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PROLOGO

Pablo Emilio Angarita Canas

América Latina ha vivido demasiado tiempo bajo la sombra de la
violencia. Sus huellas estan en las calles de nuestras ciudades, en las
comunidades rurales desplazadas, en las carceles hacinadas y en las
ausencias que marcan los hogares. No hablamos de un problema pa-
sajero: la violencia se ha convertido en una marca estructural que de-
safia nuestras democracias. Aunque representa menos del 9 % de la
poblaciéon mundial, concentramos cerca de un tercio de los homici-
dios del planeta (United Nations Office on Drugs and Crime [UNODC],
2023). La cifra, dura y fria, esconde un drama colectivo: 17,2 homici-
dios por cada 100.000 habitantes en 2021, mas del triple del promedio
mundial (UNODC, 2023).

Pero las estadisticas, aunque necesarias, nunca alcanzan a mos-
trar la hondura del problema. Tras cada ntmero hay nombres, hay
familias, hay proyectos truncados. Persisten desapariciones forza-
das, se expanden organizaciones criminales transnacionales, se cri-
minaliza a las juventudes y se militariza la seguridad publica como
respuesta rapida a un mal que exige diagndsticos mas complejos. No
sorprende, entonces, que el desencanto democréatico crezca: segin el
Latinobarémetro (2023), apenas el 48 % de los latinoamericanos si-
gue creyendo que la democracia es la mejor forma de gobierno. La
confianza en las instituciones, en particular la policia y la justicia, se
erosiona hasta niveles alarmantes —mas del 60 % de desconfianza en
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Pablo Emilio Angarita Carias

paises como México, Brasil o El Salvador (PNUD, 2022). La democra-
cia, herida por la violencia, comienza a ser vista por algunos como un
lujo prescindible.

EL ESTADO DEL DEBATE ACERCA DE LAS VIOLENCIAS, LAS INSEGURIDA-
DES Y LA DEMOCRACIA

Los estudios académicos han intentado seguir el pulso de esta realidad.
En las ultimas décadas, las investigaciones pasaron de enfoques centra-
dos en el crimen organizado y la represion estatal a perspectivas méas
amplias que entienden la violencia como un fenémeno multidimensio-
nal (Imbusch, Misse y Carrién, 2016). La desigualdad social, la exclu-
sién urbana y las practicas abusivas de las fuerzas de seguridad han
emergido como piezas fundamentales para comprender su persistencia
(Auyero, Burbano de Lara y Berti, 2017; Zaverucha, 2019).

El costo no es solo humano. Segin el Banco Interamericano de
Desarrollo (2023), la violencia consume hasta un 3,5 % del PIB re-
gional: una sangria econémica que posterga el desarrollo. Mientras
tanto, organizaciones como el Primeiro Comando da Capital o el Cartel
de Jalisco Nueva Generacion consolidan su presencia en los mercados
ilicitos globales (InSight Crime, 2024). No es exagerado decir que, en
amplias zonas de la regién, los Estados disputan la gobernanza con
actores criminales.

Ante este panorama, la tentacién de militarizar la seguridad pu-
blica ha sido recurrente. Sin embargo, la evidencia muestra que estas
medidas, mas que disminuir la violencia de forma sostenible, han mul-
tiplicado las violaciones a los derechos humanos (Dammert, 2021; Arias
y Goldstein, 2022). Se trata de un espejismo: el uniforme y las armas
prometen orden, pero terminan dejando tras de si mas heridas abiertas.

NUESTRO GRUPO DE TRABAJO DE CLACSO

En medio de este escenario convulso, el Grupo de Trabajo de CLACSO
“Violencias, gobiernos y democracia” ha sido, desde hace mas de veinte
afios, un espacio de reflexién y resistencia intelectual. Nacié de la con-
vergencia de varios colectivos preocupados por las violencias, las in-
seguridades y la criminalidad. Su historia es también la de una comu-
nidad académica que se rehtsa a mirar hacia otro lado, que prefiere
incomodar con preguntas antes que acomodarse en respuestas faciles.

Con mas de una decena de libros colectivos, programas radia-
les (como “Debajo del puente”), podcasts, seminarios y espacios de
formacion, el GT ha construido una voz critica en el panorama la-
tinoamericano. Obras como Violencias y conflictos en las sociedades
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contempordneas: aportes desde América Latina (CLACSO, 2018) y
Violencias, gobiernos y democracias en América Latina: nuevos desafios
v agendas de investigacion (CLACSO, 2020) son hoy referencia obliga-
da. Sus aportes son claros: ampliar el estudio de la violencia mas alla
de lo criminal, cuestionar los enfoques punitivos, defender agendas
de seguridad ciudadana democréticas e inclusivas, y tejer redes de
investigacién que cruzan generaciones y fronteras.

Desde sus afios recientes de refundacion, el GT ha manifestado
que se propone:

seguir construyendo y democratizando el conocimiento a partir del
cumulo de saberes producidos en los grupos anteriores, darle conti-
nuidad a las problematizaciones criticas y originales frente a un es-
cenario desafiante que pone en peligro la democracia. Experiencias
de investigacion previas de otros GT de CLACSO, en los cuales hemos
participado desde hace méas de una década (Seguridad en Democracia,
Seguridad, Violencia y Obstaculos a la Ciudadania; Violentados, estig-
matizados y encerrados; Violencias, politicas de seguridad y resisten-
cias) y la articulacién de trayectorias académicas, politicas y activismo
social de las/os participantes que han acumulado saberes y experien-
cias regionales de las lineas de investigaciéon compartidas (Zavaleta,
2015; Angarita, 2015, Tavares y otros, 2019).

Del conjunto de esta magna produccién, no son pocos los textos
que van mas alld del examen critico de la realidad y de las politicas
publicas que intentan incidir sobre ésta, para atreverse a proponer
alternativas de respuesta a las problemaéticas tan sensibles como el de
las drogas con experiencias como las de Uruguay y Colombia, al igual
que a la formacién de la fuerza puablica en casos como el de Ecuador,
Brasil y otros tantos. Asimismo, desde nuestro GT se ha aportado a la
reflexion critica sobre las formas de la seguridad con sus distintos ape-
llidos, trascendiendo los enfoques teéricos y aportando a la construc-
cién de nuevas miradas para interpretar el fenémeno de la inseguri-
dad, desde la Seguridad Humana y de nuevas apuestas metodolégicas
como la coproduccion de conocimientos, mediante la Investigacion-
Accién Participacién, que maés alla de la critica a las politicas publicas
adelantadas por cada uno de los estados de nuestro subcontinente,
llega en no pocos casos, a formular propuestas y recomendaciones a
los responsables de tomar decisiones sobre estas problematicas, asi
como a diversos sectores sociales implicados en estas, todo ello en una
perspectiva de hacer realidad la vigencia de los derechos humanos y
las garantia sociales.
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ACERCA DE ESTE LIBRO

El volumen que el lector tiene en sus manos, Las violencias y los ries-
gos a la democracia en América Latina, es parte de esa tradicion critica.
No es una obra mas: es una invitacién a pensar nuestras heridas co-
munes y a discutir cémo sanar sin perder la democracia en el camino.

Cada capitulo abre una ventana distinta: desde la violencia ban-
caria en Brasil (Di6genes Aquino) hasta la desaparicién de mujeres
en México (Chinas Salazar); desde el impacto del financiamiento in-
ternacional en la seguridad brasilefia (Madeira y Trindade) hasta la
expansion global del PCC (Camila Nunes Dias); desde los estudios
sobre criminalidad en Uruguay (Scaraffuni, Salamano, Tenenbaum,
Viscardi y Fuentes) hasta la reflexién sobre juventudes y crimen orga-
nizado (Pimenta).

Lo que une a estas paginas no es solo la denuncia, sino la voluntad
de comprender y proponer. Como bien sefiala la investigacién sobre
educacion en reclusién (Guajardo Guzman), incluso en los espacios
mas oscuros pueden abrirse caminos de esperanza. Esa es la apuesta
del libro: mostrar que hay alternativas, que la violencia no debe ser
aceptada como destino inevitable.

Este prélogo no busca clausurar debates, sino abrirlos. Frente a
quienes creen que la violencia es parte natural de nuestra regién, este
libro responde con investigacién rigurosa, con memoria critica y con
la conviccién de que otro horizonte es posible. Porque en América
Latina, donde la violencia parece a veces un rio desbordado, necesi-
tamos mas que nunca diques hechos de democracia, justicia social y
derechos humanos. Porque este libro no sélo diagnéstica los riesgos,
sino que también invita a repensar las democracias latinoamericanas
en clave de justicia social, derechos humanos y seguridad ciudadana
inclusiva. Se trata de un esfuerzo por iluminar las sombras que han
oscurecido la democracia en América Latina y contribuir a la cons-
truccién de un futuro méas esperanzador.
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PRESENTACION

Rochele Fellini Fachinetto y Luciana Noelia Ginga

Este libro es una produccién colectiva. No solo porque se encuentra
integrado por varias/os autores/as, sino porque esta gestado desde es-
fuerzos conjuntos, diadlogos, coordinaciones, acuerdos y debates. De
modo que el libro sintetiza una pequena gesta contra el individualis-
mo al revalorizar el trabajo en grupo: muchas voluntades aportando
ideas, creatividad, dandose un lugar en la agenda y comprometiéndo-
se al aporte colectivo.

Claro que lo logrado en esta obra es fruto de una practica que
viene llevando adelante nuestro Grupo de Trabajo (en adelante GT)
hace muchos afios desde sus inicios en CLACSO. Desde el 2000 un
grupo de docentes, investigadores y escritores latinoamericanos de
Brasil, Venezuela, Argentina, Colombia, México, entre otros paises
comienzan a sentir la necesidad de juntarse, de poner en didlogo sus
producciones sobre las violencias, los procesos politicos, culturales
y sociales que acontecian en sus paises pero que comprendian que
se trataba de un fenémeno que debian abordarlo de modo regio-
nal. El proceso histérico del surgimiento de este grupo de trabajo de
Clacso, centrado en los temas de violencia y control social, fue docu-
mentado en un trabajo organizado por el colega y miembro de este
grupo Roberto Bricefio-Ledn, titulado Violencia, Sociedad y Justicia
en América Latina (2001), con la participacién de varios autores que
también fueron miembros pioneros de esta iniciativa, como José
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Vicente Tavares dos Santos, Juan Pegoraro (In Memoriam) y Jaime
Zuluaga Nieto.

Desde aquellos afios, comenzaron las producciones conjuntas, los
libros, los seminarios, los intercambios y los encuentros en diferentes
ciudades. Se sumaron colegas, estudiantes de posgrado de las diversas
casas de estudio desde donde provenian los pioneros del GT y comen-
76 a crecer, a diversificarse, a complejizarse manteniendo siempre el
espiritu critico de debate.

De modo que, lo que ahora compartimos es también resultado de
la constancia, longevidad y madurez de este grupo, que ademas supo
incorporar nuevas generaciones y problematicas que desafian nuestro
papel como investigadores/as, interpelan el rol de las universidades,
de los movimientos sociales y, sobre todo, el papel del Estado para la
garantia de los Derechos Humanos y el acceso a justicia.

En 2024 iniciamos una actividad desde nuestro GT Violencias,
Gobiernos y Democracia, que ha sido pensada y diagramada para re-
cuperar el valioso gesto del didlogo, de la reflexién, de la conversacion
y de la escucha. En mayo de aquel afio dimos comienzo al primer
encuentro del Ciclo Conversatorio que llamamos Las violencias y los
riesgos a la Democracia en América Latina y el Caribe. Participaron
como coorganizadores de este Ciclo el Centro de Investigaciones en
gubernamentalidad y Estado - CIGE - (Facultad de Ciencia Politica
vy Relaciones Internacionales- UNR/Argentina), el Programa de
Posgrado en Sociologia (UFRGS/Brasil), Programa de Posgrado
en Seguridad Ciudadana (UFRGS/Brasil) y Grupo de Investigacion
Violencia y Ciudadania (UFRGS/Brasil).

En total se desarrollaron ocho encuentros o sesiones en modali-
dad virtual alo largo de 2024 y parte de 2025 de los cuales participaron
alrededor de treinta y dos investigadores/as, docentes y académicas/os
del GT. En estas sesiones se tomaron ejes tematicos que abordaron las
dindmicas de los conflictos y las violencias en Latinoamérica; las re-
laciones de género, violencias y sistema de justicia criminal, también
se discuti6 en torno a las narrativas y representaciones de las violen-
cias. Otro de los aspectos que se tomaron fueron los que caracterizan
al accionar policial, la selectividad penal e incremento carcelario en
América Latina. Asimismo, se pusieron de relieve exposiciones que
reflexionaron sobre los desafios a las politicas de seguridad ciudadana
en las democracias de América Latina. En este sentido, fue necesa-
rio disponer de una sesién particular para dialogar sobre el funciona-
miento del poder judicial, los Derechos Humanos y su incidencia en
la calidad de las Democracias.

Un eje insoslayable de interés para quienes formamos parte del
GT tiene que ver con las dindmicas y disputas de los mercados ilegales,
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del crimen organizado y de los grupos armados junto con sus reper-
cusiones en los territorios y, en estrecha vinculacién, el peligro que
asumen las vidas de ciertas juventudes empobrecidas, racializadas,
precarizadas que construyen sus masculinidades sin contencién, sin
posibilidad de tener otras alternativas a las dinamicas de las violen-
cias que se les ofrecen como tnicas formas de desarrollar sus cortas
trayectorias vitales.

Este libro se organiza en cuatro ejes tematicos.

El primero de ellos: Violencias y criminalidad en América
Latina: dinamicas, actores e instituciones nuclea los escritos de
José Vicente Tavares dos Santos titulado Formas de violencia y dimen-
siones simbdlicas. Aqui plantea -al mismo tiempo que advierte- que las
formas de la violencia, la desigualdad social y las construcciones cul-
turales de la violencia en América Latina configuran nuevas cuestio-
nes sociales mundiales que necesitan ser explicadas por la sociologia
critica cosmopolita. Y en este sentido, el escrito es una invitacién, un
poderoso y provocador llamamiento a construir eso que llama “una
sociologia critica cosmopolita” en la cual, entiende, el trabajo cientifi-
co del socidlogo debe estar marcado por comprender los procesos de
metamorfosis que acontecen y actuar en el marco del imperativo de la
responsabilidad social, por el respeto a la dignidad humana y por la
contemporaneidad de las teorias y de las metodologias.

También encontramos en este eje el capitulo de Carmen Chinas
Salazar donde analiza La desaparicion de mujeres en México, andlisis
de sentencias en casos cometidos por particulares, aqui se aborda la
problemética de la desaparicién en el marco de las violencias de géne-
ro y los vacios institucionales existentes en México en este sentido. Su
analisis muestra, ademas, como la desaparicién ha afectado de mane-
ra particular a mujeres jévenes, incorporando el papel de las familias
—principalmente mujeres— en las labores de busqueda, asi como los
obstaculos derivados del subregistro, la falta de datos con enfoque
de género y la fragmentacién de la atencién institucional. A su vez,
la autora expone las dindmicas especificas en las cuales se dan los
casos de desaparicién de mujeres vinculadas a la trata, el feminicidio
y la violencia doméstica, retomando informes clave que evidencian
patrones territoriales, edades de riesgo, omisiones institucionales y
algunas propuestas de politicas publicas para una busqueda efectiva
con perspectiva de género.

Sumamos aqui a Jania Perla Diégenes Aquino. Ella despliega un
original abordaje sobre Roubos contra bancos no brasil: letalidade e
truculéncia na atuacdo dos assaltantes e na repressdo das policias. En
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este capitulo, la autora analiza algunos de los cambios ocurridos a
lo largo de los afios en la dindmica de los robos a instituciones fi-
nancieras en Brasil, destacando una nueva modalidad conocida como
“nuevo cangaco”. Este tipo de robo se caracteriza por el recurso a una
violencia espectacularizada y el uso de rehenes, impactando la reali-
dad de las ciudades pequefas y medianas de todo el pais. El trabajo
también analiza la actuacién y represién de las fuerzas de seguridad
publica en estos casos, destacando un aumento en los desenlaces fata-
les que resultan en la muerte de policias, rehenes y asaltantes.

Nos enriquece también el capitulo de Luciana Scaraffuni, quien
plantea La violencia estatal vy territorial en el Uruguay contempordneo.
El texto sostiene que, si bien la seguridad ha sido y es una preocupa-
cién para la sociedad uruguaya desde la transicién democratica hasta
nuestros dias; la forma en que el Estado gestiona la seguridad territo-
rial en barrios altamente precarizados se orienta mas a dar visibilidad
—o incluso espectacularidad— al “policiamiento” que a abordar los
problemas estructurales que configuran las experiencias de precarie-
dad en estas comunidades. Por lo que propone cuestionar la visién ri-
gida del Estado como una entidad puramente racional, administrativa
y politica, supuestamente orientada a la gestiéon de la seguridad. Por
el contrario, nos advierte sobre las formas en que el Estado negocia,
colisiona y coexiste con actores no estatales y con formas alternativas
de gobernanza en los margenes urbanos. Para este andlisis se centra
en la violencia estatal ejercida a través de las fuerzas policiales en con-
textos de alta precariedad, especificamente en el barrio Marconi de
Montevideo. Una dimension clave de esta problematica es la compleja
dinamica relacional entre la policia y los/as jévenes.

Por su parte, Camila Nunes Dias escribi6é sobre Os atores locais,
redes transnacionais e comércio global — a expansdo do primeiro coman-
do da capital (PCC) no mercado de cocaina. En el texto, la autora ana-
liza el papel central del PCC en los flujos y mercados ilicitos globales,
resultado de su adaptacién a nuevas técticas y estrategias que respon-
den a la intensificacion de los cambios en el mercado global y amplian
las posibilidades del crimen organizado mas alla del ‘tipo mafioso’. La
interconexion entre los vinculos ideol6gicos —predominantes en las
carceles— vy los econémicos —mas frecuentes en las fronteras— po-
tencia e impulsa las operaciones del grupo, impactando también a los
paises latinoamericanos.

Y por dltimo, Nalayne Mendonca Pinto y José Claudio de
Souza Alves avanzan en un capitulo conmovedor acerca de los
Desaparecimentos forcados: apontamentos sobre o fenémeno no Brasil.
El capitulo presenta un proyecto de investigacién y extensién uni-
versitaria que busca recopilar informacion sobre las desapariciones
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forzadas en los municipios de la Baixada Fluminense, Rio de Janeiro
e incluye una importante iniciativa de apoyo a las madres y familias
de las victimas en el proceso de duelo y la prestaciéon de apoyo psico-
social. El proyecto promueve grupos focales con madres y familias de
victimas, organizados mediante sesiones de arteterapia coordinadas
por una psicéloga y también la produccién de un cortometraje sobre
el tema. El texto aborda aspectos conceptuales y legales del fenémeno
de las desapariciones forzadas y concluye con un relato muy contun-
dente de una de estas madres, que revela el dolor y la lucha que viven
estas mujeres, asi como la negligencia del Estado en la prestacion de
apoyo ante estos casos.

En el segundo eje, sobre Juventudes, Violencias y Derecho
se agrupan capitulos de una extrema actualidad. Entre ellos, Silvia
Guemureman escribe sobre el imperativo de adecuar la legislacion na-
cional en materia penal juvenil y el riesgo de un escenario punitivo de re-
troceso de derechos. El caso de Argentina. De modo empefioso, la autora
recorre los vaivenes del proceso de reforma legislativa sobre la cuestion
penal juvenil en Argentina. En este camino queda claro la complejidad
existente en los modos de abordaje para el analisis desde diferentes 4n-
gulos. Sin embargo, Guemureman enfoca su estudio en el momento
presente anclando el inicio del relato en el proyecto que la gestién de
gobierno eleva al Congreso desde el Poder Ejecutivo Nacional (P.E.) el
15 de julio de 2024. Un minucioso recorrido sobre diversos proyectos de
ley presentados nos permite como lectoras/os, mapear los indicadores
que se tienen en cuenta en cuanto a la edad; a las previsiones especifi-
cas para aquellos adolescentes que, aun siendo no punibles, cometieran
delitos; a reminiscencias tutelares que prevén la disposicion tutelar y la
evaluacion de riesgo o peligro moral y material. También, otros proyec-
tos contienen previsiones no con pretensiones de reproche juridico,
sino de proteccion integral: son los proyectos que en forma taxativa
expresan que, en los casos de vulnerabilidad social, debe ser el sistema
de proteccién integral de nifiez el que se ocupe de la situacién. El de-
bate entre estos proyectos, en el marco de un clima politico enrarecido,
parece darse en el momento y en el contexto propicio para avanzar en
una propuesta legislativa de tinte punitivo.

Otro de los escritos es de Liana de Paula, Bruna Gisi y Marcus
Vinicius Pires dos Reis quienes intentan dilucidar O enigma da redugdo
do niimero de adolescentes atendidos pela justica juvenil no Brasil agenda
de pesquisa a partir do caso de Sdo Paulo. En este texto, las autoras/el
autor abordan el tema de la justicia juvenil en Brasil y Latinoamérica,
contextos marcados por el autoritarismo y regimenes dictatoriales, des-
tacando algunas transformaciones y reformas legislativas impulsadas
por la expansién de la ciudadania en las dltimas décadas. El capitulo
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busca profundizar en el caso brasilefio, donde la privacién de libertad
de adolescentes y jévenes por delitos ha mostrado una tendencia de
reduccién en los tltimos afios, lo que ha despertado el interés de inves-
tigar y comprender las razones de este cambio.

Por su parte, Ignacio Salamano, Gabriel Tenenbaum, Nilia
Viscardi y Mauricio Fuentes muestran una investigacion a partir de
una pregunta: ¢Qué dicen las ciencias sociales sobre la criminalidad
reciente en Uruguay y su impacto en la realidad de nifas, nifios y
adolescentes? Esta indagacién es clave para comprender la columna
vertebral del capitulo. Los autores y la autora ponen el énfasis en los
aspectos escasa o nulamente explorados por la investigacion de las
ciencias sociales en Uruguay respecto a los problemas criminales y
de seguridad que afectan directamente a la nifiez y las adolescencias.
Apuestan entonces por quitar el foco de los razonamientos directos e
individualizadores para dar perspectiva, contexto y, en especial, evi-
denciar la falta o la poca atencién investigativa que permitan entre-
lazar los mecanismos explicativos que intervienen en determinados
fenémenos que vulneran los derechos de las infancias y adolescencias.

Finalmente, Melissa Pimenta hablara sobre las Juventudes, vio-
léncias e crime organizado. En este texto, la autora analiza la relacién
de los jovenes con la violencia, tanto como victimas de violencia letal,
asi como integrantes de grupos o colectivos criminales que operan en
los mercados ilegales. El analisis presenta datos sobre la mortalidad
juvenil en América Latina y Brasil, destacando cémo los jovenes ne-
gros y quienes viven en zonas periféricas son los mas afectados por
esta violencia. Melissa Pimenta también realiza un interesante anali-
sis de la juventud, la delincuencia y el narcotrafico basada en estudios
sobre las masculinidades, destacando aspectos mas alla de lo econé-
mico para explicar la participacién de los jovenes en estas dinamicas.

El control social en el contexto de avance del autoritarismo en
América Latina es el titulo que reagrupa al tercer eje. Alli se presenta el
capitulo de Jacqueline Sinhoretto y André Sales Cedro, quienes indagan
sobre Medios digitales y militarizacion de la seguridad piiblica: percep-
ciones policiales y repertorio democrdtico. En este trabajo, se instala la
necesidad académica de indagar multi causalmente aquellos factores
entre los que se incluyen las politicas publicas policiales, la formacién
de conocimientos e identidades policiales, los compromisos institucio-
nales para controlar el uso de la fuerza y el control externo de la policia
con el fin de comprender los altos indices de asesinatos o muertes como
resultado de acciones policiales, las cuales afectan dicen los/as autores/
as, desproporcionadamente a la poblacién negra, joven y masculina,
especialmente en las areas periféricas y metropolitanas de los estados
de Brasil. Se proponen, entonces, analizar el modo en que la coyuntura
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politica frente al ascenso del bolsonarismo influye en el discurso y la
practica operativa de la policia. Con foco en la letalidad policial y las
formas de regulacion del uso de la fuerza, el escrito considera central
indagar el impacto del alineamiento politico-ideolégico en el fortaleci-
miento de practicas autoritarias (la influencia de las redes sociales para
dar a conocer acciones policiales y para expresar debates que reflejan
divisiones en la sociedad) y en el debilitamiento de los mecanismos de
control democratico.

Edgar Baltazar Landeros, se ocupara de exponer un escrito sobre
el Cesarismo, bonapartismo y policia en el régimen de Nayib Bukele. El
autor centra su andlisis en la experiencia de gobierno que esta llevan-
do adelante Bukele en El Salvador. La propuesta gira en torno a pro-
fundizar en las ideas que vinculan al cesarismo con la funcién policial.
Entre sus principales objetivos se cuenta definir qué es el cesarismo
para posteriormente indagar sobre su vinculacién con el bonapartis-
mo y en ultima instancia, identificar los atributos de su funcién poli-
cial. Tratando de responder interrogantes como: ¢Es el partido Nuevas
Ideas la institucion policial preponderante en la dictadura de Bukele?,
¢cesarismo y bonapartismo son conceptos para un mismo fenémeno
u obedecen a procesos politicos distintos?, ¢cémo opera lo policial
en la dictadura salvadorena?, el autor nos advierte sobre el ejercicio
autoritario, coercitivo y dictatorial del régimen.

Mientras tanto la dupla conformada por Rodrigo Ghiringhelli de
Azevedo e Laura Girardi Hypolito animan la discusién acerca Da nova
reptiblica ao antimodernismo penal: tendéncias do controle penal no
brasil pés-redemocratizagdo. Los autores analizan las principales ten-
dencias en el control criminal en Brasil desde la redemocratizacion,
destacando las transformaciones en las politicas criminales y de se-
guridad publica durante los mandatos presidenciales de Luiz Inécio
Lula da Silva, Dilma Rousseff, Michel Temer y Jair Bolsonaro. Los
principales hallazgos del estudio apuntan a una ambigiiedad en la po-
litica criminal brasilefia en el contexto analizado, manifiesta tanto en
medidas represivas como en la ampliacién de derechos y garantias.

El cuarto y ultimo eje tematico llamado Politicas de Seguridad
Puablica, Gestién y Prevencion de la Violencia, estd compuesto
por capitulos innovadores que tienen como primeros/as autores/as a
Leticia Maria Schabbach y Gabrielli Dorneles Americo, quienes pro-
ponen un Estado da arte da produgdo cientifica sobre prevencdo a vio-
lencia. Abordando un tema de gran relevancia, las autoras brasilefias
presentan una revisiéon de estudios sobre prevencién de la violencia,
con el objetivo de identificar tendencias y lagunas en esta produccion.
El trabajo también aborda el concepto de prevencién de la violen-
cia y sus principales hallazgos demuestran que este tema ha ganado
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terreno en el debate académico, poniendo de relieve las controversias
en torno a estas ideas, tanto en el ambito académico como en las agen-
das gubernamentales y los debates puiblicos.

Por otro lado, Amanda Guajardo Guzméan nos relata cémo es
Estudiar en reclusion. La autora, en primera persona, analiza las experien-
cias de la actividad profesional en el &mbito educativo intramuros como
psicologa educacional desde 2014 en un liceo penal municipal que atien-
de a poblaciéon masculina en la carcel de Colina, en Chile. Alli Guajardo
Guzman formo parte de un equipo que brindaba atencién focalizada a
los alumnos que presentaban dificultades para superar las exigencias del
curriculum implementado. Durante diez afios y medio atendi6 de forma
individual y grupal, a una gran cantidad estudiantes de diferentes niveles,
desarroll6 acciones de intervencion a lo largo del afno escolar; partici-
p6 en actividades conjuntas con los docentes de asignatura y profesores
diferenciales, conversé con ellos sobre los logros y avances de quienes
fueron nuestros alumnos, asi como también de los que consideraron fra-
casos. En el texto, se focaliza en describir los cambios en la forma en que
las violencias fueron ganando territorio dentro del penal hasta llegar a
instalarse en el colegio, afectando no solo la labor docente, sino, sobre
todo, la posibilidad de sus estudiantes de participar del conocimiento y
del proceso de aprendizaje como un derecho fundamental.

Se suma a este eje, Glauciria Mota Brasil y Lara Abreu Cruz con
un estudio sobre A gestdo da seguranga publica no Cear4 - Brasil: entre
dindmicas criminais, crises e “tipos ideais”. Centrandose en el debate
sobre politicas publicas y enfoques de gestion de la seguridad publi-
ca, las autoras emprenden una investigaciéon para analizar como el
Estado de Cear3, en el noreste de Brasil, ha abordado las constantes
crisis con relacién a esta temética. Basandose en el concepto de tipos
ideales de Weber, las autoras buscan comprender las acciones guber-
namentales que crean e implementan modelos o tipos de politicas de
seguridad publica para combatir la delincuencia letal en Ceara, pro-
fundizando en el caso del Programa “Ronda do Quarteirao”.

Desde Costa Rica, Julio Cesar Solis Moreira propone una refle-
xién critica sobre las Politicas de seguridad en Centroamérica: ¢pro-
teccion o deriva autoritaria? Alli, el autor trabaja comparativamente
la evolucién de esas politicas publicas de seguridad en Guatemala,
Honduras, El Salvador, Nicaragua y Costa Rica, contrastando sus en-
foques discursivos con sus dimensiones pragmaticas, es decir, con los
mecanismos operativos, recursos implementados y resultados tangi-
bles. Se realiza en el texto un esfuerzo analitico acerca de los marcos
interpretativos que sustentan a esas politicas, las diferencias y simili-
tudes entre paises, el peso relativo de la prevencion y la represién en
cada caso, y la presencia de indicadores de una deriva autoritaria.
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Para cerrar el libro, las colegas Kalita Trindade y Ligia Mori
Madeira se sumergen en el andlisis del Financiamento externo e
seguranc¢a publica: uma andlise dos projetos de seguranga publica
financiados pelo BID no Brasil de 2008-2022. Este analisis ofrece
una perspectiva del papel de las organizaciones internacionales en
América Latina, no sélo en términos de aportes financieros, sino
también en términos de conceptos y programas de reforma de la
seguridad publica. En el texto, las autoras presentan una impor-
tante visién general del &mbito de la seguridad y el financiamiento
externo, los principales indicadores de seguridad y el perfil de los
proyectos financiados, destacando las limitaciones al avance de una
perspectiva de Seguridad Ciudadana.

Formamos asi una colecciéon de mas de 30 autores que presentan
estudios y experiencias de siete paises latinoamericanos: Argentina,
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México y Uruguay. Los capitulos
se encuentran escritos en espafiol y en portugués, respetando el idioma
en el que las/los autores/as querian escribir. Las investigaciones abor-
dan las dinamicas de la violencia, sus representaciones, los modelos
de politicas publicas en el tema de la seguridad publica, constituyen-
do una importante contribucién para la comprension de la realidad
latinoamericana y caribefia. Los textos y analisis que componen este
libro revelan aspectos constitutivos de las formas en que se expresa la
violencia en el escenario latinoamericano, evidenciando fracturas que
se abren y nos permiten comprender similitudes y particularidades en
varios de nuestros paises. Las huellas del autoritarismo también nos
permean y siguen planteando un desafio en la actualidad, para el cual
aun necesitamos idear respuestas nuevas y mas efectivas.

No desconocemos que tenemos por delante importantes desafios
en el area tematica en la cual nos encontramos reflexionando, produ-
ciendo y pensando desde hace varias décadas. Los actuales y futuros
escenarios marcan a las nuevas tecnologias como un campo de inves-
tigaciéon que se impone como urgente en cuanto a los efectos de su
uso en materia de seguridad publica y ciudadana. A su vez el gobierno
de la criminalidad a través de los algoritmos no puede pasar desa-
percibido si advertimos que casi la totalidad de la vida y de nuestras
decisiones pasan por las redes sociales. Otro punto clave es el rol de
los Estados y de la cosa ptiblica en cuanto a la eficacia, la eficiencia y la
calidad de las instituciones publicas en materia de promover la segu-
ridad de sus poblaciones. También las formas tristes y dolorosamente
novedosas de ejercer violencias hacia las comunidades trans y travesti
o diversidades sexogenéricas, racializadas y marginalizadas. Estos y
otros numerosos padecimientos deben colocarse en el centro de los
objetos de estudio de nuestras preocupaciones académicas.
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FORMAS DE VIOLENCIA Y DIMENSIONES
SIMBOLICAS

José Vicente Tavares-dos-Santos

INTRODUCCION

Las formas de violencia, la desigualdad social y las construcciones
culturales de la violencia en América Latina configuran nuevas cues-
tiones sociales mundiales que necesitan ser explicadas por la sociolo-
gia critica cosmopolita. La Sociologia Latinoamericana esta inserta
en el espacio mundializado del conocimiento sociolégico: conquistd
plena legitimidad académica y cientifica, siendo reconocida por la so-
ciedad latinoamericana y mundial, desde el Estado hasta la sociedad
civil, en nivel nacional e internacional, como un saber constructor de
una autoconciencia critica de la realidad social.

Aln necesitamos dar un paso mas y construir una sociologia
realmente internacionalizada. Una sociologia critica cosmopolita en
la cual el trabajo cientifico del socitlogo fuese marcado por el impe-
rativo de la responsabilidad social, por el respeto a la dignidad hu-
mana y por la contemporaneidad de las teorias y de las metodologias
(Tavares-dos-Santos, 2024).

De ahi la tarea de reanudar el estudio de la sociologia en América
Latina, precisando sus diversos momentos: I) El patrimonio intelec-
tual de la Sociologia (desde el siglo XIX hasta principios del siglo
XX); II) La sociologia de la catedra (1890-1950); III) El periodo de
la “Sociologia Cientifica” y el inicio de la “Sociologia Critica” (1950-
1973); 1IV) las crisis institucionales derivadas de las dictaduras mas
consolidacién de la “Sociologia Critica” (1973-1983); V) La sociologia
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de la transicién del autoritarismo a las nuevas democracias: partici-
pacion y exclusién (1983-2000); VI) La consolidacién institucional
y globalizacién de la sociologia critica en América Latina, en la era
de la mundializacion de las conflictividades (de 2001 a 2015); VII)
Democracia, autoritarismo y conservadurismo (2016-presente).

FORMAS DE VIOLENCIA

Las diferentes formas de violencia presentes en la sociedad podrian
explicarse si, en una primera aproximacion, entendiéramos la violen-
cia como un acto de exceso, cualitativamente distinto, que ocurre en el
ejercicio de cada relacién de poder presente en las relaciones sociales
de produccién social (Tavares-dos-Santos, 2009). Esto ha sido estudia-
do por varios linajes de sociélogos y sociélogas en Brasil (Barreira y
Adorno, 2010; Fachinetto et al. 2020).

Podemos desarrollar una definicién de violencia difusa, configu-
rada por la microfisica de la violencia. La nocién de coercién o fuerza
implica un dafio causado a otro individuo o grupo social, indepen-
dientemente de que pertenezca a una clase o categoria social, a un
género o a una etnia. Se trata de una gama versatil de dimensiones,
materiales, corporales y simbdlicas, actuando de manera especifica,
en la coercion con dafio que se realiza. La afirmacion del dafio presu-
pone el reconocimiento de las normas sociales vigentes, pertinentes
a cada sociedad, en un periodo histérico determinado, normas que
orientaran los estandares de legitimidad: la violencia adquiere multi-
ples facetas fenomenoldgicas.

La microfisica de la violencia significa una red de ejercicio del
poder marcada por la fuerza, la coercién y el dafio, en relacién con
otro; sin dejar de considerar las composiciones macrosociales de tales
relaciones de exceso de poder, ya que la violencia también sustenta
una sociedad dividida (Peyra y Corsi, 2007).

Subyacente a todas las formas posibles de violencia, se percibe,
como foco organizador de la logica de la coercion social, como efi-
cacia o virtualidad nunca olvidadas, o como principio operativo de
las relaciones, el ejercicio de la violencia fisica. La violencia fisica se
aplica al cuerpo, con extremo detalle y precisién en el desgarro de la
carne, con la intencién de mortificarla, a través de la tortura, el fuego,
la humillacién y la muerte; cuerpos de las clases populares, en las
grandes ciudades; cuerpos de indios, negros, caboclos, descendientes
de inmigrantes europeos; son organismos de campesinos, trabajado-
res rurales, ocupantes ilegales, trabajadores sin tierra y colonos; de
hombres, mujeres, ancianos y nifios. La violencia fisica restablece el
derecho a la vida como una cuestién esencial para los grupos sociales.
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Mas atn, porque se configura como una rutina de violencia, ex-
presada a través de un ritual de tortura, un ritual de dominacién que
se ejerce a través de una anatomia politica de la tortura, una anatomia
de la laceracién del cuerpo. Segun la teoria de la pulsién, de Freud,
la violencia seria un elemento fundante de la subjetividad, implican-
do un analisis psicoanalitico, individual y colectivo (Marin, 2002;
Tavares-dos-Santos, 2009). Se revela como un procedimiento de ca-
racter racional, que implica, en su propia racionalidad, arbitrariedad,
en la medida en que el desencadenamiento de la violencia produce
efectos incontrolables e impredecibles. Es un abuso de poder, muchas
veces disimulado (Peyru y Corsi, 2007).

Estamos delante de la violencia del Estado, presente en las varias
dictaduras militares en América Latina, llegando a establecerse una
sociologia de la masacre, un proceso organizado racionalmente, como
en el caso de Chile durante la Dictadura de Pinochet (1973-1990)
(Antequera, 2023). En algunos paises actualmente, como Venezuela,
Nicaragua, El Salvador, Ecuador, también se presentan varias modali-
dades de la violencia del Estado y el punitivismo penal (Bricefio-Le6n
y Avila, 2023).

Se afirma una relaciéon fundante entre la violencia y la desigualdad.
La desigualdad es un fenémeno complejo y multifacético resultado de
la construccién histérico-cultural de nuestra sociedad, de la falta de
inversion orientada a construir politicas publicas para combatir la des-
igualdad y de la falta de continuidad. La conflictividad proviene de las
relaciones sociales amparadas por las reglas de la desigualdad: antago-
nismo, contradiccion y explotacién, fundadas en torno a los conflictos
de clases y de otros entramados mas (Galafassi y Puricelli, 2017).

Existe consenso en que la desigualdad esta asociada a la desigual-
dad econémica, la mala distribucién del ingreso y la falta de inversién
en programas sociales. La brecha identitaria se refiere a la cuestién de
las fronteras, es decir, los limites de la comunidad politica con la que
se identifican y los origenes y las identidades etno religiosas de sus
miembros. La division de clases se refiere a cuestiones de desigualdad
y redistribucion socioeconémica y, en particular, de propiedad.

De todo evidente una de las raices de la violencia difusa reside
en la desigualdad social. Los efectos de las desigualdades sociales es-
tan presentes en las ciudades, como las desigualdades socioespacia-
les: tales contrastes se manifiestan en mayores tasas de criminalidad
y violencia, sentimientos de infelicidad, falta de salud, educacién y
vivienda. Seria el caso de México, de modo muy evidente (Herrera
Lasso, 2017). Sobremodo, las desapariciones forzadas en México,
fundadas en el narcotrafico, en la militarizacion de la seguridad inte-
rior y en la violencia de género, las cuales ya desencadenaron luchas
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sociales (Tavares-dos-Santos et AL., 2022; Alvarado y Serrano, 2010).
Encontramos la “orfandad institucional” del caso de Ayotzinapa, la
masacre de 43 estudiantes, involucrando autoridades locales, milita-
res y narcotraficantes, no habiendo atn la investigacién conclusiva
(Cuellar y Martinez, 2024; Reinoso, 2025).

En Colombia, fue conocida como los “falsos positivos”: una serie
de asesinatos en Colombia, sucedidos fundamentalmente entre 2006 a
2009, como parte del conflicto armado entre el gobierno y las fuerzas
guerrilleras, en el que miembros de las fuerzas armadas atrajeron a
civiles pobres o con discapacidades mentales a partes remotas del pais
con ofertas de trabajo, los mataron y los presentaron a las autorida-
des como guerrilleros muertos en batalla, en un esfuerzo por inflar el
recuento de muertos y recibir ascensos u otros beneficios (Camargo
Castelblanco, 2024; Martin y Zuluaga, 2021).

En el caso brasilefio, el legado de la esclavitud, la extrema con-
centracion de la propiedad de la tierra y del ingreso, ha llevado al
mantenimiento de privilegios econémicos, politicos y educativos de
las clases situadas en la cima de la estratificacién social, los ricos.
Ademas, la violencia de género resulta en un nimero enorme de vio-
laciones y de feminicidio (Saffioti y Almeida, 1995). Hasta hoy, veri-
ficase un desaparecimiento doble, pues ni siquiera una base de da-
tos nacional hay, sélo el olvido de duelos incumplidos (Aratjo, 2014;
Ferreira, 2015; Araujo et al. 2023).

Estariamos viviendo una revolucién burguesa tnica que acentu6
aun mas el poder de los propietarios (Fernandes, 1975). La naturali-
zacion de la desigualdad social se acentta, a través del culturalismo
racista y elitista (Souza, 2012). Argentina también vivi6 larga conflicti-
vidad agraria, acomparfiada de protestas rurales y urbanas involucran-
do distintos sectores sociales desde los afios de 2000 (Giarracca, 2001;
2019). Las desigualdades sociales provocan exclusién y condiciones
de vida precarias para una parte de la poblacion, especialmente para
la poblacién sin hogar, que se estima llegar a 400.000 personas en
Brasil (OXFAM, 2024; Schuch et al. 2017). La sostenibilidad considera
que los problemas de la sociedad son complejos y propone que sean
analizados desde tres dimensiones: social, econémica y ambiental,
para que las soluciones se disefien desde una perspectiva sistémica y
el desarrollo alcanzado tenga en cuenta estas dimensiones. Y ademas
el racismo (OXFAM, 2024).

El conocimiento aplicado a mejoras en el saneamiento basico, el
acceso a la atencién de salud, el acceso a una educacién de calidad y
las politicas de inclusién publica ciertamente puede contribuir a re-
ducir la desigualdad. El enfoque de las desigualdades debe ser multi-
disciplinario, orientado a reducir las formas de desigualdad material
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(ingreso, vivienda, consumo, inestabilidad, violencia) y las desigualda-
des de oportunidades (redes educativas inclusivas, sistemas juridicos
y de salud, lucha contra el racismo y la discriminacién). La evaluacién
y el estudio de las situaciones urbanas de las poblaciones de bajos in-
gresos en las universidades son parte importante de la formacién de
los futuros profesionales que se enfrentaran a esta realidad conflicti-
va. Donde la modernidad periférica, la expansién de la subcidadania,
anclada en el racismo y en la discriminacién (Souza, 2012; 2021). Un
continente lleno de poderes, palabras y sangre (Touraine, 1989).

LA CULTURA EN LA MODERNIDAD TARDIA

La cultura adquiere un papel central en la “modernidad tardia”: la di-
fusién de una cultura de “ganadores o perdedores” acentua los valores
del individualismo competitivo y la creacién de una cultura popular
unidimensional, hedonista e inmediatista, induce a las poblaciones a
vivir en nuevos grupos sociales electivos y autorreferenciales (Ianni,
1993; Young, 2011).

Los procesos de simbolizacién de la violencia aparecen a través de
los medios de comunicacién, a través del lenguaje novelesco o en el pro-
pio sentido comun, configurando una cultura de la violencia (Ramos y
Paiva, 2007.) Por un lado, vivimos en un horizonte de representaciones
sociales de la violencia, a cuya difusién contribuyen en gran medida
los medios de comunicaciéon de masas, produciendo la dramatizacién
de la violencia y difundiendo su espectacularizacién, como efecto de la
violencia ejercida por el “campo periodistico”. Sin embargo, el sentido
publico e intersubjetivo de las violencias puede ser acompanado por el
silencio (Barbosa y Yébenes, 2009, p. 10). Por consecuencia, se produ-
cen procesos de segregacion del otro, “el mal esta en el préjimo, siem-
pre visto como enemigo”, un distanciamiento que alimenta la pulsiéon
de muerte de la tépica freudiana (Ons, 2009, p. 116).

Vivimos en una situacién de incertidumbre fabricada, porque
los medios de comunicacién crean una imagen de criminalidad, que
transmite procesos de induccién de alarma social. La sociedad argen-
tina, desde el Gobierno de Carlos Menem (1989-1999) y, actualmente,
en el Gobierno de Javier Milei (desde 2023) vive un proceso de incre-
mento de la desigualdad social (Wortman, 2007).

Sobre todo, segtin Irlys Barreira, en la comprension de las ciuda-
des, el uso del concepto de narrativas es heuristico, es decir: “[...] las
narrativas llaman la atencién sobre el uso de lenguajes hegeménicos
involucrados en disputas simbdlicas sobre la presentacion legitima de
valoraciones del espacio urbano” (Barreira, 2013, p. 34). Asimismo,
reaparece con vigor la literatura como testimonio, sobre todo en
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México (Curcuera apud Herrera Lasso, 2017); o el periodismo litera-
rio, en varios autores latinoamericanos, desde Euclides da Cunha, en
Brasil, y Rodolfo Walsh, de Argentina (Tavares-dos-Santos, 2022).

Necesitamos intentar comprender los mensajes expresados y
ocultos en los procesos sociales, y reconocer el conflicto como parte
de la dindmica social (Barreira, 2003; 2008). Sabemos que “todas las
relaciones sociales [...] contienen “vinculos imaginarios, como com-
ponentes internos, constitutivos, que se realizan a través de practi-
cas simbdlicas” (Godelier, 2007, p. 35). Godelier escribe: “Por ideal
entiendo el conjunto de representaciones, reglas de conducta, valo-
res, positivos o negativos, vinculados por el contenido y la 16gica de
una cultura, a seres, cosas, acciones, acontecimientos que rodean a
los individuos” (Godelier, 2007, p. 178). Los hombres y las mujeres
deben producir sociedad para poder seguir viviendo, comenzando su
vida por interiorizar una visién de si mismos y de los demas, por un
habito. La cultura es “el conjunto de representaciones y principios
que organizan conscientemente aspectos de la vida social, asi como el
conjunto de normas, positivas o negativas, y valores vinculados a estas
formas de actuar y de pensar” (Godelier, 2007, p. 96).

La sociedad contemporanea asiste a la negacién de la alteridad, a
través de un proceso de negacién del otro, de clase, de género, de etnia,
de orientacion sexual, de grupo etario o de grupo cultural. La expansion
de las practicas de violencia simbdlica y fisica, expresada a través de la
violencia letal, la violencia sexual y el desmembramiento, denota una
crisis de instituciones y valores, que quiebra la autoridad legitima.

Necesitamos una explicaciéon sociolégica critica de esta compleji-
dad cultural, en términos de una historia cultural de lo social como la
que propone Christophe Charle: “Una de las principales funciones de la
literatura [...] es asegurar que, a través de hechos diversos, canciones
y novelas por entregas [...], la poblacién permanezca dentro del orden
social global y de la necesidad de adaptarse a él” (Charle, 2018, p. 178).

Para Pikety, el cine y la literatura, en particular las novelas del
siglo XIX proporcionan informacién extremadamente precisa sobre
el nivel de vida y los niveles de riqueza de diferentes grupos sociales,
y revelan la estructura profunda de la desigualdad, el modo en que
la disparidad se justifica e influye en la vida de cada persona (Pikety,
2014; 2020). Asi como en las novelas de Jane Austen, ella tematiza
la situacién femenina (Tavares, 2018). Nos encontramos, pues, ante
la posibilidad de analizar la infinita diversidad de objetos culturales,
como, por ejemplo: la literatura, el teatro, el jazz o la novela policiaca.

Hobsbawm escribié una historia social del jazz. El historiador in-
glés sefial6 que los esclavos negros habian traido elementos musicales,
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que se mezclaron con las tradiciones europeas en el Caribe, e identificé
cinco caracteristicas basicas del jazz: 1. El jazz tiene ciertas peculiari-
dades musicales derivadas principalmente del uso de escalas origina-
rias de Africa Occidental, la escala azul utilizada en la melodia; 2. Se
basa en otro elemento africano, el ritmo; 3. El jazz utiliza sus propios
instrumentos con gran originalidad; 4. Desarrollo ciertas formas musi-
cales especificas, como el blues y las baladas; 5. Finalmente, el jazz es
una musica de intérpretes, subordinada a la individualidad de los mu-
sicos, siendo de gran importancia la improvisacién individual y colec-
tiva (Hobsbawm, 2014). Hobsbawm enfatiz6 “el caracter de protesta y
rebelién presente en el jazz, originado en la musica de los pueblos opri-
midos y las clases que buscan la felicidad” (Hobsbawm, 2014, p. 342).

Ernest Mandel, economista marxista, escribié una historia so-
cial de la novela policiaca, sefialando que “el verdadero tema de las
primeras novelas policiacas no es el crimen ni el asesinato, sino el
enigma” (Mandel, 1988, p. 37). Los temas recurrentes eran el dinero,
el poder, el sexo, la diferenciacién social y la distincién. El problema
era analitico: “el héroe de la novela policiaca clésica [...] confronta la
perspicacia analitica con la astucia criminal” (Mandel, 1988, p. 51).
Pudo entonces concluir: “El desorden devuelto al orden y este retorno
al desorden; irracionalidad que perturba la racionalidad [...] la racio-
nalidad restaurada después de levantamientos irracionales: alli yace
el nucleo de la ideologia de la novela policiaca” (Mandel, 1988, p. 76).

Michel Foucault recordaba que la novela policiaca en el siglo XIX
tenia “la funcién de mostrar que el delincuente pertenece a un mundo
enteramente distinto, sin relacién alguna con la existencia cotidiana y
familiar” (Foucault, 1975, p. 292). Este movimiento de alienacién del
criminal se produjo en un momento de sustitucién de las ilegalidades,
en el que se produjo la criminalizacién de las ilegalidades populares y
la transformacion de los bandidos sociales en bandidos, aunque dora-
dos, como Arséne Lupin.

La relaciéon entre violencia y cultura se estd configurando en
América Latina desde un contexto politico, el laberinto latinoamerica-
no (Ianni, 1993; 2000), demarcando culturas hibridas (Canclini, 1989).
Escribe Ana Wortman acerca de la fragmentacién de los componentes
culturales, en Argentina, lo que se podria aplicar a todo el Continente:
“Estamos haciendo referencia a la manifestacién explicita de ausencia
de saberes, como el empobrecimiento en el lenguaje, la disminucion del
nivel cultural en general, la desinformacién, proceso que podria estar
asociado a la pérdida de cultura politica” (Wortman, 2007, p. 177).

Tal renovacién del sentido comtn esta expresada en la literatu-
ra reciente en América Latina. Ademas, la violencia de las relaciones
politicas se expresa al nivel del imaginario, mediante los efectos de la
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violencia, efectos de sentido que operan en las significaciones cultura-
les de diversos paises del continente (Corten, 2008). Sin embargo, el
malestar atin estd presente (Manzoni, 2005).

Héctor Leyva, analizando los imaginarios en Honduras, subraya
“construcciones simbdlicas procedentes de distintos sujetos en dis-
tintos momentos del pasado lejano o reciente” (Leyva, 2009, p. 10):
desde los indigenas, las moralidades, la cultura popular, hasta los epi-
sodios de violencia, presentes en los estadios de fatbol, los medios de
comunicacion, asi como en las organizaciones criminales, las maras.
Sin olvidar la dimensién cultural de insurgencia presente en las mar-
chas hacia el Norte. Y en Colombia, la novela del crimen se multiplica
(Forero Quintero, 2018).

Sabemos que las relaciones entre el romance y la sociedad, las
novelas policiacas y el poder, exponen varias dimensiones de la mo-
dernidad: son figuraciones de la sociedad moderna. Sus personajes
son especificos sin dejar de transparecer la universalidad, como es-
cribia Georg Lukacs (2024 [1941]). En suma, se puede analizar las
representaciones de la violencia en la época moderna, a partir de una
sociologia de la novela policiaca y, posteriormente, de la novela de la
violencia (Tavares-dos-Santos, 2022, 2024a).

LA MUNDIALIZACION Y LAS NUEVAS PISTAS DE UTOPIAS

La crisis de hoy abarca tanto los principales paradigmas de la investi-
gacién cientifica como los principales paradigmas de la accién politi-
ca. Uno de ellos es que busque la herencia, formacion y reestructura-
cién de los conceptos y categorias que América Latina ha formulado
y reformado y que constituyen su aporte a las ciencias sociales de
la region y del mundo. Partir de esa perspectiva regional-mundial es
reconocer nuestra “posicion” de observacion, experimentacién, cons-
truccién y lucha (Sousa Santos y Meneses, 2009). Reconociendo las di-
ficultades de las luchas sociales, advierte Geoffrey Pleyers: “Entender
los movimientos sociales contemporaneos y sus roles, requiere renun-
ciar a las ilusiones de una relacién lineal y sencilla entre crisis y cam-
bio social, asi como entre la acciéon de los movimientos sociales, el
cambio politico y el cambio social” (Pleyers, 2024, p. 17).

Configurase la necesidad de sefialar la posicién epistemolégica
cosmopolita, necesidad que se reconoce no sélo en las ciencias de
la vida sino en las ciencias de la materia, lo que en nuestro caso se
complementa con otra posicién: la que propone el paradigma politico-
social alternativo de un mundo mas democratico, més libre y menos
injusto, con la violencia reducida, pues para alcanzar sus objetivos
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sociales hay que reestructurar conceptos cientificos y politicos. Tal
paso fue realizado para el saber del crimen por Salah H. Khaled Jr. y
Wayne J. Morrison, desde la linea indicada por Young de la “imagina-
cién criminolégica” (Khaled Jr. y Morrison, 2024; 2025; Young, 2011).
Manuel Garretén, desde Chile, subraya la triple de la sociologia, la
cientifica, la critica y la profesional:

una ciencia social que piense y reflexione cémo se construye la socie-
dad y como se construyen sujetos individuales y colectivos que sean
capaces de manejar las transformaciones del mundo, pero al mismo
tiempo que sea capaz de refundar las relaciones entre Estado y socie-
dad, su orden econémico y su orden politico (Garretén, 2015, p. 162).

El pensamiento critico necesita la construcciéon de un nuevo pa-
radigma, a fin de poder imaginar politicas alternativas, escribe Pablo
Gonzélez Casanova (2004, p. 54):

[...]Jel pensamiento critico tiene mayores posibilidades de triunfo si rede-
fine la dialéctica con las tecno ciencia y con las ciencias de la complejidad,
siempre que fortalezca el pensar-hacer de las relaciones contradictorias
con las experiencias criticas de las clases, las naciones, las ciudadanias, y
que las organice como complejos y redes para alcanzar objetivos.

A partir de las consideraciones anteriores, podemos pensar
que hay cuatro ejes de la internacionalizacién de la Sociologia en
América Latina:

1. El primer eje se relaciona con un intercambio mas sistemético
entre la produccién en lengua espafiola y en lengua portugue-
sa. Ademas, hay un desconocimiento de la sociologia produci-
da en los paises caribefios o continentales, en lengua inglesa,
francesa y holandesa.

2. La necesidad de renovar el didlogo entre la sociologia critica
del norte y la sociologia critica latinoamericana, desde W. Mills
a Barawoy, de Bourdieu a Foucault y Wieviorka, de Hosbawm
a Eagleton, o la obra de Boaventura de Sousa Santos.

3. El imperativo de hacer un reconocimiento de la sociologia afri-
cana, hindq, rusa y china, capaz de innovar un didlogo critico
acerca de la transicién social en curso.

4. La tarea de nuestros dias es profundizar los debates mundiales
y la influencia que tienen en la sociologia y las ciencias sociales
latinoamericanas y caribefas, y a la vez subrayar los aportes de
éstas al debate cientifico y politico mundial.
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5. Desarrolar la sociologia mundial de la violencia y de la conflic-
tividad, de modo a contribuir al avance del proceso civilizaté-
rio del siglo XXI.

Cabe indicar que hubo una importante contribucién teérica ori-
ginal en América Latina, por lo menos, a titulo de ejemplo, en algunos
momentos. En la década de 1950, la sociologia empirica latinoameri-
cana fue responsable por una larga produccién de estudios, muchas
veces utilizando la tradicién del pensamiento sociolégico clasico y del
estructural funcionalismo norteamericano. También el desarrollismo
de la CEPAL mostré su creatividad socioldgica, a partir de los eco-
nomistas. En los afios 1960, la teoria de la dependencia tuvo alcance
mundial, en sus diversas variantes, del marxismo al estructuralismo
(Cardoso y Faletto, 1970).

En los afios 1990, las teorias de la transicién del autoritarismo a
la democracia profundizaran el conocimiento de los dilemas de las so-
ciedades latinoamericanas en el periodo finisecular. Ya en el siglo XXI,
se puede recordar dos importantes contribuciones, entre tantas otras:
la teoria de la colonialidad del saber y los estudios sobre la violencia
y la conflictividad. La violencia emergié como cuestién social central
en Latinoamérica.

El propésito es concentrarnos en un trabajo de “acumulacién
tedrica” relacionado con la reestructuracién de conceptos y con su
formacion, en funcién de objetivos o metas teérico-practicas del para-
digma alternativo de una democracia universal. Pues, escribe Edson
Sousa, la utopia es una experiencia narrativa fundada en el incons-
ciente, en la ficcidn, en la creacién, en la fantasia y en la ética del de-
seo, que se funda en nuestra responsabilidad histérica de desarrollar
nuevas visiones del mundo futuro (Sousa, 2022).

Vivimos tiempos de metamorfosis, con un cosmopolitismo meto-
dolégico del Homo cosmopoliticus:

Para comprender esta metamorfosis del mundo hay que explorar los
nuevos comienzos, centrandose en lo que surge de lo viejo e intentan-
do comprender las futuras normas y estructuras que caracterizan la
confusion del presente (Beck, 2017, p. 17).

Hay un proceso de construccion de una sociologia critica cosmo-
polita. Es decir, asumir la mundializacién del saber sociol6gico, signa-
da por la diversidad, la diferenciacién y la transculturacién. Asi como
el reconocimiento de una nueva morfologia de lo social, incorporando
las diferencias en las relaciones de género, en las relaciones étnicas
y en las relaciones entre generaciones. Quizas sean lineas para otro
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paradigma: el desarrollo sostenible alternativo, incorporando nuevas
formas de producir, mediante la aplicacion de las nuevas tecnologias
en la perspectiva de la inclusién y socializacion digital.

La reestructuracién de las instituciones de socializacién y con-
trol social, formales e informales, construyendo formas alternativas
de control social de la violencia y el delito, con respeto a los derechos
humanos y ampliacién del acceso a la justicia. El reconocimiento
de la multiculturalidad y la hibridez en las relaciones entre saberes,
culturas y flujos de informacién. En fin, la afirmacién del Estado
como actor social en la produccién de gubernamentalidad con reco-
nocimiento social.

Al reconocer la practica sociol6gica como un proceso de cons-
truccién de una autoconciencia critica de la sociedad, estamos con-
cibiendo posibles histéricos, en un dificil proceso civilizatorio que
los/as ciudadanos/as, en un espacio social cosmopolita, estan imagi-
nando y construyendo.
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LA DESAPARICION DE MUJERES EN
MEXICO, ANALISIS DE SENTENCIAS EN
CASOS COMETIDOS POR PARTICULARES

Carmen Chinas Salazar

INTRODUCCION

El presente articulo retoma el contenido de la ponencia “La desa-
paricién de mujeres en México, andlisis de sentencias en casos co-
metidos por particulares” expresada por la autora en el segundo
encuentro “Relaciones de género, violencias y sistema de justicia
criminal” organizado por el Grupo de Trabajo CLACSO “Violencias,
Gobiernos y Democracia”, el Centro de Investigaciones en gu-
bernamentalidad y Estado -CIGE- (Facultad de Ciencia Politica y
Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional del Rosario en
Argentina) y los programas de posgrado en Sociologia, de Seguridad
Ciudadana y el Grupo de Investigacién Violencia y Ciudadania de la
Universidad Federal de Rio Grande del Sur (UFRGS) de Brasil reali-
zado en junio de 2024.

En el documento, se aborda la problematica de la desapari-
cién, contextualizandola en el marco de las violencias de género y
los vacios institucionales. Parte de un anélisis que muestra cémo la
desapariciéon ha afectado de manera particular a mujeres jévenes,
se revisa el papel de las familias —principalmente mujeres— en las
labores de buisqueda, asi como los obstaculos derivados del subre-
gistro, la falta de datos con enfoque de género y la fragmentacién
de la atencién institucional.

Posteriormente, se analiza la desaparicién de mujeres con
dindmicas especificas vinculadas a la trata, el feminicidio y la
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violencia doméstica, retomando informes clave que evidencian pa-
trones territoriales, edades de riesgo, omisiones institucionales y
propuestas de politicas publicas para una busqueda efectiva con
perspectiva de género.

También se examina la evolucién juridica del tipo penal de des-
aparicién cometida por particulares, incorporado en 2018 como
resultado de las mesas de didlogo con colectivos y organismos de
derechos humanos, se destaca su importancia para investigar des-
apariciones donde no hay participacién del Estado. Finalmente, se
presentan casos judiciales en agravio de mujeres que ilustran cémo
este tipo penal ha permitido procesar a los responsables, incluso sin
localizar el cuerpo de la victima. A través del analisis de estas sen-
tencias, se concluye que la figura legal constituye un avance para
combatir la impunidad.

LAS DESAPARICIONES EN MEXICO

La desaparicion forzada de personas constituye una de las méas graves
violaciones a los derechos humanos y un crimen de lesa humanidad.
En México, ese delito ha alcanzado proporciones alarmantes, con méas
de 128 mil personas desaparecidas hasta mayo de 2025.

Frente a la inaccién del Estado y la inseguridad derivada de la
presencia de grupos criminales en diversas regiones del pais, han sido
principalmente las mujeres —madres, hermanas, esposas, hijas—
quienes han encabezado la busqueda de sus seres queridos. Las muje-
res buscadoras realizan labores que deberian asumir las autoridades,
ha sido el trabajo de colectivos y asociaciones defensoras de derechos
humanos el que hizo posible la existencia de un andamiaje institucio-
nal para las labores de buiisqueda e investigacién, la exigencia de jus-
ticia de las familias ha llevado a crear una ley general sobre desapari-
ciones, un protocolo homologado para la busqueda, el protocolo Alba
para busqueda inmediata de las mujeres, el protocolo especial para
nifias, ninos y adolescentes; los colectivos también realizan busqueda
en campo, orientan sobre el procedimiento a otras familias y ponen
en evidencia la gravedad de una problematica que aun requiere de
una atencion prioritaria por parte de las autoridades de los diferentes
niveles de gobierno.

Algunos datos que nos permiten entender cuél es la dimensién
de esta problematica en México se encuentran en el registro oficial
a cargo de la Comisién Nacional de Basqueda, aunque es pertinente
aclarar que los propios colectivos indican que habria un subregistro
de casos de desaparicion de personas pues algunas familias no denun-
cian por amenazas o riesgo hacia su persona, desconfianza ante la
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autoridad o porque no conocen los mecanismos legales para hacerlo.
Aun con esas imprecisiones o subregistro, el incremento de las desa-
pariciones en México continta en diversas regiones del pafs.

El “Registro Nacional de Personas Desaparecidas y no Localizadas
(RNPDNO)” es de acceso publico, en el recuento total de personas des-
aparecidas que se consigna es superior a 360 mil (mayo 2025) identi-
ficadas con la categoria “total de personas desaparecidas, no localiza-
das y localizadas”, de las cuales 128,545 estarfan atn desaparecidas y
un poco mas de 233 mil han sido localizadas con vida (92.13%) y sin
vida (7.87%).

En el registro general, la cantidad de mujeres desaparecidas y no
localizadas representa el 22.99% del total (29,551 casos de desapari-
cién sin localizar), las edades de las desaparecidas se concentran en
15 a 19 afos con un total de 6,119 casos, seguiria el rango de 0 a 14
afios con 4,048 casos, 20 a 24 afios con 3,793, el de 25 a 29 con 3,333
y el de 30 a 34 con 2,624. Las desaparecidas entre 0 a 34 afios suman
19,997 casos que constituyen el 67.66% del total de mujeres desapare-
cidas por lo que las principales afectadas son las jévenes.

En base al registro oficial federal (RNPDNO) se puede determinar
que el incremento de las recientes desapariciones en México coincide
con la implementacién de una politica de seguridad publica punitiva
durante el gobierno del presidente Felipe Calderén en 2006 que se
conocié como la “guerra contra el narco” y cuyas afectaciones ain
repercuten en el presente.

En México, si hubo desapariciones antes de ese momento, en las
décadas de los 60 y 70, vinculadas a cuestiones politicas e ideologi-
cas que pueden encuadrarse bajo el concepto de desaparicion forza-
da; pero las desapariciones actuales ya no tendrian el componente
ideolégico de militancia politica, sino que estarian mayormente re-
lacionadas con el incremento de la presencia de grupos criminales
en el territorio.

DESAPARICION DE MUJERES

La desaparicién de mujeres tiene un punto referente clave, los femi-
nicidios en Ciudad Juarez (Frontera Norte de México) que iniciaron
en la década de los noventas; la sentencia conocida como “Campo
Algodonero” de la Corte Interamericana de Derechos Humanos (2009)
condend al Estado Mexicano por la desaparicion y muerte de jévenes
trabajadoras que eran obreras en industrias maquiladoras, a partir de
la sentencia internacional tuvo que legislarse y se tipificé el delito de
feminicidio, en el documento de la CIDH se sefala que “La Fiscalia
Especial para la Atencién de Delitos Relacionados con los Homicidios
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de Mujeres en el Municipio de Ciudad Juarez establecié que en el pe-
riodo entre 1993 y 2005 hubo 4,456 reportes de mujeres desapareci-
das” (CIDH, 2009, p. 36).

Con los feminicidios registrados en Ciudad Juarez, y ante la inac-
cién de las autoridades para proteger a las trabajadoras, las familias
iniciaron brigadas para cuidarlas, esperandolas “al alba -al amane-
cer-” a la salida de las fabricas, de ahi deriva el nombre del protocolo
que se constituyé en una guia que debe orientar la actuacién de las au-
toridades ante la desaparicién de una mujer (Protocolo Alba, Fiscalia
General del Estado de Coahuila, 2026, p. 3), esto en consonancia con
el llamado “Protocolo Homologado de Busqueda” que hoy determina
el proceso que deben seguir las autoridades y que fue creado por la
presioén de los colectivos para unificar las acciones de busqueda.

Desde 2021 existe un “Protocolo Adicional para la Busqueda de
Nifias, Nifios y Adolescentes (NNA)” que en sus considerandos sefiala
las posibles hipétesis de los diferentes tipos de delitos de que las NNA
pueden haber sido victimas, tales como la trata de personas, homici-
dio y el feminicidio (Protocolo Adicional NNA, 2021, p. 38). También
enfatiza las diferentes formas de violencia de las cuales podrian huir
las nifias, nifios o adolescentes, y que deben ser tomadas en cuenta en
el momento de su localizacién, para garantizar su maxima protecciéon
(Protocolo Adicional NNA, 2021, p. 56).

Sobre la desaparicién de mujeres existen diversos trabajos para
comprender la dimensién del problema e identificar los riesgos a los
que se encuentra expuestas las jovenes mexicanas, el Observatorio
sobre Desaparicion e Impunidad en México (ODIM), realizé en 2021
el informe “Nombrarlas para encontrarlas. Hallazgos, caracteristi-
cas y retos institucionales frente a la desaparicién de mujeres en
México”. En el documento se indica que la desaparicién de mujeres
en México constituye una grave crisis de derechos humanos con pro-
fundas raices estructurales y una marcada dimensién de género. El
informe ofrece un diagnéstico detallado sobre las dinamicas, carac-
teristicas y respuestas institucionales ante este fenémeno en la zona
del centro del pais.

El estudio revela que las desapariciones de mujeres en la regién
metropolitana del Valle de México representan un fenémeno exten-
dido, con caracteristicas propias respecto a las desapariciones de
hombres. Desde 2007, tras el inicio de la llamada “guerra contra el
narcotrafico”, las desapariciones han sido constantes, con picos rele-
vantes en 2013, 2017 y 2020. En esta regién, compuesta por Ciudad de
Meéxico, Estado de México, Morelos, Puebla y Tlaxcala, se concentra
el 36% del total nacional de mujeres desaparecidas, no localizadas y
localizadas (Serrano et Al., 2021, p. 18).
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La mayoria de las mujeres desaparecidas son adolescentes y j6-
venes, lo que indica un patrén de feminizacién de la desaparicion
fuertemente vinculado a la violencia de género, la explotacién sexual
y la trata de personas. La investigacién demuestra, ademas, una re-
lacién estadisticamente significativa entre el incremento de desapa-
riciones de mujeres y la prevalencia de otros delitos como feminici-
dios, violaciones y abusos sexuales, lo que confirma el contexto de
violencia estructural que afecta particularmente a mujeres y nifas
(Serrano et Al., 2021).

Las desapariciones de mujeres presentan rasgos distintivos que
exigen un enfoque diferenciado segtin el informe. Entre ellos destacan
que la edad es principalmente de adolescentes de entre 12 y 17 afios;
muchas desapariciones son perpetradas por familiares, parejas o co-
nocidos y estan relacionadas con violencia doméstica, feminicidios
o trata y suceden en contextos urbanos y territorios de criminalidad
compleja. Estas caracteristicas confirman que la desaparicién de mu-
jeres no es un hecho aislado, sino que se cruzan violencias de género,
criminales y estructurales.

Uno de los principales hallazgos del estudio es la insuficiencia
del marco institucional para responder eficazmente a la desapariciéon
de mujeres. A pesar de avances como la Ley General en Materia de
Desaparicion de Personas (LGDP), existen aspectos que deben ser
atendidos, por ejemplo que existe un incipiente incorporacién de
la perspectiva de género en protocolos de busqueda e investigacién
(Serrano et Al., 2021), se produce una clara fragmentacién y falta de
coordinacidn interinstitucional entre comisiones de buisqueda, fisca-
lias especializadas y organismos de atencién a la violencia de género
(Serrano et Al, 2021) lo que deriva en respuestas estatales tardias,
incompletas o ineficaces, que revictimizan a las familias y perpetian
la impunidad.

El informe propone una serie de recomendaciones para transfor-
mar la respuesta institucional ante la desaparicién de mujeres:

e Aplicar una perspectiva de género transversal en todo el pro-
ceso de busqueda e investigacion.

e Fortalecer la coordinacién entre instituciones de distintos 61~
denes y niveles de gobierno.

e Mejorar los sistemas de registro y analisis de datos, aseguran-
do su interoperabilidad y enfoque diferenciado.

e Incorporar activamente a las familias y colectivos de busque-
da en los procesos de busqueda y verdad.

e Disenar politicas publicas integrales que aborden las causas
estructurales de la violencia y la desaparicién, con énfasis
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en prevencién y atencién especializada a mujeres y nifas
(Serrano et Al., 2021, pp. 84-87).

En el documento “Dinamicas de desapariciéon de mujeres y omi-
siones institucionales: Analisis del diagnéstico del IMDHD (2022)”, se
sefiala que el fenomeno de la desaparicion de mujeres en México ha
alcanzado proporciones alarmantes y se manifiesta con mayor inten-
sidad en ciertos territorios marcados por redes criminales, violencia
estructural y omisiones sistematicas del Estado.

Uno de los datos presentados en el diagnéstico es que el 24.7 %
de las personas desaparecidas en México son nifias, adolescentes o
mujeres adultas, siendo este un fenémeno oculto por otras formas
de violencia como el feminicidio, la trata de personas y la violencia
sexual (Chica Rinckoar et Al., 2022). Particularmente, se destaca que
la desaparicién no ocurre de forma aleatoria, sino que se concentra
en ciertas zonas urbanas y esta relacionada con intereses del crimen
organizado, practicas de trata y explotacién, y con una incipiente ca-
pacidad de respuesta institucional.

La investigacién revela que cinco estados (Estado de México,
Ciudad de México, Puebla, Nuevo Leén y Jalisco) concentran mas del
54 9% de las desapariciones de mujeres, a pesar de que todos tienen
activa una “Alerta por Violencia de Género”, que es un mecanismo
institucional que se activa ante situaciones reiteradas de violencia que
ponen en riesgo la integridad de las mujeres.

El diagnéstico del IMDHD identifica patrones claros que caracte-
rizan las desapariciones femeninas: el grupo de entre 15 y 19 afios es
el mas afectado, con tres veces mas posibilidades de desaparecer que
otros grupos etarios (Chica Rinckoar et Al., 2022); las desapariciones
se ubican en corredores delictivos y contextos de macro criminalidad
ya que muchas desapariciones estan asociadas con dinamicas de cri-
minalidad organizada, violencia doméstica o explotacién sexual, lo
que dificulta su denuncia y persecucion legal.

El informe destaca que las omisiones de las instituciones estata-
les y federales son multiples y transversales, por ejemplo:

e Subregistro y falta de datos con perspectiva de género en
el Registro Nacional de Personas Desaparecidas y No
Localizadas (RNPDNO), que no incluye variables fundamen-
tales como ocupacion, escolaridad o contexto de desapari-
cién (Chica Rinckoar et Al., 2022, p. 6).

e Desconfianza hacia las autoridades por parte de las familias,
que frecuentemente son victimas de revictimizacion y estig-
matizacién institucional (Chica Rinckoar et Al., 2022, p. 7).
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e Normalizaciéon y estigmatizacién: Las autoridades siguen
atribuyendo las desapariciones a decisiones personales (“irse
con el novio”) en lugar de activar protocolos de busqueda in-
mediata (Chica Rinckoar et Al., 2022, pp. 17-18).

e Falta de armonizacién legislativa en Estados donde no se han
aprobado leyes locales en materia de desaparicion pese a la
exigencia de colectivos.

El documento finaliza con recomendaciones centradas en una re-
estructuracién profunda de lo que las autoridades deben establecer
céomo implementar registros o bases de datos sensibles al género que
incluyan variables clave para disenar politicas ptblicas de prevencion
y busqueda; fortalecer capacidades locales de busqueda e investiga-
cién, especialmente en municipios con alta incidencia; erradicar este-
reotipos y prejuicios institucionales que desincentivan la denuncia y
obstaculizan la justicia.

También instancias internacionales como ONU Mujeres y la
Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos (ONUDH) elaboraron un documento llamado “La desapari-
cién de mujeres desde la perspectiva de género: Aportes del enfoque
internacional de Naciones Unidas (2021)” senalando que el tratamien-
to de la desapariciéon de mujeres en México requiere de un enfoque
interseccional que reconozca las violencias estructurales, contextos
de género y las desigualdades sistémicas que afectan tanto a las victi-
mas directas como a sus familiares, se sefiala la necesidad de aplicar
una perspectiva de género en todos los procesos de buisqueda, atencién
e investigacion de personas desaparecidas, especialmente cuando se
trata de mujeres, nifias y adolescentes (ONU Mujeres y ONUDH, 2021).

En sus datos de analisis indican que una de cada cuatro personas
desaparecidas en México es mujer, y en el caso de menores de edad,
el porcentaje supera el 50 % (ONU Mujeres y ONUDH, 2021, p. 1).
Este grave problema social presenta impactos diferenciados: no sélo
las mujeres desaparecen con mas frecuencia en ciertos grupos de po-
blacién, sino que también sufren violencia estructural en su entorno,
incluso las mujeres llamadas “buscadoras” enfrentan criminalizacién,
estigmatizacion y riesgos en su labor.

El informe subraya que la desaparicién de mujeres debe ser en-
tendida como resultado de multiples factores, incluyendo la violencia
de género, la trata de personas, y el feminicidio, por lo que el anélisis
causal y las estrategias de busqueda deben considerar estos elementos
como prioritarios (ONU Mujeres y ONUDH, 2021, p. 2).

El documento de Naciones Unidas puntualiza los princi-
pios rectores y obligaciones de las autoridades en los casos de
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desaparicién como iniciar la bisqueda de forma inmediata, sin im-
poner formalismos que obstaculicen el acceso a la justicia; aplicar
los protocolos respectivos asegurando que se recojan indicios con
perspectiva de género y se reconozca la posibilidad de feminicidio
en toda localizacién sin vida ; activar el Protocolo Alba y la Alerta
Amber de manera obligatoria ante la desaparicion de nifas y mu-
jeres adolescentes y evitar estereotipos institucionales, como supo-
ner que las mujeres se fueron por voluntad propia o “con el novio”,
lo cual invisibiliza la violencia y retarda la respuesta oficial (ONU
Mujeres y ONUDH, 2021, p. 2).

Se enfatiza la obligacién de brindar atencién diferenciada a las
mujeres familiares buscadoras, garantizando personal capacitado,
enfoque de derechos humanos, y medidas de apoyo psicosocial y se
sugieren una serie de principios para una busqueda efectiva con pers-
pectiva de género como el enfoque de derechos humanos, identificar
causas estructurales de la violencia, reconocer la vulnerabilidad de
nifias y adolescentes y establecer un enfoque diferencial para atender
particularidades de identidad, origen étnico, orientacion sexual y dis-
capacidad (ONU Mujeres y ONUDH, 2021, p. 4).

De la revision de los tres informes antes mencionados, se pueden
identificar los siguientes rasgos comunes con relacion a la desapari-
cién de mujeres en México:
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Rasgos fundamentales de la
problematica

Omisiones de las autoridades

Ejes de accion necesarios

Alta concentracion de
desapariciones en mujeres
adolescentes (12-19 afios).

Demoras en activar protocolos de
basqueda (espera de 72 horas),
aunque ya se determina que la
basqueda debe ser inmediata.

Busqueda inmediata sin
necesidad de esperar 72 horas.

Relacion estrecha entre
desaparicion, feminicidio y trata
de personas.

Uso de estereotipos de género
que desincentivan la denuncia
(“se fue con el novio”, por
ejemplo).

Aplicar perspectiva de género
en todas las etapas de
bdsqueda e investigacion.

Presencia territorial en zonas
con crimen organizado y redes
de trata.

Falta de registros con datos
clave: escolaridad, ocupacion,
antecedentes.

Activacion obligatoria del
Protocolo Alba y Alerta Amber.

Las desapariciones afectan
principalmente a mujeres
jévenes en entornos urbanos.

Subregistro e inconsistencias en
bases de datos oficiales como
el registro nacional de personas
desaparecidas.

Incorporacion de unidades de
andlisis de contexto en todas
las comisiones y fiscalias.

Las mujeres familiares juegan un
papel central como buscadoras.

Prevalece la falta de coordinacion
entre fiscalias, comisiones de
blsqueda y policias.

Apoyo psicosocial y juridico a
mujeres buscadoras para evitar
su revictimizacion.

La desaparicion se usa como
mecanismo de ocultamiento de
otros delitos como feminicidio y
trata de personas.

Falta de personal capacitado con
enfoque de género y derechos
humanos.

Cumplir con los principios
rectores de la ONU para la
bdsqueda con perspectiva de
género y de derechos humanos

La violencia estructural y la
impunidad perpettan el ciclo de
desaparicion.

Ausencia de leyes locales
armonizadas con la Ley General
en materia de desaparicion.

Disefar politicas publicas
de prevencion centradas en
adolescentes y mujeres.

Las redes criminales acttian con
impunidad y con proteccion de
autoridades locales.

Las investigaciones suelen
cerrarse sin agotar hipétesis de
violencia de género.

Aplicacion del Protocolo
Homologado de bisqueda e
investigacion con enfoque
diferenciado.

La revictimizacion de las mujeres
desaparecidas y sus familias es
recurrente.

Inaccién o minimizacion de los
hechos por parte de funcionarios
publicos.

Recoleccion y analisis de
datos sensibles al género
y establecer el analisis del
contexto local.

Existen patrones comunes
de desaparicion y posible
reclutamiento forzado.

Poca vinculacion de las
autoridades con colectivos y
familiares que son quienes tienen
experiencia de busqueda en
campo.

Reconocer y fortalecer el rol
de colectivos de busqueda
y sociedad civil en la
investigacion y blsqueda de
personas desaparecidas.

Fuente: Elaboracion propia con base en los documentos: “Diagndstico de mujeres desaparecidas” del Instituto Mexicano
de Derechos Humanos y Democracia; “Busqueda de personas desaparecidas con perspectiva de género” de ONU Mujeres
y la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos y “Nombrarlas para encontrarlas”,
contexto, dinamicas y respuestas en torno a la desaparicion de mujeres en el centro de México del Observatorio sobre
Desaparicion e Impunidad en México, FLACSO.
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EL TIPO PENAL DE LA DESAPARICION FORZADA Y LA
DESAPARICION COMETIDA POR PARTICULARES

La Legislacién Federal que entré en vigor en 2018 considera que “los
delitos de Desapariciéon Forzada de Personas y de Desapariciéon come-
tida por Particulares seran perseguidos de oficio y tienen el caracter
de permanentes o continuos, en tanto la suerte y el paradero de la
Persona Desaparecida no se hayan determinado o sus restos no hayan
sido localizados y plenamente identificados” (Art. 13).

Comete el delito de desapariciéon forzada de personas, el servidor pu-
blico o el particular que, con la autorizacién, el apoyo o la aquiescen-
cia de un servidor publico, prive de la libertad en cualquier forma a
una persona, seguida de la abstencién o negativa a reconocer dicha
privacién de la libertad o a proporcionar la informacién sobre la mis-
ma o su suerte, destino o paradero (Art. 27).

Incurre en el delito de desaparicién cometida por particulares quien
prive de la libertad a una persona con la finalidad de ocultar a la victi-
ma o su suerte o paradero. A quien cometa este delito se le impondra
pena de veinticinco a cincuenta afios de prisién y de cuatro mil a ocho
mil dias multa (Art. 34).

LA DESAPARICION COMETIDA POR PARTICULARES

Los colectivos de buisqueda y la sociedad civil impulsaron la creacién
de esta figura penal porque la definicién tradicional o tipo penal de la
“desaparicién forzada” no correspondia con los patrones que venian
ocurriendo desde 2006, dado que no se trataba de desapariciones vin-
culadas a aspectos politico-ideolégicos sino a un contexto de inseguri-
dad en el que la presencia del crimen organizado y un patrén general
de impunidad llevaron a perpetuar hechos delictivos.

A diferencia de la desaparicién forzada, en la desaparicién por
particulares no estd necesariamente involucrado el Estado, pero se
considera igualmente grave. Antes, estos hechos se tipificaban como
privacién ilegal de la libertad, secuestro u otros delitos, pero prescri-
bian o no habia obligacién de buscar a la persona desaparecida. Esta
nueva figura implica una responsabilidad del Estado de buscar, aun
cuando no haya agentes estatales involucrados.

Esta situacién de la impunidad generalizada no es solo una per-
cepcién ciudadana, existen mediciones y datos que lo evidencian
de manera contundente, La Encuesta Nacional de Victimizacién
y Percepcién sobre Seguridad Puablica (ENVIPE) 2023 aunque es
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realizada con datos de la propia autoridad, sefiala que en el 92.4% de
los delitos cometidos no fueron denunciados o no se inicié una carpe-
ta de investigacion.

