltimas décadas hubo transformaciones significativA modo de ejemplo, es
relativamente comdn hoy en dia oir la frase sedincdal “la seguridad es
responsabilidad de todos”, incluso en sectoresamidservadores.

Uno de los elementos que viene cominmente asoaiadta transformacion es la
creencia en la importancia de la movilizacion ypkaticipacion de la sociedad en la
prevencion. Esta participacion puede acontecerleimgnte en la formulacion de los
problemas y en el establecimiento de prioridadesp puede llegar también a la
ejecucion y la supervision de los proyectos de gmen por parte de instituciones no
gubernamentales o de asambleas comunitarias. Encdosextos en los que,
simultaneamente a la prevencion, hay un esfuerzorecion de una policia de tipo
comunitario, el estimulo a la participacion soeigimas fuerte y de mayor impacto.

Como ya fue descrito, varias estrategias naciortddgsrevencion contemplan la
participacion de la sociedad civil. Este es el @aloConsejo Comunal de Seguridad en
el programa Comuna Segura de Chile, en cuya cogipposentran representantes de la
sociedad civil, o de las reuniones comunitariayiptas en el PNPC argentino. En
iniciativas surgidas de las municipalidades tamle@contramos un componente de



participacion social. Por ultimo, cuando la iniciat de la intervencion parte de los
propios ciudadanos ante la incapacidad del estadorategerlos, como en el caso del
barrio de Saavedra en Buenos Aires, el protagonnia sociedad civil es la base del
proceso.

La participacion de la sociedad presenta diver$estas benéficos potenciales,
como la descentralizacion, la adaptacion a ladadliocal y la confluencia de diversos
actores con la misma finalidad, pero también oaginoblemas y cuestionamientos que

seran analizados méas adelante. En primer lugamagalgunos ejemplos concretos.

Al mismo tiempo que el municipio de Vitorgecide intervenir activamente en el
area de violencia, crea el Consejo Municipal cofinetle formular un plano estratégico
para la ciudad. La violencia era apenas uno deehoas a ser tratados. El consejo reunio
350 componentes de diversos organos del podercpipliepresentantes de la sociedad
civil que participaron en la elaboracion del plaAopartir de la creacion del Consejo
Municipal, la antigua Secretaria Municipal de Cudalsia fue transformada, como ya fue
explicado, en Secretaria Municipal de Seguridadugd&lania, 6rgano que pasoé a tener
el papel central en la formulacion, implementacyosupervision de los programas de
prevencion. En una segunda etapa, fueron crealdlG®nsejo de Seguridad Municipal y
los Consejos Municipales Regionales de Seguridatidau

El Consejo de Seguridad Municipal esta formadogd@ecretario municipal de
seguridad, los presidentes de los Consejos Reg®mdal Seguridad y un representante de
la Camara Municipal. Ademas, tienen asiento reptasées del poder estadual, como el
jefe del Departamento de Policia Judiciaria de fidfoel comandante del Primer
Batallon de Policia Militar y un representante deFiscalia estadual. Por parte de la
sociedad civil, encontramos un representante Asdaiacion Comercial, un miembro de
la Federacion de Industrias del Estado de Esp8énto, el presidente del Consejo

Popular de Vitoria y un representante del colegi@aloogados.

Los Consejos Municipales Regionales de Seguridddidaifueron constituidos
de acuerdo con las regiones administrativas deutiad: uno para cada una de las siete
regiones. Cuentan con representantes de las oloid y militar, miembros de las

comunidades y un agente de la municipalidad. lisisas de campo a algunos consejos



permitieron constatar su funcionamiento en posudeobjetivos: formular propuestas de
intervencion y aproximar el poder publice-las policias en particular de las
comunidades beneficiarias de sus servicios.

El municipio de_Recifecapital del estado de Pernambuco y otra de latades
con mayor tasa de homicidios del pais, tambiénoefalnna estrategia movilizacion
social. Fueron creados dos organos: el Consejo diiahide Derechos Humanos; y el
Comité de Promocion de Derechos Humanos y de Regérede la Violencia. La vision
de los responsables politicos de esta ciudad esegueidad publica y derechos humanos
son dos objetivos que deben perseguirse simultérdam

El Consejo Municipal de Derechos Humanos es unnargaie cuenta con ocho
miembros de la municipalidad y otros ocho de laestad civil. Su funcion es recibir
denuncias sobre violaciones a los derechos humararicular politicas publicas de
defensa de esos derechos. Sin embargo, su papeldhasomento de nuestra visita no
habia sido muy activo.

Por su parte, el Comité de Derechos Humanos y Re&rede la Violencia es un
organo compuesto por miembros de diversas sei@®taunicipales, o sea que no tiene
participacion de la sociedad civil. Su mision negutar proyectos, competencia de las
respectivas secretarias, sino coordinar de forms efectiva los esfuerzos municipales
identificando oportunidades y alternativas de atciDos iniciativas relevantes que
surgieron del Comité fueron la celebracion de up fjue sirve de espacio de debates y

la realizacién de mapas de la violencia sobreesbo de cada zona de la ciudad.

En suma, en muchas intervenciones de prevencionpddicipacion vy
movilizacion de los beneficiarios y de la sociedadl en general es considerada, en los
documentos y en las estrategias, como un elemeetcial. Con ello se conseguirian
diversos objetivos, como la descentralizacion, dapgacion de los programas a la
realidad local, la adopcion de las prioridades rmpadmente preocupan a los ciudadanos,
la contribucion de todos los actores sociales pamaismo fin, el acompafamiento y

fiscalizacion de los ciudadanos con relacién glayectos implementados, etc. Por otra



parte, algunos proyectos persiguen especificameltéear las relaciones entre los
ciudadanos, estimulando el asociativismo, la sotidd y la convivencia.

