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Robert Muggah, llona Szabd de Carvalho, Nathalie Alvarado, Lina Marmolejo e Ruddy Wang*

Introducao

Politicas e préaticas de segurancga cidada sao definidas
nas cidades. Apesar de as estratégias nacionais e
regionais serem essenciais para um alcance mais amplo
da prevencao da criminalidade, é nas cidades que
elas sao colocadas em pratica. Devido a forma com
que oportunidades e riscos se evidenciam nelas, as
cidades tém a vocacao para ser laboratérios naturais
de inovacao em politica de prevencéo e reducao

da violéncia. Os avangos mais notaveis na reducao
de homicidios, na prevencao da criminalidade e na
promog¢ao da segurancga cidada nas ultimas décadas
foram observados em médias e grandes cidades,
particularmente na América Latina e no Caribe'.

Nao é de se surpreender que as autoridades municipais
latino-americanas estejam experimentando novas
abordagens de promog¢&o de seguranga e prote¢ao

do cidad&o. Afinal, as cidades da regido estéo entre as
mais inseguras do mundo. Em 2015, 47 das cidades
com os indices de homicidios mais elevados situavam-
se no México, América Central, Caribe e América do
Sul’. No mesmo ano, um em cada trés adultos latino-
americanos considerava a criminalidade e a violéncia os
problemas mais preocupantes de seus paises®. Apesar
de algumas cidades estarem se tornando mais seguras,
a situacao continua piorando em muitas outras®.

Nem todas as cidades latino-americanas vivenciam
a seguranca cidada de modo parecido. Apesar

do aumento das taxas de violéncia urbana em

toda a regido, as tendéncias da violéncia nao séo
homogéneas. El Salvador e Honduras abrigam cidades
com mais de 180 homicidios por cada 100.000
habitantes, ao passo que muitas na Costa Rica € no
Chile apresentam taxas inferiores a 3 homicidios por
100.000 habitantes. Caracas e Palmira sdao hoje bem
mais inseguras que Rio de Janeiro e Lima. Reconhecer
essas variagbes dentro dos paises e entre os paises,
bem como os fatores que as determinam, pode ajudar
a inspirar novos tipos de intervencéo.

A boa noticia é que um numero crescente de

cidades — inclusive na América Latina e no Caribe

— oferece modelos positivos de transformagéo.
Cidades reconhecidamente violentas como Belo
Horizonte, Bogota, Ciudad Juarez, Kingston e Medelim
conseguiram reverter radicalmente o quadro. Mesmo
San Pedro Sula, até bem pouco tempo considerada a
capital mundial dos homicidios, reduziu pela metade a
taxa de violéncia letal, apesar de néo estar claro ainda
se isso se deve a intervencdes de seguranca cidada ou
a outros fatores®.

Em algumas cidades, a queda de homicidios foi
impressionante. Medelim, por exemplo, apresentou
uma diminuigao de 85% no numero de homicidios entre
2002 e 2014. Ciudad Juérez, a cidade mais violenta do
mundo, viu suas taxas diminuirem em em 93% entre
2010 e 2015. E dificil atribuir causas com precisao,

mas 0s 10 estudos de caso apresentados aqui indicam
que intervengdes de seguranca cidada contribuiram
significativamente para esses resultados positivos.

* Este documento estratégico foi elaborado por meio de uma parceria entre o Instituto Igarapé, o Banco Interamericano de Desenvolvimento e o Conselho da Agenda Global sobre
Fragilidade, Conflito e Violéncia do Férum Econdmico Mundial. Os autores agradecem a Peter McNamme pela assisténcia em pesquisa. As opinides expressas nesta publicagdo devem ser
exclusivamente atribuidas aos seus autores e nao refletem necessariamente as opinides do Banco Interamericano de Desenvolvimento, do seu Conselho Diretor ou dos paises representados
por este Conselho. Tampouco reflstem uma posicéo oficial do Forum Econémico Mundial e de seus membros.

1 Ver Muggah (2015b).
2 Ver http://www.economist.com/blogs/graphicdetail/2016/03/daily-chart-18.

3 LAPOP (2014) em http://www.vanderbilt.edu/lapop/ab2014/aB2014_comparative_report_English_V3_revised_011315_W.pdf.
4 Embora metodologias para contabilizagdo variem. Ver http://www.economist.com/blogs/graphicdetail/’2016/03/daily-chart-18. Previously, 43 of top 50 most violent cities were reported to

be in the Lac region. Ver gurney (2014).
5 Ver http://www.economist.com/blogs/graphicdetail/2016/02/daily-chart-3.



Tornando as cidades mais seguras:inovagdes em seguranga cidada na América Latina

Qual é o segredo do sucesso? Embora cada situacao
seja diferente da outra, os estudos de caso mostram
que as intervengdes devem ser guiadas por uma
estratégia clara, implementada com horizontes de
curto e longo prazos, € priorizando os locais, pessoas
e comportamentos que apresentam maior ameaca®.
Boa parte da solugéo é visar os riscos especificos da
violéncia urbana — desigualdade estrutural, desemprego
entre os jovens, fragilidade de instituicbes de seguranca
e Justica e a presenca de crime organizado alimentado
pelo trafico de drogas’. Ao mesmo tempo, medidas
isoladas — como as medidas de dissuasao, terapia

para a juventude vulneravel, assisténcia para a

primeira infancia e para cuidar dos filhos, além de
esforgos concentrados para reduzir a pobreza —
também parecem ser parte da solugao para reduzir
drasticamente a violéncia e melhorar a seguranca.®

A seguranca cidada nao é um tema novo nem uma nova
area de atuag&o. Ha mais de duas décadas, prefeitos e
ativistas vém apoiando medidas inovadoras de prevencao
da criminalidade e promogao da seguranca na América
Latina. No entanto, poucos desses esforcos se baseiam
em evidéncias. Além disso, as licdes tiradas dessas
experiéncias nao costumam ser incorporadas em praticas
futuras. Ha ainda uma dependéncia em relagéo a estudos
conduzidos fora da América Latina e Caribe para garantir
legitimidade externa.® A fim de melhorar as poltticas e
préticas, € fundamental o compartihamento efetivo de
conhecimento, junto a investimentos para o plangjamento
estratégico, o funcionamento e o monitoramento dos
servicos. Esta é a Unica forma para liderangas da regido
saberem o que funciona e 0 que nao funciona.

Apesar dessas lacunas, governos municipais tém
dedicado recursos consideraveis ao financiamento

de um largo espectro de programas e politicas para a
reducéo da criminalidade. Observa-se uma exploséo de
atividades desde 0s anos 1990, o que inclui pelo menos
1.300 intervencdes catalogadas.'® Na maioria dos casos,
€ quase impossivel determinar com precisao o impacto
das iniciativas na prevencao do crime e na percepcao de
seguranca. Apenas uma pequena parte delas conta com
evidéncias concretas de sucesso. Resumindo, a regiao
fica pra trés em termos da qualidade e da abrangéncia
das avaliacOes. Para tentar diminuir essa distancia, o
Banco Interamericano de Desenvolvimento e outras
organizacdes tém fomentado o processo de aprendizado
por meio da geracao e da disseminacao de novos
conhecimentos.™

6 Ver Abt e Winship (2016), p. 9. 7
7 Ver Muggah (2015c).

Este relatério analisa as evidéncias do que funciona

e do que n&o funciona no que se refere a promogao
da seguranca cidada em cidades latino-americanas.
Apesar de ndo abranger todas as iniciativas, o relatério
apresenta um leque de experiéncias — com maior

ou menor grau de sucesso - de 10 municipios ou
regides metropolitanas na América Latina. O objetivo
é ressaltar a mudanca de abordagem, de iniciativas
repressivas, focadas no estrito cumprimento da

lei e na manutencéo da ordem, para aquelas que
enfatizam a colaboracao entre diferentes setores e as
iniciativas de prevencao.' O relatério esta estruturado
de maneira bem simples. Cada estudo de caso da
uma visao panoramica do contexto e do problema,
uma descricao da intervencao em questao e do modo
como foi implementada, e ainda algumas reflexdes
sobre 0s resultados e o impacto alcancado.