Esto significa que solo el 7.6% de los delitos resultaron en una
denuncia con inicio de carpeta. De las carpetas de investigacion en el
46.1% de los casos donde se inicié no pasé nada o no se continué la
investigacién y solamente en el 1.2% de todos los delitos resultaron
en recuperacién de bienes, disposicion del delincuente ante un juez,
perdoén o reparaciéon del daio (ENVIPE, 2023).

La creacién del tipo penal de desaparicién cometida por parti-
culares respondia a una necesidad impostergable: reconocer legal-
mente las desapariciones perpetradas por personas sin vinculo con
el Estado, pero con el mismo impacto devastador que dejan las des-
apariciones forzadas.

En el documento "Elementos esenciales para la elaboracién de la
Ley General sobre personas desaparecidas en México” (Fundar, 2015)
elaborado como un estudio técnico por parte de colectivos de fami-
liares de personas desaparecidas, organizaciones de la sociedad civil
defensoras de derechos humanos, personas académicas e instancias
internacionales en el marco de la discusién de la necesidad de crear
una legislacién general sobre las desapariciones en México, senalé la
necesidad de incluir el tipo penal de desaparicién cometida por parti-
culares y diferenciarlo claramente de otros delitos como el secuestro.
Esta distincién resultaba clave para abordar adecuadamente casos en
los que no habia participacion directa del Estado, pero si una priva-
cién grave de la libertad que generaba incertidumbre sobre el parade-
ro de la victima.

La desapariciéon por particulares, al igual que la desaparicién
forzada, se identificaba como un delito pluriofensivo, permanente
y continuado, que podia afectar de forma grave multiples derechos
humanos, incluyendo el derecho a la vida, a la libertad personal y a
la integridad (Fundar, 2015, pp. 12-13). El documento aportaba ele-
mentos para diferenciar el secuestro y la desaparicién cometida por
particulares, sefalando que el secuestro solia tener como finalidad la
obtencion de un rescate, y no necesariamente implicaba la negativa a
proporcionar informacién y por el contrario, la desapariciéon por par-
ticulares se caracterizaba por el ocultamiento deliberado del parade-
ro, lo que producia un estado prolongado de incertidumbre, afectando
bienes juridicos adicionales como el derecho a la verdad y el acceso
a la justicia. Con relacién a las mujeres, se indicaba que cuando este
delito se cometia por razones de género, se transgredian derechos fun-
damentales como la igualdad, la no discriminacion y el derecho de
las mujeres a una vida libre de violencia (Fundar, 2015, p. 13, nota 7).
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Por su parte, el Comité Internacional de la Cruz Roja, en el docu-
mento de trabajo “Elementos esenciales para regular la desaparicion
de personas (2015)”, argumentaba que, aunque la definicién tradicio-
nal de desaparicion forzada implicaba la participacion de agentes es-
tatales, esta concepcién resultaba limitada frente a la diversidad de
desapariciones que ocurrian en contextos como el mexicano.

Indicaba que era necesario adaptar el marco legal para contem-
plar estas situaciones, ya que las figuras penales existentes, como el
secuestro, no abarcaban adecuadamente los casos en los que una per-
sona era privada de la libertad sin intervencién estatal y se desconocia
su paradero. Para resolverlo, el Comité Internacional de la Cruz Roja
(CICR) propuso distintas alternativas para tipificar legalmente ese
tipo de desapariciones.

Gracias a la presion de las familias y con el acompafiamiento de
la sociedad civil, se logré establecer en la ley el tipo penal de desapari-
cién cometida por particulares, dado que, aunque no hubiera servido-
res publicos involucrados, se considera equiparable en gravedad a la
desaparicién forzada. La pena por la desaparicién cometida por parti-
culares en México se establecio entre 25 y 50 afios de prision, similar a
la del feminicidio. Sin este tipo penal, muchos casos habrian quedado
impunes, como se demostrara a continuacién en algunas sentencias.

SENTENCIAS EN CASOS DE DESAPARICION COMETIDA POR
PARTICULARES

CASO 1: DESAPARICION DE UNA JOVEN VICTIMA DE TRATA EN LOS ANOS
NOVENTA

En un contexto previo a la existencia de legislacion especifica sobre
desaparicién cometida por particulares, una joven desaparecio el mis-
mo dia que cumplié la mayoria de edad (18 afios). Dej6é una carta
dirigida a su madre en la que aseguraba que se marchaba volunta-
riamente con su pareja, un hombre mucho mayor, de unos 45 a 50
anos. Durante los meses siguientes, la madre recibié algunas cartas
supuestamente escritas por su hija. Aunque reconocia su caligrafia,
notaba expresiones extrafias, ajenas a la forma de hablar cotidiana de
su hija. Preocupada, present6 una denuncia, pero las autoridades des-
estimaron su relato: la joven era mayor de edad y no se encontraba,
en apariencia, en una situacién de riesgo dado que se habia ido con su
pareja y ademas mantenia cierta comunicacion por carta.

La madre, convencida de que algo no estaba bien, inici6 una
busqueda por cuenta propia, después de muchas indagaciones y casi
un afio después, logré encontrar a su hija, quien se encontraba en
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situacion de trata de personas. La joven era retenida bajo amenazas
de que si pedia ayuda irian tras su hermana menor para someterla
también a la trata. No hubo actuacién estatal, ni investigacion, ni jui-
cio, ni sancién. La madre, tras rescatar a su hija, decidié mudarse con
su familia a otra ciudad para poner a resguardo a la familia. Este caso
ejemplifica el abandono institucional y la falta de herramientas legales
previas a la tipificacion del delito. De haberse contado con la figura de
desaparicién cometida por particulares, podria haberse activado un
proceso formal de busqueda y sancién.

CASO 2: DESAPARICION Y FEMINICIDIO

En 2019, una joven universitaria que residia en una casa de estudian-
tes en el Estado de Michoacéan desapareci, el tltimo contacto fue con
su pareja con quien tenia una relacién conflictiva. Tras la desapari-
cién, el novio utilizo el teléfono de la joven para enviar mensajes a sus
compaiieras, simulando que todo estaba en orden. Incluso, se enviaba
mensajes a si mismo desde el teléfono de ella para aparentar conver-
saciones normales. Posteriormente, también escribié a la familia de la
victima en un tono que no coincidia con la forma usual de comunicar-
se de la joven. La familia denuncié los hechos y, tras la investigacion,
se descubri6 que el hombre tenia en su poder ambos teléfonos.

Con relacién a los hechos, se establecié que la pareja discutié de-
bido a la intencién de la mujer de finalizar la relacién sentimental. El
acusado reaccioné con violencia fisica, agrediéndola y despojandola
de su teléfono movil. A partir de ese momento utilizé el dispositivo de
la mujer para enviar mensajes a familiares y compafieras de escuela.

La familia comenzé a sospechar de la autenticidad al notar que las
comunicaciones se limitaban a mensajes escritos, sin llamadas ni au-
dios, lo cual no era habitual en su hija. El padre, por su parte, detecté
un estilo de comunicacién extrafio, como el envio de stickers que ella
no solia usar, asi como evasivas y excusas para evitar llamadas. Ante
esas circunstancias una amiga llamé al nimero que supuestamente
era de la joven y fue atendida por una voz masculina que se identificé
como el acusado, quien negé conocer el paradero de la joven.

La policia cibernética logré comprobar que el autor de los men-
sajes habia sido el propio agresor. Gracias a la tipificacién del delito
como desaparicion cometida por particulares, fue posible iniciar un
proceso judicial que culminé en una sentencia de forma previa a la
localizacién del cuerpo, lo que llevé posteriormente a un feminicidio.
Sin esta figura penal, probablemente el caso se habria desestimado
al no existir evidencia aparente de una privacién ilegal de la libertad.
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CASO 3: DESAPARICION SIN LOCALIZACION DEL CUERPO DE LA
VICTIMA

Un tercer caso, sentenciado en marzo de 2020, muestra la utilidad de
esta figura juridica incluso cuando no se encuentra el cuerpo de la vic-
tima. La mujer habia asistido a una fiesta familiar. Al finalizar el even-
to, su pareja acudi6é a buscarla en evidente estado de enojo y, segin
testigos, la obligé con violencia a subir a su automévil. Poco después,
la madre de la joven recibié un mensaje supuestamente enviado por
su hija, indicando que habia abandonado el hogar y que necesitaba un
tiempo sola. (Expediente Penal 236/2021, Querétaro).

En los dias siguientes, llegaron més mensajes en los que se simu-
laba que la joven estaba bien y habia decidido cambiar de vida. Sin
embargo, las inconsistencias en el estilo y tono de la comunicacién
generaron sospechas. La investigacion revelé que el agresor habia in-
sertado el chip del teléfono de su pareja en su propio dispositivo con
doble ranura, desde el cual emitia mensajes que aparentaban ser escri-
tos por ella. Aunque nunca se localizo el cuerpo, las pruebas digitales
permitieron imputarlo por desaparicién cometida por particulares.

El juicio avanzé con base en esta figura penal, lo cual no habria
sido posible bajo el delito de feminicidio sin la localizacién del cuerpo.
En la sentencia emitida por el Juzgado del Sistema Penal Acusatorio y
Oral en el Distrito Judicial de San Juan del Rio, Querétaro, se acredité
que el acusado incurrié en diversas acciones en contra de la victima,
configurando el delito de desaparicién cometida por particulares.

CASO 4: ARGENTINA Y EL PRECEDENTE DE UN FEMINICIDIO SIN LOCA-
LIZACION DEL CUERPO DE LA VICTIMA.

El caso argentino de Stella Maris Corazén (2016) puede leerse como
un ejemplo internacional de cémo las desapariciones suelen enfren-
tarse a enormes dificultades legales para la sancién de los responsa-
bles. En este caso, se denunci6 la desaparicién de una joven y se hizo
una llamada para aparentar “secuestro extorsivo”, pero con el tiempo
no se exigié un rescate ni se establecié una motivacién econémica, lo
que descart6 el secuestro. Pasaron dieciséis afios hasta que el caso fue
juzgado como un feminicidio equiparado, sin haberse encontrado el
cuerpo.

Si este caso en Argentina se hubiese procesado bajo un esquema
semejante al contemplado en la actual legislacién mexicana, habria
sido posible iniciar la investigacién desde el tipo penal de desapari-
cién cometida por particulares.
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CONSIDERACIONES FINALES

Para prevenir y atender el problema de la desaparicién de mujeres en
México se requiere un enfoque diferenciado que incorpore perspec-
tiva de género, mecanismos inmediatos de busqueda y articulacién
interinstitucional.

La desaparicién de mujeres adolescentes y jovenes en México es
una muestra evidente de la violencia de género y no constituye hechos
aislados, sino que se conforma un patrén sistematico de violencia di-
recta, que se relaciona con otros delitos como feminicidio, trata de
personas y reclutamiento forzado.

La omisién de las autoridades y la falta de aplicacién de los linea-
mientos legales y protocolos perpetiia la impunidad y provoca afecta-
ciones graves a las victimas como la falta de basqueda inmediata, la
estigmatizacion y revictimizacién. La tipificacién de la desaparicion
cometida por particulares representa un avance que ha permitido al-
gunas sentencias, pero su eficacia depende de su aplicacién efectiva y
del fortalecimiento institucional en el sistema de justicia
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ROUBOS CONTRA BANCOS NO BRASIL:
LETALIDADE E TRUCULENCIA NA ATUACAO
DOS ASSALTANTES E NA REPRESSAO DAS
POLICIAS

Jania Perla Diégenes de Aquino

HISTORICO DOS ROUBOS CONTRA INSTITUICOES FINANCEIRAS NO BRASIL

Nas ultimas décadas, ocorréncias de assaltos contra bancos no Brasil
tém sido denominadas de “novo cangaco” em diversas midias e redes
sociais. Sdo ac¢des caracterizadas por violéncias ostensivas, efetuadas
por meio de abordagens truculentas e ruidosas, registradas princi-
palmente nas cidades pequenas e médias do pais. Embora haja es-
pecificidades em cada assalto, sdo crimes executados por dezenas de
homens fortemente armados, que atacam forg¢as de seguranga publica
locais, fazem reféns, utilizam explosivos e danificam sedes de bancos
e empresas de guarda valores. Enfrentamentos com equipes policiais
e desfechos letais tém sido registrados nestas a¢des que, desde os anos
2000, resultam em mortes de reféns, assaltantes e policiais.

O fenomeno dos assaltos contra bancos no pais ganhou visibili-
dade publica nos anos seguintes ao Golpe Militar de 1964. Naquele
periodo, essas ocorréncias e os sequestros de relevantes figuras do ce-
nario politico foram realizados por militantes de grupos contrarios
ao governo ditatorial. Eram assaltos “politicos”, como a imprensa os
tratava. O dinheiro obtido nestas a¢des armadas financiava atividades
politicas contrarias ao regime militar. Posteriormente, tais assaltos
passaram a ser efetuados pelo chamado “crime comum” e, a partir dos
anos de 1980, tiveram como protagonistas integrantes do Comando
Vermelho (CV), coletivo criminal que nasceu em 1979, na prisdo de
ITha Grande, litoral do Rio de Janeiro, resultante do convivio entre
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“presos comuns” e “presos politicos” da Ditadura. Naquele decénio,
o CV realizou assaltos contra bancos, carros fortes e joalherias em
diversos estados do Brasil, canalizando o dinheiro roubado para orga-
nizar fugas de detentos e otimizar o trafico de drogas nas periferias do
Rio de Janeiro (Lima, 2001).

Consolidando-se na distribuicdo e no trafico de drogas na déca-
da seguinte, as ctipulas do Comando Vermelho pararam de organi-
zar assaltos contra institui¢oes financeiras, os quais deixaram de ser
uma atividade relevante para essa fac¢do. Desde meados dos anos de
1990, o coletivo criminal vinculado aos assaltos contra institui¢des
financeiras tem sido o Primeiro Comando da Capital (PCC), funda-
do na Casa de Custédia de Taubaté, Estado de Sao Paulo, em 1993
(Biondi, 2010), que veio se tornar o agrupamento criminal com a
maior quantidade de membros e que movimenta maiores quantias
em dinheiro no Brasil (Feltran, 2018).

Até o decénio de 1990, predominavam nas ocorréncias contra
bancos acdes com etapas bem definidas: grupos de trés ou qua-
tro assaltantes, armados de revolveres ou pistolas adentravam as
agéncias bancarias, rendiam funcionarios e clientes, levavam todo
o dinheiro da bateria de caixas e do cofre, partindo em fuga, de
modo subito, a bordo de veiculos ou motocicletas. Havia casos em
que estas ocorréncias se realizavam de “modo discreto” e silencioso
e eram chamadas, no universo social dos “ladrdes de banco”, de
assaltos “no sapatinho”, expressio disseminada naquele periodo,
em referéncia a acdes caracterizadas por astucia, sagacidade e es-
perteza. Também havia assaltos em que as quadrilhas efetuavam
disparos e agiam com estridéncia, causando panico no interior dos
estabelecimentos bancarios e em suas vizinhancas. Entre assaltan-
tes, estas acoes eram denominadas “assalto no vapor”, em alusao
a umidade liberada por panelas de pressao sob fogo alto — dizia-
se que nesses roubos as quadrilhas tratavam de colocar “pressao”
sob seus oponentes, fossem reféns ou vigilantes de bancos (Aquino,
2008, 2023a).

Ainda no fim dos anos de 1990, os bancos brasileiros comecaram
a investir em melhorias nos sistemas de seguranca de suas agéncias,
instalando cAmeras e portas giratérias com detectores de metais e
alarmes. Visando a “contornar” os efeitos desses equipamentos nos es-
tabelecimentos bancarios, quadrilhas de assaltantes acionaram novas
técnicas de abordagens “discretas” e até “burlescas”, chegando mes-
mo a utilizar armas de brinquedo. Assim, os vigilantes armados de
bancos eram rendidos com revélveres de plastico e, em seguida, ou-
tros assaltantes com armas “de verdade” entravam nas agéncias para
concretizar os roubos (Aquino, 2023a).
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Nos anos 2000, uma nova e “promissora” metodologia de assal-
tar bancos foi elaborada por integrantes do PCC, no Estado de Sio
Paulo, tendo se disseminado rapidamente em todo o pais. Eram os
assaltos precedidos de sequestros das familias dos gerentes das agén-
cias bancarias. Diante de familiares sob ameacga, mantidos em céarcere
privado, muitas vezes em suas proprias casas, estes profissionais se
viam obrigados a introduzir as quadrilhas nas agéncias em que tra-
balhavam, concedendo-lhes acesso aos cofres dos bancos. Embora o
uso da violéncia fisica fosse evitado, os participantes destes crimes
recorriam a violéncia psicolégica para ameacgar e submeter reféns,
como demonstrei em trabalhos anteriores (Aquino, 2010a, 2010b).
Também nos anos 2000, foram recorrentes os assaltos viabilizados
pela construcio de tuneis: quadrilhas alugavam imoveis préoximos aos
estabelecimentos visados, empreendiam escavacdes e, por vias sub-
terrineas, acessavam seus cofres. Tal estratégia viabilizou diversos
furtos de grande porte, dentre eles a acdo contra a agéncia do Banco
Central, localizada em Fortaleza, no ano de 2005, de onde foram re-
tirados R$ 156 milhoes e que é considerado o maior assalto da histo-
ria do Brasil. Naquele periodo, taticas de abordagens mais silentes e
traicoeiras atraiam mais os assaltantes. Apesar de envolverem altas
cifras e menores riscos as quadrilhas e aos reféns, estas modalidades
mais “discretas” e astuciosas de assaltos se tornaram raras.

Os assaltos contra bancos que se tornaram mais recorrentes no
pais, a partir da década de 2010, sdo exatamente os que sdo focali-
zados neste capitulo, cuja execucdo € truculenta e ruidosa. O cresci-
mento estatistico destas ac¢oes, entretanto, ndo expressa escolhas das
quadrilhas por abordagens mais estridentes e materialmente impac-
tantes. Foi propiciado, sobretudo, pelos continuos investimentos das
instituicdes financeiras em sofisticados sistemas de seguranca. Além
de reforcar a seguranca de funcionarios que gerenciam a circulacao
de numerarios, os bancos modificaram o acesso aos seus cofres, tam-
bém foram instalados sensores, capazes de detectar perfuracoes e
construcdes subterrineas nas proximidades dos estabelecimentos fi-
nanceiros. Tais medidas inviabilizam assaltos baseados em truques
ou aproximagoes sutis, que prescindem de disparos e enfrentamentos.

Limitadas nas chances de éxito com abordagens mais burlescas,
restaram as quadrilhas acdes as quais dezenas de homens fortemente
armados, como um pequeno exército, atacam unidades de seguranga
publica e implodem agéncias bancéarias. Uma contingéncia destes
roubos mais agressivos e estridentes foi a mudanca de perfil nas a¢oes
contra bancos. Se até os anos de 2010, estes crimes ndo apresentavam
elevados indices de letalidade, com a disseminacdo das acdes viabi-
lizadas pelo dominio de cidades inteiras, por quadrilhas fortemente
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armadas, as trocas de disparos, mortes de reféns e transeuntes, assim
como os 6bitos resultantes de confrontos entre assaltantes e Policia,
tornaram-se recorrentes.

A TEMATICA DOS ROUBOS NAS PESQUISAS ACADEMICAS

No contexto da América do Norte e da Europa, verificam-se relevantes
discussoes nas areas das Ciéncias sociais e da Criminologia, que foca-
lizam roubos e outros crimes contra o patriménio, consolidadas em
um vasto repertério de publicacoes, a comecar pela pioneira pesquisa
de Sutherland (1937) sobre ladroes profissionais, que foi sucedida por
outros instigantes trabalhos, desenvolvidos em maior quantidade na
segunda metade do século XX. Alguns eixos tematicos e analiticos se
destacam nessa bibliografia, entre eles, a motivacdo dos roubos (Katz,
1988), oportunidades de realizacdo da agdo criminal, sua elaboracio
e técnicas (Cloward e Ohlin, 1960; Best e Luckenbill, 1982; Sykes e
Matza, 2008), decisoes relacionadas a execucdo desses crimes, em-
prego de violéncia e uso de armas (Luckenbill, 1981; Cornish e Clark,
1985; Tedeschi e Felson,1994; Wright e Decker, 1997; Matthews, 1996;
2002), carreira criminal (Sutherland, 1937; Einstadter, 1966), carac-
teristicas e habilidades de praticantes dos roubos (Gill, 2000; Wright
e Decker, 1997), a experiéncia do crime como trabalho ou negécio
(Letkemann, 1973; Gill, 2001), contingéncias, riscos e meios de mani-
pular o medo ou controlarareacéo das “vitimas” (Cohen e Felson, 1979;
Luckenbill, 1981; Katz, 1988; Linger, 1992; Tedeschi e Felson, 1994;
Wright e Decker, 1997; Jacobs, 2012, 2013; Lindergaarden, Bernasco
e Jacques, 2015; Tark e Kleck, 2004), dificuldades impostas aos as-
saltantes e elaboracdes de tipologias de roubos (Normandeau,1968;
McCluskey, 2013).

No Brasil, embora tenham aumentado nos anos 2010, ainda
sdo escassas as pesquisas sobre roubos e furtos, sobretudo quando
comparadas a quantidade de trabalhos que abordam outros crimes,
como homicidios e trafico de drogas. Esta assimetria se mostra pa-
radoxal, pois os roubos impactam significativamente a “sensacido
de seguranca” de moradores e visitantes das cidades brasileiras. O
medo de ser assaltado modela rotinas de popula¢des urbanas no Pafs,
seus itinerarios, horarios e interacoes sociais com pessoas descon-
hecidas, desencadeando estigmas sobre pobres e negros, frequente-
mente percebidos como “assaltantes potenciais” (Martins, Corréa e
Feltran, 2020). Entre os estudos realizados no Brasil, vale destacar
os trabalhos de Eduardo Paes Machado e seus alunos, que elucidam
graus de organizacdo em ocorréncias de roubos contra variados al-
vos, como 6nibus urbanos (Paes-Machado e Levenstein, 2004) 6nibus
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intermunicipais (Paes-Machado e Viodres-Inoue, 2015; 2017), taxis-
tas (Paes-Machado e Nascimento, 2014), motoboys (Paes-Machado
e Riccio-Oliveira, 2009), funcionarios de bancos (Paes-Machado;
Nascimento, 2006; 2011) e, mais recentemente, roubo de celulares
(Paes-Machado e Maltez, 2024). Trata-se de importantes estudos que
analisam estes crimes na perspectiva das “vitimas”. Carolina Grillo
(2013), em suas pesquisas sobre o trifico de drogas no Rio de Janeiro,
aborda a relacdo de assaltantes com traficantes nas favelas. Grillo e
Martins (2020) exploram os critérios adotados por assaltantes na es-
colha de alvos, abordagens e as formas de mobilidade urbana que lhes
sdo acessiveis. Diogo Caminhas (2018) focaliza decisées sobre plane-
jamento, execucao e uso da forca por assaltantes em Belo Horizonte.
Caminhas e Beato (2020) destacam elementos como arma utilizada,
reacdo da vitima, maturidade do infrator e sua interferéncia no des-
enrolar dos assaltos. Gabriel Feltran (2019) analisa furtos de veicu-
los em Sao Paulo, observando o percurso dessas “mercadorias” até as
fronteiras do Brasil com o Paraguai e a Bolivia, onde sdao trocados por
drogas e armas, que vém circular nos mercados ilegais paulistanos.
Em sua pesquisa sobre seguranca e controle em redes de supermer-
cados, Leonardo Ostronof (2018) enfatiza os impactos dos roubos de
cargas, destacando estratégias de supermercados e transportadoras
para prevenir esses crimes. Diogo Corréa (2020) explora a dimenséao
interacional dos roubos, articulando narrativas de assaltantes com
categorias analiticas propostas por G. H. Mead (1932; 1934; 1938).
Sophia Prado (2020) observa negociacdes entre jovens assaltantes e
vitimas, enfatizando ganhos existenciais aos primeiros, que vivenciam
os roubos como momentos de deleite e performance.

Entre as pesquisas especificas sobre assaltos contra institui¢oes
financeiras que privilegiam a perspectiva de seus praticantes, ha o es-
tudo de Edmilson Lopes Junior (2006), que focaliza as quadrilhas e o
carater instrumental das relacoes entre assaltantes, e os trabalhos da
autora deste texto, que exploram as variadas fases e o caréter sistémi-
co dessas investidas, a divisdo de tarefas entre seus participantes, a
racionalidade teleolégica que as atravessam (Aquino, 2008), a compe-
téncia técnica dos assaltantes e “compensag¢des” obtidas nesses roubos
(Aquino, 2010a), as relagoes sociais nas quadrilhas (Aquino, 2010a,
2010b, 2017, 2020), a atuag¢do do Primeiro Comando da Capital-PCC,
a maior faccdo criminal do Brasil, no mercado dos grandes roubos na
América do Sul (Aquino, 2019) e os assaltos contra bancos e empresas
de guarda valores em que cidades inteiras sdo tomadas por assaltantes
(Aquino, 2020, 2023a, 2023b).
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DIFUSAO DO “NOVO CANGACO” E AUMENTO DA LETALIDADE NOS AS-
SALTOS CONTRA INSTITUICOES FINANCEIRAS

Conforme anteriormente assinalado, as acoes contra bancos durante
os anos 2000 chamavam a atencado pelas taticas de evitacdo de con-
frontos armados. Nos anos 2010, entretanto, passaram a predominar
assaltos baseados na ostentagdo de violéncia fisica pelas quadrilhas
(Aquino, 2023a). Estas acdes, consideradas truculentas, passaram a
ser registradas em todas as regides do Brasil, sendo classificadas por
jornalistas e populares como “novo cangaco”, em alusdo a grupos de
sertanejos que, na primeira metade do século XX, percorriam a regiao
Nordeste e o norte de Minas Gerais, sitiando e saqueando cidades, vi-
las e fazendas, confrontando e abatendo forgas policiais. Entre estes,
o bando liderado por Virgulino Ferreira da Silva, vulgo Lampido, foi o
que se tornou mais conhecido em todo o pais (Aquino, 2020; 2023a).
Embora tais roubos mais truculentos, chamados de “novo cangaco”,
tenham comecado a ser desferidos durante os anos 2000, nos estados
do Rio Grande do Norte e Pernambuco (Lopes Junior, 2006), foi ape-
nas nos anos 2010 que se tornaram frequentes e passaram a ocorrer
em todo o Brasil (Aquino, 2020).

Em um estudo para o Banco Central do Brasil, com foco na tran-
si¢do dos bancos comerciais tradicionais para um modelo que privile-
gia o mercado digital, Mariani et Al (2023) assinalam que, apenas de
2016 a 2021, foram 4.903 agéncias bancarias fechadas, configurando
uma reducio de 22% dos estabelecimentos fisicos. Nessa pesquisa,
verificou-se que os ataques do chamado “novo cangago” as sedes e
equipamentos bancdrios figuram entre os principais responsaveis
pela extingéo fisica de agéncias. Mariani e sua equipe catalogaram,
de 2018 a 2021, 1.396 explosdes de bancos, em 775 municipios, de 15
estados brasileiros, localizados nas cinco regides do pais (Mariani et
Al., 2022). Tais estatisticas elucidam a dimensao hiperbdlica assumida
pelo chamado “novo cangaco” como fenémeno social, que constitui a
principal modalidade de crime contra o patriménio publico no pais,
das ultimas décadas. Ao provocar fechamentos temporarios e defi-
nitivos de estabelecimentos bancarios, estas acdes tém prejudicado
economias de varios municipios do pafs e a rotina de seus habitantes
(Aquino, 2020).

Embora os assaltantes aparentem descontrole emocional e suas
taticas paregcam rudimentares, as investidas do chamado “novo can-
gaco” constituem elaboradas operagées criminais que utilizam armas
modernas e de grosso calibre, veiculos potentes, além de diversos
acessorios e indumentarias de combatentes. Os participantes destas
acoes sdo habilidosos em pontaria e sabem manusear diferentes tipos
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de armas, alguns deles se tornam experts na fabricacdo e operagio
de explosivos (Aquino, 2023b). A truculéncia observada nestes crimes
constitui uma modalidade instrumental de violéncia, cuja “eficacia
simbdlica” é um dos seus aspectos marcantes. Sao roubos que pro-
duzem grande impacto visual e sonoro, instaurando nas cidades “si-
tiadas” dinAmicas sociais e psicolégicas pautadas por perplexidade e
assombro. Forgas policiais e moradores sdo tomados de surpresa e
pouco podem fazer para resistir (Aquino, 2023b). Nestas ocorréncias,
portanto, quadrilhas conciliam truculéncia e racionalidade, operan-
do usos fortemente “instrumentais” da violéncia que funciona como
linguagem ordenadora destes eventos, sobrepondo-se a outros signos
e mediacoes (Wieviorka, 1997). Equipamentos diversos, junto com
vontade e habilidades humanas, formam, portanto, genuinas “redes
sociotécnicas” (Akrich et Al., 2006) que conferem a esses roubos a
precisao de “sistemas peritos” (Giddens, 1991). As “competéncias” dos
assaltantes também compreendem teatralizacdes nos comportamen-
tos individuais e coletivos. A chegada triunfante nas cidades exibin-
do armamento moderno, incéndios de unidades policiais, implosdes
de agéncias bancarias e ameacas a moradores sdo a¢des vivenciadas
como performance (Goffman, 1992). Se considerados rusticos e “des-
controlados”, os riscos de enfrentarem reacdes sdo menores.

Ao adotarem abordagens agressivas, envolvendo armas de grosso
calibre e uso de explosivos, os assaltos contra bancos, hoje chamados
de “novo cangag¢o”, tornaram-se uma modalidade de crime letal, que
difunde pavor e medo nas cidades tomadas como alvo. Tais carac-
teristicas desencadeiam a seus participantes persegui¢des policiais
marcadamente violentas e orientadas por anseio de exterminio. Em
um levantamento, publicado em junho de 2022 no portal de noticias
Uol, verificou-se que, de 2011 a 2022, foram registrados, no Brasil, 16
assaltos contra bancos ou empresas de guarda valores, os quais resul-
taram em cinco ou mais mortes. O quadro abaixo discrimina as 16
ocorréncias identificadas pelo levantamento, listando a quantidade de
mortos em cada uma delas, o local e data em que foram registradas.
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QUADRO 01: DATAS, LOCAL E QUANTIDADE DE MORTOS POR OCORREN-

CIA DE CASOS - BRASIL (2011-2022)

DATA LOCAL NUMERO DE MORTES
07/12/2018 Milagres-CE 14
06/2/2015 Salvador-BA 12
04/4/2019 Guararema-SP 11
08/4/2018 Aguas Belas-PE 11
26/02/2011 Lauro de Fretas-BA 10
02/9/2019 Girau do Ponciano-AL 9
22/2/2014 [tamonte-MG 9
05/5/2019 Cocau-PI 9
28/9/2019 Padre Carvalho-MG 9
16/10/2015 Sento Sé-BA 9
28/6/2021 Nova Bandeirantes-MT 9
08/12/2021 Novo Orixas-GO 8
06/3/2020 Parai-RS 7
28/2/2018 Campinas-SP 7
03/6/2022 Miranorte-TO 6
30/8/2021 Aracatuba-SP 5

Fonte: Portal Uol, Agdes de ‘novo cangago’ tiveram ao menos 197 mortes, aponta levantamento. 6/6/2022.

QUADRO 02: SINTESE DO QUANTITATIVO DE MORTES NAS OCORRENCIAS

Soma de mortes 215
Assaltantes e suspeitos 188
Transeuntes e Reféns 17
Profissionais da Seguranga Publica 10

Fonte: Portal Uol, Acdes de ‘novo cangaco’ tiveram ao menos 197 mortes, aponta levantamento. 6/6/2022.

70




Roubos contra bancos no Brasil...

Das 16 ocorréncias com cinco ou mais mortes catalogadas no
periodo de janeiro de 2011 a junho de 2021, sete ocorreram na re-
gido Nordeste, seis no Sudeste, uma no Sul, uma no Norte e uma no
Centro-Oeste. Apesar de uma maior concentragdo nos estados do
Nordeste e do Sudeste, as ocorréncias do chamado “novo cangaco”
com desfecho tragico foram registradas nas cinco regides do Brasil.
Verifica-se a soma de 197 6bitos nos casos acima elencados, dos quais
170 sdo de assaltantes ou de suspeitos de participacdo em assaltos, 17
sdo de pessoas tomadas como reféns por quadrilhas ou que transita-
vam nas proximidades dos locais onde ocorreram assaltos, e dez sao
de profissionais da Seguranca Publica. Estes nimeros apontam para
uma elevada letalidade nos assaltos a bancos que foi intensificada,
a partir da segunda metade do decénio de 2010-2020. Embora tam-
bém demonstrem que as quadrilhas e suas estratégias de abordagens
sao, de fato, mortiferas, o que mais chama a aten¢ao nos dados acima
expostos € a elevada quantidade de assaltantes ou suspeitos mortos
por policiais, em diversos estados (170 das 197 mortes). Tais ntimeros
expdem a necessidade de investigar as circunstancias em que tantas
mortes se efetivam. A aniquilagdo de assaltantes e suspeitos tem sido
tratada como mera contingéncia da atividade policial. Investigacdes
rigorosas de violéncias e exterminios perpetrados por forcas de segu-
ranga publica tem ocorrido apenas quando irregularidades e excessos
sdo gritantes.

No dia 31 de outubro de 2021, uma ocorréncia em Varginha,
no Estado de Minas Gerais, localizado na regido Sudeste do Brasil,
deu visibilidade a crimes e atrocidades de equipes policiais contra
supostos assaltantes. Na ocasido, 26 suspeitos de estar planejando
roubos contra bancos do sul mineiro foram executados por agen-
tes da Policia Rodovidria Federal e da Policia Militar. Na versao
apresentada a imprensa, representantes destas corporacoes afirma-
ram que os suspeitos teriam disparado contra as equipes policiais,
em dois sitios onde estariam hospedados, ambos localizados no
Municipio de Varginha. Tais narrativas “oficiais”, entretanto, sus-
citaram desconfiancas e pedidos de investigagdes pelo Ministério
Puablico, a Assembleia Legislativa de Minas Gerais e ONGs atuantes
nas pautas dos Direitos Humanos. Nao tendo sobrevivido nenhum
dos supostos assaltantes, os relatos dos policiais envolvidos no caso
se tornaram uma espécie de “versdo tinica” e autovalidada. Causou
estranheza uma “quadrilha perigosa” ter sido integralmente abati-
da sem conseguir ferir ou matar nenhum policial, mesmo dispondo
de armamentos de grosso calibre, muni¢des e explosivos. Alegando
a necessidade de socorro aos feridos, no referido enfrentamento
armado, agentes da PM-MG, antes da chegada da Pericia Forense,
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alteraram os cenérios da chamada “cena do crime” nos dois sitios
onde teriam se dado os confrontos. Acionada para investigar as 26
mortes em Varginha, a Policia Federal, elaborou um extenso relaté-
rio, elucidando diversas ilegalidades cometidas pelos profissionais
de seguranca publica envolvidos no caso e indiciou 39 agentes (23
do grupo de elite da PRF e 16 do Batalhao de Operac¢des Especiais-
BOPE da PM) por homicidio qualificado, tortura e fraude proces-
sual. Atualmente os profissionais de seguranca publica indiciados
aguardam o fim dos trabalhos investigativos e as possiveis conde-
nagobes judiciais aos crimes pelos quais estdo sendo investigados.
O material apresentado pela Policia Federal, depois de mais de um
ano de investigagdes, é de grande relevancia para elucidar irregu-
laridades e excessos que tém se mostrado recorrentes na atuagio
de policias de varios estados no combate aos assaltos contra ban-
cos. Ao contrario de outras episédios acentuadamente letais, em
que a dimensdo de execug¢do suméria é prontamente identificada e
denunciada pelos ativismos em direitos humanos e por veiculos de
midia, sendo devidamente designados como “chacinas”, os extermi-
nios de “assaltantes de bancos” tém sido noticiados a partir de ter-
minologias, classificacoes e enquadramentos que, ao invés de lhes
dar visibilidade e propiciar as devidas mobilizacbées e dentincias,
induzem a percepcdo destas mortes como meros efeitos colaterais
de operacoes policiais regulares ou corriqueiros desdobramentos
de investidas criminosas audaciosas. Em um pais onde segmentos
numericamente expressivos da populagio acreditam que “bandido
bom é bandido morto”, a aniquilacdo de homens que fazem cerco a
cidades, subjugam populacdes e atacam policias, em muitos contex-
tos, passam “providencialmente” despercebidas.

No primeiro semestre deste ano, uma tentativa de roubo contra
uma empresa de guarda valores no Estado do Mato Grosso também
chamou a ateng¢ao pelos resultados letais, foram quase vinte mortos.
O caso foi registrado no dia 9 de abril no municipio de Confresa,
que tem cerca de 40 mil habitantes. Na ocasido, a quadrilha provo-
cou consideraveis danos ao patrimonio publico, invadiu o Quartel
Militar e produziu um incéndio no local, além de destruir o trans-
formador de energia da cidade, para dificultar a comunicacéo entre
policiais e impedir a transmissdo de imagens dos assaltantes pelas
cameras de seguranca. Depois de demolir parte do muro da empre-
sa de guarda valores que seria roubada e de tentar implodir o co-
fre do estabelecimento, os assaltantes foram interceptados por um
dispositivo de seguranca, que disparou jatos de gas, impedindo a
efetivacao do assalto (Aquino, 2023c). Tais ofensivas intempestivas
do bando, desencadearam a “operacdo Cangucu”, uma forca-tarefa
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de busca e apreensiao que durou 38 dias e envolveu efetivos poli-
ciais de cinco estados (Mato Grosso, Tocantins, Goias, Para e Minas
Gerais), mobilizando um contingente de mais de 300 profissionais
de seguranca publica.

Devido as grandes extensoes de areas rurais e florestas nas proxi-
midades de Confresa, a operacdo Cangucu foi anunciada em diversas
midias como uma “cagada”, termo usado principalmente em referén-
cia ao abate de animais silvestres por homens armados, seja com fins
de alimentacdo e sobrevivéncia material ou meramente recreativo.
Tendo ensejado 13 confrontos armados entre policiais e bandidos em
fuga, a operacdo Cangugu resultou em cinco prisdes e 18 mortes de as-
saltantes, configurando uma atuagéo policial marcadamente letal. No
dia seguinte ao fim da chamada “cacada”, ao invés dos participantes
passarem por interrogatérios com fins de elucidar contextos em que
os assaltantes foram abatidos - ja que nao havia videomonitoramento
nas regides onde houve buscas e confronto armado entre fugitivos e
policiais —, o Quartel do Comando Geral de Confresa concedeu me-
dalhas de honra ao mérito aos policiais daquele municipio mobili-
zados para a “Operacio Cangucu” e, na mesma semana, a Cimara
Municipal de Paraiso, cidade tocantinense que enviou reforcos para a
“cacada”, também homenageou os policiais envolvidos na operacéo.

Tamanha condescendéncia ou celebracdo de violéncias efe-
tuadas por forcas de seguranca publica, envolvendo perseguicdes
a assaltantes do chamado “novo cangac¢o”, ndo constitui um caso
isolado. Sao recorrentes declaracdes de prefeitos e governadores
em apoio a equipes policiais em situacoes, cujos excessos em suas
atuagdes sdo evidentes e ganham repercussdao midiatica. No caso
em que a PM e a PRF apresentaram narrativas fraudulentas sobre
a operacdo que resultou em 26 mortes em Varginha, em 2021, o
governador Romeu Zema parabenizou a Policia Militar e a Policia
Rodoviaria Federal, alardeando que “em Minas a criminalidade
nao tem vez”. Em 2019, quando a PM paulista matou, em um con-
fronto, 11 homens que tentaram assaltar uma agéncia bancaria, em
Guararema, Joao Déria, governador de Sao Paulo no periodo, home-
nageou os policiais que participaram da agdo com o prémio “Policia
nota 10” e os congratulou “por mandar para o cemitério esses 11
bandidos”. Em dezembro de 2018, uma tentativa de assalto contra
duas agéncias bancarias em Milagres, no Ceard, desencadeou um
embate armado entre policia e quadrilha, que resultou nas mortes
de oito assaltantes e seis reféns. Na ocasido, o entdo governador do
Estado, Camilo Santana, em entrevistas sobre a tragédia, avalizou
o desempenho da policia no caso e lancou a suspeita de que todos
mortos no confronto faziam parte da quadrilha, hipdtese que as
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investigagcdes vieram negar. Considerando que os gestores mencio-
nados sdo politicos de carreira interessados em apoio popular para
eleicoes e reelei¢des, inteirados sobre temas e posicionamentos pro-
pulsores de aprovagdes e rejeicbes no campo da segurancga publica,
as referidas falas ndo teriam se tornado publicas se estes persona-
gens nao estivessem certos de sua concordancia com visdes e valo-
res de vastos segmentos da sociedade, sendo a maioria dos votantes.

CONSIDERACOES FINAIS

E interessante observar-se que as mesmas performances de quadril-
has do chamado “novo cangaco” que garantem a rendi¢do das viti-
mas e a obstrucdo da atuacao policial, também, produzem, no cam-
po das moralidades e das subjetividades, sobretudo em pessoas que
tiveram suas cidades sitiadas, a aceitacdo e até mesmo o anseio pelo
abate dos assaltantes. Os modos de abordagens de alvos impactantes
e barulhentos, acionados por estas quadrilhas, conforme assinalado
neste texto, impactam a satide mental de moradores de cidades pe-
quenas e médias atacadas, tendo sido registradas diversas agressdes
e mortes de reféns.

Os assaltos contra bancos, caracterizados por abordagens trucu-
lentas e que se tornaram predominantes a partir dos anos 2010, tém,
portanto, difundido um acintoso anseio punitivo, manifestado como
demanda social por resposta as atuag¢des audaciosas de quadrilhas.
Tamanha comocido costuma ser tomada por equipes policiais, que
se sentem insultadas e atacadas nas ocasides destes roubos, como
uma “licenca moral” para a aniquilagio dos assaltantes. Mesmo ma-
tangas como a que ocorreu em Varginha em 2021 — que, apés a pu-
blicacido do relatério da Policia Federal, passou a ser designada pelo
termo “chacina” em veiculacdes midiéticas e estd se encaminhando
para o julgamento e puni¢do dos acusados — ndo costumam ter a
mesma repercussdo de outras chacinas policiais, como a da favela
do Jacarezinho no Rio de Janeiro, também ocorrida em 2021, cu-
jas vitimas nao tinham envolvimento com atividades criminais. No
Brasil, persiste forte a crenca de que “bandido bom é bandido mor-
to”. Deste modo, homens que invadem cidades em bandos, fazem re-
féns, destroem patriménio publico e disseminam medo, convertem-
se em “desmerecidos” e “condenados” na escala normativa dos que
relativizam o exterminio de pessoas estigmatizadas e consideradas
“perigosas” por forgas policiais.

As quantidades elevadas de mortes em assaltos contra bancos
a partir dos anos 2010, também, expressam a nacionalizacdo de um
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padrido de atuacdo exterminador adotado pelas policias nas perife-
rias do Rio de Janeiro, desde meados dos anos de 1980, quando se
consolidaram o trafico de drogas e as fac¢des criminais nas favelas
cariocas. Nas duas ultimas décadas, a letalidade na atuacgéo policial
se tornou expressiva em todas as regides do pais. Esse perfil mais
violento das forcas de seguranca publica, junto com modos de abor-
dagens de alvo mais truculentos adotados por quadrilhas de assal-
tantes de bancos, multiplicou as mortes decorrentes destes crimes.
Ademais, as dezenas de 6bitos ensejados pelas agdes do chamado
“novo cangaco” e, sobretudo, pela repressdo policial a estes crimes,
chamam a atenc¢édo para um quadro mais geral de negacio da cidada-
nia e das prerrogativas do Estado de Direito promovidas por forcas
de seguranca publica no Brasil.

Os dados apresentados e a discussdo desenvolvida neste capitu-
lo evidenciam a relevancia de ordenamentos e regulacdes para perse-
guicoes aos suspeitos de cometer crimes no pais. Tendo em mente a
elevada incidéncia de mortes na repressao policial aos assaltos con-
tra bancos, mostra-se urgente a necessidade de forcas de seguranca
aperfeicoarem saberes e modos de atuagdo, permitindo a dimensao
intelectual e investigativa de seu trabalho se sobrepor ao uso da for-
ca e ao abate de suspeitos. A banalizacdo de matancas e exterminios
promovidos por agentes do Estado tornou-se uma ferida aberta e
jorrante no seio da jovem e promissora democracia brasileira.
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LA VIOLENCIA ESTATAL Y TERRITORIAL EN
EL URUGUAY CONTEMPORANEO

Luciana Scaraffuni

INTRODUCCION

Este capitulo parte de la idea de que la seguridad constituye una pre-
ocupacion histérica para la sociedad uruguaya desde la transicion de-
mocratica a comienzos de los afios ochenta hasta nuestros dias. Sin
embargo, la forma en que el Estado gestiona la seguridad territorial
en barrios altamente precarizados se orienta méas a dar visibilidad —o
incluso espectacularidad— al “policiamiento” que a abordar los pro-
blemas estructurales que configuran las experiencias de precariedad
en estas comunidades.

Debe considerarse que el estudio de la violencia en América
Latina presenta caracteristicas particulares que muchas veces no se
ajustan a los marcos tedricos y metodologicos desarrollados desde el
Norte Global. En un volumen recientemente editado, titulado Police
and State Crime in the Americas, los compiladores identifican tres de-
safios clave para el analisis de la violencia en la regién: el predominio
de marcos epistemoldgicos provenientes del Norte Global, un sesgo
persistente hacia enfoques positivistas, y la escasa implicacién critica
de la criminologia y las ciencias sociales en el examen del poder y la
violencia estatal (Gascon et Al., 2024). A lo largo de la obra, se enfati-
za la necesidad de promover un intercambio mas dindmico y menos
jerarquico entre investigadores/as de las Américas, asi como de de-
sarrollar enfoques metodolégicos mas profundos e innovadores que
permitan captar la complejidad de la violencia estatal en la practica,
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contribuyendo asi a una comprensién situada del poder estatal, el cri-
men y la violencia (Gascén et Al., 2024).

Las ciencias sociales han abordado desde hace tiempo al Estado
como objeto de estudio, apareciendo incluso en las etnografias clé-
sicas desde Malinowski en adelante, aunque a menudo como actor
secundario. Sin embargo, la academia ha tendido a naturalizar la fi-
gura del Estado como sujeto de analisis politico, sin preguntarse con
suficiente profundidad qué es el Estado ni cémo opera concretamente
en territorios marcados por la precariedad.

En este sentido, proponemos cuestionar la visién rigida del
Estado como una entidad puramente racional, administrativa y po-
litica, supuestamente orientada a la gestién de la seguridad. Por el
contrario, entendemos necesario profundizar en las formas en que
el Estado negocia, colisiona y coexiste con actores no estatales y con
formas alternativas de gobernanza en los mérgenes urbanos. Una de
nuestras lineas de investigacion ha sido precisamente la exploracion
de las distintas practicas y politicas que configuran lo que comun-
mente se denomina “violencia estatal”. Esta no puede reducirse a la
presencia o ausencia del Estado, ni atribuirse inicamente a su debi-
lidad, sino que debe analizarse como efecto de los modos especificos
en que el Estado se configura, de sus interacciones con actores no
estatales y de como estas dindmicas son vividas por quienes mas
padecen sus efectos.

Analizar la violencia estatal implica también reconocer los desa-
fios tedricos y empiricos que conlleva. Requiere asumir que el Estado
es una entidad compleja, ambivalente y heterogénea —a veces simul-
taneamente presente y ausente—, especialmente en aquellos espacios
que Das y Poole (2004) han conceptualizado como “los méargenes”.
Estos espacios marginales, a su vez, interpelan la mirada tradicional
sobre el Estado como institucién racional productora de legalidad y
orden (Paternain y Scaraffuni, 2023).

Desde una perspectiva critica, buscamos aportar al anélisis de la
violencia estatal, en particular aquella ejercida a través de las fuerzas
policiales en contextos de alta precariedad, como el barrio Marconi de
Montevideo, donde venimos desarrollando nuestro trabajo de campo.
Una dimensién clave de esta problematica es la compleja dinamica
relacional entre la policia y los/as jévenes, una relacién que ha sido
poco explorada en la investigacion académica uruguaya. Aunque estu-
dios cualitativos recientes han abordado las légicas de la precariedad
y su vinculo con el Estado (Filardo y Merklen, 2019), siguen siendo
escasas las investigaciones en profundidad sobre la violencia policial
y sus efectos en las dinamicas sociales (Paternain y Scaraffuni, 2023;
Scaraffuni y Paternain, 2023).
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Considerando la vasta literatura sobre violencia estatal —y en
particular violencia policial— en América Latina (Pita, 2010; Frederic
et Al., 2013; Glanc y Glanc, 2013; Melotto, 2013; Garriga Zucal, 2016;
Rodriguez Alzueta, 2020), este trabajo pretende aportar algunas re-
flexiones para enriquecer el debate sobre la seguridad, el Estado y la
conflictividad social en los margenes urbanos.

EL ESTADO URUGUAYO Y EL ABORDAJE DE LAS VIOLENCIAS

En el contexto latinoamericano, Uruguay ha ocupado un lugar posi-
tivo en materia de violencia y criminalidad. Junto con paises como
Chile y Costa Rica, se ha caracterizado por sus bajas tasas de crimi-
nalidad. Sin embargo, desde la perspectiva doméstica, el problema
del delito viene calando hondo desde hace por lo menos tres décadas.
A partir de la segunda mitad de los noventa, los robos con violencia
(rapifias) —incluso durante 1997 y 1998 los homicidios—, comenza-
ron a ser fuente de reacciones sociales y politicas. Mas tarde, la cri-
sis socioeconémica de 2002 reconfiguré el entramado social, alteré
las claves de vida y profundizé todas las desigualdades, impactando
sobre el aumento del delito predatorio y la expansién de redes de ile-
galidad, en particular el narcotrafico. Atn bajo las benevolentes mi-
radas externas, Uruguay acumul6 tempranamente importante canti-
dad de factores de riesgo para la reproduccién del delito: porcentaje
de jovenes que ni estudian ni trabajan, altos niveles de segregacion
territorial, infantilizacién de la pobreza, cantidad de armas de fuego
en manos de la poblacién, altas tasas de prisionizacién, delitos bajo
modalidades de violencia, etc.

Con la recuperacién de la economia y el cambio de signo poli-
tico en 2005, el pais asistié a un proceso distinto: el problema del
delito comenz6 a tener una importante centralidad politica, los me-
dios de comunicacion jugaron un papel amplificador cada vez mas
sofisticado, las politicas publicas comenzaron a estar més exigidas
(por esos anos, hubo ajustes importantes en las formas de registrar
y medir la criminalidad). Si bien el delito -medido por denuncias y
encuestas de victimizacién- mantuvo niveles estables, las dinamicas
sociopoliticas de esos afios introdujeron cambios importantes en las
representaciones y las subjetividades, al punto que, por primera vez,
en 2009 un porcentaje mayoritario de la poblacién identific a la
inseguridad como el principal problema. Un pais que veia crecer su
economia y que mejoraba en su desempefio social, pero que al mis-
mo tiempo asistia al aumento de la criminalidad (al menos, segtin
los relatos mediaticos y politicos predominantes), tuvo que ajustar
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sus respuestas politicas y sus interpretaciones sobre un fenémeno
que ya no admitia lecturas lineales.

El punto de quiebre se dio en el 2012, al producirse un salto en
la tasa de homicidios, cuyo pico mas alto fue en 2018, y que en los
ultimos afios ha mantenido el promedio de la tendencia negativa. En
poco tiempo, uno de los paises mas seguros de la region alteré sus ten-
dencias y cay6 en la bolsa de los paises atrapados por la “paradoja lati-
noamericana”, es decir, por una realidad que combina mejoras socia-
les y econémicas, pero también aumento de los delitos y las violencias
(Bergman, 2023). Sin embargo, Uruguay siempre ha sido un proble-
ma a la hora de obtener un encuadre interpretativo en estos asuntos: a
mediados de los noventa hubo muchas advertencias sobre los factores
de riesgo, luego no faltaron voces que sefialaban el caso uruguayo
como de “alta victimizacion con bajas tasas de homicidios”, hasta que
esa linea también se quebré. Ahora la frontera de nuestra excepciona-
lidad se ubica en las capacidades institucionales para resistir la pene-
tracion del narcotrafico y mantener a raya los complejos embates de
la gobernanza criminal. Aunque las advertencias y las preocupaciones
no son nuevas, se escuchan con otra fuerza en la conversacién acadé-
mica y politica. ¢Qué ha pasado en verdad con la realidad uruguaya?
¢Cudles son sus claves mas significativas? ¢Estamos dispuestos a leer
esos fenémenos por fuera de las coordenadas condicionantes de las
desigualdades estructurales? Los discursos que se han construido y
las respuestas politicas y las acciones estatales que se han ensayado,
¢nada explican el agravamiento de los problemas?

Hay dos aspectos centrales para comprender estas nuevas dina-
micas. En primer lugar, hay que considerar el peso de las realidades
socioecondémicas en los territorios més vulnerables. El listado de pro-
blemas es conocido y parece inamovible: pobreza, indigencia, ausen-
cia de sustentos elementales para el bienestar, precariedad laboral
extrema, carencia de oportunidades y medios para poder responder
a la explosion de expectativas y pautas de consumo, dificultades para
una socializaciéon mas alld de las fronteras inmediatas. Generaciones
enteras que han vivido en la precariedad, en tensién constante con el
Estado, mas alla de los aportes de las politicas sociales que han mi-
tigado muchas urgencias y han sido canales de reconocimiento. En
muchos territorios, las economias ilegales y las violencias de distinto
tipo se han ido retroalimentando.

Sin embargo, sostenemos que las violencias en los territorios no
siempre son inherentes a los negocios ilegales o a las disputas territo-
riales. También entran en juego otras formas de interacciones que des-
embocan en venganzas y violencias sin motivaciones aparentes. Mas
que cuestiones instrumentales, las violencias encarnan relaciones,
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procesos, conflictos y fronteras (Antillano, 2018). Mirar alli es clave
para romper esos relatos cerrados que provienen habitualmente de los
espacios institucionales de poder. En ese sentido, se vuelve fundamen-
tal comprender los lazos de solidaridad que moldean las relaciones
sociales (de nuevo, las fronteras entre lo legal y lo ilegal son difusas),
mapear la trama de instituciones puiblicas y privadas que puedan sos-
tener acciones con arraigo, y activar los esfuerzos y las capacidades
de organizacién colectiva. Los territorios vulnerables son de altisima
complejidad, y siempre estan vinculados con dinamicas estructurales
mas generales y con sordas disputas politicas que estamos lejos de
entender a cabalidad.

En segundo lugar, el Estado uruguayo —que ha jugado un papel
configurador del proceso social a lo largo de muchas décadas— ha ex-
perimentado profundas mutaciones. Asi, las violencias territoriales no
pueden entenderse sin un analisis robusto de la presencia/ausencia del
Estado en todos sus niveles. En ese sentido, las politicas sociales han
sido decisivas para contener los elementos mas extremos de las situa-
ciones de vulnerabilidad. Como bien han sefialado Filardo y Merklen,
los avances en las politicas sociales entre 2005 y 2019 han sido mas
que significativos, aunque para miles de uruguayos las condiciones de
vida fueran inaceptables (Filardo y Merklen, 2019). Ademas, estudiar
lo que el Estado ha hecho —y cémo lo ha hecho— para responder a
la cuestion social, es otra de las dimensiones importantes. A veces, las
propias politicas sociales perturban e inestabilizan los lazos sociales,
al punto que sus focalizaciones terminan reproduciendo estigmas y
procesos de descalificacién social. A la luz de lo que ha ocurrido en
estos ultimos afios, los desafios que se presentan para las politicas
sociales son todavia més significativos, pues el trabajo precario (cuan-
do hay trabajo) y la consolidacién de redes ilegales en los territorios
exigiran respuestas de politica ptublica de un alcance mayor.

Por si fuera poco, la accién auténoma y a distancia de los cuer-
pos policiales modifican los intercambios e impactan sobre las redes
de solidaridad. Habitualmente se sefiala que, para paises como el
Uruguay, la presencia de la Policia en los territorios ha sido muy im-
portante para contener la expansién de las organizaciones criminales.
Dispositivos, procedimientos e intervenciones han permitido que las
légicas de la ilegalidad no escalen a limites que luego ya no pueden
controlar. No debe subestimarse este argumento. Sin embargo, tam-
poco hay que aceptarlo sin mas reflexiones, ya que las ambiguas y
complejas relaciones entre las clases populares con la Policia han im-
plicado redisenos de los modelos de intervencién policial, pero nada
de ello ha impedido la expansién del narcotrafico, el aumento de la

85



Luciana Scaraffuni

violencia institucional y, en definitiva, la degradacién de un orden pu-
blico que termina reforzando los procesos de segregacién. ¢Cuéanto
ha influido la l6gica cotidiana del trabajo policial en estos espacios,
al punto de retacear las capacidades de integracién que promueven
las politicas sociales? Discriminacién, hostigamiento, segregacién pu-
nitiva y encierro son las respuestas que han encontrado miles de jo-
venes varones de nuestras periferias urbanas. ¢Cémo ha contribuido
la l6gica predominante de la gestién policial y la politica criminal a
profundizar las dindmicas de exclusién y violencia?

LA AMBIVALENCIA DEL ESTADO EN LOS TERRITORIOS AL MARGEN

La academia ha tendido a dar por sentada la figura del Estado, tanto
como sujeto de practica politica como de anélisis, sin examinar cri-
ticamente qué es el Estado ni cémo opera en territorios especificos.
Estudiar el accionar del Estado en un lugar como el barrio Marconi de
Montevideo nos ha obligado a interrogar las practicas que despliega
en zonas altamente precarizadas.

Cuando comenzamos nuestra investigacién en 2021, buscamos
centrarnos en cémo opera la policia en dicho territorio, cuestionan-
do sus acciones y explorando la relacién entre la estigmatizacién
social y las intervenciones violentas por parte de las fuerzas de se-
guridad. Las zonas con peores indicadores sociales y econémicos
suelen ser también espacios marcados por diversas formas de violen-
cia, estigmatizacién y rotulacién (Kessler y Dimarco, 2013; Bolaiia,
2016; Alvarez, 2017).

Las acciones policiales estan estrechamente vinculadas a las de-
mandas sociales y a las representaciones mediaticas de seguridad e
inseguridad—tema que hemos logrado abordar en otros proyectos de
investigacion. Estos estudios revelaron una fuerte conexién entre la
estigmatizacién social—particularmente hacia jéovenes—y la legiti-
macién de practicas violentas por parte de las fuerzas de seguridad.
Nuestra investigacion etnografica (2021-2023) en el barrio Marconi
profundiza en esta linea, logrando enfocar especificamente en la vio-
lencia policial en el territorio.

En los margenes urbanos, las interacciones entre fuerzas poli-
ciales y los diversos grupos poblacionales -en especial la poblacién
juvenil- estdn marcadas por un trato desigual y violento, como han
demostrado diversos estudios (Fassin, 2013). Una investigacién de
2015 sobre violencia policial en Montevideo, realizada por organiza-
ciones de derechos humanos en conjunto con el ambito académico,
ofrecio evidencia sustantiva de los conceptos de “sospecha metédica”
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y “seleccién criminalizante” tanto de personas como de territorios.
El estudio confirmé lo que la literatura venia seflalando desde hacia
tiempo: los principales destinatarios de la violencia fisica, la vigi-
lancia constante y el control territorial son jévenes, varones, pobres
de la periferia urbana. Este patrén fue observado con claridad en
Uruguay en ese momento (Mosteiro et Al., 2016), y podemos afirmar
que persiste hasta hoy.

Partiendo de esto, sostenemos que para analizar el accionar
del Estado en este territorio especifico, nos apoyamos en la nocién
del Estado actuando sobre sus maéargenes, tal como fue explorada
etnograficamente por las antropélogas Veena Das y Deborah Poole
(2004), y mas recientemente aplicada al contexto latinoamerica-
no por socidlogos y antropdlogos como Javier Auyero y Katherine
Sobering (2021). Estos espacios marginales desafian las perspectivas
académicas conservadoras que conceptualizan al Estado como una
entidad puramente racional encargada de crear y hacer cumplir las
leyes (Paternain y Scaraffuni, 2023).

Como sostiene Michel-Rolph Trouillot (2011), comprender al
Estado requiere enfoques etnograficos capaces de captar su fluidez y
de reconocer los efectos tangibles de sus procesos y practicas en terri-
torios especificos. Estos efectos incluyen el “efecto de legibilidad”—la
produccion de clasificaciones, serializaciones y regulaciones sobre las
comunidades—y el “efecto de espacializacién”—el establecimiento de
fronteras internas y externas dentro de los territorios. Estas dinami-
cas adquieren especial relevancia frente a declaraciones del ministro
del Interior uruguayo Nicolas Martinelli (2023-2025) del periodo de
gobierno anterior, quien presenté como una “buena noticia” el he-
cho de que los homicidios se concentren en determinados barrios de
Montevideo, entre ellos Marconi.

Sobre este marco conceptual, proponemos concebir al Estado
como un conjunto de practicas y procesos (Trouillot, 2011), subrayan-
do la necesidad de un analisis profundo de estas dindmicas, particu-
larmente dado el rol central de la policia en la gobernanza territorial,
especialmente en zonas marginales. Dado que nuestra investigacién
en dicho territorio se desarroll6 en un contexto de transicién poli-
tica—tras quince afios de gobierno de izquierda, asumié un gobier-
no conservador de derecha—y en el periodo posterior a la pandemia.
Durante el extenso periodo progresista, Uruguay implementé refor-
mas significativas en la policia, pero estos cambios resultaron insu-
ficientes para transformar el modelo tradicional reactivo de policia-
miento ni para reducir de manera efectiva el delito y la inseguridad,
problematicas que se agudizaron entre 2020 y 2022 (Paternain, 2024).
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Tal como afirman varios/as académicos/as, Uruguay se encuen-
tra inmerso en una paradoja: durante los quince afios de gobierno
progresista del Frente Amplio, especialmente en el tltimo periodo
(2015-2020), se consolid6é una fuerza policial mas robusta, configu-
rando a la policia como actor hegemonico en el campo de la seguridad
(Paternain, 2024). Es importante sefalar que esta administracién po-
litica implement6 la teoria de las “ventanas rotas” y promovié politi-
cas de “mano dura” contra el delito (Sclofsky, 2021).

En Uruguay, como en otros paises de la regién como Argentina,
donde la seguridad se convierte en una herramienta ineludible de go-
bernanza—como lo plantea Frederic—el progresismo logré definir
quién queda “fuera de la ley” y como “gestionar” a quienes han sido
excluidos de los sistemas formales de educacién, economia, empleo y
salud, o bien han sido expulsados de ellos (Frederic, 2024). Durante el
periodo de gobierno de derecha (2020-2024), esta configuracién pre-
via funcioné como base para profundizar las desigualdades y com-
prender cémo la “seguridad” se convirtié en el escenario a través del
cual el Estado redefinié sus formas y practicas de regulacion del con-
flicto, logrando priorizar ciertos intereses y aplicar el castigo de ma-
nera selectiva (Wacquant, 2010; Frederic, 2024).

ENTRE LA INFORMALIDAD Y LA SUPERVIVENCIA: PRACTICAS DE VIDA
EN CONTEXTOS DE PRECARIEDAD Y ESTIGMATIZACION

Comprender las formas en que opera la violencia estatal en los barrios
populares requiere, necesariamente, una mirada situada sobre las
practicas cotidianas de quienes habitan estos territorios. Estas practi-
cas —frecuentemente clasificadas como “informales” o incluso “ilega-
les”— no pueden analizarse al margen de las condiciones estructura-
les de exclusion, precariedad y abandono que las rodean. En efecto, la
falta de acceso sostenido a derechos basicos como el empleo, la salud,
la educacion y la vivienda empuja a amplios sectores de la poblacién
a desarrollar estrategias de vida que desafian los marcos normativos
del Estado, pero que resultan imprescindibles para la supervivencia.

Desde ciertas perspectivas institucionales o mediaticas, estas for-
mas de habitar el territorio tienden a ser leidas inicamente desde una
légica delictiva o amenazante. Sin embargo, multiples investigacio-
nes muestran que existe una continuidad entre lo legal, lo informal
y lo ilegal en las economias de subsistencia urbana (Perelman, 2018;
Auyero, 2007; Tturralde, 2020). Lejos de ser decisiones auténomas o
criminales per se, estas elecciones estan fuertemente condicionadas
por la estructura de oportunidades disponibles para quienes nacen y
crecen en contextos de pobreza estructural.
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La poca comprensién —y en ocasiones el desinterés— por parte
de las instituciones estatales respecto a estas dinamicas reproduce un
modelo de intervencién que prioriza el castigo por sobre el reconoci-
miento de derechos. De esta forma, la policia se convierte en el rostro
visible de un Estado que llega méas para vigilar que para garantizar,
profundizando la distancia entre los habitantes y las estructuras que
deberian protegerlos. Tal como advierten Das y Poole (2004), los mar-
genes del Estado no son zonas de ausencia estatal, sino territorios
donde el Estado opera de forma ambigua, negociando su autoridad a
través de practicas que oscilan entre la coercién y el abandono.

En este contexto, abordar la violencia policial exige reconocer
también la violencia estructural que configura la vida cotidiana de las
personas en estos barrios. Las practicas de patrullaje, detencion o alla-
namiento adquieren un sentido distinto cuando se las observa en rela-
cién con economias de subsistencia que, aunque ubicadas fuera de los
margenes formales del derecho, responden a una légica de necesidad
antes que de transgresiéon (Wacquant, 2010; Scaraffuni y Paternain,
2023). Asi, mas que una guerra contra el delito, lo que se despliega en
estos territorios es una forma de gobernabilidad que criminaliza la
pobreza y sanciona las formas populares de resolver la vida.

La presencia policial en los barrios populares de América Latina
ha sido objeto de intensos debates académicos y politicos en las ulti-
mas décadas. En estos territorios, la intervencién del Estado a través
de sus fuerzas de seguridad adopta formas especificas que combinan
practicas de control, patrullaje, respuesta reactiva ante demandas ciu-
dadanas y acciones investigativas. Estas modalidades suponen una
penetracién profunda del aparato policial en la vida cotidiana de las
comunidades, generando una tensién persistente entre dos dimensio-
nes opuestas: por un lado, la demanda legitima de proteccién frente al
delito por parte de sectores expuestos a diversas formas de violencia;
por otro, la produccién y reproduccién de estigmatizacién crimina-
lizante hacia los habitantes de estos territorios (Kessler y Dimarco,
2013; Frederic, 2013; Das y Poole, 2004).

En este escenario, las practicas como los allanamientos, los
puntos de control, las detenciones y los cacheos se despliegan
como recursos institucionales selectivos. Su utilizaciéon responde
a contextos especificos, a correlaciones de fuerza locales y a climas
sociales marcados por la demanda de “mano dura” y control del
delito. Sin embargo, estas intervenciones rara vez obedecen a crite-
rios de universalidad o justicia procedimental, sino que se aplican
con una légica territorializada y poblacionalmente focalizada, que
reproduce jerarquias sociales, raciales y urbanas (Garriga Zucal,
2016; Rodriguez Alzueta, 2020).
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Analizar las formas contemporéaneas de patrullaje y control poli-
cial en barrios populares desde una perspectiva critica y etnografica
resulta primordial, como estas practicas construyen relaciones de po-
der desiguales, como configuran regimenes de visibilidad y castigo,
y como impactan en las subjetividades y tramas sociales de quienes
habitan estos espacios.

Para analizar la complejidad de la violencia estatal en territorios
marcados por la precariedad estructural, resulta indispensable recu-
rrir a enfoques metodolégicos que no reduzcan la realidad a indica-
dores, estadisticas o modelos causalistas descontextualizados. En este
sentido, la etnografia constituye una herramienta privilegiada para
captar los sentidos, practicas, afectos y tensiones que atraviesan la
vida cotidiana de quienes habitan los margenes urbanos. Frente a
las limitaciones del llamado enfoque basado en evidencia (Evidence-
Based Policy, EBP), que tiende a priorizar formas de evidencia cuanti-
tativa y estandarizada, la etnografia permite producir un conocimien-
to situado, relacional y sensible a los contextos sociales e historicos en
los que se despliegan las practicas de control y resistencia.

Como sostiene Didier Fassin (2013), “no hay politica sin moral,
ni moral sin contexto”, y es precisamente el enfoque etnografico el
que habilita a comprender ese contexto en su densidad, incorporando
voces, corporalidades, silencios, temores y formas de agencia que no
siempre son captadas por los instrumentos de medicion tradicionales.
En el caso del accionar policial en barrios populares, los dispositivos
cuantitativos —como las tasas de detencion, las cifras de homicidios o
los registros de procedimientos— ofrecen una dimensién parcial de la
realidad, que en ocasiones puede ser funcional a discursos de securiti-
zacion sin atender a la experiencia vivida de la violencia.

La etnografia, por el contrario, se aproxima a los fenémenos so-
ciales desde la inmersién prolongada en el territorio, desde la escucha
atenta y la observacién de lo que sucede “en el terreno”. Esta estrate-
gia metodolégica permite reconstruir c6mo se significan, naturalizan
o disputan las practicas policiales por parte de los propios habitantes,
dando lugar a una epistemologia desde abajo (Santos, 2009). En pa-
labras de Veena Das (2006), lo etnografico no solo produce evidencia,
sino que interroga los marcos desde los cuales algo se vuelve visible o
legible como “evidente”.

Ademas, la etnografia permite desestabilizar el supuesto de neu-
tralidad del conocimiento “evidente”. El EBP se basa en modelos
cientificos que buscan validez y replicabilidad, pero que muchas veces
excluyen el conflicto, la historicidad y la violencia estructural como di-
mensiones clave del analisis. Tal como plantea Nancy Scheper-Hughes
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(1992), “la etnografia critica no puede ser neutral frente a las desigual-
dades que observa”; mas atiin cuando se investiga sobre practicas de
violencia institucional. Esto implica asumir una postura ética y poli-
tica ante los datos que se recogen y las narrativas que se construyen.

El conocimiento etnografico es también conocimiento encarna-
do. Se produce en el cuerpo del investigador que camina el barrio,
que comparte el mate, que registra en su cuaderno no solo lo que se
dice, sino lo que se siente. Esta cercania es, al mismo tiempo, una
forma de construir confianza y de desarmar la distancia entre quien
investiga y quien es investigado. Desde esta perspectiva, la etnografia
no es una mera técnica de recopilacién de informacién, sino un modo
de estar en el mundo, un compromiso con la comprension radical del
otro (Ingold, 2018).

En contextos marcados por la desconfianza hacia el Estado y sus
instituciones, donde las formas de violencia son multiples y a veces
dificiles de narrar, la etnografia posibilita el acceso a zonas grises de la
experiencia, donde las categorias binarias (legal/ilegal, victima/agre-
sor, presencia/ausencia del Estado) no alcanzan para dar cuenta de las
relaciones sociales. Por eso, hablar de violencia policial sin etnografia
es correr el riesgo de convertir el analisis en una reiteracion de cifras
o en una moralizacién abstracta del fenémeno.

A la vez, insistir en la centralidad del enfoque etnogréafico no
significa rechazar los aportes de los estudios cuantitativos, sino po-
ner en cuestién su hegemonia. Tal como argumenta Javier Auyero
(2012), el trabajo etnografico permite identificar regularidades, pa-
trones y estructuras, pero sin perder de vista la experiencia concreta
y singular de los actores. De alli que muchas veces la etnografia no
solo complementa la evidencia “dura”, sino que la desafia, la com-
plejiza o incluso la contradice.

En definitiva, producir conocimiento situado sobre las practicas
policiales, la violencia estatal y las formas de vida en los margenes
requiere recuperar la capacidad de la etnografia para ver lo que no
se mide, oir lo que no se dice y entender lo que no siempre puede
nombrarse. No se trata simplemente de describir lo que ocurre en los
barrios populares, sino de comprender cémo se configuran sentidos
sobre el Estado, la seguridad, la legalidad y la justicia, desde los terri-
torios mas golpeados por la exclusion.

POLITICAS DE POLICIA Y NUEVO ROL DEL ESTADO
Estas ultimas consideraciones también deben llevarnos al estudio

de las “politicas de policia” que han atravesado la realidad uruguaya
de las ultimas décadas. La consolidacién de una Policia que puede
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cumplir con las funciones de control de la criminalidad y gestiéon de
poblaciones (Frederic, 2020), al punto de transformarse en un actor
decisivo del actual “momento punitivo” (Fassin, 2018), implica intro-
ducir nuevas ideas de gestién (la compleja combinacion entre geren-
cialismo, teoria de las “ventanas rotas” y discurso de la defensa so-
cial), articular impulsos end6genos y exégenos de reformas, gobernar
politicamente a la policia a través de pactos o cediendo a las presiones
corporativas, y plasmar nuevas formas de gestién de los territorios
mas vulnerables. A través de una intensa agenda politica, de recursos
discursivos que han permitido transformar a la policia en una “victi-
ma privilegiada” y de las tensiones y realineamientos de las fracciones
internas, el proceso uruguayo de los tltimos afos aporta sus singula-
ridades dentro de tendencias reconocidas globalmente.

A lo largo del tiempo se ha consolidado un modelo de gestién
con base en la prevencion aleatoria, la represion selectiva y la investi-
gacion deficiente. Aun asi, la policia uruguaya se ha dejado permear
por los impactos de las nuevas olas en materia de gestién policial: la
policia comunitaria y el patrullaje inteligente fueron los mas signifi-
cativos, al tiempo que el modelo de “policiamiento orientado a la re-
solucién de problemas” y el de la “inteligencia criminal” quedaron en
un espacio de incertidumbre. A partir de supuestos nunca explicitados
publicamente sobre los histéricos niveles de corrupcion de la policia
preventiva, las tltimas dos administraciones del Frente Amplio (2010-
2019) priorizaron la expansién de la policia militarizada (Guardia
Republicana) y la reestructura de la prevencién policial a partir del
uso de informacién y el patrullaje sobre “puntos calientes”.

Aqui cabe mencionar la implementacién del llamado Programa
de Alta Dedicacién Operativa (PADO), que comenzé a funcionar en
2016 y que implicé el reforzamiento de las unidades tacticas de la
Jefatura de Policia de Montevideo (la unidad policial méas grande del
pais), el analisis de informacién de los “puntos calientes” y el intenso
flujo de asesoramiento internacional tanto de Estados Unidos como de
Gran Bretafia. Analizar evidencia, redireccionar recursos, y accionar
coordinadamente las respuestas policiales en el territorio, fueron las
claves de este nuevo programa. Se cre6 la Unidad de Analisis Criminal
en la 6rbita de la Direccién de la Policia Nacional, y desde alli se ejecu-
taron tareas de control, monitoreo y distribucién de recursos a partir
de la informacién suministrada por distintos sistemas tecnolégicos
(denuncias, patrullajes, video vigilancia, 911).

Con base en funcionarios de distintas reparticiones policiales y
con dedicacién exclusiva (y cobro de una partida extra), este progra-
ma oscilé entre la definicién preventiva y la concrecién mas represiva
en los espacios marcados por la precariedad socioeconémica (Azures,
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2021). La pretension tecnocratica de los “puntos calientes” y los cri-
terios eficientistas de la distribucion de recursos se tradujeron en la
gestion territorial de las areas territoriales tradicionalmente por la se-
lectividad policial. Si bien el modelo supone una ruptura con todas
las l6gicas anteriores de gestion policial, muchas practicas habituales
se intensifican como, por ejemplo, el “parar y controlar”, el pedido de
documentacion, al cacheo aleatorio, casi siempre direccionados hacia
los jévenes de los sectores populares.

Lo cierto es que, a medida que la policia tiene que regular su
trabajo en zonas de alta vulnerabilidad social y de criminalidad com-
pleja, su rol se hace méas problemaético. Los relacionamientos arbitra-
rios y violentos con la poblacién mas pobre y la emergencia de mer-
cados ilegales enquistados territorialmente han colocado a la policia
en un problema decisivo cuya profundidad real desconocemos y que
se reproduce por fuera de cualquier reconocimiento politico o social.
Solemos creer que la policia es la institucion del Estado encargada de
hacer cumplir la ley, pero eso en general no es asi, y mucho menos en
los barrios més vulnerables y con mayores niveles de violencia. Alli la
policia cumple con la funcién de regular —a veces, sin éxito alguno- un
orden social. El problema no es tanto la ausencia del Estado como
el tipo de presencia, que ha oscilado, con implacable silenciamiento
politico, entre las irrupciones violentas y la participacién (por accién
u omisién) en las redes de ilegalidad.

En ese contexto, la “guerra a las drogas” también tiene su capitulo
en Uruguay, y con resultados més bien adversos. La intencién de trans-
formar el fenémeno del “narcotrafico” en un “enemigo” a combatir se
instal6 con naturalidad en el discurso politico, al punto que cuanto
mas fuertes y contundentes son las referencias mas vacio se vuelve el
discurso. Hacer del problema “narco” un asunto estrictamente crimi-
nal y no disefiar una politica de investigacién criminal sélida y eficaz
son las caras de una misma moneda en nuestras realidades regionales.
Sesgar un problema y condicionar los diagnésticos son dimensiones
decisivas de la tramitacién actual de los asuntos de seguridad. Y en
Uruguay esto también tiene su visibilidad. Los insumos que surgen de
la investigacion criminal — a veces, una investigacién promovida au-
ténomamente por las policias- se utilizan luego para imponer relatos
publicos y formas de intervencion, en particular sobre ciertos territo-
rios marcados por la vulnerabilidad (Frederic, 2024).

CONSIDERACIONES FINALES

Los territorios precarios, en los que arraiga la violencia méas ex-
trema, estan atravesados por imperativos contradictorios y por
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factores de alta complejidad, no siempre predecibles (Filardo y
Merklen, 2019). La segregacion es tan profunda que cualquier po-
litica de integracién social tiene que disefiarse desde varios lugares
a la vez. Las dindmicas territoriales de la violencia requieren tam-
bién de otros conocimientos. Cuando el fenémeno de los homici-
dios es estudiado en su dimension “objetiva” y clasificatoria, que-
dan al descubierto los sesgos y las insuficiencias, pues los contextos
reales desaparecen de la comprension y se diluyen los anudamien-
tos sustantivos entre la precariedad socioeconémica, las fenome-
nologias de las violencias y el rol ambiguo del propio Estado como
posibilitador, hacedor, autor o cémplice. La necesidad de priorizar
enfoques etnogréficos y situados es crucial para entender la com-
plejidad de fenémenos que quedan invisibilizados por narrativas
medidticas o tecnocraticas. La reflexién que proponemos en este
articulo, que ha sido base de nuestra investigacién en los dltimos
afos, apunta también a reinterpretar el caso uruguayo, casi siem-
pre enmarcado desde la perspectiva de la “excepcionalidad”.

La violencia pasa a ser una fuerza pregnante y difusa, y las accio-
nes para su contencion y reversion sélo pueden pensarse desde claves
estrictamente territoriales pero sostenidas firmemente desde varios
espacios externos. Proyectar intervenciones desde la intensificacion
del patrullaje, la militarizacién de los espacios o las operaciones mas
focalizadas parece un camino destinado a su eterna repeticién. Por
el contrario, estimular un conocimiento situado y evaluativo es un
paso estratégico para activar capitales sociales y politicos atravesados
por obstaculos y carencias de todo tipo, y encubiertos por categorias
totalizantes como la de “crimen organizado” o “narcocriminalidad”.
Construir aqui una nueva agenda de conocimientos orientados a la
resolucién de problemas es uno de los desafios mas grandes para una
sociologia de la violencia y la criminalidad.
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ATORES LOCAIS, REDES TRANSNACIONAIS
E COMERCIO GLOBAL - A EXPANSAO DO
PRIMEIRO COMANDO DA CAPITAL (PCC)
NO MERCADO DE COCAINA

Camila Nunes Dias

INTRODUGAO

A centralidade que a instituicdo prisional vem assumindo nas dina-
micas dos mercados ilicitos pode ser observada através da impor-
tdncia crescente de grupos criminais que se originaram dentro de
espacos de privacido de liberdade nas redes de comércio ilicito trans-
nacional (Adorno e Dias, 2019; Dias e Ribeiro, 2019). Esse processo
de transformacio da dinAmica criminal pode ser percebido de forma
mais consistente em Sdo Paulo, onde o grupo Primeiro Comando da
Capital — PCC se constitui como ator protagonista (Dias, 2013) no
universo carcerario quanto nas redes criminais que atuam nos mer-
cados de drogas ilicitas em praticamente todas as regioes do Estado.
Contudo, nos demais estados da federacdo brasileira e em muitos
paises da América Latina igualmente se identifica a convergéncia,
articulac@o ou conexdo entre dinAmicas prisionais e criminais, com
alguma atuagido do PCC.

Nesse sentido, é possivel afirmar que a prisdo se constitui como
um hub (Dias, 2019; Dias e Salla, 2019) que permitiu o crescimento
do PCC e a sua expansdo para outros territorios, incluindo paises da
América Latina. A expansio geografica foi acompanhada de uma in-
tensificagcdo da atuagdo do PCC nos mercados de drogas pujantes na
regido, articulando-se em redes com outros grupos criminais e produ-
zindo efeitos diversos nos mercados ilicitos, nas institui¢ées carcera-
rias e sobre o fendmeno da violéncia no subcontinente.
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A intensificacao das relacdes econdmicas e dos fluxos de pessoas
nas ultimas décadas, com a chamada mundializa¢do, ampliou os ti-
pos, as tramas e as escalas das economias ilegais. O controle sobre as
fronteiras, que antes também se dava principalmente em fung¢io dos
aspectos de soberania do estado nacional, passou a ter também como
caracteristica fundamental a gestdao dos ilegalismos — o contrabando,
o trafico de armas, drogas e pessoas — que se inserem em redes com-
plexas de operacéo e, por vezes, mundializadas (Naim, 2006; Ziegler,
2003; Dino, 2010; Forgione, 2009; Glenny, 2008; Grillo, 2012).

A melhoria nos meios de comunicacao e transporte de um modo
geral no continente tem facilitado as rela¢cdes comerciais e a mobili-
dade humana, de tal sorte que em varios pontos da extensa fronteira
brasileira surgem também economias ilegais, algumas das quais pos-
suem alcance local e dizem respeito as dinAmicas de existéncia dos
grupos humanos ali existentes (Cardin e Albuquerque, 2018; Paiva,
2019; Costa e Oliveira, 2014). Porém, outras estdo articuladas ao co-
mércio internacional e aos mercados urbanos das principais cidades
do pais e uma parte destas dinAmicas estd associada aos mercados
globais, legais e ilegais, como é o caso do comércio de cocaina (Mazur,
2009; Saviano, 2010; Soares, 2012).