El programa Comuna Segura en Chile, por ejemmagtcomo objetivo no sélo
la disminucién de la criminalidad sino tambiéndduccion del temor. Para esto ultimo,
la filosofia del programa es estimular wmeaocupacionpor parte de los ciudadanos de
los espacios degradadoSe trata de invertir el circulo vicioso que alejtas personas
comunes de las areas consideradas peligrosaseltagiwva convirtiendo, de hecho, en
lugares cada vez mas peligrosos, abandonados ess danndividuos marginales. En la
medida en que los ciudadanos pierdan el miedoasada calle y vuelvan a ocupar esas
plazas y calles, dichos lugares no sélo serantpdos como mas segureslas areas
abandonadas y los eriales generan percepcion deguridag- sino que se tornaran
efectivamente mas seguros. Esto puede ser inviglaleszez que el nivel de violencia es
extremo —en favelas ocupadas por narcotraficantes o enobadonde las bandas
juveniles se disputan el territorio a tirespero puede funcionar en ambientes menos
dramaticos. En este sentido, estimular las redgales y las relaciones de apoyo mutuo
entre los vecinos puede ayudar a recuperar esfies publicos y a disminuir el
temor. En suma, la sociabilidad puede ser precaid®ta seguridad.

Por su parte, el PNPC argentino también presente abjetivos declarados la
recuperacion de espacios publicos y la produccefaros de solidaridad social. De la
misma forma, otros programas también contemplars espectos.

Con otra terminologia, la idea central es similéa de aquellos que afirman que
el capital social local puede funcionar como unan&mmo de prevencion de la violencia
(ver, por ejemplo, Moser y Holland, 1997).

En algunos casos, los programas se proponen dapiaite la reduccion de la
violencia a través de una movilizacién social qaeya consigo cambios culturales en la
forma de resolver los conflictos cotidianos, avésa por ejemplo, de técnicas de
mediacion de conflictos. Este fue el caso de loni@s de Barrio por la Coexistencia en

Medellin (Colombia), que llegaron a elaborar dos\wnades como parte de su estrategia:

* La ciudad de Bogota también tiene un programadsgste de recuperacion de espacios, pero esatiirdc
no sera contemplada aqui porque Colombia no forrpatia de los paises incluidos en nuestro estwalio d
campo.



un manual para combatir la violencia doméstica rp q@tara mejorar las relaciones
comunitarias.

Podriamos resumir las razones para promover lalixzexsidn y la participacion
social en tres puntos:

a) los efectos sobre la concepcion, gestion y aedamiento de los programas
(descentralizacion, democratizacion, etc.);

b) el impacto preventivo que el crecimiento derkdes sociales y la mejora de
las relaciones comunitarias puede suponer conidelat temor y a la violencia, ya sea
de una forma indirecta, al reducir el temor y estéan la ocupacion de los espacios
publicos, o de forma directa, al promover la residin pacifica de los conflictos del dia a
dia;

c) un cambio en la percepcién social de la viokngue interiorice el nuevo
paradigma de la prevencién de forma que la socieslddme estos programas de forma
permanente en el futuro;

d) los beneficios politicos y sociales que el addsmo y las relaciones de

solidaridad suponen en si mismos, independiententenia violencia.

En resumen, la participacion contiene numeroso®flméos potenciales, pero
también muchos obstaculos e inconvenientes quendeta que el balance final sea
mucho menos optimista de lo que reflejan los docuose fundacionales de los
proyectos.

En primer lugar, el riesgo mas evidente es quepesticipacion sea usada de
forma retérica pero no aplicada en la practicage@stmente cuando es un requisito
impuesto por el nivel superior. En el estado de &oJaneiro, el gobierno estadual
determind la creacidbn de Consejos Municipales dguistad como una de las
condiciones para financiar proyectos municipalesefpiridad publica. Pocas fueron las
municipalidades que crearon tales consejos. Elaipio de Sao Gonzalo, en la Region
Metropolitana de Rio de Janeiro, inauguré su consej2004, pero con un impacto muy
limitado. El candidato que se presentaba en remi@sén de la sociedad no tenia
suficiente respaldo y diversas autoridades pam@tiao tomar la institucion como algo

relevante. Esta posicion de minusvalorar la impmitadel 6rgano participativo no es



infrecuente entre representantes de la policiaagins/paises. Para muchos policias, las
discusiones vy el planeamiento comunitario sorvigetdles muy distantes de su trabajo
operacional y, en consecuencia, corren el riesgeedgercibidas como improductivas.
A titulo de ejemplo, fuimos testigos, durante remes del Consejo Comunal de
Seguridad en algunas comunas de Chile, de comepetsentante de Carabineros se
excusaba poco después de comenzada la reuniofaypaed atender otros asuntos “mas
importantes”. Este es un problema que quien tradragstrategias de policia comunitaria
suele conocer bastante bien.

Algo que acaba rapidamente con la participaciorujaopes la percepcion de que
el poder publico ignora las decisiones de estoarirg participativos, a los que parece
convocar exclusivamente para dar una imagen ddaogueiudadanos son tomados en
cuenta. Lo inverso también es cierto: no hay nagaesgtimule mas la participacion que
mostrar resultados concretos originados de la misma

En segundo lugar, muchas comunidades son dificiles movilizar. Y,
desgraciadamente, tiende a ser verdad que aqgekasnas podrian beneficiarse de la
participacion y la intervencion son en general ha&s reacias a participar. En las
comunidades con un alto nivel de violencia las sesteiales suelen estar deterioradas y
los vecinos tienen miedo o no confian unos en ppos lo que no se sienten muy
estimulados a acudir a las convocatorias.