Uma conclus@o a que pode se pode chegar com

a leitura deste relatério é: a seguranca cidada € um
grande desafio e que as solugdes levam tempo para
serem construidas. N&o ha solugdes magicas. Nem
todas as iniciativas mencionadas a seguir tiveram
bons resultados, e as avaliagdes de impacto foram
muitas vezes limitadas, mesmo no caso daquelas
que apresentaram sinais de melhora da seguranca e
da protecao dos cidadaos. Em conjunto, os estudos
de caso trazem ligdes importantes. Eles ressaltam

a importancia de se conectar as estruturas formais
as comunidades vulneraveis, de se levar em conta

0 desenvolvimento econdmico e social, de garantir
0 apoio politico continuado, além da avaliagéo e do
monitoramento durante todas as fases de projetos e
programas.

8 Uma meta-revisao recente sobre o que funciona na redugéo de violéncia na comunidade revelou: que a maioria das intervencdes baseadas em evidéncias é voltada para pessoas, lugares
e comportamentos especificos; que é necesséria a legitimidade das autoridades perante a comunidade; e que elas devem ser proativas em termos de prevencao. Mais especificamente,
intervencdes voltadas para a dissuaséo e terapia mostraram resultados promissores. Ver relatério completo em https://www.usaid.gov/sites/default/files/USaiD-2016-What-Works-in-

reducing-community-Violence-Final-report.pdf.
9 Ver IDB (2014)

10 Ver https://igarape.org.br/en/citizen-security-dashboard/ and Muggah and Aguirre (2013). 11 Ver Jaitman e Guerrero (2015).

12 Ver Muggah (2014).
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BOLIVIA: Estratégias locais de
prevencao e atendimento para a
violéncia de género

Mais da metade da populacao da Bolivia é constituida Uma concentrac@o de recursos e servicos em areas

de mulheres e o pais enfrenta altas taxas de violéncia urbanas implica uma maior vulnerabilidade das
doméstica e de género. De fato, a Bolivia apresenta a mulheres no campo, que por consequéncia enfrentam
segunda taxa mais alta de violéncia sexual na América uma dupla discriminagéo: por serem mulheres e por
Latina: 1 em cada 3 mulheres sofre violéncia sexual sSerem camponesas.

a cada ano € 4 em 5 sdo expostas a algum tipo de
violéncia no decorrer de suas vidas.™ O Observatério
Manuela del CIDEM estima que um feminicidio ocorra
ao menos uma vez a cada trés dias na Bolivia.™

Uma série de iniciativas foi lancada para a prevengéao
da violéncia contra a mulher, visando a melhora do
acesso aos Servicos e recursos legais pelas vitimas.

13 Ver “Estrategias Locales...”, p. 4.
14 Ibid., pp. 4-8.
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Uma intervencao de destaque lancada pela ONG
boliviana Fundacion Construir teve como objetivo
prevenir a violéncia doméstica e o feminicidio,
aumentar a disponibilidade dos recursos em areas
rurais € mobilizar grupos de empoderamento de
mulheres para reforcar essas iniciativas. Entre 2010

e 2011, as “Estrategias Locales de Prevencion y
Atencion de la Violencia Basada en Género” foram
implementadas em quatro comunidades rurais
bolivianas: Pucarani (regiao de La Paz), Punata (regiao
de Cochabamba), Challapata (regido de Oruro) e
Uriondo (regiao de Tarija). A area de cobertura incluiu
7.022 mulheres € meninas € 4.748 homens e meninos.

A interveng&o da Construir comegou com o objetivo
inicial de identificar os riscos € vulnerabilidades que
afetam as mulheres na sociedade boliviana. Depois,
formulou-se um plano de ag&o que estabeleceu
medidas pontuais para mitigar os riscos. O diagnéstico
se baseou em uma série de enquetes domiciliares,
estatisticas oficiais € uma exaustiva pesquisa
documental. Também foi feita uma pesquisa de
campo com prestadores de servigo e a sociedade
civil. Os objetivos gerais do programa eram aumentar
a conscientizagdo da populagdo e mudar as atitudes
e percepcdes da comunidade quanto a violéncia

de género, fortalecer as instituicdes de assisténcia

a casos de violéncia de género e empoderar as
mulheres para que, ao lutar contra a violéncia de
género, tornem-se agentes de mudanga em suas
comunidades.

A intervencéo da Construir apresentava trés pilares
fundamentais. O primeiro, centrado na educacéo e

no treinamento de comunidades e organizagdes com
fins sociais, era dedicado ao desenvolvimento de
campanhas de sensibilizac&o e mobilizagéo em feiras
educacionais e spots de radio sobre a violéncia contra
a mulher.' O segundo pilar deu ensejo a capacitacao
para o atendimento a vitimas. Foram realizadas oficinas
para fortalecer os servidores municipais do setor da
saude, profissionais de Justica e outros grupos. O
terceiro priorizou 0 empoderamento das mulheres

na defesa dos seus direitos. Foram realizados
treinamentos em lideranca para mulheres juntamente
com acodes de engajamento dos governos locais,
enfocando em politicas sensiveis ao género e na
melhora do atendimento as vitimas e sobreviventes da
violéncia de género.

A equipe da Construir desenvolveu e coordenou a
iniciativa. A equipe construiu aliangas com ONGs
locais, garantiu o controle de qualidade e atuou como

elo de comunicacao com os financiadores. Além disso,
ajudou na criacao das Redes Cidadas de Prevencao
da Violéncia, que tinham o objetivo de aumentar a
visibilidade e a conscientizag&o sobre 0 assunto.
Durante a implementacao do programa, a Construir
capacitou os prestadores de servico em questdes
relacionadas a violéncia de género e enfrentou o
grande desafio colocado pela falta de infraestrutura
programatica em algumas das comunidades. Por
exemplo, em dois locais contemplados, Pucarani e
Challapata, hao havia SLIM (Servigos Legais Integrais
do Municipio), 0 que levou a um envolvimento maior
da Construir.’® Outros obstaculos eram relativos a
predominancia de normas sociais discriminatérias em
relacao as mulheres e que banalizavam a cultura da
violéncia doméstica.

A Universidade do Chile, o BID (Banco Interamericano
de Desenvolvimento) e a Open Society Foundation
realizaram uma avaliacao independente do programa
em 2013. A época, no entanto, nenhum dos
resultados havia sido sistematizado, o que limitou a
efetividade do trabalho. Estavam disponiveis apenas
dados basicos sobre resultados pretendidos, incluindo
0 monitoramento e avaliagéo de rotina. A avaliagéo
coordenada pela Universidade do Chile teve de

se apoiar em listas de participagéo em atividades
pontuais, bem como em relatérios das organizagdes
locais sobre eventos como oficinas de capacitagéo.
Essas informacdes foram complementadas com
formularios de avaliagao de eventos e pequenas
consultas a prestadores de servigo.

Apesar de ser dificil depreender outros impactos de
maior relevancia, uma série de resultados foi relatada.
Cerca de 11.770 pessoas foram capacitadas sobre
violéncia contra a mulher como crime. A Construir
apoiou cinco campanhas de conscientizacao publica
(incluindo chamadas de radio), que atingiram 96.000
ouvintes; duas passeatas contra a violéncia doméstica;
mais de 190 oficinas sobre direitos da mulher; e
capacitacéao sobre o enfrentamento da violéncia.'” O
programa ainda engajou quase 960 lideres locais e
indigenas em treinamentos, apoiou dois encontros
nacionais e 80 encontros com uma vasta rede de
agentes, e produziu um manual de capacitacdo para
profissionais dos diferentes servigos.

15 Workshops para diversos atores comunitérios, incluindo governos municipais, estudantes, funcionérios de servicos locais, grupos de jovens, associagdes de pais e professores,

autoridades indigenas etc. também fizeram parte do treinamento.

16 SLIMs sao reparticdes publicas de apoio a mulher vitima de violéncia doméstica e incluem, nas suas equipes, advogados, trabalhadores sociais e psicélogos que visam fornecer um

atendimento satisfatério as vitimas.
17 lbid., p. 22.
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Figura 1. Estatisticas de feminicidio e homicidios de mulheres na Bolivia - 2009 a 20138
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274 766

Fonte: Observatério “Manuela” Violéncia, Feminicidio e Mulheres sob Risco - CIDEM

Ha evidéncias de que o0 programa implementado
pela Construir esteja acarretando mudangas no
comportamento e perfil da violéncia. Por exemplo,
16 municipios em Punata e Pucarani aderiram ao
programa desde o inicio da iniciativa. Além disso,

a avaliagéo da Universidade do Chile cita a criagao
de quatro coletivos de prevencao da violéncia; mais
de 4.700 mulheres informadas sobre seus direitos;
a criagéo de um atendimento SLIM em Pucarani e
Challapata; e um aumento consideravel de recursos
financeiros destinados a iniciativas de género em

Uriondo e Punata, entre outros.