A localizacao geografica do Brasil na América do Sul favorece a
construcdo de redes criminais e importantes nichos de dinAmicas do
mercado ilegal de drogas nas suas areas de fronteira. A presenca de
atividades ilegais se espalha por toda a faixa de fronteira brasileira,
porém com caracteristicas muito distintas nos diferentes espacos. No
Arco Sul, as relagbes econdmicas com os paises vizinhos sdo muito
intensas impulsionadas pelo Mercosul, mas, existem pontos bastan-
te criticos do ponto de vista das economias ilegais, especialmente
no Parana e que apresentam também elevadas taxas de homicidio
(Nogueira et Al., 2020). O Arco Central apresenta grandes problemas
relacionados as economias ilegais, especialmente, o trafico de canna-
bis e de cocaina, procedentes, respectivamente, do Paraguai (Oliveira,
2011) e, no caso da cocaina, da Bolivia, do Peru e, em escala muito
menor, da Colémbia tendo o Paraguai como entreposto do fluxo dessa
mercadoria para o Brasil.

Os homicidios ocorridos nas duas tltimas décadas nos munici-
pios da faixa de fronteira servem de indicadores para a compreensio
dos processos de violéncia existentes em determinadas areas daque-
la faixa, bem como permitem levantar a hip6tese de uma associacdo
entre tais ocorréncias e os conflitos derivados do funcionamento das
economias ilegais (trafico de drogas e contrabando, principalmente) e
as formas de sua repressdao. Em trabalhos anteriores (Salla e Alvarez,
2011) foram analisadas as ocorréncias de homicidios nos municipios
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da faixa de fronteira do Brasil de modo a sustentar a argumentacao de
que nessa faixa novos padroes de violéncia estdo presentes e provavel-
mente associados as dinAmicas dos mercados criminais.

Nas dltimas décadas, percebe-se o aumento do escopo e da complexi-
dade das questdes relativas ao crime organizado e ao trafico de drogas
na América Latina em decorréncia de transformacées que incluem
uma geografia mais diversa da producao, do trafico e do uso de drogas;
o crescimento do consumo; expansdo da violéncia (Duran-Martinez,
2020). A insercdo na América Latina no comércio de drogas tem ini-
cio nos anos 60 com o mercado de cannabis, sendo que a partir dos
anos 70, a cocaina passa a ser a principal commodity no circuito das
drogas ilicitas. O aumento da importancia do comércio de cocaina foi
impulsionado pelo crescimento do consumo nos Estados Unidos, pela
criminalizacdo do seu uso e as politicas de repressio, por mudancas
politicas drasticas e perturbadoras em paises como Cuba e Chile e por
ser o palco das nascentes redes de traficos que se formavam. Desde
entdo, a militariza¢do da guerra as drogas e o crescente poder politi-
co e econdmico das organizacoes do trafico moldaram o mercado de
drogas ilicitas (Duran-Martinez, 2020).

Nos anos 70 e 80 os fluxos da cocaina seguiam dos paises an-
dinos, através de rotas aéreas no Caribe, até os Estados Unidos. A
partir dos anos 90, com o fechamento de rotas do Caribe, os paises
da América Central e o México se tornaram pontos de transito para
o comércio de cocaina. Atualmente, esse fluxo é mais diverso e passa
nao apenas através da América Central e Caribe, mas, também pelo
Cone Sul, especialmente, Argentina e Brasil e pela Venezuela. Esses
novos fluxos sdo direcionados para os mercados tradicionais (EUA
e Europa), como para regides de transito cujo consumo domésti-
co tém aumentado, como regides da Asia da Africa Central (Duran-
Martinez, 2020).

Embora a maior parte da cocaina com destino a Europa parta
da Colémbia, a importancia do Brasil continua crescendo como um
dos principais pontos de partida das cargas desta droga com destino
aos mercados europeus, seja através do continente africano — onde as
apreensdes também apresentaram aumento — seja diretamente para
portos em paises como Bélgica, Holanda e Espanha (Muggah e Diniz,
2013). A maior parte da cocaina comercializada na Europa chega do
continente americano por vias maritimas, desembarcando em portos
como Antuérpia, Rotterdam, Hamburgo e Valéncia. Depois de in-
gressar no continente europeu através desses importantes centros de
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distribuic¢éo, o produto é distribuido nos mercados consumidores dos
diversos paises, principalmente, através do transporte terrestre.

Os dados apontam um crescimento das apreensdes de cocaina em
estagios intermediarios — pasta base — em outros paises da América
do Sul, fora da regido produtora da folha de coca, principalmente, na
América Central e Caribe e na Europa. A andlise dessas apreensoes
indica que hd um aumento da capacidade do processamento final da
cocaina, com a ampliac¢do dos laboratérios em diversos tamanhos, em
distintos territorios destinados ao refino da pasta-base para a produ-
¢do do Cloridrato de Cocaina (Dias e Dias, 2020).

As dindmicas do comércio de cocaina estdo diretamente atrela-
das ao carater global deste mercado, definido pela restricdo de suas
zonas de producdo em trés paises andinos (Colémbia, Peru e Bolivia)
e pela abrangéncia mundial do seu mercado consumidor (Saviano,
2010; Glenny, 2008). Esta particularidade da zona de producao da fo-
lha de coca define substancialmente os fluxos, as redes, os atores, os
valores e demais elementos que estruturam esse mercado e lhe con-
fere dinAmicas proéprias, inclusive o alto valor agregado do produto
ao consumidor final, assim como as formas de conflito que emergem
entre os atores, muitas vezes marcados por extrema violéncia e, desta
forma, aproximando-se do mercado de armas de fogo (Naim, 2006;
Ziegler, 2003).

A cannabis, por outro lado, pelas caracteristicas apontadas an-
teriormente, conforma um mercado que é, sobretudo, um mercado
regional. As 4reas de producio e os respectivos mercados consumido-
res, em geral, estdo localizados em regides mais préximas. Isso pro-
duz uma configuracao de menores distancias, fluxos mais rapidos e de
certa forma, mais simples se comparada as estratégias requeridas no
mercado global da cocaina. Neste sentido, a UNODC (2020) reafirma
informacdes anteriores de que aproximadamente 77% da producéo de
cannabis do Paraguai tem como destino o mercado brasileiro e 20%
da producéo é direcionada ao mercado argentino (Okamoto, 2011).

Diferentes tipos de empresarios tornam-se parte da rede através
da qual a droga é movimentada, por milhares de quilémetros, dos
locais de producdo até os consumidores finais. Embora as agéncias
governamentais apresentem esses atores como “organizagdes crimi-
nosas” essa denominacio é discutivel ja que os individuos que fazem
parte da rede, na maioria das vezes, ndo conhecem uns aos outros e
nao se consideram como parte de uma entidade tnica. Sem duavida,
essas redes sdo mais resilientes do que organizagdes de tipo hierar-
quico, pois quando alguém é preso ou morto, outro assume seu lugar
rapidamente e a rede se reagrupa novamente (Paoli, 2002).

102



Atores locais, redes transnacionais e comércio...

Os Relatérios Anuais da UNODC tém apontado a centralidade
que o Brasil vem adquirindo como ponto a partir do qual a cocaina é
enviada para a Europa gracas a boa infraestrutura do pais e de seus
portos e a diversificacdo das rotas apontadas por Duran-Martinez
(2020). Por ser um pais de dimensao continental, multiplicam-se as
possibilidades de pontos de partida nas diversas regides brasileiras,
ampliando as possibilidades das rotas internas e externas, da cons-
trucéo e atuagao de diferentes redes e da diversificacdo dos grupos
criminais cuja atuacgdo é atrelada aos territérios percorridos pela
cocaina — por rodovias, vias aéreas ou fluviais — dos paises produto-
res até chegar a um dos portos (Adorno e Dias, 2019). Desta forma,
embora o Porto de Santos, em Sio Paulo, seja o maior e o principal
local de onde parte a cocaina para o mercado europeu, outros por-
tos tém apresentado significativo aumento nas apreensées e ocu-
pando uma posi¢do importante nos fluxos globais de cocaina, des-
tacando-se o Porto de Paranagud, no Parand, o Porto de Natal, no
Rio Grande do Norte, Porto de Itajai, em Santa Catarina (Patriarca
e Adorno, 2025).

A centralidade do Brasil como territério de fluxos no ambito do
comércio global de cocaina ocorre pari-passu a centralidade do PCC
nas redes comerciais que estruturam sua atuagio neste mercado. A
convergéncia destes processos nos permite compreender o desloca-
mento da posicdo que o PCC ocupava de uma fac¢édo de base prisional
para um lugar de relevancia no comércio global de cocaina. Através de
uma metodologia que combina a utilizacdo de dois bancos de noticias
da imprensa, correspondentes aos dois territérios recortados para
esta andalise, além de entrevistas com atores estatais e nio estatais
que atuam nos respectivos territérios, buscamos delinear os contor-
nos dos efeitos da expansdo do PCC para as fronteiras brasileiras e os
efeitos produzidos nestes territérios, bem como na dinimica criminal
de muitos paises da América Latina.

FACCIONALIZAGAO PRISIONAL-CRIMINAL NO BRASIL E MERCADOS
ILEGAIS

Intimeros trabalhos vém discutindo a atuacido do PCC em diversos es-
pacos nacionais, como as prisoes de Sdao Paulo (Dias, 2013), os bairros
periféricos do estado de Sao Paulo e muitos outros estados brasileiros
(Feltran, 2018), em regides de fronteira (Dias e Paiva, 2022). E con-
sensual que h4 um processo de expansao deste grupo, a partir das pri-
sodes paulistas para outros territérios que é fortemente associado a sua
centralidade nos mercados de drogas ilicitas. Menos conhecidos sdo
os efeitos que a presenca do PCC em dois estados fronteirigcos, ainda
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na década de 1990, produziu sobre o protagonismo do grupo paulista
nas redes comerciais ilicitas regionais e globais.

Nos estados do Parané (PR) e Mato Grosso do Sul (MS) que, além
da fronteira com Sao Paulo, estabelecem fronteira com o Paraguai
(maior produtor de maconha da regido) e com a Bolivia (produtor de
folha de coca) nota-se uma forte presenca do PCC e de outros grupos
criminais, tanto nas prisdes como nas ruas das capitais e das dreas
da fronteira internacional (Ministério da Justica, 2016; Manso e Dias,
2018; Feltran, 2018). Desta forma ¢é possivel afirmar que Sao Paulo,
Parana e Mato Grosso do Sul formam uma triade territorial que pos-
sui caracteristicas bastante similares em termos de sua dinamica cri-
minal que decorrem, em grande parte, da centralidade que o PCC ocu-
pa nos mercados ilegais dessas regices. Essa triade envolve territérios
chaves nos fluxos do comércio de drogas e nas rotas pelas quais esses
produtos entram e saem do Brasil e situar a centralidade do PCC nes-
ses territérios permite compreender uma dimensdo fundamental do
protagonismo assumido pelo PCC no comércio global de cocaina na
ultima década (Dias e Dias, 2021; Manso e Dias, 2018).

Todavia, em que pese a similaridade relativa entre os trés estados,
no MS e no PR o PCC esta muito longe de alcancar a estabilidade longe-
va e homogénea que se verifica em todo o estado de Sdao Paulo. Nesses
dois estados ha maior fragilidade do controle no PCC sobre as dinAmi-
cas criminais, disputas em varias regides com uma presencga bastante
heterogénea do PCC, mesmo nas capitais Campo Grande e Curitiba.
Uma das hipéteses para essa instabilidade — a despeito da forte presen-
¢a do PCC nesses territérios, dentro e fora das prisdes — € justamente a
fronteira internacional que coloca esses estados em posicao estratégica
nas rotas do mercado de drogas nacional e internacional, como espacos
desses fluxos estratégicos e, portanto, de presenca de inimeros e diver-
sos atores do mercado de drogas ilicitas. Essa configuracao territorial
inviabiliza uma ocupacéo hegemoénica por um grupo especifico — ainda
mais quando esse grupo tem a pretensio de estabelecer normas de con-
duta, controle e regulacdo para os atores criminais, como é o caso do
PCC e de sua atuac¢do em Sio Paulo.

Se os processos de expansdo do PCC para o Parana e o MS po-
dem estar associados as causalidades relacionadas as decisoes esta-
tais (Manso e Dias, 2018), a partir de 2010, pudemos localizar o pri-
meiro documento que nos indica um processo de expansio do PCC
previamente planejado, com objetivos, metas e atores claramente
delineados. O “Projeto Paraguai” (denominagao proposta em Manso
e Dias, 2018) foi apresentado, no Ambito do PCC, como um plano de
expansdo que envolvia a ocupacgao do territério do pais vizinho, com
a finalidade expressa de reduzir intermediarios na compra de drogas
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e de armas e de estabelecer um corredor estavel, seguro e regular de
suprimento desses produtos para os mercados brasileiros que o PCC
ja conseguia abastecer. A construgio deste canal de abastecimento
regular envolvia o acesso ao inicio da cadeia de producéo e supri-
mento de maconha e de cocaina — respectivamente, no Paraguai e
nos paises Andinos (especialmente Peru e Bolivia); e o controle do
territério de transporte dessas mercadorias, pela chamada “rota cai-
pira” (Abreu, 2016) bem como por rotas alternativas, que passavam
pela capital do Mato Grosso do Sul ou pelo Parana, até a capital
paulista e outras capitais.

Essa estratégia fortaleceu e alcou o PCC a um patamar mais
importante no comércio global de cocaina e no suprimento de ma-
conha ao mercado nacional, especialmente, do eixo sudeste-sul.
Considerando a proeminéncia do PCC em Sao Paulo, inclusive no li-
toral do Estado e, por decorréncia, nos seus portos, os nds dessa rede
nao tardaram a se conectar e, através dessa conexao, impulsionaram
o0 PCC como ator estratégico também na bilionaria economia global
da cocaina, como parceiro de grandes conglomerados criminosos
internacionais (italianos, africanos, do leste europeu dentre outros),
permitindo que o grupo originado nas prisées paulistas pudesse se
posicionar de maneira importante (embora ainda nio como um ator
central) nas redes do comércio internacional de cocaina, especial-
mente, na Europa e na Africa.

Em virtude da tipicidade das cidades-gémeas na conformacio
dos fenobmenos de fronteira e de sua especificidade em termos das di-
namicas sociais que engendra, as duas regioes selecionadas nesta pro-
posta sdo localidades designadas como area de fronteira. Elaboramos
um banco de noticias da imprensa sobre as dinAmicas criminais desta
regidao e organizamos as noticias coletadas em planilhas, na qual o
material coletado foi analisado em termos de algumas categorias. No
total sdo 682 noticias coletadas para a regido do Mato Grosso do Sul
e 471 noticias para a Triplice Fronteira do Parana. As anélises que
apresentaremos na sequéncia foram realizadas a partir deste material
e de entrevistas realizadas com atores da seguranca ptblica e atores
que participaram de atividades ilicitas, documentos de natureza judi-
cial, policial e provenientes do Ministério Publico e documentos ela-
borados pelos integrantes de grupos criminais que permitem tragar
algumas reflexdes sobre as dinAmicas criminais nas duas regides de
fronteira. Especialmente a analise qualitativa das noticias de impren-
sa coletadas, permitem situar os dois cenarios em termos das ativida-
des econdmicas ilicitas que prevalecem nestes territérios delineando
aspectos da divisdo do trabalho que permeia esse mercado e das eta-
pas prevalentes em 4reas de fronteiras.

105



Camila Nunes Dias

Antes de discutir a atuacao especifica do PCC e os efeitos produ-
zidos por ela, consideramos pertinente caracterizar esses dois cena-
rios regionais. Importante mencionar que, apesar de dispor de figuras
que apresentam uma representagio grafica das dinamicas retratadas
a partir desse material da imprensa, optamos por néao as utilizar para
nao produzir a falsa impressao de tratar-se de um material passivel de
ser utilizado para uma analise de natureza quantitativa. Assim, inicia-
remos a discussao pelas cidades-gémeas Ponta Pora-MS e Pedro Juan
Caballero-Amambay, apoiando os argumentos apresentados aqui no
material acima mencionado.

L

PONTA PORA E PEDRO JUAN CABALLERO - LUGAR DE COMUNICACAO E
MERCADOS ILICITOS

A regido das cidades-gémeas Ponta Pora (MS, Brasil) e Pedro Juan
Caballero (Amabay, Paraguai) situa-se no Arco Central que é com-
posto por trés estados brasileiros (Rondénia-RO, Mato Grosso-MT e
Mato Grosso do Sul-MS), os quais possuem 2.732 km de fronteira
com a Bolivia, sendo que o Mato Grosso do Sul possui ainda 1.127
km de fronteira com o Paraguai. H4 uma grande heterogeneidade nas
caracteristicas geograficas, demogréficas e socioecondémicas nos mu-
nicipios situados no Arco Central, sendo que particularidades relacio-
nadas a fronteira com o Paraguai ou com a Bolivia, fronteira seca ou
fluvial, ntcleos urbanos afastados da linha internacional ou cidades-
-gémeas (Ministério da Justica, 2016) sdo elementos importantes em
relacdo as conformacdes das dinAmicas criminais locais.

No banco de noticias da imprensa que acumulamos sobre o MS,
h4 uma prevaléncia de noticias que envolvem a atividade de tréafico de
drogas e, neste sentido, buscamos identificar a qual atividade associa-
da a esta modalidade de comércio ilicito se referia o registro: atacado,
varejo (vendas ao consumidor nas chamadas biqueiras, bocas de fumo
ou lojinhas), producio, transporte ou armazenamento. A anélise do
material coletado nos permite afirmar que o transporte de drogas re-
presenta grande maioria das atividades reportadas, compondo quase
79% dos 682 registros, em convergéncia com as analises sobre espacos
de fronteira como territérios de passagem e de fluxos (Dias e Paiva,
2022). Na andlise dos registros de ‘transporte’ de mercadorias (seja
nas atividades de trafico ou de contrabando), buscamos identificar o
modal de transporte reportado e foi possivel verificar a prevaléncia do
modal rodoviario através de carro, caminhao, caminhonete e carreta,
compondo a ampla maioria das noticias que envolvem o transporte
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de mercadorias ilicitas na regido. Trata-se de uma regiao de fronteira
seca, com importantes vias ligando o territério dos dois paises cujas
cidades-gémeas constituem importante e integrado centro comercial
de maneira que os fluxos rodovidrios conformam a centralidade dessa
regido no afluxo de mercadorias do Paraguai para o Brasil.

Por fim, buscou-se a informacao nos registros de trafico e de con-
trabando, sobre a mercadoria correspondente aquela noticia. Neste
sentido, podemos verificar que a maconha corresponde a maior parte
das ocorréncias (42,7%), a cocaina aparece em 17,7% dos registros, o
cigarro contrabandeado vem na sequéncia, com 13,4%. Além disso,
destaca-se os casos de agrotéxicos e maconha junto com Skunk, cada
um deles em 0,9% dos registros, maconha e cocaina, juntos, em 1%
do total de noticias.

O cenério da representagio das dinAmicas criminais na impren-
sa, apresentado anteriormente, converge com as caracteristicas de re-
gido, Ponta Pora e Pedro Juan Caballero, que tém sido apontadas em
diversos trabalhos. Trata-se de uma area de fronteira terrestre, com
duas cidades importantes conurbadas e com relevante atividade co-
mercial, além de intensas trocas econémicas, sociais e culturais. Neste
sentido, constituem como espaco privilegiado de fluxos de transportes
de mercadorias ilicitas através do modal rodoviario, destacando-se a
maconha - que conta com amplas areas de producao do lado para-
guaio da fronteira — e da cocaina, trazida da Bolivia ou do Peru através
do territério paraguaio, adentrado o pafs por esta regido, para seguir
principalmente perfazendo a rota caipira (Abreu, 2016).

Importante observar que os registros de imprensa, necessaria-
mente, implicam o recorte de publiciza¢do conforme os interesses dos
veiculos de comunicacdo, o que inclui reportar o que se considera
gerar maior interesse. Além disso, os registros estdo diretamente vin-
culados as estratégias das agéncias repressivas e ndao necessariamen-
te sdo um retrato das dinimicas criminais. A menor porcentagem de
cocaina, por exemplo, pode estar relacionada a maior dificuldade em
localizar essa mercadoria e ndo necessariamente a menor circulacao
dela nesta regido. De toda forma, a despeito das muitas questdes rela-
cionadas a essa fonte e aos seus recortes e limites, considera-se aqui
um retrato da representagio acerca destas regioes.

O Mato Grosso do Sul apresenta uma localizacio estratégica, fa-
zendo divisa com os grandes centros consumidores brasileiros (MG,
SP, PR), além da j4 citada fronteira com a Bolivia e com o Paraguai.
Situa-se também na rota de importantes mercados regionais do
continente interligados pela Bacia do Rio Paraguai (Ministério da
Justica, 2016). Neste contexto, as cidades gémeas Ponta e Pedro Juan
Caballero podem ser apontadas como lugares de comunicagio e de
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canalizacdo de fluxos entre os dois paises, com intensas interacdes
sociais e econdmicas. Também sdo apontadas, em diversos relatérios
de pesquisas, noticiario da imprensa e trabalhos académicos (Cruz,
1984; Jara, 2020, 2003; Oliveira, 2011; Ribeiro, 2002) como sendo es-
pacos de enraizamento de grupos criminais transnacionais, que pro-
duzem impactos relevantes na seguranca publica, notadamente na
taxa de homicidios (Ministério da Justica, 2016; Dias e Paiva, 2022).

A TRIPLICE FRONTEIRA SUL - BRASIL/PARAGUAI/ARGENTINA: REGIMES
LEGAIS E DIFERENCIAL FRONTEIRICO

A triplice fronteira entre o Brasil, o Paraguai e a Argentina, envolvendo
as cidades de Foz do Iguacu (PR-Brasil), Ciudad del Este (Paraguai) e
Puerto Iguazt (Argentina) localiza-se no Arco Sul da faixa de fronteira
brasileira. Trata-se do Arco que apresenta a menor extensao e é o mais
densamente povoado. Tais caracteristicas indicam inter-relacédo inten-
sa com os paises vizinhos e forte conectividade através de uma malha
rodoviaria abrangente, articuladas através de pontes e cruzamentos
fluviais (Ministério da Justica, 2016). O Arco Sul é constituido por trés
estados brasileiros (PR e SC e RS) que fazem fronteira com trés paises
(Paraguai, Argentina e Uruguai).

O Parana limita-se com os estados de Sao Paulo, Santa Catarina,
Rio Grande do Sul e Mato Grosso do Sul e faz fronteira internacional
com Argentina, Paraguai e com o Oceano Atlantico. O Estado possui
19 municipios em linha de fronteira, sendo que as representagdes so-
bre essas regides sao bastante diversas conforme o pais fronteirico.

Em geral, a fronteira com a Argentina é vista de uma forma po-
sitiva por moradores e profissionais da seguranga publica, enquanto
a fronteira com o Paraguai é considerada um problema relacionado
a alta incidéncia de crimes e porta de entrada de uma série de produ-
tos ilegais para o mercado brasileiro, como drogas, armas e contra-
bandos de artigos diversos (Ministério da Justica, 2016). Vale ressal-
tar que as cidades argentinas situadas na fronteira com o Parana siao
pequenas, incluindo Puerto Iguazi, localizada na triplice fronteira,
em 2010 abrigava 43.000 habitantes, nimero seis vezes menor que
Foz do Iguacu. Além do tamanho das cidades, considera-se que as
cidades argentinas contam com controles mais efetivos das pessoas e
mercadorias que ingressam e que saem do pais, quando se compara
aos controles do Brasil e do Paraguai, vistos como substancialmente
mais fragilizados.

Na sequéncia apresentaremos algumas consideracdes sobre a
perspectiva da imprensa a respeito da dindmica criminal desta re-
gido. Como se trata de uma regido de fronteira entre trés paises e com
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diversas cidades importantes, especialmente no caso do Brasil, loca-
lizada na zona fronteirica, buscamos localizar nas noticias a cidade
onde as ocorréncias foram reportadas e, neste sentido, identificamos
que das 471 noticias localizadas, quase 40% das noticias reportadas
referem-se a ocorréncias em Foz do Iguacu, 12,7 se referem ao Parana
e 8,8 se referiam ao Paraguai (sem mencionar as respectivas cidades),
enquanto 4,2% menciona Ciudad Del Este.

Na categoria ‘ocorréncia’, os registros da imprensa apresentaram
46,2% de trafico de drogas, 10,2% de contrabando e 10,4 de contra-
bando de cigarros — o que compreende mais de 20% das ocorréncias
envolvendo contrabando. O registro de homicidio aparece em 7,2%
do total e os demais sdo composic¢oes entre as modalidades de trafico
e contrabando.

A mercadoria apreendida foi uma informacao problematica na
maior parte dos registros encontrados com um percentual alto de
nao especificacdo (quase 30%). Embora tenhamos a indicacdo do
predominio de maconha (25%) e cigarros (11%) e porcentagem rele-
vante de cocaina (7%), o material ndo permite afirmac¢des conclusi-
vas a esse respeito.

Considerando os casos de contrabando e de trafico, a localizacio
do registro quanto ao tipo de atividade que se noticiou, mais uma vez,
indica o predominio do transporte em grande quantidade (atacado).
Contudo, em relagdo ao modal de transporte, embora seja alta a por-
centagem de registros que nao trazem essa informacgéao e do fato de
que, assim como em Ponta Pora/Pedro Juan Caballero, o modal rodo-
viario ser a maior parte do transporte noticiado pela imprensa (tota-
lizando quase 35% considerando todos os tipos de veiculos, destacan-
do-se, aqui, o transporte através de 6nibus que nao aparece na area
analisada anteriormente), na triplice fronteira o modal fluvial apare-
ce, ainda que apresentando um percentual menor do que o rodoviério
(quase 9%). Esses registros sdo convergentes com 0s contornos geo-
graficos marcados pela hidrografia que caracteriza essa area de fron-
teira, a despeito da centralidade da Ponte Internacional da Amizade
nos fluxos estabelecidos entre o Paraguai e o Brasil neste territério.

No caso da triplice fronteira, a confluéncia de trés regimes legais
que exercem regulamentacido estatal diversa sobre os mercados in-
ternos tem como efeito a intensificacdo dos fluxos de pessoas e mer-
cadorias em conformidade com os beneficios percebidos por esse di-
ferencial. Esse diferencial fronteirico (Costa e Oliveira, 2014) é mais
evidente no caso do Paraguai, cuja politica fiscal propicia a comer-
cializagdo de varios produtos a precos mais baixos do que no Brasil e
na Argentina, além de permitir a venda livre de produtos controlados
nos outros paises, como armas, medicamentos e defensivos agricolas
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(Ministério da Justica, 2016) e, acrescente-se, o uso da moeda dolar
(EUA) de forma corrente.

Esses fatores, associados ao tipo de fronteira — seca ou fluvial -,
a existéncia ou nao de vias de ligacdo, como rodovias e pontes, in-
fluenciam fortemente a dindmica criminal nos municipios. Além das
drogas, armas e contrabandos variados, a regido destaca-se pelo ele-
vado volume de cigarros contrabandeados do Paraguai. Conquanto
a Ponte Internacional da Amizade seja a principal via de acesso ao
Paraguai e principal porta de entrada de produtos legais e ilegais, de
fundamental importancia também é o Lago de Itaipd, via fluvial por
onde atravessam muitas mercadorias ilegalmente através de seus int-
meros portos clandestinos espalhados pelas suas margens (Ministério
da Justiga, 2016).

ATORES LOCAIS, REDES TRANSNACIONAIS: ARTICULACOES ENTRE O
TERRITORIAL E O GLOBAL NOS MERCADOS ILICITOS MUNDIALIZADOS

Conforme alguns autores (Gleny, 2010; Saviano, 2010; Duran-
Martinez, 2020) um dos impactos das transformacdes sociais e po-
liticas recentes sobre o comércio ilicito global envolve as formas de
estruturagdo desses atores: hierarquias fixas se transformaram em
redes descentralizadas; lideres autoritarios por agentes e células mul-
tiplas, tenuamente relacionados e dispersos; linhas rigidas de controle
e troca por transag¢des em constante transformagéo, de acordo com as
oportunidades. As redes ilicitas estdo intimamente entrelacadas com
o comércio licito do setor privado e com o setor publico e no sistema
politico de forma que nao é possivel tratar dessas dimensdes como
paralelas uma vez que elas sdo constitutivas uma da outra. Diversos
mercados ilicitos, apesar de ter l6gicas préprias, sio um mesmo feno-
meno global e se tornam cada vez mais dificil de serem discernidos
uns dos outros e da economia legal.

As possibilidades oferecidas pela globalizacdo tornam mais facil
para os comerciantes combinarem seus carregamentos ou mudar de
um modal para outro — é competitivamente menos vantajoso contro-
lar, do comeco ao fim, a cadeia de fornecimento de determinado pro-
duto. Desta forma, a especializag¢do é a propria rede e suas habilidades
para adquirir, transportar e distribuir mercadoria ilegal em varios pai-
ses. A mercadoria em si, em alguns casos, nem é tao relevante.

Contudo é importante assinalar que no caso da América Latina,
incluindo o Brasil, as redes sdo locais e globais simultaneamente.
Apresentam habilidade de explorar a mobilidade internacional em
rapida velocidade e ao mesmo tempo, um profundo entrincheiramen-
to dentro das estruturas de poder local lhe d4 enorme vantagem em
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relacdo aos governos e em relacdo a outros atores criminais (Muniz
e Dias, 2022). Sua sobrevivéncia depende de sua habilidade de se re-
combinarem, estabelecerem colaborages e dissolverem-se, forjando
novos mercados a0 mesmo tempo em que mantém presenca hegemo-
nica ou o controle de territérios considerados centrais. Isso significa
que a presenga, influéncia ou controle territorial sdo fundamentais
no acesso aos mercados ilicitos globais uma vez que as mercadorias
precisam passar por territérios especificos — alguns dos quais sio es-
tratégicos. Neste sentido, conforme o PCC foi se constituindo em ator
central em Sdo Paulo, na regido da fronteira com Paraguai e Bolivia
e na regido da Baixada Santista, ele se constituiu em parceiro neces-
sario para os grandes e tradicionais grupos mafiosos europeus (Dias,
2013; Manso e Dias, 2018).

As redes de intermediarios flexiveis e ndo mapeaveis que operam
em intumeras fronteiras e oferecem diferentes servigos; algumas es-
tdo interconectadas permanentemente e outras variam em composi-
¢do, atividades e alcance geografico, de acordo com os mercados e as
circunstancias. Corretores e agentes tém acesso a multiplos fornece-
dores, transportadores e compradores e sdo mais relevantes para o
comércio de drogas do que os antigos ‘chefées’. Em consequéncia do
alcance global do comércio ilicito, os atores que operam fornecendo
produtos ilicitos nao dependem mais de um tnico fornecedor; podem
obter o que precisam em uma base global, comprando de acordo com
preco, disponibilidade, logistica etc. Também os clientes ndo sdo mais
alguns poucos cativos; agora podem se arriscar até a cadeia de abaste-
cimento e a iniciativa levarem.

Como afirma Reuter (s/n) novos atores sempre tém espago para
entrar numa rede e se ele demonstra capacidade de oferecer confia-
bilidade e eficiéncia em termos das expectativas econdmicas de todos
os envolvidos, a tendéncia é de ampliacdo de suas atividades e de sua
centralidade nessas redes. E exatamente no ambito destas premissas
econdmicas que podemos compreender como o PCC foi ampliando
a sua importancia no bilionario mercado global de cocaina e, neste
caso, paradoxalmente, é exatamente o seu vinculo umbilical e ideol6-
gico com os carceres o elemento de seu diferencial de sucesso. Isto é,
é exatamente a sua dimensdo nao econdémica que confere ao PCC um
status de confianca nas redes de comércio ilicito global.

As redes de comércio ilicito tém um claro objetivo — o lucro, pela
infragdo as leis — e, quando se formam e entram em funcionamento
é porque isso é ttil para a solugdo de um problema. Para ser bem-
-sucedidas precisam ser lucrativas e seguras. Hoje essas redes sdo to-
talmente descentralizadas e até atomizadas. As células — participan-
tes — tem de ser autdonomas e autossuficientes. Interagem através de
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fronteiras em cadeia que podem ser longas e complexas, ainda que al-
tamente adaptaveis e efetivas. As transacdes podem ser transitérias ou
permanentes. A rapidez com o uso de tecnologias avancadas; diminui
custos das operacdes e com as operacoes dispersas reduzem a chance
de uma prisido ao longo da corrente resultar no desmanche do comér-
cio; redes multidirecionais podem suportar uma prisao ou uma batida
pois canais alternativos estdo a disposi¢do; com a descentralizacdo
e dispersao, diminui a importancia de fornecedores e consumidores
em cada ponta da cadeia, aumentando os lucros dos comerciantes
intermediarios; quanto mais opg¢des disponiveis tem, menos um ne-
gociante esta preso a um unico produto; limita os riscos ao isolar as
pessoas envolvidas, pois ninguém precisa conhecer a identidade de
um membro da rede a mais de dois nés de distancia. Os integrantes
das redes vinculados a um produto particular geralmente estao nas
pontas, no fornecimento e na distribui¢do. A flexibilidade e o poder
maior encontram-se no meio do caminho. Nas pontas, a tendéncia é
de menor flexibilidade, de controles territoriais ou concentraciao pro-
dutiva e econémica. Em todos os casos, a confianca, estabilidade e
a capacidade de dar garantias e seguranga as transagdes é elemento
essencial para os atores nos mercados ilicitos globais.

Desta forma, a despeito dos elementos flexiveis e adaptéaveis das
redes de comércio ilicito em sua escala global, o controle territorial
onde monopoliza atividades licitas e/ou ilicitas continua sendo um
elemento importante de organizac¢des criminais e, em certo senti-
do, estratégico para a sua atuacio global. E importante diferenciar
dois tipos de territério: aquele no qual as organizacdes baseiam suas
atividades e aquele nos quais elas operam, geralmente em niimero
muito maior. Esse aspecto é importante para compreender a dife-
renca da presenca do PCC nas prisoes e comunidades periféricas de
Sao Paulo e nas regides de fronteira, como Ponta Pora/Pedro Juan
Caballero e Foz do Iguacu/Ciudad Del Este. Se no primeiro caso a
relagdo que se estabelece estd assentada em bases comunitarias as-
sumindo dimensoes sociais e morais mais amplas, articuladas com
a prépria experiéncia e vivéncia enraizada nesses territorios, no se-
gundo caso, das fronteiras, a presenca em geral reveste-se de um ca-
rater transitério, mercadolégico, temporério, fluido na conformacao
da fronteira como esse lécus de passagem e nio de fixacdo (Dias,
2013; Dias, 2020; Dias e Paiva, 2022). Neste sentido, predominam re-
lacoes econdémicas, despidas de lacos comunitarios e, por isso mes-
mo, potencialmente mais violentas.

As organizacoes territorialmente localizadas como o PCC, esta-
belecem conexdes nacionais e internacionais com outros grupos ou
com individuos ou empresas particulares a fim de se integrarem e
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realizarem transac¢des comerciais. No ambito internacional, nao en-
contram grandes obstaculos para se integrarem, notadamente, apos o
desenvolvimento do processo de globalizagdo da economia, que con-
tribuiu para a aproximacao das nag¢des, possibilitando aos grupos que
ainda operavam paralelamente um novo impulso em suas relagcées
com maiores perspectivas de expandirem mercados ilicitos. Como
exemplos, os cartéis colombianos expandiram seu negécio de comér-
cio de cocaina para o cultivo do épio e a comercializacdo da heroina.
Os grupos brasileiros também diversificaram suas atividades, as quais
constituem em roubo a bancos, extorsio mediante sequestro, resgate
de presos, trafico de armas e entorpecentes, com conotagdes interna-
cionais, como no caso da cocaina.

De acordo com Ziegler (2003) os grupos organizados do mun-
do todo fazem acordos entre si como colaboradores eventuais. Em
contrapartida, em geral os grupos transnacionais eliminam os grupos
locais quando decidem controlar um territério ou assumir um setor
econdmico especifico. A violéncia é um instrumental central e a etnia
é um importante elemento para conformacao dos vinculos que dardo
forma ao cartel. Porém, no caso do PCC, certamente uma singulari-
dade do grupo brasileiro, os vinculos se estabelecem, se mantém e
se fortalecem a partir da experiéncia carceraria e a conformacio de
um “mundo do crime” (Dias, 2020; Feltran, 2018). Ou seja, os dados
evidenciam que a presenca de determinados grupos, em determinados
mercados, segue légicas econdmicas-racionais, mas, também, dimen-
sdes comunitarias, morais e sociais. A compreensiao da ascensio ou
da queda da centralidade de determinados atores em determinados
mercados, em determinados territérios e atividades, precisa levar em
conta todos esses complexos fatores. Consideramos que esses elemen-
tos sdo centrais para compreender a ampliacdo do papel do PCC no
comércio global de cocaina e nas dinamicas criminais e de violéncia
da América Latina.

CONSIDERACOES FINAIS

O ritmo veloz do mercado mundial e a combinacéo infinita de possibi-
lidades para fornecimento, armazenamento, transporte, investimen-
tos bancérios, transferéncia eletronica, celular, e-mail etc. expandem
as possibilidades do crime organizado para além do tipico mafioso.
As hierarquias rigidas nas quais a autoridade esté centralizada néo se
diao bem num mercado global extremamente rdpido, em que as opor-
tunidades e os riscos mudam sem cessar. Quanto mais esses grupos se
parecem com empresas mais suas hierarquias e rotinas impedem que
otimizem suas atividades. As novas organizacdes devem ser capazes
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de se adaptar rapidamente as novas oportunidades e permitem que
mudem constantemente de localizacao, taticas, meios e mecanismos
para lucrar o méaximo possivel. Tais transformagoes possibilitam com-
preender a centralidade adquirida pelo PCC nos fluxos da cocaina
para alguns mercados europeus.

Algumas caracteristicas basicas do crime em escala global aju-
dam a compreender os efeitos do mercado de cocaina no Brasil e nos
atores criminais brasileiros, sobretudo o PCC: a) trata-se de fendéme-
no transnacional, em crescimento e de alcance mundial, porém com
presenca regional e local especifica e diferenciada; b) como fenémeno
global multidimensional, conectado com outros problemas, vinculado
a mudangas no sistema internacional derivadas do impacto da globa-
lizacdo e o fim da guerra fria e da transformacéo dos paises do Sul em
sua posi¢do no sistema; ¢) como fenémeno vinculado as mudancas na
seguranca com a perda parcial do monopdlio dos meios de uso da vio-
Iéncia pelo Estado e aparecimento de formas de violéncia diferentes
da violéncia politica; e, d) trata-se de um fendmeno que se nutre de
duas caracteristicas entrelacadas: a vinculagdo de atividades licitas e
ilicitas em diferentes 4reas da atividade econémica dos paises, apro-
veitando as difusas fronteiras do direito (nacional e internacional) e
areas tecno-econdémicas com escassa normatividade. Desta forma, a
analise do crime transnacional requer considera-lo como um proces-
so multidimensional, ao mesmo tempo global, regional e local, com
particularidades que conformam efeitos na dinAmica social que s6 po-
dem ser compreendidos através da analise que leve em consideracao
dimensdes socioeconoémicas, culturais e politicas.

A compreensio dos pontos assinalados acima implicaria a analise
conjunta das dinAmicas dos mercados ilegais — envolvendo as rela¢des
entre os grupos, a conexao dentro da cadeia do comércio ilicito e as
relacdes com os atores estatais - tanto no territério de fronteira de um
pais como os efeitos e impactos dessas atividades do outro lado da
fronteira, nas cidades-gémeas consideradas como “area de fronteira”
conformada por dinamicas sociais, politicas, econdmicas e também
criminais, integradas através de densas interagGes entre os atores.

Portanto, a compreensido das dindmicas relacionadas aos mer-
cados ilicitos das drogas, especialmente cocaina e maconha, tal qual
elas se conformam no Brasil deve considerar os elementos geogra-
ficos, politicos, sociais e culturais que situa o pais, seja como mer-
cado consumidor, seja como territério de passagem dos fluxos da
cocaina proveniente dos paises andinos e destinada aos mercados
consumidores europeus e, em menor medida, do continente africa-
no (Adorno e Dias, 2019). No entrecruzamento das dinamicas dos
mercados ilicitos e das dinAmicas politicas nacionais, neste caso, a
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politica de encarceramento, se produziu uma conformacio criminal
prépria, em que foram articulados elementos econdémicos préprios
mesmo dos mercados ilicitos, com elementos ideolégicos, morais e
principiolégicos relacionados as afilia¢des e vinculos produzidos por
individuos que compartilham a experiéncia de encarceramento e a
vivéncia na prisao.

E preciso, pois, em primeiro lugar, considerar a rede construida a
partir e em torno do PCC em termos dos lagos de natureza ideolégica
que conectam esses nos e dos lacos de natureza econdmica. Sera ne-
cessério analisar se, e em que medida, eles estdo articulados — através
da confian¢a, por exemplo (Lampe e Johansen, 2003; Mazur, 2009;
Dino, 2010), se, e em que medida, eles reforgam e fortalecem a rede,
complementando-se e se, e em que medida, eles tensionam e dese-
quilibram a rede. Analiticamente, pode-se considerar a existéncia de
dois pontos focais, caracterizados pelo predominio de um tipo espe-
cifico de lago a conectar os individuos: na prisio (e periferias de Sao
Paulo, por exemplo), o predominio dos lagos de natureza ideolégica;
na fronteira, os lacos de natureza econdémica seriam predominantes.
Esses dois polos intensificam a conexao entre si conforme se ampliam
a extensido de atuacdo nos mercados ilicitos das redes criminais rela-
cionadas as faccoes prisionais e impulsionam o PCC a uma posi¢ao
de centralidade nos mercados ilicitos globais, afetando dinAmicas cri-
minais e sociais nos paises da América Latina e contribuindo para
reconfigurar os cenarios da violéncia no subcontinente.
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DESAPARECIMENTOS FORCADOS:
APONTAMENTOS SOBRE O FENOMENO NO
BRASIL

Nalayne Mendonca Pinto y José Claudio de Souza Alves

INTRODUGAO

O projeto de pesquisa e extensao sobre desaparecimentos forcados na
Baixada Fluminense teve origem em 2019, a partir de um convite do
mandato do entdo Deputado Federal Marcelo Freixo ao Féorum Grita
Baixada para o desenvolvimento de uma pesquisa exploratéria sobre
o tema. Em setembro de 2019, o Férum formalizou uma parceria
com o grupo de pesquisa Observatério Fluminense da Universidade
Federal Rural do Rio de Janeiro (UFRRJ), estruturando um projeto
que visava levantar informacoes sobre os desaparecimentos forcados
nos municipios da Baixada Fluminense — RJ; além de apoiar as maes
e familiares das vitimas na elaboracao de suas dores e apoio psicosso-
cial. As a¢oes foram impactadas pela pandemia de Covid-19 e foram
realizadas entre 2020 e 2023.

Metodologicamente, a pesquisa utilizou multiplas abordagens
para compreender o fenomeno dos desaparecimentos forcados.
Foram realizados levantamentos bibliogréaficos em areas como socio-
logia, direito e antropologia, além da anélise de dados quantitativos
e qualitativos oriundos do Instituto de Seguranca Publica do Rio de
Janeiro (ISP - 6rgéao estatal responsavel pela producdo de dados do
Governo do Estado do Rio de Janeiro) e do Disque Dentincia, abran-
gendo o periodo de 2016 a 2020. Em paralelo, foram organizados
grupos focais com maes e familiares das vitimas, organizados como
encontros de Arteterapia coordenados por uma psicéloga. O projeto
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também incluiu a producdo de um curta-metragem em parceria com
a Quiprocé Filmes, intitulado “Desova”, que buscou dar visibilidade
as histérias dos desaparecidos e suas familias.

A partir de 2024, e até os dias de hoje, o projeto teve continuidade
a partir de duas novas emendas parlamentares dos Deputados Federais
Glauber Braga e Pastor Henrique Vieira a fim de analisar a dinAmi-
ca criminal nos 13 municipios que compdem a Baixada Fluminense;
atuamos ainda com 10 mobilizadores locais que fomentam o debate
com uso do documentario e do livro nos territérios pesquisados; por
fim acreditamos na necessidade manter as atividades de Arteterapia
a fim oferecer algum suporte psicossocial a maes e familiares vitimas
de violéncia de estado.

Nesse sentido, o presente capitulo tem como objetivo apresentar
um resumo dos aspectos centrais que tratamos na pesquisa objetivan-
do ampliar o didlogo com outros grupos de pesquisa no Brasil e nas
Américas que tratam do tema dos Desaparecimentos For¢ados.

O DESAPARECIMENTO FORCADO NOS TRATADOS INTERNACIONAIS

O desaparecimento forcado é reconhecido como uma das mais gra-
ves violagdes aos direitos humanos e constitui, no plano internacio-
nal, crime contra a humanidade. Sua caracterizacdo se da pela priva-
¢do ilegal da liberdade de uma pessoa, acompanhada da recusa das
autoridades em reconhecer tal ato ou em informar o paradeiro da
vitima, subtraindo-a assim da protecio da lei. Esse crime atinge nao
apenas a integridade fisica e psiquica da vitima, mas também causa
dor continua a seus familiares e compromete o direito da sociedade
a verdade e a justica. A comunidade internacional tem respondido a
essa pratica com a formulacdo de tratados e convengdes que visam
prevenir sua ocorréncia, punir os responsaveis e garantir a repara-
¢do adequada as vitimas.

Dentre os principais marcos normativos internacionais que
tratam do desaparecimento forcado, destaca-se a Convencgdo
Interamericana sobre o Desaparecimento Forcado de Pessoas, ado-
tada pela Organizagdo dos Estados Americanos (OEA) em 1994.
Essa convencdo define o desaparecimento forcado como qualquer
forma de privacado da liberdade cometida por agentes do Estado —
ou por individuos atuando com sua aquiescéncia — seguida da re-
cusa em reconhecer a deten¢do ou de fornecer informacoes sobre
o paradeiro da pessoa. Ao impedir o exercicio dos recursos legais e
garantias processuais, esse crime se torna pluriofensivo, atingindo
simultaneamente os direitos a liberdade, a integridade pessoal e ao
devido processo legal.
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Outro instrumento de relevancia central é a Convencio
Internacional para a Protecio de Todas as Pessoas contra os
Desaparecimentos Forgados, aprovada pela Assembleia Geral da ONU
em 2006. Seu artigo 1° determina que “nenhuma pessoa sera submeti-
da ao desaparecimento forcado”, sem exce¢bes, mesmo em situacoes
de guerra ou instabilidade politica. J4 o artigo 2° reitera a defini¢ao do
crime, enfatizando sua autoria estatal ou com apoio estatal. O docu-
mento impoe aos Estados a obrigagdo de criminalizar o desapareci-
mento forcado em seus ordenamentos juridicos, adotar medidas efica-
zes de prevencao, investigar com rigor os casos e assegurar os direitos
das vitimas a verdade, a reparagdo e a memoria. Assim define-se:

Para os efeitos desta Convencdo, entende-se por “desaparecimento
forcado” a prisdo, a detencdo, o rapto ou qualquer outra forma de
privacao de liberdade por agentes do Estado ou por pessoas ou gru-
pos agindo com a autorizagdo, apoio ou aquiescéncia do Estado, e a
subsequente recusa em admitir a privacdo de liberdade ou a oculta-
¢do do destino ou paradeiro da pessoa desaparecida, privando assim
a pessoa da prote¢édo da lei (ONU, 2006 e Brasil, Decreto Presidencial
8.767/ 2016).

No ambito do direito penal internacional, o Estatuto de Roma
do Tribunal Penal Internacional (1998) tipifica o desaparecimento
forcado como crime contra a humanidade (artigo 7°, paragrafo 2,
alinea “i”). A norma estabelece que a prisdo, deteng¢do ou sequestro
seguido da recusa em reconhecer tais atos ou em revelar o paradeiro
da vitima, com o objetivo de retird-la da protecdo da lei, configu-
ram uma grave ofensa ao direito internacional. Este estatuto confere
competéncia ao Tribunal Penal Internacional para julgar os respon-
saveis por esses crimes quando os sistemas nacionais se mostrarem
ineficazes ou omissos.

As decisdes da Corte Interamericana de Direitos Humanos
(CIDH) tém contribuido para a consolidacdo da doutrina internacio-
nal sobre desaparecimento forcado. Casos emblematicos como Blake
vs. Guatemala, Bdmaca Veldsquez vs. Guatemala, Anzualdo Castro vs.
Peru e Heliodoro Portugal vs. Panamé demonstram o entendimento
da Corte de que o desaparecimento é um crime de natureza continua-
da e multidimensional, afetando direitos fundamentais como o reco-
nhecimento da personalidade juridica, a integridade fisica, a liberda-
de e a dignidade humana.

No caso Gomes Lund e outros vs. Brasil (Guerrilha do Araguaia),
julgado em 2010, a Corte responsabilizou o Estado brasileiro por
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desaparecimentos forcados ocorridos durante a ditadura civil empre-
sarial militar. A sentenca exigiu a tipificacdo autébnoma do crime, a in-
validacao de dispositivos da Lei de Anistia, e a ado¢do de medidas de
reparacdo, como buscas pelos corpos, atendimento as familias e ado-
¢ao de politicas de memoria e verdade. Mais recentemente, os casos
Favela Nova Brasilia vs. Brasil (2024) e Almir Muniz da Silva vs. Brasil
(2025) reiteraram a responsabilidade do Estado brasileiro por falhas
na prevencao, investigacdo e puni¢io de desaparecimentos for¢ados,
exigindo novamente a adequacio da legislacdo interna.

Apesar de ser signatario e ratificar tais convencoes, o Brasil ain-
da nio tipificou o desaparecimento for¢ado como crime especifico no
Cédigo Penal, o que facilita a impunidade e impede a responsabiliza-
¢do eficaz dos agentes envolvidos. Tal omissado tem sido reiteradamen-
te criticada pela CIDH, que destaca a necessidade de uma resposta
juridica compativel com os pardAmetros internacionais.

A experiéncia de paises como México e Colémbia pode servir de re-
feréncia. O México, por meio da Ley General en Materia de Desaparicion
Forzada de Personas, Desaparicion Cometida por Particulares y del
Sistema Nacional de Btisqueda de Personas (2017), e a Colémbia, com
sua Ley 589 de 2000 (tipifica o genocidio, o desaparecimento forcado,
o deslocamento forcado e a tortura) adotaram legislacdes especificas
que criminalizam o desaparecimento forcado, inclusive quando come-
tido por particulares com apoio estatal. A Colombia, apés o Acordo de
Paz com as FARC, estruturou ainda um sistema de verdade, justica e
reparacdo que inclui 6rgdaos como a Unidad de Buasqueda de Personas
Desaparecidas (UBPD) e a Jurisdiccién Especial para la Paz (JEP).

Em sintese, os tratados internacionais sobre desaparecimento
forcado constituem um corpo normativo robusto e coerente, voltado a
defesa da dignidade humana e ao combate a2 impunidade. No entanto,
sua efetividade depende da internalizacio real por parte dos Estados,
nao apenas formal, mas mediante a adog¢éo de leis, politicas publicas
e mecanismos de controle social. O Brasil, embora inserido nesse sis-
tema juridico, carece de agdes concretas que garantam a aplicacdo
plena desses instrumentos e que rompam com a histérica negacdo de
justica as vitimas e seus familiares.

PROTECAO AS PESSOAS DESAPARECIDAS NA LEGISLACAO BRASILEIRA

A Lei Brasileiran® 13.812, de 16 de marco de 2019 instituiu a Politica
Nacional de Busca de Pessoas Desaparecidas e definiu a criagdo do
Cadastro Nacional de Pessoas Desaparecidas, ela assim define, no
inciso I do Artigo 2°, a pessoa desaparecida como sendo “todo ser hu-
mano cujo paradeiro é desconhecido, ndo importando a causa de seu
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desaparecimento, até que sua recuperacao e identificagdo tenham
sido confirmadas por vias fisicas ou cientificas”. Todavia, ainda que
ja tenhamos a definicdo da lei desde 2019 o poder publico federal
nao constituiu um sistema tnico de busca de pessoas desaparecidas
tampouco um cadastro nacional e uma politica nacional para busca
de desaparecidos.

Do ponto de vista normativo, a lei avanga ao sistematizar a atua-
¢do integrada entre 6rgdos de seguranga publica, Ministério Publico,
Poder Judiciario e entidades da sociedade civil, promovendo a padro-
nizagdo e o compartilhamento de informacoes. O Cadastro Nacional,
previsto no art. 3° da lei, visa superar a fragmentacdo dos registros
que historicamente dificulta a elucidac¢io de casos e a articulagéo de
politicas publicas eficazes.

No entanto, apesar de seu carater inovador, a efetividade da Lei
n°® 13.812/2019 esbarra em desafios estruturais, como a auséncia de
regulamentag¢do completa, a falta de investimentos em tecnologia da
informacido e a escassa capacitacio de agentes publicos para lidar
com situacdes de desaparecimento — especialmente em contextos de
violéncia estatal, desaparecimentos produzidos por grupos armados
com dominio de territérios, trafico de pessoas e conflitos familiares.

Além disso, embora trate de forma ampla a questdo dos desa-
parecimentos, a lei nao tipifica penalmente o crime de desapareci-
mento forcado, o que limita seu alcance em casos em que o envolvi-
mento de agentes do Estado é evidente, como apontado em decisées
da Corte Interamericana de Direitos Humanos. Assim, sua eficiacia
depende de uma complementacio legislativa, como a aprovacio de
projetos de lei que tipifiquem o desaparecimento for¢ado como cri-
me auténomo e imprescritivel.

Em sintese, a Lei Brasileira n® 13.812/2019 representa um avanco
importante no campo da defesa dos direitos humanos e da seguran-
¢a publica no Brasil, mas sua concretizacao plena requer articulacao
interinstitucional, recursos adequados e um compromisso continuo
com a protecdo da dignidade humana.

No caso especifico do desaparecimento for¢cado a Convengéo
Internacional da ONU, aprovada no Brasil pelo Decreto Legislativo n°
661/2010 e ratificada pelo Decreto Presidencial n°® 8.767/2016, repre-
senta um marco juridico fundamental. Ela define desaparecimento
forcado como a privagao de liberdade por agentes estatais (ou com
sua aquiescéncia), seguida da recusa em reconhecer tal privacdo ou
em revelar o paradeiro da vitima. O texto classifica o desapareci-
mento como um crime contra a humanidade e impde obrigacoes aos
Estados-partes quanto a criminalizacdo da pratica em seus ordena-
mentos internos.
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No Brasil, apesar da ratificacdo da convencio, a tipificacao penal
autbnoma ainda € objeto de discussdo legislativa. Destacam-se, nes-
se contexto, quatro principais propostas legislativas que tramitam no
Congresso Nacional Brasileiro.

1. PROJETO DE LEI N° 4038/2008 (APENSADO AO PL 301/2007)

De iniciativa do Poder Executivo, o PL 4038/2008 visa adequar a legis-
lacdo nacional aos padrées do Tribunal Penal Internacional. O proje-
to aborda crimes contra a humanidade, incluindo o desaparecimento
forcado no artigo 33.

2. PROJETO DE LEI DO SENADO N° 245/2011 (TRANSFORMADO NO PL
6240/2013)

O PLS 245/2011 foi o primeiro a propor a inser¢io do desaparecimen-
to for¢cado no Cédigo Penal (art. 149-A); este projeto foi motivado pela
decisdo da Corte Interamericana de Direitos Humanos (caso Gomes
Lund), que instou o Brasil a tipificar o desaparecimento forcado como
crime comum. Ao chegar 2 Camara dos Deputados, o projeto recebeu
ajustes substanciais como aumento da pena e enquadramento do de-
saparecimento for¢cado como crime hediondo.

3. PROJETO DE LEI N° 5215/2020

Proposto por parlamentares do Partido dos Trabalhadores, este PL
amplia a abordagem ao tratar ndo apenas da tipificacdo penal, mas
também da prevencgéo, repressdo e atencdo as vitimas. Apensado ao
PL 6240/2013, o projeto enfatiza a necessidade de politicas publicas
e instrumentos institucionais que assegurem a busca efetiva por pes-
soas desaparecidas e o suporte a seus familiares. Destaca-se por incor-
porar integralmente o conceito da Convengéo Internacional e propor
medidas de carater humanitario e educacional, além das penalidades
criminais. O PL 5215/2020 refor¢a que o desaparecimento forcado
deve ser compreendido como violagao continuada dos direitos huma-
nos, exigindo do Estado agbes amplas e integradas. Embora tenha
recebido tramitagdo prioritaria em 2021, permanece sem votacio em
plenério até o momento.

4. PROJETO DE LEI 728/2025

Mais recentemente foi proposto pelo Deputado Jodo Daniel — PT/SE
que visa incluir no Cédigo Penal Brasileiro o “Art. 149-B. Apreender,
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deter, sequestrar, arrebatar, manter em carcere privado ou de qual-
quer outro modo privar alguém de sua liberdade, na condicdo de
agente do Estado, de suas institui¢des ou de milicia, grupo armado,
ou paramilitar”.

O Projeto de Lei representa um avanco significativo ao prever
agravantes para o crime de desaparecimento forcado quando este for
cometido por milicias ou grupos armados, inclusive aqueles forma-
dos por agentes do Estado. Essa medida fortalece o enfrentamento de
formas organizadas e sistematicas de violéncia, especialmente aque-
las ligadas a criminalidade institucionalizada e ao abuso de poder. Ao
incluir essa previsao, o PL reconhece que milicias e grupos armados
ilegais estdo frequentemente envolvidos em desaparecimentos moti-
vados por extorsao, controle territorial e silenciamento de opositores
ou testemunhas. Da mesma forma, considera ainda mais grave a par-
ticipagdo de agentes publicos - como policiais civis ou militares - que
atuam de forma ilegal e organizada, uma vez que envolve diretamente
o aparato estatal em violagdes dos direitos humanos.

O DESAPARECIMENTO FORCADO COMO TECNOLOGIA DE TERROR

O desaparecimento forcado de pessoas é um fendmeno complexo que
articula multiplas dimensées da violéncia, da omissao e da seletivida-
de estatal. Historicamente, o desaparecimento for¢ado foi associado,
principalmente, ao periodo das ditaduras civis militares latino-ame-
ricanas. No Brasil, sua visibilidade publica emergiu, sobretudo por
meio da luta dos familiares de desaparecidos politicos (Aratjo, 2014;
Azevedo, 2016). Contudo, importa considerar uma leitura ampliada
do fenémeno, mostrando que as préaticas de ocultamento de corpos e
destruicao de identidades antecedem e ultrapassam os regimes ditato-
riais, como argumenta Achille Mbembe (2016) ao afirmar que a sobe-
rania colonial foi construida a partir do poder de matar e desaparecer
corpos racializados.

Taussig (1993) também mergulha nos horrores do colonialismo
na América do Sul, revelando um terror profundo que ultrapassa a
violéncia fisica acrescentando o pavor simbdlico e psicolégico pro-
vocado pelo colonialismo europeu projetando imagens de selvageria
e magia sobre os povos indigenas, assim examina a relacdo entre o
terror e o colonialismo, mostrando como o terror foi utilizado como
uma ferramenta de dominacao e controle social.

Pesquisadores brasileiros (Ferreira, 2011; Oliveira, 2014; Aradjo,
2016) demonstram que, na contemporaneidade, o desaparecimento
se manifesta como um problema social atravessado por légicas ins-
titucionais fragmentadas e disputas morais entre familia, policia e

125



Nalayne Mendonga Pinto y José Cldudio de Souza Alves

Estado. Para Ferreira (2013), a auséncia de uma pessoa torna-se, ao
mesmo tempo, um “problema de familia” e um “problema de seguran-
¢a publica”, revelando um campo de responsabilizacées cruzadas que
reflete a precariedade das politicas publicas e a negligéncia estatal.
Essa disputa de significados gera o que a autora chama de “vazio plu-
ral”, em que nido apenas o desaparecido estd ausente, mas também a
acao efetiva das instituicdes.

A auséncia de politicas sistematizadas, a subnotificagio dos casos
e a auséncia de um marco legal especifico contribuem para a banali-
zacao do desaparecimento. Neumann (2010) e Oliveira (2014) desta-
cam que, mesmo com legislagdo vigente que determina a investigagio
imediata, ainda persiste a cultura policial de espera de 24 ou 48 horas
para registro do boletim de ocorréncia, desencorajando dentncias e
acentuando o descrédito no Estado.

Além disso, os processos de estigmatizacdo e criminaliza¢do de
populacdes periféricas, especialmente negras e faveladas, sdo centrais
para compreender a hierarquia de valor atribuida aos desaparecidos.
Aratjo (2016) observa que, muitas vezes, os registros sao arquivados
com base em juizos morais e preconceitos territoriais, em que a sim-
ples origem do desaparecido como morador de uma favela basta para
que seja associado a atividades ilicitas e fabricacdo de nexos causais
do “envolvimento” com o crime, como analisaram Cecchetto, Muniz e
Monteiro (2018); desse modo o aparato estatal atua por meio da des-
personalizagdo e desvalorizagdo de determinados sujeitos.

Nesse contexto, importa destacar como o desaparecimento se
configura como uma técnica politica de ocultamento da violéncia,
especialmente quando perpetrada por agentes do préprio Estado. A
impunidade estrutural, a morosidade dos processos judiciais e a falta
de acesso a documentos oficiais constituem, segundo Veena Das (apud
Aratjo, 2016), formas de “ilegibilidade do Estado”, que dificultam a
identificacdo das vitimas e a responsabilizacdo dos autores.

Franco (2018), ao criticar a visdo restritiva de desaparecimento
politico como fenémeno exclusivo da Ditadura Militar, propde uma
concepg¢ao mais abrangente. Segundo ele, ao limitar o desaparecimen-
to & motivacdo politica e a agdo estatal direta, perde-se a capacidade
de compreender a continuidade histérica da violéncia de desapareci-
mento como um dispositivo necropolitico (Mbembe, 2016) direciona-
do as popula¢des marginalizadas, onde os marcadores sociais de raca,
classe e género estdo presentes, pois séo os jovens pretos/pardos e mo-
radores de periferias que foram identificados com maior incidéncia de
desaparecimentos no Brasil (Pinto, 2025).

Nessa esteira propomos pensar o desaparecimento for¢ado nao
apenas como um episédio histérico, mas como uma tecnologia de
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poder e terror persistente que atravessa o cotidiano das populagées
subalternizadas. A atuacdo de milicias, faccoes que realizam o co-
mércio de drogas e agentes policiais, frequentemente em colabora-
¢do, compde um “mercado regional do terror” (Diaz e Alves, 2022),
em que o desaparecimento opera como estratégia de dominagéo e
silenciamento. Taussig (1993) analisa o terror ndo apenas como um
sentimento individual, mas como um fendémeno social e politico
complexo, que se manifesta em diversas formas, como a violéncia
estatal, a dominacdo colonial e a experiéncia da tortura; ele discute
a forma como o terror é mediado através da cultura, do discurso, da
linguagem e silenciamentos.

O sofrimento das familias e os rituais de espera e dentincia cons-
tituem, conforme Catela (2001), formas de resisténcia. A auséncia do
corpo, longe de ser um elemento passivo, torna-se um capital poli-
tico e cultural mobilizado por maées e familiares na luta por justica
e memoria. Assim, a violéncia do desaparecimento é enfrentada por
meio de narrativas que ressignificam a dor e reivindicam a presenca
politica dos ausentes.

Por conseguinte, o desaparecimento for¢cado, revela-se como uma
expressdo contemporanea da violéncia de Estado que combina a ne-
cropolitica e a seletividade institucional. Mais do que corpos ausentes,
o desaparecimento aponta para a auséncia planejada de politicas pu-
blicas, de registros, de interesse e de justica. O desafio, portanto, esta
em tornar visivel o que foi sistematicamente invisibilizado e reivindi-
car um estatuto de dignidade para os corpos insepultaveis (Aratjo e
Gomes, 2023).

O DESAPARECIMENTO FORCADO A PARTIR DOS DADOS DO
DISQUE DENUNCIA (2016-2020)

Uma das andlises mais relevantes da pesquisa que realizamos, foi
a compreensdo dos dados descritivos do Disque Dentincia - Rio de
Janeiro (DD). O objetivo foi interpretar informacdes qualitativas pro-
venientes das ligacoes feitas por cidaddaos do Rio de Janeiro, com o
intuito de aprofundar a compreenséo sobre as praticas de violéncia e
ocultagdo de corpos que marcam os territorios periféricos do estado.

A equipe de pesquisa solicitou formalmente o acesso ao banco
de dados do Disque Dentincia, obtendo uma planilha com 14.935 re-
gistros entre 2002 e 2021. As categorias de registro que nos foram
disponibilizadas davam conta de seis tipos de assuntos, quais sejam:
1) Cemitério Clandestino; 2) Destruicao/Subtracio de Cadaver; 3)
Encontro de Cadaver; 4) Furto/comércio de ossos, membros e o6r-
gaos; 5) Pessoas Desaparecidas; e, 6) Trafico de Mulheres. Para fins

127



Nalayne Mendonga Pinto y José Cldudio de Souza Alves

de refinamento analitico, os autores aplicaram filtros espaciais (mu-
nicipios da Baixada Fluminense e Rio de Janeiro — capital) e tempo-
rais (anos de 2016 a 2020), reduzindo o universo de analise a 1.738
dentincias. Em seguida foi realizada uma nova filtragem qualitativa,
considerando a pertinéncia dos relatos ao fenémeno dos desapareci-
mentos forcados e a exclusdo de duplicatas ou casos ndo compativeis,
chegou-se a 768 dentncias significativas.

A riqueza analitica do material encontra-se no contetido descriti-
vo das dentncias, construido a partir da mediag¢do dos atendentes do
DD-RJ. Esses textos oferecem uma narrativa sintética da fala do de-
nunciante, com elementos morais, territoriais e afetivos. O contetido
permitiu aos autores estabelecerem um sistema classificatério préprio
de analise, indo além das tipificagcdes convencionais do DD — como
“pessoas desaparecidas”, “encontro de cadaver”, “cemitério clandes-
tino” etc. — e construindo categorias de anélise sociolégica e crimino-
légica. Desse modo o estudo identificou sete grandes categorias ana-
liticas, baseadas na recorréncia de elementos linguisticos, espaciais e
criminais presentes nos relatos:

e Localidade do “aparecimento” do corpo: refere-se aos espa-
cos utilizados como pontos de desova e ocultacdo de cadave-
res, como matas, valdes, rios, campos de futebol e cisternas.
Esses locais revelam padrdes territoriais de violéncia e prati-
cas sistematicas de descarte.

e Estado de decomposicio e putrefacdo: aponta para a negli-
géncia institucional e a morosidade nos procedimentos le-
gais. A demora na remocio dos corpos e o seu abandono ilus-
tram a exclusdo material e simbdlica desses sujeitos.

e Execuc¢ido sumaria e/ou desaparecimento forcado envolvendo
trafico, milicia e/ou policia: esta categoria ressalta os modos
sisteméticos de desaparecimento articulados com execug¢des
e préaticas de ocultacdo, em que diferentes agentes — estatais
ou paraestatais — operam conjuntamente ou em paralelo.

e Destruicdo de cadaver por carbonizacio: mostra a recorrén-
cia da pratica de queima de corpos como método de elimi-
nacdo de provas e imposicdao do siléncio. Essa técnica esta
associada a “queima de arquivo” e a obstrucido do direito a
memoria e ao sepultamento.

e Carcere/detencido clandestina e sequestro: foca nas dentincias
que descrevem o aprisionamento e o sumico de individuos
por milicianos, traficantes ou policiais, configurando praticas
de privacao de liberdade fora do devido processo legal.

e Cemitério clandestino: embora também utilizado como
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categoria do DD, foi aprofundado como conceito analitico, a
partir dos relatos que indicam locais sistemaéticos de enterra-
mento coletivo, com sinais de ritualizacdo da violéncia.

e Organizagbes criminosas que realizam extorsdo, ameacas
e desaparecimentos: evidenciam o uso do desaparecimento
como ferramenta de controle social e dominio territorial.
As dentincias revelam o envolvimento direto de milicianos e
agentes do trafico com a prética sistemética do desapareci-
mento, associada a extorsdo, ameaga e assassinato.

A pesquisa ressalta ainda que o Disque Dentincia nio adota for-
malmente a categoria juridica de “desaparecimento for¢cado”, exigin-
do a construcio de critérios proprios de andlise, apoiados nas defini-
¢Oes internacionais e nos elementos empiricos presentes nos relatos.
A abordagem metodolégica, portanto, constitui-se como uma estra-
tégia critica de leitura das lacunas institucionais, das ambivaléncias
dos registros oficiais e da invisibilidade estatal em relacdo aos corpos
periféricos.

Ao integrar essas multiplas dimensdes analiticas, o trabalho
evidencia que o desaparecimento forcado na Baixada Fluminense e
no Rio de Janeiro ndo é um evento isolado, mas um processo social
e politico profundamente enraizado na desigualdade estrutural,
na violéncia territorializada e na letalidade seletiva do Estado. A
base de dados do DD-RJ, ao permitir a observagao das técnicas de
ocultacdo e eliminacdo, contribui para desmontar a aparéncia de
casualidade dos casos e aponta para uma racionalidade operatéria
da violéncia.

Hutta (2025) em didlogo com nossa pesquisa discute a concep-
cao de ‘terrorscapes’ — territérios marcados pelo desaparecimento
forcado e desova de corpos, onde a violéncia se inscreve no espaco
urbano, tornando-se uma presenca assombrosa e permanente. O
autor explora como esses territérios configuram um ‘deathscape’
perturbador, onde os corpos sido descartados sem dignidade, im-
pedindo os rituais de luto e perpetuando a auséncia. O conceito de
‘terrorscape’, segundo Hutta, envolve a contradicdo entre o desapa-
recimento e a apari¢do subita de vestigios de violéncia, desestabi-
lizando a percepc¢ao do espaco. Esse territorio do terror é habitado
por rastros de corpos mutilados, queimados ou descartados em rios
e terrenos baldios, transformando esses espacos em locais de trau-
ma permanente. A anélise dialoga com a no¢éo de necropolitica de
Achille Mbembe (2016), que destaca como o Estado utiliza o con-
trole da morte como forma de dominio, e com Avery Gordon (2008),
que aponta para a natureza espectral dos desaparecimentos, onde
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0 corpo ausente se torna uma aparicao inquietante que persiste na
memoria coletiva. Assim, Hutta propde uma reinterpretacdo dos
deathscapes como terrorscapes, onde a morte e o desaparecimento
sdo ao mesmo tempo ocultados e expostos, gerando um estado de
terror latente e difuso.

ARTETERAPIA

A Arteterapia foi introduzida no projeto como um recurso para
que essas mulheres pudessem expressar e elaborar suas emocoes,
angustias e experiéncias traumaticas. Sob a coordenacdo da psi-
céloga e arte-terapeuta Nadia Figueiredo foram realizados quatro
encontros aos siabados, nos quais participaram aproximadamente
12 mulheres. Os encontros utilizaram técnicas expressivas como
colagem, desenho, pintura e modelagem, sem énfase na estética
ou técnica, mas no estimulo a comunicacio criativa das emocoes
armazenadas no inconsciente.

Com base na abordagem junguiana, a Arteterapia visou tornar
consciente o que estava reprimido, permitindo que as mulheres ex-
ternalizassem dores e sentimentos, facilitando a compreenséo e a
resolucido de estados afetivos conflitivos. Segundo Nadia, a produ-
¢ao simbdlica — presente nas criagdes plasticas, sonhos e manifes-
tagdes corporais — permitiu amplificar os contetidos inconscientes,
promovendo um processo de autoentendimento e fortalecimento
emocional.

Os exercicios incluiram recortes de revistas, desenhos livres com
a mao nao dominante, colagens e montagens, orientados por estimu-
los iniciais como histérias curtas relacionadas ao amor, perdao e com-
paixdo. A dinamica coletiva foi essencial, pois além de promover a ex-
pressdo individual, possibilitou o compartilhamento de experiéncias,
criando um espaco de troca, empatia e apoio mutuo. Essa comunhio
de destinos contribuiu para a constru¢do de um senso de pertenci-
mento e fortalecimento, gerando momentos de revelagées e descober-
tas emocionais significativas.

A Arteterapia, portanto, emergiu como um instrumento potente
de resgate emocional e social, conectando as mulheres a sua prépria
histéria e as outras participantes, num processo de reconstruciao de
significados perdidos. Assim, além de promover o autocuidado, a
atividade permitiu o surgimento de uma rede de solidariedade en-
tre as participantes, potencializando a for¢a do grupo como suporte
emocional diante da violéncia do Estado e da auséncia dos entes
queridos desaparecidos.
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A DOR QUE PERMANECE

Amor caminhava pelo chdo quente, os passos vacilantes enquanto as
lembrangas a invadiam. “Como € que eu ia deixar um filho meu, que eu
gerei nove meses, sem o enterro?” — repetia para si mesma, como um
mantra que a mantinha em pé. Ha meses, vivia uma rotina de portas
fechadas, ouvidos surdos e olhos desviados. Na delegacia, o policial a
olhava como se ela fosse uma intrusa. A dor do filho morto esfarelava
seus 0ssos, mas a auséncia do corpo a enterrava viva.

Quando voltou para casa, a desesperanca a envolvia como um man-
to sufocante. Era uma e pouco da manha quando decidiu que nao
dormiria mais. Fez uma garrafa de café e, sem pensar, saiu de casa.
Chorava enquanto os pés seguiam um caminho que parecia guiado
por outra for¢a. Quando percebeu, estava no alto do morro. “O que
estou fazendo aqui, Jesus?” — murmurou. Sentiu a presenga dos ho-
mens do trafico. “Pode subir, tia”, disseram. Ela caminhou entre eles,
a cabeca baixa, até chegar ao grupo, onde a luz do poste estava apa-
gada. “Quero falar com o responsavel”, pediu. “Sou mae do G., que Y.
matou aqui no morro. S6 quero o corpo do meu filho. Se vocés tém
mae, perguntem a ela como seria deixar um filho sem enterro. Eu s6
quero enterrar meu menino.”

Os homens se entreolharam. O lider respirou fundo e respondeu: “A
senhora pode ir pra casa. Volta amanha as trés da tarde”.

Amor desceu o morro sem saber se sentia alivio ou pavor. No dia se-
guinte, perto das duas e meia da tarde, ligou para a delegacia. “Estou
indo buscar o corpo do meu filho. Se eu nao voltar em duas horas,
venham me buscar. Vai ter trés corpos 14 em cima”. A voz do policial
vacilou. “A senhora quer que a gente va junto?”. “Meu filho ja ta 1a ha
trés meses e onze dias. Vocés nido foram até agora. Por que iriam ago-
ra?” — desligou sem esperar resposta.

Amor e a filha comecaram a subir o morro. O sol queimava a pele, mas
o calor néo era nada diante da dor que latejava no peito. No meio do
caminho, avistaram uma mulher. Ela abanava as maos, chamando-as.
“Vem... vieram buscar o xxx... ha, ha, ha...”. A risada gelou os ossos
de Amor. A mulher parou diante de uma ribanceira, abriu os bragos e
apontou: “Ta ai”.

Ao olhar para baixo, Amor viu a ossada inteira. Nao havia mais pele,
nao havia carne, mas os ossos estavam ali, entre restos de roupa cha-
muscada e um boné da Nike. A filha comegou a chorar. Amor a segurou
firme pelos bracos. “Vocé nao vai se desesperar agora. Se a gente nao
tirar ele daqui, ninguém mais vai.”

A filha pegou uma parte das costas, um osso longo e comprido.
Amor se abaixou, tomou o cranio nas maos e viu a marca da bala.
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“Dois dentes faltando”, pensou, os olhos ardendo. Ela conhecia
aquele rosto mesmo sem carne, aquele sorriso mesmo sem dentes.
Sabia que era ele.

Os ossos foram recolhidos e colocados em sacolas plasticas. Enquanto
desciam o morro, Amor ligou novamente para a delegacia. “Estou des-
cendo com o corpo do meu filho”, disse. “Que isso, dona Amor? Que
iss0?” — gritaram do outro lado da linha.

Ao chegar na delegacia, foram recebidas como se carregassem um es-
pectro. Dois corpos vivos e um morto dentro de sacolas de plastico. A
delegacia se alvorocou. O delegado gritava, os investigadores corriam.
Mas Amor estava sentada, as maos segurando a sacola como quem
protege um recém-nascido. Ela nao dizia nada. S6 esperava.

O exame de DNA foi feito. Um ano depois, a confirmagdo chegou: os
ossos eram do filho dela. Mas nao estavam mais ali. Haviam sido enter-
rados pelo Estado em uma cova comum, perdida entre tantas outras.
Amor nunca conseguiu dar um enterro ao filho que gerou por nove
meses. S6 lhe restava o vazio do néo-lugar. E o eco da ultima suplica:
“Devolvam o corpo do meu menino...”
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EL IMPERATIVO DE ADECUAR LA
LEGISLACION NACIONAL EN MATERIA
PENAL JUVENIL Y EL RIESGO DE UN
ESCENARIO PUNITIVO DE RETROCESO DE
DERECHOS. EL CASO DE ARGENTINA

Silvia Guemureman

INTRODUCCION

En Argentina, la infraccién penal juvenil atin esta regida por una ley
vetusta y retrégrada, previa a la ratificacién de la Convenciéon de los
Derechos del nifio, y conforme a la particular situacién del pais, inser-
to en una légica regional, una ley sancionada/o durante el dltimo ré-
gimen civico militar. En efecto, la ley en cuestion data de 1980, y pese
a los aires que, durante la década del 90 del siglo pasado, insufl6 la
Convencién Internacional de los derechos del nifio, de la mano de los
principios transversales de derechos humanos, la ley resisti6é estoica
todos los embates (Guemureman, 2018; Jorolinsky, 2015).

Mientras todos los paises de la regién cedian ante el canto de las
sirenas de los discursos que prometian garantias y derechos a los nifios,
nifias y adolescentes, por motivos dificiles de explicar, aunque incansa-
blemente lo hemos intentado, la Argentina no transformé el eco de los
nuevos vientos legales y sus resonancias en una legislacién acorde, a me-
nos en lo que atafie a la regulacién de la penalidad juvenil. Si lo hizo més
temprano que tarde —siempre de cara a la regién- en materia de protec-
cion de la nifez (Morlachetti, 2013, Tud, 2019, Lépez y Guemureman,
2022). Por eso, el proceso de reforma legislativa sobre la cuestién penal
juvenil se ha tornado un objeto de estudio recurrente en mis investigacio-
nes (Guemureman, 2010, 2015a, 2015b, 2017; 2018; 2023 y 2024).

La circunstancia de siempre estar hablando de aquello que es in-
minente, pero aun asi no sucede, me ha llevado a explorar el asunto
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del proceso de reforma legislativa desde muy diferentes aristas. Asi,
en principio, imbuida de una espiritu maés filoséfico y anclado en la
elucidacién de las finalidades de la pena, estudié los procesos de re-
forma legislativa desde los fundamentos expresados por los legisla-
dores al momento de elevar sus propuestas. Asimilé los Fundamentos
de ley a un género discursivo (Bajtin, 1982) con entidad propia, y en
caréacter de tal, hice emerger la ideologia subyacente detras de los
argumentos esgrimidos para transformar algunos de los proyectos
de ley en una ley efectiva.

Esta primera aproximacién, me brindé una composicién de va-
loraciones y cosmovisiones de los legisladores acerca de los adoles-
centes infractores —que atn eran nominados como “menores”-, el
delito, las finalidades de la pena y sus expectativas en relaciéon con
la defensa social, a la seguridad, y al futuro y proyecciones sobre es-
tos adolescentes infractores. El mapa de posiciones mostré que estas
cosmovisiones excedian las adscripciones politico-partidarias de los
legisladores y se explicaban mas por variables distintas en las cuales
la jurisdiccion geografica de origen, la pertenencia social, la profesién
y el género pesaban mas que la adscripcion partidaria (Guemureman,
2024). Esta constatacién me llevé a buscar otras aristas para explorar
las motivaciones para promover una reforma de la ley penal juvenil
mas alla del compromiso de adecuacién de la ley nacional a la CDN
y los otros tratados internacionales, devenido imperativo luego de la
reforma constitucional de 1994.

Las motivaciones de los legisladores podian contener elementos
mas cercanos a la conviccion —dogmatica, o ideolégica-, mas ancla-
das en la oportunidad, o en la coyuntura y el rédito politico (Salgado,
2015; Guemureman, 2014), en fin, todo un abanico de mejores y peo-
res razones. Asi, en aquellos afios, coexistian los discursos de “alarma
social” y de punitivismo obsceno y explicito, con los discursos ancla-
dos en la necesidad de tener una ley penal que otorgara garantias, que
pusiera coto a la ideologia de la tutela y sobre todo a la discrecionali-
dad de los jueces de menores.

Para entonces, fue necesario atender a las propuestas legislativas
en si mismas, y a partir de los proyectos de ley, identificar aspectos sus-
tantivos que configuraran posiciones significativas en relacién a la edad
minima de responsabilidad penal (en adelante EMRP), a la finalidad del
reproche penal, a la gama de sanciones previstas desde las mas leves a
las méas gravosas, a la escala penal, y el tope previsto para eventuales
penas privativas de la libertad, a las medidas cautelares o de coaccién
procesal, a las previsiones respecto a la reiterancia, reincidencia o con-
servacion de antecedentes, a los aspectos vinculados a las responsabi-
lidades de padres, tutores o guardadores legales, a las consideraciones
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en relacién a padecimientos mentales o consumos problematicos, en
fin, a una cantidad de aspectos que a la vez que daban identidad a una
propuesta legislativa, la singularizaban respecto a las demas.

Tal como puede observarse, hay infinidad de vias de entrada a
la cuestién del tratamiento de la infracciéon penal adolescente-juve-
nil y su regulacion legal. Dado que en un articulo es materialmente
imposible abordar todas las aristas, todos los momentos y todos los
proyectos, valgan los parrafos precedentes como un indicador de la
complejidad que implica hablar de algo que siempre es inminente,
como lo es la reforma penal juvenil, pero nunca termina de concretar-
se, y la necesidad de focalizar el abordaje poniendo de relieve distintos
aspectos. En este articulo me voy a referir al momento presente, y
voy a anclar el inicio del relato en el proyecto que la actual gestion de
gobierno eleva al Congreso desde el Poder Ejecutivo Nacional (P.E.) el
15 de julio de 2024.

En efecto, ya meses antes de julio, diferentes funcionarios del go-
bierno venian anticipando las intenciones de presentar un proyecto
“duro” respecto a las personas menores que cometieran delitos: “de-
lito de adulto, pena de adulto”; “el que las hace, las paga”, y otras
emisiones discursivas que informaban sobre la voluntad punitiva del
gobierno respecto a la cuestiéon criminal y a la participacién de ado-
lescentes en el delito. El anteproyecto de ley penal juvenil se conocié
a finales de junio de 2024, aunque su formalizacién se concretaria a
mediados de julio. Antes de eso, ya el poder ejecutivo habia envia-
do otras iniciativas al Congreso de la Nacién con sello propio. Desde
el Observatorio de adolescentes y jovenes esta voluntad legislativa
consistente con el aumento de la severidad en el reproche penal nos
condujo a anticipar el clima punitivo en que el proyecto del ejecutivo
habria de darse a conocer.