En tercer lugar, la movilizacion popular es a veoésnsa en ciertos momentos
de crisis o en funcion de objetivos especificogral@grados, pero tiende a menguar a
medio plazo o cuando ya no hay metas muy claraspda obtencion de un puesto
policial o de recursos para un proyecto. Esto fugue ocurrio, por ejemplo, en la
experiencia pionera desarrollada en Cérdoba, Amggrpor el gobierno de la provincia a
partir del afio 1996. Las Juntas Vecinales de Raatiton Comunitaria fueron
constituidas en las comisarias; las organizacionegubernamentales y la poblacion en
general fueron convocadas. En un principio, latexstsa fue importante, pero con el
paso del tiempo disminuyd en gran medida (Damn28®2). De cualquier forma, es
preciso reconocer el desgaste que sufren los ipanies en largos procesos
participativos, especialmente cuando inicialmerdgetianen éxito en sus propositos o

cuando hay conflictos abiertos entre los miemkEosestos casos, la probabilidad de que



algunos acaben considerando su participacion con® pérdida de tiempo crece
considerablemente.

En cuarto lugar, la composicion de los érganosrgpeesentan a la sociedad y la
representatividad de sus miembros son cuestionesegtan lejos de estar resueltas.
Cuanto més especifica es la convocatoria de l@dadicivil —por ejemplo, cuando el
reglamento establece exactamente cudles instiexidaben estar incluidas—, mayor es
el riesgo de que sectores sociales importantesequexlcluidos. Por otro lado, cuanto
mas abierta e inespecifica sea la convocatoriapmayriesgo de fragmentacion de las
asambleas y de que ellas no lleguen a resultadogokible también que sectores e
instituciones relevantes no comparezcan si no somidados nominalmente.

Uno de los riesgos mas claros es el de que lapation popular sea suplantada
por la de ciertos actores o reducida a los sectdeesnayor influencia y grado de
organizacion. Por ejemplo, algunos lideres pofticlmcales pueden tratar de
aprovecharse de los espacios de participacionqeenseguir sus propios objetivos. Otro
caso relativamente frecuente es el de la hegenamieomerciantes u otros sectores
especificos en consejos populares.

De hecho, la participacion suele ser mayor en algwegmentos sociales que en
otros. Los datos obtenidos sobre la participacibtas Asambleas de Vecinos de Buenos
Aires indican que los participantes son en su mayeersonas de clase media y de mas
de 40 afos. Los jovenes y los pobres, dos grupiisosren términos de violencia, suelen
quedarse fuera. De la misma forma que ocurriaa®edmunidades, los grupos que mas
podrian beneficiarse de la participacion son los openos responden. En este sentido,
seria necesaria una estrategia de movilizaciogidéia estos grupos.

En quinto lugar, cada proceso abierto de partiadpagarticularmente si es de
tipo asambleario, posee una dinamica propia y nposible predecir como acabara. O
sea que es posible encontrar éxitos inesperadastgrbién problemas insospechados.

Un ejemplo de esto ultimo sucedio en el Consejoitdpal Regional de Maruipe,
en la ciudad de Vitoria, cuyos debates llegamosoapaiiar. Las reuniones del consejo
eran tradicionalmente abiertas a quien quisieracgaar. Sin embargo, los participantes
comenzaron a sentirse intimidados, sentimiento g@edesbocd cuando surgio la

informacién de que un criminal buscado por la palibabria estado presente en la



reunién en que fueron discutidas estrategias pgptu@rlo. Independientemente de si
tal hecho ocurrid de verdad o no, el sentimientmmdeguridad se instalo en las reuniones
y llevo a la prohibicion de la presencia de cuaquersona que no fuera miembro
efectivo del Consejo. Esta limitacion causé un gdabate entre los miembros. En
opinion de algunos, los Consejos son drganos abiedr definicidon y cerrarlos significa
minar justamente el objetivo central de la par#cipn. Asi, la prohibicion de la
presencia de personas que no son miembros efeciymandria un cambio hacia un
organo de naturaleza representativa, no partiggagiervirtiendo su propoésito original.
Por su parte, los defensores de la medida alegalzames de seguridad personal y
también de agilidad en la toma de decisiones.

Vitoria representa un caso tristemente paraddjiczs Consejos Municipales
Regionales de la ciudad, que representaban unosdejdmplos de participacion social
mas intensa en todo el pais, fueron disueltos @iehpoder publico percibié que varios
de los consejeros estaban convirtiéndose en cdodide los partidos de oposicion en
las elecciones, en virtud justamente de la visiadipersonal que habian alcanzado como

miembros de los consejos.

7. Tipos de programas preventivos existentes.

Los tipos de proyectos de prevencién contempladodas multiples iniciativas
en los distintos lugares son diversos y variadasa ©numeracion exhaustiva de los
mismos ocuparia mucho espacio y no contribuiriditeoeanente de forma significativa.
Optamos por describir las lineas maestras en guerttyectos se mueven. Asi, podemos
englobar las iniciativas en tres grupos:

a) programas de prevencion situacional, que preteneducir las oportunidades
de que ocurran crimenes 0 actos de violencia eerrdetados locales, incidiendo
directamente sobre ellos;

b) programas de prevencion social, que son intefgeas que buscan cambiar
las condiciones de vida de personas con alto riegaesarrollar comportamientos
agresivos o delictivos, con el objetivo de dismiraste riesgo;

c) programas de prevencion policial, en los qupogler local actia a través de
una fuerza policial para que ésta, a traves daulgge en la calle, de la policia



comunitaria o de algun otro mecanismo, ayude acieda incidencia criminal.
Obviamente, estas policias pueden realizar simedt@ente un trabajo de represion a la
vez del de prevencion.

Es comun que un programa contemple mas de unaaetess lineas al mismo
tiempo.