A questao central quanto a melhora da seguranca
para mulheres e meninas permanece sem uma
resposta definitiva. Os casos sao ainda claramente
subnotificados. Embora n&o haja informacdes
disponiveis em nivel regional na Bolivia, a Figura 1
aponta os feminicidios, homicidios de mulheres (ndo
necessariamente ligados a questdes de género) e

o total de mortes de mulheres entre 2009 e 2013,
cobrindo o periodo de implementagao do programa.
Sem dados sobre a realidade regional, € impossivel
atribuir quaisquer estatisticas aos resultados do
programa, mas uma leitura mais geral sugere que
estes numeros ainda devem diminuir.

Ver http://www.cidem.org.bo/index.php/cidem/publicaciones/383-bastadefeminicidio14.html.
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BRASIL: Fica Vivo em
Horizonte

O Brasil € campeao mundial em homicidios, com
indices de violéncia acima da média em suas maiores
cidades. A violéncia letal também vem aumentando
no pais: em 1996 a taxa de homicidio era de 24,8 por
100.000 habitantes e em 2015 atingiu a marca de
28,5 por 100.000 habitantes. De uma perspectiva
internacional, mais de 10% dos homicidios no mundo
ocorrem no Brasil?®° .

19 Ver Observatdrio de Homicidios: homicide.igarape.org.br.
20 Ver UNODC (2014).
21 Ver http://www.economist.com/blogs/graphicdetail/2016/03/daily-chart-18.

Belo

O pais abriga ainda 32 das 50 cidades mais violentas
do mundo com mais de 250.000 habitantes.?! Mas o
numero de homicidios néo esta distribuido de forma
homogénea no territdrio. Na regido Nordeste, as taxas
vém aumentando exponencialmente?? nas capitais.
Natal, por exemplo, sofreu uma elevacao de 300%
entre 2002 e 2012. Enquanto isso, estados como Sao
Paulo?® e Rio de Janeiro conseguiram reduzir suas
respectivas taxas em 70% no mesmo periodo.2*

22 As maiores concentragdes estao no Pard e Amazonas. Da mesma forma, a violéncia letal também aumentou regularmente nas regides sul e central, Parana, Santa Catarina e Goiés. Ver

Waiselfiz (2013).

23 Muito foi dito nos circulos midiaticos quanto ao “Milagre de Sao Paulo”, que resultou na queda drastica da violéncia na Ultima década. Os principais aprendizados dizem respeito a
importancia da reestruturagéo da Policia Militar, de se investir em sistemas de informagao para facilitar as operagdes de inteligéncia, expandir as capacidades do departamento de homicidios
da Policia Civil e sua habilidade de proteger testemunhas, o controle de armas e as iniciativas de prevencao de violéncia. Ver Risso (2013).

24 \er Waiselfisz (2014).



O sucesso das cidades brasileiras na reducao da
violéncia se deve a diversos fatores nos niveis politico,
estratégico e operacional. No nivel politico, a criagéo de
um arcabouco nacional de politica publica, estratégias
municipais € mecanismos para estabelecer prioridades
na alocacao de recursos. Enquanto isso, no nivel
estratégico, a série de medidas para recuperar 0s
€spacos urbanos por parte de atores nao estatais,
seguida do restabelecimento da presenca do Estado
por meio do fornecimento de servicos basicos, também
abriu caminho para medidas preventivas. Outra
inovagao crucial foi a criagédo de sistemas de dados
integrados a fim de identificar zonas de maior risco

e alocar os recursos adequadamente.?® Por fim, no

nivel operacional, medidas voltadas para a juventude
vulneravel geraram um ambiente favoravel para a
prevencao. Uma abordagem comunitaria fez com que
0s moradores tivessem um papel-chave na priorizagéo,
implementagéo e monitoramento dos programas.

Estados e cidades no Brasil estao testando novas
solu¢des em seguranga cidada, especialmente no
que diz respeito a um novo tipo de policiamento
combinado a programas de desenvolvimento social.?®
Sao exemplos disso intervengdes como a Integracao
da Gestdo em Seguranca Publica (Igesp), o Grupo
Especializado em Policiamento de Areas de Risco
(Gepar), as Unidades de Policia Pacificadora (UPP), o
Pacto Pela Vida e o Fica Vivo®’, em Belo Horizonte, que
ganhou menos exposicao que iniciativas semelhantes
no Rio de Janeiro, Recife e S&o Paulo.

Ao final da década de 1990, a violéncia passou a
propagar de cidades costeiras como Rio de Janeiro,
Vitdria e Sao Paulo para cidades do Nordeste e do
interior do pais. Belo Horizonte, a capital do segundo
maior estado brasileiro, vivenciou uma explosao de
criminalidade e desordem social em consequéncia da
maior insercao do trafico de cocaina e do aumento

do uso do crack e derivados. Os grupos vareijistas e
atacadistas concentraram suas atividades em locais de
baixa renda, como ocupacdes irregulares e favelas. A
taxa de homicidio cresceu vertiginosamente de 17 por
100.000 em 1998 para 33,9 por 100.000 em 2002.
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Em resposta a essa realidade, autoridades municipais
e estaduais lancaram mao de algumas estratégias
inovadoras em matéria de seguranca cidada. Pode-se
dizer que a criagdo do Fica Vivo foi a mais importante
delas. Suas origens remontam a um estudo sobre
homicidio encomendado por Aécio Neves, entdo
governador recém-eleito. O estudo concluiu que

a violéncia seguida de morte, bem como o tréfico

de drogas e os conflitos entre facgdes, estavam
concentros em seis das principais favelas da cidade.
Autoridades buscaram, entdo, implementar iniciativas
de sucesso comprovado e direcionar as agcoes as
areas de altos indices de homicidios, principalmente de
jovens (12-24 anos).

A opgéo por “limpar as ervas daninhas e semear”

do programa Fica Vivo é inspira¢éo de projetos
inovadores de policiamento comunitario no Rio

de Janeiro, além de iniciativas bem-sucedidas

como o cessar-fogo de Boston.?®¢ Com base em

um levantamento de experiéncias internacionais, a
Secretaria de Estado de Defesa Social, com apoio de
pesquisadores?® e fundagdes, desenhou um programa
de policiamento comunitario a fim de promover o
respeito as leis. Concomitantemente, autoridades
municipais e estaduais implementaram programas
sociais que pretendiam transformar as relagoes entre

as comunidades afetadas € as instituicoes publicas

por meio do acesso a educagéo, da capacitacao e

do apoio a negdcios locais. Adotou-se uma estratégia
abrangente, combinando medidas de controle e
prevengao, que privilegiou as chamadas manchas
criminais (hotspots), onde se concentram as populacdes
mais vitimadas ou vulneraveis a cooptagéo pelo crime.*

O Fica Vivo se estrutura em dois pilares operacionais.
Inicia com uma “intervengéo estratégica”, que consiste
em acdes policiais concentradas nos hot spots para
prender liderancas do crime organizado, empreender
buscas, apreender armas e impedir o trafico de drogas
a céu aberto. Féruns comunitarios mensais foram
criados para a discussao de problemas de seguranca
e a coordenacgéo de acdes estratégicas.' Reunides
periddicas com oficiais da justica criminal também foram
realizadas a fim de identificar areas de acéo prioritarias,
analisar dindmicas locais e criar estratégias conjuntas
para os territérios identificados.

25 Estes sistemas foram acompanhados de investimentos no fortalecimento da gestéo e na supervisao da arquitetura da coleta de informagoes.

26 Um estudo do Ministério da Justica detectou mais de 168 praticas de prevencéo em 2005, 56% das quais envolveram a Policia Militar e o Corpo de Bombeiros, 23%, a Policia Civil, e
mais de 20% dividiram-se entre secretarias estaduais e organizagdes nao-governamentais. A maioria dos programas foi voltada para cidades, focalizando os jovens de 12-24 anos.