En aquel contexto, el partido de gobierno ya habia presentado un
proyecto en el Congreso de la Nacién con una previsién de disminucién
de la edad de punibilidad en los 12 afios. No se agotaba alli la voluntad
punitiva del proyecto, que también contemplaba un tope de pena de hasta
15 afios para los adolescentes comprendidos entre los 15 y los 18 afios y
agravantes en caso de crimen organizado; una extension inusitada de la
medida cautelar, pasible de ser mantenida durante 5 afos con revisiones
periédicas, amén de otras particularidades comola posibilidad de declarar
la reincidencia sobre delitos cometidos por menores de dieciocho afios a
partir de la modificacién del Articulo 50 del C.P.

En la Fundamentacién, los legisladores firmantes, establecen la
seguridad ciudadana como bien juridico a proteger y afirman que:
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[...] hoy a la delincuencia que no respeta ni tiene consideracién por
el mas minimo derecho fundamental de las personas. El desprecio
a la vida, a la libertad y a la propiedad privada se ha vuelto moneda
corriente que no distingue entre ningun calificativo como el sexo o

la edad.

Luego, se focalizan en el objetivo “Respecto del problema que
pretende abarcar este proyecto de Ley es la imputabilidad de menores
de edad y su necesaria reeducacién y reinsercion al medio social”.
Luego la fundamentacion transita argumentos de sentido comun le-
gal y juridico, como la inadecuacién del marco normativo a los es-
tandares internacionales, las méaximas de los principios transversales
de derechos humanos, entre los que recuperan —sin exhaustividad los
principios de proteccién integral del nifio, nifia y adolescente; del inte-
rés superior; de formacién integral; de la reinsercién; de legalidad en
la justicia juvenil; de excepcionalidad; de especializacién; de igualdad
y no discriminacién; y de no regresividad. Justamente, la enunciacion
del principio de “no regresividad” contradice la fijaciéon de la EMRP
en 12 afios. Y, la enunciacién del principio de especializacion estéa re-
fiida con esta apreciacién:

La situacion de inseguridad que vive la Argentina es preocupante,
debido al absoluto abandono de las victimas que han hecho los go-
biernos populistas y la exorbitante proteccién que poseen los delin-
cuentes. Es por ello, que el principio de la legislacién penal de ultima
ratio es conservado, pero armonizado con el derecho de las victimas
a obtener la condena justa de su agresor y su reparacion integral, ya
que a delitos de adultos le corresponden penas de adultos. (2423-D-24,
Fundamentos, p. 22)

Este proyecto se sumé a los otros proyectos que habian sido pre-
sentados con anterioridad - tal como se detalla en la Tabla 1- y otros
que habrian de ser presentados en los meses siguientes. Cuando se
elevo el MENSAJE 46 del PODER EJECUTIVO, y se habilit6 la dis-
cusion en el PLENARIO CONJUNTO DE COMISIONES, el mapa de
proyectos que pugnaban por su tratamiento, era el siguiente:
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MENORES DE DIECIOCHO ANOS INFRACTORAS
DE LA LEY PENAL.

0TROS (UCR)

PROYECTO FECHA DE PRESENTACION O RE NOMINACION LEGISLADORES FIRMANTES | PRIMERA VEZ
2409-D-2024 20/5/2024 REGIMEN PENAL DE LA MINORIDAD PICON MARTINEZ, N. Sl
(PRODUCCION Y TRABAJO)
2467-D-2024 22/5/2024 REGIMEN PENAL JUVENIL. ALIANIELLO, E. (UP) Y OTROS | NO
2423-D-2024 21/5/2024 REGIMEN PENAL JUVENIL. MODIFICACIONES AL | MARTINEZ, ALVARO Y OTROS | S
CODIGO PENAL ARGENTINO. (LLA)
3556-D-24 3/7/2024 REGIMEN PENAL JUVENIL CARRIZO, C. (UCR) Y OTROS | NO
3629-D-2024 4/7/2024 REGIMEN PENAL DE MENORES. AGUIRRE, MANUEL (UCR) Sl
0010-PE-2024 15/7/2024 REGIMEN PENAL JUVENIL PROYECTO ELEVADO POR
EL PEN
3830-D-24 18/7/2024 REGIMEN DE RESPONSABILIDAD PENAL DE LA | ZARACHO, N. (UP)Y OTROS | SI
PERSONA ADOLESCENTE.
3910-D-2024 24/7/2024 REGIMEN LEGAL APLICABLE A LAS PERSONAS | REYES, ROXANA NAHIR; Y Sl

Fuente: Elaboracion propia en base a Informacion parlamentaria del Congreso de la Nacion Argentina, disponible en https://www.diputados.gov.ar/proyectos

/
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Un muy ajustado analisis de tipo comparativo nos informa sobre
algunas de las caracteristicas relevantes entre los proyectos presenta-
dos. Respecto a la edad, acaso la variable mas significativa, la mayoria
de los proyectos prevén bajar la EMRP, en un rango que oscila entre
los 12 anos (proyecto 2423-D-24), hasta los 3 proyectos que mantienen
la edad en los 16 afos (2467-D-24; 3830-D-24 y 3327-D-23), pasando
por dos proyectos que fijan la edad a los 13 afios (el PE-010-24, y el
2409-D-24), uno que fija la edad en 15 anos (1168-D-24), y fijando to-
dos los demas el limite en 14 anos (el 56% respecto a todos los proyec-
tos presentados). Los 14 afios seran la base del acuerdo del Dictamen
de mayoria que habria de aprobarse el 6 de mayo de 2025.

GRAFICO 1. EDAD MINIMA DE RESPONSABILIDAD PENAL EN PROYECTOS
DE LEY CON TRAMITE PARLAMENTARIO 2024

®i2 A0S Wa13akos miaafios eisafos wasafios

Fuente: Elaboracion propia en base a Informacion parlamentaria del Congreso de la Nacion Argentina, disponible en
https://www.diputados.gov.ar/proyectos/

Muchos de los proyectos contemplan también previsiones especi-
ficas para aquellos adolescentes que, aun siendo no punibles, cometie-
ran delitos. Son pocos los proyectos que en forma taxativa entienden
que no hay que hacer ninguna intervencién, ni restricciéon de dere-
chos cuando los eventuales autores de acciones disvaliosas sean “no
punibles”. Los proyectos que consideran previsiones de intervencién
usualmente prevén la investigacion preliminar sin consecuencias de
reproche juridico. También hay proyectos con claras reminiscencias
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tutelares que prevén la disposicion tutelar y la evaluacién de riesgo o
peligro moral y material. El proyecto enviado por el P.E. prevé incluso,
la internacién.

Hay proyectos que contienen previsiones no con pretensiones de
reproche juridico, sino de proteccion integral: son los proyectos que
en forma taxativa expresan que, en los casos de vulnerabilidad social,
debe ser el sistema de proteccién integral de nifiez el que se ocupe de
la situacién. Hay proyectos que contienen una combinacién de objeti-
vos, tal como puede verse en la Tabla 2.
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TABLA 2. CONSIDERACION DE LOS PROYECTOS DE LEY SOBRE LOS ADO-
LESCENTES NO PUNIBLES

PROYECTO

¢Contempla previsiones sobre NO PUNIBLES? PREVISIONES

0804-D-2023

Sl. Disposicion tutelar, medidas tutelares por parte del juez de constatar
situaciones de abandono o riesgo moral o material

3143-D-2023

Si. Investigacion preliminar, derivacion a los 6rganos de proteccion.
Implementacion de instancias restaurativas de resolucion de conflictos
con la victima y la comunidad afectada. Abordaje de responsabilizacion
subjetiva

3327-D-2023

Si. Para los delitos graves no hay establecida una edad minima de
responsabilidad penal, no hay limite inferior, por lo tanto, investigacion y se
habilitan medidas restrictivas.

0244-D-2024

Si. Los fiscales con competencia en la materia, previa investigacion del
hecho e individualizacion del o los autores, remitiran las actuaciones a la
autoridad administrativa cesando de inmediato la intervencion del fuero
especializado.

0626-D-2024

p NO

1099-D-2024

NO

1168-D- 2024

Si. Investigacion preliminar para saber que paso. Declaracion de
imputabilidad. Se podran realizar mediaciones y acuerdos restaurativos (12
a 15 afios)

1218-D-2024

NO. Las personas menores de catorce afios a quienes se atribuya

la comision de un delito estan exentas de responsabilidad penal. No
podran ser perseguidas penalmente ni sujetos de ninguna medida que
restrinja cualquiera de sus derechos ya sea judicialmente o por autoridad
administrativa.

2409-D-2024

Si. Se prevé la realizacion de una prueba de discernimiento

2467-D-2024

Sl. Investigacion para comprobar el hecho, sobreseimiento y derivacion a
organismos de proteccion

2423-D-2024

NO

3556-D-24

NO. Se debe ocupar el organismo administrativo de proteccion integral de
NNyA de cada jurisdiccion

3629-D-2024

NO.

0010-PE-2024

Si. Evaluaciones, seguimiento, control e internacion

3830-D-24

NO. Prevé la intervencion del sistema de proteccion cualquiera sea la edad
ante situacion de vulneracion de derechos

3910-D-2024

NO. Las personas menores de catorce afios a quienes se atribuya

la comision de un delito estan exentas de responsabilidad penal. No
podran ser perseguidas penalmente ni sujetos de ninguna medida que
restrinja cualquiera de sus derechos ya sea judicialmente o por autoridad
administrativa.

Fuente: Elaboracion propia en base a Informacion parlamentaria del Congreso de la Nacién Argentina, disponible en
https://www.diputados.gov.ar/proyectos/
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Otras variables significativas que marcan una diferencia entre los
proyectos son las medidas de reproche penal: desde las medidas cau-
telares o de coercién procesal, y si éstas contemplan como opcién la
privacién o restricciéon de libertad, hasta las medidas socioeducativas,
medidas disciplinarias, medidas privativas de la libertad y modalida-
des alternativas de resolucion de conflictos.

Resulta interesante connotar que aquellas medidas no punitivas,
asumen diferentes estatutos para los legisladores: para algunos se nomi-
nan simplemente “medidas” sin mayor especificacion, pero para otros,
las medidas pueden ser complementarias, socioeducativas, extrajudi-
ciales, disciplinarias, o sanciones. El empleo de los diferentes conceptos
no siempre remite a significados distintos; mas vale, el uso de los mis-
mos conceptos para referirse a acciones de diferente estatuto y alcance
promueva confusion. Si se toma por caso el proyecto 3143-D-23, puede
verse que el legislador emplea el concepto de SANCIONES, y dentro
de esas sanciones, incluye las SANCIONES SOCIOEDUCATIVAS, LAS
DISCIPLINARIAS Y LAS DE PRIVACION DE LA LIBERTAD. Dentro
de las SANCIONES SOCIOEDUCATIVAS, enuncia medidas que tienen
estatutos muy diferentes, incluso, que su esencia, desmiente el caracter
de sancién en tanto medida de reproche. Asi, incluyen:

e Asesoramiento, orientacién o supervision periddica del equi-
po interdisciplinario;

Asistencia a programas educativos;

Asistencia a programas de formacién ciudadana;

Asistencia a programas de capacitacién laboral;
Participacién en programas deportivos, recreativos o
culturales;

Concurrencia a los servicios de salud acorde a su edad;

e Participacion en un tratamiento médico y/o psicolégico;

Para otros, las mismas medidas se inscriben en caracter de
“MEDIDAS” (2423-D-24); “medidas a los menores” (proyectos 0626-
D-24 y 0244-D-24); en otros como “medidas extrajudiciales” (3556-D-
24) y en otros como “medidas complementarias (0010-PE-24). Es in-
teresante que, a la asistencia a programas educativos, o de capacitacion
laboral o formacion ciudadana, se le confiera el estatuto de sancién,
asi tenga el anadido de “socioeducativa”’. Del mismo modo, la partici-
pacion en programas deportivos, recreativos, culturales, la asistencia a
los servicios de salud, o el acceso a tratamientos médicos y psicolégicos,
que segun la cosmovision que se sustente, bien podrian ser concebidos
como derechos, como posibilidades de desarrollo, como opciones que
permitan desarrollar proyectos de vida, pero, resulta dificil conferirle
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el rango de sanciones: lo que debieran ser derechos, se reviste de san-
ciones socioeducativas.

Cuando se precisa el caracter disciplinario, genéricamente las
SANCIONES DISCIPLINARIAS, combinan prohibiciones, restriccio-
nes, abstenciones.

En los casos en se habla simplemente de medidas, la gama abarca
desde la amonestacién a la privacién de la libertad.

Las sanciones PRIVATIVAS DE LA LIBERTAD son sanciones que
restringen la libertad ambulatoria. Segtn los proyectos aparecen con-
ceptualizadas en caracter de SANCION, o de PENA.

Incluyen un abanico que va desde:

Libertad vigilada.

privacion domiciliaria de la libertad,;

privacién de la libertad durante el fin de semana;

privacién de la libertad en centro abierto;

privacion de la libertad en centro especializado de detencién.

La ideologia de los legisladores en tanto voluntad punitiva puede
derivarse del orden de asignacién que confieran a los capitulos en los
que se explayan sobre los distintos tipos de medidas.

Por un lado, estan los proyectos que, al ser abiertamente reformis-
tas (Guemureman, 2004), es decir, conformarse con modificar el régi-
men penal de la minoridad actual sélo a los efectos de bajar la EMRP,
endurecer las penas homologando a los delitos cometidos por las per-
sonas menores y mayores de edad, (1099-D-24 y 2409-D-24), haciendo
pasibles a los adolescentes de medidas y escalas mas duras, asi como
habilitar el estatuto de reincidentes en el futuro. En el extremo, un pro-
yecto presentado en 2025, y que no constituye objeto de analisis en este
articulo, que prevé, en forma explicita hasta la posibilidad de condenar
a los autores de delitos a una sentencia a prisién perpetua. Vale recor-
dar que la Argentina fue sancionada por la CIDH precisamente por el
dictado de sentencias a prisién perpetua a personas menores de edad y
del mismo modo, la Corte Suprema de Justicia de la Nacién, en el fallo
Maldonado del afio 2005 se pronunci6 por la menor culpabilidad de los
adolescentes en funcién de su edad, y por tanto, el imperativo de aplicar
penas con reduccion, “a menor culpabilidad, menor castigo”. El proyec-
to presentado en 2025 desconoce tanto la normativa internacional a la
que la Argentina ha adherido, cuanto las recomendaciones del Comité
de los Derechos del nifio, e incluso la jurisprudencia nacional que ya se
pronuncié y en forma taxativa sobre el particular.

La extensién de las medidas de privacion de libertad, en forma
cautelar o como condena, puede visualizarse en esta TABLA.
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TABLA 3. PRIVACION DE LIBERTAD (EN DIAS O ANOS) SEGUN MAXIMOS PREVISTOS PARA MEDIDAS CAUTELARES Y

PARA CONDENAS
TOPE MAXIMO PRIVACION DE LIBERTAD EN MEDIDA
PROYECTO PERPETUA TOPE MAXIMO DE PRISION (EN ANOS) CAUTELAR (EN DIAS)
0804-D-2023 Prohibe Maximo quince (15) afios 365 dias prorrogables otros 365 dias. Revisable cada 3 meses
14 ANOS PARA LOS DE 14 ANOS SOLO PARA
3143-D-2023 Prohibe DELITOS GRAVES 365 dias prorrogables otros 365 dias. Revisable cada 3 meses
10 afios de prision para delitos que prevean
3327-D-2023 Prohibe condena perpetua. 180 dias prorrogables por otros 180 dias
0244-D-2024 No especifica no hay prevision de tope 365 dias, prorrogable 180 dias.
0626-D-2024 Prohibe no hay prevision de tope 365 dias, prorrogable 180 dias
1099-D-2024 No especifica no hay prevision de tope no hay prevision
méaximo de QUINCE (15) afios para los delitos
de homicidio y abuso sexual agravado, o de
DIEZ (10) afios para el resto de los delitos,
1168-D- 2024 Prohibe aln en el caso de concurso 365 dias, revisable cada 3 meses
14-15 afios: maximo 3 afios; 16-17: maximo
1218-D-2024 Prohibe 5 afios 60 dias
Medidas de coercion, seguridad, y pena aplicable igual que
2409-D-2024 No especifica igual que mayores, excepto por alojamiento mayor de edad
2467-D-2024 Prohibe Hasta 10 afios delitos graves 365 dias, prorrogable otros 365. Revisable cada 3 meses

148



Elimperativo de adecuar la legislacion...

/s0398k0.d/1e:n0b"sopeindip mmm//:sdny ua ajqiuodsip ‘eunuabiy ugloe | ap 0saiBuo) |ap euejualweled ugioew.ou| e aseq ua eidoid ugloeloge|3 :apuang

$9S3W ¢ OWIXe (sopeaiyioadsa soy|ap) soue 01 aqiyoid ¥202-0-016€
OWIXBW :/ -9 ‘SOUB G OWIXBW :SOUB G|-7|
"z e ebouigud uod ‘oue | (10} ;g +¥ Jod ajqeboriold sasaw 9 SO}I|ap 9p 0SINJUOI aqiyold ¥2-0-0£8¢
9p 0SBI U3 0SN[oUl SOUB G| OWIXewW
oze(d Jeaiy1oadsa uis ‘a|qisod anaiq sew 0 SOue g aqiyold $202-3d-0100
(90Ul 48 "My) " Jousw SO}|8p 8p 0SINJUOI aqiyoid ¥20¢2-0-629¢
|9 eJed SBS0I91j8Uaq UBaS anb SBANDLISAI SBPIPaW SB| SBpo} 9p 0SBI U3 0SN[aU| SOUB Z | OWIXew
Jauodsiq, espod as anb |8 ua ‘Jousw |9 esed opezifenpiapul
ewelhoud un eiqey anb a29|qe)ss o1ad ‘apidxa as oN
"z e ebowigud uoa ‘oye | [e10} :z + Jod ajqebosioid sasaw 9 SO}I|op 8p 0SINJUOD aqJyoid $2-0-955¢
9p 0SBI U3 0SN[aU| SOUB ()| OWIXeW
sa|qeayIpow A sa|qesinal (SONV ) SeIp GZg1 Buwixew ugioeing 'Soye (g :opeziueblio adoy eftj oN ¥20¢-a-€2ve
uswo ‘sajueAeIBY "soue 73|q Bisey :soue
G| B gl 8@ ‘soue JONIND elsey :Soue 9| <
(Svia N3) Yv1aLnvd (SONY N3) NOISIHd 30 ONIXYI 3d0L VITEREER] 0193A04d

VaIa3IN N3 av1434i1 3a NQIDVAIYd OWIXYIN 3d0L

149




Silvia Guemureman

Todos los proyectos tienen previsiones de privacién de libertad
como medida de reproche, sancién o pena. Una mirada de los topes
maximos de privacion de libertad por efecto del dictado de una con-
dena muestra que los rangos oscilan entre los proyectos que sélo se
expiden por la “prohibicién de aplicacién se prision perpetua”, los que
no explicitan tope maximo y los que establecen rangos conforme a
segmentos de edad. En el extremo mas duro, se ubica el proyecto en-
viado por el Poder Ejecutivo nacional que fija un tope de 20 afios. Le
siguen otros proyectos que establecen 15 afios (804-D-23; 1099-D-24
y 3830-D-24), con agravantes para el caso de participacion en crimen
organizado (2423-D-24). También se establecen distintas escalas con-
forme a franjas (12 a 15 afios, 14-15 anos, mayores de 16 afios). Sélo
uno de los proyectos (1218-D-24), tiene limites mas bajos, establecien-
do como tope méaximo los 3 afos para la franja de 14-15 afios, y de 5
afios para los 16-17.

Este proyecto es el histérico proyecto que presenté el Doctor Gil
Laavedra cuando era ministro de Justicia del entonces presidente
Fernando De la Rua en el afio 2000, y que fuera representado desde
entonces por la Coalicion Civica, el ARI, en conjuncién con el radica-
lismo y otros partidos. La tltima presentacién se hizo bajo la rabri-
ca de HACEMOS COALICION FEDERAL. Los proyectos 3556-D-24,
3327-D-23 y 2467-D-24, establecen un tope de 10 afios. También 10
afios de tope fija el proyecto 3910-D-24 para algunos delitos espe-
cificados y sélo para el segmento de 16 a 17 afios (para los de 14 y
15, un maximo de 5 afios), y el 3629-D-24, 12 afos aun en el caso de
concurso de delitos.

Enel otro extremo, vale la pena consignar que la mayoria de los pro-
yectos incluyen MODALIDADES DE RESOLUCION ALTERNATIVA
DE CONFLICTOS, para utilizar una nominacién genérica, y es-
tas modalidades incluyen desde REMISION, hasta MEDIACION,
ACUERDOS RESTAURATIVOS, CONCILIACION, Y SUSPENSION
DE JUICIO A PRUEBA. Es interesante connotar que son pocos los
proyectos que no hacen ninguna prevision de soluciones alternativas
en el marco de las modalidades de resolucion. A los proyectos que
anteriormente identifiqué como reformistas, cabe agregar al proyecto
2423-D-24, que tampoco incluye modalidades alternativas. En forma
residual a los institutos antes mencionados, se enuncian programas al
estilo “CONTENCION CIUDADANA”.

EL TRATAMIENTO EN LOS PLENARIOS DE COMISIONES

La existencia de otros proyectos con tramite parlamentario impuso
un escenario de tratamiento en donde las comisiones parlamentarias
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pertinentes habrian de darse cita en Plenario, esto es, la Comisién
de Legislacion Penal, la de Justicia y Asuntos Constitucionales, la de
Familia, nifiez y juventudes, y la de Presupuesto y Hacienda.

Se realizaron 7 reuniones de comisiones legislativas, segun
este detalle:

1. Plenario. Fecha: 31/07/2024. En esta reunion fue presentado el pro-
yecto por parte de los funcionarios del Poder Ejecutivo. No vinieron
los Ministros de Seguridad ni de Justicia, v en su lugar, el proyecto
fue presentado por Fernando Soto - Director Nacional de Normativa
y Relacién con los Poderes Judiciales, y por Sebastian Amerio -
Secretario de Justicia de la Nacién. Luego, se sumo, especialmente a
la respuesta a las inquietudes, el Dr. Alberto Nanzer - Subsecretario de
Politica Criminal. En esta reunion, los diputados presentes plantearon
sus inquietudes, juridicas, presupuestarias, cuestionaron la construc-
cién del problema desde el uso de las estadisticas y el desconocimiento
de los datos, etc.

2. Plenario. Fecha: 06/08/2024. En esa reunién, los legisladores fir-
mantes de proyectos empezaron la presentaciéon de sus iniciativas
(Proyecto 0244; 0626, 2409, y 2647).

3. Plenario. Fecha: 13/08/2024. Se continu6 con la presentacién de los
proyectos (Proyectos 2423; 3556, 3830, y 3629). Intervino una legisla-
dora que repuso su iniciativa de declarar reincidentes a los “menores”.
4. Plenario. Fecha: 20/08/2024. Se continué con la exposicién de pro-
yectos (1168; 0804/23; 1218 y 3910. Estaban invitados los autores de los
proyectos 3143/23 y 3327/23. Con esta sesion se dio por finalizada la ex-
posicién de proyectos y se habilitaron las exposiciones de expertos y es-
pecialistas. Intervinieron cinco especialistas, todos del campo juridico.
5. Plenario. Fecha: 28/08/2024. En este plenario intervinieron 10 expo-
sitores invitados entre los que alternaron la Defensora General de la
Nacion, la Defensora Nacional de Nifiez y Adolescencia, la Defensora
de nifiez de la provincia de Cérdoba, la ex diputada y ex Asesora Tutelar
de la Ciudad de Buenos Aires, dos médicos, un neurélogo que intervi-
no en su doble rol de médico y de politico, y un psiquiatra forense.
Completé el elenco de especialistas una socidloga procedente del cam-
po académico y cientifico, la red de jueces de la Provincia de Buenos
Aires, representada por su presidenta, un joven especialista en desa-
rrollo de politicas publicas y una trabajadora social de la Universidad
Nacional del Comahue.

6. Plenario. Fecha: 3/09/2024. Participaron 5 expositores, de los cuales
dos eran abogados, uno procedente del campo académico y otra proce-
dente del desemperio profesional en la justicia de la Ciudad de Buenos
Aires en calidad de defensora. También participé una socidloga con
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larga trayectoria en el seguimiento de los temas de nifiez, y con ex-
periencia en asesoramiento legislativo. Finalmente, participaron dos
médicos, un médico neurélogo, y un médico psiquiatra, ex director
nacional de Salud mental y adicciones. Ambas intervenciones plan-
tearon contrapuntos importantes para este debate en relacién con el
momento en que los nifios estan en condiciones de diferenciar el bien 'y
el mal, y si esta capacidad de discernimiento es suficiente para evaluar
las conductas.

7. Plenario. Fecha: 23/10/2024. Intervinieron 8 expositores de los cua-
les 7 procedian del campo juridico (por el CELS, la Fundacién Sur, la
CNPT, la Procuracién Penitenciaria de la Nacién, un Defensor y una
Fiscal, y una ex legisladora portefia. En este Plenario, el Presidente de
la Comisién de Presupuesto presenté un informe sobre “el costo del
Proyecto enviado por el PEN”, pero la exposicién fue confusa, y disparé
multiples preguntas de los diputados que no fueron respondidas. Con
este plenario se dio por saldada la discusién en plenario de Comisiones.

En total, desfilaron por los plenarios 28 especialistas, con predo-
minio de juristas, abogados y médicos: 18 expositores reconocen su
procedencia en el campo juridico; 5 especialistas proceden de forma-
cién médica, en sus especialidades psiquiatria, forense, o neurologia;
y entre los restantes 5 podemos ubicar a sociélogos, trabajadores so-
ciales, especialistas en politicas publicas, y referentes de organizacio-
nes comunitarias.

La procedencia de los especialistas invitados marcé el rutero de
la discusion legislativa

Muchos cuestionamientos de indole juridica, apuntando a la con-
sideracién de “delito de adulto -pena de adulto”, la incompatibilidad
del proyecto con los estdndares internacionales, su caracter regresivo,
su caracter punitivo (por edad, plazo de privacién de libertad, medi-
das de coaccién procesal, intervencién con no punibles). Una arista
con desarrollo propio fue el aspecto de la capacidad de comprender
y querer informado por el desarrollo del cerebro y las neurociencias.
Las bases argumentales del proyecto basadas en “evidencia estadisti-
ca”, fueron refutadas en forma contundente e inequivoca. Finalmente,
dos focos de cuestionamiento: las previsiones presupuestarias, a todas
luces insuficientes y sin contexto de materialidad pasible de ser pro-
yectado, y el plazo de implementacién, que fue unanimemente toma-
do por poco serio.
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DE LA DECLAMACION DE PRINCIPIOS A LA APROBACION DE UN
DICTAMEN DE MAYORIA, O DE COMO CONCILIAR LO INCONCILIABLE.

Retomada la discusiéon en Comisiones en el afio 2025, en el marco
de un clima enrarecido por nuevos episodios de inseguridad que sa-
cudieron la opinién publica, hubo un contexto propicio para avan-
zar en una propuesta legislativa de tinte punitivo. Asi se arribé a un
Dictamen de Mayoria el 6 de mayo de 2025.

El Dictamen de Mayoria cont6 con la firma de 49 diputados,
que se elevan a 58 si anadimos aquellos que firmaron el dic-
tamen con alguna disidencia parcial. Tomé6 como base todos
los proyectos con tramite parlamentario vigente, incluidos el
enviado por el P.E. y los presentados en 2025.

El proyecto fija la EMRP en 14 afios

La finalidad del régimen de responsabilidad penal juvenil es
fomentar en el adolescente imputado el sentido de la respon-
sabilidad legal por sus actos y lograr su educacion, resociali-
zacion e integracion social. (ART. 4°)

El régimen de penas debera orientarse siempre a la educacién
y resocializacién y a disminuir el riesgo de nuevos delitos.
La gama de penas abarca desde AMONESTACION Y
PROHIBICIONES, hasta REPARACION Y PRIVACION
DE LA LIBERTAD. Las PENAS pueden incluir, ADEMAS,
MEDIDAS COMPLEMENTARIAS.

En ningtn caso el plazo de prisién preventiva podra superar
el impuesto por el articulo 1° de la ley 24.390, conforme la
modificacién introducida por la ley 25.430 (es decir, 2 afios).
El tope de la pena privativa de la libertad se establece en 15
ANOS AUN EN CASO DE CONCURSO DE DELITOS.

Se prohibe la pena de prisién y reclusién perpetua

Se establece el CRITERIO DE OPORTUNIDAD PARA
DELITOS DE PENA MAXIMA DE PRISION IGUAL O
INFERIOR A 6 ANOS.

Estan previstos modos alternativos de resolucién de conflic-
tos: MEDIACION (para delitos con pena igual o inferior a seis
afios); SUSPENSION DE JUICIO A PRUEBA (DELITOS CON
PENA DE PRISION DE HASTA 3 ANOS)

La ley tiene prevision de entrar en vigencia a los ciento ochen-
ta (180) dias de su publicacién en el Boletin Oficial. (Art. 51°)
Las partidas presupuestarias necesarias deben incluirse en el
presupuesto (art. 52°)

Como particularidades del DICTAMEN, merece citarse que
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reserva un capitulo para el DERECHO DE LAS VICTIMAS
(Cap. III) e incorpora la FIGURA SUPERVISOR (Cap. VI)

El Dictamen de Mayoria tuvo tres Disidencias Parciales. También
hubo tres Dictamenes de Minoria (Guemureman, 2025).

Luego de la lectura de todo el proceso, queda la triste sensacién
que esta vez se lograra modificar el Régimen penal de la minoridad,
y que lamentablemente, el nuevo régimen bajara la edad minima de
responsabilidad penal, fijara topes de pena privativas de la libertad
elevados para la region, avasallara garantias y derechos y sobre todo,
ratificara que en el reinado de la posverdad, la realidad es un detalle
insignificante, y tal como expresa el Diputado Castillo (dictamen de
minoria N°3), “la inseguridad”:

No se resuelve con criminalizacién de nuestras adolescencias, sino
con terminar con el ajuste que este gobierno de ultraderecha viene
aplicando con la complicidad de los partidos tradicionales, asi como
con la impunidad para quienes organizan, cuidan y sostienen el ne-
gocio del narcotrafico, del robo y los desarmaderos de autos, entre
otros. Ante la evidencia de que esta es una maniobra para criminali-
zar a la juventud, para no resolver los problemas estructurales, para
seguir garantizando los negocios del delito organizado, con zonas li-
beradas y carta blanca para “meter bala” ... Bajo el ridiculo lema de
“crimen de adulto, pena de adulto”, se busca avanzar atin mas sobre
el derecho a proteccion de NNyA, cuando se estima que sélo el 0,45
% de ellos ingresa al sistema penal.

Los sefiores diputados estan por demés advertidos.
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O ENIGMA DA REDUCAO DO NUMERO DE
ADOLESCENTES ATENDIDOS PELA JUSTICA
JUVENIL NO BRASIL AGENDA DE PESQUISA

A PARTIR DO CASO DE SAO PAULO

Liana de Paula, Bruna Gisi y Marcus Vinicius Pires dos Reis

INTRODUGAO

A justica juvenil, estabelecida em diferentes paises da América
Latina no inicio do século XX, propée dar tratamento penal especial
a criancgas e adolescentes que cometam atos ilicitos (Garcia Méndez,
2004; Paula, 2022). No final do século XX, diversos paises latino-
americanos promoveram reformas em suas legislagoes e seus siste-
mas de justica juvenil, fomentadas pelo fim de regimes autoritarios,
que marcaram a regido nas décadas de 1960 a 1980, e pela demanda
de ampliacdo do acesso a cidadania (Costa e Eilberg, 2019; Beloff e
Langer, 2015).

No Brasil, o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA, Lei
Federal 8.069/1990) estabeleceu diversas mudangas legais em relacédo
aos anteriores Cédigos de Menores, de 1927 e 1979, destacando-se a
introducéo de direitos e garantias aos adolescentes que cometem atos
ilicitos, chamados na legislacdo de atos infracionais, e a adogao de
principios de restri¢do da privacdo de liberdade (internac¢éo). Assim,
o ECA centra-se no investimento em medidas nao privativas de liber-
dade, chamadas medidas em meio aberto, e procura limitar o uso da
internagio aos principios da excepcionalidade e da brevidade.

Apesar da mudanca proposta no ECA, a internacdo permane-
ceu, entre os anos 1990 e a década de 2010, como medida largamen-
te adotada e foi acompanhada da expansdo do uso das medidas em
meio aberto. Ou seja, no lugar de uma substituicdo da internacdo por
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outras medidas, manteve-se a tendéncia crescente de seu uso, com o
acréscimo da adog¢@o das medidas em meio aberto, significando uma
expansdo de todo o sistema (Gisi et Al.,, 2021). Contudo, a partir de
meados da década de 2010, essa tendéncia de expansio se reverteu, e
isso ndo somente em relacdo a internacdo, mas em todas as medidas
aplicadas, como detalharemos na préoxima sec¢io.

Essa nova tendéncia de diminuicio no niimero de adolescentes
atendidos na justica juvenil também pode ser verificada em outros
paises do Cone Sul. Na Argentina, o nimero de adolescentes e jovens
privados de liberdade passou de 1.305, em 2015, para 733, em 2021.
No Chile, o nimero de adolescentes e jovens ingressaram no sistema
de justi¢a juvenil passou de 13.937, em 2011, para 4.246, em 2021. No
Uruguai, embora esse movimento se inicie em um momento posterior,
registra-se também uma queda no ntmero de casos que adentram a
justica juvenil, que passou de 2.341, em 2017, para 925, em 2018.

Este capitulo propde discutir essa questido a partir do caso brasi-
leiro, apresentando os elementos que vém sendo trabalhados em nos-
sa pesquisa, que esta em fase inicial. Esperamos, assim, delinear uma
agenda de pesquisa que contribua, futuramente, para a comparacio
com outros casos na América Latina e no Cone Sul.

A REDUCAO DO NUMERO DE ADOLESCENTES ATENDIDOS PELA JUSTICA
JUVENIL BRASILEIRA

Apés a publicacdo do ECA, em 1990, a producio de diagnésticos sobre
a justica juvenil brasileira s6 ganhou maior sistematicidade a partir de
2006 com aprovacgido da Resolucdo n° 119 do Conselho Nacional dos
Direitos das Criancas e dos Adolescentes que d4 origem ao Sistema
Nacional de Atendimento Socioeducativo (Sinase). Foi no ambito do
Sinase que se passou a publicar, a partir de 2009, os Levantamentos
Nacionais que reuniram informag¢des sobre as medidas privativas e
restritivas de liberdade dos sistemas socioeducativos estaduais. O pri-
meiro levantamento, publicado em 2009, trazia informacdes de uma
série histérica iniciada em 1996. Os levantamentos foram publicados
com periodicidade quase anual até 2017, quando houve uma interru-
p¢ao na produgéo dos levantamentos, s6 retomada em 2023.

A partir dos dados disponiveis, sistematizados na Figura 1,
abaixo, observamos que o nuimero de adolescentes cumprindo me-
didas de restri¢édo e privacao de liberdade cresceu continuamente até
2015 (63,0% entre 2009 e 2015). Se utilizamos o dado sobre o ntime-
ro de adolescentes no meio fechado em 1996, observamos um cres-
cimento acumulado de mais de seis vezes, pois 0 nimero passa de
4.254, em 1996, para 26.868 em 2015.
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Os dados produzidos por alguns sistemas estaduais (como Szo
Paulo) ja indicavam que, ao longo dos anos em que o Levantamento
Sinase foi suspenso, havia ocorrido uma inversido de tendéncia. Essa
impressao foi confirmada quando tivemos acesso aos anuérios pro-
duzidos pelo Férum Brasileiro de Seguranga Publica e, depois, pelo
proprio Sinase, em 2023. Uma pequena queda que ja se observava em
2016 se acentuou nos anos seguintes, produzindo uma queda acumu-
lada de 55,4% em todo Brasil entre 2016 e 2023. Entre 2018 e 2022,
dos 26 estados e do Distrito Federal, somente o Rio Grande do Norte
nao manifestou queda no nimero de adolescentes no sistema.

Figura 1. Adolescentes e jovens em medidas de restrigao e privagao de liberdade, Brasil,
2009-2023
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Fontes: em cinza escuro, Levantamentos do Sinase; em cinza claro, Anudrio Brasileiro de Seguranca Publica.

Cabe destacar que essa redugdo nao foi antecipada por nenhum
dos atores envolvidos direta ou indiretamente com o sistema de justica
juvenil e socioeducativo. Nao houve nenhuma politica nacional especi-
ficamente formulada para reduzir os adolescentes recrutados pelo sis-
tema e ndo havia nenhuma hipétese clara que permitisse explicar essa
mudanca de tendéncia. Diante deste cenario complexo e inesperado,
alguns pesquisadores tém empreendido esfor¢os para realizar pesqui-
sas exploratérias que permitam lancar luz sobre o que esta ocorrendo.

Nesse sentido, recentemente, o Conselho Nacional de Justica
(CNJ) publicou um relatério intitulado Redugdo de adolescentes
em medidas socioeducativas no Brasil 2013-2022 (2024) com os
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resultados de uma pesquisa realizada pelo Instituto Ciclica, em par-
ceria com o Observatério de Socioeducacdo da Universidade Federal
do Rio Grande do Sul (UFRGS). Além da sistematizacdo de dados
secundarios, a pesquisa envolveu a producdo de dados qualitativos
coletados em entrevistas com profissionais do sistema socioeducati-
vo, operadores do sistema de justica juvenil, policiais e adolescentes
de cinco estados — aqueles que apresentaram a redu¢ao mais signifi-
cativa por macrorregido: Amapa, Bahia, Goias, Rio de Janeiro e Rio
Grande do Sul.

Uma das principais contribui¢cdes do estudo consistiu na sis-
tematizacdo e formalizacdo de um grande conjunto de hipéteses,
relacionadas a diferentes aspectos do problema. Podemos dividir
esse conjunto de hipéteses entre fatores internos e fatores externos
ao sistema de justica juvenil e socioeducativo. No que diz respeito
aos fatores internos, a pesquisa considerou: i) mudancas no contexto
juridico e transformacoes na gestdo socioeducativa, incluindo mu-
dancas no perfil e formacio dos operadores, impacto de atos norma-
tivos novos e alteragbes em praticas institucionais; e, ii) mudancas
na atuagdo policial (quantitativo e efetivo policial, nimero de apre-
ensoes pela policia, varia¢des nos casos de violéncia e letalidade po-
licial, dificuldade de controles da atuacdo policial). J4 no que diz
respeito aos fatores externos, a pesquisa considerou: iii) alteracdes
nas dindmicas criminais dos territérios (insercdo de adolescentes
em fac¢des criminais, mudanga no perfil dos adolescentes privados
de liberdade, aumento da mortalidade juvenil); e, iv) contexto pan-
démico e aspectos nao previstos.

Com relacdo aos atos normativos, o projeto considerou a de-
cisdo do Habeas Corpus (HC) coletivo n. 143.988/ES, de 21 de agosto
de 2020, que determinou que as unidades de internacdo nao podem
ultrapassar a sua capacidade, e a Resolucdo n. 367/2021, vincula-
da ao HC, que implementa a Central de Vagas, instrumento a ser
utilizado pelos sistemas socioeducativos estaduais para fazer a ges-
tdao das vagas nas unidades e, com isso, evitar a superlotacdo. Outro
documento do CNJ indicado pelo Relatério como potencialmente
relevante para explicar a queda é a Recomendacdao CNIJ n. 98/2021,
que estimula a realizag¢ido de audiéncias concentradas para agilizar
o processo de reavaliacio das medidas socioeducativas. De acor-
do com a pesquisa, ndo existe posicdo consensual sobre os efeitos
desses instrumentos no funcionamento da justi¢a juvenil em nivel
nacional. Em especial no que diz respeito as medidas que visam re-
duzir a superlotacido, nem todos os estados as implementaram e nem
todos estados possuem unidades superlotadas, em particular depois
da queda. O principal efeito observado foi o da Central de Vagas, nos

162



O enigma da redugao do niimero...

territérios que a implementaram houve aplicacdo mais recorrente
do principio da excepcionalidade. Nao houve nenhuma mudanca
significativa em termos do perfil, formagao ou atuacido dos operado-
res ou institui¢coes no periodo.

Outro conjunto de hipéteses bastante significativo e que goza de
amplo consenso entre os atores do campo diz respeito aos padroes de
atuacgdo da policia. A principal hipétese é a de que a queda no nimero
de adolescentes seria decorrente do aumento na ocorréncia de violén-
cia policial contra os adolescentes: tanto aumento na violéncia letal,
quanto maior utilizacdo de formas extralegais de coer¢éo e punicao e
mesmo desaparecimentos. A principal dificuldade dessas hipoteses é
explicar a mudanga nos padroes de atuagéo da policia. Os dados utili-
zados na pesquisa do relatério nao indicam correlacido estatistica en-
tre a taxa de Mortes em Decorréncia de Intervencao Policial (MDIP) e
o total de medidas socioeducativas no periodo em nivel nacional. Nos
casos selecionados para analise, observa-se que os estados com maior
queda no nimero de adolescentes por regido apresentam aumento na
taxa de MDIP, mas ndo foi possivel identificar correlacdo estatistica
significativa entre as duas curvas. Identificaram redug¢io no nimero
de apreensoes, mas nao ha clareza sobre o que esse dado significa
em termos de atuacido policial. Também nao houve correlacio com
redugdo no efetivo policial.

No que diz respeito aos dados sobre dinAmicas criminais no terri-
tério, a pesquisa identifica reducdo no niimero de crimes patrimoniais
e manutencdo dos crimes contra a pessoa e por trafico e interpreta
essa informacao como indicacao de que haveria expansao das praticas
relacionadas ao crime organizado. E preciso ressaltar, no entanto, que
os dados demonstram queda significativa também para o crime de tra-
fico de drogas no periodo, com relativa estabilidade em 2021 e 2022.
Ha a percepcio dos atores entrevistados de que houve uma expansio
do dominio das fac¢des criminosas no periodo ao mesmo tempo que
se percebe a pacificagdo dos conflitos entre fac¢des. A pesquisa nado
identificou variacao no perfil dos adolescentes ou correlacdo estatisti-
ca da reduc¢ido com as taxas de homicidios de adolescentes.

No que diz respeito aos efeitos atribuidos a2 pandemia da Covid-19,
esse contexto parece ter atuado como efeito catalisador da queda. De
qualquer maneira, ndo ha consenso sobre quais os mecanismos que
explicam esse efeito, que pode ter a ver tanto com as mudangas pro-
duzidas pela Resoluc¢ao N. 62 do CNJ de marco de 2020, em que se
recomendou que os magistrados adotassem medidas para reduzir os
riscos de disseminacio do virus da Covid-19 nas unidades de inter-
nagio, quanto com as medidas de isolamento social que afetaram sig-
nificativamente as dinAmicas criminais e a atuacao policial.
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Especificamente sobre o caso de Sao Paulo, as autoras deste ca-
pitulo participaram da realiza¢do de um projeto intitulado Fluxo do
Sistema de Justiga Juvenil no Estado de Sdo Paulo, que buscou inves-
tigar e caracterizar as dinAmicas internas ao sistema de justica juve-
nil e socioeducativo ao longo do periodo entre 2010 e 2020. A partir
da informacdo de que a queda havia iniciado em 2015 no estado, o
objetivo era comparar um periodo de crescimento com o periodo de
queda para buscar fatores que pudessem indicar mudanca no funcio-
namento do sistema ou no processo decisério do sistema de justica
juvenil. A pesquisa partiu da sistematizacdo de dados secundarios de
diferentes institui¢des que compdem o sistema: i) entradas de ado-
lescentes em unidades da Fundagido CASA no periodo entre 2014 e
2021; ii) dados agregados sobre os atendimentos dos servicos de me-
dida em meio aberto da Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Social do municipio de Sao Paulo para o periodo entre 2011 e 2021;
iii) dados do ntimero de entradas dos adolescentes no Forum Bras,
que reune todas as Varas Especiais de Infancia e Juventude da ci-
dade de Sao Paulo; e, iv) dados sobre o nimero de apreensdes de
adolescentes pela Policia Militar entre 2005 e 2023.

Apesar de ter enfrentado dificuldades para localizar as infor-
macodes sobre as diferentes etapas do sistema que permitissem o des-
envolvimento de um estudo de fluxo, buscamos comparar os dados
sistematizados. O que a comparacdo demonstrou foi que a queda
ocorreu em todas as institui¢cdes — variando entre 49,2% (Fundacgéao
CASA) e 62,9% (Férum Bras) — e se iniciou entre 2014 e 2016. Ainda
que os dados digam respeito a unidades de analise diferentes, te-
mos elementos para supor que a reducido no nimero de adolescentes
cumprindo medidas socioeducativas em Sdo Paulo nao reflete nen-
huma alteracao significativa no padrao decisério da justica juvenil.
A queda ocorre desde as apreensdes pela policia e afeta tanto o meio
fechado quanto o meio aberto. Também néo foi possivel identificar
nenhuma alteragéo significativa no perfil dos adolescentes, com ex-
cecdo do ato infracional, em que hid uma reducdo da proporg¢io de
roubo ao longo do periodo.

Com relagéo as hipoteses testadas pela pesquisa do CNJ (2024), o
caso de Sao Paulo traz uma complexidade maior. Primeiro, a reducéo
se iniciou no Estado em 2015, ou seja, muito antes dos atos norma-
tivos do CNIJ relativos a pandemia, superlotacdo e central de vagas,
além de nao ter implementado a central de vagas. Segundo dados
do Comité Paulista pela Prevencdo de Homicidios na Adolescéncia
(CPPHA) indicam que as taxas de letalidade policial contra adolescen-
tes reduziram significativamente entre 2016 e 2022, com pequeno au-
mento em 2023 e 2024. Ainda que a reducéo de apreensoes, também
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observada em Sio Paulo, seja interpretada na pesquisa do CNJ como
evidéncia de uma alteracao na atuacgio policial, ndo existem hipéteses
robustas de que alteracdo é essa e de como ela se relaciona com a re-
ducdo no namero de adolescentes.

IDENTIFICACAO DE FATORES EXTERNOS A JUSTICA JUVENIL DE SAO
PAULO QUE PODEM ESTAR CONTRIBUINDO PARA A REDUCAO

A partir dos resultados das pesquisas do CNJ (2024) e do Fluxo do
Sistema de Justica Juvenil no Estado de Sdo Paulo, estamos agora
focando fatores externos, isto é, que antecedem a entrada dos adoles-
centes na justica juvenil, para buscar identificar quais podem estar
contribuindo para esse fendémeno no estado de Sao Paulo. Dentre
esses fatores, destacamos os seguintes: (1) o trabalho da policia, que
é a instituicdo responséavel por apreender os adolescentes e leva-los
a justica; (2) dinamicas criminais locais nos territérios em que estao
inseridos os adolescentes; (3) possiveis efeitos de politicas de pre-
vencdo; e, (4) questdes demogréficas, isto é, a prépria reducdo da
populagdo de adolescentes e jovens. Atualmente, nossa pesquisa esta
em fase de levantamento bibliografico das producdes pertinentes,
e iniciando o mapeamento de dados quantitativos secundérios; fu-
turamente, devemos avancar para a compilacdo e o georreferencia-
mento desses dados na cidade de Sao Paulo, capital do Estado e
cidade mais populosa do pais, para identificar a dinAmica espacial
dessa reducéo e, assim, selecionar dois bairros considerados exem-
plares para realizar a pesquisa de campo.

(1) 0 TRABALHO DA POLICIA

O trabalho das policias é a porta de entrada para a justica criminal
como um todo, o que inclui a entrada na justica juvenil. Mais especi-
ficamente, o registro oficial da apreensio do adolescente pela policia,
na forma do Boletim de Ocorréncia, marca sua entrada formal na jus-
tica juvenil. Em Sao Paulo, os dados estatisticos de produtividade po-
licial divulgados pela Secretaria de Seguranga Publica (SSP/SP) apon-
tam um constante e acentuado crescimento dos Boletins de apreensao
de adolescentes entre 2010 e 2016, seguido de uma queda entre 2016
e 2020, como mostra a Figura 2.
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Figura 2 - Adolescentes apreendidos pela policia no estado de Sdo Paulo, 2001-2020

30000
26.877
25.503
24.205 23.896

21.176
19.447

20000 17.829 18.037

14.939

13.040, 13.304 13.088
11724 12.325 12.737 12812
10.851 10372 11.021

9.384

10000

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Fonte: SSP/SP.

Como indicado acima, as pesquisas do CNJ (2024) e do Fluxo
do Sistema de Justica Juvenil no Estado de Sdo Paulo convergem
para a necessidade de investigar mais a fundo a diminuicdao das
apreensoes de adolescentes pela policia. A diminuicao, que se ini-
cia em 2016 em Sao Paulo, é um fator importante na reducao do
namero de adolescentes que ingressam na justica juvenil no estado,
embora essa reducio tenha iniciado em 2015 (e aqui ressaltamos
que o periodo decisivo ocorre entre os anos de 2014 e 2016, i.e.,
em meados dos anos 2010). E também importante compreender o
aumento vertiginoso dos registros dessas apreensdes entre 2010 e
2016, que indica a possibilidade de mudancgas das préticas policiais
entre 2011 e 2020 em relacdo a década anterior, em que as apreen-
sdes se mantiveram relativamente dentro do patamar de 10 a 15 mil
apreensoes ao ano.

Segundo Roberto Kant de Lima (2009), a policia brasileira, ao
executar suas praticas de vigilancia da populacio, recorre a critérios
informados por uma ética implicita, a ética policial, para selecionar
criminosos potenciais. E ela justifica a aplicagdo de sua ética em
substituicdo a lei quando considera que a aplicagdo da lei € ineficaz
para fazer justica, ou seja, para fazer o que considera ser justica, a
policia desobedece a lei, assumindo a responsabilidade, com exclu-
sividade, pela administracdo de procedimentos nio oficiais e ilegais.

Em Sao Paulo, pesquisas do Grupo de Estudos sobre Violéncia
e Administracdo de Conflitos (Gevac/UFSCar), liderado por
Jacqueline Sinhoretto (Macedo, 2022; Schlittler, 2016; Sinhoretto,
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Cedro e Macedo, 2022; Sinhoretto, 2021), tém apontado que as pra-
ticas policiais tém se concentrado no policiamento ostensivo e nas
praticas militarizadas de combate ao crime, as quais se centram na
construgéo de certos tipos sociais como suspeitos, principalmente,
jovens negros.

Nesse sentido, Maria Carolina Schlittler (2016) aprofunda a
discussdo sobre a percepc¢ao da policia ao qualificar certos jovens
como suspeitos, trabalhando a categoria nativa de “tirocinio”, isto
é, o raciocinio do policial, aprendido pela pratica na rua, de iden-
tificar os criminosos. Segundo Schlittler, essa construcdo do sus-
peito, do criminoso, pelos policiais é racializada e informada por
concepgdes pejorativas de culturas juvenis periféricas, a exemplo
da cultura hip hop.

Porém, o que mudou em meados da década de 2010? Por que a
policia diminuiu seu interesse em apreender adolescentes? H4, ao
menos, dois caminhos possiveis que estdo sendo considerados em
nossa pesquisa.

O primeiro se refere a possiveis mudancas nos mercados que
transacionam mercadorias ilicitas, e seus impactos nas nego-
ciagdes de mercadorias politicas, tal como definidas por Michel
Misse (2007). Ao analisar expansidao dos mercados informais, ile-
gais e ilicitos no Rio de Janeiro a partir dos anos 1970, fen6meno
que compde o que o autor denomina acumulagcdo social da violén-
cia, Misse aponta que é caracteristico desses mercados, pelo fato
de desenvolverem atividades ilegais ou ilicitas (portanto, que nao
podem recorrer a regulacdo estatal), utilizar meios alternativos de
regulagdo, que envolvem signos de violéncia, e demandar ou se
submeter a oferta de outras mercadorias ilicitas especificamente
politicas, como a extorsdo e a compra e venda de protecdo. Assim,
junto a um mercado informal ilegal que transaciona mercadorias
econdmicas ilicitas, ha um segundo mercado informal ilegal, que
parasita do primeiro e produz e transaciona mercadorias politicas.
Misse ressalta que as ligacdes entre esses dois mercados se alimen-
tam da contradi¢do entre politicas de criminalizacdo adotadas e
a avaliacido estratégica feita pelas bases criminais e policiais dos
custos de sua implementagio.

Mudangas nas dinamicas do crime em Sao Paulo (Feltran et Al.,
2023), as quais trataremos no subitem a seguir, podem ter levado a
novas negociacdes entre criminosos e policiais quanto aos custos de
manutenc¢do de negdcios ilegais, pagos com extorsdo e corrupcao da
forca policial.

O segundo caminho diz respeito a violéncia e a forcga letal da
policia direcionadas aos adolescentes. Sobre a letalidade policial
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oficialmente registrada, como apontamos acima, os dados compila-
dos pelo CPPHA tém indicado que, embora a vitimizag¢ao de adoles-
centes pela policia seja alta e direcionada a adolescentes negros, os
nameros de criangas e adolescentes mortos pela policia diminuiu
entre 2016 e 2022. Assim, devemos considerar que a reducdo de
adolescentes no sistema socioeducativo ndao foi acompanhada, a
principio, do aumento de adolescentes mortos em decorréncia de
intervengao policial.

Contudo, essa letalidade pode estar sendo deslocada para outras
praticas que nao sdo contabilizadas como tal nas estatisticas. Nesse
sentido, tem se destacado, nos ultimos anos, o crescimento do nu-
mero de desaparecidos e a auséncia de dados mais qualificados que
informem caracteristicas importantes dos desaparecimentos.

Em pesquisa na Baixada Fluminense, regido metropolitana do
Rio de Janeiro, Adriano de Aratjo et Al (2023) apontaram o uso, por
organizac¢oes criminosas, de desaparecimentos forcados como forma
de aterrorizar adversarios e moradores, sendo as vitimas, principal-
mente, homens jovens e negros. Aratjo et Al (2023, p. 169) ressaltam
“a atuacdo da estrutura de seguranca publica como articulador e ge-
renciador de toda essa engrenagem, protegendo-se a partir da geracdo
de dados que o acobertam e dissimulam o papel central do Estado na
manutenc¢io dessa situacdo.”

Segundo Renato Lima et Al (2023), em Sao Paulo, aproximada-
mente um quarto (25,0%) dos desaparecidos sdo adolescentes entre
12 e 17 anos, o que nos leva a questionar se haveria um possivel des-
locamento de acdes de letalidade policial para outras praticas, como
o desaparecimento forcado, e qual seria a atuacdo da policia em re-
lacdo a essa situagdo. Contudo, ndo ha uma tipificagido nos registros
oficiais, de modo que diferentes tipos de desaparecimento (voluntario,
involuntario e for¢ado) sdo contados como um mesmo grupo, como
apontam Lima et Al (2023) e Aratjo et Al (2023).

Em nossa pesquisa, esperamos identificar mudangas nas pra-
ticas policiais nos anos de 2010. Nesse sentido, a partir dos dados
produzidos pela prépria policia, buscaremos observar a dinimica de
queda de apreensdes por distritos policiais da cidade de Sao Paulo,
e como essa se comporta em relagdo a letalidade policial e os desa-
parecimentos de adolescentes. Além disso, esperamos compreender
como as préaticas policiais sdo entendidas pelos préprios policiais e
por moradores dos bairros a serem selecionados para pesquisa de
campo e se eles identificam alguma mudanga importante dessas pra-
ticas na década de 2010.
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(2) DINAMICAS CRIMINAIS LOCAIS

A pesquisa do CNJ (2024, p. 164) identificou que, das alteracdes
nas dinAmicas criminais nos territérios pesquisados, a insercado de
adolescentes em faccoes criminosas é um fator relevante para a re-
ducdo, pois “pode culminar em maior protegdo e, assim, possivel-
mente menor probabilidade de selecdo desses(as) adolescentes pelo
sistema socioeducativo”.

Em Sao Paulo, a organizacdo criminosa Primeiro Comando da
Capital (PCC), criada no inicio dos anos 1990 por um grupo de presos
na Casa de Custédia de Taubaté, tornou-se hegemdnica na gestao co-
tidiana dos presidios do estado no inicio dos anos 2000, expandindo
seus negocios e influéncia para as periferias de diversas cidades pau-
listas (Biondi, 2010; Dias, 2013; Manso e Dias, 2017; Marques, 2010).

Na cidade de Sdo Paulo, e em outras cidades do interior do esta-
do, essa expansao significou, por um lado, a concentra¢édo, por mem-
bros do PCC, do controle do comércio varejista de drogas em diversos
bairros. Por outro lado, a expansao levou a implantacdo, nas areas
controladas, do chamado proceder, um conjunto de regras de conduta
baseado em moralidades especificas do PCC, e dos chamados debates
ou tribunais do crime, nos quais membros do PCC julgam as situacdes
de violacdo a essas regras. O proceder passou a regular ndo somen-
te as relacdes entre os envolvidos no mundo do crime dentro e fora
das prisées, mas também as relacdes entre esses e os moradores das
areas controladas (Batista, 2015; Brandao, 2017; Feltran, 2010; Paula
e Santos, 2024; Silva, 2018 e 2017).

A partir da década de 2010, o PCC passou a focar sua expansio
transnacional no comércio de drogas, movendo-se para outros esta-
dos e regides de fronteira com outros paises (Manso e Dias, 2017),
e deixando o controle do comércio varejista local de drogas a cargo
de membros mais jovens (Batista, 2015; Malvasi, 2012; Silva, 2018).
Assim, embora o PCC mantenha sua presenca em diversas periferias
de Sao Paulo e regido metropolitana, passou a concentrar sua atuacao
nos negécios do comércio de drogas (e outros comércios ilegais). Além
disso, como observou Evandro Silva (2018), a década de 2010 foi mar-
cada por uma transi¢do geracional, com individuos mais jovens assu-
mindo a responsabilidade pelos pontos de venda de drogas no varejo,
as biqueiras ou lojinhas. Nesse processo, houve uma reinterpretacao
do proceder pelos mais jovens, levando a novos arranjos nas relagoes
com os moradores (ver também Batista, 2015).

As novas dinamicas criminais locais, que, segundo os estudos,
ocorreram na década de 2010, parecem ter alterado o lugar ocupa-
do pelos adolescentes. Como observado por Paulo Malvasi (2012, ver
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também Paula, 2017), os adolescentes tendiam a ocupar postos de
menor prestigio e a estar, assim, mais expostos ao risco de apreensao
pela policia. Portanto, essa e outras alteracdes nas dinAmicas crimi-
nais locais podem contribuir para explicar a reducdo do ntmero de
adolescentes apreendidos e dos que ingressam na justica juvenil.

Em nossa pesquisa, esperamos, a partir das percep¢des dos mo-
radores dos bairros selecionados e de trabalhadores dos servicos de
medida em meio aberto, identificar altera¢des nessas dindmicas que
contribuam para qualificar os dados dos distritos policiais sobre a re-
ducao das apreensdes de adolescentes.

(3) POLITICAS DE PREVENCAOQ EM SAO PAULO

Embora politicas de prevenc¢do nao tenham sido abordadas na pesquisa
do CNJ (2024), ha outros estudos que tém analisado os efeitos de politi-
cas de prevengéo primaéria e secundéria na diminuicédo da violéncia que
envolve jovens, o que pode estar contribuindo para que os adolescentes
sigam trajetdrias nao relacionadas ao mundo do crime e a justiga juvenil

Sobre politicas sociais que tém a prevencado primaéria a violéncia
como efeito indireto, Daniel Cerqueira et Al (2016) apontam que a
permanéncia na escola funciona como um fator de protecdo de ado-
lescentes e jovens em relagdo a violéncia. Nesse sentido, politicas
como o Programa Bolsa Familia (PBF), implantado a partir do final
de 2003 e que tem a transferéncia de renda condicionada, dentre ou-
tros, a manutencao de criancas e adolescentes na escola, podem estar
contribuindo de forma preventiva ao promover progressivamente a
ampliacdo do acesso e a permanéncia na escola.

Em Sio Paulo, a Fundacao Sistema Estadual de Analise de Dados
(Seade) desenvolveu, em 2000, o Indice de Vulnerabilidade Juvenil
(IVJ) para o Programa Fébricas de Cultura, que busca promover, por
meio de atividades culturais, a insercao social e o desenvolvimento de
criangas, adolescentes e jovens residentes em locais com maior vul-
nerabilidade social. A escolha dos locais iniciais de implantacdo das
Fabricas de Cultura deu-se a partir dos distritos da capital com maio-
res indices de vulnerabilidade.

O 1VIJ foi atualizado em 2005 (Seade, 2007), apontando uma re-
ducio das desigualdades entre os 96 distritos da capital, em especial,
com o aumento do ntmero de adolescentes de 15 a 17 anos no ensino
médio e a reducdo da mortalidade por agressées de jovens do sexo
masculino nessa faixa etaria nos distritos com maiores indices de vul-
nerabilidade. Contudo, ndao houve novas atualizacdes do IVJ, embora
tenha inspirado outras pesquisas, de Ambito nacional. O que sabemos
é que o numero de adolescentes no ensino médio seguiu tendéncia de
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aumento na década de 2010 no estado, passando a porcentagem de
jovens de 15 a 17 anos matriculados no ensino médio de 77,4%, em
2012, para 87,0%, em 2020.

Ja em relacio a politicas de prevencdo secundaria, que declara-
damente buscam a reduc¢do da violéncia envolvendo jovens, Braulio
Silva et Al (2018) apontam os impactos do Programa Fica Vivo! na
reducdo de homicidios de jovens em Belo Horizonte (capital do estado
de Minas Gerais), e Daniela Oliveira (2022) analisa os efeitos de pro-
gramas baseados no conceito de seguranca cidada na Grande Vitéria
(capital do estado do Espirito Santo). Em S3o Paulo, o CPPHA visa
promover politicas e agdes intersetoriais de prevencio de homicidios
de criancas e adolescentes. Porém, como foi criado em 2019, é preciso
investigar se ha outras politicas de prevencio secundaria implementa-
das anteriormente e cujos efeitos podem ser sentidos a partir de 2016.

Assim, esperamos identificar se politicas de preven¢ao primaria
e secundaria a violéncia atuaram em bairros onde houve reducido do
namero de adolescentes apreendidos pela policia e/ou atendidos na
justica juvenil, por meio do levantamento de politicas publicas que
podem ser consideradas preventivas e do mapeamento de fontes e da-
dos disponiveis e relacionaveis a essas politicas.

(4) TRANSICAO DEMOGRAFICA E ENVELHECIMENTO POPULACIONAL

Finalmente, o tltimo conjunto de fatores externos que esté sendo con-
siderado em nossa pesquisa trata das mudancas na estrutura demo-
grafica relativas aos processos de envelhecimento populacional e de di-
minui¢do da populacio de criancas, adolescentes e jovens (Camarano,
2014). Nesse sentido, a reducdao do nimero de adolescentes atendidos
na justica juvenil poderia ser explicada, ao menos em parte, pela re-
ducéo da propria populacdo de adolescentes.

Ao observarmos os dados populacionais do estado de Sao Paulo,
podemos notar que hé, de fato, uma tendéncia de diminui¢do da po-
pulacdo jovem. Relacionada aos fendmenos de reducio do crescimen-
to e de envelhecimento populacionais, a diminui¢do da populacdo
paulista na faixa etaria de 10 a 19 anos tem sido constante e gradual
desde o inicio dos anos 2000. No Censo Demogréafico de 2010, essa
populacdo era de 6.988.157; ja os dados do Censo de 2022, ainda nao
publicados na integra, informam haver 5.589.885 criangas e jovens
nessa faixa etaria no estado, uma reducao de 20% em 12 anos.

A pesquisa do CNJ (2024) considerou a mudanga no perfil eté-
rio brasileiro como hipétese e realizou testes estatisticos nos cinco
estados pesquisados, tendo como resultado a auséncia de correlacao
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estatistica, uma vez que a queda da populacdo jovem foi pequena e
continua entre 2013 e 2022.

Porém, Sdo Paulo nido estava entre esses estados, de modo que
propomos nao descartar, de inicio, possiveis efeitos das mudancas na
estrutura demografica da populacdo. Nesse sentido, esperamos ter
maior clareza se a transicdo demografica deve ser considerada uma
hipétese que merece maior aprofundamento em futuras pesquisas a
partir da divulgacdo dos microdados do Censo de 2022.

CONSIDERACOES FINAIS

A partir dos fatores externos apresentados acima, esperamos, com
o desenvolvimento de nossa pesquisa, contribuir para a compreen-
sdo do fenémeno da reducdo do nimero de adolescentes atendidos
pela justica juvenil no Brasil a partir do estudo do caso de Sao Paulo.
Acreditamos também que a analise desses fatores pode contribuir para
a constituicao de estudos comparativos com outros paises da América
Latina e do Cone Sul que tém apresentado o mesmo fenémeno.
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:QUE DICEN LAS CIENCIAS SOCIALES
SOBRE LA CRIMINALIDAD RECIENTE EN
URUGUAY Y SU IMPACTO EN LA REALIDAD
DE NINAS, NINOS Y ADOLESCENTES?

Ignacio Salamano, Gabriel Tenenbaum, Nilia Viscardiy
Mauricio Fuentes

INTRODUCCION

El presente trabajo realiza un recorrido por los antecedentes na-
cionales recientes dirigidos a problemas criminales y de seguri-
dad del Uruguay que afectan directamente a la nifiez y las adoles-
cencias. La comprension del comportamiento de la violencia letal
factica y potencial; las desigualdades y los conflictos territoriales;
las economias ilicitas, el trafico de drogas y el manejo de la politi-
ca publica (en especial, la politica criminal); género, generaciones
y cuidados son, entre otros elementos sustantivos que impactan
negativamente en la construccién de las trayectorias vitales de
nifas, nifios y adolescentes.

Los contenidos vertidos en este informe ponen el énfasis en
los aspectos poco o nada explorados por la investigacion de las
ciencias sociales. Se trata de quitar el foco de los razonamien-
tos directos e individualizadores para dar perspectiva, contexto y,
en especial, evidenciar la falta o la poca atencién investigativa a
dar cuenta los mecanismos explicativos que intervienen en deter-
minados fenémenos que vulneran los derechos de las infancias y
adolescencias. Por ello, se busca escapar de los saberes hegemé-
nicos del pasado (policial y penal) -atin vigentes- y del presente
(criminologia administrativa y de la vida cotidiana) sin que derive
en descartarlos autométicamente.
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Finalmente, ademas de desarrollar los antecedentes, en todos los
apartados se enuncian vacios y necesidades de informacion e inves-
tigacién que, entendemos, pueden ser claves para la formulacién de
politicas publicas de impacto efectivo.

VIOLENCIA LETAL Y DESIGUALDADES TERRITORIALES

Los antecedentes nacionales que abordan como objeto de estudio
el homicidio (motivaciones, distribucién espacial y temporal) son
escasos y han aumentado en los tltimos afios. Se han concentrado
principalmente en la capital del pais y en adultos. Es insuficiente
la dedicacién que las ciencias sociales han dado a la violencia letal
y las tentativas de homicidio en nifos, niflas y adolescentes.

Uno de los primeros antecedentes refiere al estudio de Riella y
Viscardi (2002), quienes analizaron la distribucién de la crimina-
lidad en los conglomerados territoriales determinados por la sec-
cionales policiales de la ciudad de Montevideo, explorando su re-
lacion con indicadores de condiciones de vida e integracién social
en la ciudad. Los trabajos cientificos mas relevantes de los tltimos
afios son los de Rivero (2020), Tenenbaum et Al. (2021), Rojido,
Cano y Borges (2023) y Salamano (2023).

Como punto de partida, buena parte de los estudios anterior-
mente mencionados convienen en afirmar una concentracién es-
pacial de los homicidios en la capital del pais (Tenenbaum et Al.,
2021, Rojido, Cano y Borges, 2023, Salamano, 2023). Asimismo,
que dicha concentracion no afecta en similar relacién a todas las
areas geograficas de la ciudad. Por el contrario, se constata una
distribucién espacial desigual de los delitos (homicidio, rapifia y
hurto) en aquellas areas geograficas mas vulnerables de la capital
(Riella y Viscardi, 2002, Jacottet, 2017, Tenenbaum et Al., 2021,
Rojido, Cano y Borges, 2023, Musto et Al., 2025, Salamano, 2023).

Los estudios realizados por Riellay Viscardi (2002), Tenenbaum
et Al (2021) y Salamano (2023) resultan elocuentes en tal senti-
do. El primer trabajo da cuenta de una desigual distribucién de
la violencia entre las distintas seccionales de Montevideo que se
encuentra estrechamente vinculada con fen6menos de pobreza en
la ciudad. A partir de una serie de correlaciones realizadas entre
un indice global de violencia (que agrega todas las categorias de
delitos registradas) y el de violencia contra la persona con el indice
de NBI, muestran, con excepcién de los delitos contra la propie-
dad, que las tasas mas altas de violencia existen en aquellos ba-
rrios donde las condiciones de vida son mas desfavorables (Riella
y Viscardi, 2002).
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Por su parte, el grupo de estudios Juventudes y Violencias en
América Latina —-JUVICAL en adelante—, aborda el fenémeno de la
violencia homicida contra adolescentes en la capital del pais entre
los anos 2015 y 2019 (Tenenbaum et Al., 2021). Con el objetivo gene-
ral de generar conocimiento territorial, focalizado y procesual; y de
modo de contribuir a la formulacién de politicas publicas en materia
de prevencién de las violencias en las infancias y adolescencias, rea-
lizan un ejercicio descriptivo donde sittian en perspectiva comparada
y al interior de cada uno de los Centros Comunales Zonales (CCZ) de
Montevideo, la incidencia conjunta de siete indicadores de bienestar
a partir de un indice sumatorio simple. La mirada de dicho indi-
ce da cuenta de un mapa capitalino caracterizado por una marcada
desigualdad territorial con relaciéon a las condiciones materiales de
vida de las personas residentes en la capital, asi como en el acceso a
diferentes bienes y/o activos como la educacion y/o el trabajo -aspec-
tos anteriormente descritos por Kaztman y Retamoso (2005) o Aguiar
(2016). De esta forma, describen que buena parte de los conglomera-
dos de la capital con mayor incidencia negativa de dicho indice, son
también donde se expresa el mayor nimero de homicidios aconteci-
dos en la capital del pais entre los afios 2015 y 2019.

Poco después y en la misma linea, Salamano (2023) profundizé el
estudio de la dinamica de la violencia letal en Montevideo entre 2012
y 2022, destacando su distribucion desigual en el territorio. Utilizando
diferentes técnicas estadisticas de anélisis espacial (I de Moran y
LISA), identifica areas especificas con alta concentraciéon de homici-
dios, especialmente en barrios socioeconémicamente desfavorecidos,
que coinciden con el area conformada por el cinturén de homicidios
(Tenenbaum et Al., 2021). Los resultados muestran un patrén persis-
tente de violencia en estos segmentos censales a lo largo del tiempo,
donde los homicidios motivados por “ajustes de cuentas” y “conflictos
entre criminales” conforman un cinturén de alta letalidad que se man-
tiene constante a lo largo del tiempo. Ademas, destaca que, si bien la
violencia homicida afecta mayormente a personas jovenes, el analisis
de la distribucién por quintiles socioeconémicos barriales muestra
que los homicidios de jévenes menores de 29 afos tienen una mayor
incidencia en aquellos barrios mas vulnerables (Quintiles 4 y 5).

Adicionalmente, destaca una desigual proteccién a la vida en
la capital, reflejada en la distribucién territorial de los homicidios.
En el quintil barrial 5 (mas desfavorable), que abarca el 28.6% de
la superficie de la ciudad y concentra al 24.1% de la poblacién, se
concentra el 51.1% de los homicidios registrados entre 2012 y 2022;
con tasas que varian entre 20.7 y 41.4 homicidios por cada 100.000
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habitantes. Esta zona incluye barrios como Casab6-Pajas Blancas,
La Paloma Tomkinson, Tres Ombutes-Nueva Victoria, Nuevo Parfs,
Penarol-Lavalleja, Casavalle, Las Acacias, Piedras Blancas, Jardines
del Hipédromo, Bafiados de Carrasco, Punta de Rieles-Bella Italia y
Villa Garcia Manga Rural. En contraste, sefiala que el quintil barrial
1 (mas favorable), que solo ocupa el 6.9% de la superficie de la ciu-
dad y concentra al 23.5% de la poblacién, cuenta con los niveles méas
bajos de homicidios en la capital (4.5%); con tasas que oscilan entre
1.2 y 3.8 homicidios por cada 100.000 habitantes. Esta zona incluye
14 barrios: 8 al sur y sureste de la ciudad (Palermo, Punta Carretas,
Pocitos, Parque Batlle-Villa Dolores, Buceo, Malvin, Punta Gorda
y Carrasco) y 6 en el centro-sur (Larrafiaga, Jacinto Vera, Brazo
Oriental, La Blanqueada, Reducto y Paso de las Duranas). Ademas,
el estudio resalta como la violencia se configura de manera dindmi-
ca en el territorio, moldeando la vida y las interacciones de quienes
habitan estas zonas.

Respecto de las dreas de concentracién de homicidios, en el tra-
bajo de Rojido, Cano y Borges (2023, p. 64), destacan dos areas, una
mds al norte, alrededor de las Seccionales 17 y 21, y otra mds al sur,
donde se encuentra la Seccional 24. Dicha concentracién ya habia sido
advertida en la investigacién del JUVICAL (Tenenbaum et Al., 2021)
con un subconjunto poblacional y un periodo de tiempo menor. El
analisis de los homicidios realizado por estos tltimos autores para la
capital del pais revel6 un total de 918 asesinatos en Montevideo du-
rante el periodo 2015-2019, cifra que representé el 55,2 % de los homi-
cidios acontecidos a nivel nacional. La distribucién de los homicidios
a nivel de los barrios de la capital permiti6 identificar areas problema-
ticas en el eje suroeste, centro-norte y noreste de la ciudad, formando
una suerte de “cinturén de homicidios”. En esta zona se registraron el
57,6% de los homicidios ocurridos en ese periodo.

El estudio del JUVICAL fue pionero en la aplicacién de medidas de
distancia espacial entre la ubicacién espacial del deceso -o lugar de apa-
ricion del cuerpo- y el hogar de residencia de la victima. En Tenenbaum
et Al. (2021), del conjunto de 25 adolescentes asesinados entre 2015 y
2019 en contextos por “ajustes de cuentas/conflictos entre criminales”,
19 residian a menos de 1000 metros del lugar del evento. En 2 casos
residian a 7 y 12 kilémetros respectivamente, y en otros tres casos no se
encontraron datos sobre su domicilio. En perspectiva de los autores, la
proximidad del evento respecto a sus domicilios habituales de residen-
cia permite suponer que incluso hasta en sus hogares y comunidades,
las adolescencias se encontraban desprotegidas. Dicha constatacién
es observada por Salamano (2023) quien, para el total de homicidios
acontecidos en la ciudad de Montevideo pudo visualizar que cerca de la
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mitad de los homicidios acontecidos entre 2012 y 2022 fueron a menos
de 500 metros de distancia del lugar de residencia de las victimas; refle-
jando la proximidad entre la vida cotidiana y la violencia.

ECONOMIAS ILICITAS, DELITOS DE PODER Y CRIMEN ORGANIZADO

Las economias ilicitas tienen fuerte incidencia en la organizacién de
las comunidades y de la vida de sus habitantes. En América Latina
este campo de estudio y sus subcampos (drogas, trata, extorsion, etc.)
ha tenido un desarrollo profundo y prolifico, especialmente, en Brasil,
Colombia y México, y en menor medida en Argentina, Ecuador, Perta
y Venezuela. La produccién sobre el tridngulo norte centroamericano
es también importante, tanto a nivel local por organizaciones de la
sociedad civil junto con cooperacion internacional como por investi-
gadores radicados en Estados Unidos.

En este contexto, la produccién cientifica uruguaya acerca de
mercados ilicitos, delitos de cuello blanco y grupos del crimen orga-
nizado es minima. Sin embargo, estos fendmenos de violencia tienen
cada vez mayor participacion en el comportamiento criminal, la di-
namica de las comunidades y la vida de la nifiez y la adolescencia.
Entendiendo que las economias ilicitas se expresan como una divi-
sién internacional y nacional del trabajo, con actividades diferencia-
das que conectan delitos de poderosos con delitos de los débiles, no
caben dudas que el devenir de la nifiez, la adolescencia y sus familias
de comunidades con relativa gobernanza criminal (Lessing, 2020) se
conecta directamente con los delitos de cuello blanco. Los anteceden-
tes nacionales acerca de los temas y problemas mencionados son los
de Tenenbaum (2017, 2018a, 2018b, 2018c, 2022 y 2023), Tenenbaum
et Al. (2021), Bogliaccini et Al. (2022a), Feldman y Luna (2023), Fynn
et Al. (2023), y Gil, Espinoza y Tenenbaum (2024).

Estos estudios tienen la particularidad de abordar su objeto desde
el lugar donde acontece y con los actores que lo perpetran, a dife-
rencia de los trabajos que encuentran su material empirico con las
victimas. En este tltimo plano suelen trabajar quienes estudian a las
victimas y no los mercados y sus oferentes (persona o grupo), un lu-
gar de observacién también importante que frecuentan los trabajos
nacionales sobre trata de personas y explotacién sexual que merecen
una mencién aparte.

Una de las lineas trabajadas por estos estudios es la de la proteccién
de las economias ilegales y el control territorial de las comunidades
por parte de organizaciones criminales (Fynn et Al., 2023; Tenenbaum
et Al,, 2021). Con el concepto de gobernanza o control criminal estos
estudios examinaron cémo las organizaciones criminales, con el fin
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de mantenerse y acaparar mayor espacio en el mercado, aseguran la
“cooperacion” de los residentes (via castigos y recompensas) ante el
avance de la competencia, “enemigos” y las fuerzas de seguridad puabli-
ca. En la mayoria de los territorios, la gobernanza criminal solamente
es posible cuando hay proteccion de los negocios criminales por parte
del Estado y privados (Tenenbaum, 2022), ya sea por medio de algunos
funcionarios de las fuerzas de seguridad publica o de otra institucién
estatal, empresas o particulares que ocupan posiciones clave en la es-
tructura social (aduana, migracién, transporte, etc.).

Una actividad fundamental para la prosperidad de cualquier mer-
cado ilicito y, por lo tanto, de un grupo delictivo es el lavado de acti-
vos. Sin la posibilidad de legitimar activos, introducirlos en el sistema
financiero y comercial, el negocio criminal no tendria razén de ser. Es
el lavado de las ganancias criminales lo que motiva el funcionamiento
de las economias ilicitas porque de ello depende usar los ingresos ge-
nerados en actividades econémicas ilegales (Gil et Al., 2024). Al com-
prender esto solo resta un paso para conectar que los delitos de cuello
blanco vinculados al lavado de activos estan estrechamente relaciona-
dos a toda la cadena del negocio criminal: homicidios, intentos de ho-
micidio, elaboracién de sustancias psicoactivas, protectores litigantes
y notariales de las economias ilicitas, etc. Incluso, quienes lavan los
activos de las organizaciones criminales se conectan con delitos de los
débiles, aparentemente lejanos e inconexos, como lo es el reclutamien-
to de nifios y adolescentes; una dimensién de anélisis no explorada en
el pais. Ellos se involucran o se les impone las tareas de mayor expo-
sicién al riesgo dada su vulnerabilidad y carencia de poder absoluto:
sicarios, mulas, receptacion, etc. Sus tareas implican una alta probabi-
lidad de detencién por parte de la policia y/o de ser asesinado, herido,
secuestrado y/o torturado. En términos generales, hay una relacién in-
directa entre el poder y la exposicién al riesgo: a medida que aumenta
la capacidad de decisién sobre la organizacién o el negocio criminal,
disminuye la exposicién al riesgo de ser detenido o violentado. De ahi
que, en la divisién del trabajo de los grupos delictivos, los nifios y ado-
lescentes sean los eslabones méas propensos al riesgo.

VIOLENCIA, POLITICAS DE DROGAS Y TRAFICO DE SUSTANCIAS PSI-
COACTIVAS ILEGALIZADAS

A finales de la década de 1980, Uruguay comenzo a posicionarse como
una jurisdiccién de refugio y ocultamiento de lideres de organiza-
ciones criminales, ademas de ofrecer servicios de lavado de activos
desde la década pasada (Tenenbaum, 2022). En el siglo XXI, el pais
comienza a tener mayor protagonismo en la cadena del mercado de
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las drogas ilegales, como lo demuestran las operaciones policiales y
judiciales a partir del 2006 (Gil, Espinosa y Tenenbaum, 2024). Desde
el ano 2019 y, especialmente con la pandemia en el 2020, Uruguay
paso6 a ser un centro logistico relativamente sustantivo en la regién.
Particularmente, para el trasiego de cocaina a Europa y Africa y para
el acopio de esa sustancia en el territorio (Feldmann y Luna, 2023;
Tenenbaum, 2022). El giro del negocio criminal hacia la hidrovia
Paraguay-Parana-Uruguay (Tenenbaum, 2018) y la posicién central de
los puertos (Sampd y Troncoso, 2022) fueron elementos de relieve en
este cambio. En tanto el negocio criminal funciona como una divisiéon
del trabajo, todo lo dicho incide en el comportamiento de los delitos
de los débiles, en la dindmica de las comunidades vulneradas por la
criminalidad organizada y semiorganizada y, por lo tanto, en las nifie-
ces y adolescencias de esas comunidades.

En 2013 se da un paso novedoso y atipico en Uruguay y el mun-
do. La ley 19.172 es la primera legislacién a nivel internacional que
regula el cannabis para uso recreativo, medicinal e industrial a nivel
nacional. Por via de esta, el Estado pasé a tener el control sobre la
importacion, exportacién, plantacién, cultivo, cosecha, produccion,
adquisicién, almacenamiento, comercializacién y distribucién del
cannabis y sus derivados. La iniciativa se enmarcé en la basqueda
de una alternativa al prohibicionismo en la politica de drogas y a
nivel local fue producto de la convergencia entre un activo y variado
movimiento social y de la preocupacion del gobierno de contener el
avance de la violencia asociada al narcotrafico (Garat, 2014). Asi, en
el afio 2013 fue legalizada la produccién y el consumo recreacional
de la marihuana en el pais. Sin embargo, aunque uno de sus objeti-
vos fue el de reducir la violencia asociada al narcotrifico quitando
del circuito ilegal el principal producto (cannabis); ello no tuvo im-
pacto en el crecimiento de los grupos criminales (Bogliaccini et Al.,
2022a). Por el contrario, las tendencias delictivas aumentaron en los
altimos afios.