7.1 Programas de Prevencién Situacional.

Los programas de prevencion situacional intentadificar el medio ambiente
para hacerlo menos susceptible a la comision d@sldPor detras de este modelo esta la
teoria de las oportunidades, que resalta la impoigano de cambiar al agresor potencial
sino de reducirle las opciones para que lleve a esba conducta. El contra-argumento
tradicional es que si un agresor potencial no ertcaiecondiciones favorables en un
local, buscara otro, pero podra continuar cometiedalitos. Sin embargo, es indudable
que la disminucion de oportunidades en varios kgjacabara por reducir el volumen
total de delitos, pues no todos ellos podran gesfdadados” a otro lugar con facilidad.
Por otro lado, algunos crimenes son cometidos mpulsos en el momento —peleas
callejeras, por ejemplo—, de tal suerte que essaniados a un contexto determinado y
no surgirdn necesariamente en un contexto diferente

La forma mas simple de intervenir en esta linegpesgjemplo, la mejora de la
iluminacion urbana, que aumenta la visibilidad,uadal menos la sensacion de peligro
y puede acabar disminuyendo también el riesgo deatague o un asalto. La
recuperacion de espacios publicos degradados —alesepor ejemplo— para que no
generen inseguridad es una estrategia observadaries intervenciones, especialmente
en el Comuna Segura chileno. Se trata de un aleotigggamente situacional, aunque la
intencion simultanea de que la recuperacién dedpacios se lleve a cabo a través de un
trabajo comunitario que cambie las relaciones elusevecinos podria considerarse
también como prevencion social.

Un ejemplo clasico de prevencion situacional lostibmye la instalacion de
camaras en puntos de gran circulacion de la ciwdad puntos de alto riesgo. Estas
camaras estan conectadas a un centro de superviddmalmente dirigido por la

policia, y permiten una respuesta rapida si unemires detectado. De esa forma, las



camaras funcionan como un elemento disuasorio y,losn casos de crimenes
efectivamente perpetrados, pueden registrar lagmag los responsables, lo que puede
ayudar mucho a su identificacion y captura, adedeservir de prueba judicial. Un
namero significativo de municipios del estado de Baulo optd por la instalacion de
estas camaras y de un centro de vigilancia queintegrase, comuinmente bajo
responsabilidad de la Guardia Municipal, que aleftepolicia si es necesario.

Otro ejemplo tipico es el de la instalacion derabs comunitarias en lugares
publicos, para que las personas que pasan puedamatas en caso de peligro. Estas
alarmas pueden simplemente emitir un gran ruida paustar al agresor y atraer la
atencioén de otras personas, 0 pueden estar coasatad la policia para promover una
respuesta policial rapida. En la comuna de SantidgoChile, estas alarmas reciben el
nombre de “botones de panico”. El aviso puede selodtambién por una red de
comunicacion (teléfonos, radios, etc.) y no nedasante por una alarma.

Otra modalidad relacionada es la Prevencion Sinmatia través del Disefio
Ambiental, que sostiene que una arquitectura yisend urbano bien planeados pueden
ayudar a reducir la criminalidad. Esta corrientdigae una cierta tradicion en Africa del
Sur (CSIR, 2001), pero no tiene mucha raigambr&reérica Latina.

En general, los programas de prevencion situacitaaen la ventaja de un
impacto potencial a corto plazo, pero, aunque puédasformar espacios concretos, el

impacto no suele ser suficiente para cambiar @nes® de violencia de forma radical.

7.2 Programas de Prevencion Social.

Los programas de prevencion social son, podriangesr,dios programas de
prevencion por antonomasia. Son los mas comungsgjue mas recursos reciben y los
que siempre estuvieron mas proximos del dia ae@lasddmunicipalidades, incluso en los
tiempos en que éstas no tenian mucho que ver caglaidad publica.

Su objetivo es modificar las condiciones de vidadad personas para que éstas,
por su parte, reduzcan su tendencia a protagordztrs delictivos o violentos.
Normalmente, se habla de tres niveles de preverscidal:

a) prevencion primaria, dirigida a la poblaciongemeral, como los programas

universalistas;



b) prevencion secundaria, destinada a los grupasedgo de sufrir o cometer
actos violentos;

C) prevencion terciaria, que tiene como meta ali@aituacion de las victimas de
la violencia o ayudar en la reinsercion socialatedutores.

Las municipalidades tienen obviamente mas tradieidta prevencion primaria,
que es muy amplia. Sin embargo, su capacidad deegair resultados depende mucho
de la focalizacién, es decir, de la habilidad ghrigir sus recursos a aquellos grupos con
riesgo mas alto. En otras palabras, estariamosaidilbasicamente de prevencion
secundaria. Radicalizando esta posicion hastadre® de caricaturizarla, si supiéramos
quiénes son las personas concretas que van a cauogis violentos en el futuro, seria
mucho mas facil prevenir la violencia con pocosIrses.

En este sentido, es muy comun que el foco de lmgramas de prevencién sea la
juventud, especialmente la juventud pobre, quéersiticamente aparece como el grupo
critico. Esto es muy importante, pero la focalidgactebe ser ain mas especifica. Por
ejemplo, los programas deben estar dirigidos golenes en edades mas concretas, con
un perfil social determinado (baja escolaridadpsidiad, desempleo, etc.) y habitantes
de areas de alto riesgo de violencia.

La prevencion terciaria, que es relativamente meei@n los municipios, toma
como objetivo a personas que ya han sufrido o ddmeictos de violencia. Es muy
importante para atender a las victimas y para disimia reincidencia, particularmente
en transgresores jovenes que aun no tienen ureadargera criminal pero que ya sufren
el fuerte estigma social asociado a la comisionude crimen. Sin embargo, la
probabilidad de evitar la reincidencia es en gdnaenor que la de evitar un primer
delito. En ese sentido, estudios sobre la “inecciminal” apuntan a que es mas facil
evitar la entrada en la vida criminal que consetzusalida de la misma. Ademas, el
costo de las intervenciones de prevencion tercisuigle ser superior, especialmente
cuando contempla el acompafamiento individual ddaceaso. Por su parte, la
prevencion secundaria no distribuye los recursofaiea tan amplia ni universal como
la primaria ni es tan costosa como la terciaria, Ipoque su relacion costo-beneficio

tiende a ser superior.



Por tanto, la prevencion secundaria es critica e deonstituir el foco de la
reflexion municipal sobre violencia.