27 Sobre inovacdes em Belo Horizonte, Recife, Rio de Janeiro e Sao Paulo, ver Beato e Silveria (2014): http://www.stabilityjournal.org/collections/special/citizen-security-dialogues-making-

brazilian-cities-safer.
28 Ver Braga et al (2001).

29 O Programa Fica Vivo foi desenvolvido em estreita colaboragdo com os pesquisadores da UFMG - Universidade Federal de Minas Gerais, a principal universidade da regiao, bem como
da Fundagao Jodo Pinheiro, uma escola de politicas publicas financiada pelo estado. O programa incluiu métricas detalhadas, especialmente nos estagios iniciais, avaliando o progresso
da policia e do brago social. Estas observagdes abrangentes e detalhadas contribuiram para expor o programa a criticas internas e externas que ajudaram, em muitos anos, na melhoria do

programa desde seus estagios iniciais..
30 Ver Beato e Silveira (2014), Banco Mundial (2013).
31 Ver Silveira et al. (2010), Banco Mundial (2013).
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O segundo pilar consiste de atividades de prevencao

e protecao, tendo como prioridade os menores de 12
a 14 anos, e mais especificamente aqueles envolvidos
em atividades criminosas. Entre as atividades estéo

a realizagdo de eventos educacionais e culturais,

a capacitacao profissional em diferentes areas,
atividades esportivas e de recreacado, aconselhamento
profissional e psicoldgico, além de oficinas para discutir
a prevencao da violéncia.®?

Uma faceta fundamental do programa € a
coordenacao entre diferentes érgaos publicos, a
sociedade civil € o meio académico.®®* Um grupo
geral de coordenacéao foi criado para administrar

a implementacéo do programa, integrado por
representantes de dois grupos principais encarregados
da operacionalizagéo do Fica Vivo: um para
mobilizagdo comunitaria, com lideres comunitarios,
oficiais locais, representantes de ONGs e da UFMG
(Universidade Federal de Minas Gerais); e outro para
intervencao estratégica, composto de agentes de
manutenc¢éo da ordem (forcas policiais civil e militar),
do judiciario, da promotoria publica e também
representantes da UFMG.%

A iniciativa piloto do Fica Vivo foi planejada com
contribuicbes comunitarias fundamentais em meados
de 2002 e langada no Morro das Pedras, uma
comunidade de baixa renda que fica ao lado de uma
area economicamente privilegiada. O componente de
policiamento foi comandado por um destacamento
da policia conhecido como Gepar.® A ocupacgao

pela policia ocorreu paralelamente a um leque de
programas sociais visando diminuir a dependéncia de
gangues e de atividades criminosas, atendendo as
necessidades das populacdes em risco.

No entanto, sob a coordenacao da policia, os
programas sociais apresentaram varias deficiéncias e,
em 2003, entraram em colapso devido a problemas
internos e asubstituicao do oficial responsavel.

Em 2004, os programas sociais do Fica Vivo foram
reorganizados a fim de incrementar o engajamento

e interagdo com as comunidades.® A abordagem
comunitaria passou a ser enfatizada desde o
planejamento até a execucao e monitoramento. Assim,

moradores de comunidades-chaves desempenharam
um papel central desde o desenvolvimento dos planos
de agéo para melhora da seguranca do cidadao até a
execucao de tarefas especificas e a sua supervis&o.
Colocar a comunidade no centro das agdes ajudou

a fortalecer o “controle social, a coesao social e a
confianca entre os vizinhos”.%

O piloto do Fica Vivo foi submetido a varias avaliagoes.
Entre elas, um estudo quase experimental com

a analise de séries cronoldgicas de dados sobre
homicidios no Morro das Pedras entre 2002 e 2006.%8
As taxas de homicidio foram comparadas as de outras
favelas violentas e ndo violentas. Para testar se os
numeros haviam decrescido em virtude da intervencao,
foi desenvolvido um modelo estatistico. Os resultados
foram surpreendentes. Silveira et al (2010) citam uma
reducao de 69% na média de homicidios. E, embora
a extensao da queda tenha sofrido flutuagdes apds a
retomada parcial do programa, ao longo do tempo,

no entanto, a diferenca entre os coeficientes foi
estatisticamente irrelevante.*®

32 A maioria dos coordenadores do workshop era proveniente da comunidade, tinham credibilidade local e desempenharam papeis chave no didlogo com lideres locais e membros de
gangues a fim de mediar conflitos e garantir o espago de agédo para o Fica Vivo. Além disso, serviram de interlocutores-chave com a policia, contribuindo para a qualidade do policiamento.

33 Ver Silveira et al. (2010), Banco Mundial(2013), Beato e Silveira (2014).
34 Ver Silveira et. al (2010).

35 O GEPAR foi dirigido por um tenente-coronel ligado ao batalhao da Policia Militar de Minas Gerais.

36 A intervengao reformulada comandada por servidores publicos com experiéncia em trabalhos sociais e psicologia e foi planejada explicitamente para expandir os servigos para jovens com

grande probabilidade de serem assassinados.
37 Ver Beato e Silveira (2014), p. 11.

38 Ver Silveira et al (2010) e Silveira (2008).
39 Ibid.
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Figura 2. Fica Vivo / Localidades Gepar e total de homicidios - 2001-20064°

Localidade Langamento 2001
Alto Vera Cruz e Taquaril 2005 18
Cabana do Pai Tomas 2005 14
Paulo VI e Ribeiro de Abreu 2005 19
Pedreira Prado Lopes 2004 9
Morro das Pedras e Ventosa 2002 19
Belo Horizonte — --m- 640

O sucesso do programa piloto levou a expansao do
Fica Vivo a quatro areas no entorno da cidade.*' Todos
0S novos programas foram iniciados conjuntamente
por uma unidade de policiamento Gepar e um
centro comunitario do Fica Vivo e supervisionados
por grupos de trabalho estratégico que incluiam a
policia civil, promotores publicos, representantes de
orgaos de protecao da crianca e escolas. Os grupos
desenvolveram estratégias de longo prazo para lidar
com problemas recorrentes € mandar 0s criminosos
reincidentes para a Justica.

Entre 2004 e 2007, juntos, os programas Fica Vivo

e Gepar contribuiram para reduzir drasticamente a
violéncia letal nas cinco comunidades onde atuaram.
Todas elas tiveram reducao no nimero de homicidios
de, em média, mais de 50% — um numero bem maior
que a média da cidade como um todo (ver Figura 2).
Esses casos bem-sucedidos levaram a uma onda de
demandas pela expanséo do programa para a area
metropolitana de Belo Horizonte e para o interior do
estado.

Hoje, ha cerca de 45 Unidades de Prevencao Social

a Criminalidade (eram 19 em 2005) que implementam
tanto o Fica Vivo quanto o Programa de Mediagéo

de Conflitos - 14 delas estao localizadas em Belo
Horizonte. O Fica Vivo beneficiou mais de 11.000
jovens por ano desde 2005 e o Programa de Mediagéo
de Conflito atendeu mais de 183.000 casos desde a

2002 2003 2004 2005 2006 2007
54 53 67 63 36 31
36 26 16 16 12 11
26 39 57 52 29 23
11 5 61 23 14 9
27 33 16 11 16 18

900 1174 1284 1100 998 1002

sua criagao no mesmo ano. A porcentagem de casos
que chegaram a uma resolugao pacifica saltou de
60% em 2005 (quando cerca de 4.000 casos foram
registrados) para 90% em 2014, quando mais de
23.000 casos foram processados.*

Um exame mais atento do programa Fica Vivo em
Belo Horizonte permitiu a identificac&o de alguns
desafios. A diminuicéo de violéncia letal demandou um
intenso engajamento e um alto nivel de investimento
financeiro.*® Também requereu uma fina sintonia
politica entre os niveis municipal e estadual. Essas
condicdes nem sempre sao possiveis.** Além disso,
mudar a atitude e 0 comportamento da policia militar
estadual foi dificil.