Por otra parte, ademas de la regulacion estatal del mercado de can-
nabis establecida en el articulo 1 de la ley, en el articulo 2 se destacaba
la importancia de la educacion, concientizacién y prevencién en el con-
sumo de drogas. Sin embargo, escasos enlaces se han producido con los
centros educativos. Ello impide hablar de una politica de prevencién de
drogas que pueda comprender la realidad de comunidades atravesadas
por los mercados ilegales de drogas (Viscardi, 2024). Para el caso de
los adolescentes vulnerables, esto resulta terrible porque enfrentan la
violencia comunitaria y la violencia de las instituciones, que no cuen-
tan con un abordaje adecuado de la realidad ni politicas de prevencion,
sumando este otro nivel de afectacién para los nifios y adolescentes.
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Un estudio de Queirolo et Al. (2019) encuentra que la venta de ma-
rihuana en farmacias no impacté6 en ser victima de delitos vividos por
los vecinos de dichas farmacias. Otra investigacién comparativa entre
Uruguay, Colorado y Washington realizada por Pardo (2014) plantea
preocupacion por las estrictas politicas uruguayas, lo cual puede alen-
tar a que las personas sigan comprando en el mercado ilegal. Baudean
y Rudnitzky (2023) analizan el mercado ilegal de drogas para identifi-
car factores enddgenos y exégenos que inciden sobre la violencia que
tiene lugar entre grupos delictivos. Los investigadores entienden que
hay un vinculo entre el crecimiento de la violencia y la politica criminal
contra la comercializacién minorista de drogas. El estudio pone espe-
cial atencién al crédito que otorgan los distribuidores de drogas a sus
vendedores o comerciantes minoristas y a como las acciones policiales
que inciden sobre este crédito provocan inestabilidades en el mercado,
pudiendo desatar la violencia. Esto explicaria, en parte, el aumento de
los conflictos territoriales y una porcién de los homicidios. En esta li-
nea, Feldmann y Luna (2023) sostienen que la fuerte prevalencia de la
postura de mano dura ha derivado en un incremento de la violencia, es-
pecialmente en los puntos calientes del narcotréfico, y el debilitamiento
de las organizaciones criminales con mas influencia.

En relacién con la intervencién estatal en el mercado ilicito de
drogas, Scaraffuni y Paternain (2023) realizaron una etnografia en
el barrio Marconi de Montevideo observando que, si bien se reclama
la intervencién policial ante la dominante criminalidad barrial, tam-
bién hay importantes resistencias contra los megaoperativos por su
violencia y direccionamiento hacia los jévenes. Sostienen que, cuan-
do las fuerzas de seguridad publica ocupan el espacio comunitario,
mas a menudo de lo que se cree, aparece el autoritarismo y la violen-
cia institucional. Por otra parte, Tiscornia y Pérez Betancur (2022)
se preguntan: ¢por qué las personas mas afectadas por la violencia
policial también apoyan el incremento de presencia policial en sus
barrios? Las personas de barrios con alta criminalidad se enfrentan
a un dilema de sustitucion, es decir, que el deseo de no ser victimas
del crimen deriva en que prefieran estrategias politicas punitivas que
las hagan sentir seguras en su vida cotidiana, incluso cuando pueden
llegar a sufrir consecuencias negativas a raiz de estas. En este sentido,
esta poblacion estaria dispuesta a tolerar cierto nivel de sefialamien-
to por parte de las autoridades, si esto incrementa la percepcion de
seguridad personal, afirman las investigadoras. No obstante, cuando
se supera dicho umbral de violencia policial, el apoyo a mecanismos
punitivos decrece.

Asi, las autoras plantean que las personas en situacion de pobreza
que viven en el area urbana apoyan politicas punitivas debido a que
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reduce otras formas de violencia que encuentran en los espacios pu-
blicos que habitan de manera rutinaria. En barrios con condiciones
econ6émicas mas favorables también existe un gran apoyo a medidas
punitivas, pero se deriva de distintas razones, dado que no tienen que
enfrentar el dilema expuesto. Sobre este aspecto, se destacan dos in-
vestigaciones recientes. La primera de ellas es la realizada por Cabrera,
Cid y Veneri (2022), donde se estudi6 el efecto del incremento de la
presencia policial en el crimen en Montevideo entre 2015 y 2018, te-
niendo en cuenta el Programa de Alta Dedicacién Operativa (PADO).
Los investigadores advierten que el programa tuvo una contribucién
estadisticamente significativa, pero moderada, en la reduccién del cri-
men. De esta forma, el incremento de presencia de la policia (es de-
cir, el despliegue de patrullas policiales en los puntos calientes) puede
asociarse con una reduccién del crimen, especificamente de los robos
(Cabrera, Cid y Veneri, 2022).

Ademas, los autores aseguran que el efecto del programa en la re-
duccién de los robos representa un 23% en comparacién con el perio-
do pre-intervencion. La segunda investigacion en lo correspondiente a
los efectos de medidas policiales que pretenden frenar las actividades
delictivas la realizé Bogliaccini et Al. (2022b). En ella, los autores ana-
lizaron el efecto de las redadas policiales localizadas en diferentes ba-
rrios de Montevideo (Casavalle, Cerro Norte, Malvin Norte, Jardines
del Hipédromo, Villa Espafiola, Pefiarol y Tres Ombtes), denomina-
dos conflictivos. Estos operativos se generaron bajo una politica im-
plementada desde 2017 en areas con altos niveles de criminalidad y
violencia relacionada a las drogas ilicitas, asi como con presencia de
bandas de microtrafico. Se tuvieron en cuenta las redadas policiales
llevadas a cabo en Montevideo entre enero de 2017 y abril de 2019
para la realizacion de un analisis de series temporales interrumpidas.
Los autores concluyen que los operativos policiales no son consisten-
temente efectivos para influir en el crimen, debido a que, en primer
lugar, es dificil alcanzar niveles de aplicacién critica mediante opera-
tivos de un dia y, en segundo lugar, que la habilidad de los operativos
para cambiar las condiciones del mercado de drogas no solo implica
sacar al traficante de drogas del territorio, sino también prevenir su
regreso. Asimismo, los autores agregan la importancia de buscar es-
trategias complementarias a los operativos policiales.

LA INSEGURIDAD EN EL CAMINO AL ESTUDIO
La criminalidad y la violencia estatal condicionan las decisiones de

circulacién en el espacio publico. De este modo, el camino al centro
educativo se transforma en un asunto no menor en tanto incrementa
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los riesgos de ser victima y consolida procesos excluyentes en la edu-
cacion (Viscardi y Alonso, 2018). Se deciden racionalmente estrate-
gias de circulacién, pero también se camina el barrio con base en las
creencias, los rumores y la percepciéon. Los adolescentes estudiantes y
sus familias buscan respuestas sobre el camino mas seguro para llegar
a su centro de estudios (Salamano et Al., 2024). En este contexto, el
caminar no se plantea como un acto de placer sino de resistencia. Se
configuran percepciones sobre los espacios seguros e inseguros, acer-
ca de los objetos de proteccién y ofensa, donde no siempre la escuela
es un espacio de seguridad (Rodriguez, Tenenbaum y Cobos, 2025).
También se instalan imagenes e historias de vida y muerte -y de casi
muerte-. Se construye asi una gramatica del espacio que condiciona
las decisiones y los trayectos en el camino al estudio y su sostenimien-
to en el tiempo (Espindola et Al., 2023).

Los altos niveles de violencia letal y contra la propiedad inciden,
cuando son percibidos como tales por los adolescentes estudiantes,
en la continuidad educativa afectando el derecho a la educacién
(Viscardi, 2022) de las poblaciones vulnerables. Asi las cosas, la iden-
tificacion de los espacios y recorridos de inseguridad puede ayudar a
plasmar politicas publicas focalizadas que -al tiempo que mitiguen el
delito- también favorezcan la continuidad educativa y fortalezcan las
trayectorias estudiantiles.

La geografia donde habita el centro de ensenanza condiciona
fuertemente la continuidad de las trayectorias educativas, asi como la
calidad y los niveles de logro que alcanzan los estudiantes (Cardozo
Politi et Al., 2023). En contextos comunitarios fuertemente segrega-
dos y estigmatizados las trayectorias educativas de los adolescentes
corren riesgo de verse interrumpidas con mayor frecuencia que en
contextos comunitarios de menor privaciéon de derechos. Algunos es-
tudios exploratorios indican que los centros educativos ubicados es-
pacialmente en contextos inseguros y socioeconémicos desfavorables
influyen negativamente en la carrera escolar (Salamano et Al., 2024;
INEEd, 2024b; Espindola et Al., 2023). En general, los antecedentes
regionales y del pais son escasos (Cuchi, Tenenbaum y Rodriguez,
s/d). Por un lado, esta el trabajo exploratorio “Los obstéculos para el
camino al estudio: el mapa de la inseguridad desde las adolescencias
de barrios vulnerables a la violencia de Montevideo” (Espindola et
Al., 2023). El trabajo hace foco en las (dis)continuidades del camino
escuela-ensefianza media atravesadas por la criminalidad y el contex-
to socioeconémico. Se conjugan de modo amenazador la violencia del
camino al centro educativo. Ese antecedente de investigacion es el
primero del estado del arte uruguayo que aplica técnicas de analisis
espacial entre la circulacion en territorios de violencia y la trayectoria
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educativa. Luego viene otra investigacién exploratoria: “El camino al
estudio en territorios de violencia radical: explorando la criminalidad
factica y perceptiva en Montevideo” (Salamano et Al., 2024). La inves-
tigacion brinda evidencia respecto del modo en que los adolescentes
de dos barrios vulnerables a la violencia viven el camino al estudio.
Se logra determinar semejanzas sustantivas entre la percepcion de las
4reas territoriales de concentraciéon de la inseguridad identificadas
por los adolescentes y los espacios de concentracién de los homicidios
y las rapifias en las cercanias de los centros educativos.

A su vez, estas dreas de alta criminalidad cuentan con alto malestar
econémico. También muestra la existencia de una memoria colectiva o
una comunidad de memoria de las violencias, particularmente de las
muertes y los dolores. La violencia simbdlica que supone la aceptacion
del fracaso escolar alimenta las desigualdades estructurales -econémi-
cas, habitacionales, laborales, de salud- que viven las adolescencias. El
estudio denuncia la urgencia de abordar los modos por los cuales la in-
seguridad impide el desarrollo de proyectos sostenibles para las nifias,
nifios y adolescentes de la capital de Uruguay. Para preservar el derecho
a la educacion de todos los adolescentes es necesario trabajar en la se-
guridad de los territorios. Se concluye que una politica de seguridad
ciudadana integral deberia considerar con seriedad que el acto educati-
vo comienza con el recorrido al centro educativo y que las comunidades
tienen memoria de violencias y dolores a considerar al momento de
desplegar intervenciones policiales. Por esta razoén, resulta necesario
extender la aplicacién del método de estudio a una poblacién y espacio
mas abarcativo, de modo de arribar a conclusiones més robustas que
permitan consolidar los hallazgos de los estudios precedentes.

DELITOS Y GENERO

Las violencias y el delito tensionan diariamente la vida de las adolescen-
cias de las comunidades en agonia, forman los paisajes visuales y sono-
ros, las presiones y amenazas con las que conviven. Los movimientos
para alejarse de la violencia son comprensibles, pero también las incli-
naciones a formar parte de ella. En la sociedad patriarcal que vivimos,
los adolescentes varones que en el mercado de reconocimiento tienen al
ejercicio de la violencia como su principal activo de valor, por el respeto
y la integracion social que logran, cuentan con mayor probabilidad de
ser reclutados por los grupos delictivos y mayores posibilidades de ejer-
cer y recibir violencia letal y cruel (Tenenbaum et Al., 2021).

En lo que respecta a los adolescentes, el lado femenino de la
exclusion se ha pensado en referencia a problemas tradicionales
de la agenda de investigacion: maternidad adolescente y violencia
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doméstica o explotacién sexual (Purtscher y Prego, 2010; Rostagnol
y Grabino, 2007; Tuana, 2007). En las primeras dos décadas del
siglo XXI, mayormente el mundo del delito se continué analizando
desde una mirada masculina. No obstante, la emergencia de los
pibes chorros lo fue también de las pibas chorras y mientras en los
varones la construccién de una identidad social realizada a partir
de la inscripcién en el campo del delito se observaba posible, los
trabajos de Viscardi hicieron preguntas respecto de lo que ocurria
con las mujeres y ese particular transito por lo que Kessler (2004)
denominé como “Delito Amateur”. La mirada de género hecha a
partir de experiencias de vida de mujeres jévenes vinculadas a ac-
tividades delictivas -y por tanto a los peores trabajos- era practi-
camente inexistente. Ello obedecia al bajo porcentaje de mujeres
procesadas por hurtos o rapifas, delitos que tradicionalmente eran
realizados por hombres. La dindmica de la violencia en los estudios
sobre mujeres se vincula entonces sobre todo a la explotacién se-
xual y la violencia doméstica. Aun asi, la agenda de investigacién
de los fenémenos de violencia que victimizan a las mujeres tiene
escaso desarrollo y dificil generar conocimiento respecto de un
mundo de masculinidades violentas (Viscardi, 2021).

La violencia, como mandato de la masculinidad hegeménica
representa un problema estructural en si y un problema gravisimo
cuando aparece en soledad, sin otros activos de reconocimiento, en el
devenir de lo que significa vivir la adolescencia como varén (adrenali-
na, aventura, exploracién, tendencia a actividades de riesgo, etcétera)
(Tenenbaum, 2020). El ejercicio de la violencia fisica se potencia en los
jovenes varones débilmente enlazados a las actividades de participa-
cién y promocion social, en sociedades con movilidad social cerrada
y reproductoras de las desigualdades. Cuando las vias de integracion
social y respeto convencionales (educacién y trabajo) son negadas, de
dificil acceso o no posibilitan la movilidad ascendente que colme las
expectativas y emulaciones, se buscan alternativas en la restriccién de
posibilidades. Asi las cosas, la violencia bajo la dominancia de la mas-
culinidad viril se presenta como una via de integracién social. ¢Por
qué? Porque el ejercicio de la violencia es reconocido, valorado y con-
decorado, y porque forma parte de la moralidad de la masculinidad
hegemonica (Tenenbaum et Al., 2021).

Particularmente en los adolescentes varones, la potencia que ad-
quiere la combinacion entre los mercados ilicitos de bienes legales
e ilegales, la gobernanza criminal de los territorios, la masculinidad
hegemonica, los descuidos inmateriales de los entornos familiares, la
desorganizacion de las comunidades, las nuevas y viejas desigualda-
des y el contexto de privaciones de derechos configuran las peores
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formas de trabajo adolescente y condicionan el involucramiento de
los adolescentes en ellas.

Habitualmente al hablar de trafico de drogas, la participacién
de varones dentro de este mercado ilicito ha jugado un papel central
para su comprension. Sin embargo, en los tltimos afios también ha
llamado la atencion el rol de las mujeres dentro de las cadenas de
trafico de droga nacional e internacional. Centrandose en la partici-
pacion de las mujeres y los sectores sociales en situacién de exclusién
y pobreza, Bogliaccini et Al (2022b) plantean que, para el caso de las
mujeres en privacién de libertad por delitos vinculados a las drogas
en América Latina y Asia, el perfil sociodemogrifico es el de mujeres
jovenes, madres solteras, jefas de hogar, pobres, con nivel educativo
bajo, a cargo del cuidado de personas dependientes y, con frecuen-
cia, pertenecientes a minorias étnicas. En muchos casos, también han
sido victimas de abuso, violencia, explotacién sexual comercial y con
antecedente de uso problematico de drogas. En cuanto a los motivos
que expresan para su participacion en el narcotrafico se encuentran
la coercién o influencia por parte de su conyuge o un familiar, la vio-
lencia de género, y la participacién para poder cumplir con respon-
sabilidades de crianza. Sobre esto tultimo, Garcia (2024) da cuenta
que la reventa de sustancias psicoactivas representa unos ingresos que
se pueden obtener al tiempo que se realizan tareas de cuidado en el
hogar. Generalmente, los proveedores de la mercancia para su venta
son las parejas de las mujeres. También, se encuentran mujeres que
manifiestan haber sido engafadas o no ser conscientes de los riesgos
que dicha conducta implicaba (Pérez, 2024).

En lo correspondiente a los tipos de delitos, generalmente las mu-
jeres realizan tareas con gran exposicién de riesgo (correos humanos,
delitos no violentos de distribuciéon de drogas a pequenia escala o el
transporte de droga nacional o internacionalmente). De esta mane-
ra, su detencién tiene bajo impacto en la disminucién del trafico de
drogas o la inseguridad (Bogliaccini et Al., 2022a). A pesar de ello, el
articulo 74 de la Ley de Urgente Consideracién (LUC) derivé en un
aumento de penas de delitos de microtrafico con impacto directo en
las mujeres (Garcia, 2024).

En lo referente al encarcelamiento de mujeres, si bien el nimero
de mujeres es inferior al de los varones, su tasa de crecimiento es mas
alta, la cual no se encuentra explicada por el crecimiento de la pobla-
ci6én mundial ni por el nimero de reclusos, sino que podria entender-
se debido al endurecimiento de las penas como respuesta al trafico de
drogas, el cual afecta mayoritariamente a las mujeres Por esta razon,
el Comisionado Parlamentario Penitenciario (2021) recomienda pri-
sién domiciliaria asistida a aquellas madres con hijos menores a su
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cargo y las caracteriza, mayoritariamente, como madres muy jévenes,
con varios hijos a cargo, que efectuaron dichos delitos como estrate-
gia de supervivencia, inmersas en situaciones de dominacién o suje-
cién que conllevan a la consecucién del delito, con largas cadenas de
adversidades y en su mayoria asociadas al microtrafico.

Lo que se sabe acerca de las posiciones de las mujeres (nifias,
adolescentes y adultas) en grupos delictivos dedicados a economias
ilicitas es muy poco y, sin embargo, los indicadores permiten suponer
que su involucramiento y exposicién es mayor. Profundizar en esta
linea de estudio es clave si se quiere hallar los mecanismos que operan
para que la politica publica no represiva intervenga.

DELITOS Y CUIDADOS

El concepto de “cuidado” comenzé a utilizarse en Europa anglo-
sajona en los afios 70 y tuvo gran desarrollo en Uruguay gracias a
Rosario Aguirre, Karina Batthyany y otras investigadoras. De alli
derivan nociones como “cuidado material”’, “cuidado inmaterial”
(Tenenbaum, 2018b), “proceso de orillamiento familiar” y “paradoja
de la familia como origen y destino” (Tenenbaum, 2020), ttiles para
profundizar el estudio del delito juvenil y cuestionar la criminaliza-
cién de las familias.

En las sociedades occidentales se premia al sujeto que provee cui-
dados materiales mediante el trabajo, incluso criminal. En contraste,
el cuidado inmaterial —afecto, vinculos, didlogo— es desacreditado
y limitado, pese a ser clave para prevenir delitos. El tiempo social se
consume en la cobertura de necesidades bésicas, mientras las preocu-
paciones econémicas ocupan la mente de forma permanente. Esta so-
brecarga afecta a las clases baja y media, reduciendo las posibilidades
de brindar cuidados de calidad.

La teoria del aprendizaje social muestra que nifias y nifios que
crecen en entornos familiares marcados por el estrés tienden a re-
producir comportamientos agresivos. La teoria general de la tension
indica que situaciones estresantes elevan el riesgo de conductas delic-
tivas si no hay recursos emocionales para canalizarlas. El problema
no radica en las familias, sino en la precariedad estructural: empleos
inestables, salarios bajos y falta de redes de apoyo.

No se trata de una fotografia aislada, sino de una pelicula inter-
generacional de descuidos, muchas veces atravesados por violencias
de género y generaciones. Por eso es necesario rechazar la criminali-
zacion de las familias, que sélo lleva a diagnésticos y politicas equi-
vocadas. Los cuidados familiares —materiales e inmateriales— son
fundamentales tanto en la prevencién como en el desistimiento del
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delito. Sin embargo, estos temas estan ausentes en las politicas publi-
cas. Estudios sobre desistimiento muestran que la culpa y la vergiien-
za pueden ser motores de cambio si se transmiten sin maltrato, desde
figuras afectivas significativas. La vergiienza empética genera mayor
impacto que el miedo al castigo penal.

Este sentimiento de culpa suele fijarse mas en el dolor causado
a seres queridos que en la victima directa. Por eso, la disuasién basa-
da en vinculos afectivos es mas eficaz que la proveniente del sistema
judicial. Sin embargo, el sistema penal sigue optando por castigos ex-
ternos, desaprovechando el potencial transformador del entorno fa-
miliar y comunitario.

La teoria del desistimiento sostiene que la vergiienza surge en
contextos de amor y aceptacioén, lo que presupone cuidadores con re-
cursos y habilidades que muchas veces no tuvieron oportunidad de
desarrollar. La desigualdad heredada impacta también en las capaci-
dades de cuidado. Asi, se vuelve urgente generar evidencia local sobre
el impacto de los cuidados en la prevencion y desistimiento del delito.
De comprobarse lo senalado, se abriria una via relevante para orientar
las politicas publicas desde un enfoque mas humano y efectivo.

CONSIDERACIONES FINALES

El trabajo dio cuenta sobre como diversas manifestaciones de violen-
cias - letales, estructurales o simboélicas-, se entrelazan con dinamicas
territoriales desiguales, configuraciones delictivas, y sostenidas omi-
siones del Estado; afectando el desarrollo y las trayectorias de nifias,
nifios y adolescentes. Se expuso que, mas alla de las distintas expre-
siones de la criminalidad, existen mecanismos estructurales de repro-
duccién de la exclusion social, que operan de manera persistente en
determinados territorios, impactando de manera diferencial, segtin
posicién en la estructura social, condicion de género y generacion.

En este contexto, se destacé la escasa producciéon académica en
Uruguay sobre la relacién entre infancias, violencias y criminalidad
organizada, asi como la falta de investigaciones que integren enfoques
territoriales con perspectiva de género y generaciones. A su vez, se
identificaron vacios en la literatura sobre las diversas formas de par-
ticipacién adolescente en economias ilicitas y sobre los vinculos entre
el poder y la violencia letal.

Asi las cosas, se propone orientar una agenda de investigacién
-que incida en la politica publica- hacia enfoques intersectoriales,
procesuales y contextualizados, que permitan complejizar la lectu-
ra de las violencias que atraviesan a las infancias y adolescencias.
Esto necesariamente implica superar explicaciones simplificadas o
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individualizadas, avanzando hacia la identificacién de dispositivos
institucionales, dindmicas sociales y configuraciones territoriales que
producen vulneraciones. Los antecedentes sistematizados aportan no
solo insumos técnicos para el disefio de intervenciones, sino también
un mapeo preliminar de los desafios pendientes en la agenda publica
en materia de derechos de infancias y adolescencias.
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JUVENTUDES, VIOLENCIAS E CRIME
ORGANIZADO

Melissa de Mattos Pimenta

INTRODUCAO

Este capitulo trata da vitimizacio e a perpetracao de diferentes formas
de violéncia pelas juventudes. Em diversos paises da América Latina,
a mortalidade por meios violentos afeta adolescentes e jovens de for-
ma muito expressiva. Segundo Alvarado (2013), embora existam di-
ferencas significativas entre paises, cidades, regides e grupos sociais,
as taxas de mortalidade por agressao de jovens latino-americanos sao
as mais altas do mundo. A violéncia se manifesta de diversas formas,
incluindo os abusos sexuais, os homicidios, as mortes violentas in-
tencionais e a violéncia policial (Alvarado, 2013). Para mensurar os
impactos da violéncia sobre a populagdo jovem, pesquisadores tém re-
corrido principalmente aos dados produzidos pelos 6rgaos de satde,
registrados sob uma série de classifica¢des oriundas do sistema inter-
nacional de classificacdo de doencas (CID), como por exemplo, lesdes
infligidas intencionalmente que resultam em morte, lesoes produzidas
por agressdes interpessoais, intervengdes legais por parte das policias
ou outros agentes encarregados de fazer cumprir a lei, guerras ou in-
surreicdes civis, além de mortes sem intencao identificada (UNODC,
2015). Segundo o Escritério das Na¢des Unidas sobre Drogas e Crime
(UNODC), o indicador mais confidvel no que diz respeito a violéncia
letal que vitimiza individuos jovens é o homicidio, fenémeno social
definido como “a morte ilegal infligida de forma intencional por uma
pessoa sobre outra pessoa” (UNODC, 2011, p. 15). Na maior parte dos
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paises da América Latina, o homicidio intencional é a principal causa
de morte entre os jovens (Canudas-Romo e Aburto, 2019).

Embora a América Latina represente 13% da populagdo mundial,
concentra 37% das mortes em todo o mundo, de forma consistente,
ha pelo menos trés décadas. Segundo o Global Study for Homicide,
produzido pelo UNODC, as taxas de mortalidade por homicidio na
América Latina sdo trés vezes mais altas do que a média mundial
(UNODC, 2019). Contudo, o homicidio é um fenémeno que ocorre em
intensidades muito diferentes entre paises, regides dentro de paises,
cidades, regides periféricas e localidades dentro de municipios, o que
leva a médias muito dispares entre si. Dados da Organizacdo Mundial
da Saude! mostram que as estimativas médias de mortalidade por ho-
micidio variam enormemente, partindo de 3,77 homicidios por 100
mil habitantes no Chile e chegando a 93,82 homicidios por 100 mil
habitantes em El Salvador.

QUADRO 1 - ESTIMATIVAS DE TAXAS DE MORTALIDADE POR HOMICIDIO,
POR 100 MIL HABITANTES - AMERICA LATINA, 2021.

Até 10 Chile, Suriname, Granada, Cuba, Antigua y Barbuda, Argentina, Peru,
Equador, Paraguai, Uruguai, Nicaragua

Acima de 10 até 20 Bolivia, Barbados, Costa Rica, Guiana, Republica Dominicana

Acima de 20 até 40 Santa Lucia, Panama, Haiti, Porto Rico, Guatemala,
México, Brasil, Sao Vicente e Granadinas, Colombia, Trinidad e
Tobago, Belize

Acima de 40 Bahamas, Jamaica, Venezuela, Honduras, El Salvador

Fonte: Repositorio de dados da Organizagdo Mundial da Sadde (OMS).

Outro dado que chama a aten¢do em relacdo ao fenémeno do ho-
micidio é a diferenca entre géneros. Quando consideramos as estima-
tivas segundo o sexo da vitima, observamos que, entre os dez paises
com as maiores taxas de homicidio, as taxas para os homens chegam
a ser 22 vezes maiores do que as taxas para as mulheres, o que aponta
para um forte viés de género.

GRAFICO 1 - ESTIMATIVAS DE TAXAS DE HOMICIDIO, SEGUNDO O

1 https://www.who.int/data/gho/data/indicators/indicator-details/
GHO/estimates-of-rates-of-homicidesper-100-000-population.
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GENERO - AMERICA LATINA, 2021.
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Fonte: Repositério de Dados da Organizagéo Mundial da Saude (OMS).

A analise das caracteristicas sociodemograficas das vitimas de homi-
cidios na América Latina revela que as vitimas desse tipo de violéncia
sdo, em sua grande maioria, individuos jovens, entre 15 e 29 anos, do
sexo masculino, negros, mesticos ou indigenas, com baixa escolarida-
de e que vivem principalmente em bairros pobres, periferias e favelas
nos grandes centros urbanos (Alvarado e Ewig, 2020).

Dessa perspectiva, fica evidente que homens jovens, especialmen-
te aqueles ndo brancos, sdo mais vulneraveis a mortalidade violen-
ta do que outros grupos sociais. Neste capitulo, buscaremos avangar
na compreensdo das dindmicas que concorrem para a emergéncia
e o agravamento deste fendmeno, a partir de estudos e pesquisas
realizadas no contexto brasileiro e que oferecem pistas para o seu
entendimento.

MORTALIDADE JUVENIL NO CONTEXTO BRASILEIRO

OsdadossobremortalidadedejovensnoBrasiltémsidoproduzidospelo
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) em parceria com o
Férum Brasileiro de Seguranca Publica (FBSP) e podem ser visualiza-
dos nos relatorios anuais do Atlas da Violéncia e, também, no Anuario
Brasileiro de Seguranga Publica do FBSP. Esses relatérios reinem
dados produzidos pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

(IBGE) e pelo Ministério da  Saiade (MS) e
tém sido ferramentas extremamente uteis para
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dimensionar o impacto da violéncia nos diferentes grupos popu-
lacionais e, em especial, a violéncia letal. Os dados sobre mortali-
dade no Atlas da Violéncia dizem respeito sobretudo ao homicidio
, analisados em perspectiva evolutiva e comparativa entre munici-
pios, estados e regides do pais. Em 2017, o pais registrou 65.600 ho-
micidios no pais — uma taxa de 31,6 homicidios por 100 mil habitan-
tes. A escalada de homicidios foi atribuida especialmente a guerra
entre as duas principais fac¢des criminais que disputam o controle
sobre o trafico de drogas, o Primeiro Comando da Capital (PCC) e
o Comando Vermelho (CV), juntamente com seus aliados regionais.
Esse conflito levou a uma série de rebelides em diferentes unidades
prisionais, que culminaram em verdadeiros massacres de detentos
(Cerqueira e Bueno, 2019).

Desde entdo, o numero de homicidios vem caindo ano apds
ano e, apesar de uma certa estagnag¢do no periodo entre 2019 e
2022, atingiu o seu menor patamar em 11 anos, em 2023, com um
total de mortes de 45.747 pessoas. A taxa média nacional de homi-
cidios por 100 mil habitantes caiu para 21,2, atingindo sobretudo
individuos jovens, entre 15 e 29 anos. Segundo o Atlas da Violéncia
de 2025, dos 45.747 homicidios registrados em 2023, 47,8% eram
pessoas na faixa etaria jovem. A reducdao dos homicidios observada
no periodo entre 2017 e 2023, assim como a alta nas mortes nos
estados em que houve incremento expressivo também se observa
entre esses individuos e, por essa razao, é preciso compreender o
contexto global no interior do qual este fendmeno esta inserido e
suas principais caracteristicas.

Outro aspecto que se destaca é o fato de que morrem vitimas de
homicidio muito mais homens do que mulheres. Entre 2013 e 2023,
949, das vitimas de homicidio eram homens. Além disso, essas mor-
tes decorrem, sobretudo, com o uso de armas de fogo (Cerqueira e
Bueno, 2025).

Estudos conduzidos no Brasil e em outros paises da América
Latina mostram que o aumento dos homicidios de jovens esta asso-
ciado a expansdo e a diversificacdo do crime organizado, do narco-
trafico e do acesso generalizado as armas de fogo. A persisténcia de
desigualdades sociais, os altos niveis de pobreza e politicas sociais
insuficientes também ajudam a explicar o envolvimento de jovens
em grupos criminosos, mercados ilegais e violéncia (Bricefio-Leon,
2012; Cole e Gramajo, 2009; Garzén-Vergara, 2016).

A analise da mortalidade juvenil no Brasil pode ser ampliada
por meio do indice de mortes violentas intencionais (MVI), que en-
globa homicidios dolosos, feminicidios, latrocinios, lesdes corpo-
rais seguidas de morte, além de mortes de policiais e decorrentes de
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intervencao policial.

Esses dados sdo publicados anualmente no relatério Anudrio
Estatistico de Seguranga Publica, produzido pelo FBSP. No relatério
mais recente, € possivel perceber que as taxas de mortalidade acom-
panham os dados de homicidios apresentados no Atlas da Violéncia.

Embora a taxa de MVI no Brasil venha caindo desde 2018, em
2023 a média de MVI foi de 18,8% maior do que a média regional
da América Latina e Caribe, que em 2022 era de 19,2 homicidios por
100 mil habitantes (FBSP, 2024). Em termos globais, a taxa de MVI
no pais é quase quatro vezes maior do que a taxa mundial de homici-
dios, que segundo o UNODC é de 5,8 mortes por 100 mil habitantes.
No Brasil vivem aproximadamente 3% da populacdo mundial. Mas
o pais, sozinho, responde por cerca de 10% de todos os homicidios
cometidos no planeta (FBSP, 2024).

Em relacdo ao perfil das vitimas, os dados se aproximam bastante
do Atlas da Violéncia, mostrando que, em todas as categorias de vio-
léncia letal, mais de 90% das vitimas sao homens entre 18 e 29 anos,
conforme o grafico abaixo:

GRAFICO 2 - DISTRIBUIGAO PERCENTUAL DAS MORTES DECORRENTES
DE INTERVENCOES POLICIAIS, POR FAIXA ETARIA - BRASIL, 2023.
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Fonte: Anuério Brasileiro de Seguranca Publica, FBSP, 2024.

Se somarmos o percentual de vitimas adolescentes (12 a 17
anos) e jovens (18 a 29 anos), chega-se a 71,7% das mortes. Outro
dado que se destaca é a sobre mortalidade de jovens negros, isto é, a
soma das categorias preto e pardo, utilizadas pelo IBGE. Segundo o
Anuario Estatistico do FBSP, as vitimas segundo o tipo de violéncia
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letal sdo predominantemente negras, representando 78% das mortes
violentas intencionais.

Entre as principais explica¢des para o alto niimero de mortes vio-
lentas intencionais estdo o controle de territérios de forma armada e
violenta por fac¢oes criminais e milicias. As disputas pelo controle de
mercados e pontos de venda de drogas impulsionam os conflitos que,
muitas vezes, resultam em mortes. O Estudo Global sobre Homicidios
do UNODC de 2023 aponta que 50% dos homicidios no continente
americano sdo motivados pelo crime organizado. Contudo, segundo
Garzon-Vergara (2016), mesmo onde o crime organizado em torno do
trafico de drogas opera, ha muita variagéo entre paises, cidades e bair-
ros. Para entender as dinAmicas dos homicidios na América Latina,
é preciso levar em consideracdo os diferentes contextos de interacao
entre grupos rivais que, quando em disputa aberta, podem contribuir
para elevar as taxas de homicidio, mas quando entram em acordo com
grupos rivais ou estabelecem monopélios, podem contribuir para a sua
diminuicdo (Garzoén-Vergara, 2016). Um estudo comparativo realiza-
do por pesquisadores de diferentes estados brasileiros, que combina
a andlise das taxas de homicidio em quatro capitais brasileiras, com
pesquisas qualitativas etnograficas, argumenta que “a dindmica de con-
flitos faccionais — condicionada por guerras e pacificagdes entre fac-
¢bes nacionais e regionais, e delas com gangues e policias — é de longe
a principal causa da variacdo notavel em taxas agregadas de homicidio
no Brasil nas tltimas duas décadas” (Feltran et Al., 2022, p. 315).

Porém, as dinimicas do crime organizado e a sua relacdo com as
taxas de mortalidade por homicidio ndo podem ser analisadas de for-
ma isolada, sem considerar o papel do Estado, das politicas publicas
de represséo ao trafico e das policias, bem como das escolhas politicas
em relacdo a chamada “guerra as drogas” (Pimenta, 2023).

CRIME ORGANIZADO, ESTADO E REPRESSAO

O crime organizado é um fenémeno global, com conexdes sélidas com
a sociedade, a politica e o Estado, o que torna sua analise ainda mais
complexa. Sua expansio nessa escala se da a partir dos anos de 1980,
em torno do trafico internacional de drogas e esté intimamente ligada
ao processo de globalizacédo e flexibilizacdo das fronteiras nacionais.
Os principais produtos comercializados sdo a cannabis, os opidceos, a
cocaina e seus derivados, como a pasta base de cocaina e o crack, por
exemplo (Adorno, 2019).

Segundo Adorno (2019), o conceito de crime organizado sur-
giu no contexto dos Estados Unidos entre o final do século XIX e o
inicio dos anos de 1940 e define essas organiza¢des nos moldes das
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mafias originarias do sul da Italia: “trata-se de organizacdes com hie-
rarquias piramidais, fortemente controladas do centro, que exercem
poder quase absoluto sobre seus integrantes as custas de fidelidade
pessoal inquestionével e sempre colocada a prova pelos mais podero-
sos” (Adorno, 2019, p. 37). Esse conceito, cujo modelo eram as mafias
italianas, tornou-se obsoleto diante da emergéncia de novas mafias,
como a Yakuza no Japao e os carteis mexicanos e colombianos, que
vém incorporando tecnologias avangadas de comunicagéo e transpor-
te, além de serem mais descentralizadas e redes que operam com divi-
sao de tarefas especializadas.

Novas dimensdes do conceito ajudam a entender algumas das
complexidades do crime organizado no contexto atual. Em primeiro
lugar, as organizacdes ligadas ao crime possuem estruturas institu-
cionalizadas, com divisdo social do trabalho, hierarquias e diferentes
niveis de poder, que demandam o engajamento sistemaético de seus
membros em atividades ilegais. O foco principal do crime organizado
é a realizacio de atividades criminosas graves, especialmente aquelas
que visam a provisdo de mercadorias e servicos ilegais, com o objeti-
vo de obter ganhos monetérios. Isso inclui, por exemplo, o trafico de
drogas. O conceito também abrange a ameaca ou o uso de meios vio-
lentos, além de praticas regulares de corrupcao, especialmente de au-
toridades, que sdo essenciais para garantir o funcionamento da cadeia
produtiva do crime, desde a producao até a distribui¢do e o consumo.
Por fim, o conceito de crime organizado deve considerar a diversidade
das organizacdes criminosas, que variam em termos de volume de
operacdes, estruturas e contextos em que operam. Isso inclui cartéis,
facgoes e outros grupos que atuam em diferentes regides e sob dife-
rentes condi¢cdes (Adorno, 2019).

Para os fins deste capitulo, nos deteremos sobre os chamados
“comandos” ou “fac¢bes” criminais que emergiram no contexto bra-
sileiro e que estdo intimamente relacionados com o envolvimento
de jovens com violéncia e criminalidade. E importante frisar que o
termo “faccdo” é polissémico e se refere a distintas formas de orga-
nizacdo, com poder e abrangéncia muito desiguais (Cipriani, 2016).
Além disso, o termo nao deve ser utilizado como sinénimo de crime
organizado (Shimizu, 2011), mas sim, como uma das muitas formas
de organizacdo que operam na chamada “economia do crime”, termo
cuja acepcao socioldgica toma as relacdes sociais entre produtores e
consumidores em territérios especificos, mediadas por mercadorias,
dinheiro e servigos como um “mercado”. Nessa perspectiva, o merca-
do da economia do crime refere-se ao espaco social onde mercadorias
e servigos ilicitos sdo vendidos, geralmente para consumidores que
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participam da sociedade legitima (Adorno, 2019).

Em um balanco da literatura brasileira sobre fac¢des, Lourenco
(2022) enumera como as principais caracteristicas destas organi-
zacoes: (1) a atuagdo organizada e estruturada, distinguindo-se de
grupos informais; (2) a presenca tanto dentro das prisées quanto
nas areas urbanas, especialmente periferias; (3) o controle territo-
rial e disputas pelo dominio de espacos; (4) a ado¢do de um cédigo
interno que regula a conduta dos membros; (5) a forte presenca de
vinculos sociais e afetivos, incluindo relacées de pertencimento e
identidade; (6) o enfrentamento e resisténcia as instituicoes estatais,
como policia e sistema prisional; e, (7) o apelo identitéario, cultural
e ideoldgico que vai além da racionalidade econémica, trazendo a
sensacao de pertencer a uma coletividade maior, o que as torna orga-
niza¢des complexas com dimensdes econdmicas, sociais e politicas
(Lourencgo, 2022, pp. 168-169).

Na América Latina, o narcotrifico se tornou um problema so-
cial com graves consequéncias desde pelo menos os anos de 1980,
quando o estabelecimento de novas rotas internacionais de comércio
ilegal expandiu a venda de cocaina e seus derivados para outros pai-
ses, aumentando o alcance e o impacto global do trafico de drogas.
Paralelamente a isso, esse mercado ilegal se ampliou e se complexifi-
cou internamente, demandando um incremento de mao de obra para
a execucdo de uma ampla variedade de tarefas. E nesse contexto que
se da o processo de “juveniliza¢do” do trafico, com a arregimentagio
de amplos segmentos adolescentes e jovens, que passam a atuar no
mercado ilegal de drogas (Pimenta, 2020).

No Brasil, as principais razdes apontadas por pesquisadores para
a escalada da criminalidade organizada e da violéncia homicida sido
a insercao do Brasil nas rotas internacionais do trafico de drogas, a
emergéncia de facgdes criminais e as dinAmicas de interacdo entre
esses grupos e, por fim, as escolhas politicas dos diferentes governos
em todos os niveis e a articulagdo entre atores e institui¢oes responsa-
veis pela seguranca publica e pela legislacdo penal (Campos e Alvarez,
2017; Dias, 2011; Dias e Paiva, 2022; Melo e Paiva, 2021; Pimenta,
2023; Rodrigues et Al., 2023; Siqueira e Paiva, 2019).

Em relacdo ao dltimo aspecto, argumentamos que no contexto
brasileiro opera um quadro sistémico de producio e reproducio da
violéncia no qual o papel do Estado é muito relevante. Esse quadro
apoia-se em um tripé no qual estdo inter-relacionados o sistema de
seguranca publica, o sistema de justi¢a criminal e o sistema prisional:
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FIGURA 1 - QUADRO SISTEMICO DE PRODUCAO E REPRODUCAO DA
VIOLENCIA

Sisterade justica
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Fonte: Elaborago Propria.

O sistema de seguranca publica atua com forte seletividade nas
atividades de repressiao e controle do crime, exercendo a violéncia
policial predominantemente sobre setores especificos da sociedade,
contribuindo para um processo de criminalizacdo da pobreza. Além
disso, as baixas taxas de esclarecimento de crimes contra a vida geram
um contexto de impunidade em relacdo aos crimes de homicidio com
emprego de violéncia. A aplicacdo problematica da Lei n° 11.343 de
2006, a lei de drogas, que transfere para o agente responsavel pelo fla-
grante a decisido sobre o papel do individuo portador de drogas como
usuério ou traficante, tem contribuido para que certos tipos sociais se-
jam penalizados, especialmente jovens periféricos, negros, que atuam
no trafico de varejo. A énfase das politicas publicas de enfrentamento
ao crime organizado nos crimes patrimoniais e na comercializagio de
pequenas quantidades de drogas (trafico de varejo), com forte viés pu-
nitivista, tém levado ao encarceramento em massa de individuos com
o mesmo perfil dos jovens mortos pela policia. Por dltimo, o sistema
prisional tem sido outra pedra de toque da violéncia sistémica: as con-
di¢cdes precarias de vida no interior do sistema, a violacido sistematica
de direitos humanos dos presos, com a sujei¢do da populagdo carce-
raria a tratamento desumano e degradante, em condicdo de super-
lotagéo, tem fomentado tanto a emergéncia, quanto a disseminac¢io
de facgbes criminais por dentro do sistema, que atuam tanto dentro,
quanto fora dos presidios.
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Historicamente, o surgimento dos chamados “comandos” ou
coletivos criminais pode ser identificado ainda nos anos de 1970,
quando apenados passaram a se organizar dentro de estabelecimen-
tos prisionais para exercer controle sobre a populacido carceraria e
as atividades dentro das prisées (Dias, 2017). E importante destacar
que esses grupos nao se organizaram, inicialmente, para cometer
crimes, mas sim para protegdo e reducdo da violéncia no sistema
prisional. Nesse sentido, surgem “como uma forma de organizar a
vida coletiva, de balizar as relacdes entre apenados e de promover a
unido diante das injusticas cometidas pelo Estado e por seus agen-
tes” (Cipriani, 2017, p. 45). Estamos falando de um contexto em que
as condi¢bes de vida no interior dos estabelecimentos prisionais
historicamente sempre foram violadoras de direitos humanos. No
Brasil, assim como em outros paises da América Latina, o sistema
prisional tem sido uma peca-chave para compreendermos as dina-
micas do crime e das organizagbes criminais gestadas dentro deste
espaco, que acaba por “replicar as dinAmicas sociais externas” (Dias,
2017, p. 18) de injusticas, desigualdades sociais extremas e vulnera-
bilidades. As condicdes de vida degradantes, a violéncia perpetrada
por apenados e agentes penitencidrios, que transborda para as re-
des de apoio, sobretudo de familiares dos apenados, tém um papel
fundamental na geracdo da “crise penitenciaria” e no surgimento e
subsequente expansio dessas organizagdes.

Essa crise pode ser identificada no sistema prisional ainda no
periodo da Ditadura Militar, quando, nos anos de 1970, no Rio de
Janeiro, presos politicos iniciaram um movimento por direitos que
inspirou a criacdo da “Falange Vermelha”, posteriormente chamada
de Comando Vermelho (CV). A atuacdo do grupo expandiu-se para
fora das prisées entre 1982 e 1985, consolidando uma rede de venda
de drogas. Com a queda no pre¢o da cocaina, o CV assumiu o con-
trole dos pontos de venda de cannabis nas favelas e os converteu em
centros de distribui¢do de cocaina. A organizacio interna do trafico
passou a envolver uma estrutura hierarquica com fungées especificas
— de “donos” e “gerentes” a “soldados”, “vapores” e “avides” — absor-
vendo jovens e até criancas. A partir dos anos de 1980, a hegemonia
do CV foi contestada por fac¢des como o Terceiro Comando, gerando
uma corrida armamentista. Nos anos de 1990, a emergéncia de novos
grupos, como o Comando Vermelho Jovem (CVJ), Amigos dos Amigos
(ADA) e Terceiro Comando Puro (TCP), intensificou os conflitos e de-
sencadeou reacdes violentas do Estado, incluindo politicas de exter-
minio e invasdes de favelas. Essas a¢des reforcaram o estigma sobre
os moradores, ampliando a desconfianca em relacdo a policia, que
passou a ser chamada de “Comando Azul” (Misse, 2007).
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O Primeiro Comando da Capital (PCC), surgido em Sdo Paulo
nos anos 1990, compartilha aspectos com o CV, mas em um contexto
distinto. A superlotac¢io carceréria e a brutalidade contra presos mar-
caram o periodo, culminando no massacre de 111 detentos em 1992.
Em 1993, no “Piranhiao”, foi fundado o PCC com o lema “Paz, Justica
e Liberdade”, como reagao a repressio do Estado. Com o tempo, a
facgdo ampliou seu alcance e liderou uma série de megarrebelides em
2001, levando o governo a reconhecer sua existéncia e a implantar
medidas repressivas, como o Regime Disciplinar Diferenciado (RDD).
Em 2006, o PCC atingiu hegemonia dentro e fora das prisées, lide-
rando rebelides simultdneas em 74 unidades e ataques a forcas de
segurancga. A decisdo de transferir liderangas acabou por difundir sua
organizacao e ideologia para outros Estados (Dias, 2013).

E importante ressaltar que foi neste mesmo ano de 2006 que se
deu a aprovagdo da Lei n° 11.343, a chamada “lei de drogas”, que
tornou o trafico um crime hediondo, aumentando consideravelmen-
te as penas para os acusados. Segundo Campos e Alvarez (2017, p.
47), a lei “buscou, por um lado, endurecer o combate ao trafico e,
por outro, eliminar o emprego da pena de prisdo para o usudrio, mas
sem efetivamente descriminalizar o uso”. Entre os principais resulta-
dos da aplicacdo da nova lei esta o incremento do niimero de pessoas
encarceradas como traficantes, repetindo o mesmo padrdo das viti-
mas de homicidios: homens jovens, com baixa escolaridade, inseridos
nas descontinuidades entre o mercado informal e formal de trabalho,
vivendo em situagdes limitrofes entre legal-ilicito, formal-informal.
Além disso, sdo estigmatizados socialmente e mais sujeitos ao con-
trole policial devido a critérios sociais e velhas tradi¢des juridicas de
discricionariedade policial, que tende a desconfiar de pessoas negras
e criminalizd-las com muito mais frequéncia do que pessoas brancas.

O fendmeno do hiper-encarceramento levou a desdobramentos,
especialmente rebelides e homicidios dentro das prisées. Para reagir
ao que se convencionou chamar de crise do sistema prisional a cri-
se, o Estado brasileiro criou o Sistema Penitenciario Federal, gerido
pelo Departamento Penitenciario Nacional (DEPEN), subordinado
ao Ministério da Justica. Neste mesmo ano de 2006, foi inaugurado o
primeiro presidio federal, em Catanduvas, no Parana. Para 14 foram
alocados os presos considerados mais perigosos, inclusive varios li-
deres de organizacdes criminosas que, mesmo submetidas ao RDD,
passaram a se comunicar, gestando assim as condi¢des para a expan-
sdo das fac¢des por todo o territério nacional.

A génese de faccdes no interior do sistema prisional nao é um
fenomeno exclusivo aos estados de Sao Paulo e do Rio de Janeiro. O
caso do Rio Grande do Sul é bastante ilustrativo de como as escolhas
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feitas pelo poder publico em relacio a gestdo do sistema prisional
criam as condi¢des para que os detentos se organizem de forma co-
letiva, inclusive na gestdo da proépria vida no carcere. A “Falange
Gatcha” surgiu no Rio Grande do Sul em 1987, no contexto de crise
no sistema prisional, apés um pacto entre presos envolvidos em um
motim, com o objetivo de facilitar fugas e melhorar as condi¢des
internas por meio de um caixa comum. Apesar disso, entre 1992 e
1994, os motins e conflitos persistiram. A Brigada Militar assumiu a
coordenacio dos principais presidios em 1995, passando a dividir os
detentos conforme afinidades (Schabbach e Passos, 2020), o que nao
impediu o surgimento de novas fac¢des, como os Manos, em 1996,
e os Brasas, em 1997 (Cipriani, 2016). Esses grupos gradualmente
assumiram o controle interno do Presidio Central de Porto Alegre
(PCPA), administrando pavilhées com pouca ou nenhuma interfe-
réncia direta dos policiais. Os presos passaram a organizar as ga-
lerias com representantes préprios, os “prefeitos”, e estabeleceram
redes internas de comércio de celulares, drogas, roupas e alimentos,
com precos abusivos e caréncia de itens basicos. A saida do regime
fechado, muitas vezes, implicava o pagamento de dividas por meio
de novos crimes, evidenciando um modelo de gestéo informal e ins-
tavel, suscetivel a explosdes de violéncia.

Durante os anos 2000, trés faccoes — Manos, Brasas e “Abertos”
— coexistiram de forma fragil no PCPA, mas novos grupos come-
¢aram a disputar espaco, especialmente os Bala na Cara (BNC),
fundados fora do sistema prisional e notérios pelo uso extremo da
violéncia. Originarios da Vila Bom Jesus, os BNC marcaram presen-
¢a no presidio em 2008 e rapidamente consolidaram sua influéncia,
inicialmente como executores a servico de outras faccoes (Barros,
2019). Com o tempo, passaram a disputar diretamente o trafico de
drogas, usando violéncia para tomar pontos de venda e forcar a sub-
missdo de rivais. Esse avanco desestabilizou o equilibrio entre fac-
¢oes, levando ao surgimento dos “Bala nos Bala” (ou Anti-Bala), por
volta de 2016, como reacao a expansao agressiva dos BNC, principal-
mente nas areas proximas a Vila Jardim. Entre 2013 e 2016, os Bala
na Cara protagonizaram diversas tomadas de pontos de venda, alte-
rando radicalmente o cenario do crime organizado em Porto Alegre
(Barros e Pimenta, 2022).

Nesse periodo, houve um expressivo aumento de mortes violen-
tas na capital. “Nesse intervalo de apenas trés anos a taxa de homi-
cidios agregada para a populagéo total passou de 39,9 a 62,7/100mil
habitantes, enquanto a referente aos homens jovens nao negros foi
de 147,4 para 233,5 e a taxa de homicidios entre homens jovens e
negros pulou de 217,9 para 417,3/100mil.” (Feltran et Al., 2022, pp.
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320-321). O conflito entre os BNC e o AB se acirrou e em 2015, Porto
Alegre registrou cerca de 700 mortes. Em 2016, a “guerra” entre es-
sas duas fac¢des regionais foi declarada “e, no ano mais brutal da
histéria de Porto Alegre, o total de homicidios chegou a 903. Entre
homens jovens e negros a taxa ultrapassou os 400/100mil” (Feltran
et Al,, 2022, p. 321).

Quando as taxas de mortalidade por homicidio sdo analisadas de
forma comparativa entre municipios, ao longo do tempo, fica evidente
o quanto essas flutuacoes estao relacionadas aos conflitos faccionais e
a disputa pelo controle de mercados ilegais. A articulacdo entre dife-
rentes regimes de poder nas periferias é vista como a principal causa
dessas variacdes. Nao se pode desconsiderar, entretanto, o papel que
o Estado exerce no percentual de mortes de jovens, ao optar por po-
liticas de “mao dura” contra o crime, com incursdes em territérios
onde facgoes criminais atuam e recorrendo a operagdes policiais com
trocas de tiro e confronto aberto com os faccionados?.

JUVENTUDES, CRIMINALIDADE E TRAFICO

Para compreender o envolvimento de jovens com o crime organizado
em torno do narcotrafico, é importante compreender o lugar que as
atividades ligadas ao comércio ilegal de drogas ocupam na vida social
de muitos brasileiros dessa faixa etaria. A venda de mercadorias ile-
gais, especialmente a maconha, a cocaina e seus derivados, opera em
diferentes niveis de organizagio e alcance. De uma perspectiva micro-
-sociolégica, a comercializagdo de entorpecentes no varejo é uma ati-
vidade atraente em razéo de diversos fatores, dentre os quais o fato de
que propicia ganhos rapidos e altos para um segmento da populagio
que historicamente ocupa posicdes subalternas e pouco remuneradas
no mercado de trabalho formal. Além disso, para jovens periféricos,
o recrutamento de novos traficantes prescinde dos filtros de escola-
ridade e raca que operam na exclusdo social e na marginalizacdo de
jovens, especialmente negros e pobres, do mercado de trabalho legal,
formal e assalariado.

Porém, para Alba Zaluar (2004), antropéloga e uma das pioneiras
nos estudos sobre juventude e violéncia nas favelas do Rio de Janeiro,

2 Grillo (2016) aponta que muitos tiroteios com vitimas letais no Rio de
Janeiro decorrem de uma estratégia policial baseada em opera¢des armadas
e imprevisiveis em favelas, voltadas a repressdo direta. Essas acoes, principal
instrumento da politica de seguranga publica no estado, contribuem para indi-
ces elevados de letalidade policial.
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o envolvimento de jovens com o trafico de drogas nao pode ser com-
preendido apenas como uma resposta a necessidades econdémicas,
como a pobreza e a falta de emprego. Ela argumenta que a combina-
¢éo de fatores sociais, culturais e econémicos é crucial para entender
a adesdo ao trafico. Por um lado, atraidos pelos ganhos “faceis” e rapi-
dos, muitos jovens se envolvem com mercados ilegais, impulsionados
pelo desejo de consumo hedonista. Por outro lado, a atuacio neste
nicho de mercado estd eivada de aspectos simbélicos em torno do
poder exercido pela figura do traficante.

H4, portanto, um quadro das alternativas de atracoes, disposicoes,
sentimentos e ganhos que se apresentam para os jovens pobres. Uma
delas decorre da dinAmica prépria do mundo do crime e das atra¢des
que este exerce, na mistura de cdlculo racional e emogdo e [...] dos valo-
res e sentimentos de um ethos de virilidade que seriam alcangados por
meio da atividade criminosa. [...] Esses arranjos e outras associagoes
simbélicas relacionando o uso da arma de fogo, o dinheiro no bolso, a
conquista das mulheres, o enfrentamento da morte e a concepcao de
um individuo completamente livre revelam que as praticas do mundo
do crime vinculam-se a um etos da virilidade por sua vez centrado na
ideia de chefe (Zaluar, 2004, p. 196).

Em um nicho social profundamente estigmatizado, no qual se
apresentam poucas oportunidades de mobilidade social ascendente,
reconhecimento e realizacdo pessoal por meio de trajetérias de traba-
lho socialmente reconhecidas como legitimas, a figura do traficante se
torna atraente, especialmente para meninos, adolescentes e jovens do
sexo masculino, em razdo da combinac¢io de elementos que integram
a representacido social do “patrdo”, ou “chefe” da “boca” (ponto de
venda de drogas). Esses elementos combinam poder (propiciado pelo
acesso a armas de fogo) e prestigio (traduzido no poder de compra de
bens que os ganhos do trafico propiciam), além do componente “ris-
co” (de ser preso ou morto a qualquer momento pela policia ou por
traficantes rivais) e estdo associadas aquilo que Zaluar denominou de
“ethos guerreiro”, um estilo de masculinidade hiperbolizado por meio
dos quais homens jovens exercem controle sobre seus comandados e
seus territérios, “segundo as regras da reciprocidade violenta e da vin-
ganca privada pela auséncia de uma instancia juridica na resolugéo de
conflitos internos” (Zaluar, 2010, p. 183).

A perspectiva sociolégica sobre masculinidades tem sido uma
chave interpretativa bastante 1til para compreender o contexto social
no qual se dao as interacdes entre lideres de facgdes rivais, subordina-
dos e aqueles que falham em pagar suas dividas. Segundo a sociéloga
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australiana Raewyn Connell (1995), a violéncia é um recurso mo-
bilizado pelos homens nas relacdes de dominac¢do e subordinacio.
Segundo a autora, a violéncia é uma forma de afirmacao nas disputas
entre masculinidades hierarquicamente superiores e inferiores, inclu-
sive entre aquelas marginalizadas (Connell, 1995). Nesse sentido, o
recurso a violéncia pode ser entendido tanto como uma linguagem,
como um conjunto de praticas que fazem sentido dentro daquilo que
o antropélogo Luiz Antonio Machado da Silva (2008) conceituou
como sociabilidade violenta.

O conceito de “sociabilidade violenta” emerge como um tipo
ideal de interacdo social, onde a forca fisica torna-se um principio
organizador das a¢des e estabelece uma relacdo de dominacéo. Essa
sociabilidade, segundo o autor, emerge especialmente no contexto
do trafico de drogas nas favelas cariocas, representando uma nova
ordem social centrada no uso da violéncia (Machado da Silva, 2008).

O autor destaca que essa forma de sociabilidade nao € inata,
mas aprendida, dependendo das posi¢des hierdrquicas e trajetérias
dos agentes envolvidos. Com isso, ele sugere que, ao compreender as
justificativas dos atores da violéncia, é possivel acessar os significa-
dos culturais subjacentes as suas praticas. Avangando nessa leitura,
poderiamos dizer que a sociabilidade violenta é um tipo de interacéao
social pautada por expectativas sociais em torno da masculinidade,
presente no ethos guerreiro de jovens envolvidos com o trafico, se-
gundo Zaluar.

Acrescente-se ainda que as dinamicas de sociabilidade entre
homens nao se configuram apenas em episddios de violéncia gra-
tuita: as praticas por meio das quais masculinidades sdo afirmadas
operam segundo regras de conduta especificas, que determinam e
regulam o resultado das interacdes sociais entre pares. Essas condu-
tas sdo orientadas por cédigos de honra ou “moral” nao explicitos,
mas subentendidos e compartilhados. Nessa perspectiva, é como se
houvesse um “jogo de espelhos”, no qual a autoimagem é construida
a partir da relacdo: ao se desafiarem, o que estd em jogo é a “honra”
masculina, que é reafirmada quando um se sobrepée ao outro de-
monstrando forca (Pimenta, 2014).

Em pesquisa realizada com adolescentes internos da Fundacio
de Atendimento Socioeducativo (FASE), em Porto Alegre/RS, Barros
(2020) mostrou como os envolvidos com as facgbes “sintetizaram as
razdes do seu emprego na ideia de que seriam recursos para “mostrar
poder” e “botar respeito” para o grupo contrario.

“Ah eu arranquei a cabega dele”. Os outros vdo e ddo de 12 na cara
e arrebenta a cabecga. “Ah, por qué?”. Ah, s6 pra eles verem que nés
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somos ruim. Os cara sdo mais assim hoje em dia, [querem] mostrar
poder. Que nem os cara vao ali, tu vai com um oitazinho pra matar
o cara. Matou. Nem precisa da-lhe mais, mas os cara vdo 14 e dao
um pente de 30 na cara sé pra mostrar poder (Jodo Pedro, 20 anos)
(Barros, 2020, p. 136).

Também foi apontada a necessidade de “humilhar” esse sujei-
to, sobretudo pela filmagem e divulgacdo dos atos. O que estd em
jogo, nas interagdes entre faccionados que competem por posicoes
e poder é a propria “honra” enquanto “chefe” ou “lider” do trafico,
que jamais pode demonstrar fraqueza, sob o risco de perder poder.
A valorizacdo da bravura e da ousadia, presentes em muitos confli-
tos violentos, estda ancorada em representagdes de género masculino
que conferem prestigio a tais atributos. Esses enfrentamentos po-
dem ser compreendidos no Ambito de uma cultura da honra e do
respeito, que orienta praticas sociais entre homens e deve ser ana-
lisada a partir das construc¢des de masculinidade (Zubillaga, 2009).
Nesse contexto, a busca pelo respeito também pode ser interpretada
como uma resposta coletiva a interpelacdo negativa da sociedade e
do Estado, que recai com especial intensidade sobre adolescentes
e jovens periféricos, majoritariamente negros, oriundos de familias
trabalhadoras e de baixa renda.

Esses mecanismos simbélicos podem ser estendidos para o cole-
tivo, como propée a sociéloga Carolina Grillo (2019), em uma nova in-
terpretacido do conceito de “sociabilidade violenta”. Para a autora, “a
construcao de alteridades radicais e hostis que objetificam o outro sdo
muitas vezes procedimentos coletivos” (Grillo, 2019, p. 87), de modo
que seria possivel realocar a sociabilidade violenta para as radicalida-
des coletivamente construidas que envolvem, necessariamente, certo
nivel de solidariedade interna dos grupos.

De um lado, as normas do “mundo do crime” entre aqueles que
vivem essa realidade criam uma solidariedade interna. Isso ajuda a ex-
plicar por que esses individuos negam a alteridade, ou seja, a legitimi-
dade e humanidade dos grupos rivais. Por outro lado, ha uma légica
econdmica, onde o uso da for¢a se justifica por motivos “comerciais.”
Portanto, é no interior das dinAmicas préprias do “crime-negécio”, em
que as interacoes sociais se ddo por meio de praticas de sociabilidade
extremamente violentas, atravessadas pela necessidade de afirmacao
da masculinidade, que podemos entender as altas taxas de mortali-
dade por homicidio de jovens, especialmente negros, de baixa renda
e pouca escolaridade, que residem predominantemente em favelas e
bairros periféricos.
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CONSIDERACOES FINAIS

As taxas de mortalidade por homicidio afetam a expectativa de vida
média dos paises latino-americanos, mesmo entre aqueles que conse-
guiram aumentar a expectativa de vida média ao nascer. A mortalida-
de por homicidio, particularmente entre os homens jovens, é identi-
ficada como um dos principais fatores explicativos para a diferenca
na expectativa de vida entre os paises da América Latina e Caribe e os
paises de alta renda (Canudas-Romo e Aburto, 2019).

A perda de vidas jovens nao afeta apenas as estatisticas imediatas
de mortalidade, mas também tem implica¢des demograficas de longo
prazo, como a possivel perda de uma for¢a de trabalho produtiva. O
excesso de mortalidade por homicidios pode ter consequéncias pro-
fundas para as populacdes, incluindo o dividendo demografico, que se
refere ao aumento da propor¢ao da populacdo em idade ativa. Altas
taxas de homicidios podem interromper essa transi¢io demogréfica,
limitando o crescimento econémico e as oportunidades de desenvol-
vimento para os paises afetados.

No nivel do individuo, a morte de familiares e pessoas préximas
configuram momentos disruptivos em suas trajetérias de vida, que
podem levar, inclusive, ao envolvimento com o crime (Barros, 2020).
A convivéncia com a proximidade da morte, com a sua possibilidade
tdo presente no cotidiano, também pode levar a sua incorporacdo ou
naturalizacdo enquanto destino inexoravel (Koerich, 2018). Com isso,
adolescentes e jovens envolvidos abrem mao da perspectiva de proje-
tarem um futuro para além do presente vivido.

No caso especifico do Rio Grande do Sul, a violéncia extrema do
conflito entre grupos rivais, entre 2016 e 2018, foi uma estratégia uti-
lizada pelas faccoes para consolidar seu poder e expandir suas opera-
¢oes. Por meio das a¢des de violéncia extrema e da propagacao virtual
dos atos, as fac¢des envolvidas na guerra firmaram sua posi¢do no
mercado da droga, conquistaram o dominio de galerias no Presidio
Central, expandiram seus territorios de acdo e alcaram voos maiores.

Essa violéncia ndo é apenas um reflexo de condi¢gdes socioeco-
noémicas adversas, mas também um fenémeno complexo que envolve
dinamicas sociais, culturais e de consumo. Os jovens, muitas vezes, se
veem atraidos para o trafico como uma forma de afirmacao de iden-
tidade e pertencimento, além de uma resposta a um contexto de mar-
ginalizacdo e exclusio social. Desse modo, seus integrantes passaram
a ser temidos e respeitados dentro dos seus préprios grupos, o que
possibilita — ainda que de maneira muito efémera — a manutencgao de
certo status social dentro dos seus coletivos de pertencimento.
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MEDIOS DIGITALES Y MILITARIZACION DE
LA SEGURIDAD PUBLICA: PERCEPCIONES
POLICIALES Y REPERTORIO DEMOCRATICO

Jacqueline Sinhoretto y André Sales Cedro

INTRODUCCION

En los seis afos anteriores (2018-2024), alrededor de 37.414 perso-
nas fueron asesinadas por la policia en Brasil. En Sdo Paulo, fueron
4.128 personas. Estas Mortes em Decorréncia de A¢do Policial (MDIP)
[Muerte como resultado de acciones policiales] afectan desproporcio-
nadamente a la poblacién negra, joven y masculina, especialmente en
las 4reas periféricas y metropolitanas de los estados. Como sefialan
Sinhoretto, Cedro y Macedo (2024), este fenémeno necesita ser estu-
diado en sus factores multicausales, incluyendo las politicas publicas
policiales, la formacién de conocimientos e identidades policiales y
los compromisos institucionales para controlar el uso de la fuerza y el
control externo de la policia.

Considerando el fracaso de las reformas policiales propuestas en
Brasil a finales del siglo XX, que no llevaron a la policia a ser ple-
namente democratica y guiada por principios humanitarios, observa-
mos una zona de choques entre valores liberales y tradiciones profun-
damente arraigadas, en la que los esfuerzos por distanciar a la policia
de las practicas autoritarias terminan disputando por espacio con la
reanudacion de viejos conceptos e innovaciones de modelos burocra-
ticos ineficaces para controlar el uso de la fuerza (Cedro, 2024).

Si bien existen distorsiones en los datos, debido a fallas en la re-
coleccién de informacién primaria, como las que demarcan la raza de
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las victimas, estas cifras compiladas por las secretarias de seguridad
publica estatales revelan una realidad alarmante: la alta tasa de leta-
lidad policial en el pais es un desafio que enfrentan las instituciones
policiales en su adaptacion al Estado democréatico de derecho.

Ademas, el periodo actual corresponde a la consolidacién de una
politica de seguridad publica basada en el creciente rol de la Policia
Militar (PM) y el modelo policial ostensivo (Sinhoretto y Lima,
2015). Este protagonismo se manifiesta tanto en el &mbito politico
como en el operativo. El protagonismo operacional es el énfasis que
tiene la PM en la seleccion de individuos y tipos de delitos que sean
efectivamente sometidos a control penal. Como lo han demostrado
las investigaciones (Costa y Oliveira, 2016; Macedo, 2022), el foco
de la accién policial esta en realizar arrestos en flagrancia (y no en
investigaciones criminales) que conduzcan a la acusacién de los sos-
pechosos. Ademads de este enfoque en las detenciones callejeras, el
protagonismo operativo de la PM también incluye el valor simbdélico
que tiene el testimonio de los policias militares ante otros actores
de la justicia criminal, incluso cuando se juzga la adecuacién de su
propia conducta (Jests, 2020).

El protagonismo politico de los agentes de la PM se manifiesta en
la eleccién a cargos parlamentarios de aquellos provenientes de sus
carreras, constituyendo un lobby corporativo en las legislaturas na-
cional y estadual, como se analiza en un articulo anterior (Sinhoretto,
Cedro y Macedo, 2024).

Denominamos militarizacion de la seguridad piiblica a ese crecien-
te protagonismo de la PM tanto en la operacién de seguridad y de
justicia criminal, como al peso politico que la institucién y sus agentes
han adquirido en el espacio publico en el Brasil reciente. Otras carac-
teristicas, como una cultura policial fuertemente belicosa, basada en
la “guerra contra el crimen” y una alta letalidad policial, conforman el
marco de esta militarizacion.

Desde este punto de vista, la organizacién militar de la policia,
el uniforme y el uso de armas no son caracteristicas para considerar,
ya que los policias que participan en politica pueden no estar uni-
formados ni portar armas, pero defienden el papel rector de la PM y
sus consecuencias para los resultados de la politica de seguridad. Lo
mismo ocurre con los agentes del Ministerio Publico (MP), que tienen
la funcién de control externo de la policia, o con los jueces que juzgan
la adecuacion del uso de la fuerza con base en los testimonios de los
propios policias — que corroboran para legitimar la forma militari-
zada de actuar, aunque no sean agentes militares. Conceptualmente,
la militarizacion de la seguridad publica es considerada como una
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estrategia de los actores en el campo del control del crimen (Garland,
2008) que cruza fronteras institucionales y corporativas, vinculando a
policias de diferentes organizaciones, asi como a fiscales, jueces, poli-
ticos y personas que ocupan cargos en el poder ejecutivo en intereses
y valores comunes.

Aunque utilizando un concepto diferente, Souza y Serra (2020)
consideran que la militarizaciéon va mas all4 de la ocupacién de cargos
publicos por parte de militares, involucrando la adopcién de doctrinas
y practicas militares en funciones civiles, consolidando una visién bé-
lica del ciudadano como enemigo.

Tal como lo entendemos, la militarizaciéon de la seguridad pu-
blica implica una relacién porosa en la frontera entre la policia y la
politica. Y este desbordamiento entre esferas se ha visto intensifica-
do por las redes sociales, que influyen en la identidad policial y en
su imagen en la democracia. El refuerzo de la estrategia militarizada
en la politica de seguridad publica se observa durante el gobierno de
Jair Bolsonaro (2019-2022), en el que la alineacién de la policia con
agendas conservadoras intensificé la légica punitiva y el enfrenta-
miento violento al crimen.

Las manifestaciones de apoyo de policias militares al bolsona-
rismo y a la defensa de la dictadura de 1964 indican cémo la mili-
tarizacién de la policia tiene afinidades con practicas autoritarias y
abusivas, alejandose de un ideal policial democrético de proteccién de
los ciudadanos, notandose la creciente presencia de policias militares
conservadores en la politica. Este escenario fortalece las narrativas de
“guerra contra el crimen” (Hinton, 2016) y los discursos antidemocra-
ticos, con impactos significativos en la democracia en Brasil.

En los ultimos anos, las redes sociales se han utilizado tanto para
dar a conocer acciones policiales como para expresar debates que re-
flejan divisiones en la sociedad. Nuestra investigacién sobre grupos de
policias partidarios de Bolsonaro revel6 que la explotacién de acon-
tecimientos violentos y criminales alimenta el miedo y justifica la ac-
cién policial violenta. Este miedo también fortalece una identidad po-
licial hipermasculinizada, vinculada a la visién politica de la extrema
derecha y sus discursos masculinistas (Romio y Rosso, 2023; Silva y
Chacham, 2024). Sin embargo, por mas que la PM ha intentado frenar
las manifestaciones politico-partidistas de sus miembros, la radicali-
zacién en grupos cerrados, como los de WhatsApp, muestra que exis-
ten grandes desafios para enfrentar los ideales autoritarios dentro de
la propia corporacion.

Por tanto, el objetivo de este texto es analizar como la coyuntura
politica frente al ascenso del bolsonarismo influye en el discurso y la
préctica operativa de la policia, con foco en la letalidad policial y las

223



Jacqueline Sinhoretto y André Sales Cedro

formas de regulaciéon del uso de la fuerza, considerando el impacto del
alineamiento politico-ideoldgico en el fortalecimiento de practicas auto-
ritarias y el debilitamiento de los mecanismos de control democratico.

La elevada tasa de muertes civiles cuestiona la adaptaciéon de la
actividad policial al modelo democratico, pero también arroja luz
sobre la atribucién constitucional del MP en relacién con el Control
Externo de la Actividad Policial (CEAP).

El CEAP, segtiin su reglamento, busca alinear la actuacién policial
a los principios del Estado Democratico de Derecho, regulando pro-
cedimientos, previniendo irregularidades y promoviendo mecanismos
para regular el uso de la fuerza. Su trabajo incluye la investigacién de
préacticas discriminatorias en la policia. Sin embargo, a pesar de los
avances democraticos y de los nuevos mecanismos de control, Brasil
todavia enfrenta el abuso sistemaético de la fuerza policial.

VIOLENCIA POLICIAL EN BRASIL Y SAO PAULO

La violencia policial en Brasil tiene profundas raices en los legados
histéricos del colonialismo. Las practicas policiales han perpetuado
la desigualdad y la discriminacién contra las comunidades negras y
minoritarias, enmascaradas por el mito de la democracia racial, que
posibilita las disparidades raciales histéricas y la persistencia de in-
justicias en las practicas policiales contemporaneas.

La trayectoria de la policia en Brasil estd marcada por el uso
sistematico de la violencia, el abuso y la violacién de los derechos
de grupos marginados. Segiin Costa (2004), desde la colonizacion,
la violencia estd arraigada en la sociedad brasilefa, siendo valorada
como medio de resolucién de conflictos y reflejando la fragilidad de
las instituciones. Fernandes (1974), en su estudio sobre la creacion
de la PM, sefiala que ésta es parte de un proceso mas amplio de re-
organizacion del Estado, pues las fuerzas policiales siempre han es-
tado vinculadas a la preservacién del orden social establecido, desde
el periodo colonial y esclavista.

Durante el Régimen Militar, con la drastica limitacion de la partici-
pacién politica y el fortalecimiento de las Fuerzas Armadas, la violencia
policial se volvié rutinaria como herramienta de represién, caracteri-
zandose por abusos, torturas, detenciones arbitrarias y asesinatos. La
policia pasé a seguir normas y procedimientos militares, comandada
por oficiales e integrada al sistema de inteligencia del Ejército, concen-
trando el monopolio en el uso de la fuerza (Guerra, 2016).

A pesar de la reestructuracién y los avances en la moderniza-
cién de las fuerzas policiales después de la redemocratizacion, la
violencia policial sigue siendo un problema. Esto se debe a que la
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Constituciéon de 1988 mantuvo el orden institucional heredado de
la dictadura. Investigadores como Pinheiro (1991) y Guerra (2016)
sefnalan que la militarizacién de la policia ostensiva tiene raices en
este legado autoritario.

La vision bélica del trabajo policial influye en todo el campo de la
seguridad y la justicia, facilitando la supresion de derechos en nom-
bre del orden y la seguridad. Este enfoque se manifiesta a través de la
letalidad, la selectividad policial, el secretismo en las investigaciones,
el hacinamiento carcelario y el abandono de los ideales de resocia-
lizacién. El encarcelamiento masivo termina eliminando garantias
constitucionales, apoyadas en una politica de seguridad centrada en
el control punitivo de la sociedad.

La militarizacién es una estrategia de control del delito que va
mas alla de las instituciones policiales y penitenciarias e influye en
los saberes, las practicas y las percepciones sobre el delito y los de-
lincuentes. En el &mbito de la seguridad publica existen cuatro estra-
tegias distintas de gestiéon de conflictos: (i) inquisitorial militarizada,
(ii) clasica, (iii) preventiva y (iv) alternativas penales. Estos enfoques
coexisten y disputan por espacio dentro de las instituciones estata-
les. Sin embargo, en este “tira y afloja”, la estrategia inquisitorial
militarizada tiene actualmente mas fuerza que las demds, aunque
existen alternativas.

La estrategia militarizada es un enfoque caracterizado por ele-
mentos como el secretismo, la sospecha y la inquisitividad, y refor-
zado por una cultura organizacional autoritaria, la opinién publica
y el miedo social. Prioriza la seguridad del Estado por encima de los
derechos individuales. Este enfoque tiene como figura central la PM,
quien ve su papel como el de neutralizar al “enemigo”, combatiendo
el crimen con acciones duras y letales. Esta légica bélica valora el
orden, la jerarquia y la disciplina, alejandose del concepto de seguri-
dad como derecho humano y de las acciones encaminadas a proteger
y asistir a la poblacion.

Segun Kant de Lima (2023), la inquisitorialidad es un modelo de
gestion de conflictos marcado por la desigualdad entre las partes, en el
que quien conduce el proceso acttia por encima de las partes para evi-
tar acusaciones infundadas. La culpabilidad se presume incluso antes
de que se presenten cargos formales, las investigaciones son confiden-
ciales, la defensa se limita a los interrogatorios y se hace hincapié en
la evidencia escrita y el interés publico. Aunque el secreto se justifica
como forma de proteger a los imputados, el proceso es conducido por
quienes investigan y juzgan, lo que favorece sospechas sistematicas
y confesiones que validan la narrativa investigativa. La novedad del
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momento actual seria una asociacion entre la inquisitorialidad y la
militarizacion de la seguridad, fortaleciendo una estrategia de los ac-
tores que combina la produccién de verdad sobre el crimen a través
de acusaciones inquisitoriales y la forma de “combatir” al criminal
mediante acciones de caracter bélico.

Hay un avance en la estrategia de control del crimen militarizado,
marcando un giro conservador frente a las propuestas policiales refor-
mistas (Silvestre, 2018). En Sdo Paulo, el discurso de la guerra contra
el crimen ha impulsado inversiones en el fortalecimiento de la policia,
con foco en personal, equipamiento y tecnologia. Esta modernizacién
consolidé a la policia militarizada como la gran apuesta en la lucha
contra el crimen, actuando con légica bélica y asumiendo el poder
de decidir sobre la vida y la muerte de un enemigo socialmente cons-
truido. La gestién de la seguridad publica pasé a tratar la violencia
policial letal como un objetivo legitimo, visién apoyada por el Poder
Judicial al considerar sisteméaticamente dichas acciones como parte
del deber policial, y no como acciones problematicas que requieren
investigacion (Silvestre, 2018; Macedo, 2022).

En la politica de seguridad publica, la Policia Militar del Estado
de Sao Paulo (PMESP) asume un papel central en el control de la
delincuencia, influyendo en el funcionamiento de otras instituciones.
Este protagonismo se da tanto en la practica operativa —a la hora
de seleccionar qué crimenes y criminales deben ser objeto de repre-
sibn— como en el terreno politico, con el acercamiento entre la carre-
ra policial y la politica institucional. La PM define la direccién de la
justicia criminal y del sistema penitenciario, siendo responsable por
la delimitacién practica de lo que se considera orden publico y lega-
lidad (Silvestre, 2018), ocupando una posicién central en la politica
de seguridad publica desde la redemocratizacién (Sinhoretto y Lima,
2015). Con su protagonismo politico, la organizacién es capaz de in-
fluir en la asignacién de recursos financieros, llegando a ser mucho
mas financiada que los programas de asistencia a victimas, atencién a
ex presos, politicas de trabajo e ingresos (Justa, 2022).

La PMESP esta considerada como una de las fuerzas policiales
mas letales del mundo. Entre 2014 y 2019, se registraron 4.086 muer-
tes a manos de la policia en Sao Paulo, siendo las principales victimas
jovenes negros residentes en las periferias de la ciudad (Sinhoretto et
Al., 2021). Estos datos han intensificado el debate puiblico sobre la dis-
criminacion racial y el racismo institucional en las précticas policia-
les. Las investigaciones muestran que, entre 2008 y 2019, las personas
negras tenian 2,8 veces méas probabilidades de morir en acciones po-
liciales que las personas no negras. Datos mas recientes (2018 a 2024)
confirman la persistencia de un patrén racial en la actuacién policial.
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Entre 2021 y 2023 se produce una caida del MDIP. Esta reduccién
esta relacionada con la pandemia de COVID-19 y, principalmente, a la
implementacién del programa de Camaras Corporales (COP) en los
uniformes de los agentes del PMESP. La implementacién de las COP,
como lo demuestra Cedro (2024), representé un intento de moder-
nizar y estandarizar las practicas policiales, buscando aumentar la
eficiencia y reducir las acciones abusivas. Fue la accién de seguridad
publica maés significativa para las aspiraciones progresistas de los ulti-
mos afos, ya que resulté en una reduccién significativa de la letalidad
policial, especialmente en referencia a las muertes violentas de adoles-
centes (Monteiro et Al., 2022; FBSP, 2023), ademéas de promover una
mayor transparencia en relacién con las acciones policiales.

Sin embargo, desde la eleccién de Tarcisio de Freitas
(Republicanos, 2023-2026) para el gobierno del Estado de Sao Paulo,
la politica de uso de camaras corporales por policias militares se ha
deteriorado. Tanto el gobernador como el secretario de Seguridad
Publica desestiman evaluaciones independientes que sefialan sus be-
neficios y afirmaron que las cAmaras no aumentan la seguridad de la
poblacién y ponen a los policias en desventaja frente a los delincuen-
tes (Jesus y Duarte, 2023). Como resultado, entre 2023 y 2024, hubo
un aumento del 61,3% en el MDIP en el estado de Sao Paulo.

Este momento coincide con el lanzamiento de las operaciones
policiales Escudo y Verano, ocurridas en 2023 y 2024, ampliamente
denunciadas por los grandes medios de comunicacién y la Ouvidoria
das Policias, debido a denuncias de abusos, torturas, falsos testimo-
nios y fraude procesal. Se estima que estas operaciones provocaron la
muerte de 92 personas y se consideran las mas mortiferas desde 1992.

SEGURIDAD PUBLICA, POLITICA Y REDES SOCIALES

El control del delito, ademéas de ser una politica publica, es un tema
muy explorado por los medios masivos y digitales. Como lo plantea
Ramos (2014), la relacién entre medios de comunicacion, seguridad
publica, delincuencia y miedo es antigua y controvertida. Con Internet,
los medios digitales se han convertido en espacios para la circulacién
de discursos y acciones de agentes de seguridad publica, reflejando va-
lores y moralidades. Las plataformas son utilizadas por los agentes de
policia tanto en servicio como en su vida personal, lo que refuerza el
impacto de los medios de comunicacién en la dindmica de seguridad.

Cedro (2024) identificé que los agentes de policia utilizan las re-
des sociales, especialmente WhatsApp, para la comunicacién interna,
apoyo en operativos y difusién de acciones policiales en perfiles de
sesgo conservador en Facebook, Instagram y YouTube, con énfasis en
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videos de persecuciones e intervenciones. El anélisis de las redes so-
ciales de policias militares se centré en las intenciones y los impactos
politicos de las publicaciones durante la inestabilidad del gobierno de
Bolsonaro, destacando la adhesién de los policias a agendas antide-
mocréticas, asi como racismo, xenofobia, sexismo y homofobia. Cedro
observé que, en grupos privados creados por agentes policiales y con
composicién mixta, circulaban contenidos extremadamente violentos,
discursos punitivos y discriminatorios dirigidos a sospechosos de co-
meter delitos. El uso de imagenes violentas tenia como objetivo refor-
zar la necesidad de una policia cada vez méas militarizada, transmitir
la imagen de los agentes de la PM como héroes en una guerra sucia y
fomentar el miedo a los riesgos que conlleva una profesién armada.