Tradicionalmente, los programas de prevencion bquigden demorar para
presentar resultados, pues estan basados en elocdmlrondiciones de vida o de
relaciones entre las personas. Por otro lado, sbssigue el impacto perseguido, puede
llegar a ser mas intenso y mas prolongado que lelsderogramas situacionales.

La filosofia de diferentes programas de intervamcédcial hace hincapié en
conceptos diversos, como derechos humanos, ciu@dadaejoria de las condiciones
materiales de vida y otros. Esto hace que aungada@daje general sea el mismo, el
sesgo de cada programa sea diferente.

Algunos ejemplos comunes de prevencion social @®@siguientes:

a) proyectos educativos, para aumentar la escathid@ los jovenes y evitar el
abandono escolar, aumentando asi sus opcionesipradkes y personales;

b) proyectos de formacién profesional para losipé@ge con la misma finalidad,;

c) proyectos de formacion en ciudadania, con ddgemib-temas especificos,
para jovenes de areas de riesgo, de forma queegioman un liderazgo positivo en sus
comunidades y se conviertan en agentes catalizadorgra la violencia;

d) proyectos culturales y recreativos dirigidogauiventud. Un ejemplo son las
actividades culturales organizadas en las escdelgaués de las clases. En ocasiones, las
actividades recreativas son organizadas en logdhesarios de alto riesgo de violencia,
con lo que se consiguen objetivos de prevencidialsgcsituacional simultaneamente.
Con estos programas se pretende estimular la déantaede los nifios y ofrecerles una
forma constructiva de emplear su tiempo;

e) proyectos de salud, especialmente para losowésgs;

f) proyectos que dan apoyo juridico y administ@ta/personas no habituadas a
lidiar con los mecanismos del estado formal;

g) proyectos de asistencia social o de trabajouottario con miembros de
bandas juveniles, para desincentivar la violencia,

h) campafias de educacion publica en temas commlEneia doméstica o la
resolucion de los conflictos a través de mediagpne

i) centros de acogida para victimas de la violefd@encia doméstica, etc.).



Con frecuencia, los programas implantados utilizanos de estos tipos de
proyectos a la vez, para potenciar su efecto. Elodproblema en estos casos es cOmo
evaluar el impacto separado de cada proyecto gsteain aplicados en paralelo.

En muchas municipalidades, los programas de préwende la violencia
constituyen en verdad uneeconceptualizacion terminolégicae viejos proyectos
asistenciales de larga tradicion Esta reconcepa@féin puede estimular la focalizaciéon
y la reflexion sobre como integrar en la practiciuecionamiento de diversos proyectos.

En Recife, por ejemplo, el programa Beca-EscuBlas@-Escola concede un
subsidio a las madres de familias pobres para gueemgan sus hijos en la escuela. Se
trata del programa estrella de la administraciénnioipal, que otorga valores
econémicos muy superiores al de su homoénimo fedeaaho parte de la reflexién sobre
la prevencién de la violencia, el programa ahoratieae como uno de sus criterios de
seleccion, ademas de la renta, beneficiar a mujier@sesos con hijos en edad escolar.

En Vitoria, el programaAgente Jovem de Desenvolvimento Social e Humano
forma jovenes en la prevencion de enfermedadeseqmion del medio ambiente o
ciudadania. El programa tiene como uno de susriostale seleccion incorporar a
jovenes que hayan sido condenados por cometepgieRor otro lado, el programa
funciona integradamente con el prograneara, de prevencion del deterioro ambiental,
pues los mismos jovenes formados por el programmal@® que conciencian a sus
comunidades para el trabajo de preservacion dedogjlares.

En suma, la reconceptualizacion de viejos progrgmiasle ser positiva, pero es
importante mantener la conciencia de que se tetaajos programas, para no dejarse

deslumbrar por la nueva presentacion.

7.3 Programas de Prevencion Policial.

La aplicacion de programas municipales de prevenpidlicial esta limitada,

justamente, por la capacidad de los municipios aletralar fuerzas policiales. En
América Latina, las corporaciones policiales nolesueestar adscritas a la esfera
municipal y dependen de autoridades nacionaledanl@ses de seguridad publica. La

posibilidad de desarrollar estos programas a trdeésna cooperacion con las policias



nacionales existe, pero las resistencias a uniweobntrol municipal son muchas, de
tipo politico, administrativo y cultural. Hay algas excepciones interesantes, como la
Policia Nacional colombiana que se reporta opexatéente a sus jefes internos pero
también a los alcaldes, pero en general las opeio@ limitadas. De hecho, las
experiencias de policia comunitaria —el paradign#s motorio de prevencion policial
en estos momentos— son casi siempre iniciativdasdautoridades de seguridad publica

y el papel del poder local suele ser reducido.

Otra posibilidad es el empleo de cuerpos promiosio las guardias municipales,
ya sea en exclusiva o de forma articulada con lEspos policiales nacionales. En
Diadema, Sao Paulo, la Guarda Municipal desarrop@raciones conjuntas con la
Policia Militar, llamadasOperacdo Centopéiay Operacdo Quadrilatero En esos
operativos, fuerzas combinadas de las dos ingitesi “barrian” un area de la ciudad
con gruas y coches de la policia, para inhibiuidtmeamente delitos, faltas y actos de
desorden callejero, como vehiculos mal estacionddosnprevisibilidad del area en que
actuarian cada dia le conferia, aparentementdeatoalisuasorio aiin mayor. Con todo,
las resistencias de estas instituciones a un trag@grativo conjunto no son tampoco
pequefias.

Otra opcion abierta para los municipios que pos€emrdia Municipal es

prepararla para que realice un trabajo de poliofaunitaria, de forma independiente
pero complementaria al trabajo de las otras paliddsi, la guardia puede registrar los
pequefios incidentes que no llegarian a ser regsnaor la policia, mantener reuniones
con los vecinos, monitorear el deterioro del equipato urbano y anotar los problemas
sociales para repasarlos a las secretarias muegigan competencia directa para
solucionarlos. Exactamente el tipo de trabajo gumolicia normalmente no haria.