A despeito de reformas institucionais e no codigo de
conduta, houve relatos de casos de violéncia policial
contra a populagéo e outros tipos de queixa sobre a
conduta de agentes (curiosamente, foi justamente a
informacéo levantada pelo Fica Vivo e por membros da
comunidade que levou a destituicao de alguns oficiais
e contribuiu para o dialogo sobre como melhorar

a conduta policial). Ainda assim, o programa Fica

Vivo representa uma grande inovacéo em matéria

de seguranca cidada. Ele influenciou teoria e pratica
nao apenas em Minas Gerais, mas em todo o Brasil -
inclusive na elaboracéo do projeto das UPPs (Unidades
de Policia Pacificadora) no Rio de Janeiro. %

40 Incluindo Taquaril, Alto Vera cruz, Pedreira Prado Lopes, Paulo VI, Ribeira de Abreu e Cabana do Pai Tomas

41 Informagao cedida pelo Centro de Estudos da criminologia, UFMG.

42 Apresentagao de Talles Andrade de Souza, Coordenador Especial para a Prevencao de Crimes na SEDS, de 2011 a 2015, no XI Férum Brasileiro de Seguranca Publica, no Rio de Janeiro,

julho de 2015.

43 Envolveu a ades&o da policia e servidores sociais junto a lideres de organizagdes comunitarias e outros membros do time de intervengao local, como procuradores, policia investigativa,

servidores de escolas publicas, e trabalhadores em servigos de atendimento a crianca.

44 Por exemplo, a maioria das outras cidades néao se beneficiou da relagao atipicamente positiva entre o governador e o prefeito, o que tinha sido um aspecto da intervengao em Belo
Horizonte. O governo estadual é responsavel pela gestéo da seguranca publica, enquanto a prefeitura administra servicos como manutencao das ruas, iluminagéo e escolas publicas.
A colaborag&o entre governo do Estado e Prefeitura, incluindo a disponibilizacéo de pessoal qualificado, foi essencial. Sem essa colaboragdo e compromisso, as lacunas rapidamente

apareceram.
45 Ver Muggah e Souza (2012) e Cano et al (2012).
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BRASIL: Unidades de Policia
Pacificadora no Rio de Janeiro

O Rio de Janeiro vivenciou o aumento de violéncia
homicida por ao menos trés décadas. A transicao
democratica a partir dos anos 1980, apds um hiato
de duas décadas, coincidiu com o recrudescimento
dramético da violéncia. O fendbmeno pode ser atribuido
em grande parte a transformagéo do mercado de
narcéticos, principalmente atribuida a cocaina, que
teve demanda crescente nas cidades brasileiras.

O tréfico e o consumo de drogas aumentaram nos
anos 1990 e 2000. Nesse processo, a taxa de
homicidios deu um salto para mais de 80 por 100.000
habitantes.*.

46 Ver LAV-UERJ (2012).
47 Ver Zaluar e Barcellos (2013).

A violéncia letal no Rio de Janeiro, como em outros
lugares, é espacialmente e socialmente concentrada.
indices acima da média estdo presentes nos cerca
de 800 assentamentos de moradia informal da
regiao metropolitana, ou favelas, onde mora cerca
de 20% da populagéo.*” Muitas dessas favelas
ficam nas imedia¢des de bairros nobres €, devido a
uma combinacao de negligéncia do Estado com a
rapida urbanizag¢ao, estdo social € economicamente
segregadas do resto da cidade, com acesso mais
restrito a servicos basicos - publicos ou privados.



Faccgdes criminosas rapidamente preencheram

nas favelas as lacunas deixadas pela auséncia do
Estado, cuja presenca tem distribuicdo desigual. Uma
estrutura hibrida de governanca paralela, formada
pelas organizacdes do trafico, milicias e entidades
criminosas passa a se envolver com a oferta de
servicos de seguranca, saude, educacao, saneamento
e energia. Seu poder nas favelas é financiado por (e
contribuiu para) a distribuicdo de drogas, por meio do
que ¢ vulgarmente conhecido como “boca de fumo” e
de outras formas de extracéo de renda. Como era de
Se esperar, varios grupos criminosos disputam entre si
0 controle de territdrios, o que resulta em altas taxas
de homicidio, desaparecimentos e deslocamento de
populacéo.*®

No Brasil, as autoridades estaduais respondem pelas
duas maiores forgas de manuten¢ado da ordem — as
policias civil e militar; os municipios sao responsaveis
pela guarda municipal, que ndo porta armas. A Policia
Militar tem como atribuicdo a manutencao da ordem,
enquanto a policia civil € responsavel por investigacdes
€ inquéritos.

Nas ultimas duas décadas, os governos estadual e
municipal no Rio de Janeiro tomaram uma série de
medidas para enfrentar a violéncia homicida. Uma
das mais conhecidas experiéncias de policiamento
comunitario foi o Grupamento de Policiamento

em Areas Especiais (GPAE)*, interrompido
prematuramente devido a disputas politicas e
acusacdes de corrupcao. A falta de coordenacao entre
policia civil e militar e entre os governos municipal
e estadual frustrou os esforcos pela melhoria da
seguranca cidada.

Uma mudanca no modo de atuagdo ocorreu em
2008, com o langamento das Unidades de Policia
Pacificadora (UPPs), que foi possivel devido a uma
articulacao politica entre as esferas federal, estadual

e municipal. As UPPs fazem parte da tentativa do
governo estadual de quebrar o ciclo de violéncia

nas favelas e reintegrar seus habitantes ao resto da
cidade. Essa iniciativa de policiamento comunitario de
larga escala se baseou em um intenso componente
de intervencao policial, seguido de uma estratégia

de desenvolvimento social e urbano. O seu objetivo

€ diminuir a violéncia letal em comunidades afetadas
pelo crime por meio da retomada do controle territorial,
da formalizagéo e da oferta efetiva de servigos béasicos

48 Ver Muggah (2015a).

49 Ver Muggah e Szabé de Carvalho (2014).
50 Ver WOLA (2011), p. 4.

51 Ver Lima et al (2016).
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a populagéo, do recrutamento de novos agentes
policiais e da mudanca no codigo de conduta, bem
como de novas formas de avaliar a efetividade das
operagoes.

O componente de policiamento incluiu 0 aumento do
efetivo policial em relag&o ao numero de habitantes (se
comparado a outras areas da cidade) nas localidades
mais afetadas pela criminalidade. Mais de 9.000 novos
oficiais de policia foram recrutados para as UPPs entre
2009 e 2015, compreendendo 38 areas geograficas,
abrangendo uma populagéo de mais de 500.000
moradores.

As UPPs adotaram o principio de policia de
proximidade e visam manter e integrar os policiais

na prépria comunidade, em uma ambiciosa tentativa
de mudar o curso da histéria do policiamento
desumanizado no Rio de Janeiro. Todos os policiais
das UPPs passam por treinamentos (especialmente
em direitos humanos e mediacao de conflito) e
recebem bbnus em funcéo da reducéo de violéncia
nas areas em que atuam.%® A implantacao das UPPs
também foi acompanhada de um sistema de metas e
bdnus com base em resultados, por sua vez medidos
em funcao de indicadores criminais estratégicos.®"

A criacdo das UPPs foi inspirada por um leque

de modelos de seguranca cidada como o Plan
Cuadrantes da Colémbia®?, além de outras do Brasil
aos Estados Unidos.® Essencialmente, trata-se de
reconquistar o controle de territérios junto a uma
campanha de sensibilizacdo dos moradores que
permita a policia ganhar sua confianga e aceitacao.

Na teoria, a esta fase, que tem inicio com a
intervencao do Batalhdo de Operacdes Especiais
(Bope) para destituir traficantes e estabelecer uma
base, seguem varias outras. Uma vez que o territorio
€ reconquistado, uma segunda fase busca resolver
um numero de fatores de risco relacionados a
desordem econdmica e social. O objetivo é formalizar
e expandir a presenca de servigos publicos e prover
oportunidades econdmicas e sociais aos moradores.

A fase de desenvolvimento deveria caber entdo a UPP
Social, como foi inicialmente chamado o braco social

do programa, que visava consolidar a paz e promover
0 desenvolvimento social nessas areas. Anunciado em

52 Ver http://www.crim.cam.ac.uk/events/conferences/ebp/2012/policereformtrainingandcrime. pdf.

53 Ver Dos Ramos e Muggah (2014).
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2010, dois anos apods o lancamento do projeto piloto
da UPP, o componente social constituia outra diferenca
chave entre as UPPs e as politicas de seguranca
anteriores destinadas as favelas. O papel principal do
programa era interagir de perto com as comunidades,
recolher informagdes por meio de ferramentas como

0 mapeamento participativo e a agdo de agentes

de campo e coordenar o trabalho de outros 6rgaos
para garantir a entrega de servicos basicos. A UPP
Social, portanto, significou a promessa de completar o
processo de integragéo das favelas ao resto da cidade,
ao permitir o acesso dos moradores aos mesmos tipos
de servicos disponiveis para o resto da populacao.