Los colegas de la profesién policial LGBTQIA+ también fueron
blanco de burlas en grupos de WhatsApp. El abundante contenido por-
nogréfico sirvié como sefiuelo para mantener la atencién de los par-
ticipantes centrada en nuevos mensajes. Entre el contenido expresivo
de violencia y pornografia se intercalaron en los grupos enormes can-
tidades de material de propaganda politica pro-Bolsonaro. La identi-
dad policial que se transmite en estos grupos es, por tanto, hipermas-
culinizada, alineada con una visién politica conservadora, que no se
aplica sutilmente a la agenda de seguridad publica.

Esto significa que los espacios virtuales en los que operan los agen-
tes de policia han sido abrazados por valores conservadores, que exaltan
la violencia y la masculinidad, promueven el bolsonarismo y silencian
las opiniones disidentes. Lo ocurrido en los grupos de mensajeria estuvo
directamente relacionado con el refuerzo de la militarizacién de la poli-
tica y la politizacién de la policia en Brasil, mostrando el alineamiento
de parte de las fuerzas de seguridad puablica con agendas ultraconserva-
doras. Por un lado, esto es consecuencia de la constante exposicion de la
sociedad a los discursos de represion y de “guerra contra el crimen”, que
fortalecieron la visibilidad de la PM como protagonista de la seguridad
publica, a lo largo del periodo democrético; por otro lado, el aumento
visible de ex militares en la politica y la influencia de la policia en los
poderes publicos, que fortalecen una agenda policial militarizada.

Entre 2014 y 2018, incluso antes de la eleccién de Jair Bolsonaro,
ya hubo un aumento significativo de la presencia de policias militares
y militares conservadores en la politica, especialmente en el legislati-
vo. En el caso de Sao Paulo, la PM se destacé como una de las princi-
pales fuentes de politicos electos, fortaleciendo su influencia politica
y contribuyendo a la consolidacién de la estrategia militarizada de
control social. Ademas, la corporaciéon amplié sus actividades en fun-
ciones de asesoramiento parlamentario, buscando influir en la legisla-
cion de su interés (Macedo, 2022).
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En las elecciones de 2018, la delincuencia y la inseguridad do-
minaron el debate politico, siendo utilizados como estrategia electo-
ral junto a los discursos anticorrupcién. Ampliamente utilizado por
candidatos ligados a valores conservadores, con el objetivo de pro-
mover soluciones simplistas a fenémenos complejos, como armar a
la poblacién y apoyar acciones policiales letales, desconocer politicas
preventivas, discursos que asociaron el delito con el “desorden nacio-
nal”, responsabilizar a sectores politicos progresistas de una supuesta
degradacion moral al tiempo que descalifican los Derechos Humanos.
En este escenario, los grupos de WhatsApp utilizados por agentes de
policia se convirtieron en espacios de difusién de propaganda pro-
Bolsonaro, dejando en segundo plano el contenido profesional. Esta
dindmica revela cambios en las identidades policiales y en las per-
cepciones sociales de la policia, destacando la compleja interseccion
entre la politica, la seguridad y las redes sociales.

Ante las restricciones en los espacios publicos, los agentes de po-
licia han comenzado a recurrir a plataformas digitales privadas para
compartir contenidos controvertidos, favoreciendo la movilizacién de
grupos extremistas, lo que se refleja en tensiones sociales, polariza-
cién politica y reforzamiento de estereotipos. El anélisis de la parti-
cipacién policial en las redes sociales revel6 el resurgimiento de una
cultura policial politizada y discriminatoria, moldeada por el conser-
vadurismo, que facilita la transicién de temas de la agenda punitiva a
discursos politizados de la extrema derecha.

Como demostré Lupton (2019), la conexién entre los mundos
online y offline ha impulsado nuevas dindmicas en la formaciéon de
la realidad social, lo que ha traido consigo diversas consecuencias
sociales y politicas. Asi, el caso del PMESP permite ver que la parti-
cipacién de policias en las redes sociales tiende a reforzar la politi-
zacion conservadora. Fortalecié posiciones de cuestionamiento a la
democracia, al proceso electoral y culminé con la participacién de
policias en actos antidemocréticos.

La agudizacién de los aspectos conservadores y punitivos en la
actuacion policial también se observa en Sao Paulo después de la elec-
cién del politico pro-Bolsonaro Tarcisio de Freitas. Con su llegada al
gobierno de Sao Paulo, hubo un fortalecimiento de una politica de
seguridad publica de mano dura, al mismo tiempo que se debilité el
control institucional de las acciones policiales. Tarcisio eligié para
comandar la Secretaria de Seguridad Publica (SSP-SP) al ex capitan
del grupo de élite conocido como ROTA (un grupo con historial de
alta letalidad) y ex diputado federal por el Partido Liberal Guilherme
Derrite, conocido por declarar que seria “vergonzoso para un policia
no tener al menos tres homicidios en su carrera”.
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La eleccién de Tarcisio y la eleccién de Derrite para comandar la
seguridad en Sao Paulo demuestran el apoyo popular a un enfoque
militarizado para combatir el crimen y el populismo autoritario, ade-
mas de revelar un acercamiento entre el ultraconservadurismo y la
PM. Esta tendencia ya habia sido verificada por una investigacion del
Foro Brasilefio de Seguridad Publica (FBSP), que indicé un aumento
de la participacién de los policias militares en redes pro-Bolsonaro
(FBSP, 2021). Cedro (2024) también not6 que, al monitorear grupos
de WhatsApp de policias militares, se encontré con frecuentes inter-
cambios de imagenes de Bolsonaro y Tarcisio con los policias del gru-
po especial ROTA, con el fin de demostrar un acercamiento entre el
gobierno y la institucién.

La gestién de la seguridad publica de Tarcisio y Derrite esta mar-
cada por la reduccién de la financiacion y los cambios en los protoco-
los de utilizacion de las COP, la flexibilizacion de los mecanismos de
control de la accién policial y el aumento significativo de los MDIP.
Durante este gobierno se llevaron a cabo las Operaciones Escudo y
Verano, en las que familiares y testigos denunciaron abordajes bruta-
les, abusos, torturas, falsos testimonios, fraudes procesales y practicas
de exterminio cometidas por agentes policiales. El actual gobernador
defiende la actuacion del PMESP en estos operativos y adopta la opi-
nién de los comerciantes y empresarios locales como criterio de éxito,
al tiempo que desestima las denuncias de los vecinos de la periferia y
de la Ouvidoria da Policia.

Es claro que, durante el gobierno de Bolsonaro, hubo un refuer-
zo de la estrategia militarizada inquisitorial, con un declive tras el
cambio de gobierno. En Sao Paulo, este proceso todavia es visible,
acentuando aspectos autoritarios de la actuacién policial, como el uso
no regulado de la fuerza y la lucha violenta contra el crimen, desalen-
tando politicas progresistas introducidas anteriormente.

La intensificacién de las penas, con el aumento de la letalidad
policial, esta siendo acompafiada con mayor atencién por el MP, dado
su deber constitucional de ejercer el control externo de la actividad
policial. Es responsabilidad de los fiscales encargados de dichas acti-
vidades realizar investigaciones que sustenten los procesos judiciales
en los casos de muertes cometidas por agentes de policia.

REGULACION DE LA FUERZA Y CONTROL DE LA ACTIVIDAD POLICIAL
En Sao Paulo, a pesar de la existencia de normas y directrices para la

actuacién policial, los mecanismos de control — internos y externos —
han sido ineficaces para contener la letalidad y los abusos cometidos
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por agentes de policia. La corporacion sigue siendo susceptible a in-
fluencias politicas y tiene pocos canales de participacién social en la
formulacién y seguimiento de politicas de seguridad publica (Bueno,
2014). Con una fuerte dependencia del Ejecutivo estatal, pero con
mecanismos de control de accién muy ineficaces, la PM opera con
gran autonomia.

La adopcién de una estrategia militarizada de control del crimen
normaliza el uso de la violencia y la letalidad policial (Silvestre, 2018;
Sinhoretto et Al., 2021), y estda anclada en una visién de las acciones
ostensivas de la PM como expresién de estrictos valores morales y
un fuerte compromiso con el deber y la misiéon (Reiner, 2004; Muniz,
1999). Si bien el uso de la fuerza estd autorizado para la policia, en
una policia democratica el uso de la fuerza debe ser controlado y audi-
tado, lo que no ocurre en la corporacién analizada (Muniz y Proenga
Jr., 2014).

El reforzamiento de la mencionada estrategia se relaciona tam-
bién con cambios en la produccion de verdad juridica en el proceso
penal, profundizando la inquisitividad. Kant de Lima (2023) sefiala
que la organizacién del Estado brasilefio tiene raices en el poder judi-
cial colonial portugués, marcado por la rigidez procesal, los castigos
severos y una légica inquisitorial que presume la culpabilidad, realiza
investigaciones secretas y limita el derecho a la defensa, priorizando
los documentos escritos como base para la construccion de la verdad.
Basada en la sospecha y el secreto, la busqueda de la “verdad real”
configura practicas, saberes y visiones sobre el crimen.

Respecto del MDIP, ocurre algo similar a lo que Jests (2020) des-
cribe como un repertorio de creencias movilizadas por los operadores
juridicos para aceptar las justificaciones de las narrativas policiales
como verdad. La autora sostiene que los fiscales tienden a aceptar las
versiones policiales de los casos de arresto sin cuestionarlas, reprodu-
ciendo su vocabulario en las denuncias y no solicitando nuevas inves-
tigaciones. Con ello validan la versién policial como verdad juridica,
ignorando otras posibles interpretaciones del caso.

Este argumento es corroborado por datos recogidos por Lima
(2024), que muestran que, de los 1.293 casos de muertes de civiles por
agentes de la PM analizados en los Tribunales de Jurados de Sao Paulo
entre 2015 y 2020, 1.102 fueron archivados y sélo el 9,4% resultaron en
denuncia. Esto puede indicar tanto la connivencia como la dificultad
para reunir pruebas debido a investigaciones defectuosas. En nuestro
analisis de los Informes Policiales de muertes ocurridas durante las
Operaciones Escudo y Verano, encontramos falta de peritaje en el lugar
de las muertes y la presuncion de legitimidad de la accién en la descrip-
cion de los hechos por parte de los agentes de la policia civil.
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Un fiscal, interlocutor en la investigacioén, revela una critica al pa-
trén recurrente con que se presentan los sucesos del MDIP al senalar
que los agentes de policia normalmente enmarcan estos casos en una
narrativa de “territorio de riesgo” y de guerra contra el enemigo. El
entrevistado menciona un “kit de evidencias” estdndar —arma incau-
tada, radio y drogas— presentado como justificacion de la accién poli-
cial, incluso sin un examen pericial en el lugar de los hechos. Ademas,
critica la postura del MP, que no cuestiona de antemano este tipo de
narrativas, aceptando sin discusién el relato de los policias que actua-
ron en el incidente y el informe del delegado, quien frecuentemente
califica la accién como legitima defensa.

Fiscal: Pero siempre van a traer el territorio de riesgo, la légica de
la guerra, la logica del sometimiento al narcotrafico, al enemigo; Y
traeran el kit de evidencia estandar, que traen, y que ha sido admitido,
y que creo que es el gran vacio legal para que podamos reconstruir
esto, que es un arma incautada, un comunicador de radio, un ladrillo
de drogas en una mochila, que presentan en la estaciéon de policia,
no permiten el examen forense de la escena. El MP no toma posicién
de antemano sobre esto, que esta en manos de un delegado que dice
alli “MDIP: legitima defensa”, como se ve en el Informe Policial de la
Operacién Escudo. (Entrevista con el Fiscal de Sao Paulo).

En la practica, el control policial externo tiende a centrarse ex-
clusivamente en la conducta individual de los agentes identificados en
investigaciones policiales o denuncias externas. En los raros casos en
que se reconoce una irregularidad en la actuacién policial, el Fiscal
instaura el Procedimiento de Investigacién Criminal (PIC), remitién-
dolo al Tribunal Comtn o al Tribunal Militar.

La rendicién de cuentas efectiva de los agentes de policia que
abusan de su fuerza depende de un flujo procesal fragmentado que
involucra a varios actores, como agentes de policia civil, fiscales y jue-
ces, con la friccién esperada en cada etapa del proceso judicial que
involucra una muerte causada por un agente de policia.

Asi, existe una falta de consenso entre los profesionales del de-
recho respecto de las reglas para investigar y sancionar los delitos
cometidos por agentes de policia, especialmente los militares, asi
como sobre la discrecionalidad de los fiscales y las limitaciones
impuestas a su ejercicio. Ademas de la acumulacién de responsabi-
lidades que tiene un fiscal con poderes de CEAP, en los casos MDIP
los fiscales usualmente s6lo actian cuando hay evidencia graba-
da, como videos o testigos ya escuchados en otras instancias. Esto
se debe a las metas que tiene que cumplir el profesional del MP,
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relacionadas al porcentaje de éxito de los casos que reporta. Si el
fiscal entiende que el caso no tiene posibilidades de llegar a una
condena, decide no enviar el caso a la justicia para no contabilizar
el fracaso. Esta preocupacion gerencial es mucho méas importante
para la decision del fiscal que su visién politica o juridica sobre el
control policial.

De las 93 muertes producidas en las Operaciones Escudo y
Verano, sé6lo 28 generaron procedimientos de investigacién por par-
te de los fiscales del MP. Como la CEAP es una tarea subvalorada,
sin protocolos establecidos de investigaciéon ni medios organizados
para alcanzar el éxito en el proceso judicial, aun cuando los fiscales
asignados a los casos pretendan sancionar a los policias que abusan
de su fuerza, se topan con un tipo de actuacién que va mas alla de su
experticia y de las formas habituales de realizar su trabajo.

La situacion es paradéjica en la medida en que los mecanismos
de control interno de la actuacién de los fiscales limitan el alcance
de su actividad en el control externo de la policia. Esto implica con-
siderar que la visiéon puramente gerencial de los controles internos
del MP favorece la ineficacia de una misién a la cual el organismo
debe responder.

A esto se suma un elemento que compone los valores profesio-
nales del grupo ministerial, que es la identificacién con el cargo de
policia y la no identificacién con la persona imputada de un delito. La
tendencia a confiar en la palabra de la policia es mucho mayor que la
tendencia a creer lo que dicen el acusado y su familia. Aqui, entonces,
se puede ver la alineacién estratégica de los actores con una visién
de control del crimen en la que los acusados son sisteméaticamente
desacreditados y la policia es sisteméaticamente considerada por enci-
ma de toda sospecha, ya que estd involucrada en una “guerra contra
el crimen”. La adhesién a la version policial se produce a priori de la
existencia de pruebas o indicios. Incluso si se cometen actos ilegales,
la decisién probable es ignorar los abusos en nombre de neutralizar a
la persona considerada criminal.

CONSIDERACIONES FINALES

Asi como Elizabeth Hinton (2016) asocié las politicas de guerra con-
tra el crimen en Estados Unidos con el predominio de gobiernos de
derecha, en contraste con el avance de la lucha por los derechos civiles
de los negros, el discurso sobre la lucha contra el crimen en Brasil tie-
ne profundas afinidades con los gobiernos de derecha y los efectos de
la injusticia racial. El reciente ascenso de la extrema derecha ha refor-
zado rasgos autoritarios historicos de la policia y la justicia criminal
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en Brasil, como la fuerte represién criminal de la poblacién negra y el
comportamiento policial abusivo.

Abordamos este entrelazamiento entre politica y policia analizan-
do la movilizacién del discurso en apoyo a la letalidad policial por
parte de politicos de extrema derecha. En contraste, el apoyo policial
a estas agendas fue abordado a través de una encuesta en las redes
sociales policiales, donde la propaganda politica extremista preparé el
terreno para actos antidemocraticos y un intento de golpe de Estado,
que esperaba un apoyo masivo de agentes de policia y miembros de
las Fuerzas Armadas. Un golpe de Estado con apoyo policial es algo
que ha entrado en el horizonte de posibilidades en varios paises de
América Latina, incluido Brasil.

El apoyo politico a la brutalidad policial corresponde a la cons-
truccion de un tipo de policia militarizada, en sintonia con el discurso
de guerra contra el crimen, con muy poca preocupacion por los dere-
chos y garantias, la reduccién de las desigualdades en el acceso a la
seguridad o la creacién de entornos seguros para los diferentes grupos
sociales. La militarizacion de la seguridad publica es una estrategia
de control del delito ejecutada por agentes policiales y apoyada por
actores institucionales del MP y el Poder Judicial, quienes participan
en la construcciéon de la impunidad frente a los abusos policiales y las
muertes cometidas por policias.
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CESARISMO, BONAPARTISMO Y POLICIA EN
EL REGIMEN DE NAYIB BUKELE

Edgar Baltazar Landeros

INTRODUCCION

¢A qué se refiere Gramsci cuando sefiala que el cesarismo moderno es
policial? (Gramsci, 2023b, C.13, §27, p. 103) ¢Dicho cesarismo poli-
cial se puede identificar en una dictadura contemporanea como la de
Bukele en El Salvador? Tales interrogantes son los ejes de este ensayo,
teniendo como fuente primigenia los Cuadernos de la Cdrcel del autor
sardo y como evidencia empirica el proceso de reinstauracién autori-
taria en El Salvador del presente. El objetivo es definir primeramente
qué es el cesarismo para posteriormente indagar sobre su vinculacién
con el bonapartismo y en tltima instancia, identificar los atributos de
su funcioén policial.

El ensayo busca, para el caso salvadorefio, profundizar en las
ideas que vinculan al cesarismo con la funcién policial. Tratando de
responder interrogantes como: ¢Es el partido Nuevas Ideas la ins-
titucién policial preponderante en la dictadura de Bukele?, ¢cesa-
rismo y bonapartismo son conceptos para un mismo fenémeno u
obedecen a procesos politicos distintos?, ¢cémo opera lo policial en
la dictadura salvadorefia?

El texto se divide en tres subapartados. En el primero, se explora
la propuesta gramsciana en torno a la categoria cesarismo. En ese
subapartado, se pretende indagar si el régimen de Bukele correspon-
de a un cesarismo. En segundo lugar, se pone a discusién el concepto
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de bonapartismo, con particular focalizacién en el origen marxista
del término, tratando de encontrar vinculaciones y diferencias entre
los diversos abordajes y su factibilidad para la caracterizacion de la
actual dictadura salvadorena. Por ultimo, el andlisis se focaliza en la
categoria de lo policial en Gramsci y su vinculacién con su concepcion
del cesarismo. En ese tercer subapartado, se explora la posibilidad de
identificar un cesarismo policial bajo el régimen de Bukele.

CESARISMO: LA DICTADURAY EL CARISMA

El cesarismo aparece cuando las fuerzas politicas en disputa entran
en una situaciéon de equilibrio catastréfico. La fuerza del cesarismo
aparece para someter a las fuerzas enfrentadas del progreso y la re-
accion; depositando el poder de arbitro a una “gran personalidad”.
Este cesarismo como “solucién arbitral”, puede ser de progreso o re-
accionario; dependiendo a cudl de las dos fuerzas enfrentadas ayude
a triunfar. Si bien Gramsci no expone la diferencia en términos de
derechas e izquierdas, en su uso contemporaneo, el cesarismo deberia
ser entendido como un fenémeno que puede aparecer a lo largo de
todo el espectro politico.

El equilibro catastréfico del bipartidismo de posguerra en El
Salvador desembocé en la eleccion de Bukele en 2019 como solucién
arbitral ante el descrédito del sistema politico dominado por Alianza
Republicana Nacionalista (ARENA) y el Frente Farabundo Marti para
la Liberacién Nacional (FMLN). El bipartidismo de posguerra colap-
s6 al no resolver los problemas maés sentidos de la sociedad salvado-
refia, particularmente la inseguridad. Bukele capitalizé el fracaso de
gobiernos que ademas de no resolver el grave problema de las pan-
dillas, tampoco pudieron mitigar los problemas econémicos y la co-
rrupcién imperante (Coste, 2023; Wolf, 2024). Si bien con su régimen
de excepcion permanente Bukele logré reducir la violencia homicida
a minimos histéricos, viejos problemas como la crisis econémica y la
corrupcion han continuado incélumes hasta la actualidad. Pero en
2019, a pesar de haber hecho carrera en el FMLN, Bukele se presenté
como un outsider salvador.

Gramsci (2023b, C.13, §27, p. 101) vislumbré la posible existencia
de un cesarismo sin un César: “sin una gran personalidad heroica y
representativa”’. Ademads de progresivo o regresivo, el cesarismo tam-
bién puede ser “de carécter episédico intermedio” (Gramsci, 2023b,
C.14, 823, p. 159). Estos elementos aportan que el cesarismo no es
necesariamente sinénimo de liderazgo carismatico; ese es uno de sus
elementos clave, pero puede no estar presente. Por otro lado, el cesa-
rismo no es un régimen perdurable, sino por lo general un momento
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de transicion entre dos regimenes mas estables. Es un interregno para
la solucion arbitral de una disputa politica entre al menos dos grandes
proyectos antagénicos.

El proceso de desmantelamiento de la de por si débil democra-
cia salvadorefia de posguerra es de caracter regresivo. El carisma de
Bukele encubre la instauracién de un régimen familiar autoritario. El
clan de los hermanos Bukele toma decisiones a capricho; decisiones
que en un régimen democratico serian competencia de instituciones
reguladas y funcionarios con atribuciones (Ferrary, 2023). La familia
Bukele también domina a Nuevas Ideas, el actual partido hegemoni-
co. El caracter regresivo del clan es observable en su inexplicable en-
riquecimiento desde que Nayib Bukele asumié la presidencia en 2019.

La regresion autoritaria en El Salvador le ha redituado econémi-
camente a los Bukele, quienes gozan de una prosperidad mayor que la
que tenian antes de la presidencia, con una nueva finca de café, culti-
vos de azicar, dos inmuebles a las orillas de un lago, 17 propiedades
en zonas exclusivas y un terreno de playa (Quintanilla, 10 de abril de
2025). Tal bonanza le permite a Bukele incluso darse el lujo de viajar
a Venecia, Italia para comprar una chaqueta de piel. Carisma, auto-
ritarismo y corrupcién son una triada muy presente en la autocracia.

En una lectura contemporanea, el cesarismo se ha interpretado
como un tipo de presidencialismo, donde los poderes ejecutivos ili-
mitados y sin contrapesos institucionales emergen ante el desencanto
con y en la democracia (Ortiz, 2020). Estos cesarismos contempora-
neos aparecen como democracias delegativas, donde lideres carisma-
ticos, en medio de crisis politicas, llegan al poder por la via democra-
tica, para después subvertir a la democracia misma. Estos gobiernos
son demagdgicos, pues seducen y manipulan a la poblacién. Este
fenémeno, desde el liberalismo contemporaneo, es conceptualizado
como una crisis de la democracia representativa.

Anulando el pluralismo, Nayib Bukele ha llegado a decir que
su régimen es una “democracia de partido tinico”. La crisis de re-
presentaciéon de ARENA y FMLN decant6 en el apoyo mayoritario a
una opcién que se presenté como “ni de derecha ni de izquierda” en
2019 y que en 2024 se reeligié inconstitucionalmente. Cuando el 4
de febrero de 2024 Bukele se autoproclamé triunfador en la reelec-
cién inconstitucional, celebré que la oposicién “quedé pulverizada”
(Quintanilla, 2024).

A pesar de que no son sinénimos, autores como Ortiz (2020, p.
379), asimilan el cesarismo al liderazgo carismético: “forma de ejer-
cicio de la politica, el poder y el gobierno centrada en la autoridad
casi suprema de un jefe militar o lider civil, al que se le atribuyen
rasgos heroicos, capacidad personal y una gran vocacion social”. Al
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cesarismo también se le vincula con la dictadura personalista o au-
tocracia: “sistema de gobierno, un tipo de dominacién o, si se pre-
fiere, régimen politico (politeia), en los cuales una sola persona, sea
un jefe militar o un lider civil, resume y ejerce todos los poderes en
nombre de la soberania nacional y con una gran vocacién social”
(Ortiz, 3030, p. 380).

Los césares contemporaneos son interpretados como dictadores
con apoyo popular. En el caso del autécrata salvadorerio, el culto a
su personalidad es un pilar fundamental de su régimen demagégico.
Bukele ha capitalizado la reduccién de la violencia homicida conse-
guida con su pacto con liderazgos pandilleros (Jasso y Baltazar, 2025)
y su régimen de excepcién permanente para posicionar un exitoso
discurso de mano dura (Dominguez, 2023). El culto a la personalidad
del tirano salvadorefio se fundamenta en buena medida en el recono-
cimiento de su “éxito” para dotar de una seguridad inédita para sus
seguidores. El carisma de Bukele influye en sus seguidores no sélo al
ser explotado con una imagen cuidada y pensada para las redes socia-
les de internet (Montafo, 2023), lo es también en las acciones de au-
toridad ejercidas por un autécrata decidido y sin limites; “el hombre
fuerte” que muchos de sus partidarios esperaban. La dictadura buke-
liana es pues fuertemente personalista (Lujan y Puig Lombardi, 2024).

El cesarismo aparece en el contexto de un equilibrio o empate
inestable entre las clases sociales (Ortiz, 2020). Ante el cesarismo pre-
sidencialista, a decir de Ortiz (2020), la alternativa es consolidar prin-
cipios normativos republicanos como el imperio de la ley y la libertad
como no dominacién. La Reptblica es adversaria del César, pues le
impone limites constitucionales. El César gobierna con decretos per-
sonales, pero la Republica se gobierna impersonalmente con la Ley
(Ortiz, 2020). Al poder unipersonal se le antepone el Imperio de la Ley
(Ortiz, 2020). Con interpretaciones remediales como esta, el cesaris-
mo parece verse como una enfermedad de la democracia liberal, re-
presentativa y procedimental. Es, como el populismo, un invitado in-
cémodo en la mesa de las pretendidas buenas maneras democraticas.

En El Salvador del presente, la decisién soberana sobre lo publi-
co no es guiada por la Ley sino por la voluntad del tirano. La fragil
democracia salvadorefia dejé de serlo; ya es una regresiva dictadura
cesarista. En el pais centroamericano el personalismo del autécrata
tiene mayor poder de decisiéon que un poder judicial subordinado y un
legislativo igualmente sumiso. En El Salvador no se respeta el debi-
do proceso, no opera la presuncion de inocencia, la institucionalidad
esta subordinada al ejecutivo, no opera efectivamente el derecho de
defensa, tampoco la transparencia ni la rendiciéon de cuentas; la pri-
sién se ofrece a discrecion para los enemigos del régimen. Tampoco
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opera bajo Bukele un creible sistema de elecciones periédicas, libres
y competitivas; en su “democracia de partido tinico” se han neutrali-
zado todos los frenos y contrapesos institucionales, ademas de que la
corrupcion es rampante. Todo ello ha sido aprobado por la mayoria
que celebra la anulacién de las pandillas. Se intercambi6 la seguridad
por la democracia; se neutralizé todo indicio de Estado de Derecho.
Fortalecida, la autocracia plebiscitaria se sostiene por un culto a la
personalidad del lider.

BONAPARTISMO: EL CESAR Y SU PUEBLO

El cesarismo y el bonapartismo son interpretados como regimenes
plebiscitarios demagdgicos (Gramsci, 2023a). Ambos conceptos se
han utilizado para referir a gobiernos personalistas y con amplios po-
deres (Losurdo, 2024, p. 193). Las crisis de autoridad, de hegemonia
y de Estado, abren camino a los demagogos providenciales o caris-
maticos (Gramsci, 2023b). Ahora bien, es pertinente explorar algunas
de las caracteristicas propias del bonapartismo como fenémeno par-
ticular, tratando de diferenciarlo del cesarismo como categoria que lo
contiene pero que no es sinénima.

“Hegel observa en alguna parte que todos los grandes hechos y
personajes de la historia universal acontecen, por asi decirlo, dos ve-
ces. Olvid6 afadir: una vez como gran tragedia, la otra como misera-
ble farsa” (Marx, 2023, p. 77). Esa es la famosa frase con que Marx
inicia su obra El 18 brumario de Luis Bonaparte; donde interpreta el
Golpe de Estado de Luis Bonaparte del 2 de diciembre de 1851 como,
a decir de Clara Ramas, una “consecuencia de la debilidad intrinse-
ca de la republica burguesa” (Ramas, 2023, p. 29). La tragedia fue
Napoleén y la farsa fue su sobrino.

El Salvador vivié la tragedia bajo la dictadura de Maximiliano
Hernandez Martinez y los sucesivos gobiernos militares en el siglo
XX; en el XXI, reedita la farsa bajo el régimen de Bukele. Entre
1913 y 1931 el pais estuvo gobernado por un solo grupo familiar,
los Meléndez-Quinionez-Romero; el Clan Bukele es pues una reedi-
cién de esos gobiernos que histéricamente han administrado al pais
como una finca cafetalera (Martinez, 16 de junio de 2020). El dicta-
dor Maximiliano Hernandez Martinez goberné la finca-pais de 1931
a 1944. Son comunes las comparaciones entre Martinez y Bukele
(Colectivo Tetzahuitl, 21 de mayo de 2024). Ambos identificaron a la
oposicién como enemiga, hicieron uso intensivo de la prisién, for-
zaron exilios, fueron expertos en propaganda, fundaron sus propios
medios de desinformacién, anularon la divisién de poderes, instau-
raron un sistema de partido tnico.
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Para Basabe (2021), el bonapartismo es la forma por excelencia
de la dictadura moderna, teniendo un significativo apoyo popular ple-
biscitario, destacadamente del ejército y el campesinado. La dictadura
de Bukele es popular, pero el pueblo no juega en ella un rol activo
mas alla de una lealtad de masas. El primero de junio de 2024, tras
asumir un segundo mandato inconstitucional, Bukele pidié al pueblo
salvadorefio lealtad sin quejas. Estas fueron las palabras que Bukele
pidié repetir a sus seguidores: “juramos defender incondicionalmente
nuestro proyecto de nacién, siguiendo al pie de la letra cada uno de los
pasos, sin quejarnos, pidiendo la sabiduria de Dios para que nuestro
pais sea bendecido de nuevo con otro milagro” (Avelar, 01 de junio de
2024). El pueblo funcional al bukelismo es la masa no deliberante, el
pueblo obediente. Por eso Bukele pidi6 a sus seguidores “nunca escu-
char a los enemigos del pueblo”.

Autores como Ortiz (2020, p. 379), identifican al bonapartismo
como un tipo de cesarismo: “tipo de liderazgo politico autocratico
y cesarista con rasgos carismaticos y nociones claras sobre el estilo
y la estructura de gobierno”. Coincidiendo en que el bonapartismo
fue identificado como un tipo de cesarismo, Basabe (2021, pp. 839 y
852) define a este ultimo como “un gobierno de emergencia, con base
popular y caracteristico de la antigua Republica romana”. Si es de
emergencia, es por tanto excepcional, temporal. Sin embargo, en El
Salvador dicha emergencia parece ser permanente.

En contraposicién al emparejamiento de conceptos, el propio
Marx distinguié entre cesarismo y bonapartismo. En el prélogo de
1869 a la segunda edicién de su 18 Brumario, Marx (2023, p. 71) se
pronuncia contra el uso de la categoria “cesarismo” en Alemania:

Con esta superficial analogia histérica se olvida el asunto fundamental,
a saber, que en la antigua Roma la lucha de clases se jugaba solamente
dentro de una minoria privilegiada, entre los ricos libres y los pobres
libres, mientras que la gran masa productiva de la poblacion, los escla-
vos, constituia el pedestal meramente pasivo para aquellos luchadores.

Interpreto esta conocida cita de Marx como la diferencia sustan-
tiva entre cesarismo y bonapartismo: la participacién marginal del
pueblo en el primero y la importancia del lumpen proletariado en el
segundo. En el cesarismo prevalece el lider y su voluntad, mientras
en el bonapartismo el lider ejerce su voluntad, pero retéricamente la
enviste de una idea de voluntad general del pueblo. De este modo, la
dictadura de Bukele puede identificarse como de tipo bonapartista.

El bonapartismo no es s6lo un liderazgo carismatico, sino una
dictadura plebiscitaria, que pretende estar por arriba de las divisiones
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partidarias (Basabe, 2021). En 1869, Marx (2023, p. 70) manifiesta
su objetivo de mostrar “cémo la lucha de clases en Francia creé cir-
cunstancias y condiciones que permitieron a un personaje mediocre
y grotesco representar el papel de héroe”. El lider carismatico, en
la interpretacién marxista del bonapartismo es el farsante con pre-
tensiones imperiales. En el presente, ese tipo de personajes, como
Bukele, aparecen en escenarios de crisis de representatividad y le-
gitimidad democrética, para instaurar autocracias en nombre del
pueblo y retéricamente identificandose como “ni de derecha ni de
izquierda”, en un posicionamiento muy similar al de los grotescos
mesianicos sefialados por Marx.

El mesianismo de Bukele se reivindica en su auto adscripcién
como enviado divino para la redencién de El Salvador. Segtin ha ex-
presado el autécrata en diversas oportunidades, Dios guia sus pla-
nes, particularmente el de seguridad (Aguilar, 22 de septiembre de
2022; Aguilar, 2022). También fue Dios quien habl6 con Bukele el 9
de febrero de 2020 y le pidi6é paciencia para no disolver la Asamblea
Legislativa entonces opositora. En la vision de muchos de sus segui-
dores, el mesianismo de Bukele convierte al lider en un ser incues-
tionable y digno de admiracién, un enviado para resolver lo que la
democracia no pudo.

El plebiscito pretende ser un pacto entre el pueblo y el lider, rati-
ficando por lo general hechos ya consumados, tal cual lo ejercié des-
tacadamente Napole6n 111, en quienes sus seguidores mas fervientes
veian una “democracia imperial” o un “imperio democratico” (Basabe,
2021, p. 855). El pueblo al que apel6 el bonapartismo fue fundamen-
talmente el campesinado destacado por Basabe, pero sobre todo el
lumpenproletariado. El lider fuerte pretende refundar la comunidad
con el apoyo de tal “no-clase” (Ramas, 2023, p. 54).

La “democracia de partido tnico” concebida por Bukele y sus
apologistas no interpela a un pueblo organizado sino sumiso. El mo-
vimiento sindical independiente no esta del todo plegado al oficialis-
mo en El Salvador, dada la politica de despidos masivos en el sector
publico. El Movimiento por la Defensa de los Derechos de la Clase
Trabajadora ha denunciado que, durante sus seis afios de gobierno, la
administracién Bukele ha despedido a 35,200 trabajadores del Estado
(elsalvador.com, 01 de mayo de 2025). Dentro de estos trabajadores
despedidos, se incluyen 455 lideres sindicales. En el marco del régi-
men de excepcion vigente desde marzo de 2022, 20 sindicalistas han
sido detenidos arbitrariamente y dos han muerto bajo custodia del
Estado: José Leénidas Bonilla y Henry Chacén (Bernal, 21 de mayo de
2025). Bukele gusta de un pueblo que le aplaude y obedece, no de un
pueblo trabajador organizado.
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Ortiz (2020, p. 380) senala que el bonapartismo es una “categoria
ya utilizada por diversas vertientes marxistas, especialmente trotskis-
tas, para dar cuenta de la emergencia de liderazgos carismaticos y ce-
saristas que pretenden colocarse por encima del conflicto de las clases
sociales.” Coincidentemente, Basabe (2021, p. 860) observa que en la
interpretacion troskista del 18 Brumario de Marx, el bonapartismo es
la “elevacién del poder estatal por encima de la sociedad debido a una
extrema agudizacién de la lucha de clases”. El bonapartismo no es
s6lo un Bukele como César, sino un Estado autoritario fuerte y atroz,
sin limites, represivo y corrupto.

De acuerdo con Basabe (2021), en el siglo XX francés, el bona-
partismo se extinguié, pues su vocacién autoritaria y su tradicién
rural no cuadraba en los nuevos usos de la sociedad. Ahora bien, esa
conclusion de Basabe es funcional al bonapartismo y su régimen de
historicidad, no asi a un concepto que ha viajado en el tiempo y tiene
usos contemporaneos. La frase con que Marx (2023, p. 230) termina
El 18 brumario es: “Pero cuando el manto imperial caiga finalmen-
te sobre los hombros de Luis Bonaparte, la estatua de bronce de
Napoleén se desplomara desde lo alto de la columna de Vendome”.
El mundo politico contemporaneo abre paso a los lideres farsantes,
no a emperadores, a lideres demagoégicos mas que a estadistas. Sin
caer en lo que Gramsci (2023b, C.14, §68, p. 197) denominé “na-
poleonismo anacrénico”, el bonapartismo no es una reedicién del
personaje, sino de sus atributos. La centralidad en el bonapartismo
bukeliano no esta pues en el personaje sino en lo que representa: la
reinstauracién autoritaria.

Como se ha sugerido, existe una vinculaciéon contemporanea en-
tre bonapartismo y populismo (Ramas, 2023). Luis Bonaparte se pre-
sent6é como “presidente del pueblo” (Ramas, 2023, p. 52), se gano la
simpatia de una mayoria desencantada con la institucionalidad de la
republica parlamentaria. Empleando un tono popular y plebiscitario,
al dia siguiente de su Golpe de Estado, Bonaparte emitié una procla-
ma para invitar al pueblo a decidir entre €l o la Asamblea Nacional,
a la cual disolvié. Convocé a un plebiscito para ratificar su lideraz-
go (Ramas, 2023, p. 53). Tal articulacién entre el lider con retérica
plebiscitaria y el pueblo descontento y desorganizado, aparece en el
bonapartismo y también en la conceptualizacién contemporéanea so-
bre el populismo. Bukele no es un populista de izquierda, no articula
demandas heterogéneas; su proyecto es personalista y familiar. Su po-
pulismo es de derecha y el pueblo que articula es méas una masa que
un conjunto heterogéneo de demandas.

En una postura contemporanea, Losurdo (2024) identifica al
bonapartismo (al que antepone el calificativo de “suave”) como el
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régimen politico dominante a finales del siglo XX, con autoritarismos
populares y manipuladores por medio de los medios masivos domina-
dos por intereses de las clases dominantes. Las autocracias del presen-
te, por ejemplo, explotan de manera experta las nuevas redes sociales
de internet en estrategias propagandisticas exitosas.

Si en el presente existe un Luis Bonaparte experto en propagan-
da, ese es sin duda Bukele. El autécrata salvadorefio es experto en el
uso de las redes sociales de internet; en ellas, ha fundamentado su
estrategia de comunicacién incluso antes de su primer triunfo en la
eleccién presidencial (Orantes, 2021). Fue en sus redes sociales que,
ya siendo presidente, Bukele dio érdenes, atacé a sus adversarios y
posicioné un discurso donde se presenté como salvador. Con estrata-
gemas como “El Salvador es el pais que mejor manejé la pandemia”
y “el pais méas seguro del hemisferio occidental”, Bukele hizo de su
gestiéon una marca, un “modelo” que causa admiracién en sus segui-
dores dentro y fuera de El Salvador. La propaganda bukelista ha lo-
grado construir un personaje y una idea homogénea y negativa de la
oposicion (Orantes, 2021). El César se ocupa de la propaganda para
disfrazar su farsa bonapartista.

POLICIA: LA SALVAGUARDA DEL ORDEN

La policia, en sentido amplio gramsciano, no sélo reprime a la delin-
cuencia, sino que se trata del “conjunto de fuerzas organizadas por el
Estado y por los ciudadanos privados para tutelar el dominio politi-
co y econémico de las clases dirigentes” (Gramsci, 2023b, C.13, §27,
p-102). Asi, organizaciones como los partidos politicos, son de policia
politica con funciones de investigacién y prevencién. La policia es una
funcién donde participa una parte significativa de la poblacién del
Estado (Gramsci, 2023). Advierte Gramsci que, cuando mas fuerte es
el aparato policial, mas débil es el militar y viceversa (Gramsci, 2023b).
La represién es signo de debilidad estatal y crisis de hegemonia.

El aparato policial del bonapartismo bukeliano no se limita al
rol represivo de la Policia Nacional Civil (PNC). En un estudio con
128 organizaciones de la sociedad civil, Cristosal (2024) encontré
que en el marco del régimen de Bukele, el 91.4% experimenté miedo
para organizarse, el 88.3% identifica un clima de censura y el 85.9%
practico la autocensura. El espacio civico salvadorefio se encuentra
vedado. Bukele se reeligi6 inconstitucionalmente, destituy6 a la Sala
de lo Constitucional de la Corte Suprema de Justicia para imponer
a magistrados afines, también sustituy6é al fiscal general, controla
al poder legislativo, al Tribunal Supremo Electoral, al Instituto de
Acceso a la Informacién Publica; ha derruido todo sistema de frenos
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y contrapesos. En El Salvador, el aparente consenso mayoritario pro-
Bukele se ha construido a base de coercién y desinformacion.

El Salvador vive en un régimen de excepciéon permanente desde
marzo de 2022, mismo que arroja ya mas de 85 mil personas detenidas
y 408 muertes bajo custodia del Estado, 40% con signos de violencia
y 30% por negligencia en atenciéon médica, esto segtin la organizacién
Socorro Juridico Humanitario (Sandoval, 23 de mayo de 2025). El mo-
delo de “seguridad” del bukelismo se adscribe dentro del paradigma del
populismo punitivo, anulando la presuncién de inocencia y el debido
proceso. Dicho modelo es un referente internacional que las derechas
de diferentes latitudes exigen replicar, dando prioridad “al aumento de
las penas, el fortalecimiento del aparato punitivo y la violacién conti-
nua de los derechos humanos” (Pefialoza et Al., 2024, p. 131).

El régimen de excepcién permanente en El Salvador es también
una medida policial de control de la disidencia. Como muestra, basta
pasar lista a algunos casos emblemaéticos ocurridos sélo los primeros
dias de mayo de 2025 (Jordan, 20 de mayo de 2025). 12 empresarios
del transporte publico fueron detenidos arbitrariamente por supuesta-
mente no acatar la medida improvisada del gobierno salvadorefio de
ofrecer servicio de transporte gratuito durante una semana como pa-
liativo al caos vial generado por los deslaves en la obra de la autopista
Los Chorros. Integrantes de la Cooperativa El Bosque protestaron en
las inmediaciones de la residencia de Bukele para pedir su interme-
diacién ante un conflicto donde la cooperativa era acusada de estafa
y pesaba sobre la comunidad una orden de desalojo. Como respuesta,
el régimen capturé a José Angel Pérez, presidente de la cooperativa, y
a Alejandro Henriquez, un destacado abogado y ambientalista. En un
caso que ocupé la atencién de la prensa internacional, la reconocida
defensora de derechos humanos e investigadora de casos de corrup-
cién, Ruth Eleonora Lépez, fue capturada bajo la acusacién de incu-
rrir en actos de corrupcion cuando fungié como asesora en el Tribunal
Supremo Electoral.

Estos casos recientes de persecucién politica se suman a otros ca-
sos emblematicos. Entre estos, se puede destacar el proceso en contra
de cinco ambientalista de Santa Marta, Cabanas; la detencién de 17
sindicalistas que protestaron por impago de salarios en municipalida-
des; 11 excombatientes del FMLN acusados de supuestamente planifi-
car atentados; 10 exfuncionarios de gobiernos del FMLN acusados de
recibir sobresueldos; la muerte bajo custodia del Estado del ex asesor
de seguridad del gobierno de Bukele, Alejandro Muyshondt, por men-
cionar sélo algunos de los casos con mayor cobertura mediatica. La
funcion policial del bukelismo se fundamenta pues mas en la coercién
que en el consentimiento.
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Los partidos politicos tienen una funcién policial al tutelar un
cierto orden politico y legal. La funcién de policia del partido es pro-
gresiva y democrética cuando eleva a una nueva legalidad a las masas
atrasadas; mientras es regresiva y burocratica cuando busca conservar
una legalidad ya superada. Cuando el partido opera burocraticamente
se convierte a cabalidad en un 6rgano de policia (Gramsci, 2023b).
Nuevas Ideas, el partido del clan Bukele, opera como 6rgano policial
regresivo y burocratico, con un financiamiento oscuro. Por ejemplo,
la Cooperativa de Ahorro y Crédito Santa Victoria (Cosavi) acusada en
2024 de lavado de dinero y defraudacién fiscal por $35 millones, fue
en 2020 el segundo mayor financista de Nuevas Ideas.

Cuando la agitacién y la propaganda priman en los partidos, es-
tos incorporan a no militantes con un vinculo paternalista de tipo
bonapartista. La burocracia sustituye a los intelectuales y el partido
se convierte en estatal-bonapartista (Gramsci, 2023). Nuevas Ideas es
una marca; es el partido de “la N de Nayib”. El partido hegeménico
articula su discurso siempre en torno al lider incuestionable; sus bases
operan a favor de los designios de la ctipula familiar. Dentro de esos
designios se incluyen, por ejemplo, pactar con pandillas a cambio de
apoyo electoral (Martinez et Al., 03 de septiembre de 2020) y operar el
fraude electoral de la eleccién legislativa de 2024 (Villarroel, 15 y 23
de febrero de 2024).

Otra nocién de policia tratada por Gramsci (2023a) es la del
Estado vigilante nocturno, que es una organizacién coercitiva que
vela por el continuo crecimiento de la sociedad regulada, procurando
reducir sus intervenciones autoritarias y coactivas. Esa nocién ha sido
identificada con el rol de los Estados nacionales en un plano inter-
nacional desregulado y con preponderancia de actores politicos no
estatales. En contraste, el desmantelamiento del Estado democratico
bajo el régimen de Bukele no desregula al aparato estatal, sino que lo
fortalece desde funciones autoritarias de represién y vigilancia.

Cuando un Estado domina sélo la coercién sin consentimiento,
se estd ante una dictadura. El mero aparato represivo sin direccién
ideolégica, como identificé Portelli (2021), deriva en una crisis del
bloque histérico con dos posibles salidas: el fascismo cuando una
clase pierde la hegemonia y se mantiene solo por la fuerza, o bien la
Revolucién de una clase que se apodera del aparato del Estado aspi-
rando a construir hegemonia.

No es descabellado identificar al régimen de Bukele como un fas-
cismo del siglo XXI. En entrevista con Hilary Goodfriend (15 de diciem-
bre de 2020), la economista Julia Evelyn Martinez coincide en recono-
cer que Bukele es en realidad un neofascista disfrazado de populista.
Bukele se presenta como un Moisés que guia a su pueblo hacia la tierra
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prometida (asi visto explicitamente por iglesias evangélicas fundamen-
talistas), su liderazgo es incuestionable, no cabe la oposicién fuera y
mucho menos dentro de su gobierno. Bukele no sélo tiene una persona-
lidad potencialmente fascista, su ejercicio del poder también lo es, de-
mostrado ya en el control absoluto que ejerce sobre los tres poderes del
Estado. Adicionalmente, su afinado aparato de desinformacioén y pro-
paganda y su politica militarizada de seguridad han hecho de Bukele un
auténtico prototipo del fascismo de nuestro tiempo.

Lo policial en Gramsci esta vinculado a lo burocratico (Antonini,
2021, p. 163), ahi donde se ejecutan “soluciones de fuerza” de las “po-
tencias oscuras representadas por hombres providenciales o carismé-
ticos” (Gramsci, 2023b, C.13, §15, p.88). La policia tiene la misién
de prevenir y contener la crisis de hegemonia y del Estado. Policias
y militares, entre otros agentes estatales, son guardianes del orden.
Gramsci (2023, C.2, §150, p. 157) responde a la pregunta “;Qué es la
policia?” en los siguientes términos:

Ciertamente esta no es solo aquella organizacién oficial juridicamente
reconocida y habilitada para la funcién publica de la seguridad publi-
ca, como a menudo se la concibe. Este organismo es el nucleo central
y formalmente responsable de la “policia”, que es una organizacién
bastante mas vasta, en la cual, directa o indirectamente, con vincu-
los mas o menos precisos y determinados, permanentes u ocasionales,
etc., participa una gran parte de la poblaciéon de un Estado. El anélisis
de estas relaciones sirve para comprender qué seria el “Estado”, mu-
cho mas que tantas disertaciones filoséficas-juridicas.

La funcién policial del Estado esta vinculada por tanto al man-
tenimiento de la coercién y el consentimiento. El bonapartismo es
policial porque no sé6lo habla en nombre del pueblo, sino que lo hace
parte de su propia vigilancia y control. El régimen de Bukele es tota-
litario, parece no haber espacio de deliberacién fuera del control del
tirano. Y en ese totalitarismo, una parte significativa de la poblacién
ha decidido abrazar el proyecto dictatorial a cambio de la seguridad
medida en tasa de homicidios, no en seguridad juridica ni en la cali-
dad de la democracia.

CONSIDERACIONES FINALES
“¢Por qué Gramsci en América Latina?” pregunté provocadoramente
José M. Aricé (2005), destacando la presencia muy significativa de

las categorias gramscianas en la izquierda latinoamericana de los
afios 70 y 80 del siglo pasado. En 1978, Portantiero (1980) postulé
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que Gramsci aporta una teoria marxista del Estado con potencial ex-
plicativo para el capitalismo periférico latinoamericano, con discu-
siones, entre otras, sobre dominacion, crisis, conflicto, dominacién
y revolucion.

En el siglo XXI, los debates generados por Gramsci, a la luz de la
discusion de conceptos como cesarismo, bonapartismo y policia son
maés que pertinentes. Ante el desencanto con las democracias liberales
procedimentales de la regién y la emergencia de liderazgos carismati-
cos autocraticos, farsantes con aspiraciones imperiales, instauradores
de neofascismos y otras salidas regresivas a la crisis de representa-
cion, la discusion sobre las categorias gramscianas es plenamente vi-
gente y necesaria.

Asi, desde un lugar de enunciacién latinoamericano y sin omitir
las preocupaciones del presente, intentando no recurrir a anacronis-
mos, regreso a las preguntas iniciales de este ensayo. ¢A qué se refiere
Gramsci cuando sefiala que el cesarismo moderno es policial? A que
el César no es sélo un lider carismético, sino que impone su voluntad
de forma sistémica, haciendo a la poblacién parte de su propia domi-
nacién. El orden social y politico es mantenido por la funcién policial
del Estado.

¢El cesarismo policial se puede identificar en una dictadura
contemporinea como la de Bukele? Si, pues esa dictadura se sustenta
en la coercion violenta y en el control de todos los ambitos del Estado.
¢Es el partido Nuevas Ideas la institucién policial preponderante en
esa dictadura? No lo es, pues las instituciones coercitivas como la
PNC, la Fuerza Armada, la Fiscalia General de la Republica (FGR) y
el aparato judicial, son herramientas fundamentales en la continuidad
del régimen de excepcién permanente. En El Salvador la crisis de
hegemonia ha decantado en un fuerte aparato represivo que exige
lealtad de masas.

¢Cesarismo y bonapartismo son conceptos para un mismo
fenémeno u obedecen a procesos politicos distintos? El cesarismo se
instaura como dominacién unipersonal, mientras el bonapartismo hace
parte al pueblo, intentando mediar entre clases sociales en conflicto.
En ambos fenémenos el lider carismatico es la figura fundamental.
¢Cémo opera lo policial en la dictadura de Bukele? La funcién policial
salvadorena es ejercida por un aparato burocratico coercitivo que ha
priorizado el uso intensivo de la prision. Para el cesarismo, burécratas
partidistas, policias y militares cumplen la misma funcién: vigilar,
controlar, mantener el orden. La funcién policial salvadorefia es
ejercida por todo el aparato del Estado subordinado a la voluntad de
un clan familiar.
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POLITICA CRIMINAL ANTI-MODERNA?
TENDENCIAS DO CONTROLE PENAL NO
BRASIL CONTEMPORANEO

Rodrigo Ghiringhelli de Azevedo y Laura Girardi Hypolito

INTRODUGAO

A redemocratizacdo brasileira, consolidada com a promulgacao
da Constituicdo da Reptblica Federativa do Brasil de 1988, trouxe
consigo um arcabou¢o normativo que visava a garantir direitos
fundamentais, ao estabelecer um sistema de justica criminal mais
equilibrado e garantista, além de estabelecer limites a atividade
do poder estatal. No entanto, paralelamente a expansao desses di-
reitos, verificou-se um crescimento expressivo da criminalidade e
um fortalecimento de discursos punitivistas, que impulsionaram
a adocao de legislacdes mais rigorosas e ampliaram significativa-
mente o encarceramento no pais. Este capitulo busca analisar as
principais tendéncias de controle no campo criminal brasileiro
desde a redemocratizacio, destacando como as politicas crimi-
nais oscilaram entre medidas repressivas e iniciativas voltadas
para a protecdo de direitos.

A partir da teoria dos campos de Pierre Bourdieu (1989) e da ané-
lise de David Garland (2014) sobre a cultura do controle, o capitulo
examina como diferentes atores e institui¢des moldaram as politicas
criminais e de seguranca publica no Brasil nas duas tltimas décadas.
O conceito de campo juridico de Bourdieu permite compreender a
dindmica de poderes e disputas entre diferentes agentes que influen-
ciam a legislacdo penal e sua aplicacdo, enquanto a perspectiva de
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Garland auxilia na identificacdo dos fatores sociais, politicos e econé-
micos que impulsionaram a adocdo de medidas punitivas.

Embora a Constituicdo de 1988 tenha estabelecido o sistema
acusatoério e uma série de garantias processuais, observa-se a perma-
néncia de praticas autoritérias e a resisténcia a implementacio plena
desses direitos. Isso se reflete na utilizagdo abusiva da prisdo preven-
tiva, na selecao discriminatéria dos alvos do sistema penal e no enfra-
quecimento de mecanismos de controle da atuagio policial e judicial.

Ao longo do capitulo, serdo discutidas as transformacoes nas
politicas criminais e de seguranca publica durante os mandatos
presidenciais de Luiz Iné4cio Lula da Silva, Dilma Rousseff, Michel
Temer e Jair Bolsonaro, destacando como cada gestdo enfrentou os
desafios da violéncia e da criminalidade e quais foram os impactos
das medidas adotadas.

POLITICA CRIMINAL E DE SEGURANGCA PUBLICA NO BRASIL
POS-REDEMOCRATIZACAO

A Constituicdo Federal de 1988 representou um marco na estrutura-
¢éo do sistema penal brasileiro ao consolidar garantias fundamentais,
limitar o poder de atuacio estatal e estabelecer novos parametros para
a politica criminal. No entanto, as reformas penais promovidas nas
décadas subsequentes nao resultaram necessariamente na reducio da
populacdo carceraria ou no aperfeicoamento das politicas criminais.
Pelo contrario, observou-se uma tendéncia de expansao legislativa,
com um aumento expressivo no nimero de leis penais, resultando em
um cenéario de encarceramento massivo, muitas vezes impulsionado
por légicas politico-criminais distintas, como o populismo punitivo e
o realismo de esquerda (Ferreira, Masiero e Machado, 2018). O popu-
lismo punitivo é caracterizado por leis penais voltadas para o recru-
descimento do sistema penal e o aumento do encarceramento sem
uma analise aprofundada de seus impactos sociais; ja o realismo de
esquerda se expressa em medidas penais voltadas a defesa de direitos
fundamentais e ao reconhecimento de demandas histéricas de grupos
vulnerabilizados, como mulheres e populacdes racializadas (Ferreira,
Masiero e Machado, 2018).

A producio legislativa p6s-1988 foi intensificada pelos chamados
“mandados de criminaliza¢do” presentes na préopria Constitui¢do, que
estabeleceram a necessidade de tipificacdo penal para determinados
crimes, como a tortura e o racismo. Esses dispositivos foram interpre-
tados como um imperativo legislativo, levando a criacio de novas nor-
mas penais e ao endurecimento de penas para diversos delitos. Entre
1940 e 2017, foram promulgadas 321 leis penais no Brasil, sendo que
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a maior parte delas ocorreu apds a Constituicio de 1988, revelando
um processo de criminalizacdo em larga escala que se desdobrou
tanto em iniciativas punitivistas quanto em estratégias voltadas para
a protec¢do de direitos fundamentais (Ferreira, Masiero e Machado,
2018). A pesquisa apresentada identificou o populismo punitivo e o
realismo de esquerda como os dois principais vetores na formulacdo
da politica criminal brasileira nesse periodo.

Entre as reformas penais que contribuiram para o aumento do
encarceramento, destaca-se a Lei de Drogas (Brasil, 2006b), que, em-
bora tenha sido apresentada como uma tentativa de descriminalizar
o porte de pequenas quantidades para consumo pessoal, resultou na
ampliacdo do encarceramento de jovens negros e pobres, dada a au-
séncia de critérios objetivos para a distin¢do entre usuario e trafican-
te. Como consequéncia, houve um aumento expressivo da populacdo
prisional, com a categoria de crimes relacionados ao trafico de dro-
gas representando uma das principais causas de encarceramento no
Brasil (Ferreira, Masiero e Machado, 2018).

Por outro lado, houve também reformas penais orientadas por
uma perspectiva de protecdo de direitos fundamentais. O artigo ana-
lisa, por exemplo, a Lei Maria da Penha (Brasil, 2006a), que tipificou
e endureceu penas para crimes de violéncia doméstica e familiar con-
tra a mulher. Diferente de outras iniciativas de expansdo penal, essa
legislacdo partiu de um reconhecimento de demandas sociais e insti-
tucionais de prote¢ido das mulheres, sendo fundamentada em para-
metros internacionais de direitos humanos. A lei demonstrou impac-
tos significativos na reduc¢do de feminicidios em algumas regides do
Brasil, embora ainda enfrente desafios em sua plena implementacao
(Ferreira, Masiero e Machado, 2018).

O Estatuto daIgualdade Racial (Brasil, 2010) e a Lei do Feminicidio
(Brasil, 2015) sao outros exemplos de legislacdes que, embora tenham
ampliado o escopo penal, buscaram responder a desigualdades estru-
turais e oferecer maior protecdo a grupos historicamente marginali-
zados. No entanto, mesmo leis motivadas por principios de direitos
humanos podem acabar reforcando a légica punitivista caso nao se-
jam acompanhadas de politicas publicas preventivas e estruturantes.
Esse paradoxo reflete a complexidade da politica criminal brasileira,
que oscila entre iniciativas de protecdo e mecanismos de repressio
exacerbada (Ferreira, Masiero e Machado, 2018).

Algumas reformas penais, apesar de tipificarem novas condutas,
néo resultaram na superlotagéo carceraria, sobretudo quando associa-
das a penas alternativas a prisdao, como é o caso do Estatuto do Idoso,
que ao criminalizar novas condutas procurou adotar parAmetros que
permitem a aplicacido de alternativas penais. Essa constatagdo desafia
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a tese de que toda neocriminalizacao configure um reflexo do populis-
mo punitivo, apontando para a necessidade de uma analise mais crite-
riosa das tendéncias politico-criminais brasileiras (Ferreira, Masiero
e Machado, 2018).

No mesmo sentido, Campos e Azevedo apontam que a politica
criminal brasileira entre 1989 e 2016 foi marcada por uma caracteris-
tica ambigua, oscilando entre o endurecimento penal e a ampliacio
de direitos fundamentais. O estudo de Campos e Azevedo (2020) anali-
sa as leis ordinarias aprovadas nesse periodo, buscando compreender
se a trajetoria legislativa seguiu uma légica exclusivamente repressiva
ou se houve uma dindmica mais complexa, combinando elementos
de punigéo e cidadania. A pesquisa empirica examinou 130 leis san-
cionadas pelo Congresso Nacional, classificando-as segundo variaveis
como o partido proponente, tempo de tramitacio e o tipo de punicao
estabelecida (Campos e Azevedo, 2020).

A principal hipétese dos autores é que a politica criminal no
Brasil p6s-1988 se caracteriza por uma légica dual e contraditoria.
Por um lado, observa-se a aprovacido de leis que endurecem penas e
ampliam a repressdo penal, refletindo um viés punitivista associado
ao populismo penal. Por outro lado, ha a promulgacéo de leis que bus-
cam ampliar garantias e direitos dos acusados, seguindo um principio
mais universalista e alinhado a uma abordagem garantista do Direito
Penal. Além disso, a expansdo do Direito Penal se manifesta na cria-
¢édo de novas tipificagdes criminais, muitas vezes sem uma avaliacdo
criteriosa dos impactos sobre o sistema de justica criminal (Campos
e Azevedo, 2020).

O estudo demonstra que a produgéo legislativa na area penal foi
mais intensa nos primeiros anos dos governos FHC, Lula e Dilma,
sugerindo que novos governos tendem a priorizar a seguranca publica
em sua agenda inicial. Os dados indicam que os presidentes Fernando
Henrique Cardoso e Lula foram os que mais sancionaram leis nessa
4rea, com o PSDB, PMDB e PT figurando entre os partidos com maior
numero de proposi¢des aprovadas. No entanto, o Legislativo exer-
ceu predominancia na formula¢do da politica criminal, superando o
Executivo na proposi¢édo de leis (Campos e Azevedo, 2020).

Os dados apresentados pelos autores indicam que a politica cri-
minal brasileira ndo seguiu um padriao homogéneo de endurecimento
penal, mas sim uma trajetéria ambigua, combinando principios re-
pressivos e garantistas. A coexisténcia de normas punitivas e garantis-
tas reflete ndo apenas disputas ideolégicas dentro do Parlamento, mas
também a influéncia de diferentes atores sociais, como movimentos
de direitos humanos, bancadas conservadoras e o impacto de eventos
midiaticos na formulacio legislativa. Esse fendmeno é descrito pelos
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autores como uma politica criminal “esquizoide”, na qual medidas
punitivas e de ampliacdo de direitos convivem simultaneamente, sem
uma diretriz coerente ou planejamento estratégico de longo prazo
(Campos e Azevedo, 2020).

Ao final do periodo analisado, a ambiguidade na formulacdo da
politica criminal resultou em uma expansdo do encarceramento, sem
a correspondente redugédo da criminalidade. O Brasil se tornou um dos
paises com maior populacio carceraria do mundo, a0 mesmo tempo
em que a sensacido de inseguranca da populagdo permaneceu elevada.
Os autores sugerem que a auséncia de um modelo estruturado e coe-
rente de seguranga publica tem levado a um ciclo de endurecimento
penal continuo, sem resolver as questdes estruturais que alimentam a
violéncia e a criminalidade no pais (Campos e Azevedo, 2020).

POLITICA CRIMINAL E SEGURANCA PUBLICA NOS GOVERNOS DE
FERNANDO HENRIQUE CARDOSO, LULA, DILMA E TEMER

Em primeiro lugar, é importante destacar que politica criminal e a
politica de seguranga publica sdo esferas complementares — porém
distintas — da atuacéo estatal no enfrentamento da criminalidade e
na promoc¢ao da ordem social. A politica criminal se refere ao conjun-
to de estratégias normativas e institucionais voltadas para a definicdo
do que deve ser considerado crime e das formas de reacdo estatal,
englobando a legislagdo penal, processual e de execucédo penal, bem
como diretrizes sobre penas, medidas alternativas e prevencao do cri-
me. Seu foco esta na formulacdo de respostas juridicas ao fendémeno
criminal, orientando o sistema de justica penal na aplicacéo da lei e
no tratamento de pessoas em conflito com a norma penal.

J4 a politica de seguranca publica esta mais diretamente relacio-
nada as agbes e estratégias voltadas para a prevencao da criminalida-
de e a preservacdo da ordem publica, abrangendo o funcionamento
das forgas policiais, o investimento em tecnologia e inteligéncia, a
atuacgido de guardas municipais e a articulacido entre diferentes 6rgaos
do poder publico e da sociedade civil. Enquanto a politica criminal de-
fine os limites e as sangdes aplicaveis as condutas ilicitas, a politica de
seguranga publica se ocupa da gestdo da violéncia e da criminalidade
no cotidiano, com medidas preventivas e repressivas que impactam
diretamente a sensacdo de seguranca da populacdo. Assim, ambas as
esferas se interconectam, mas operam com enfoques distintos dentro
do campo mais amplo da justi¢a penal e da administragdo publica.

As politicas criminal e de seguranca publica nos governos de
Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010) e Dilma Rousseff (2011-2014)
seguiram uma trajetéria de mudangas e continuidades dentro de um
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contexto politico e social marcado por transformacoes econdmicas e
pela consolidacdo do Estado democratico. A seguranca publica, que
historicamente tem sido um dos grandes desafios do pais, foi aborda-
da pelos governos do Partido dos Trabalhadores (PT) com um discurso
voltado para a prevencido da criminalidade e a ampliacdo dos direitos
sociais, mas manteve caracteristicas do modelo punitivista anterior,
resultando em um aumento continuo das taxas de encarceramento
(Azevedo e Cifali, 2016).

Os governos Lula e Dilma buscaram ampliar a presenca do
Estado na seguranca publica por meio de programas como o
Programa Nacional de Seguranca Piiblica com Cidadania (Pronasci),
lancado em 2007. Essa iniciativa foi uma tentativa de reformular a
politica de seguranca ao integrar a¢des sociais e policiais, enfati-
zando a prevencdo da criminalidade e a reducdo das desigualdades
sociais como estratégias fundamentais (Azevedo e Cifali, 2016). O
Pronasci incluiu medidas voltadas para a qualificacdo profissional
de agentes de seguranca, a criacdo de territorios da paz e o apoio a
politicas de reintegracdo social, mas encontrou dificuldades na im-
plementacéao e sofreu forte resisténcia dentro das préprias forcas po-
liciais e do sistema de justi¢a criminal, além de enfrentar limita¢des
orcamentarias (Azevedo e Cifali, 2016).

A énfase na repressido e no encarceramento, no entanto, nao foi
abandonada. Durante os anos dos governos do PT, o Brasil registrou
um crescimento expressivo da populacido carceraria, saltando de cer-
ca de 300 mil presos em 2003 para mais de 570 mil em 2014 (Azevedo
e Cifali, 2016). O endurecimento da legislacdo penal, especialmente
no que se refere ao trafico de drogas apés a promulgacgdo da Lei de
Drogas (Brasil, 2006b), contribuiu para a criminaliza¢io de jovens ne-
gros e pobres, reforcando o carater seletivo do sistema de justica cri-
minal e agravando a superlotacdo do sistema penitenciario (Azevedo e
Cifali, 2016). Dados do Departamento Penitenciario Nacional (Depen)
indicam que mais de 40% dos presos estavam em situacdo provisoria,
aguardando julgamento, e que a maioria das condenacdes estava re-
lacionada a crimes patrimoniais e trafico de drogas, refletindo um pa-
drao punitivo que atinge principalmente as classes sociais mais baixas
(Azevedo e Cifali, 2016).

Durante o governo Dilma Rousseff, a politica de seguranca sofreu
uma inflexdo. O Pronasci foi gradativamente descontinuado e substi-
tuido por medidas mais pontuais, como o Plano Brasil Mais Seguro,
que teve foco na repressdo ao crime organizado e no fortalecimento
do policiamento ostensivo (Azevedo e Cifali, 2016). Ao mesmo tem-
po, as prioridades governamentais passaram a incluir o controle das
fronteiras para conter o trafico de armas e drogas e a garantia da
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seguranca para grandes eventos, como a Copa do Mundo de 2014.
O protagonismo das Forcas Armadas nas operacdes de seguranca foi
ampliado, especialmente em a¢des nas favelas do Rio de Janeiro e em
areas de fronteira, o que gerou criticas devido ao risco de violacédo de
direitos humanos e a falta de um plano de transi¢io para uma segu-
ranga publica civilista (Azevedo e Cifali, 2016).

A falta de um modelo estruturado e de longo prazo para a se-
guranga publica foi um dos principais desafios enfrentados pelos
governos petistas. Apesar do discurso progressista e da tentativa de
introduzir politicas de prevencio e cidadania, o modelo punitivista
seguiu dominante, com a ampliagdo do encarceramento em massa e
a manutengéo de praticas repressivas por parte das policias estaduais
(Azevedo e Cifali, 2016). O sistema de justi¢ca criminal continuou so-
brecarregado e ineficiente, reforcando a percep¢dao de impunidade e
a demanda por respostas mais duras ao crime, o que alimentou a as-
censdo de discursos populistas punitivos e a resisténcia a reformas
estruturais no setor (Azevedo e Cifali, 2016).

Em suma, as politicas criminal e de seguranca publica nos go-
vernos Lula e Dilma oscilaram entre a tentativa de implementar um
modelo preventivo e a manutencdo da légica repressiva. Embora
tenham sido promovidas iniciativas voltadas para a cidadania e o
fortalecimento dos direitos humanos, as limita¢des politicas, insti-
tucionais e orcamentarias impediram mudancas estruturais signifi-
cativas. A continua militarizacdo das policias, o avan¢o do encarce-
ramento em massa e a falta de mecanismos efetivos de controle da
atividade policial demonstram a dificuldade do Estado brasileiro em
superar os desafios histéricos da seguranca publica e implementar
um modelo mais democrético e eficaz de combate a violéncia e ao
crime (Azevedo e Cifali, 2016).

Com o impeachment da presidenta Dilma Roussef, o vice-pre-
sidente Michel Temer assumiu os dois tltimos anos de governo.
Durante o governo de Michel Temer (2016-2018), o Brasil enfrentou
desafios significativos na area de seguranca publica, mas as politicas
adotadas nesse periodo revelaram tanto limitagdes estruturais quan-
to contradig¢oes politicas. Em meio a um governo fragilizado por de-
nuncias de corrup¢éo e com baixa legitimidade popular, as iniciati-
vas na area buscaram dar respostas rapidas a escalada da violéncia,
mas tiveram dificuldades de implementagdo e pouca efetividade na
resolucdo dos problemas estruturais da seguranga publica. Entre as
principais medidas adotadas, destacam-se a criacdo do Ministério
Extraordinario da Seguranca Publica (Brasil, 2018c), a promulgacgéao
da lei que instituiu o Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp) —
Brasil (2018a) — e, de forma controversa, a intervencao federal na
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seguranca publica do estado do Rio de Janeiro, medida inédita desde
a Constituicao de 1988.

A intervenc¢do federal, decretada em 16 de fevereiro de 2018
(Brasil, 2018b), colocou sob controle do Exército as forcas de segu-
ranca do Rio de Janeiro, com o general Walter Souza Braga Netto a
frente da operacgao. Essa decisdo foi cercada de criticas desde o ini-
cio, tanto por seu viés autoritario quanto pela falta de uma estratégia
clara para enfrentar os principais problemas da seguran¢a no estado,
como a corrupg¢ao policial e a violéncia sistematica contra populagcdes
vulnerdveis. Em vez de promover uma reestruturacdo profunda das
policias ou um aprimoramento da governancga na area, a intervencao
resultou em operacdes militares ostensivas sem impacto duradouro
na reduc¢io da criminalidade. Além disso, a conducdo da intervencao
gerou atritos com organizacoes de direitos humanos e reforcou pra-
ticas de militarizacdo da seguranca publica que historicamente tém
demonstrado baixa eficacia.

Paralelamente, o governo Temer buscou estruturar uma politi-
ca nacional de seguranca publica mais integrada, com a criacdo do
Susp, sancionado em 11 de junho de 2018 pela Lei n° 13.675 (Brasil,
2018a). Embora a proposta de integracdo e padronizagdo das acdes
de seguranca entre Unido, estados e municipios fosse uma demanda
antiga, sua implementagio efetiva esbarrou na falta de um financia-
mento robusto e na auséncia de um planejamento coordenado entre
os entes federativos. A tentativa de garantir recursos adicionais por
meio do redirecionamento de parte das loterias federais para o Fundo
Nacional de Seguranca Publica trouxe um aporte inicial de R$ 800
milhoes até o final de 2018, mas a incerteza sobre a continuidade do
financiamento e a instabilidade politica do governo limitaram os im-
pactos praticos da medida.

Assim, embora o governo Temer tenha promovido iniciativas re-
levantes no campo da seguranca publica, sua instabilidade politica, a
centraliza¢do militarizada das respostas a violéncia e a falta de articula-
¢do entre diferentes 6rgaos resultaram em um legado marcado por pro-
messas nao cumpridas e medidas emergenciais de impacto limitado.

A POLITICA CRIMINAL E A SEGURANCA PUBLICA NO GOVERNO
BOLSONARO: A PERSPECTIVA ANTIMODERNA DE RESPOSTA AO DELITO

Durante o governo de Jair Bolsonaro (2019-2022), as politicas crimi-
nal e de seguranca publica no Brasil sofreram uma inflexao significa-
tiva, passando a ser pautadas por uma perspectiva antimoderna de
resposta ao delito e vinculada ao populismo penal de forma explicita,
sem as mediac¢des do periodo anterior. A nova administragdo buscou

264



Politica criminal anti-moderna...

implementar mudancas que enfatizavam o endurecimento penal e
uma abordagem antimoderna da seguranca publica, priorizando o
fortalecimento do aparato repressivo do Estado e a flexibiliza¢do do
acesso a armas de fogo. Dentre as principais iniciativas desse perio-
do, destacam-se as tentativas de ampliacdo do excludente de ilicitude
para a violéncia policial, a facilitagdo da posse e do porte de armas
para civis, o desmonte de érgaos de fiscalizacdo e controle, além da
implementa¢do do chamado “Pacote Anticrime”, que gerou intensos
debates no Congresso Nacional. Essas medidas foram acompanhadas
por conflitos internos no governo, especialmente entre o entdo minis-
tro da Justica Sérgio Moro e o presidente Jair Bolsonaro, culminan-
do no esvaziamento de politicas estruturadas de seguranca publica,
como o Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp).

Durante os governos anteriores, apesar da presenca de medidas
punitivistas, houve tentativas de equilibrar a¢des repressivas com ini-
ciativas preventivas, como o fortalecimento do Susp e a implemen-
tacdo de programas voltados a reducdo da violéncia, e de manter a
agenda da politica criminal sob controle do governo federal, evitando
arroubos populistas. Sob a gestdo Bolsonaro, o enfoque passou a ser o
endurecimento penal e a flexibilizagdo das regras para o uso da forca
policial, afastando-se de abordagens baseadas na prevenc¢io do crime
e na reduc¢do da violéncia a partir de medidas estruturantes. A ascen-
sdo de uma perspectiva populista e antimoderna foi acompanhada de
um discurso politico que buscava associar a seguranga publica & am-
pliacdo da liberdade individual para a posse e o porte de armas, além
da reducao dos controles institucionais sobre as forgas policiais.

Entre as propostas mais controversas da gestao Bolsonaro esteve
a tentativa de alteragdo da legislacdo para ampliar o excludente de ili-
citude em casos de confronto policial. A medida previa que agentes de
seguranca publica ndao fossem responsabilizados por homicidios co-
metidos durante operacdes se agissem sob “escusavel medo, surpresa
ou violenta emog¢ao”. Essa proposta foi criticada por organizacdes de
direitos humanos e pelo préprio Ministério Publico, sob o argumento
de que poderia levar a um aumento de execugdes extrajudiciais e da
violéncia institucional, especialmente contra populagées periféricas.

Dados do Férum Brasileiro de Seguranga Publica indicaram um
aumento da letalidade policial durante o governo Bolsonaro, especial-
mente em estados onde as forcas policiais adotaram posturas mais
agressivas. Embora a tendéncia de aumento da letalidade policial te-
nha se iniciado ainda em 2014, durante o governo Dilma, em 2021,
ja no governo de Jair Bolsonaro, 6.145 pessoas foram mortas por po-
liciais no Brasil, representando o maior indice de letalidade policial
ja registrado até aquele momento. Além disso, a gestdo Bolsonaro

265



Rodrigo Ghiringhelli de Azevedo y Laura Girardi Hypolito

adotou um discurso de autonomizacido das policias militares, promo-
vendo medidas para reduzir a influéncia dos governadores sobre essas
forcas, o que resultou no enfraquecimento da fiscalizagdo e controle
das ag¢des policiais.

O Pacote Anticrime, apresentado pelo entdo ministro da Justica
Sérgio Moro, em 2019, propunha uma série de mudancas no Cédigo
Penal e no Cédigo de Processo Penal, incluindo o endurecimento de
penas para crimes violentos, a ampliagdo da prisdo preventiva e a in-
troducdo do chamado “plea bargain” no ordenamento juridico brasi-
leiro. A proposta gerou intensos debates e sofreu diversas modifica-
¢oes antes de sua aprovagido pelo Congresso Nacional.

Além das mudangas legislativas, a gestdo Bolsonaro promoveu
uma flexibilizacdo sem precedentes das regras para posse e porte de
armas de fogo. Por meio de decretos presidenciais, o governo am-
pliou o acesso da populacio civil a armamentos, justificando a medi-
da como um meio de assegurar o direito a legitima defesa. Essas al-
teracoes beneficiaram especialmente os chamados CACs (Cacadores,
Atiradores e Colecionadores), permitindo que esse grupo adquirisse
e armazenasse um namero expressivo de armamentos. Entre 2019 e
2022, o numero de armas registradas por CACs passou de aproxima-
damente 350 mil para mais de 1 milhdo, demonstrando um aumento
expressivo da circulagdo de armas na sociedade. O governo argu-
mentava que essa politica possibilitaria aos cidadaos se defenderem
da criminalidade, mas estudos apontaram que a proliferacdo de ar-
mas estimulou o desvio de armamentos para grupos criminosos, in-
cluindo milicias e fac¢des do narcotréfico.

A relagéo entre Sérgio Moro e Jair Bolsonaro deteriorou-se ao lon-
go do tempo, culminando na saida do ministro do governo em abril de
2020. Moro, que buscava emprestar ao governo a legitimidade cons-
truida como juiz que combatia a corrup¢ao nos governos de esquerda,
acusou Bolsonaro de tentar interferir na Policia Federal para proteger
aliados e familiares, o que gerou um desgaste politico significativo e
levou a investigagdes por parte do Supremo Tribunal Federal (STF). A
saida de Moro representou um abandono da pretensao de conferir ao
governo Bolsonaro uma marca de efetividade e dureza no combate ao
crime e exp6s divergéncias internas sobre a condugéo do setor.

De qualquer forma, o governo Bolsonaro marcou uma inflexdao
nas politicas criminal e de seguranca puiblica no Brasil, consolidan-
do uma abordagem repressiva, punitivista e antimoderna. Sua gestao
foi marcada pela dilapidacdo democratica, com o enfraquecimento de
mecanismos de controle institucional e o avanco da militarizacido da
seguranca publica. Apesar de ndo ter conseguido implementar todo
0 seu programa em um tnico mandato, sua influéncia no Congresso
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permanece forte, especialmente com a atuacdo da bancada ligada ao
ex-presidente, formada por ex-policiais, evangélicos e defensores do
populismo penal. Essa coalizdo continua a pautar a agenda legislati-
va, explorando o medo da populagdo como estratégia politica para ob-
ter adesao eleitoral, consolidando um modelo de governanca baseado
na retorica do endurecimento penal e na desconfianga em relacéo as
institui¢des democraticas.

CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo abordou as tendéncias do controle criminal no Brasil
desde os anos 2000, analisando como as politicas criminal e de se-
guranca publica oscilaram entre medidas repressivas e abordagens
voltadas para a ampliacao de direitos. A partir da teoria dos campos
de Pierre Bourdieu e da sociologia da administracdo da justica pe-
nal, demonstrou-se que o campo do controle do crime é um espaco
de disputas entre diferentes atores institucionais e politicos, cujas
decisdes e acoes sdo influenciadas por relacdes de poder e pelo con-
texto social mais amplo. A analise das politicas adotadas nos tltimos
20 anos evidenciou que, embora o punitivismo tenha sido uma ten-
déncia predominante, até 2018 as politicas criminais combinavam
respostas repressivas com mecanismos de adaptagio, inclusao e pre-
vencdo da criminalidade.

O periodo p6s-2018, no entanto, marca uma inflexdo significati-
va nesse cendrio, com a ascensio de uma perspectiva antimoderna
e reativa de controle do crime. A elei¢do de Jair Bolsonaro e o forta-
lecimento da bancada da bala no Congresso Nacional consolidaram
uma agenda de seguranga publica baseada no modelo de mano dura,
centrada no endurecimento penal, na flexibilizacio do controle de
armas e no aumento da autonomia das for¢as de seguranga. Essa
guinada representa um retrocesso em relagdo aos avangos institucio-
nais conquistados desde a Constitui¢do de 1988, refor¢ando praticas
autoritarias, seletivas e inquisitoriais dentro do sistema de justica
criminal brasileiro.

A tentativa de ampliacdo do excludente de ilicitude, incentivando
a letalidade policial, e a flexibilizagdo do acesso a armas de fogo sdo
elementos concretos desse processo, que tende a aprofundar a desi-
gualdade na aplica¢édo da lei e a enfraquecer os mecanismos democra-
ticos de controle sobre o sistema penal. Contudo, apesar desse avango
discursivo e politico de um modelo regressivo de controle do crime,
ainda nao € certo que essa politica sera efetivada plenamente. Desde
o parlamento até as policias e o sistema de justica, ha resisténcias
em uma perspectiva democratica e profissional de atuagdo. Muitas
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institui¢cdes ainda operam dentro de parametros normativos voltados
a legalidade e a racionalidade penal, dificultando a implementacio
integral de medidas autoritarias.

A persisténcia da tendéncia antimoderna na politica criminal bra-
sileira, mesmo ap6és a derrota eleitoral de Jair Bolsonaro em 2022, é
evidenciada pela recente aprovacdo de medidas como o fim da saida
temporaria de presos, o retorno do exame criminolégico para a pro-
gressao de regime e a possibilidade de castracdo quimica para conde-
nados por crimes sexuais. Essas mudancas refletem a continuidade de
uma agenda punitivista e populista no Congresso Nacional, dominada
por setores ligados ao bolsonarismo, compostos majoritariamente por
parlamentares da bancada da bala, bancada evangélica e outros defen-
sores do endurecimento penal como resposta a criminalidade

As dificuldades do campo democratico para construir uma politi-
ca alternativa de seguranca publica que nao seja refém do discurso do
punitivismo eleitoral evidenciam a necessidade de um esfor¢o politico
mais robusto para enfrentar essa tendéncia. Se essa dinAmica nao for
revertida, o Brasil seguira aprofundando um modelo penal autorité-
rio, com mais prisdes, menos garantias e nenhuma melhora real na
seguranca publica.

Nesse contexto, a contencdo desse retrocesso dependera da ca-
pacidade do campo democratico de oferecer respostas concretas e
eficazes contra o crime organizado e a criminalidade cotidiana, que
afetam diretamente a vida de milhdes de brasileiros, e ao mesmo
tempo implementar uma agenda de modernizacgao das policias e da
justica penal como mecanismos efetivos de administracido de con-
flitos criminais.