De hecho, en el area de seguridad publica munjcipatuestion del papel, el
perfil y el tamafio de la Guardia Municipal, si e®da hay, es un elemento central.

En Brasil, el papel constitucionalmente previstcaga misma es la vigilancia de
edificios publicos, parques y monumentos. Sin egiaen la practica la diversidad de
situaciones es bastante grande. Muchos municigideenen aiun Guardia Urbana y otros

las han creado recientemente. Vitoria, por ejengue, ha sido escenario desde los afios



80 de iniciativas de prevencion, no tenia guardistdnel afio 2004. En otros casos, las
guardias han sido reformadas y expandidas.

El municipio de Sao Paulo quizas sea el que magithen su guardia en los
altimos afios. A partir de la creacion de la Seci@tslunicipal de Seguridad Publica, en
julio de 2002, la municipalidad concentré su aténan la expansion, reestructuracion y
valorizacion de la Guardia Civil Metropolitana. Eniagosto de 2001 y diciembre de
2002 fueron contratados un total de 2.097 agegtesse sumaron a los 4.509 existentes.
Por otra parte, entre mediados de 2002 y el momamtgue visitamos la Secretaria en
2003, la municipalidad habia invertido cerca deidones de reales en la instalacién de
8 “Bases de Seguridad” en puntos estratégicos dieidad, que funcionaban en régimen
de 24 horas. Ademas, fueron instaladas 40 “Basesu@itarias”, que son cabinas con
equipamiento y radio instaladas en locales de inttalencia de violencia, desde las
cuales se puede accionar a las “Bases de SeguridesiBases Comunitarias deben ser
supervisadas por Comisiones Civiles Comunitari@ascebidas como espacios en que los
gestores publicos de diversas areas que puedesr &tuda prevencion de la violencia
establecen contactos regulares con las comuniddélesel momento de nuestro
levantamiento existian cuatro comisiones: Se, Mwoim, Vila Prudente/Sapopemba y
Sao Miguel.

Otra de las acciones para intentar mejorar la Ga&we |la formacion. El Centro
de Formacion en Seguridad Publica, vinculado aelereé®aria Municipal de Seguridad
Urbana, realizé un curso de reciclaje para los diasy de tres meses de duracion,
introduciendo modificaciones en el curriculo queidasen a cambiar la cultura de la
organizacion en el sentido de aumentar su caramerunitario y disminuir su
militarizacion.

Sin embargo, la Guardia de Sao Paulo usa armased®,flo que aumenta el
riesgo para los agentes y disminuye tanto su piailede trabajo comunitario como su
capacidad de tener un perfil diferente de las fadicEl riesgo es que muchas guardias se
acaben transformando en policias comunes. Asieskepa un actor diferenciado en la

seguridad publica para, simplemente, tener un nuimeryor de policias en la calle.



Los casos en Brasil oscilan entre guardias queaaspi ser policias militares y
guardias que se dedican solo a vigilar edificioslip@s, escuelas y parques, o a ordenar

el transito.

8. Diagndstico Inicial.

En principio, deberia parecer obvia la afirmaciéngde toda intervencion social
ha de venir precedida de un diagndéstico precida dituacion, que apunte los problemas
principales, las prioridades para la comunidadsyplasibles vias de accion. De hecho, la
mayoria de las estrategias nacionales mencionpeste.

El programa Comuna Segura en Chile describe, commep paso, un
Diagnostico Comunal de Seguridad Ciudadaloa.propuesta es que tal diagnéstico sea
realizado también con una metodologia participa@no herramientas para elaborar el
diagnéstico, el programa sugiere la aplicacion deuestas de victimizacion, para
conocer la incidencia criminal real y la percepcid® los ciudadanos, ddialogos
ciudadanosy demarchas exploratoriasLos “dialogos ciudadanos” son definidos como
reuniones comunitarias en pequefios grupos paexi@iar sobre seguridad, establecer
prioridades y formular estrategias de intervenciBueden ser convocados lideres
comunitarios o también la poblacion en general. ‘ibagrchas exploratorias” son una
experiencia desarrollada en la ciudad de Torontarde los afios 90. Un grupo
compuesto por lideres comunitarios y autoridadédiqas recorre el territorio a pie para
anotar los elementos relativos al entorno urbamotgmen un impacto potencial sobre la
seguridad y el temor, incluyendo tanto factoretgmtores —sefializaciones, servicios de
urgencia, etc.— como factores de riesgo —obst&cukuales, areas sin iluminacion,
etc. Todos estos instrumentos deben desembocareddccion de un Plano Comunal de
Seguridad Ciudadana, que debe servir como basdgzairstiervenciones futuras y como
criterio para evaluar los proyectos que seran aolod en su comuna. Para que el
diagnostico no sea Unicamente una medida inicipara que no se vaya quedando
obsoleto, el programa prevé la actualizacién peemznde los datos y del diagnostico a
traves de la instauracion de un “Observatorio dpiB@ad” en cada comuna.

El manual que el Banco Mundial ofrece a los mumasmue quieran trabajar en
el area de prevencion a la violencia (World Bank)3® habla de una “Auditoria de



Seguridad Comunitaria” como la primera etapa pdemtificar los problemas y los
actores existentes, analizar las condiciones dal yapriorizar los problemas.

El PNPC argentino prescribe la creacion de un fudatco de seguridad urbana”
como uno de los primeros pasos de la implementdoi¢al. Dicho programa define
también la elaboracion de mapas socio-demografemmnomicos y de infraestructura
de la zona.

En Recife, una de las primeras iniciativas comsrdtie, como se explico, la
elaboracion de mapas de riesgo de homicidio pardilersas zonas de la ciudad, como
base para el planeamiento posterior.

En suma, hay un consenso muy amplio sobre la impcie de un diagndstico
previo a la intervencion. El complemento de |@gdibsticos suele ser la elaboracion de
un plan general, que determine objetivos y prialé$a Sin embargo, la diferencia entre
la realidad reflejada en los documentos y la olaskv en la practica es,
desgraciadamente, muy grande.