No entanto, apesar de mostrar resultados na reducao
de violéncia letal e ndo letal, o programa das UPPs
foi menos efetivo na promogéo de melhorias sociais.
A UPP Social pretendia facilitar féruns comunitarios

e realizar diagndsticos para equilibrar a demanda

e a oferta de oportunidades de desenvolvimento
econdmico e social.** Mas a iniciativa falhou em definir
um conjunto claro de prioridades e em coordenar e
distribuir efetivamente as atividades entre a prefeitura
e 0 governo estadual. Ao lugar disso, policiais tiveram
nao somente que garantir o cumprimento da ordem,
mas também assumir a tarefa de agentes sociais.

Para promover um salto no lado social da iniciativa
de pacificacdo, o programa foi renomeado Rio+Social
em 2014.% Apesar de estar presente em todas as
comunidades com UPPs,% as criticas continuam
apontando avangos modestos em termos de
desenvolvimento local.

Figura 3. Crimes relatados antes e depois da UPP em algumas comunidades: 2006-2011%"

Mortes violentas 0,94
Homicidio doloso 0,36
Mortes por policiais (autos de defesa) 0,50
Desaparecimentos 0,32
Danos corporais 3,34
Violéncia doméstica 2,17
Ameacas 2,30
Estupro 0,14
Roubo 5,87
Furto 3,48
Crime relacionado a drogas 1,91

Fonte: Instituto de Seguranca Publica do Rio de Janeiro (ISP) e IBGE

0,25 10,03 2,21
0,15 3,37 0,87
0,01 5,70 0,12
0,71 3,60 6,92
11,66 41,33 127,36
8,47 2712 84,66
7,97 29,45 99,24
0,37 1,35 4,84
2,70 61,23 20,58
5,38 46,46 64,99
5,83 24,13 63,93

Numeros em negrito e italico indicam aumento de incidéncia durante o periodo avaliado

54 Ver WOLA, p. 4.
55 Ver http://www.rioonwatch.org/?p=17660.

56 Em 2015, o Rio + Social operava em 41 comunidades com UPPs (algumas UPPs cobrem mais de uma comunidade), alcangando um total de 33 localidades. De acordo com o Instituto
Pereira Passos, entre 2009 e 2014 aproximadamente R$ 1.8 bilhdes foi investido pelo programa em educagao, saude, urbanizagéo, eliminagéo das areas de risco, e a provisao de servigos
como a instalagéo de postes de luz e lixeiras publicas. http://www.riomaissocial.org/mapa-riomaissocial/#sthash.8XeWYUxX.dpuf, acessado em 1/02/2016

57 LAV-UERJ (2012), planilha 3, p. 32.



O impacto da pacificagcdo na redugéo de homicidios
€ impressionante (ver Figura 3). Entre 2009 e 2014,

a taxa de homicidio na cidade caiu em mais de 65%,
apesar de ter comegado a subir novamente em
algumas éreas entre 2015 e 2016. A diminuigao de
homicidios é mais significativa em areas pacificadas e
0s deslocamentos de populagéo provocados, embora
presentes, séo secundarios.®® Uma grande avaliagao
de impacto foi realizada pelo Laboratério de Andlise
da Violéncia (LAV) para examinar até que ponto a
UPP afetou a criminalidade, a relagao entre policia

e comunidade, e a percepc¢ao dos moradores com
relacdo a seguranca, a inclusdo social e a economia.®®
Indicadores antes e depois da intervencao das

UPPs foram analisados® mostrando uma redugéao
significativa das taxas de homicidio nessas areas:

da ordem de 75% quando comparadas ao grupo
controle. Pesquisadores também observaram que as
UPPs tinham facilitado um aumento do investimento
publico e a formalizacéo da atividade econdmica,
gerando impactos sociais e politicos maiores (apesar
de o montante de investimentos e seus respectivos
impactos terem variado consideravelmente entre as
diferentes comunidades).®’

Os impactos da pacificagao sobre uma gama mais
ampla de indicadores de criminalidade n&o letal séo
mais irregulares. A avaliagéo do LAV identificou que,
enquanto os crimes letais apresentaram queda®, os
relatos de estupro, violéncia doméstica, e intimidacao
local aumentaram.® Ha muitas hipdteses que tentam
explicar essas correlacdes. Por exemplo, € possivel
que a pacificacéo tenha desestruturado as dindmicas
de poder dos grupos criminosos, tornando-os
incapazes de garantir o respeito ao codigo de conduta
interna do grupo. Outra possibilidade levantada &

a de que um aumento de denuncias de crimes as
autoridades locais pode ter ocorrido em fungéo da
maior confianga dos moradores.®

Outro impacto intrigante relacionado a pacificacéo é
a diminuic&o e a redistribuicao de conflitos violentos
e balas perdidas. Uma analise de dados recentes
sobre as UPPs sugere um alto nivel de concentracao
de confrontos em um reduzido numero de areas. E,
ainda, uma analise das ocorréncias de bala perdida
mostra que elas se concentram em certos periodos
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da semana e do dia. Um desafio central para as UPPs
sera o de controlar e conter a violéncia nesses locais e
momentos especificos.

A instauragéo da pacificacdo nao foi bem recebida por
todos os moradores. Algumas conclusdes obtidas por
entrevistas semiestruturadas indicam que, enquanto
em algumas éareas de UPP as relacdes com a policia
melhoraram, em outras as relagdes foram mais tensas
em virtude de discordancias quanto a imposicao de
novas regras. Sobretudo, os mais jovens se ressentem
do fato de serem obrigados a diminuir a musica nos
bailes de funk.®® Outros reclamam do assédio e da
violéncia continuas da policia. Em uma pesquisa de
2010, 80% dos entrevistados declararam que a tensao
entre a policia e a comunidade persistiam e 68%
disseram estar satisfeitos com o comportamento da
policia.®®

Outra critica recorrente refere-se ao fato de as

UPPs nao terem consultado liderancas comunitarias
e associacdes de moradores antes de entrar no
territério. Foram realizadas reunidées com lideres
comunitarios e moradores, mas elas nao faziam

parte do planejamento das solucdes e nao houve

um mecanismo solido de prestacdo de contas que
propiciasse um fluxo de informacgdes constante em
todas as areas.?” A falta de estrutura e sistematizacao,
combinada a fragilidade da ligacdo com as liderancas

58 Segundo estudos do Banco Mundial, os efeitos nas areas vizinhas séo positivos e as comunidades adjacentes acabam se beneficiando deste tipo de policiamento.

59 A fim de medir mudangas em taxas de criminalidade, o estudo se baseou em dados quantitativos de fontes primarias incluindo registros da policia civil. As percepcdes de moradores e da
policia foram avaliadas com base em 82 entrevistas semiestruturadas. Ver LAV-UERJ (2012), p. 12.

60 Além disso, o estudo do LAV avaliou a seguranca apenas da UPP, e nao da UPP Social/Rio+Social. 61 ibid., p. 171.

62 A taxa de homicidio caiu dramaticamente entre 2009 e 2013, mas passou por leve aumento em 2014 e 2015, apesar de que isso foi mais de 60% do que a alta em 2008. 63 ibid., p. 32.

64 Ver Banco Mundial (2012), p. 39.

65 Estas festas de musica popular tendem a acontecer nos finais de semana e sdo comumente apoiadas por traficantes e grupos do crime organizado.