Algumas experiéncias estaduais tém demonstrado que é possivel
combinar controle do crime com respeito aos direitos fundamentais,
evitando a armadilha do autoritarismo penal. A identificacdo e a dis-
seminacao dessas boas praticas sao fundamentais para reverter a es-
calada do punitivismo. Dessa forma, torna-se essencial aprofundar
os estudos sobre a dinamica das politicas criminais e seus impactos,
monitorando a trajetéria recente do Brasil e seus desdobramentos. A
resisténcia ao avanco do autoritarismo penal deve estar associada a
formulacao de alternativas viaveis e eficazes, garantindo que a segu-
ranca publica seja pautada por principios democraticos e pelo respei-
to aos direitos humanos, sem abrir mao da necessidade de enfrentar a
criminalidade com inteligéncia, planejamento e efetividade.
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ESTADO DA ARTE DA PRODUCAO
CIENTIFICA SOBRE PREVENCAO A
VIOLENCIA

Leticia Maria Schabbach y Gabrielli Dorneles Americo

INTRODUGAO

A América Central, o Caribe e a América do Sul sdo as subregioes
mundiais com maior incidéncia de homicidio intencional. Além dis-
so, na regido das Américas é mais frequente o uso de arma de fogo
(em 67% dos homicidios), comparativamente a Asia (15%) e 2 Europa
(129%) (United Nations on Drugs and Crime, 2023). No continente
latino-americano, a violéncia letal mata principalmente homens jo-
vens, entre 15 € 29 anos de idade. Outros atributos acompanham o
perfil majoritario, seja dos perpetradores seja dos agredidos: pretos
ou pardos, com baixa escolaridade, em situacdo de vulnerabilidade
social, residentes em bairros periféricos das cidades (sobretudo nas
capitais de estados ou provincias e em municipios metropolitanos). A
presenca de certas variaveis contextuais — dentre elas, o maior acesso
a armas de fogo e a existéncia de organizacdes criminais e de ativida-
des ilicitas, como o trafico de drogas - incrementa a probabilidade de
morte violenta entre jovens.

Segundo Garland (2008, 2020), as novas leis e politicas penais
adotadas em sociedades com altas taxas de criminalidade nao se resu-
mem ao punitivismo, trilhando direcoes contraditérias, ambivalentes
e polarizadas. Seus resultados “as vezes eram preventivos, as vezes
punitivos, mas sempre mais extensos e mais intensos do que antes”
(Garland, 2020, p. 397).
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No Brasil, alguns autores destacam o hibridismo das respostas
instauradas pelo sistema de justica criminal e de seguranca publica
(Schabbach, 2023). Em suma, elas combinam préticas voltadas a efe-
tivagdo de direitos, com orientagio garantista e énfase na prevencao,
juntamente com acdes reativas, repressivas e centradas na alternativa
penal. Outro elemento que caracteriza o setor é sua diniAmica pendu-
lar, que faz alternar governos progressistas e conservadores (Soares,
2001), e reformas sociais versus repressao e exaltagdo da lei e da or-
dem (Beato Filho et Al., 2004).

No periodo recente, as iniciativas reformistas, em defesa dos di-
reitos e do garantismo penal (Pereira, 2021) e que priorizam acdes
preventivas, relacionam-se com o conceito de “seguranca cidada”
(Mesquita Neto, 2006; Freire, 2009), que, conforme a Comissdo
Interamericana de Direitos Humanos da Organizacio dos Estados
Americanos (2009, pp. 69-70 y p. 111), significa:

[...] aquella situaciéon donde las personas pueden vivir libres de las ame-
nazas generadas por la violencia y el delito, a la vez que el Estado tiene
las capacidades necesarias para garantizar y proteger los derechos hu-
manos directamente comprometidos frente a las mismas. En la practi-
ca, la seguridad ciudadana, desde un enfoque de los derechos humanos,
es una condicién donde las personas viven libres de la violencia practi-
cada por actores estatales o no estatales. [...] Contrariamente a lo que se
entendi6 durante mucho tiempo, la seguridad ciudadana no sélo depen-
de de la policia. La seguridad ciudadana esta relacionada a la presencia
interrelacionada de multiples actores, condiciones y factores.

Em sintese, o enfoque da “seguranca cidadd” abrange: a) o en-
tendimento de que a violéncia e a criminalidade sdo fen6menos mul-
ticausais; b) a defesa dos direitos humanos e o incentivo as a¢ées pre-
ventivas frente a violéncia, sem desconsiderar o controle policial; ¢) o
objetivo de articular as agéncias de controle com os 6rgéos responsa-
veis por politicas sociais e setoriais, e com a sociedade civil; d) o esti-
mulo a participagéo social; €) a coordenacio e forte inducdo da Unido
dirigida aos governos subnacionais (sobretudo aos municipios) e as
organizagoes sociais, com vistas a articulacdo da agenda progressista
e a descentralizacdo das acoes correspondentes (Schabbach, 2023).

Considerando o “incentivo as acdes preventivas frente a violén-
cia” inerente ao paradigma da seguranca cidada, questiona-se sobre
os significados que podem ser atribuidos a expressdo “prevengio a
violéncia”? E, que atores politicos e agdes governamentais, ou socie-
tais, lhe sdo correspondentes?
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Partindo dessas indagac¢des gerais, o capitulo apresenta um ma-
peamento do estado da arte da literatura cientifica sobre prevencao
a violéncia, buscando responder a seguinte questdo: O que tem sido
publicado, no formato de artigos cientificos, sobre o tema da preven-
¢ao a violéncia?

A pesquisa bibliografica é um procedimento estruturado e re-
produtivel, voltado a verificacdo, avaliacdo e sintese de estudos
relevantes sobre determinado tema (Okoli, 2019). Nessa linha, o
objetivo central do capitulo €, a partir da identificacdo dos artigos
cientificos sobre o tema publicados entre 1996 e 2022, conhecer os
principais autores, areas do conhecimento, enfoques e metodolo-
gias empregadas, e demarcar tendéncias e eventuais lacunas nessa
producéo.

Na sequéncia discutiremos o conceito de prevencao a violén-
cia e, apds, apresentaremos a metodologia do estudo e seus prin-
cipais resultados.

A PREVENGAO A VIOLENCIA E SEUS SIGNIFICADOS

O conceito de prevencido a violéncia abrange intimeros significa-
dos, que se traduzem em intervencdes distintas, levadas a cabo por
variados atores politicos, sejam eles estatais, empresariais ou da
sociedade civil.

Conforme Waller (2006) a prevencéo diz respeito a qualquer agdo
para evitar a ocorréncia de um ato criminoso ou violento, represen-
tando o quarto pilar para a reducao do crime, ao lado da policia, dos
tribunais e da correi¢do penal. Esses aspectos de anterioridade ao fato
e de exterioridade em relacéo as agéncias de controle do crime difun-
diram-se nos Estados Unidos na década de 1960 (Soares, 2019).

Em continuidade, na década de 1970 nos EUA, ampliaram-se as
medidas de prevencao a violéncia externas ao sistema de justica crimi-
nal, com énfase na preveng¢ido comunitéria, empregabilidade, partici-
pacio da vizinhanca e prevencio situacional (por exemplo, patrulhas
em éareas violentas). Naquele momento, tais iniciativas foram criti-
cadas devido aos supostos altos custos e baixa efetividade (Soares,
2019). Constatagdes sobre os “casos isolados de sucesso” ou a “eficacia
aleatéria de reabilitacdo” eram citadas para justificar uma orientacao
mais repressiva (Lipton et Al., 1975; Farrington, 1996).

Jana década de 1990 popularizou-se no campo de controle do cri-
me norte-americano a visao de que a prevencao poderia reduzir danos
e o medo do crime, por meio de programas desenvolvidos por agén-
cias estatais ou privadas. Além disso, ganharam destaque a avaliacao
de resultados e a producio de evidéncias sobre o que funcionava ou
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ndo para prover seguranga. Entendia-se prevencdo como qualquer
acado que resultasse em menos crime/violéncia comparativamente a
sua nao realizacdo, independentemente do tipo de intervenc¢éo, do pu-
blico destinatério ou das instituicdes executantes.

Tornou-se célebre, naquele momento, o “Relatério Maryland”,
elaborado por Sherman e colaboradores, e sintetizado em Sherman
et Al (1997) e Sherman (1998). Apresentando uma revisao abrangente
dos estudos avaliativos em lingua inglesa produzidos até entdo, esse
relatério é um marco da chamada seguranca publica baseada em evi-
déncias (Kopittke, 2019).

Instaurou-se, na sequéncia, uma nova geracao de programas pre-
ventivos focalizados nos fatores de risco, um conceito tradicional da
area da saude. Entretanto, essa orientacdo foi duramente criticada
por, supostamente, ser “soft” com o crime (Soares, 2019).

Posteriormente, nos anos 2000, houve uma retomada, nos EUA,
da nogdo ampla de prevengio, amparada por pesquisas que mostra-
vam que as agdes preventivas eram tanto eficazes na redugio dos cri-
mes (Sherman et Al., 1997, Sherman, 1998; Welsh y Farrington, 2009,
2011; Soares, 2019) quanto eficientes em termos de custo-beneficio
(Greenwood, 2005). Contudo, mesmo que avalia¢cdes demonstras-
sem os beneficios sociais e econdomicos da prevencdo, Sherman et Al
(1997) denunciaram o pouco investimento nesse tipo de programas,
em comparagdo com os recursos alocados em acdes de policiamento
e construcao de prisoes.

No Brasil, a defesa da prevencao a violéncia fortaleceu-se na dé-
cada de 2000, associada a concepg¢io da seguranca cidada e acompa-
nhando o movimento de municipaliza¢do da seguranca publica, que
contou com forte incentivo de organismos internacionais. Nesse con-
texto, além de sua responsabilidade constitucional pela organizacao
das guardas municipais, varias Prefeituras criaram estruturas espe-
cificas (como as secretarias municipais de segurancga publica ou de
direitos humanos), responsaveis por coordenar programas locais e ar-
ticular distintos atores envolvidos com o tema da seguranca. No final
daquela década, os municipios tornaram-se os principais implemen-
tadores das ac¢des preventivas e comunitarias previstas no Programa
Nacional de Seguranga Publica com Cidadania (PRONASCI), vigente
entre 2007 e 2014. O PRONASCI continha varios projetos voltados a
prevengdo da violéncia, tais como: “Territérios de Paz”, “Projeto de
Protecdo dos Jovens em Territério Vulneravel” (Protejo), “Mulheres
da Paz”, instalagdo e modernizacéo de espacos culturais, cursos pre-
paratérios ao Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM) em territo-
rios vulneraveis, instalacdo e estruturacdo de conselhos municipais
de seguranca, implantagdo de nticleos de justica comunitaria, dentre

276



Estado da arte da prougao cientifica...

outros. Em paralelo, em 2009 os municipios receberam forte destaque
durante a I Conferéncia Nacional de Seguranca Publica, evento inédi-
to e tnico no Pais (Schabbach, 2017, 2023).

Naquela conjuntura, alguns pesquisadores defendiam reformas
estruturais e politicas sociais universais para prevenir a violéncia e o
crime e prover seguranca. Dentre eles, Mesquita Neto (2006, p. 9) pro-
punha: “[...] agdes de reducio da desigualdade econémica, de promo-
¢do da educagio e satde, do esporte, lazer e cultura, de prevengéo e
tratamento do abuso de alcool e drogas, de melhoria da infraestrutura
urbana e habitacional e de valorizacdo do espago puiblico”.

Para esse autor, as a¢des de prevengdo podem ser entendidas de
duas maneiras: a) pela sua natureza, nio sdo punitivas e ocorrem an-
tes de o crime ou a violéncia acontecerem; e, b) pela sua consequéncia,
reduzem a incidéncia do ato e a reincidéncia, aumentando a sensacao
de seguranca (Mesquita Neto, 2006).

Em contrapartida, alguns pesquisadores criticavam o foco exclu-
sivo nas causas estruturais da violéncia. Ratton (2012), por exemplo,
propds combinar acdes abrangentes e focalizadas, gerais e especifi-
cas, envolvendo o conjunto de 6rgédos do sistema de justica criminal.
Diferenciando as causas dos fatores intervenientes, o autor destaca:

No6s, muitas vezes obsessivamente pressionados pela percepc¢io, fun-
dada ou infundada, do problema publico da violéncia, achamos que to-
das as questdes da prevencdo devem buscar as causas da violéncia. Isso
é importantissimo, claro. Mas do ponto de vista das politicas publicas,
os resultados nem sempre podem ser atingidos na temporalidade re-
ferida atacando unicamente as causas. Isso porque as causas ultimas,
aquelas causas que sdo as raizes do problema, podem demorar deze-
nas de anos para que possamos ter algum tipo de resultado que altere
as condic¢oes de convivéncia. Em compensac¢ido, muitas vezes podemos
atacar fatores intervenientes. Ao falar de iluminacéao, de alguma forma
falamos de elementos que sao facilitadores ou dificultadores de proces-
sos de produgio da violéncia. Se ndo podemos controlar ou prevenir,
em um determinado momento do tempo, o conjunto de impulsos para
a violéncia distribuidos socialmente entre os individuos, nés podemos
diminuir a letalidade dos conflitos produzidos por alguns individuos
através da diminuicdo da situagdo de perigo (Ratton, 2012, p. 16).

Cabe destacar, por ultimo, a difusio, a partir da década de 1990
nos EUA (Soares, 2019), de tipologias relacionadas com distintas abor-
dagens de prevencao a violéncia. A classificacdo mais conhecida retine
trés tipos: a) prevengdo primadria - considera a possibilidade geral de
a violéncia ou o crime acontecer de acordo com condig¢des fisicas e
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sociais do ambiente, as quais podem oferecer oportunidades ou preci-
pitar a acdo; b) prevencao secundaria — entende que certos grupos sao
mais vulneraveis a violéncia, sendo potenciais vitimas ou agressores, e
busca compreender as suas singularidades para intervir sobre os fato-
res crimindgenos; €, ¢) prevencio terciaria - dirige-se aqueles que ja se
envolveram com o crime ou a violéncia, a fim de evitar a reincidéncia
ou a revitimizacao (Van Dijk y Ward, 1991; Soares, 2019).

A taxonomia triplice também se aplica ao territério. Brantingham
e Faust (1976), por exemplo, apresentam trés dreas distintas de inter-
vengdo: na primaria, os setores potencialmente sujeitos a violéncia,
antes de sua ocorréncia; na secundaria, as zonas de risco mediana-
mente violentas; e, na terciaria, os espacos conflagrados e com epis6-
dios recorrentes.

Quanto as respostas correspondentes, a Comissao Interamericana
de Direitos Humanos da Organizagdo dos Estados Americanos (2009,
p. 69-70) indica trés tipos de atuagdo: a) medidas dirigidas a toda a
populacdo e as caracteristicas gerais do espaco social (programas de
sauide publica, educacao, emprego, urbanisticos, ao lado da formacao
em direitos humanos e da construcao da cidadania); b) acoes orienta-
das aos grupos com maior vulnerabilidade a violéncia e ao delito, pro-
curando, por meio de programas focalizados, diminuir os fatores de
risco e gerar oportunidades sociais (a exemplo dos programas sociais
para jovens residentes em areas vulneraveis); e, ¢) iniciativas indivi-
dualizadas dirigidas a pessoas envolvidas em condutas delitivas, que
cumprem san¢do penal ou ja cumpriram (por exemplo, programas
de reinsercao social para presos e medidas socioeducativas de meio
aberto para adolescentes infratores).

Essa primeira classificacido foi sucedida por outras.
Exemplificando, Van Dijk e Ward (1991) apresentam nove catego-
rias, organizadas em dois eixos complementares a tipologia original:
a) prevencdo situacional — que leva em conta a rotina do crime, sua
ocorréncia no tempo e no espaco, a motivagio dos agressores e a falta
de vigilancia, organizando atividades para aumentar a seguranca (a
todos os domicilios, as areas com algum nivel de criminalidade ou
violéncia, e/ou a hot spots, setores com mais ocorréncias); e, b) pre-
vencao dirigida — a¢oes voltadas ao publico em geral ou a vitimas po-
tenciais (como campanhas, antncios e avisos), a grupos de risco (por
exemplo, treinamento para agentes de seguranca de bancos) e/ou as
vitimas diretas (a¢des de aconselhamento e de tratamento do estresse
pés-traumético, dentre outras).

Ap6s essa breve explanacio sobre a nocao de prevencao a violén-
cia, seus significados e distintas estratégias de interveng¢io, na sequén-
cia apresentamos a metodologia e os principais resultados do estudo.
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METODOLOGIA

Nossa pesquisa iniciou em junho e julho de 2024, quando acessamos
o Portal de Peri6dicos mantido pela Coordenacio de Aperfeicoamento
de Pessoal de Nivel Superior (CAPES). Trata-se de uma biblioteca vir-
tual de acesso gratuito (https:/www.periodicos.capes.gov.br/), que
disponibiliza uma vasta cole¢do de producdes cientificas. A consulta
limitou-se aos artigos cientificos (sem considerar livros, capitulos de
livro, dissertacoes e teses) publicados entre 1996 e 2022, que contives-
sem, em qualquer lugar do texto, uma ou mais das seguintes palavras-
-chave: prevengéo a violéncia ou prevengdo da violéncia (e o termo
similar em inglés, violence prevention). Além disso, os trabalhos de-
veriam abordar, de fato, o assunto, pesquisando-o ou defendendo sua
importancia.

Em complementagido, foram consultados sites e informacdes
disponiveis na web sobre o perfil profissional dos autores e sobre
as instituicoes as quais estavam vinculados. Cumpre informar que
a quantidade de artigos pode ter se alterado desde a finalizacdao da
consulta no Portal dos Periédicos, que é sistematicamente atualiza-
do; nesse sentido, a revisdo bibliografica limitou-se as obras cadas-
tradas até julho de 2024.

Quanto ao ano inicial, 1996, no caso do Brasil ele coincide com
a promulgacédo, pelo Ministério da Justica, do I Plano Nacional de
Direitos Humanos, e sucede a criacdo, em 1995, da Secretaria de
Planejamento de A¢des Nacionais de Seguranca Publica (Seplanseg),
transformada, em 1997, na atual Secretaria Nacional de Seguranca
Puablica, Senasp (Schabbach, 2023). Ambos sdo pontos de referén-
cia instituidos durante o governo do entdo presidente Fernando
Henrique Cardoso. Segundo Soares (2007), entre a ultima metade
da década de 1990 e os primeiros anos da de 2000 a politica fede-
ral de segurancga publica inaugurou uma série histérica compacta e
continua. Conforme Muniz e Zacchi (2005), a nova orientacido com-
binava garantia de direitos e proatividade governamental. Essa tra-
jetéria manteve-se até 2019, quando o péndulo da seguranga publi-
ca retornou ao seu polo conservador, no governo de Jair Bolsonaro
(Schabbach, 2023).

A consulta prolongou-se até 2022, ano que, na época da cole-
ta dos dados, encontrava-se consolidado. Em uma primeira triagem
encontramos 842 artigos, que foram reduzidos para 228 apds a ex-
clusido das duplicagdes, dos trabalhos ndao encontrados ou néao aces-
siveis para download, ou dos que nao analisavam explicitamente o
tema (totalizando 614 exclusdes). A partir do conjunto final, foram
identificados 637 autores.

279



Leticia Maria Schabbach y Gabrielli Dorneles Americo

Os artigos foram integralmente inseridos no software Zotero, que
funciona como uma biblioteca virtual, permitindo gerenciar as refe-
réncias. Procedeu-se, entdo, a andlise de contetido de cada trabalho,
examinando-se o titulo, o resumo, as palavras-chave, as referéncias
e o proprio texto, a fim de se coletar os dados bibliométricos (ano de
publicac¢éo, autor/es, nome do periédico, drea-mae da revista etc.), o
tipo de produg¢édo (com ou sem pesquisa), a metodologia utilizada, as
referéncias mais frequentes e os significados atribuidos ao conceito de
prevencao a violéncia.

As informagées pesquisadas foram digitadas em uma planilha
Excel, contendo as variaveis listadas a seguir.

Box 1 - Lista das variaveis

Identificacdo
Autores (nomes)
Autores (quantidade)
Titulo
DOI (Digital Object Identifier)
Nome do periddico
ISSN (/nternational Standard Serial Number)
Area-mae da revista no Qualis Periodicos da Capes (referente ao Quadriénio 2017-2020)
Ano de publicacdo
Area de conhecimento dos autores
Resumo
Idioma
PV no resumo (sim ou nao)
PV nas palavras-chave (sim ou nao)
PV no texto do artigo (sim ou néo)
PV nos titulos da lista de referéncias (sim ou nao)
Tipos de violéncia a prevenir
0 trabalho desenvolve pesquisa sobre PV? (sim ou néo)
Se sim, que tipo de pesquisa?
Titulos de trabalhos citados na lista de referéncias
Apresenta definicao de PV (sim ou nao)?
Trechos relacionados com definigoes de PV.

Fonte: Elaborado pelas Autoras. N = 228 artigos e 637 autores, PV = prevenco a violéncia.

RESULTADOS

Os resultados de nossa pesquisa foram organizados nos seguintes
tépicos: a) dados bibliométricos; b) tipos de violéncia destacados; ¢)
procedimentos metodolégicos empregados; d) autores mais citados; e,
e) defini¢cées de prevencao a violéncia.
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DADOS BIBLIOMETRICOS

Quanto ao ano de publicacdo, percebe-se no Gréfico 1 que a pro-
dugéo de artigos sobre prevengio a violéncia vem crescendo continua-
mente desde 2016. O ano de 2021 registrou mais trabalhos e o de 1999
marcou o inicio da producgio.

GRAFICO 1 - DISTRIBUIGAO (EM NUMEROS ABSOLUTOS) DOS ARTIGOS
SOBRE PREVENCAO A VIOLENCIA, POR ANO DE PUBLICAGAO, 1999-2022.
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Fonte: Elaboragéo propria a partir da pesquisa realizada. N = 228 artigos.

A grande maioria dos trabalhos, 88%, foi publicada em portu-
gués, sendo pouco encontrados os idiomas espanhol e inglés.

No que tange a autoria, percebe-se uma tendéncia de producgio
colaborativa, pois, enquanto 43 trabalhos (19%) sao de um tnico au-
tor, 185 (81%) foram produzidos em coautoria (elaborados por entre
dois e 15 autores). Em contrapartida, a quase totalidade dos autores
produziu apenas um artigo (608, ou 95%), individualmente ou em
coautoria, e apenas 29 (5%) publicaram mais de um trabalho.

Também mapeamos onde se encontrava, nos artigos, o descritor
“prevencao a violéncia”. Ele foi frequentemente identificado no corpo
do texto (em 91% dos artigos) e no resumo (90%), e menos encontrado
nos titulos (45%) e nas palavras-chave (28%). Além disso, em 49% das
publica¢bes constavam obras sobre o assunto na lista de referéncias.

No periodo examinado, 172 revistas publicaram artigos sobre
o tema, dessas, nove nio continham o International Standard Serial
Number (ISSN), restando 163 peridédicos. Nesse conjunto, 137 (84%)
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publicaram apenas um trabalho e 19 (12%) dois. No topo das publica-
¢cOes estdo sete revistas (4%), com entre trés e 18 artigos.

No Qualis Periédicos niao estavam cadastradas as revistas
onde foram publicados 10 trabalhos. Do restante, sobressairam-se
as seguintes areas-mie: Educacdo (36 artigos), Enfermagem (36),
Satde Coletiva (35), Psicologia (31), Sociologia (21), Direito (15) e
Interdisciplinar (12). Juntas, elas concentram 85% do total de artigos.
Nesse conjunto, verifica-se um predominio de trés grandes areas do
conhecimento: Ciéncias Humanas (44%), Ciéncias da Saude (36%) e
Ciéncias Sociais Aplicadas (13%). Elas também concentram a maio-
ria dos 637 autores, mas com predominancia das Ciéncias da Satde
(47%), seguidas das Ciéncias Humanas (38%) e das Ciéncias Sociais
Aplicadas (11%).

TIPOS DE VIOLENCIA DESTACADOS

A partir da analise de contetido dos artigos, foi possivel identificar os
tipos de violéncia que os autores relacionaram a prevencao. Como
se verifica no Gréfico 2, 66 (29%) artigos nao especificavam o tipo
de violéncia, mencionando expressdes genéricas como: “prevencio a
violéncia” ou “prevencido a violéncia e a criminalidade”. Seguem as
categorias: doméstica ou entre parceiros intimos (30 artigos, 13%);
contra mulheres, LGTQIA+ ou de género (30, ou 13%); na escola ou
comunidade (29, ou 13%); contra criancgas, adolescentes ou jovens
(23, ou 10%); sexual (15, ou 7%) e varios tipos (11, ou 5%). Somados,
esses grupos aparecem em 204 artigos, ou 89% do total. Os outros
tipos representados no Gréfico 2 foram menos referidos.
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GRAFICO 2 - DISTRIBUIGAO (EM NUMEROS ABSOLUTOS) DOS ARTIGOS
POR TIPO DE VIOLENCIA A PREVENIR
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Fonte: Elaboragao propria a partir da pesquisa realizada. N = 228 artigos.

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS EMPREGADOS

Com relagdo aos procedimentos metodolégicos, a maioria dos artigos
apresenta pesquisa (165, ou 72%). Foram encontrados 63 trabalhos
que nao citam a realizacdo de pesquisa, caracterizando-se, em geral,
por ensaios tedricos ou juridicos ou por apresentacdo de alguma in-
tervengdo, mas sem investigé-la cientificamente.

Nos trabalhos com pesquisa, prevalecem os enfoques quali-
tativos (28%, principalmente com a realizacdo de entrevistas ou
com o uso de varias técnicas de producido de dados), as revisoes
de literatura (24%) e os procedimentos quantitativos (22%, nos
quais a estatistica descritiva é mais frequente). Por se tratar de
uma temaética com forte conotacdo aplicada, também identifica-
mos estudos que desenvolvem anélise de politicas publicas (22%),
feedback de intervencoes (por exemplo, de cursos ou oficinas, 6%)
e validacdao de alguma tecnologia ou instrumento (metodologias,
testes ou protétipos, 4%). Quanto ao escopo, os estudos de caso
sdo malis recorrentes, embora alguns trabalhos abarquem maior
numero de observacdes.
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AUTORES MAIS CITADOS

Examinando as listas de referéncias dos 228 artigos, identificamos
617 titulos, desconsiderando legislagbes e documentos governamen-
tais. Desse total, seis titulos sio mais citados, por entre trés e seis
trabalhos, a saber: a) Em seis: Krug et Al (2002); b) Em cinco: Minayo
e Souza (1999) e Cornelius e Resseguie (2007); ¢) Em quatro: Pick et
Al (2010); d) Em trés: Minayo, Assis e Njaine (2011) e Sherman et Al
(1997). Tais autores provém das Ciéncias Sociais, da Satide Coletiva,
da Criminologia e da Psicologia, o que demonstra a existéncia de um
debate interdisciplinar sobre o tema.

DEFINICOES DE PREVENCAO A VIOLENCIA

Nessa ultima se¢do examinamos a presenca de definigées sobre pre-
vencao a violéncia nos artigos, a fim de mapear, de forma intuitiva,
os significados que os autores atribuem ao conceito. Cumpre desta-
car, preliminarmente, que a grande maioria dos artigos (159, ou 70%)
nao apresentava definicdo explicita, tampouco trazia elementos que
pudessem sugerir entendimentos ou possiveis significados sobre o
assunto.

Ainda que grande parte dos 69 artigos restantes nio explicitasse
os significados atribuidos, neles identificamos comentérios e men¢des
que sugerem certos entendimentos sobre o conceito. Agrupamos as
principais ideias em nove eixos, organizados no quadro a seguir.
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QUADRO 1 - AGRUPAMENTO DOS TERMOS RELACIONADOS COM PRE-

VENGAO A VIOLENCIA.

Eixos

N° de
citagdes

Alguns trechos ilustrativos

Fatores causais e estruturais

33

“[...] si bien el tema del desempleo juvenil se ha
vuelto una preocupacion reciente en la region,

la relacion que se ha establecido entre éste y la
violencia creciente en las ciudades latinoamericanas
es simplista, y es preciso considerar el problema

del desempleo juvenil y la violencia como un asunto
estructural, no sélo como manifestaciones de una
crisis particular” (Gallo e Molina, 2012, p. 417).

“A naturalizagdo do poder masculino sobre o corpo
e as escolhas da mulher, fruto dos esteredtipos
culturais, tem servido para legitimar a pratica da
violéncia doméstica” (Ferreira Acosta et Al., 2015,
p.123)

Contextos de vulnerabilidade,
areas ou populagdes de risco

28

“Um estudo que analisou espacialmente a
distribuic@o das taxas de violéncia sexual
praticada por parceiro intimo contra mulheres
mostrou que esse tipo de analise pode contribuir
para a identificacdo de areas vulneraveis e para

a elaboracgdo de estratégias de prevencéo e
fortalecimento de politicas publicas” (Barros etAl.,
2021, p. 7).

Tipologia triplice (primaria,
secundaria, terciaria)

“Na prevencao primaria, atuando em estratégias
dirigidas ao conjunto da populagéo no esforgo de
reduzir a incidéncia e prevaléncia dos casos de
violéncia. [...] Na prevencao secundaria, o enfermeiro
deve identificar familias com risco potencial para
violéncia, no sentido de verificar a existéncia de
crises situacionais, ou seja, elementos que seriam
desencadeadores de alguma modalidade de
violéncia. [...] Na prevencéo terciaria, o enfermeiro
atua quando a situacéo de violéncia contra criangas e
adolescentes ja ocorreu e um dos objetivos, além do
tratamento, é a prevencao da recorréncia” (Algeri e
Souza, 2006, p. 629).

Fatores intervenientes ou de
risco

09

“Uno de los factores de riesgo existentes en las
familias es que los padres hayan crecido en familias
en donde existio violencia. Esto los hace mas
vulnerables para que en un futuro reproduzcan el
patron y se conviertan en agresores o0 agredidos”
(Piza, 2014, p. 6).
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. N° de . .
Eixos L Alguns trechos ilustrativos
citacoes

“Para compreender 0 complexo mesossistema
familia-escola e seus impactos é preciso lembrar

de que a familia e a escola, na condigao de
microssistemas, existem em interdependéncia.

05 Nota-se, por exemplo, que contextos de violéncia
intrafamiliar podem contribuir para baixo rendimento
escolar, comportamentos agressivos, evasao e
reprovacéo (Monteiro, Lima Berton e Asinelli-Luz,
2020, p. 215).

“Dessa forma, apostar apenas em policiamento
localizado nas vizinhangas mais violentas tera

pouco efeito na diminuigao do risco potencial para
as categorias de pessoas assinaladas neste texto.
Ao contrério, as politicas publicas de prevengéo

da violéncia, também chamadas de non-crime
policies por Sampson (1995), tais como promover ou
Prevengdo comunitaria 04 incentivar a construcéo de redes de solidariedade

na vizinhanga e na familia, aumentando o nivel de
confianga mutua e promovendo a agao coletiva dos
moradores e dos familiares, até mesmo para montar
grupos de discussdo ou de terapia de vitimas e

de agressores, podem resultar, de fato, em maior
eficacia no controle deste e de outros crimes” (Zaluar,
2009, p. 23).

“Prevencéo situacional visa mudar as condi¢oes
fisicas e ambientais que nutrem o crime e a
Prevencéo situacional 04 percepgao de inseguranca, através de desenho e
planejamento urbanos melhores” (Gértner, 2008, p.
62).

“‘Prevencao criminal’ é 0 nome genérico dado a um
conjunto razoavelmente amplo de estratégias que
tém como protagonistas algumas das instituigoes

04 que compdem o sistema de justica criminal. Elas s@o,
ou podem ser, muitas e tém em comum o lugar onde
estdo radicadas: o aparelho estatal” (Sento-S¢, 2011,
p. 33-34).

Ele [0 Relatdrio Mundial sobre Violéncia e Salde,

da OMS] utiliza o0 modelo ecoldgico para abordar a
violéncia enquanto fendmeno multifacetado. Propde
abordagens de prevencao da violéncia a partir de
quatro niveis — individual, relacional, comunitario e
social — que, de fato, ndo sdo entendidos como niveis
estanques, mas que, ao contrario, se sobrepoem e
interferem um no outro” (Galheigo, 2008, p. 184).

Controle social (familia, escola,
religido etc)

Outros (evidéncias, outros tipos
de prevencéo etc)

Modelo ecoldgico 02

Fonte: Elaboragéo propria a partir da pesquisa realizada. N = 109 citagdes, que ultrapassam o nimero de artigos com
mengdes (69), porque alguns deles citam termos que se enquadram em mais de um eixo.

286



Estado da arte da prougao cientifica...

Como se percebe no Quadro 1, predominam as meng¢des sobre
fatores causais ou estruturais (33 citagdes) e sobre os contextos
de vulnerabilidade e areas de risco (28). O primeiro eixo sugere
politicas publicas mais gerais, para além da atuacdo policial ou
judicial, e o segundo evoca intervenc¢des mais focalizadas, que in-
cluem as policias.

CONSIDERACOES FINAIS

Os resultados da revisdao bibliografica sobre o tema da prevencao a
violéncia demonstram que o debate académico sobre ele vem cres-
cendo nos ultimos anos, ja existindo um acimulo expressivo de traba-
lhos cientificos. Predominam as producoes publicadas em revistas das
grandes areas das Ciéncias Humanas e da Satude, que sdo as mesmas
de procedéncia da maioria dos autores. Os tipos de violéncia mais
citados sdo: doméstica ou entre parceiros intimos; contra a mulher
ou de género; na escola; contra criancas, adolescentes ou jovens; e se-
xual. Algum tipo de pesquisa cientifica foi encontrado na maioria dos
artigos, com predominio dos procedimentos qualitativos, das revisoes
bibliograficas e dos delineamentos quantitativos descritivos.

Também se constatou que apenas 30% das publicacdes apresen-
tam alguma mencdo sobre possiveis significados atribuidos a pre-
vencdo a violéncia, e somente 28% incluem o conceito entre as pa-
lavras-chave. Portanto, uma das principais lacunas encontradas é a
falta de definicdo sobre como os autores entendem a questdo. Além
disso, em muitos dos artigos os resumos nao esclarecem os procedi-
mentos metodolégicos empregados.

Percebe-se que as ideias subjacentes a prevencéo a violéncia se
encontram em disputa no campo académico, nas agendas dos go-
vernos e no debate publico sobre as estratégias estatais e societais
concernentes a seguranca publica em geral, e a segurancga cidada
em particular. Nosso estudo procurou esclarecer alguns pontos desse
debate, contudo, é necessario avancar no conhecimento das ideias,
crencgas e imagens subjacentes as estratégias preventivas, cuja elabo-
ragdo e legitimacao, inclusive no campo académico, sdo um compo-
nente central da luta politica (True et Al., 1999).
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ESTUDIAR EN RECLUSION

Amanda Guajardo

INTRODUCCION

La relacién establecida entre carcel y escuela es de larga data. Es co-
nocida la fuerte asociacién estadistica que se puede observar entre
enseflanza incompleta y encarcelamiento (Benavente y Melo, 2006;
Kliksberg, 2002). En concordancia, el reconocimiento del importan-
te rol que la educacion formal puede jugar dentro de la intervencién
intrapenitenciaria se remonta también siglos atras. En Chile, con los
inicios del proceso de consolidacion del Estado Nacién se realizaron
una serie de reformas que consideraron la inclusién del trabajo y el
estudio como parte de las actividades que las personas condenadas a
reclusion debian realizar. Se entendia que ellas podrian contribuir con
el cambio de sus comportamientos y, a largo plazo, con la seguridad
publica. Dentro de estas reformas, ambas lineas de intervenciéon se
fusionaron en una oferta de talleres de oficio (Corgini, 2021).

Ya en 1874, en el reglamento promulgado para la carcel de
Santiago, se establecia que cada recluso o reclusa debia recibir la en-
sefianza de la lectura, la escritura, las cuatro operaciones aritméticas,
asi como se les debia proporcionar buenos libros (Maraboli, Monsalve
y Muena, 2013 apud en Corgini, 2021). Luego, en 1970, se reconoce
el derecho social de cada persona a la educacién y se destaca esta
como instrumento para la “readaptaciéon” de las personas privadas
de libertad. Dicha visién ha condicionado que actualmente exista una

293



Amanda Guajardo

oferta educativa variada a lo largo de las carceles del pais. La mayo-
ria de los recintos cuenta con espacios habilitados donde funcionan
escuelas publicas que emplean el curriculum nacional para jévenes
y adultos para que las personas privadas de libertad puedan comple-
tar su ensenanza (MINEDUC, 2016). Es asi como se han conformado
comunidades educativas que integran a diferentes profesionales de
la educacién con el fin de atender las necesidades educativas de la
poblacién encarcelada.

Comencé a ser parte de una de estas comunidades educativas
el afio 2014, integrandome a un liceo penal municipal que atendia a
poblacién masculina dentro de la carcel de Colina 1, formando par-
te de un equipo que brindaba atencién focalizada a los alumnos que
presentaban dificultades para superar las exigencias del curriculum
implementado. Durante diez afios y medio atendi, de forma indivi-
dual y grupal, a una gran cantidad estudiantes de diferentes niveles,
desarrollé acciones de intervencién a lo largo de los semestres del afio
escolar; participé en actividades conjuntas con los docentes de asig-
natura y profesores diferenciales, conversé con ellos sobre los logros y
avances de quienes fueron nuestros alumnos, asi como también de los
que consideramos nuestros fracasos. Conversaciones que se constitu-
yeron en un marco propicio para reflexionar en conjunto sobre nues-
tras acciones, sus efectos y sus limitaciones, sobre las potencialidades
de cada estudiante y sobre como fueron cambiando las condiciones en
que debiamos desarrollar nuestra labor.

Dentro de este periodo laboral también realicé entrevistas a alum-
nos y docentes que sirvieron como base empirica para un par de tra-
bajos académicos que presenté en diferentes instancias de educacién
superior como parte de mi proceso de perfeccionamiento profesional.
Sumado a lo anterior, para escribir este capitulo me di a la tarea de
revisar datos estadisticos en diferentes fuentes gubernamentales y so-
licitar informacién formal a dichas instituciones sobre aquellas varia-
bles de interés que no aparecian en sus paginas oficiales.

Sobre la base de toda esta informacion recopilada a lo largo de
mi actividad profesional en intramuros como psicéloga educacional,
es que me permito escribir este capitulo donde pretendo describir los
cambios que observé en la forma en que las violencias fueron ganando
territorio dentro del penal hasta llegar a instalarse en el colegio, afec-
tando no solo la labor docente, sino que sobre todo, la posibilidad de
sus estudiantes de participar del conocimiento construido por nuestra
especie a lo largo de generaciones. Conocimiento que constituye uno
de nuestros principales logros colectivos y que depende de su transmi-
sién para preservarse y seguir modelando nuestras formas de adapta-
cién como seres vivos (Tomasello, 2010).
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DAR CLASES EN LA CARCEL: ESTUDIAR EN RECLUSION

En las ultimas décadas, lamentablemente, hemos presenciado el
incremento en la cantidad, gravedad y nivel de organizacién de la
criminalidad en nuestro continente. Chile no ha sido la excepcién
y, a pesar de ubicarse por debajo de otros paises de la regién en
los indices de criminalidad, también ha experimentado cambios en
el comportamiento de esta. Hemos observado, no sélo a través de
las noticias, la instalacion del trafico de drogas como actividad nu-
clear dentro de la subcultura delictual, trasladando de forma ilegal a
personas de diferentes partes del continente para cumplir con roles,
tareas y ocupar rangos diferenciados dentro de un sistema jerarqui-
zado muy bien organizado.

Obviamente, estos cambios han impactado en la composicién de
la poblacién carcelaria y en sus dindmicas de interrelacién. Los repor-
tes de Gendarmeria dan cuenta del aumento considerable de personas
que son condenadas por este tipo de delito y de la poblacién extranje-
ra encarcelada en los tltimos diez afios. Los tiempos en que eran “los
ladrones” quienes ejercian las mayores cuotas de poder dentro de los
penales y los traficantes de drogas eran mirados como criminales sin
ningun tipo de prestigio han quedado atras. Esta estratificacion socio-
légica descrita por Doris Cooper (1994) a finales del siglo pasado ha
cambiado drasticamente. Al concentrar mayores cantidades de dinero
y contar con redes de personas subordinadas, los traficantes han co-
menzado a “mandar dentro de las céarceles”.

En lo que respecta al nivel educacional también se han observado
cambios. Si el recluso de los afios 90, en su mayoria, era un sujeto que
ingresaba a cumplir su condena con la educacién basica incompleta,
los datos publicados hasta el afio 2023 por Gendarmeria de Chile nos
muestran un incremento de personas que ingresan al sistema con su
enseflanza formal completa. A inicios del siglo el 43,46% de los reclu-
sos declaraba que no contaba con sus estudios basicos completos al
ingresar y solo el 10% de los reclusos declaraban la educaciéon media
completa a su entrada; el afio 2023 un 32,3% se encuentra en el primer
caso y un 37,1% ya ingresa con la ensenanza formal completa.

A pesar de las cifras anteriores la escuela atin enfrenta una ardua
tarea dentro de las carceles. Sumando la poblacién que se encontraba
recluida el afio 2023 sin haber terminado sus estudios (en los diferen-
tes niveles, basico y medio) no encontramos con que estos sobrepasa-
ban las 32.000 personas, lo que equivale al 55,7% de la poblacién. Esto
demuestra que la correlacién negativa entre nivel educacional rendido
en el medio libre y encarcelamiento se mantiene, aunque, paulatina-
mente, ha dejado de ser tan acentuada.
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Segun cifras facilitadas por la instituciéon por via de una carta
(GENCHI, 2024a) oficial, solo alcanzaron a atenderse bajo las diferen-
tes modalidades de ensenanza 14.775 personas durante el afio citado
lo que representa menos del 50% del universo potencial a intervenir.
Si se considera que estudiar es un requisito impuesto reglamentaria-
mente para postular a cualquier tipo de beneficio carcelario, los cua-
les se constituyen en el fin mas importante para muchos reclusos que
ven en ellos la via de volver a acceder al medio libre o mejorar su situa-
cién interna a través del traslado a un mejor sector dentro del penal,
no deja de llamar la atencién que menos de la mitad de los internos
que podrian incorporarse a la escuela lo hagan.

¢Qué situaciones son las que explican este comportamiento? Es
una pregunta sobre la que se conversa constantemente en instancias
de intercambio, tanto formales como informales, donde se retnen di-
ferentes actores del medio intrapenitenciario. Algunas de estas situa-
ciones podrian obedecer a factores relacionados con la infraestruc-
tura, a la asignacién de recursos o a procedimientos institucionales,
elementos que yo no pretendo abordar en el presente trabajo porque
no cuento con los datos suficientes para establecer una relaciéon entre
éstas y la cobertura educacional. A lo que si pude acceder durante el
ejercicio de mi profesion fue a la narracién de una serie de eventos,
significados y valoraciones que funcionaban como explicaciones ela-
boradas por estudiantes y docentes sobre los obstaculos que diaria-
mente encuentran para mantener una asistencia regular a las clases y
consolidar trayectorias escolares continuas.

La escuela carcelaria es una institucién que funciona dentro
del marco normativo de otra instituciéon (Blazich, 2007) a la que
debe subordinarse en gran medida. No sera Gendarmeria la que
adecue sus procedimientos a las condiciones de la escuela, mas
bien la dindmica se da al revés. Cada afio tienen lugar una serie de
movimientos dentro de los penales asociados a traslados, por dife-
rentes motivos, que interfieren en la estabilidad con que se desarro-
llan los procesos académicos. A lo anterior se suman situaciones
en las que los alumnos reciben castigos y sanciones por distintas
faltas cometidas, lo cual conlleva la correspondiente baja en la ca-
lificacién de conducta y la imposibilidad de postular a un beneficio
de salida durante un periodo de ocho meses como minimo. Con
esto, uno de los principales incentivos para asistir al colegio deja
de operar. Muchos estudiantes reportaban que preferian esperar a
que pasara el periodo de tiempo necesario para que su calificacion
subiera gradualmente para reincorporarse a los estudios con las
exigencias que estos implicaban.
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Desde fuera puede parecer una justificacion débil, pero lo cierto
es que en sus relatos emergia la importancia que muchos de ellos les
daban a las tareas cotidianas de sobrevivencia, aseo y ocio propias de
convivencia en la zona de dormitorios y talleres de labores artesanales
donde podian producir articulos o brindar servicios que les generaban
algunos recursos para el autosustento.

La lucha que se produce por la obtencién y conservacién de
estos espacios fue una constante en los relatos de los estudiantes
que escuché. Las peleas por los dormitorios era una accién que los
nucleaba y que no podian postergar para asistir a clases. En una
ocasién, conversando con un estudiante que llevaba dias sin venir
al Liceo, recuerdo haber resaltado la seguridad que le brindaba el
espacio escolar y sefialarlo como un lugar donde era posible huir
de esos problemas. Nunca olvidaré la expresién del joven, que me
miré con ojos comprensivos y me respondié que si bien entendia “mi
forma de pensar” él no podia permitirse “estar playa en el colegio”
mientras sus companeros peleaban con armas cortopunzantes para
defender su habitacién. Esa vez comprendi que era muy dificil lo-
grar que episodios tan frecuentes como ese no afectaran la asistencia
y el rendimiento de los estudiantes.

En el momento en que este episodio tuvo lugar eran tiempos en
que, por acuerdo técito, los problemas internos no se resolvian den-
tro de los limites de la comunidad escolar. La escuela constituia una
especie de territorio aparte. Como la actividad de estudio, por regla-
mento intrapenitenciario constituye uno de los requisitos necesarios
para postular a un beneficio de salida progresiva al medio libre, los
estudiantes siempre la conceptualizan como una forma de acercarse
a la libertad. Era una actividad con la que cumplian, en primera ins-
tancia, para mantener su conducta en una calificacién de muy buena.
Por lo tanto, en la escuela no se producian los ajustes de cuentas entre
internos. Para ello estaban las zonas de dormitorio.

Luego, en la escuela se sentian mas cerca de la libertad por los
contenidos que se trataban y las actividades que se realizaban. La
escuela es un espacio que les permite participar de expresiones so-
cialmente aceptadas y reconocidas positivamente. Tal como dice
Blazich (2007), al final, es una instancia para recrear y crear con-
tenidos simbélicos compartidos con personas, como los docentes,
que no se encuentran privadas del libre desplazamiento. Entonces,
lo que comienza siendo un medio para acceder a un beneficio, puede
llegar a constituirse en una fuente de construccion de significados y
sentidos diferenciados dentro de un medio agreste, y una fuente de
gratificaciones para la yo, al margen de lo logros que ostentan dentro
de su trayectoria delictiva.
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Lamentablemente, el afio pasado presenciamos cémo la vio-
lencia interna se desplazo hacia la escuela. Enfrentamos episodios
de agresiones por problemas entre grupos que habitaban depen-
dencias diferentes donde algunos alumnos resultaron heridos. Nos
vimos forzados a solicitar la intervencién del personal uniformado
dentro del recinto y, posteriormente separar a la poblacién de estu-
diantes en las distintas jornadas de clases segun la torre que habi-
taban para evitar los encuentros y potenciales enfrentamientos. La
violencia imperante en el interior habia tomado la escuela también
y, de alguna manera, nos habia impuesto sus reglas de segregacion.
La escuela, por un tiempo, dejé de ser un lugar tranquilo para en-
sefiar y aprender.

Al mismo tiempo tuve acceso también a testimonios que daban
cuenta como otros elementos relacionados con el colegio fueron iden-
tificados y usados como instancias propicias para ejercer violencia en-
tre pares. Me refiero a los horarios y el trayecto hacia la escuela. Como
ambos conforman una rutina dentro de las actividades de los reclusos,
se convirtieron en un elemento que facilitaba la prediccién del com-
portamiento del otro y brindaban una buena oportunidad para encon-
trarlo. Segun los relatos de los estudiantes bastaba con ver pasar a un
adversario con direcciéon al liceo para saber el horario en que debia
volver y esperarlo para enfrentarlo. Entonces, los estudiantes, que casi
siempre son conscientes de los problemas que arrastran, evitan po-
nerse al alcance de sus rivales y comienzan a faltar a la escuela. Méas
de alguno me expresé: “Senorita, si yo quiero aprender, pero mi vida
esta primero”. Como profesional nunca encontré razones para contra
argumentar estas afirmaciones.

CONSIDERACIONES FINALES

La carcel siempre ha sido un lugar donde confluyen de manera osten-
tosa todas las formas de violencia conocidas. Aun asi, dentro de esta,
el colegio constituia un espacio donde la violencia fisica estaba con-
trolada y con ello, se convertia en un espacio para construir realidades
distintas, diferenciadas y hasta opuestas a las que se tejen dentro de
la zona de los dormitorios. Era esperable que los penales funcionaran
como una caja de resonancia del avance de la criminalidad y la violen-
cia que estamos viviendo en el continente. Estos cambios han llegado
a afectar significativamente el derecho de los reclusos de acceder y
participar del conocimiento construido por la especie en diferentes
latitudes, invadiendo el espacio escolary el trayecto para llegar a él. A
esto se suman otros elementos como el flujo de traslados anuales y el
aumento de la conflictividad interna.

208



Estudiar en reclucion...

Para cumplir con su objetivo, las comunidades escolares deben
entrar en una disputa frontal con la violencia interna, lo que les ha
ensefiado que la preocupaciéon por la seguridad no es un tema secun-
dario, sino que un estado necesario. Mientras los recintos penales se
encuentren hacinados, con una desproporcién significativa entre la
cantidad de reclusos y el personal de seguridad que debe encargarse
de su custodia, no sera posible asegurar condiciones para la consoli-
dacién de trayectorias de estudio estables, continuas y fructiferas, ni
aumentar la cobertura de la intervenciéon educacional. No se puede
descansar solo en un enfoque en que se potencia el esfuerzo personal
ya que, en condiciones de vida tan dificiles, son los menos aquellos
miembros de los grupos que logran sobreponerse y avanzar, sobre
todo si tenemos en cuenta que la poblacion atendida arrastra las con-
secuencias psicobiolégicas de algiin tipo de vulneracion y exclusion
desde su infancia.

En estos momentos muchas cérceles estan lejos de poder garan-
tizar que la mayoria de los internos puedan integrarse a un espacio
educacional que se encargue de la construccién de significados y rela-
ciones positivas para su desarrollo personal. Muchos profesores ma-
nifestaron en diferentes conversaciones que lo fundamental es tener al
alumno en la sala de clases, porque es con €l ahi que se puede trabajar
en metodologias efectivas para su aprendizaje, mas alla de las pecu-
liaridades del contexto. Adn sin problematizar aquellas visiones que
pone a la educacién en el lugar de un instrumento para la integracién
del sujeto en el sistema productivo ya establecido, o en la de un dere-
cho que implica recibir y asimilar un producto del saber acabado, es
importante que el recluso esté y esté seguro. Luego, se podra discutir
cémo transformar la escuela en un espacio para que se participe de un
camulo de saberes socialmente aceptados, laboriosamente construi-
dos, del que fue excluido anteriormente y que puede tener el potencial
de atraerlo hacia otros ambitos de realizacién personal que implican
la cooperacién y el reconocimiento colectivo, procesos desde los cua-
les pueden aportar a la transformacioén de realidades, sobre todo de
aquellas que los afectan y nos afectan tanto.
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A GESTAO DA SEGURANCA PUBLICA NO
CEARA-BRASIL: ENTRE DINAMICAS
CRIMINALIS, CRISES E “TIPOS IDEAIS”

Glauciria Mota Brasil y Lara Abreu Cruz

INTRODUGAO

A realidade vivenciada pela maioria da popula¢do no Brasil tem sido
marcada pelo aumento das Mortes Violentas Intencionais (MVI),
as quais atingiram seu apice em 2017, quando a taxa chegou a 30,9
mortes para cada 100 mil habitantes, conforme dados apresentados
pelo Féorum Brasileiro de Seguranca Publica (FBSP) (Lima, Bueno e
Alcadipani, 2021). Ainda segundo o Férum, os dois anos posteriores,
2018 e 2019, registraram redugio da taxa, porém em 2020, em plena
pandemia, as MVI voltaram a crescer no pais, evidenciando como as
estratégias usadas pelo sistema de justica criminal brasileiro (policias,
justica e sistema penitenciario) tém se mostrado ineficazes frente ao
crescimento da criminalidade e da violéncia letal em consequéncia,
especialmente, da atuacdo dos grupos criminosos e suas fac¢oes. Por
isso, temos nos perguntado o porqué?

Primeiro, entendemos que a politica de guerra as drogas adotada
pelos governos brasileiros utiliza as policias como instrumento de en-
frentamento nao apenas aos grupos e organizacoes do trafico de dro-
gas, mas também aos pequenos varejistas do trafico e seus usuarios.
Nesse contexto, é preciso entender que o processo de redemocratiza-
¢do do Brasil nao significou mudanga nas suas estruturas de poder,
especialmente das policias, embora a politica de seguranca publica
tenha incorporado o paradigma da cidadania com a Constituicdo
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Federal de 1988, conhecida como a Constituicdo Cidada. Isso se deve
ao fato de os governos, que se revezaram no poder pés-regime civil-
-militar, terem mantido intocada a autonomia de funcionamento das
estruturas de poder das policias, como se essas fossem neutras e pron-
tas a servir a democracia.

O processo de redemocratiza¢do que culmina com a Constituicao
de 1988 subestimou o legado autoritario desses dispositivos de poder
e, ainda hoje, persiste o que Zaluar (2007, p. 40) denominou “demo-
cratizacido inacabada”, ja que “houve poucas reformas no sistema de
Justica e, principalmente, quase nenhuma mudanca nas praticas po-
liciais no que diz respeito aos pobres” perpetuando o mesmo modus
operandi da ditadura. Nao por acaso, as policias brasileiras tém sido
continuamente denunciadas por graves violacdes de direitos huma-
nos e cidadania em decorréncia do uso desmedido da forc¢a, abusos
de poder e violéncias letais. Essas praticas sdo marcadas por aborda-
gens seletivas e discriminatérias as populacoes negras e pobres das
periferias urbanas.

Em segundo lugar, a opg¢ao pela politica do encarceramento em
massa fez com que os governos, pés-redemocratizagdo caissem numa
armadilha, permitindo a organizac¢io e a proliferaciao de fac¢des cri-
minosas no interior do sistema prisional e, posteriormente, a expan-
sdo destas facgdes para estados que antes nao enfrentavam disputas
territoriais pelo mercado e pelas rotas nacionais e internacionais do
trafico de droga e armas. Esse fendmeno ficou conhecido como a “nor-
destinacdo” do crime e da violéncia letal.

Além disso, o foco dos investimentos em politicas e aparatos re-
pressivos na guerra contra o trafico nao tem impactado no préprio
circuito das drogas, pois o consumo nos mercados ilicitos permanece
elevado. Paralelamente, traficantes e/ou milicias expandem seus ne-
gbcios por meio de redes de poder, tanto no interior dos presidios
quanto nos territérios onde se instalam, impondo as populacdes mais
vulnerédveis o contato com o varejo de drogas e a oferta de servigos
ilegais, como fornecimento de gas, dgua, transportes alternativos, si-
nal de operadoras de internet e energia elétrica por meio dos “gatos”.

Para garantir e ampliar seus negécios, as facgoes impdem um “es-
tado de excecdo do crime” com “regras e codigos” de convivéncia en-
tre moradores. Os mais conhecidos sdao o “toque de recolher”, a “lei do
siléncio” e avisos pichados nos muros, como “tire o capacete”, “baixe
os vidros”, “ligue a luz de dentro do carro”. Ignorar tais normas pode
significar a morte. Nesse cendario, ocorrem mortes com requintes de
crueldade na periferia de Fortaleza e regiao metropolitana, praticadas
por integrantes de fac¢gbes criminosas — acoes que rompem com a pro-
pria condi¢do de humanidade de vitimas, agressores e mortos.
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Nao podemos esquecer que o Estado brasileiro carrega respon-
sabilidade histdrica ao negligenciar politicas ptblicas de assisténcia
social, satde, habitacdo, educacéo, cultura, esporte, lazer, e geracido
de emprego para as populagées vulneraveis - especialmente jovens re-
crutados por organizacdes criminosas - das periferias. Esses territ6-
rios convivem simultaneamente com execu¢des brutais e a auséncia
de saneamento basico, limpeza, iluminagdo puablica, postos de satde,
escolas, espacos de lazer e cultura, carecendo de condi¢ées minimas
de dignidade e cidadania.

No Ceara, estado localizado no nordeste do Brasil, o recrudes-
cimento da criminalidade impacta diretamente na elevaciao dos ho-
micidios. Em 2017, o Estado ficou em primeiro lugar no indice de
assassinatos da regiao (FBSP, 2017). Diante desse contexto, temos nos
questionado o que tem sido feito pelos governos estaduais no Cear4,
na ultima década, frente as crises vivenciadas pela drea da seguranca
publica? Que politicas publicas foram implementadas por esses go-
vernos? Como tem se elaborado e operado a gestdo das politicas de
seguranca publica em contextos de altos indices de criminalidade e
violéncia urbana a partir de novas experiéncias?

Para responder a essas questdes, delimitamos como objeto de
pesquisa os modelos — ou tipos ideais - de gestdo das politicas publi-
cas de seguranca voltadas a reduc¢do e controle da criminalidade e
violéncia urbana, tendo como ferramenta de compreensao e anélise
o conceito epistemolégico weberiano de “tipo ideal” ou “tipo puro”.
Segundo Weber (1999), o “tipo ideal” ou “tipo puro” é um constructo
que possibilita ao pesquisador, a partir de um recorte da realidade,
compreender seu objeto de pesquisa de forma mais ampla. O tipo
ideal é a expressdo-chave da metodologia weberiana em que a palavra
“ideal” nao diz respeito a quaisquer espécies de avaliacdes; uma vez
que por meio de objetivos analiticos de compreensao, podemos cons-
truir tipos ideais de lideres politicos, religiosos e até de prostitutas e,
por que nao de chefes de fac¢des? A expressdo nao quer dizer que poli-
ticos, religiosos, prostitutas ou criminosos sejam exemplos ou devam
ser imitados como referéncias de algum modo de vida a ser seguido
(Weber, 1982). E, na verdade, um modelo de anélise da realidade, em
que o pesquisador analisa a situa¢do concreta pesquisada (tipo real)
de acordo com a sua proximidade ou afastamento em relacdo ao tipo
ideal correspondente (Cavalcanti, 1977; Domingues, 2000).

No caso em questdo, busca-se conhecer as a¢des governamentais
que criam e implementam modelos ou tipos de politicas de seguran-
¢a publica no enfrentamento da criminalidade letal no Ceara. O que
nos interessa é compreender como as gestdes governamentais ela-
boram e operam essas politicas, identificando-as como tipos ideais,
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considerando as experiéncias, algumas vezes, exitosas, tanto nacio-
nais como internacionais. O universo de estudo é a gestdo de gover-
nos estaduais na implementagio de suas politicas de segurancga ou
“tipos ideais”, e o 16cus da pesquisa é o Ceara. Para isso, foi realizado
um estudo sobre os modelos de politicas implementadas na area da
seguranca publica nos Governos Cid Gomes (2007-2010; 2011-2014)
e Camilo Santana (2015-2018), que configuram politicas de continui-
dade na seguranga publica do Ceard; uma vez que nao ha rupturas
no setor de seguranca, mas sim a identificacdo de uma mesma matriz
tedrico-politica entre esses dois governos.

0S GOVERNOS CID GOMES: DA POLICIA DA BOA VIZINHANCA A POLICIA
DO PRONTO ENFRENTAMENTO

O candidato Cid Gomes elegeu-se pela primeira vez ao Governo do
Ceard, nas eleigdes de 2006, assim como outros governadores do
Nordeste, sob o marketing das propostas de implementacao do “po-
liciamento comunitario” ou “policiamento de proximidade” com a
populacdo, com o objetivo de reestruturar as policias militares e
civis e, especialmente, enfrentar os indices de criminalidade que
ja incomodavam a regido. Apds as elei¢cbes, o entdo governador
Cid Gomes (2007-2010), seguindo o contexto regional, criou um
modelo de policiamento, com “feicbes comunitarias”, adotando
algumas estratégias do policiamento comunitario, como rondas
diarias nos bairros, visitas a residéncias, comércios, escolas, em-
presas e outros. O modelo ficou conhecido como Programa “Ronda
do Quarteirao” (RQ).

Sob o slogan “a policia da boa vizinhanc¢a”, o RQ inaugurou, no
Estado do Cear3, o “modelo da cordialidade que se expressa nos ges-
tos, na fala e no corpo dos policiais” (Sousa, 2008, p. 59). O progra-
ma foi concebido para se diferenciar do policiamento tradicional em
varios aspectos: fardamento desenhado por estilista, uso de viaturas
modernas e luxuosas da marca Hilux, armamentos, equipamentos,
tecnologias mais avancgadas e, sobretudo, uma forma mais préxima
de se relacionar com a populacido. O objetivo do Governo Estadual
era construir uma nova imagem da policia, distinta do modelo tradi-
cional vigente no Estado.

A criacdo dessa modalidade de policiamento, considerada por al-
guns como inovadora e ousada, posicionou-se, desde o inicio, como
contraponto ao policiamento tradicional, considerado pelo governo
como “incapaz de proporcionar seguranca as populacoes de Fortaleza
e Regido Metropolitana” (Ronda do Quarteirdo, 2008, p. 12). Embora
tenha obtido apoio popular imediato, o RQ gerou resisténcias internas,
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especialmente dentro da prépria corporacio policial, no caso a Policia
Militar do Ceara (PMCE). Sousa (2008) relata uma onda de rejeicao
e sabotagem por parte de policiais militares que realizavam o poli-
ciamento tradicional, tanto pracas quanto oficiais, que utilizavam
jargdes depreciativos ao se referirem aos policiais do Ronda como
“policiais de enfeite”, “os homens do governador” e “programa para
espantar bebinho”.

Entendemos que uma conjugac¢io de fatores durante a imple-
mentagdo do RQ contribuiu para a sua rejeicdo interna. A ideia de
colocar o RQ sob a tutela da Secretaria de Seguranca Publica e Defesa
Social (SSPDS) e nao sob o comando da PMCE, fez com que muitos
policiais entendessem que, apesar de executado por policiais milita-
res, o programa nao era um agrupamento originario da corporacio.
Além disso, os recursos financeiros destinados ao RQ eram elevados,
superando o investimento em outras areas da seguranca publica do
Estado. Esses beneficios estavam na frota de carros Hylux, usados
pelo Ronda, e na tecnologia disponibilizada nestes veiculos, como
computadores de bordo, rddios comunicadores, cAmaras internas e
externas e Oculos de visdo noturna; uso de pistolas ponto 40, cole-
tes e algemas mais modernos, celulares pagos para receber e fazer
ligacgdes, e, principalmente, salarios diferenciados, ja que concurso
publico passou a exigir nivel médio completo, elevando o grau de
conhecimento dos candidatos selecionados.

Nesse contexto de experiéncias vivenciadas pelo Estado com
atividades do “policiamento comunitario” chamou atencio a total
auséncia dos Conselhos Comunitarios ou Conselhos Comunitarios
de Defesa Social (CCDS). Isso pode ter ocorrido porque, na era Cid
Gomes, os gestores da seguranca nio conseguiram estabelecer ca-
nais de aproximacdo com esses conselhos ou os ignoraram devido
a forte ligacdo — até mesmo paternal — que estes mantinham com
a politica de seguranga dos governos Tasso Jereissati (1995-1998;
1999-2002) (Almeida e Brasil, 2004). Por outro lado, apesar da pro-
messa cumprida de reativacdo do Conselho Estadual de Seguranca
Publica (CONSESP), criado em 1993, no Governo Ciro Gomes e ten-
do funcionado apenas seis meses, a atuacdo do érgao frustrou mo-
vimentos sociais e de direitos humanos. Esperava-se que fosse um
orgao fiscalizador e proponente da politica estadual de seguranca
publica, mas foi considerado “chapa branca” pelo alinhamento ao
governo Cid Gomes.

Apesar dos problemas vivenciados na sua implantagdo, como
o tempo reduzido de formacdo para a primeira turma e as cobran-
cas da imprensa, o RQ foi recebido com apoio da populacdo. O
impacto no policiamento dos bairros aumentou a aprovagdo do
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programa. Porém, ao final do primeiro mandato de Cid Gomes, o
Ronda perdeu prestigio e espaco na agenda da seguranca publica
devido a erros de gestdo e ao envolvimento de cerca de 10% do
efetivo em dentincias de agressoes, estupros, execugoes, abusos de
poder, invasdo de domicilios, dano ao patriménio publico e erros
letais em abordagens policiais — justamente praticas associadas a
policia tradicional que o RQ pretendia superar. Além disso, havia
disputas internas na PMCE entre defensores do policiamento de
proximidade e partidarios do modelo tradicional, mais repressivo
que preventivo e, portanto, reativo e ostensivo.

Nesse contexto de disputas entre modelos ou “tipos ideais” na
4rea da seguranga publica e diante de uma série de acontecimentos
paralelos, o modelo tradicional acabou prevalecendo. O governador
Cid Gomes adotou uma virada conservadora na sua politica de segu-
ranga, entregando o seu comando a setores da PM mais identificados
com o policiamento ostensivo e repressivo. Essa mudanca redefiniu
a atuagdo do Ronda do Quarteirdo, submetendo-o ao Policiamento
Ostensivo Geral (POG) da PMCE.

Assim, em seu segundo mandato, o Governo Cid Gomes (2011-
2014) deu uma “meia volta volver” na politica estadual de seguranca
publica, anunciando mudancas e estratégias de acdo mais alinhadas
ao modelo ostensivo repressivo. A primeira dessas mudangas foi no-
mear um coronel da PMCE para a SSPDS; e a segunda foi o destaque
dado na politica estadual de seguranca publica ao entdo grupo de eli-
te da PMCE, denominado Rondas de Ac¢ées Intensivas e Ostensivas
(RAIO), considerado “a menina dos olhos” do modelo tradicional, que
passou a ocupar espaco de visibilidade que antes pertencia ao Ronda
do Quarteirido — iniciando o declinio deste.

E no primeiro Governo Camilo Santana (2015-2018), aliado e
sucessor de Cid Gomes, que o RAIO é transformado no Batalhdo de
Rondas de Ac¢des Intensivas e Ostensivas (BPRaio) da PMCE. Essa
transformacéo ocorreu porque os gestores consideraram que o RAIO
havia se consolidado na politica estadual de seguranca publica como
modelo de policiamento ostensivo/repressivo eficiente, responsavel
por realizar uma “repressdo qualificada”. Ao mesmo tempo, sua pre-
senca, principalmente, em areas pobres e vulneraveis situadas em
territérios conflagrados por disputas entre fac¢coes criminosas, gerou
“sensacdo de segurancga” e aprovacgdo popular, conforme estudos de
Moreira (2013) — embora os indices de criminalidade e violéncia le-
tal continuassem a crescer, tanto nesses territorios quanto no estado
como um todo.
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GOVERNO CAMILO SANTANA: ENTRE O MODELO DA GUERRA E A PACIFI-
CAGAO NA AREA DA SEGURANCA PUBLICA

Diante do fracasso do Ronda do Quarteirdo (RQ), o RAIO tornou-se
“a bola da vez” num contexto em que a seguranca publica era o tema
central das elei¢bes de 2014. A expansdo do RAIO para todo Ceara
tornou-se a principal bandeira dos candidatos ao governo, tanto a es-
querda como a direita, no segundo turno das elei¢des. O crime, antes
concentrado nas grandes cidades, havia migrado para pequenos mu-
nicipios e localidades do interior, sobretudo nos municipios cearenses
que fazem fronteira com Pernambuco, Rio Grande do Norte e os da
Regido Norte (Waiselfisz, 2016).

Para a seguranca publica, o governador eleito em 2014, Camilo
Santana, ndao apresentou um programa do “tipo ideal” com ac¢bes
inovadoras, como ocorreu com o seu antecessor. A “novidade” de sua
campanha foi a politica de expansdo do RAIO para todo o estado,
substituindo o RQ. Com isso, a politica estadual de seguranga refor-
mulou seu “tipo ideal” priorizando acdes de “repressdo qualificada” e
relegando a segundo plano as ac¢des preventivas e de policiamento de
proximidade. Assim, entendemos que com a substituicdo do RQ pelo
RAIO, a politica estadual de seguranca publica reformula seu “tipo
ideal” ao destacar as a¢des de “repressao qualificada” e deixando, em
segundo plano, as a¢des de prevencio orientadas pelos principios do
policiamento de proximidade.

Nesse novo contexto, ha questdes que merecem compreensoes
mais densas. Primeiro, em relacdo ao policiamento denominado de
“ostensivo e repressivo qualificado”, que tem no RAIO sua estrela
maior, ndo se pode ignorar que suas acdes se tornaram mais frequen-
tes e intensas nas periferias da cidade, onde moram as populacdes
mais pobres e vulneraveis; assim como essas acdes tém se caracteri-
zado mais pela dureza de suas abordagens, pela discriminacio e fil-
tragem racial junto a essas populacdes. Praticas que se assemelham
a praticas policiais de um estado de excecdo (Sa, 2010; Paiva, 2014,
Santiago, 2015; Brasil, Santiago e Brandao, 2020).

Segundo, observa-se que as mesmas agdes que podem propor-
cionar inseguranca também podem proporcionar “sensacdo de segu-
ranca”, como se pode averiguar nos depoimentos de moradores que
residem nesses territérios para pesquisas académicas, e para a gran-
de midia, midias sociais e outros (Moreira, 2013; Brasil, Santiago,
Brandao, 2020). Sdo questdes paradoxais! Como compreender o fato
de que dispositivos de seguranca publica, como a policia, facam uso
de praticas violadoras de direitos em abordagens discricionarias que
se assemelham as praticas de excecdo impostas por grupos e fac¢des
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criminosas as populacoes desses territérios e ao mesmo tempo, suas
acdes (como é o caso do RAIO) sao classificadas como agdes de pro-
tecdo estatal contra a inseguranca vivenciada por grande parte dessa
populacio nos territérios conflagrados pelo crime?

O Governo Camilo Santana iniciou-se, portanto, com um alerta:
indices crescentes de violéncia letal herdados do antecessor e agra-
vados pelo fim do “pacto de paz” estabelecido pelas facgoes e grupos
criminosos, nos presidios e extensivo aos territérios, pelas disputas
do mercado de drogas e de armas nos territorios ja conflagrados pelo
crime no estado. Em 2017, o Ceara registrou o maior nimero de as-
sassinatos de sua histéria, somado a uma relacado tensa entre governo
e forcas policiais.

Ao mesmo tempo em que expande o modelo da guerra por meio
das acoes do RAIO, o governador Camilo Santana, apresenta um
plano de governo denominado “Os 7 Cearas”, que contemplava di-
ferentes areas estratégicas de demandas sociais: o Ceara da Gestao
Democratica por Resultado (Planejamento Participativo; Gestdo
Publica; Economia e Finangas); o Ceara Saudavel (Satide; Esporte;
Saneamento); o Ceara Acolhedor (Gestao de Pessoas; Assisténcia
Social (SUAS); Politica Habitacional; Politicas de Inclusao; Politica
sobre Drogas, Direitos Humanos); o Ceara de Oportunidades
(Industria; Comércio; Empreendedorismo; Turismo; Nova Economia;
Trabalho e Renda; Agricultura Familiar; Reforma Agraria; Agronegécio;
Artesanato); o Ceara do Conhecimento (Educacio; Cultura; Ciéncia;
Tecnologia); o Ceara Sustentavel (Recursos Hidricos; Meio Ambiente;
Infraestrutura; Energia); e o Ceara Pacifico (Seguranca Publica;
Politica sobre Drogas; Desenvolvimento Urbano; Justi¢a; Direitos
Humanos) (Governo do Estado do Ceara, 2014).

A CRIAGAO DO “PACTO POR UM CEARA PACIFICO”

Ao assumir o governo em 2015, Camilo Santana cumpriu a promessa
de expandir o RAIO e, ao mesmo tempo, langcou o projeto “Pacto por
um Ceara Pacifico”, sob a orientagdo e chancela do Férum Brasileiro
de Seguranca Publica (FBSP), como acdo intersetorial de prevencao
social e seguranca. O objetivo era construir uma cultura de paz em
todo o territério cearense, integrando politicas publicas e atuacdo in-
terinstitucional das trés esferas de poder — estadual, municipal e fede-
ral — para o tratamento multifocal do fenémeno da violéncia nio mais
compreendido como um problema meramente policial.

O ponto de partida era a implantacdo das Unidades Integradas
de Seguranca (UNISEGs), que reuniriam Policia Militar, Policia
Civil e Corpo de Bombeiros Militar em 4reas circunscricionais
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comuns. A medida buscava reduzir o tamanho das areas de atua-
¢ao desses dispositivos de segurancga publica, promover a uni-
dade de comando e integrar a atuacdo policial a politicas publi-
cas de outras secretarias e 6érgdos governamentais. Com isso, as
UNISEGs tém as suas acdes alinhadas a um conjunto de ativida-
des que envolvem outras secretarias de governo e outros 6rgéaos
estaduais que atuam no territério em parceria e cooperacio com
os 6rgaos de seguranga publica.

As areas circunscricionais das UNISEGs foram definidas con-
siderando densidade populacional e a mancha criminal dos terri-
térios. A proposta era instalar 25 unidades em Fortaleza, mas, em
quase quatro anos, apenas seis na capital e uma em Sobral foram
inauguradas — e a maioria funciona parcialmente. Apenas o terri-
tério Vicente Pinzon, piloto do projeto, apresentou resultados mais
consistentes. Em algumas comunidades, a populacdo ndo se mos-
trou receptiva, mas descrente e resistente em aceitar as propostas do
“Ceara Pacifico”.

Em todo esse processo, trés fatores ajudam a entender e expli-
car as resisténcias e atrasos na implantacdo do Pacto. O primei-
ro fator diz respeito a coordenacao politica do Pacto delegada
pelo governador Camilo Santana a vice-governadora, Izolda Cela.
A simbologia desse gesto pode explicar, de certa maneira, a len-
tiddo no processo de envolvimento dos gestores publicos na exe-
cucdo direta das a¢des e politicas que garantem a implementagao
do Pacto, porque, quer queiramos ou nao, a coordenacdo de um
programa e/ou politicas pelo principal gestor publico do estado
tem uma representacdo significativa no imaginario politico-ins-
titucional e popular, diferentemente de delegar essa tarefa, tida
como fundamental para a area das politicas de seguranca, a uma
gestora mulher, ndo importando se a vice-governadora do estado.
Embora o establishment governamental dificilmente reconheca a
existéncia de resisténcias a indicacao de Izolda Cela, as anéalises de
Moura (2024) mostraram o contrario.

O segundo fator é marcado pelo descompasso operacional, en-
tre o que propde o Pacto e como a policia, especialmente a militar,
age nos territérios. Isso significa que a proposta civilizatéria do Pacto,
que, embora represente uma proposta integradora, mediada por re-
lagdes de aproximacdo e nao por violéncia entre os diferentes atores
sociais e institucionais, ndo conseguiu uniformizar o modus operan-
di das abordagens policiais dentro e fora dos territérios. Efetivos do
Policiamento Operacional Geral (POG), a exemplo do RAIO, seguem
o receituario tradicional de abordagens discricionédrias marcadas pela
violéncia e violacédo de direitos.
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O terceiro fator refere-se as limita¢des financeiras do Pacto para
se autogerir, pois ndo contava prontamente com aportes do Governo
Federal, que vivenciou crises na economia e na politica. Assim, a
maioria dos recursos acabou vindo do tesouro estadual (em Fortaleza,
o municipio contribuiu apesar das limitagées), o que tem dificultado
a implementagdo do Pacto e das suas agbes de infraestrutura como
iluminacao elétrica, coleta de lixo, constru¢do de equipamentos de
educacido, saude, lazer e esporte, moradias populares, urbanizacao,
saneamento e pavimentac¢ao de ruas, entre outras. Existem, portanto,
dificuldades em integrar politicas setoriais municipais, estaduais; as-
sim como a procrastinacio nas obras de infraestrutura nos territérios;
uma vez que estas tanto podem depender de recursos municipais, es-
taduais como federais.

Percebemos que a lentidao na implantacdo das UNISEGs contras-
ta com a rapidez da expansiao do RAIO, pois em todo esse processo
existe uma divisdo nitida entre o que podemos qualificar de politicas/
acoes de baixa e alta complexidade. Podemos dizer que o lancamento
do “Pacto por um Ceara Pacifico” foi um diferencial como proposta
politica de alta complexidade porque se apresentava como politica pt-
blica de seguranga que tinha como proposta desenvolver agées mais
preventivas do que repressivas, por meio de atividades integradas de
politicas publicas setoriais (estaduais, municipais e da Unido), em
territérios com elevados indices de criminalidade e violéncia letal. Ja
o RAIO € o executor precipuo de uma politica de seguranca de bai-
xa complexidade, mas com alto poder performatico na execugdo de
suas “acdes ostensivas repressivas qualificadas” como agrupamento
policial militar de pronto atendimento e que integra o Policiamento
Ostensivo Geral da PMCE.

Por fim, é preciso destacar como ainda mais problematico nes-
se contexto o fato de o Brasil ndo ter na época um Plano Nacional
de Seguranga Publica que orientasse as acdes dos governos esta-
duais nessa drea. Embora o Planalto (no governo Temer) tenha até
anunciado um Plano Nacional, este nao passou de linhas gerais
retiradas de planos anteriores, sem ter, concretamente, orientado
as politicas de seguranca publica dos estados. A maioria dos esta-
dos brasileiros ainda vivencia uma realidade cadtica frente as re-
correntes crises do sistema criminal de justica (policiais, sistema
penitenciario e justica) e o Ceard, como a maioria, tem experien-
ciado a faléncia desses sistemas, e as crises ciclicas tém impactado
diretamente na drea da seguranca publica. Nesse cenario pouco
animador, a pergunta-chave é: o que pode ser feito para barrar as
crises recorrentes?
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CONSIDERACOES FINAIS

O que se observa é um abismo entre os resultados das a¢des ja im-
plementadas na area da seguranga publica e as politicas anuncia-
das pelo entdo Governo Camilo Santana, uma vez que os resultados
destas foram pifios frente ao avanco do crime e da violéncia nos ter-
ritérios conflagrados, por meio das guerras e disputas entre grupos
e facgoes criminosas, pelo dominio e manutencdo do mercado de
drogas e armas — fatores que tém levado a explosdao dos homicidios
no Estado.

Mesmo que a gestdo Camilo Santana (2015-2018) tivesse obti-
do os recursos necessarios para implementar o Pacto nos territérios,
ainda enfrentaria inimeros problemas. O primeiro foi o colapso do
sistema prisional estadual - uma méaquina de moer corpos -, ja que os
conflitos e disputas de fac¢des iniciados dentro dos presidios extrapo-
lam seus muros. Soma-se a estrutura arcaica, dispendiosa e morosa
do Poder Judiciario, incapaz de responder com celeridade a demanda
gerada pelo aumento da criminalidade; e a Policia Civil, com efetivo
reduzido para investigar todos os casos demandados. Sdo desafios his-
téricos, sem solugéo a curto prazo.

As condicdes para a efetivacdo do “Pacto por um Ceara Pacifico”
nido parecem favoraveis no curto prazo. O primeiro Governo Camilo
Santana ofereceu a populagdo, em termos de “politica de segurancga
publica”, a ampliacdo do RAIO, aumentando a presenca ostensiva e
repressiva da policia nas periferias conflagradas. Este trouxe a “sen-
sa¢do de seguranca” a comunidades que convivem diariamente com
a (in)segurancga e o medo, e sua chegada foi aplaudida por moradores
de areas dominadas pela criminalidade violenta e com baixa presenca
do Estado e de servigos publicos.

Nesse cenério, o que poderiamos esperar da politica estadual de
seguranca publica? E preciso lembrar que, no Brasil, as mudangas ou
reformas no sistema de justica criminal e seguranca sempre foram
impulsionadas por crises. Os dispositivos de seguranca funcionam,
sobretudo, como respostas pontuais dos governos aos reclamos da
sociedade civil e as dentincias de organismos nacionais e internacio-
nais de direitos humanos. O mais grave é que a maioria dos planos e
programas de seguranca publica pés-redemocratizacdo nao teve con-
tinuidade, e os governos frequentemente parecem comegar do zero.
No Cear4, nao é diferente: crises herdadas e erros passados ndo impe-
diram que novas gestdes repetissem os mesmos equivocos e um deles
é ignorar o passado e pensar que estd inventando a roda.

O enfrentamento do crescimento continuo da criminalidade e
dos altos indices de homicidios, especialmente entre jovens, do sexo
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masculino, pobres, negros e moradores dos territérios conflagrados
pelo crime, ndo serd possivel sem ampliar o alcance do “Pacto por
um Ceara Pacifico” no estado; e este, pela sua complexidade, é um
plano para muitos governos. Também nio basta que o RAIO ou gru-
pos congéneres da PMCE sigam realizando prisdes e apreensdes em
operacdes “ostensivas repressivas qualificadas”, pois o impacto dessas
acoes nao tem se refletido na reducao das elevadas taxas de homici-
dios e de crimes de maior complexidade, como o trafico de drogas e
armas. A reconfiguraciao do narcotrafico na América Latina e no eixo
Rio-Sao Paulo transformou as regides Centro-Oeste e Norte-Nordeste
em corredores estratégicos do trafico, colocando o Ceard, por sua po-
sicdo geografica, como grande escoadouro da producio ilicita de dro-
gas para os mercados compradores.

Outro ponto critico é o processo de investigacdo e de inteligén-
cia policial, que precisa ser tratado como politica ptblica, com re-
formas, planejamentos, etapas, politica de pessoal, carreira, remu-
neracao, condicdes de trabalho e satde, eficiéncia e, no caso mais
especifico do fazer policia: investigagao e inteligéncia sdo condi¢des
sine qua non (Brasil, 2004). Desta maneira, ndo basta ter grande con-
tingente de policiais para fazer o servi¢o da ponta e de pronto aten-
dimento, como tem sido o caso do RAIO, se esses policiais nao estdo
integrados ao processo investigativo. Isso ocorre tanto pela diferen-
¢a constitucional entre a funcdo da Policia Militar e da Policia Civil
quanto pela auséncia de integracdo entre as corporagdes, que, além
de nao realizarem o ciclo completo da atividade policial, enfrentam
dificuldades histéricas de cooperacao.

A inteligéncia policial ndo depende apenas de saber operar mo-
dernos dispositivos tecnolégicos e informacionais, mas, sobretudo de
como sdo usados os protocolos de atividades no exercicio profissional
de cooperagio e integragdo das forgas policiais, assim como estas for-
¢as se relacionam com setores da sociedade. O que isso quer dizer?
No caso do Cear4, isso significa que conter as matangas nio se resume
a identificar grupos e facgdes criminosas que disputam territérios e
mercados consumidores locais, nacionais e internacionais. Estas so-
lugoes envolvem sobretudo a capacidade orginica e técnica das com-
peténcias investigativas das suas policias na identificagdo e analise de
como os grupos criminosos locais se organizam e se relacionam com
redes criminosas transnacionais e internacionais. Essas informacdes,
quando compartilhadas e qualificadas, tém o poder de impactar na
cadeia de comando do crime e consequentemente na reducéo dos ho-
micidios. E, portanto, a inteligéncia policial integrada capaz de operar
uma gestao mais propositiva e preventiva e, ndo apenas reativa na
4rea das politicas de seguranca publica.
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No Brasil, as politicas de contenc¢édo e enfrentamento da crimina-
lidade e da violéncia letal ndo acompanham, como deveriam, a racio-
nalidade da dinAmica e organicidade dos grupos e fac¢des criminosas
que disputam o mercado local e internacional do trafico de drogas, ar-
mas e seres humanos, porque é disso que também se trata. No Ceara,
essa problemaética é antiga e foi deitando seus tentidculos a sombra
de politicas eleitorais que néo priorizaram a qualificacdo dos profis-
sionais do sistema de seguranca e justica criminal (policias, sistema
penitenciario e justica), nem investiram em politicas continuadas e
integradas entre os niveis municipal, estadual e federal, articuladas
com a sociedade civil.