Cuando la elaboracién de diagnésticos es partendeestrategia de iniciativa
central, se encuentran grandes dificultades pevarh a la practica en el nivel local.
Con frecuencia, el diagnostico se limita al nivédsramplio —de la ciudad como un
todo, por ejemplo— y no llega a las instancias toéalizadas, como los barrios. En
algunas ocasiones en que el diagnostico es finéddémealizado, tiende a limitarse a la
elaboracion de mapas o de tasas de riesgo porapeatir de datos ya existentes. En
otras ocasiones, el diagnoéstico es aplicado comte gda un esfuerzo inicial, pero no es
actualizado posteriormente. Asi, el componentedt#mi‘Observatorio de Seguridad” del
programa Comuna Segura, que tiene justamente egiégito de actualizacion de los
datos y del diagndstico, en la gran mayoria dedasunas se ha quedado practicamente
en algo virtual y sin mayor traduccion en la piégti Y por dltimo, tal vez el problema
mas grave de todos. Cuando el diagnostico existesuele ser usado como criterio
preferencial en el planeamiento y la evaluaciérodeproyectos en el nivel local. La
direccion técnica del programa Comuna Segura étiresterio del Interior chileno les
insiste a las comunas para que la seleccién deegiag/ se realice segun las prioridades
del Plan Comunal de Seguridad Ciudadana, percekdtados no son muy alentadores.

De hecho, algunas comunas llegaron a confesarrmbguPlanos, que eran un requisito



del Ministerio, habian sido redactados apresadamersiando las informaciones
disponibles en el momento, dejando claro que nwiaercomo referencia para las
intervenciones.

Entre las razones que pueden ser apuntadas coridepasausas de este cuadro
podemos citar la falta de conviccibn sobre la irguia del diagnostico o la
consideracion del mismo como un simple requisitonfd, la falta de personal técnico
apropiado, la creencia en la necesidad de impleanedéterminados programas
independientemente de los datos recogidos, lasutlddes y el tiempo necesario para
elaborar un diagndstico de forma participativaydduntad de usar criterios no técnicos
(politicos, etc.) para seleccionar los proyecttasydeficiencias en los datos.

Este ultimo punto, relativo a la calidad de losodates una deficiencia casi
universal. Esto no es un problema especifico sienlanicipalidades o de los programas
de prevencion sino del area de seguridad publiceuesonjunto. Sin embargo, adquiere
especial gravedad con relacién a los municipiosnygeneral, a las unidades espaciales
pequefias. La primera dificultad es que los datosederidad suelen ser registrados por
instancias que no dependen de la autoridad muhicipano las policias. Esto significa
muchas veces dificultades politicas y administestivpara la transferencia de
informaciones. Ni siquiera en Chile, donde el pooliinisterio financia el programa y
tiene el mayor interés en que las informaciones seenpartidas, las informaciones
policiales fluyen con facilidad para las comunagluso cuando hay un espiritu de
cooperacion claro, existen dificultades metodolégji¢®or ejemplo, la malla territorial de
las policias no siempre coincide con la malla tenigl de las administraciones locales,
obstaculizando el calculo de tasas y otros indiesloDado que el poder local no
produce estos dados por si mismo, tampoco sugberdis de personal técnicamente
capacitado para analizarlos.

De cualquier forma, los datos policiales siempr@exen de un fuerte subregistro
—muchos crimenes simplemente no son denunciades policia— y de problemas
diversos de validez y fiabilidad. La mejor soluciés la introduccion regular de
encuestas de victimizacion, pero su elevado cpatéicularmente para areas geograficas

pequefas, hace que su utilizacion sea escasa.



En cualquier caso, un municipio que quiera trabajarel area de seguridad
publica debe prestar gran atencion a la producgi@malisis de datos, revisando las
medidas que pueda tomar con el objetivo de:

a) mejorar su acceso a las informaciones producidagras instancias;

b) adquirir la capacidad técnica de analizar esasrrdoiones como base para el

planeamiento y la evaluacion;

c) pensar la generacidn y organizacion de las infoionas relevantes

producidas por el propio municipio.
De hecho, muchos planos municipales analizadosiiarctlla meta de mejorar la
produccién y el acceso a las informaciones de s#lirpero pocos podian mostrar

resultados satisfactorios hasta el momento.

9. Evaluacion de los programas.

De todos los puntos tratados hasta ahora, este@lealpemente el mas critico. La
conclusion final de nuestro levantamiento es que pooyectos de prevencion no
disponen de evaluaciones de impacto que muestrequénmedida alcanzaron los
resultados propuestos. Y lo que es peor, no essgilevque la mayoria de ellos lo logre
un dia porque no fueron concebidos de esa forma.

El lector puede sorprenderse de que no presentéatos empiricos del impacto
de los programas analizados. De hecho, en cieasiss@udimos levantar algunos datos
sobre los programas y recoger informes sobre |l@snos, pero estas informaciones
suelen estar referidas apenas a las actividadésadss 0 al nUmero de beneficiarios.
Ocasionalmente, mencionan apenas alguna cifradaisRero en ningiin caso permiten
comprobar los impactos de forma convincente. Por eptamos por no presentar
informaciones que en verdad no permiten estabtdaesultado de los programas.

Una evaluacion de calidad debe ser proyectadamantte con la intervencion.
Esto es fundamental para que se dediquen recwssogtogramen las actividades de
evaluacion y, sobre todo, se realicen las medidesiares a la intervencion que puedan
ser comparadas con las medidas posteriores, dond# registrar el cambio que pueda

ser producto de la misma.



La tradicional deficiencia de los datos en estepmrtal como fue explicado, no
ayuda desde luego a la hora de realizar una evatuagurosa.