66 Ver LAV-UERJ (2012), p. 8.
67 Ver Lima et al (2016).
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locais, levou os capitées das UPP a agir como uma
espécie de chefe. De fato, eles tentaram ocupar a
funcéo anteriormente desempenhada pelos traficantes
de drogas, mas tinham baixa legitimidade nas
comunidades.®®

A experiéncia das UPPs deve provavelmente continuar
em 2016 e 2017. Se, por um lado, o programa
continua a contribuir para a redugéo continuada

do homicidio, também suscita controvérsias e
apresenta dilemas operacionais. Casos famosos de
desaparecimentos, tortura e balas perdidas na UPP
do Cantagalo, Complexo do Alem&o, Maré e Rocinha
prejudicaram a credibilidade da Policia Militar.®® Ha um
entendimento cada vez maior de que 0S processos

de pacificacao precisam também se adaptar as
mudangas na realidade das fagdes criminosas,” o que
significa uma maior institucionalizagao da iniciativa,
melhorias no codigo de conduta e treinamento e
aportes mais significativos para o bem estar social
(Rio+Social) em areas estratégicas.

Em 2015, o0 governo estabeleceu, por meio de dois
decretos diferentes, a Politica de Pacificacao e o
Programa de Policia Pacificadora, em reconhecimento
a necessidade de maior institucionalizagdo.”™ O
primeiro deve incorporar o segundo, que devera ser
seguido da Fase de Ocupacéo Social. A politica de
pacificacao dara, portanto, um arcabouco mais amplo
para o componente de policiamento, agora mais

bem sistematizado e com melhores mecanismos de
monitoramento e prestagéo de contas. Ao mesmo
tempo também fortalece, ao menos normativamente, o
componente social.

68 Ver Lima et al (2016) e Banco Mundial (2013).

Independentemente das mudangas em curso, a
experiéncia das UPPs é considerada exitosa na
reducao de homicidio. Ela também iniciou um
processo necessario de reintegracao entre as

areas formais e informais da cidade. O processo de
pacificacao é multidirecional € assume uma dupla
fungéo: estabiliza as comunidades vulneraveis a
violéncia e pacifica a prépria policia.”? Um esforgo
adicional no fortalecimento do componente social
pretende lidar com as deficiéncias identificadas e gerar
aprendizados para tornar a iniciativa mais equilibrada e
sustentavel.

69 Ver http://www.rioonwatch.org/?p=21350, http://www.huffingtonpost.com/robert-muggah/stray-bullets-are-no-acci_b_6593798.html.

70 Ver Complexo do Alemao: democracy is hard, http://riorealblog.com/2015/04/11/complexo-do-alemao-democracy-is-hard/.

71 Os decretos foram No 45.146, de 5 de fevereiro de 2015, e No 45.186, de 17 de marco de 2015, respectivamente. Em 2015, o governo estadual, a Associacéo Internacional para

a Administracao de Cidades e Municipios (ICMA), a organizag@o nao governamental ISER e a USAID, langaram um kit sobre as UPPs, contribuindo para sistematizar o processo de
desenvolvimento de materiais de treinamento para os policiais das UPPs de diferentes niveis hierdrquicos e responsabilidades. No documento, o governo ndo apenas revé uma série de ligdes
aprendidas no processo, mas também esclarece algumas de suas premissas que haviam gerado polémica. Por exemplo, é reconhecido, explicitamente, que o termo usado para o processo
- “comunidades pacificadas” ou “comunidades em processo de pacificacdo” — apenas se refere a um estagio do programa naquela area, e néo ao fato de que “a paz tenha sido levada a tal
lugar”. O documento também reconhece a importancia do melhor entendimento da dinamica local do crime a fim de se obter legitimidade (Secretaria de Estado de Seguranca do Estado do
Rio de Janeiro, SESEG. 2015. “UPP: da origem do programa a politica de pacificagao”. Disponivel em http://www.amuprev.org/biblioteca/publicacion.php?id=122).

72 Ver http://riorealblog.com/2012/07/29/pacification-saves-lives-the-first-full-blown-impact-study/.
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CHILE: Programa promove o bem-
estar social em Valparaiso

O Chile é com frequéncia citado por seu bom
desempenho em desenvolvimento humano na América
Latina. De tendéncia mais neoliberal e pré-mercado
que seus vizinhos, o pais tem uma economia robusta
e apresenta uma abordagem mais progressista das
questdes sociais. Apesar de (ou talvez justamente

por conta de) avangos impressionantes, o pais esta
enfrentando questdes que afetam as classes de mais
alta renda, como o consumo de substancias ilicitas. O
abuso dessas substancias pela juventude chilena é um
desafio crescente e pode impactar negativamente o
desenvolvimento econdmico.

73 Ver OAS (2011b), p. 39.

Com frequéncia, o pais registra os mais altos niveis de
consumo de substancias ilicitas entre os estudantes
secundaristas na América Latina. Recentemente, essas
taxas deram grandes saltos devido ao aumento da
popularidade dos inalantes e derivados de cocaina. Em
2009, por exemplo, o pais apresentou a maior taxa de
consumo de cocaina entre estudantes de segundo grau
das Américas com 6.7%, sendo seguido pelos Estados
Unidos, com 4.6%.7® Como parte de uma estratégia

de reducao de danos, o Chile tem trabalhado com
jovens com problemas na Justiga, com aconselhamento
€ Servicos que promovem comportamentos mais
saudaveis, buscando reduzir a violéncia e aumentar as
oportunidades de reintegragéo social e familiar.

15
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O Programa Aplicacao do Modelo de Ocupacgéao
Humana no Programa de Tratamento de Drogas e
Alcool para Adolescentes Infratores (PAMOH) é um
programa de reabilitag&o e reinserc&o social para
jovens e adultos infratores toxicodependentes na
cidade de Valparaiso. Lancado em 2010, o programa
aplica o Modelo Terapéutico de Ocupacéo Humana
(MOHO - Model of Human Occupation). O PAMOH foi
elaborado para oferecer tratamento a menores entre
14 e 18 anos € jovens até os 20 anos. A abordagem
MOHO ¢ calcada na identificacao dos beneficiarios-
chave, na formacao de habitos positivos e no
favorecimento as capacidades fisicas e mentais.

O PAMONH foi criado com base na lei 20.084, que
estabeleceu 0s principios gerais para o tratamento
de jovens infratores toxicodependentes e encorajou

a coordenagéo entre os Ministérios da Saude, da
Justica e do Interior. O programa defende uma
abordagem holistica e focada na saude (ao contrario
da énfase na punicao ou no cumprimento da lei) para
lidar com os jovens usuarios de droga. Antes do
langcamento do PAMOH, percebia-se uma correlagéo
entre 0 uso de droga e 0s crimes perpetrados por
jovens: aproximadamente 80% dos jovens indiciados
por delitos relataram o uso de maconha € 50%
relataram o uso de cocaina e derivados.” No entanto,
menores infratores que declararam ser usuarios de
maconha receberam tratamento em apenas 27% dos
casos; entre 0s que declararam uso de cocaina, a
porcentagem de casos em tratamento era de 46%.

O PAMOH realizou um diagnéstico detalhado dos
fatores de risco para seus beneficiarios: tracou

perfis desses jovens, incluindo a familia e histéricos
de saulde, estabeleceu padrées de rotinas,
interesses, atividades, valores e necessidades.” O
componente de tratamento do programa enfatizou

o estabelecimento de rotinas saudaveis e sessdes
terapéuticas, individuais e em grupo.” No tempo
livre, os jovens faziam visitas guiadas a locais
publicos, trabalhos em equipe, praticavam esportes
e outras atividades voltadas para o desenvolvimento
de habilidades sociais. Todas as atividades foram
pensadas em funcéo dos costumes e habitos de vida
identificados em Valparaiso, a fim de tornar o programa
mais acessivel aos beneficiarios.

Um componente-chave do PAMOH diz respeito a
reinsercéo dos participantes no mercado (formal) de
trabalho. Uma parceria importante foi firmada com o

74 \er Cardenas, p. 6.

Colégio Técnico Industrial de Valparaiso. O programa
orientou os alunos sobre carreiras que poderiam ser
escolhidas dentre os cursos oferecidos pela instituicao.
Muitos dos alunos na escola tornaram-se mecanicos,
eletricistas e soldadores. A aposta era de que a

nova carreira e 0 maior horizonte de possibilidades
pudessem encoraja-los a evitar recaidas ou situacées
piores.