Desde a redemocratizacdo, as politicas de seguranca no Ceara
tém sido marcadas pelo carater reativo, pontual e emergencial, mes-
mo quando se propuseram a implementar politicas moralizado-
ras, modernizadoras e de integracdo, com fei¢cbes mais preventivas
que repressivas e de aproximacdo com a populagdo, como no caso
dos Distritos-Modelo nos Governos Tasso Jereissati, do Ronda do
Quarteirdao com Cid Gomes, e com Camilo Santana, o Pacto por um
Ceara Pacifico. Estas iniciativas ndo romperam com o carater ime-
diatista e temporal das politicas governamentais que acabaram, de
certa maneira, obrigando gestores publicos a lancar mao dos velhos
modelos ostensivo-repressivo das policias estaduais, no enfrentamen-
to da violéncia urbana, como se estes fossem suas tabuas de salvacao
quando nao foram e continuam nao sendo.

Por fim, se o governo do Ceara e os gestores da area da seguran-
¢a publica insistirem nas velhas solugdes, o estado podera enfrentar
uma “nova territorializacdo”, em que estratégias tipicas do estado de
excecdo se expandem dos territérios dos “sujeitos mataveis” para os
territérios sagrados dos “sujeitos nao mataveis”.
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POLITICAS DE SEGURIDAD EN
CENTROAMERICA: :PROTECCION O DERIVA
AUTORITARIA?

Julio Solis Moreira

INTRODUCCION

En las ultimas décadas, Centroamérica ha enfrentado graves desafios
de seguridad ciudadana. Ante el aumento pronunciado de homicidios
vinculados al crimen organizado, las pandillas y el narcotréfico, pai-
ses como Guatemala, Honduras, El Salvador, Nicaragua y Costa Rica
han implementado politicas nacionales de seguridad para proteger a
la poblacién. Estas politicas — muchas bajo etiquetas de “seguridad
democratica” o “seguridad ciudadana” — buscan equilibrar la doctrina
de la seguridad con el respeto a los derechos humanos. No obstante, el
debate persiste: ¢estan estas politicas verdaderamente orientadas a los
derechos y las libertades de las personas o estan derivando hacia prac-
ticas reactivas en nombre de la seguridad y la proteccién? La pregunta
cobra relevancia al observar que, mientras algunas estrategias integra-
les han logrado reducciones importantes de delitos como los homici-
dios, también han emergido medidas drasticas (estados de excepcion,
militarizacion policial, leyes punitivas) que suscitan preocupaciones
sobre la erosion de la democracia y los derechos fundamentales.

Este documento analiza comparativamente la evolucién de las
politicas publicas de seguridad en Centroamérica, contrastando sus
enfoques declarativos (discursivos) con sus dimensiones pragméticas,
es decir, los mecanismos operativos, recursos implementados y resul-
tados tangibles. Se examinan los marcos interpretativos que las sus-
tentan, las diferencias y similitudes entre paises, el peso relativo de la
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prevencion y la represion en cada caso, y la presencia de indicadores
de una deriva autoritaria. La discusién se sustenta en documentos
institucionales y lineamientos de politica, incluyendo planes naciona-
les de seguridad, estrategias de intervencién, analisis institucionales y
evidencia comparativa regional.

DE LA POLITICA PUBLICA DE SEGURIDAD A LA POLITICA CRIMINAL

La articulacién e imbricacién de las politicas publicas de seguridad
ciudadana y las politicas criminales constituyen un eje analitico indis-
pensable para comprender las respuestas estatales ante la violencia.
Al examinar estas politicas, dentro de un marco histérico amplio, re-
sulta fundamental establecer con precision algunas distinciones. La
politica publica de seguridad ciudadana —aunque enfatiza la preven-
cién social, la participacién comunitaria y la coordinacién interinsti-
tucional desde un enfoque de derechos humanos— no excluye com-
ponentes de vigilancia y disuasién activa de los cuerpos policiales al
mando de los poderes ejecutivos. Paralelamente, la politica criminal,
centrada en la tipificacién de delitos, persecucién penal y sancién,
opera como respuesta reactiva, pero incorpora cada vez mas estrate-
gias preventivas (como la reinsercién postpenitenciaria o la justicia
restaurativa). Esta articulacién hibrida refleja la complejidad del fe-
némeno criminal: los Estados centroamericanos gestionan simulta-
neamente factores de riesgo (desigualdad, exclusion juvenil) y eventos
delictivos consumados, sin que ninguna dimensién agote por si sola el
campo de la seguridad.

Para encuadrar lo expuesto, se ha de precisar que muchas de las
acciones antes citadas, se enmarcan en la doctrina de las politicas pu-
blicas, como acciones publicas desarrolladas por los gobiernos para
resolver problemas colectivos que son parte de la agenda publica y
movilizan a la sociedad, en este caso frente a la violencia y el delito.
Teniendo en cuenta lo indicado, se entendera que, las politicas de se-
guridad se orientan a resolver el problema de violencia en la agenda
publica, detectando como se desarrolla el problema en sus caracte-
risticas, analizdndolo, disefiando intervenciones e implementando
acciones programéticas para su solucién mediante servicios o bienes
publicos en conjunto con la ciudadania (Subirats, 1994).

Las acciones puiblicas en seguridad se reflejan operativamente
mediante intervenciones reactivas (control social del delito) y proac-
tivas (preventivo del delito y la violencia). Las acciones proactivas
son de caracter multidimensional abordando, mediante la prevision,
las causas sociales de la violencia e involucrando a multiples acto-
res estatales en los niveles nacionales, locales y comunitarios para
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garantizar la convivencia pacifica y la proteccion de las personas.
Las acciones reactivas se asocian al marco amplio de la politica cri-
minal, la cual alude estrictamente al conjunto de acciones punitivas
y persecucién del Estado ante al delito — leyes penales, aparatos de
justicia y coercién - tradicionalmente centradas en la represiéon y
sancién de comportamientos ilicitos. Si bien ambas deben ser com-
plementarias, en el &mbito discursivo y en la préctica suele predomi-
nar un enfoque represivo.

La inclinaciéon hacia mecanismos de control social reactivo —
priorizaciéon de respuestas punitivas sobre estrategias preventivas—
es sefialada por diversos autores como tendencia dominante en politi-
cas de seguridad contemporéneas. Asi Garland (2005; 2007) evidencia
el fin de la era del “correccionalismo” rehabilitador en el marco de la
emergencia de una “cultura del control” orientada a la gestion punitiva
del riesgo, donde la prevencién se concibe principalmente como con-
trol de poblaciones consideradas peligrosas. Lo expuesto en el marco
de una “modernidad tardia” donde el tratamiento penal se endurece y
se dirige contra “el otro” criminalizado (criminologia del otro), priori-
zando la incapacitacién por encima de la reinsercion.

De forma similar, Wacquant (2024) advierte sobre la estigmati-
zacion de las clases marginales — la “underclass” urbana — a las que
se confina en “guetos”, zonas segregadas de la ciudad o prisiones en
respuesta al temor al delito. Estas respuestas, por lo general inercia-
les dentro de la reaccién social frente al delito, hallan un contrapeso
sustantivo cuando se revisa a fondo la comprension del complejo en-
tramado de relaciones que las sustentan, en muchos casos, ligadas a
privaciones, desigualdades y discriminacién social.

Baratta (2004), desde una perspectiva de la criminologia criti-
ca y garantista, not6 la nocién de seguridad que sacrifica derechos
fundamentales, en especial de los sectores mas vulnerables o de los
acusados, bajo la promesa de un orden publico mas seguro. Estas teo-
rias alertan que una politica criminal puede derivar en la restriccién
desproporcionada de libertades civiles y puede ser legitimada por un
discurso de la seguridad como dispositivo de control poblacional.

Después que se ha olvidado una serie de sujetos vulnerables prove-
nientes de grupos marginales o “peligrosos” cuando estaba en juego la
seguridad de sus derechos, la politica criminal los reencuentra como
objetos de politica social. Objetos, pero no sujetos, porque también
esta vez la finalidad (subjetiva) de los programas de accién no es la se-
guridad de sus derechos, sino la seguridad de sus potenciales victimas.
Para proteger a esas respetables personas, y no para propiciar a los
sujetos que se encuentran socialmente en desventaja respecto del real
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usufructo de sus derechos civiles, econémicos y sociales, la politica
social se transforma (usando un concepto de la nueva prevencién) en
prevencion social de la criminalidad (Baratta, 2004, p. 158-159).

Frente a lo anterior, desde el campo de las politicas publicas, au-
tores como Sergio Eissa (2015) proponen marcos para entender la
formulacién de politicas de seguridad ciudadana que respondan fren-
te a la inercia antes expuesta. Un enfoque socio-céntrico observa estas
politicas como respuestas del Estado a demandas de distintos grupos
sociales (por ejemplo, victimas del delito, organizaciones comunita-
rias), moldeadas por sus intereses y presiones. En contraste, un en-
foque estado-céntrico enfatiza la autonomia del Estado para definir
la agenda de seguridad, segin sus propios objetivos (por ejemplo, la
estabilidad institucional o la imagen politica), mas alla de lo que la
sociedad civil demande. Entre ambos, un enfoque relacional plantea
que las politicas surgen de la interaccién y el conflicto entre actores
estatales y sociales dentro de contextos concretos. Se ha de reconocer
que las estrategias de seguridad no se disenan en el vacio técnico, sino
en escenarios politicos donde intervienen gobiernos, partidos, medios
de comunicacién, empresas privadas (como la industria de seguridad)
e incluso actores internacionales.

Estos procesos de operativizacion de la seguridad tienen ele-
mentos criminolégicos de base, asi Garrido y Redondo (2006) ya ad-
vertian que la politica criminal no es aséptica ni meramente técnica,
sino el resultado de luchas entre grupos de poder e intereses politi-
cos, al igual que ocurre con cualquier otra politica publica. La defi-
nicién misma de qué se considera un “bien juridico” a proteger (vida,
propiedad, orden publico, etc.) y qué medidas se toman, depende
del clima politico y de las estrategias de los partidos en el gobierno,
muchas veces condicionadas por el temor a “perder votos” si parecen
débiles frente al delito.

ANALISIS COMPARATIVO DE LAS POLITICAS NACIONALES DE SEGURI-
DAD POR PAIS

Los paises centroamericanos analizados cuentan actualmente con
marcos estratégicos o politicas nacionales de seguridad vigentes (o
recientes) que, en sus textos, articulan una visién de la seguridad ciu-
dadana la cual sigue en la linea planteada anteriormente, acciones de
control y prevencién. En la practica se observan las perspectivas que
sustentan cada una. La siguiente tabla resume las politicas nacionales
clave y sus periodos de vigencia en cada pais:
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e El Salvador: Politica Nacional de Justicia y Seguridad Piiblica
2021-Actualidad.

e Nicaragua: Plan Nacional de Seguridad Ciudadana y Humana
2023-Actualidad (estrategia operativa policial).

e  Guatemala: Plan Estratégico de Seguridad de la Nacién 2020-
2024 (actualmente expirada).

e Honduras: Politica Integral de Convivencia y Seguridad
Ciudadana 2011-2022 (actualmente expirada)

e Costa Rica: Politica Nacional de Seguridad Piiblica 2023-2030.

Al examinar los marcos estratégicos de seguridad ciudadana ac-
tualmente vigentes en los seis paises centroamericanos estudiados,
se identifica un nucleo conceptual compartido que refleja los para-
digmas contemporaneos del sector. Estos documentos, en su esencia,
articulan su visién a través de cinco ejes recurrentes, los cuales son
fundamentales y que, por tanto, sirven como variables clave para el
analisis comparativo.

Los paises centroamericanos analizados comparten un marco
conceptual comun basado en cinco ejes estratégicos. Primero, un
enfoque multidimensional que supera la respuesta policial tradi-
cional, incorporando factores estructurales como exclusién juvenil,
desigualdad territorial y violencia de género. Segundo, la participa-
cién ciudadana institucionalizada mediante consejos, comités y re-
des locales con roles definidos. El tercer eje son programas tripartitos
con financiamiento especifico: prevencion en territorios vulnerables,
rehabilitacién penitenciaria con metas de reinsercién y moderniza-
cion tecnoloégica. El cuarto se centra en la cooperacién internacional
para capacitacion, sistemas de informacién y evaluacién de politicas.
Finalmente, se establecen marcos de gobernanza claros con estruc-
turas jerarquicas y coordinacién multinivel, asegurando una gestién
organizada de la seguridad desde el nivel central hasta el local.

EL SALVADOR: POLITICA NACIONAL DE JUSTICIA Y SEGURIDAD
PUBLICA (PNJSP, 2021)

La trayectoria salvadorena exhibe, probablemente, el contraste méas
dramatico entre el modelo escrito y la realidad aplicada. Formalmente,
desde 2021 el pais dispone de una Politica Nacional de Justicia y
Seguridad Publica, concebida bajo la administracién de Nayib Bukele,
cuyo objetivo general es

La primacia de la politica nacional de justicia y seguridad publica es
proteger a los habitantes y visitantes que se encuentren en El Salvador
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de cualquier tipo de violencia o delito, transformando a El Salvador en
un pais con mejores condiciones de seguridad llegando a ser un refe-
rente de cambio regional; en donde las personas puedan desarrollarse
sin miedo y no verse obligadas a migrar por miedo a ser victimas de
delito (Republica de El Salvador, 2021, p. 4).

El documento fija cinco objetivos especificos, entre ellos reducir
homicidios y extorsién, elevar la eficiencia del sistema de justicia, me-
jorar la percepcion de seguridad, mejorar el acceso a la justicia y la
atencion a las victimas y reconstruir el tejido social. Para alcanzarlos,
articula cinco pilares estratégicos: (1) prevencién y control del delito;
(2) prevencién social y reconstruccién del tejido; (3) modernizacion
institucional; y (4) acceso a la justicia, (5) rehabilitacién y reinsercion,
todos regidos por los principios de respeto a los derechos humanos y
combate a la corrupcién.

La estrategia de prevencion y control del delito se sustenta en pila-
res complementarios. El primero se orienta a intervenir sobre los deli-
tos de mayor impacto mediante inteligencia policial y focalizacién te-
rritorial, priorizando el control de espacios publicos, la identificacién
de los victimarios més peligrosos y la judicializacién de casos con alta
reincidencia. Se evita recurrir a capturas masivas poco efectivas y se
promueve un despliegue basado en evidencia. El segundo pilar aborda
la prevencién social y la reconstruccién del tejido comunitario, reco-
nociendo que la violencia surge de condiciones estructurales como la
exclusion, la desigualdad y la falta de oportunidades. Para ello, se im-
pulsa el trabajo interinstitucional en infraestructura social, espacios
comunitarios, programas para jévenes y mecanismos que fortalezcan
la identidad y cohesién social en comunidades vulnerables.

Los demas pilares complementan esta visiéon integral. El tercero
promueve la modernizacién institucional mediante reformas orga-
nizativas, incorporacién de tecnologia y dignificacién de la carrera
policial, fortaleciendo sistemas de videovigilancia, analisis de datos
e inteligencia artificial, junto con mejoras laborales y procesos inter-
nos transparentes. El cuarto pilar se centra en garantizar el acceso a
la justicia y la atencién digna a las victimas, reduciendo la impuni-
dad y evitando la revictimizacién. Finalmente, el quinto pilar impul-
sa la rehabilitacion y reinsercién social de las personas privadas de
libertad, transformando el sistema penitenciario para ofrecer edu-
cacion, formacion laboral y acompanamiento psicosocial, evitando
que la prisién perpette el estigma y la exclusién. Este altimo pilar
enfrenta retos significativos frente a las acciones del gobierno nacio-
nal, lo que exige un compromiso conjunto del Estado, la sociedad
civil y el sector privado.
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Frente a todo lo expuesto, desde el 2019 El Salvador ha gira-
do hacia la mano dura vy, tras la escalada homicida de marzo 2022,
adopt6 un régimen de excepcién prorrogado mensualmente, que sus-
pende garantias constitucionales como la orden judicial de arresto y
extiende la detencidn sin audiencia de 72 horas a 15 dias (Pacheco
Calidonio, 2022). Segtin la AFP (2022), paralelamente, se reformé el
Cédigo Penal y se quintuplicé la pena maxima por pertenecer a pan-
dillas, pasando de 9 a 45 afios de prisién mediante la modificacién
del articulo 345, que introdujo figuras como la “asociacién terroris-
ta”, cuyo caracter ambiguo ha sido cuestionado por la Oficina del
Alto Comisionado de las Naciones Unidas. Muchas de estas medi-
das —militarizacién de barrios, cercos territoriales, legislacion espe-
cial— no figuran en la PNJSP 2021; la han desbordado, reorientando
la estrategia de seguridad hacia la represion frontal de las pandillas
a cualquier precio.

Desde la instauracién del régimen de excepcién en marzo de
2022, El Salvador ha desplegado una ofensiva sin precedentes con-
tra las pandillas, que ha resultado en la detencién de mas de 85.000
personas, de las cuales apenas unas 7.000 han sido liberadas. Esta
politica ha sido acompafiada por la construccién de una mega-car-
cel con capacidad para 40 000 reclusos, asi como la prolongacién
de la suspensién de garantias procesales y una redefinicién puniti-
va del orden legal que incluye tipos penales amplios como la “aso-
ciacion terrorista”. Como resultado, el pais registra hoy la tasa de
encarcelamiento mas alta del mundo, con 1 824 personas privadas
de libertad por cada 100 000 habitantes, superando ampliamente a
cualquier otro Estado.

Mientras el gobierno celebra la caida histérica de los homicidios,
organizaciones internacionales como Human Rights Watch, WOLA y
el Alto Comisionado de las Naciones Unidas denuncian un patrén sis-
tematico de violaciones a derechos humanos, incluyendo detenciones
arbitrarias, torturas, desapariciones forzadas y muertes bajo custodia.
Asi, el régimen de excepcion ilustra de forma extrema la tensién entre
seguridad y autoritarismo, donde la buisqueda de orden se impone al
costo de erosionar el Estado de derecho.

El 20 de mayo de 2025, la Asamblea Legislativa, controlada por el par-
tido Nuevas Ideas de Bukele, aprobé la ley practicamente sin debate
ni consulta publica. La ley exige que las personas naturales o juridi-
cas que reciben fondos del exterior se registren como “agentes extran-
jeros” en un Registro de Agentes Extranjeros, a cargo del Ministerio
de Gobernacién y Desarrollo Territorial. La ley, que pretende promo-
ver la “transparencia”, en la practica otorga al gobierno una amplia
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autoridad para controlar, estigmatizar y sancionar a las organizacio-
nes de derechos humanos y medios de comunicacién independientes
que reciben apoyo internacional (Human Rights Watch, 2025a).

Las organizaciones de derechos humanos nacionales e interna-
cionales denuncian graves abusos: detenciones arbitrarias, denuncias
de tortura y falta de debido proceso para miles de encarcelados. El
caso salvadorefo, por tanto, ejemplifica la presién maytscula entre
proteccién y autoritarismo: por un lado, una ciudadania que se sien-
te aliviada por la caida del crimen (lo que ha hecho muy popular a
Bukele), y, por otro lado, el costo altisimo en términos de libertades
civiles y estado de derecho, con la consolidacién de un régimen con
rasgos autoritarios.

NICARAGUA: PLAN NACIONAL DE SEGURIDAD CIUDADANA Y HUMANA
(2023-ACTUALIDAD)

La realidad nicaragiiense es singular dentro de la regién. Nicaragua
histéricamente mantuvo indices delictivos més bajos que sus vecinos
del norte (Honduras, El Salvador y Guatemala), atribuibles en parte
a un modelo de policia comunitaria desarrollado tras la Revolucién
Sandinista, y a un fuerte tejido organizativo local (ej. los Comités de
Prevencion Social en los barrios) (Fonseca Vindas, 2016).

Desde 2018, el pais atraviesa una grave crisis politica: el gobierno
de Daniel Ortega y Rosario Murillo ha adoptado tacticas abiertamente
autoritarias, reprimiendo protestas y eliminando la disidencia bajo
el discurso de garantizar la seguridad y la paz. En 2023, el gobierno
lanzé el Plan Nacional de Seguridad Ciudadana y Humana (Gobierno
de Nicaragua, 2023), cuyo titulo en si refleja la retérica oficial de com-
binar la seguridad ciudadana con la “humana” (concepto de seguridad
humana centrada en las personas).

En sentido estricto, el pais carece de un documento progra-
matico basado en el disefio de politicas publicas, con diagndstico,
presupuesto e indicadores, como ocurre en la mayoria de los paises
centroamericanos; el gobierno difunde tnicamente presentaciones
mensuales en PowerPoint elaboradas por la Policia Nacional. Cada
conjunto de diapositivas se abre con la misma proclama (“Plan de
Seguridad Ciudadana y Humana para la proteccion de las personas,
familias y comunidades, en la ciudad y el campo”) y el lema “Honor
- Seguridad - Servicio”.

Seguin los comunicados oficiales, el plan oficial contempla mi-
les de encuentros comunitarios en los 153 municipios del pais, con
participacién de familias, lideres y diversos sectores sociales. Incluye
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visitas casa a casa, reuniones con jévenes en riesgo, asambleas con
productores, jornadas educativas y espacios para recoger demandas
ciudadanas, ademas de vigilancia en barrios y patrullajes rurales.
Aunque se presenta como una estrategia de “participacién popular”
para fortalecer la seguridad, criticos sefialan que estos espacios estan
controlados por el partido de gobierno y funcionan mas como plata-
formas de movilizacién politica y propaganda que como instancias
de deliberacién ciudadana auténoma (Gobierno de Nicaragua, 2023).

Las reformas al Cédigo Penal de Nicaragua en 2024 introdujeron
un alcance extraterritorial, autorizado por la Asamblea Nacional, que
permite procesar penalmente y confiscar bienes de personas —nicara-
gilienses y extranjeras— por supuestos delitos cometidos incluso fuera
del territorio nacional (Diario Digital Confidencial, 2024). Esta refor-
ma, que modifica 27 articulos del Cédigo Penal (Ley N° 641), incluyo
el principio de universalidad para delitos como lavado de activos, te-
rrorismo, financiamiento del terrorismo, proliferacién de armas de
destrucciéon masiva, crimen organizado, ciberdelitos y delitos contra
la administracion publica.

Esta disposicién — sin parangén en la regién - fue vista como un
instrumento para acosar a la didspora opositora y a ONGs interna-
cionales criticas al régimen. Ademas, se promulgé una Ley Especial
de Ciberdelitos (Ley N° 1042 del afio 2020) y una Ley de Regulacion de
Agentes Extranjeros (Ley N° 1040) del afio 2021) la cual obliga a per-
sonas naturales y juridicas —nicaragiienses o extranjeras— que reci-
ban fondos del exterior y realicen actividades de “injerencia politica”
a inscribirse en un registro oficial, informar mensualmente sobre el
uso de esos recursos y cumplir estrictas obligaciones fiscales y admi-
nistrativas (CIDH, 2021).

En cuanto a la seguridad ciudadana cotidiana, Nicaragua man-
tiene un fuerte despliegue policial en todo el pais y mecanismos ba-
rriales de vigilancia (ej. los Consejos del Poder Ciudadano (CPC) y
los Gabinetes del Poder Ciudadano (GPC) alineados con el partido).
Aunque la delincuencia comuin se mantiene relativamente controlada,
el costo en términos de libertades civiles ha sido elevado: la libertad de
manifestacién se encuentra severamente restringida, la oposicién po-
litica ha sido practicamente eliminada del espacio publico, y diversas
organizaciones de derechos humanos han documentado la existencia
sostenida de presos politicos (NED, 2021).

Nicaragua es un caso donde la retérica de seguridad humana y
ciudadana se ha vaciado de contenido democratico y se ha convertido
en un eufemismo para el control social autoritario. El plan 2023 enfa-
tiza la “participacién” comunitaria, pero en ausencia de garantias de-
mocréticas, esto dificilmente puede traducirse en proteccién genuina
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de la poblacién; mas bien consolida la presencia omnipresente del
Estado-Partido en todos los espacios de la vida social.

HONDURAS: POLITICA INTEGRAL DE CONVIVENCIA Y SEGURIDAD
CIUDADANA (PICS 2011-2022)

La Republica de Honduras lanzé la PICS en pleno pico de violencia
—86 homicidios por cada 100 000 habitantes en 2011— y la present6
como un “llamado a la accién” para superar la crisis bajo el lema «jPor
una Honduras méas Segura con Paz y Convivencia!». Desde el inicio, el
documento subraya que la seguridad debe entenderse como seguridad
humana. “El propésito fundamental no es solo disminuir los indices
de delitos, sino garantizar a todas las personas la posibilidad efectiva
de ejercer sus derechos fundamentales sin que se vean afectados por
la agresién de terceros” (Gobierno de Honduras, 2011, p. 5).

La politica combina la prevencién de factores de riesgo con el
fortalecimiento del aparato estatal para investigar y sancionar el
delito. Reconoce problemas estructurales que alimentan la violen-
cia, como la erosién del capital social por migraciones y cambios
en roles de género, la desconfianza institucional, la tolerancia a
conductas ilegales, la proliferaciéon de armas, el consumo de alco-
hol y drogas, la violencia intrafamiliar, la precariedad urbana, el
deterioro de espacios publicos y la influencia del crimen organi-
zado en la corrupcién. Para fortalecer la capacidad institucional,
se crea el Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana y un Consejo
Nacional de Seguridad, integrado por ministerios, Policia, fiscalia,
Corte Suprema y organismos de prevencién. Este Consejo coordina
politicas, da seguimiento a su implementacién, analiza la situacién
delictiva con datos del Observatorio de la Violencia, recomienda
ajustes y garantiza el respeto a los derechos humanos (Gobierno de
Honduras, 2011).

El texto concede un rol protagénico a los gobiernos locales: insta
a que alcaldes y cabildos encabecen diagnésticos propios y coordinen
la organizaciéon comunitaria para la prevencién. Como emblema ope-
rativo aparece el Programa “Municipios Mds Seguros”, concebido para
intervenciones intersectoriales en los territorios de mayor concentra-
cién delictiva y para fortalecer la justicia municipal, la mediacién y la
participacion vecinal. El texto indica, que solo una accién multinivel y
multisectorial —Estadio nacional, municipios, sector privado y ciuda-
dania— puede revertir la espiral delictiva, y fija como prioridades in-
mediatas: fortalecer la gestién nacional y local, desplegar programas
de prevencién con enfoque de derechos y modernizar equipamientos
policiales y penitenciarios.
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Sobre el papel, la PICS ofrece un disefio progresista y coordinado
que conjuga prevencién social, control policial y gobernanza partici-
pativa; la practica posterior, particularmente en pandemia —con mi-
litarizacién creciente, estados de excepcién parciales y reformas pe-
nales controvertidas— evidenci6 lo dificil que resulta materializar esa
visién integral cuando la urgencia politica exige resultados rapidos y
los recursos institucionales siguen siendo fragiles.

En ese contexto también se implementaron operativos de choque
y se crearon nuevas fuerzas policiales reactivas: en 2013 se establecié
la Policia Militar de Orden Publico (PMOP), una unidad adscrita a las
Fuerzas Armadas, con el objetivo de apoyar a la policia civil en el com-
bate contra las maras y el narcotrafico, lo que marcé un avance claro
hacia la militarizacién de la seguridad interna. Esta fuerza asumio
funciones operativas en zonas urbanas conflictivas y fue parte de una
estrategia promovida desde el Congreso por Juan Orlando Hernandez,
que incluy6 reformas legales y un aumento considerable del presu-
puesto militar.

De hecho, pese al espiritu integrador de la politica, Honduras opté
por varias medidas duras: se depur6 la policia nacional, mediante la
expulsién de cientos de agentes por corrupcion y se elevé la presencia
militar en seguridad interna.

En los ultimos afios, Honduras ha llevado a cabo varios intentos de
depurar a la policia de elementos corruptos. En su mayor parte, estos
programas han sido criticados por ineficaces y por enfocarse en los
niveles inferiores, pues los oficiales de rangos bajos han perdido sus
puestos, mientras que los altos mandos han logrado evadir los castigos
(Bargent, 2016).

En 2019, Honduras aprobé un nuevo Cédigo Penal (Decreto
Legislativo N° 130-2017, con vigencia efectiva el 10 de mayo de 2020
tras prérroga) que generd fuertes criticas por reducir las penas para
delitos graves como corrupcion, lavado de activos, secuestro y narco-
trafico, lo que llevé a que organizaciones ciudadanas e internacionales
advirtieran un aumento del riesgo de impunidad y hablaran de un
posible “pacto de impunidad” (Lagos Zamora et Al., 2024).

Desde diciembre de 2022 hasta la actualidad, el gobierno de
Honduras mantiene un estado de excepcion parcial en varias ciudades
para combatir pandillas y crimen organizado. La medida, que implica
la suspension de ciertas garantias constitucionales, ha sido prorroga-
da sucesivamente, reflejando que la presién por resultados inmedia-
tos sigue justificando el uso de mecanismos extraordinarios, incluso
bajo gobiernos que se presentan con un enfoque garantista. Aunque
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ha sido respaldada por sectores que demandan mano dura, también
ha generado preocupacién por posibles abusos y el debilitamiento del
estado de derecho.

La politica hondurefia evidencia un modelo hibrido: en papel,
muy progresista en cuanto a prevencién y coordinacién institucional,
pero en la practica, fuertemente influenciada por la urgencia de conte-
ner la violencia mediante mano dura y presencia militar, lo cual limité
sus logros en términos de reducir estructuralmente el delito y fortale-
cer el estado de derecho.

GUATEMALA: EL PLAN ESTRATEGICO DE SEGURIDAD DE LA NACION
(PESN 2020-2024)

El Plan estratégico de Seguridad de la Nacién (PESN) de la Republica
de Guatemala incorpora el concepto de “Seguridad Democrdtica” he-
redado de los Acuerdos de Paz Firme y Duradera (1996), buscando
equilibrar el fortalecimiento de las fuerzas de seguridad con el respeto
a los derechos humanos y la profesionalizacién policial.

El Plan Estratégico de Seguridad de la Nacién constituye el princi-
pal instrumento de gestién del Sistema Nacional de Seguridad que
con base en la Agenda Nacional de Riesgos y Amenazas y la Agenda
Estratégica de Seguridad de la Nacion, determina el conjunto de ac-
ciones estratégicas que debe realizar el Sistema Nacional de Seguridad
para alcanzar la Seguridad de la Nacién y coadyuvar al desarrollo del
pais (Gobierno de Guatemala, 2020, p. 1).

El PESN se presenta como un instrumento sustantivo para la ges-
tién programatica del Sistema Nacional de Seguridad y se sustenta,
entre otros marcos, en el Tratado Marco de Seguridad Democratica en
Centroamérica (1995), la Estrategia de Seguridad Centroamericana
(2011) y la Declaracién sobre Seguridad en las Américas (2003); to-
dos ellos buscan reafirmar que la prioridad estatal es la proteccién
de la persona humana, su vida y su patrimonio. Bajo esa premisa, el
documento remite a cuatro elementos transversales—priorizacion, re-
gulacién, organizacién y estabilidad—que guian toda la planificaciéon
estratégica institucional (Gobierno de Guatemala, 2020, p. 5).

La Estrategia de Seguridad de la Nacién se implementa mediante
tres programas que articulan la gobernanza integral del sector:

e GISEG, orientado a modernizar instituciones de seguridad,
fortalecer capacidades operativas, combatir extorsiones y
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trafico ilicito, consolidar el Sistema Nacional de Inteligencia
y gestionar riesgos;

e GOBLOC, que refuerza la gobernanza local con enfoque mul-
tisectorial, coordinacién nacional-local, proteccién fronteri-
za, gestién de riesgos territorializada y generaciéon de inteli-
gencia desde los territorios; y

e SEGDE, que vincula seguridad con desarrollo, priorizando
la protecciéon de infraestructuras estratégicas, estabilidad
econdémica y anélisis de riesgos en la planificacién territorial.
Todo el modelo se sustenta en una gobernanza democritica,
coordinacion interinstitucional y mecanismos de control que
garanticen coherencia con el Estado de derecho.

Teniendo en cuenta lo anterior, hay algunos elementos sustantivos
a contextualizar. Un desafio persistente es la debilidad institucional:
altos niveles de corrupcion y cooptacién de entidades de seguridad y
justicia por redes criminales han dificultado la implementacién con-
sistente de la politica (AFP, 2024). Por otro lado, en los ultimos afios
se ha criticado al gobierno guatemalteco por criminalizar protestas
sociales, especialmente de comunidades indigenas, mediante decretos
de “estados de prevencion” y otras herramientas de corte autoritario.

COSTA RICA: POLITICA NACIONAL DE SEGURIDAD PUBLICA (SEGURA
PLUS) 2023-2030.

Costa Rica parte de un rasgo que modela su identidad politica desde
1949: la ausencia de ejército. Sobre ese cimiento civilista se erige la
Politica Nacional de Seguridad Piiblica Costa Rica Segura Plus 2023-
2030. Tal politica abre recordando que:

La Seguridad en Costa Rica se adscribe Constitucionalmente al Estado
de Derecho y este a su vez se informa a bienes juridicos, es decir, a todo
bien o valor de la vida de las personas que es protegido por la ley.

La Costa Rica Segura Plus 2023-2030 define cuatro ejes estratégi-
cos: (1) Prevencién de los factores de riesgo que generan inseguridad
(priorizando prevencion de la violencia en comunidades, educacién y
programas sociales); (2) Seguridad Ciudadana: Proactividad Policial
ante la accion delincuencial relacionada con la criminalidad comtn;
(3) Combate al crimen organizado y narcotrafico mediante unidades
policiales especializadas, inteligencia moderna, tecnologia y coope-
racién internacional; (4) Seguridad Nacional enfocada en la protec-
cién del Estado democratico, la defensa de las fronteras y la soberania
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(incluyendo ciberseguridad como nuevo componente) y la defensa
ante amenazas emergentes (Gobierno de Costa Rica, 2023).

En la Prevencién de factores de riesgo, la politica se dirige a la
inversién en educacion, deporte y cultura de paz; su vitrina emblema-
tica son los Centros Civicos por la Paz, espacios interministeriales que
funcionan en siete cantones vulnerables y que planean multiplicarse
mediante la modalidad “CCP sin Paredes” para alcanzar comunidades
alejadas. En cuanto al Fortalecimiento policial, se apuesta por patru-
llajes predictivos y la consolidacién de la nueva carrera universitaria
de Ciencias Policiales en la UNED (Universidad Estatal a Distancia)
con objetivo de profesionalizar la Fuerza Publica sin romper con la
tradicion de proximidad comunitaria.

Pese a su retérica orientada a los derechos humanos y la pre-
vencion, Costa Rica no ha sido ajena a las tendencias punitivas que
recorren la regién. En las dltimas décadas, diversas reformas legales
ampliaron el uso de la prisién preventiva y endurecieron las penas
para delitos menores, lo que ha contribuido a un aumento sostenido
de la poblacién penitenciaria. Segtin datos recientes, la tasa de perso-
nas privadas de libertad alcanza los 343 por cada 100 mil habitantes,
una cifra elevada para los estandares histéricos del pais y una de las
mas altas de América Latina (Solano Gutiérrez, 2025).

Este giro punitivo también se refleja en el uso creciente de la pri-
sién preventiva. Para 2022, aproximadamente el 17,4 % de las personas
privadas de libertad en Costa Rica se encontraban en esta condicién,
es decir, sin condena firme, lo que equivale a mas de 2.504 personas
(Huertas Angulo, 2024). Aunque inferior al promedio latinoamerica-
no, esta proporcién resulta significativa en un pais que histéricamente
ha defendido el principio de presuncién de inocencia y la excepciona-
lidad de la privacién de libertad antes del juicio. La recurrencia a esta
medida, sumada a la lentitud de los procesos judiciales, contribuye
al hacinamiento carcelario y evidencia una tensién entre los marcos
normativos garantistas y las practicas judiciales cotidianas.

En 2022, Costa Rica alcanz6 una tasa aproximada de 12,6 homici-
dios por cada 100.000 habitantes, lo que representé uno de los niveles
mas altos de violencia letal en su historia reciente. Esta situacion re-
flejé un claro impacto del crimen organizado en la seguridad interna
del pais y agudizé la percepcién ciudadana de inseguridad. Lejos de
revertirse, la tendencia se ha acentuado en 2024, segtin el Observatorio
de la Violencia (2024), durante el primer semestre de ese afio un 70 %
de las victimas de homicidio doloso —616 personas— murieron por
moviles asociados a ajustes de cuentas o venganzas, consolidando este
patrén como el principal detonante de la violencia letal en el pais.
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¢HACIA UNA DERIVA AUTORITARIA?

La interrogante sobre una posible deriva autoritaria en Centroamérica
emerge al examinar el dilema entre proteccién ciudadana y erosiéon
democratica, observable mediante indicadores concretos en politicas
de seguridad y las politicas criminales en la practica. Tres dimensio-
nes criticas evidencian esta tensién: el empleo —frecuentemente abu-
sivo— de herramientas excepcionales de poder coercitivo; el grado de
respeto o violacién de derechos humanos en la implementaciéon de
seguridad; y el nivel de participacién real de la sociedad civil en for-
mulacién y control de politicas.

En el ambito institucional, se destaca la normalizacién de me-
canismos excepcionales, particularmente mediante estados de excep-
cién permanentes o recurrentes y la suspension prolongada de ga-
rantias constitucionales como el habeas corpus y el debido proceso.
El caso de El Salvador es paradigmaético: su régimen de excepcién se
ha vuelto practicamente permanente, vaciando de contenido derechos
fundamentales bajo el pretexto de combatir grupos criminales.
Paralelamente, se observa la erosién de contrapesos institucionales,
lo que facilita poderes extraordinarios al Ejecutivo y judicializa el
disenso (lawfare).

La militarizacién de la seguridad constituye otro indicador clave,
manifestada en despliegues castrenses en tareas policiales, creacién
de fuerzas hibridas policia-ejército, y operativos de cerco militar en
zonas civiles. Esta l6gica belicista aplicada al ambito de la seguridad
interior —que identifica como “enemigos” a sectores de la propia po-
blacién— minimiza la proteccién de derechos civiles. El Salvador
ha intensificado esta tendencia mediante cercos militares; Honduras
mantiene involucramiento militar en inteligencia y policia tras el gol-
pe de 2009; Guatemala emplea fuerzas armadas en operativos rurales;
y Nicaragua fusioné funciones policiales-militares. Solo Costa Rica
escapa a este patrén por ausencia o limitacién de ejército.

Los indicios de una deriva autoritaria se materializan cuando la
balanza se inclina hacia la represién sin controles, transformando
la seguridad de bien publico participativo en instrumento de poder
politico. Los derechos humanos se perciben como obstaculos (des-
calificando jueces garantistas como “protectores de delincuentes”) y
la participacién ciudadana se reduce a movilizacion estatal dirigida.
La tensién fundamental persiste: garantizar seguridad sin practicas
autoritarias resulta dificil —especialmente bajo presién del crimen
organizado—, pero no imposible mediante el fortalecimiento de insti-
tuciones democréticas.
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FINANCIAMENTO EXTERNO E SEGURANCA

PUBLICA: UMA ANALISE DOS PROJETOS DE

SEGURANCA PUBLICA FINANCIADOS PELO
BID NO BRASIL DE 2008-2022

Kaélita H. Trindade de Medeiros y Ligia Mori Madeira

INTRODUGAO

Desde o final dos anos de 1990, muitos organismos internacionais
(PNUD, BID, BIRD, CAF) tentam disseminar na América Latina o
conceito de seguranca cidada (Costa e Lima, 2014), no entanto o feno-
meno de agéncias privadas e multilaterais direcionarem atencéo e re-
cursos para programas de reforma da seguranca publica, disseminan-
do novas ideias e metodologias de gestdo das politicas de seguranca
é mais recente (Sapori, 2007), estando ligado a constatacdo de que o
crime e a violéncia estavam desestabilizando algumas conquistas re-
centes, inclusive resultantes de programas financiados por elas, para
o progresso de paises em desenvolvimento (Tomesani, 2017). Segundo
a autora, programas multilaterais sdo mais ligados as agendas locais,
ja os programas bilaterais estariam mais voltados para a agenda do
pais doador influenciado principalmente por programas da reforma
do setor de seguranga, trazendo as ideias do norte global para o sul.
Pimenta de Faria (2018) afirma que essas organizac¢des atuam como
geradoras e difusoras de ideias.

Diante desse panorama de atuag¢do dos organismos internacio-
nais no continente, o capitulo busca analisar o perfil dos projetos
de seguranca publica financiados pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) no Brasil nos ultimos anos, buscando enten-
der qual a concep¢ao de seguranca publica que o banco tem finan-
ciado e quais os principais objetivos desses projetos. O capitulo esta
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dividido em cinco sessdes. Apds essa breve introducdo, a préoxima se-
¢do apresenta um panorama sobre o campo da seguranca publica e
seus conceitos fundamentais, pensando no financiamento externo. A
secdo seguinte visa analisar o BID no Brasil assim como observar os
principais indicadores de seguranca no pais, a secio quatro analisa o
perfil dos projetos e por fim a conclusao.

SEGURANCA PUBLICA, CONCEITOS, DISCUSSOES E O FINANCIAMENTO
EXTERNO DO BID

A seguranca publica, considerada legalmente como dever do Estado
e direito de todos, é entendida ndo apenas como um conceito tedrico,
mas como um campo empirico e organizacional que estrutura insti-
tuicdes e relacdes sociais em torno da forma como o Estado adminis-
tra a ordem e os conflitos sociais. Esse campo é formado por diversas
organizac¢oes que atuam direta ou indiretamente na busca por solu-
¢Oes para problemas relacionados a2 manuten¢iao da ordem publica,
controle da criminalidade e prevencao de violéncias, sendo distinto do
sistema de justica criminal (Costa e Lima, 2014).

No Brasil, trés diferentes paradigmas tém norteado a elabora-
¢do das politicas publicas de seguranca, conforme Filocre (2009):
primeiro refere-se a ditadura militar, em que questoes de seguranca
publica e seguranca nacional estavam entrelacadas, sendo a defesa
do Estado e a ordem politica e social prioridades. O segundo inicia
com a constituicio de 1988 e sua distincao inicial entre questdes de
seguranca publica e seguranca nacional, em que a primeira se refere
as ameacas externas a soberania nacional e a defesa do territério e a
seguranca publica refere-se ao A&mbito interno. O terceiro paradigma,
da seguranca cidada, apesar das controvérsias, indica o processo de
construcao de politicas que levam esse nome, cujo conceito comegou
a ser aplicado na Colombia e apés difundido para os demais paises da
América Latina (Freire, 2009 apud De Medeiros, 2021).

O conceito de seguranga cidada surge como uma alternativa as
abordagens tradicionais de seguranca publica, especialmente aquelas
centradas na repressao policial e no controle social punitivo. A litera-
tura especializada, sobretudo na América Latina, propde a seguranca
cidada como um modelo centrado nos direitos humanos, na preven-
¢do da violéncia e na participacao social, buscando integrar a seguran-
¢a a nocao de cidadania. Para Santos e Barreira (2016) visualiza-se, de
modo largo, a formac¢édo de um modelo de seguranga do cidadao e da
cidada, composto por politicas sociais, projetos sociais preventivos,
protagonizados pelas administra¢des publicas, pelo mundo associa-
tivo, as escolas sdo a emergéncia da planificacio emancipatéria no
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campo da seguranca, enfatizando a mediacdo de conflitos e a pacifi-
cacao da sociedade contemporanea. Isso significa uma perspectiva de
desenvolver um processo civilizador de superacio das formas de vio-
Iéncia e de ampliacdo da cidadania, desenhando uma agenda publica
sobre o direito a seguranca de cada cidadao e cidada.

A seguranga cidada tem sido um conceito muito utilizado nas po-
liticas de seguranca publica desde entdo, indicando um controle so-
cial, formal e informal, ndo violento e transcultural, preocupado com
as praticas emancipatorias dos cidadaos em geral. Além disso, um ofi-
cio de policia orientado pelo multiculturalismo, reconhecimento da
diversidade social, garantia da dignidade humana. Nesse sentido, for-
mular politicas publicas que tenham o viés de seguranca cidada inclui
diferentes atores nos processos e o foco esta na prevencao dos crimes
(Tavares dos Santos e Madeira, 2014).

No Brasil, um dos principais programas a adotar esse tema e se
difundir pelos estados foi o Programa Nacional de Seguranca Publica
com Cidadania (PRONASCI). O campo da seguranca publica sem-
pre teve no Estado o principal formulador e financiador das politi-
cas publicas de seguranga. Pesquisas que se dedicam a analisar o fi-
nanciamento das politicas de seguranga publica demonstram que o
Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJSP) tem desempenha-
do um papel relevante de financiador através dos convénios firmados
com estados e municipios. Todavia, com uma distribui¢do desigual,
com estados do Sudeste e Sul recebendo a maior parte dos recursos,
enquanto o Norte, Nordeste e Centro-Oeste apresentando uma ausén-
cia de assisténcia (Lui e Sales, 2023). Os estados de Sao Paulo, Minas
Gerais e Rio de Janeiro estdo entre os estados mais beneficiados. Este
mesmo estudo chamou a aten¢do para um crescimento do papel do
Congresso Nacional como principal financiador da pauta da seguran-
¢a através de emendas parlamentares, o que tem ocasionado a redu-
¢do do protagonismo do MJSP no financiamento direto ao longo do
tempo, demonstrando que a maior parte dos recursos foi direcionada
para infraestrutura e reaparelhamento de instituicées de seguranca
publica enquanto as areas como execu¢do penal, protecdo social e
acesso a justica receberam menos atencao (Lui e Sales, 2023).

O gasto despendido na area da seguranga publica influéncia nos
indicadores de seguranca publica. Gomes (2019) demonstra que a re-
lacdo entre gastos com seguranga publica e criminalidade pode so-
frer de endogeneidade: regides mais violentas tendem a gastar mais,
0 que pode mascarar os reais efeitos dos investimentos publicos na
reducgido da violéncia. A autora demonstra que um aumento de R$10
per capita nos gastos estaduais com seguranca resulta em reducao de
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0,6 homicidios por 100 mil habitantes. Conforme dados apresentados
pela autora, o maior gasto na area de seguranca publica ainda é com
pagamento de pessoal, representado 73% enquanto o gasto com inves-
timento é de 5% (Gomes, 2019).

Sabendo que os recursos sido escassos e que a demanda por
segurancga publica cresce a cada ano, tem-se visto a insercdo de
novos atores na formulacdo, implementagao e financiamento das
politicas publicas de seguranca. Esse financiamento tem sido feito
principalmente a partir de estados que buscam firmar convénios e
parcerias com diversas entidades, entre elas bancos de desenvolvi-
mento, que tem buscado financiar projetos que se vinculam com o
tema da seguranca cidada.

O financiamento externo em busca de desenvolvimento através
da cooperagéo internacional ndo é novidade no Brasil. Desde a década
de 70, a busca pelo desenvolvimento via crescimento econémico levou
ao financiamento de programas de infraestrutura. Ja os anos 90 trou-
xeram para o cenario mundial a discussdo sobre a pobreza e como
isso afetava diferentemente a populacdo, marcando o inicio do finan-
ciamento de programas de combate a pobreza. No ano de 2015, sur-
ge uma agenda importante que ird guiar a alocag¢do dos recursos ex-
ternos a partir da implementacdo dos Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel (ODS) e a Agenda 2030. E a partir dessa agenda que se
nota um aumento no financiamento de projetos no Brasil em questdo
(Pessina et Al., 2022).

Mas e a segurancga publica? Nos ultimos quinze anos o Banco
Mundial e o BID vém desempenhando um papel maior na area de
seguranca cidada no Brasil e nos demais paises da América Latina e o
Caribe. Esse direcionamento deve-se ao fato de que ha uma crescente
demanda por paises e cidades mais seguras além dos crescentes niveis
de violéncia e criminalidade na regido (Carbonari, Wolf, Hoffmann
e Caprirolo, 2016). Além disso, o tema da seguranca cidada come-
¢ou a ganhar espac¢o na regido, o que chamou a ateng¢do dos bancos
que passaram a ver nisso uma oportunidade de negociar empréstimos
(Tomesani, 2017).

O BID é um organismo multilateral que busca financiar progra-
mas e projetos em diferentes areas de atuacdo. Criado em 1959, o
banco conta com 48 paises membros e 26 mutuérios. O banco fornece
apoio financeiro e técnico para governos nacionais e subnacionais dos
paises da América Latina e Caribe. Os projetos de segurancga publica
encontram-se alocados dentro de dois tépicos no banco: o de investi-
mento social e reforma e o de modernizagio do estado. Dentro desses
topicos ha a divisdo por setores, dentre eles o setor de Seguranca e
Justica Cidada. Os programas de seguranga e justica cidada tém como
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foco a prevencao social do crime e da violéncia, visando as populagées
mais vulneraveis e fortalecendo a capacidade institucional do Setor
de Seguranca e Justica Cidada para uma prevencao e resposta mais
efetiva, transparente e coordenada ao crime e a violéncia.

O banco trabalha com uma abordagem baseada em evidéncias,
perspectiva de género e diversidade, considera a complexidade e as
tendéncias emergentes do crime e da violéncia na regido e prioriza
acoes centradas no cidaddo que contribuam para a eficacia, res-
ponsabilizacio e legitimidade da policia, do Ministério Publico, do
judiciario e do sistema penitenciario dentro do Estado de Direito
(BID, 2025).

Dentro de cada setor existem documentos que direcionam as
acoes do banco em cada pais e as linhas e eixos de operacoes. O do-
cumento Marco setorial: Seguranca Cidada e Justica tem sido usado
como base para compreender o setor de seguranca dentro do banco.
Nele ha 5 eixos prioritarios de atuacdo do BID:

populacao vulneravel: politicas de prevencao do crime

baixa efetividade das institui¢oes policiais e auséncia de lagos

de cooperagdo, confianca e cidadania.

3. ineficiéncia e falta de coordenacio do sistema de justica para
uma adequada, acessivel e transparente resolucido de casos

4. crise nos sistemas penitenciarios refletida em politicas de rea-
bilitacdo e reinser¢do pouco efetivas, superlotacéo e elevada
reincidéncia

5. fraca capacidade institucional e de coordenagdo nacional e

local para desenhar e avaliar politicas e programas no setor

N =

Assim como cinco linhas de atuagio sendo elas:

(i) Linha de acdo 1. Prevencdo e assisténcia social ao crime e a
violéncia, com énfase nas populagoes vulneraveis.

(ii) Linha de acéao 2. Reforcar a eficacia e a legitimidade das insti-
tui¢cbes policiais para prevenir, lidar e resolver o crime.

(iii) Linha de acédo 3. Reforcar a eficacia das instituicoes do setor
da justica para uma investigacido e resolucdo de casos eficiente,
coordenada, transparente e atempada.

(iv) Linha de acdo 4. Fortalecer a eficacia das instituicdes peni-
tencidrias para a reabilitacdo e reinsercdo de pessoas em conflito
com a lei.

(v) Linha de agdo 5. Reforc¢ar a governanca do Sistema de justica
criminal: quadro regulamentar, coordenacio e gestéao.

Os projetos sdo assim divididos entre as linhas de atuacao, indo
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sempre ao encontro do Marco Setorial e, além disso, das linhas es-
tratégicas do banco. Essas linhas sdo definidas pelos membros repre-
sentantes do banco e seguem as legislacdes e as necessidades de cada
pais, sendo elas o instrumento utilizado para a orientagdo das ativi-
dades que o BID ira desenvolver (Trindade, 2018). O BID tem sido
o maior financiador de recursos que sdo para o desenvolvimento ou
para os ODS (Pessina et Al., 2022). A préxima secdo visa analisar os
projetos de seguranga publica que o BID financiou no Brasil de 2008-
2022, buscando compreender qual a concepcido de seguranca publica
se tem financiado, qual o perfil desses projetos e quais estados tém
implementado.

O BID E OS PROJETOS DE SEGURANCA NO BRASIL

O BID foi pioneiro entre os bancos de desenvolvimento ao introduzir
empréstimos diretos com foco em segurancga cidada. O primeiro pro-
grama financiado pelo banco voltado a reducio da violéncia foi im-
plementado no Uruguai, com um empréstimo aprovado em 1998, no
valor de US$17,5 milhdes. Este projeto foi pioneiro, servindo como
modelo para programas posteriores, como o da Colémbia (Bogota),
que teve inicio logo depois. Desde meados dos anos 1990, o BID in-
corporou a prevengao da violéncia em sua carteira de financiamentos,
com mais de US$150 milhoes investidos em projetos de seguranca
cidada. A violéncia crescente na América Latina, associada a desigual-
dade social, juventude em risco, trafico de drogas e armamentos moti-
vou essa nova linha de atuagdo. Para o banco, a justificativa econdmi-
ca era clara: a violéncia gera perdas significativas de PIB e impde altos
custos sociais e institucionais (Alda, Buvinic e Lamas, 2006).

Os primeiros financiamentos para a seguranca publica, no Brasil,
vieram no ano de 2008, segundo dados disponibilizados pelo banco,
quando quatro estados e o Distrito Federal assinaram um convénio
que buscava promover o fortalecimento institucional dos estados para
acoes contra a criminalidade e violéncia. As acdes buscavam a preven-
¢do da criminalidade e violéncia em nivel local; a criagdo de um sis-
tema regional de informagées que apoiasse a formulacio, execucéo e
monitoramento de politicas e a¢cdes de combate ao crime; e reinsercao
social de egressos do sistema penitenciario (BID, 2008).

Esse convénio foi, conforme documentos do BID, assinado de
forma conjunta entre Espirito Santo, Minas Gerais, Rio de Janeiro,
Sao Paulo e o Distrito Federal. A coordenacédo do programa ficou a
cargo do estado de Minas Gerais através da Secretaria de Estado e
Defesa Social, segundo o BID cada estado deveria enviar um técnico
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para integrar o comité, criando-se uma alianca regional na promocao
da seguranca cidada (De Medeiros, 2021).

Dos doze projetos financiados pelo Banco no periodo analisado,
seis tratavam de projetos de Ambito nacional e seis focavam em algum
estado, sendo que um deles tratava-se da cooperacao técnica firmada
em 2008 como mencionado acima. O mapa abaixo mostra quais sdo
os estados do pais em que o BID tem atuado.

MAPA 1. ESTADOS BRASILEIROS COM PROJETOS FIRMADOS COM O BID
2008-2022 NA AREA DE SEGURANCA PUBLICA.

Fonte:elaboracao propria a partir dos documentos disponiveis do BID com o app mapchart.app

Ao analisar o mapa, nota-se que a maior parte dos estados em
que o BID atua ficam na regido sudeste e sul. Embora sejam esta-
dos que nido apresentam as maiores taxas de homicidios, sdo da re-
gido que concentra maior fonte de renda do pais, o que pode influen-
ciar na captacdo direta desses recursos, uma vez que, para se obter
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financiamento, o estado deve estar dentro dos limites legais de endi-
vidamento. Além disso, ter uma burocracia capacitada interfere dire-
tamente na captacdo desses tipos de financiamento, ji que é preciso
seguir o tramite legal para financiamentos externos.

Estudos recentes buscaram demonstrar a capacidade estatal
em seguran¢a publica municipal nas capitais do Brasil através do
indicador de capacidade estatal. Esse indicador foi criado a partir
de quatro dimensdes que visavam medir a) a capacidade coerciti-
va (medida pela existéncia de estruturas institucionais de seguranca
municipal); b) fiscal (medida pelos niveis de desenvolvimento, pela
existéncia de fundo municipal e pelos gastos com a érea) ; ¢) capaci-
dade de implementacdo (medida pelo tempo de existéncia das estru-
turas institucionais, pelo tamanho do corpo democratico e pela sua
capacitacdo); e, d) capacidade relacional ou externa (medida pela
existéncia e pela natureza do conselho municipal de seguranca pu-
blica) (Madeira et Al., 2018).

A criacdo desse indicador demonstrou que algumas capitais se
destacam em suas capacidades estatais na seguranca. Na regido su-
deste o destaque é para a dimensao coercitiva e fiscal. Além disso,
a dimensao de implementagdo demonstra que o efetivo das guardas
municipais é alto. Na regido sul, a dimensao coercitiva demonstra os
maiores niveis de institucionalizacdo do pais. A dimensao fiscal tam-
bém é um destaque nessa regiao (Madeira et Al., 2018).

Visando realizar um diagnéstico da situacdo dos estados em
que os projetos sdo implementados, buscou-se analisar os indica-
dores de violéncia e criminalidade. Sabemos que a taxa de homi-
cidio possui seus limites de analise, mas dada a sua periodicidade
coletamos as taxas dos estados que implementaram projetos finan-
ciados pelo BID no periodo analisado.

O grafico abaixo apresenta a taxa de homicidios estimados
nesses estados no periodo de 2014-2022. Esse corte temporal foi
feito para obtencédo de dados que refletissem o periodo mais pré-
ximo ao analisado.
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GRAFICO 1 - TAXA DE HOMICIDIO ESTIMADA NOS ESTADOS COM PROJE-
TOS FIRMADOS COM O BID.
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Fonte: Atlas de violéncia 2025. Disponivel em https://www.ipea.gov.br/atlasviolencia/dados-series/20

Ao analisarmos a taxa de homicidio por estado, nota-se uma va-
riagdo ao longo dos anos. Em alguns estados, observou-se uma ten-
déncia de crescimento. O estado do Amazonas apresenta uma tendén-
cia de alta em determinados periodos, com oscila¢oes significativas na
taxa de homicidios. Nessa mesma linha, o estado do Ceara mostra um
crescimento acentuado em certos anos, seguido por uma queda mais
recente, possivelmente refletindo mudancas nas politicas de seguran-
¢a publica. O estado do Rio de Janeiro tem suas questdes de seguran-
¢a publica conhecidas por toda a populagdo, sendo um dos estados
em que desperta a atengdo dado a grande atividade de organizacoes
criminosas e atuacdo policial, resultando inclusive em uma interven-
¢do militar no estado no ano de 2018. O estado apresenta oscilacdes
consideraveis, o que pode estar relacionado a fatores como operagoes
policiais e politicas de segurancga.

Alguns estados tém mostrado uma tendéncia de queda e estabi-
lidade como o estado de Minas Gerais relativamente estavel ao longo
dos anos, com variagdes menores em comparagio com alguns outros
estados. No Espirito Santo, ha um padrao de queda gradual, sugerin-
do uma possivel melhora nos indices de violéncia. Sao Paulo exibe
uma das tendéncias mais estdveis e com taxas reduzidas ao longo
do tempo. O Parana tem registrado algumas flutuacdes, mas sem
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grandes picos ou quedas abruptas. No Rio Grande do Sul ha varia-
¢bes ao longo dos anos, com uma tendéncia de queda mais recente.
Ja o Distrito Federal mantém um padrdo mais controlado, com pe-
quenas oscilagdes.

Os projetos firmados com o BID vao além da taxa de homicidio,
muitas vezes se utilizando de outros indicadores, como de violéncia
juvenil, uma vez que grande parte dos projetos é voltado para o publi-
co jovem. Pensando em realizar um diagnéstico desses estados antes
e durante os anos de assinatura do contrato do banco, observou-se o
namero de homicidio de jovens por Armas de Fogo de 2008-2022 nos
estados com projetos do BID.

GRAFICO 2 - TAXA DE HOMICIDIOS DE JOVENS DE 2008-2022.
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Fonte: Atlas de violéncia 2025. Disponivel em https://www.ipea.gov.br/atlas violéncia/dados-series/20

Os dados demonstram que alguns estados apresentam elevacao:
o Rio de Janeiro e o Ceara apresentam picos significativos, especial-
mente em 2017 e 2018, onde as taxas no Ceard em 2017 chegaram a
140,25% e no Rio de Janeiro em 92,64%. O Ceara teve um aumen-
to expressivo a partir de 2011, atingindo um pico em 2017, seguido
por uma queda. Alguns estados apresentam uma tendéncia mais es-
tavel ao longo do periodo analisado, como Sao Paulo e Minas Gerais.
Espirito Santo (ES), Parana (PR), Rio Grande do Sul (RS) e Distrito
Federal (DF) mantém uma tendéncia mais estavel, com nimeros
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relativamente baixos. J4 o estado do Amazonas apresenta uma leve
tendéncia de queda ao longo dos anos.

A governanga é um tema amplamente discutido pelo banco nos
seus projetos. Conforme o Banco Mundial, a boa governanca € es-
sencial para o desenvolvimento. Ela ajuda os paises a aumentar o
crescimento econdémico, construir capital humano e fortalecer a coe-
sdo social. O banco mundial criou um indicador que permite veri-
ficar os niveis de governanca a partir de seis dimensdées diferentes.
Os Indicadores Mundiais de Governanca (WGI) descrevem padroes
gerais nas percepcoes da qualidade da governancga entre paises e ao
longo do tempo. Os WGI baseiam-se em fontes de dados existentes,

produzidas por mais de 30 think tanks, organizacdes internacionais,

organizacoes nao governamentais e empresas privadas em todo o
mundo. As fontes de dados (1) produzem dados primarios originais

utilizando metodologias préprias e bem definidas; (2) relatam as per-
cepgoes dos entrevistados sobre dimensoes relevantes da governanga;
(3) abrangem multiplos paises; €, (4) sdo atualizadas regularmente. Os
dados refletem as diversas visdes de dezenas de milhares de entrevis-
tados e especialistas em todo o mundo (Banco Mundial, 2025).

As dimensdes analisadas sdo Voice and Accountability que mede
percepcao de liberdade de expressao, participacdo cidada e impren-
sa livre; Political Stability and Absence of Violence/Terrorism que
mede a percepcao de instabilidade politica e violéncia; Government
Effectiveness que observa a percep¢do sobre qualidade dos servi-
cos publicos, formulacdo e implementacao de politicas; Regulatory
Quality que verifica confian¢a na capacidade do governo de formular
e aplicar regulagoes eficazes; Rule of Law que mede a confianca nas
leis e no estado de direito e por fim, Control of Corruption que verifica
percepc¢ao sobre a corrupcio no setor publico.

Ao analisar os dados para o Brasil, nota-se que o pais apresenta
uma deteriora¢do em todos os indicadores de governanga entre 2013
e 2023. As quedas mais acentuadas estdo em Political Stability and
Absence of Violence/Terrorism, Control of Corruption e Government
Effectiveness. Esse panorama sugere desafios institucionais persisten-
tes, especialmente ligados a legitimidade democrética, capacidade de
implementagéo de politicas e percepgéo de corrupcio. A tabela a se-
guir mostra o dado para o Brasil a partir de cada dimensao.
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TABELA 1 - INDICADOR MUNDIAL DE GOVERNANCA PARA O BRASIL POR
DIMENSAO.

Indicator Country Year Percentile Rank (0 to 100)
Voice and Accountability Brazil 2013 - =
2018 I
2023 I
Political Stability and Brazil 2013 L —
Absence of 2018 L —
Violence/Terrorism 2022 ———
Government Brazil 2013 - —
Effectiveness 2018 L —
2023  c—
Regulatory Quality Brazil 2013 ——
2018 I
2023 e
Rule of Law Brazil 2013 - —
2018 I
2023 I
Control of Corruption Brazil 2013 - ——
2018 I
2023 e

(=]
]
o
iy
o
a
=1

80 100

Fonte: Extraido do https://www.worldbank.org/. https://www.worldbank.org/en/publication/worldwide-governance-
indicators

Isso demonstra uma tendéncia de enfraquecimento da governan-
¢a no Brasil ao longo da ultima década (2013 a 2023), com queda
consistente em todos os principais indicadores avaliados pelo Banco
Mundial. A questdo da governanga em seguranca publica é ampla-
mente discutida e abordada nos projetos como uma forma de se redu-
zir a violéncia e a criminalidade através de institui¢oes capazes de ata-
car o problema em questdo. Nesse sentido, o banco enfatiza em suas
linhas de a¢do aspectos que contribuem para a governancga como os
pontos destacados nas linhas de acédo trés e cinco: “Reforcar a eficdcia
das instituicdes do setor da justica para uma investigacdo e resolugdo
de casos eficiente, coordenada, transparente e atempada” e “Reforcar a
governanga do Sistema de justica criminal: quadro regulamentar, coor-
denagdo e gestdo”.

Por isso, olhar para esses indicadores é importante para com-
preender o diagndéstico do pais quando esses contratos sao assinados,
analisando se esses projetos estdo ligados aos problemas locais e ten-
tam resolvé-los ou se sdo agendas externas ligadas a outros interesses.
A préxima segédo analisa o perfil dos projetos firmados com o BID no
Brasil, buscando entender quais tém sido os eixos de atuac¢do do ban-
co e qual tipo de segurancga publica se tem financiado.
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PERFIL DOS PROJETOS

Entender o perfil de cada projeto foi importante para compreender
o tipo de seguranca que o BID busca priorizar e como cada projeto
se adapta ou néo as realidades locais. Em um primeiro momento os
projetos foram organizados por eixo prioritario e objetivo principal.
Além disso, valor financiado e o lider de equipe foram informacoes
importantes para a analise. (Vide quadro a seguir).
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QUADRO 1 - PROJETOS BID NO BRASIL 2008-2022.

Codigo e nome do projeto Principal objetivo Eixo prioritario | Valor do financiamento Lider de equipe
BR-T1420 : Plataforma de fortalecer as capacidades dos funcionarios publicos das capacidade
Seguranga Pdblica baseada em secretarias estaduais e municipais de seguranga puablica institucional
evidéncias para adotar politicas de seguranga publica baseadas

em evidéncias, (i) treinando-o0s sobre como projetar

e implementar ensaios clinicos randomizados (ECR)

que avaliem o impacto de algumas das suas principais

intervencdes e (ii) facilitar o seu acesso a base de

conhecimento sobre 0 que funciona e o que nao funciona na US$150,000.00 contrapartida

seguranca publica. US$70,000.00 R.S.B.
BR-T1324 :Fortalecer o didlogo e | contribuir para melhorar a eficacia e eficiéncia das politicas | Capacidade
a disseminagao do conhecimento | e projetos de seguranga cidada nos estados brasileiros. institucional
em Seguranca Cidada promover a troca de experiéncias e a disseminagéo

de conhecimentos; elaborar estudos e notas técnicas

que permitam compartilhar melhores praticas e adotar

metodologias comuns para melhor gestao, monitoramento

e avaliagao das politicas e projetos de seguranga cidada US$ 300.000,00 sem

apoiados pelo Banco no Brasil. contrapartida D.C.
BR-T1261: Redugdo da Agressdo | medir o impacto de um programa integrado sobre a Capacidade Total: US$423,000.00
e Violéncia Juvenil através de um | agressdo e a violéncia juvenil. institucional BID $350,000.00 $73,000.00
Programa Integrado (in kind) S.D.
BR-T1406: Fortalecendo a contribuir para fortalecer a governanca da politica de Capacidade
Governanga da Seguranca Publica | seguranca publica do Brasil. (i) capacidades organizacionais; | institucional
no Brasil ii) ferramentas de planejamento; e (jii) os instrumentos de

financiamento & disposicéo do recém-criado Ministério de

Seguranca Publica (MSP) para implementar uma politica US$300.000 sem

integrada de seguranca publica. contrapartida R.S.B.
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Codigo e nome do projeto

Principal objetivo

Eixo prioritario

Valor do financiamento

Lider de equipe

BR-L1387: Segurancga Cidada no | reduzir a crescente criminalidade e indices de criminalidade | Prevencéo
Espirito Santo nos municipios de Cariacica, Serra, Viana, Vila Velha e
Vitoria, que compdem a Regido Metropolitana do Espirito Total: US$70,0 millones
Santo) e onde estdo concentrados 68% do total de BID: US$56,0 millones
homicidios e 75% do total de homicidios de jovens entre 15 contrapartida local: US$14,0
e 24 anos millonest D.C.
BR-L1343: Programa reduzir os altos indices de crimes violentos entre jovens Prevengao
Oportunidades e Direitos do Estado | entre 15 e 24 anos nas cidades de ALV, POA e VIA no RS,
do Rio Grande do Sul por meio de uma abordagem abrangente dos fatores de total: US$56.000 BID:
risco e do direcionamento geografico e populacional das US$50.0 contrapartida
intervencdes. local: US$6.0 millones D.C.
BR-L1331 : Programa Parana reduzir os indices de crimes violentos nas cidades de Prevengéo total: 112.1 millones BID:
Seguro Curitiba, Regido Metropolitana (RM), eixo Londrina-Maringa 67.3 millones contrapartida
e regido fronteiriga do Parana. local: 44.8 millones D.C.

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do BID.
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A andlise mostrou que todos os projetos estio em conformidade
com as linhas de a¢do propostas no marco para o setor da segurancga.
Sendo a prevencéo e a capacidade institucional os focos dos progra-
mas financiados. O valor do financiamento varia conforme a capa-
cidade fiscal de cada local. Somando todos os projetos no Brasil ao
longo dos anos analisados, o valor total financiado pelo banco foi de
US$515.748.000,00.

Dois projetos a nivel nacional ndo exigiam nenhuma forma de
contrapartida por parte do pais foram os projetos BR-T1324 e BT-
T1406, nota-se que ambos estavam focados em contribuir para forta-
lecer a politica publica de seguranca. O projeto BR-T1324 ainda tem
como objetivo claro a disseminagdo do conceito de seguranga cidada
no Brasil, sendo assim um financiamento da difusdo do conceito. O
que se observa é que alguns estados conseguem um valor maior, mas
com uma contrapartida também maior, como € o caso do estado do
Parana em que a contrapartida local se refere a 39,96% do valor total
do projeto. O Rio Grande Sul foi o estado com a menor contrapartida
local de 10,71% do valor total do projeto.

Analisando os projetos a partir de seus objetivos e indicadores de
violéncia e criminalidade nota-se que em sua grande parte os projetos
buscam enfrentar problemas locais. Como é o caso dos projetos im-
plementados no Rio de Janeiro e no Cear4, sao projetos voltados para
a violéncia juvenil que buscam a reducio da violéncia. Olhando os
indicadores, verifica-se que esses estados tiveram picos importantes
de violéncia e criminalidade nos anos analisados.

Quando olhamos para o lider de equipe, fica evidente que ha
uma rede que circula pelo pais assim como os demais paises da
América Latina e Caribe. Os lideres mais frequentes foram o R. S.
B. e D. C. O segundo ja se encontra aposentado, mas o lider R. S.
B. segue sua atuacdo na regido como especialista em Seguranca
Cidada e Justica.

Tendo como base o ano de assinatura dos contratos, buscou-se
observar qual o periodo com maior nimero de contratos assinados e
se eles seguem a tendéncia apontada por Pessina et Al (2022) de um
aumento no nimero de financiamentos a partir de 2015 com a Agenda
2030. O que se verificou foi que a maioria dos contratos foram assi-
nados a partir de 2013 e mantendo a tendéncia de financiamentos ao
longo do periodo analisado. Vale lembrar que os programas normal-
mente sdo assinados e ainda levam um tempo para que de fato sejam
implementados, o que pode explicar o fato de ndo se ter um financia-
mento por ano, por exemplo. Assim, verifica-se que o BID mesmo com
a implementacdo da agenda 2030 e com o ODS 16 de Paz, Justica e
institui¢cdes sustentaveis segue com sua tendéncia de financiamento. A

351



Kdlita H. Trindade de Medeiros y Ligia Mori Madeira
agenda tornou o problema mais visivel, mas nao afetou diretamente o
namero de financiamentos do BID no periodo analisado.

GRAFICO 3 - PROGRAMAS DE SEGURANCA PUBLICA FINANCIADOS PELO
BID DE 2008-2022.

Programas de Segura_lrlca Publica Financiados pelo BID por Ano

3.0

2.5

2.0

Kimers de Programas Assinagos
in

0.5

.0 2010 2012 2014 016 2018 2020 2022
Ane de Assinatura do Contrato

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados do BID.

Para uma andlise mais minuciosa de cada projeto, optou-se em
dividi-los por categorias, sendo elas: seguranga cidada, evidéncias,
governanca e capacidade institucional, prevencio, eficiéncia e efeti-
vidade, estratégia e difusdo. Essas categorias eram destacadas a me-
dida que apareciam tais referéncias dentro de cada projeto. Para isso,
contou-se com o software Nvivo para classificagdo dessas categorias.
O quadro a seguir apresenta as categorias e suas descri¢oes a partir da
literatura e dos documentos do banco.
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QUADRO 1 - CATEGORIAS DE ANALISE.

Categoria Descrigdo

Seguranca cidada Projetos que trazem caracteristicas do conceito de
seguranca cidada.

Evidéncias Projetos que mencionam o uso de evidéncias para
formulagéo e implementacdo.

Governanca e capacidade Projetos voltados para melhorias na gestéo, seja por

institucional cooperacdo técnica ou fornecimento de equipamentos.

Prevencéo Projetos que visam prevenir problemas de seguranca
publica.

Eficiéncia e efetividade Projetos cujo objetivo principal é aumentar a eficiéncia e

efetividade da seguranca publica.

Estratégia Linha de financiamento e estratégia utilizada pelo banco
para financiar o projeto.

Difusdo Projetos que fazem referéncia a iniciativas anteriores e
possibilidade de replicagdo em outras localidades.

Fonte: Elaborac&o propria a partir dos documentos do BID.

Dos projetos analisados, a categoria com maior destaque foi a de
Governanga e capacidade institucional, ou seja, os projetos sdo vol-
tados a trazer essa capacitacdo para a gestdo na segurancga publica.
O que se observa é um grande incentivo a producio de diagnésticos
e de avalia¢oes por parte da gestdo, além da questdo de implementar
politicas com base em evidéncias. H4 também uma grande énfase no
fortalecimento ao planejamento e, também, no financiamento da se-
guranca publica.

A seguranca cidada é o principal conceito utilizado pelo banco.
Os projetos na sua grande maioria tém como pano de fundo essa ca-
racteristica. Para o banco, os projetos de seguranca cidada envolvem:
ressocializacdo de jovens infratores, Reintegracdo de egressos do sis-
tema penitenciério, foco etario dos jovens de 15- 24 anos e apoio a
integragéo social e ao emprego.

A difusio é também um termo que aparece frequentemente
nos projetos financiados pelo banco. Intimeras vezes aparece como
uma forma de “fortalecer o didlogo, a troca de conhecimentos e a
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coordenacio entre os secretarios responsaveis pela seguranca publica
nos estados brasileiros” (Projeto BID 1324). Outras vezes, a difusio é
trazida como uma maneira de:

Disseminar novos conhecimentos e novas metodologias que favore-
¢am uma maior participagio comunitaria em programas de segurancga
cidada para garantir o sucesso das intervencoes, e fortalecer a tomada
de decisdes informadas sobre a oportunidade e viabilidade de imple-
mentagio de politicas e projetos de seguranca cidada, proporcionando
ao setor gestores com subsidios metodolégicos e analiticos (Projeto
BID 1324).

Sabemos que os estudos de difusdao de politicas publicas tém
avangado e mostrado que cada vez mais politicas que sdo formula-
das para uma localidade sdo implementadas em diferentes locais.
O que se observa é que o banco utiliza seus proprios projetos como
uma forma de difusdo, ou seja, nos objetivos do programa ja estao
descritas as estratégias para fazer com que esse projeto circule atra-
vés de seminarios de apresentacdo de resultados, workshops e reu-
nides com os especialistas do banco e autoridades locais. Os projetos
muitas vezes sdo liderados pelo mesmo lider de equipe em diferentes
paises o que faz com que esse lider circule assim como as experién-
cias de projetos anteriores.

A atuagdo do BID é diferente em cada pais, dependendo das es-
tratégias definidas por seus membros representantes. Essas estra-
tégias sdo definidas conforme as necessidades e legislacoes locais e
é a partir delas que o banco orienta sua a¢do (De Medeiros, 2021).
Nesse sentido, elas orientam a implementacdo dos programas. As
estratégias que apareceram no periodo analisado foram as linhas
2010-2020 que buscavam a igualdade de género, diversidade, forta-
lecimento da capacidade institucional e do Estado de Direito. Isso
explica o fato da maior parte dos projetos do banco estarem volta-
dos a capacidade institucional na seguranca publica. Esse tem sido
o principal eixo de atuacdo do banco, os projetos que envolvem
questdes de governancga e capacidade institucional sdo projetos de-
senvolvidos junto com as secretarias de seguranca publica ou com
0 Ministério de Seguranca Publica. O quadro a seguir mostra quais
sdo os principais objetivos para aumentar a governanga e a capaci-
dade institucional.
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QUADRO 2 - PRINCIPAIS OBJETIVOS PARA CUMPRIR COM A ESTRATEGIA
(2010-2020).

1. Capacitar funcionarios publicos de Secretarias de Seguranca Publica estaduais e municipais no
Brasil para adotar politicas de seguranca publica baseadas em evidéncias no Brasil

2. Apoio ao diagnéstico e avaliagao de politicas e projetos

3. Fortalecer o planejamento da seguranga publica

4. Modernizar a policia

5. Funcionérios treinados em seguranga cidada e justica e de instituicdes com capacidades reforcadas
de gestdo e tecnologia digital

2. Aumentar a capacidade policial de prevengao e investigagéo [...] melhorar a qualidade dos servigos
de reabilitagao de Adolescentes com medidas socioeducativas

Fonte: Elaboragao prdpria a partir dos documentos de cada projeto do BID.

Para que esses objetivos sejam cumpridos, o BID normalmente
faz treinamento com as equipes que serdo responsaveis pelos pro-
jetos. Esses treinamentos ocorrem nas secretarias e contam com a
presenca de especialistas do banco. Além disso, o que tem se obser-
vado é que o banco tem investido em tecnologia fazendo com que as
partes adotantes recebam softwares, equipamentos e acesso a dife-
rentes tecnologias.

O Programa Estratégico para o Desenvolvimento de Institui¢des
Financiadas com Capital Ordinario (GN-2819-1), criado com o ob-
jetivo de fortalecer o Estado de Direito, a segurancga dos cidadaos e
o combate a corrupgio, e as prioridades de qualidade das institui-
¢des e politicas baseadas em evidéncias, capacidade de implemen-
tacdo (inovacdo na prestacao de servigos) e fortalecimento e desen-
volvimento de produtos tecnolégicos inovadores em instituicoes
subnacionais. Mostrou-se importante como uma forma de guiar os
financiamentos no pais, uma vez que todos os projetos tém seguido
essa linha.

As politicas publicas baseadas em evidéncias também tém ga-
nhado destaque na atuagdo do banco, principalmente a partir do
programa BR-T1420 que criou uma plataforma com politicas de
seguranca publica que funcionaram. Conforme o BID, a platafor-
ma busca incentivar a produc¢do e dissemina¢do de evidéncias na
América Latina e Caribe, o BID decidiu criar esta plataforma digital
com o objetivo de disseminar as evidéncias sobre seguranca cidada
e justica na regiao (BID, 2025). Verificou-se que o BID ja havia im-
plementado outros programas com esse foco em outros paises da
regido como na Argentina (AR-T1182) e no Chile (CH-T1193) o que
demonstra uma difusdo das politicas baseadas em evidéncias.

Apesar de que em sua grande maioria o banco financie projetos
que buscam amparar as necessidades locais alguns pontos merecem
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destaque: Os ODS nao influenciam diretamente no aumento do nu-
mero de financiamento na 4rea da seguranca, mas verificou-se que
h4 uma tendéncia de uma agenda maior que perpassa a seguranca
cidada e a seguranca publica em si que vem a partir dessa grande
agenda do desenvolvimento impulsionada por organismos multilate-
rais, reforcando a ideia de institui¢cdes do norte global impondo suas
agendas para o sul global.

CONSIDERACOES FINAIS

Os financiamentos na 4rea da seguranca publica tém ganhado des-
taque nos ultimos anos, dado que as novas institui¢ées de finan-
ciamento tém voltado sua aten¢do para a area em questdo. O ca-
pitulo buscou compreender qual o perfil dos projetos financiados
pelo BID no Brasil nos tltimos anos. O que tem se observado é que
esse financiamento tem sido influenciado por agendas do desen-
volvimento que buscam cada vez mais instituicdes com maiores
capacidades estatais.

A anélise mostrou que embora os projetos versam sobre o tema
da seguranga cidada e estejam debaixo desse grande tema, o con-
ceito em questao fica ainda muito limitado nos projetos, focando
apenas em politicas para jovens e ressocializacdo de jovens infra-
tores. Qutro ponto em questdo é que os projetos buscam principal-
mente focar em capacidade institucional promovendo governanga
e buscando treinamento de equipe. Isso faz com que diversos pro-
blemas de seguranca publica fiquem de lado e ndo sejam direta-
mente enfrentados.

Embora haja projetos de nivel nacional, os estados em que
os projetos se concentram ficam em sua maior parte no sul e su-
deste mostrando que estados que ja sdo historicamente mais ricos
acabam recebendo mais dinheiro e projetos na area da seguranca
publica. A pesquisa também mostrou que o BID usa dos seus pro-
prios projetos para gerar difusdo fazendo com que circulem entre
diferentes localidades, seja através da sua recente plataforma de
politicas publicas baseadas em evidéncias, seja através dos espe-
cialistas do banco que circulam pelos paises levando a cartela de
financiamento do banco.

Entender o perfil do financiamento externo na seguranca pu-
blica é importante, pois nos mostra o que estamos financiando, as-
sim a partir das analises pode se dizer que o recurso externo esta
basicamente focado em governanca e capacidade institucional en-
tendendo que as institui¢des de segurancga publica em que os pro-
jetos sdo implementados sdo fracas e que carecem de eficiéncia.
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Nesse sentido, os projetos buscam aumentar as capacidades das
institui¢des seja em mao de obra técnica seja em tecnologia a fim
de proporcionar aprimoramento institucional e resultar em uma
melhor governanga da seguranga publica no pais. Ainda é necesséa-
rio avancar e expandir a anélise para os demais anos e acompanhar
os projetos que estdo sendo implementados para que assim possa
se obter resultados cada vez mais profundos.
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produgdo editoral e na comercializagdo das obras, tais como editores, dia-
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https://www.youtube.com/watch?v=XQkpZA6qFhc



COLECCION GRUPOS DE TRABAJO

Este libro tiene por proposito abrir un debate con quienes creen
que la violencia es parte natural de nuestra region. Con la presen-
tacion de una investigacion rigurosa, con memoria critica y con
la conviccion de que otro horizonte es posible, los textos seleccio-
nados no s6lo diagnostican los riesgos, sino que también invitan
a repensar las democracias latinoamericanas en clave de justicia
social, derechos humanos y seguridad ciudadana inclusiva. Se
trata de un esfuerzo por iluminar las sombras que han oscurecido

la democracia en América Latina y contribuir a la construccién de
un futuro mas esperanzador.
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