La evaluacion de impacto no es algo metodologicéengimple —la forma ideal
de llevarla a cabo es a través de un grupo expetaing un grupo de control—, requiere
personal cualificado y datos precisos, pero janu@sgoser realizada si no se conoce la
situacion previamente a la intervencion cuyo impas desea medir. Las evaluaciones
en el area de seguridad publica y de prevencidonpsoticularmente dificiles (World
Bank, 2003), en funcion de diversos fendmenos @uign del crimen de un area para
otra, multiplicidad de dimensiones, efectos a mgdargo plazo, etc.). Sin embargo, son
de extrema importancia para garantizar la contadiide los programas y para dirigir los
recursos de forma eficiente. Sera muy dificil cgogeindefinidamente fondos para los
programas y convencer a los escépticos si no siepuestrar con claridad los efectos de
los mismos. La mayoria de los programas adolecdigtmntinuidad y transcurre en
periodos demasiado breves, lo que dificulta lauagbn. Pero no es menos cierto que
sin evaluaciones que revelen efectos claros sédl donseguir financiamiento a largo
plazo para esos mismos proyectos.

Tan grave o mas que la continuidad de intervensioimeficaces es la
interrupcion injustificada de otras intervenciorneEsiblemente provechosas. En varios
casos, proyectos que parecian prometedores fubemuanados a la mitad, por razones
politicas o de otra indole. Una vez mas, sin ecadn@s que muestren resultados es
dificil defender la continuidad de los proyectosi,Asin tiempo suficiente para mostrar
efectos concretos o sin estudios que los atestiglosn proyectos acaban siendo
iniciativas fragmentadas lanzadas e interrumpidaglbaur de los vientos politicos o
electorales.

La gran mayoria de los proyectos y los programasemhdos se limitan a
auditorias o controles para ver como ha sido gasthdiinero o, a lo sumo, elaboran
informes periédicos de las actividades desarrofla@ato Ultimo se conoce como una
evaluacion de proceso o de implementacion y noslade que fue realizado, pero no
qué efectos fueron alcanzados a partir de esasdactes.

Con frecuencia, los llamados “informes de evaludtiGe concentran en

dimensiones como la participacién y la movilizacgopular que, con ser importantes,



son variables intermediarias. No explican por qoéagistraron la evolucion de aquello
que los propios programas reconocian como su wbjgirincipal: la reduccion del

crimen y del temor. Y, cuando hacen mencién a edi@Etivos ultimos, suelen remitir al
lector a una eventual evaluacion de impacto qudajsempre en el futuro.

Esos “informes de evaluacion” suelen ser elaborgdo$os propios técnicos que
condujeron los proyectos, por lo que tienden as#®-elogiosos o a dar por descontado
que los efectos procurados apareceran una vezaeadi las actividades. Raramente el
esfuerzo evaluativo es desarrollado por una agémdéependiente, técnicamente capaz y
neutral con relacion al programa.

Cuando la estrategia es nacional y aplicada logcdkmelas evaluaciones
existentes se limitan al nivel superior y dificilme son efectuadas en los niveles
inferiores.

Entre los programas visitados, uno de los que &starmas atencion a la
evaluacién es el Comuna Segura en Chile. Existiatr@ informes de tono evaluativo:
a) una evaluacion de la percepcion de los encasgaeldos proyectos realizada por una
fundacién privada; b) un estudio econométrico d&téversidad de Chile que intenta
medir el impacto del programa en la tendencia aimigar los crimenes, pero es tan
complejo que los propios técnicos del Ministerio sabian como usarlo; c¢) una
evaluacion técnica del programa Habitat; y d) uvaluacion de proceso, financiera y
técnica, realizada por el Ministerio de Haciendanghna de las cuatro podia ser
considerada una evaluacion de impacto propiameitiea,d pero los técnicos del
programa insistian en que en el afo posterior @&trauevisita una institucion seria
contratada para realizarla. El problema es que,usirplaneamiento anterior, parecia
dificil imaginar como esta evaluacion post-hoc @d&er plenamente satisfactoria.

Es inevitable preguntarse sobre las causas depastwama tan desolador con
relacion a la evaluaciéon. No puede alegarse igm@ancuando muchos de los
documentos subrayan la importancia de la mismasdtopocos los que prometen una
futura evaluacion de impacto. Podemos especulatajwez las instancias inferiores de
los programas sean victimas de la rotundidad decrencias sobre la bondad de los
programas, que tornaria la evaluacion supuestamiemievante. En cuanto a las

instancias superiores, no sabemos en qué medidia jesfando un papel las presiones



presupuestarias y el propio miedo a una evaluaicidependiente que podria revelar

resultados negativos.

Referencias

CSIR (2001) Designing Saber Places: A Manual for Crime Prewamtthrough
Planning and DesignCSIR. Pretoria. Sudafrica.

DAMMERT, L. (2002) Participacion Comunitaria en la Prevencion del Delen
América Latina ¢, De qué participacion hablamo€éntro de Estudios para el Desarrollo.
Santiago de Chile.

FAIJNZYLBER, P. , LEDERMAN, D. & LOAYZA, N. (1998.Determinants of
Crime Rates in Latin America and the World: an etopl assessment)Vorld Bank Latin
American and Caribbean Studies. Washington, DWor]d Bank.

LONDONO, J.L. , GAVIRIA, A. , GUERRERO, R. (200®salto al Desarrollo.
Violencia en AméricaBanco Interamericano de Desarrollo. Washingtog,.D.

MOSER, C. & HOLLAND, Rr. (1997Jrban poverty and violence in Jamaica.
BID. Washington, D.C.

OPS (1999) Revista Panamericana de S&ludhero Especial sobre violencidol.
5, n. 4, pg. 356

SHERMAN, L. et al. (1997)Preventing Crime: What Works, what doesn’t, what'’s
promising Office of Justice Programs. Research Report.

WORLD BANK (2003)Prevengcédo Comunitaria do Crime e da Violéncia eeaar
urbanas da América Latina: um Guia de Recursos pgdmicipios The World Bank.
Department of Finance, Private Sector and Infrasiire. Latin American Region.