Figura 4. Criminalidade em Valparaiso’”

2005 3.930 17 2,00
2006 3.823 18 2,09
2007 4.436 18 2,06
2008 4.306 23 2,59
2009 4.418 17 1,89
2010 3.904 23 2,52
2011 3.848 19 2,05
2012 3.527 17 1,83
2013 3.487 22 2,33
2014 3.357 N/A N/A

O Programa PAMOH também investiu bastante em
ferramentas de avaliagdo e monitoramento, incluindo
um jornal diario mantido pelos coordenadores do
programa em que era registrada a performance

diaria dos participantes, bem como as avaliagbes

de oficinas. Uma avaliagao do programa também foi
conduzida como parte da iniciativa Buenas Practicas
en Prevencion del Delito en América Latina y el Caribe,
mediante um convénio entre a Universidade do Chile,
o BID e a Open Society Foundation, em 2012.78 Entre
0s resultados observados estédo a melhora na salde
fisica, mental e sexual dos participantes, e melhora
na capacidade de interagir com outras pessoas e de
se adaptar a circunstancias dificeis, 0 que contribuiu
para aumentar as perspectivas de reinsercao social

e no mercado de trabalho. A época da avaliagéo,

no entanto, nenhum participante havia terminado o
programa, o que tornou impossivel a avaliacao de
resultados individuais apds a intervengao.

75 Um principio central do MOHO requer o desenvolvimento de rotinas saudaveis e positivas. Conhecer as rotinas dos participantes, portanto, € uma premissa do porgrama.

76 Seguindo-se o modelo MOHO, essas rotinas focalizavam os diferentes aspectos da rotina de vida, produtividade, e tempo livre. As atividades diarias incluiam higiene pessoal e nutricdo.
As atividades de produgao incluiam a saude sexual, treinamento vocacional, e a determinagdo de objetivos.

77 Ministerio del interior y Seguridad Publica, Secretaria de Prevencion del Delito, http://seguridadpublica.gov.cl/estadisticas/.

78 Ver Cérdenas.



Ainda que nao tenha havido uma avaliagéo de
impacto, o PAMOH parece constituir uma abordagem
positiva no tratamento do abuso de substancias como
uma questéo social e de saude, em lugar de uma
questao da esfera criminal.

E dificil avaliar a efetividade do programa sem saber
como se deu a inser¢ao social e 0 ingresso dos
participantes no mundo do trabalho. Embora haja
possibilidade de ampliar o programa no contexto
chileno, é importante , antes, investigar os impactos na
vida dos beneficiarios, incluindo taxas de reincidéncia,
situacao de emprego e as relagdes familiares e
sociais.” No entanto, o PAMOH é um bom exemplo
de como os governo pode ser proativos ao lidar

com a questéo da violéncia entre jovens ligada ao
uso de substéancias ilicitas, mudando a situacado de
segmentos vulneraveis da populagéo.
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79 Uma avaliagcéo qualitativa seria recomendéavel para gerar aprendizados sobre estes resultados, assim como sobre as percepgdes sobre o programa, da parte dos facilitadores,

participantes e membros da familia.
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COLOMBIA:

Poucos paises sofreram tao intensamente com

a violéncia e de forma tao prolongada no século
passado quanto a Coldbmbia. O pais atravessou uma
guerra civil ao longo das décadas de 1940 e 1950,
periodo que ficou conhecido como “La Violencia”.
Desde os anos 1960, o pais foi tomado tomada por
um conflito entre inUmeros grupos de guerrilha de
esquerda contra grupos paramilitares de direita e
forgas militares e policiais. O conflito ganhou amplitude
com a producao e trafico de cocaina e heroina e desde
0s anos 1970: as taxas de homicidio e vitimizagéo
aumentaram em quase 160% em menos de 10

anos, entre1985 e 1995.8° Apesar de alguns avancos
contra o crime organizado, altos indices de violéncia
permaneceram na década seguinte.

80 Ver Heinemann and Verner (2006), p. 5.
81 Ver Gagne (2016).

Plan Cuadrante

Apesar de algumas cidades ainda apresentarem os
indices de homicidios mais elevados da América
Latina, nas ultimas décadas a Colémbia se tornou
uma importante referéncia no campo da prevencao e
da redugao da violéncia urbana. Em um processo que
envolveu uma mudanga da cultura de “controle” para
a da “prevencéo”, esfor¢os nacionais e metropolitanos
(em parcerias com 0 meio académico e o setor
privado) contribuiram para intensificar e regularizar a
reducéo dos indices do crime. Em 2015, a Coldmbia
registrou 22,8 homicidios por 100.000 habitantes - a
taxa mais baixa em 30 anos.®!

A Colémbia pleiteia para si o titulo de terra da
seguranca cidada. O governo colombiano foi o



primeiro na regiao da América Latina e Caribe a
introduzir novas formas de conter, prevenir e reduzir a
violéncia. A experiéncia bem-sucedida da Colédmbia na
reducao da violéncia se explica basicamente pelo alto
grau de lideranca e coeréncia dos governos locais em
um contexto de reforma nacional. Tudo comegou com
as reformas constitucionais, em 1991, que restituiram
0 poder decisoério as autoridades municipais,
permitindo que prefeitos tivessem um papel-chave na
prevencao da violéncia.

Entre outros fatores que explicam o sucesso do pais no
tema segurancga cidada esté a instala¢éo de sistemas
de monitoramento da seguranca e de criminalidade. Os
sistemas facilitaram a alocagéo de recursos para areas
geogréficas estratégicas, onde vivem as populacdes
mais vulneraveis a violéncia, e os tornaram mais
eficazes. Além disso, a combinagao de medidas de
controle com foco na prevencao social e situacional,
dedicadas aos principais fatores de risco, contribuiu
para aumentar a resiliéncia a violéncia. Essas medidas
incluiram diferentes atores, como pesquisadores,
sociedade civil e lideres comunitarios, garantindo que
as intervengdes fossem coerentes com o contexto local
e assegurando feedback que possibilitaram ajustes
durante todo o processo de implementagéo.

As mudancas constitucionais de 1991 devolveram
poder as cidades ao redefinir o papel das prefeituras,
que passaram a ter responsabilidades de monitorar

e orientar as atividades da policia. Prefeitos recém-
empossados, em consonancia com seus proprios
mandatos, passaram a desenvolver abordagens
inovadoras para fazer frente aos desafios da justica
criminal de longa data. Esses prefeitos prontamente
investiram em inovagdes em matéria de seguranca
cidada. Por exemplo, em Cali, o prefeito Rodrigo
Guerrero adotou medidas de controle da criminalidade
baseadas em dados, utilizando evidéncias
epidemioldgicas.®? Apesar de ter produzido retornos
modestos devido a falta de apoio politico, a iniciativa
ditou os rumos do debate sobre seguranca cidada no
pais. Em Bogot4, todos os prefeitos a partir de 1997

— incluindo Antanas Mockus, Enrique Penalosa e Luis
Eduardo Gazon — repensaram politicas e programas de
seguranca publica.

Algumas das intervenc¢des mais celebradas da América
Latina e Caribe nasceram dessas experiéncias.

Pela primeira vez, cidades adotaram iniciativas

de policiamento comunitério eficientes e eficazes,
focadas em areas prioritarias (hotspots) e baseadas
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em métricas claras, ao lado do fechamento de bares

e restricdo ao consumo do alcool em determinados
horarios para diminuir a incidéncia de crimes de
madrugada. Os prefeitos também langaram a ideia da
noite das mulheres, para sensibilizar a populagéo sobre
violéncia de género. Também melhoraram a mobilidade
nas cidades e garantiram a manutencéo e o uso dos
espacos publicos, com a melhoria da iluminagéo e do
calcamento das ruas.

Enquanto isso, os prefeitos de Medelim Luis Perez
(2001-20083) e Sergio Fajardo (2003-2009) introduziram
0 conceito de urbanismo social € “acupuntura

urbana”, juntamente com principios de transparéncia e
tolerancia zero com a corrupgao®. Projetos integrados
de urbanismo congregaram esfor¢os em torno da
melhoria nas rela¢des entre a administragéo local e

a forca policial nacional, assim como investimentos

em espacos publicos nas comunidades e em areas
com altos indices de pobreza e violéncia. A oferta de
servigos basicos — como escolas e bibliotecas —foi uma
prioridade, tanto em éreas mais ricas centrais quanto
nas mais pobres e afastadas.?

Muitas dessas intervencdes combinaram a prevencao
ao policiamento comunitéario local mais efetiva e eficaz.
Prefeitos alinharam as prioridades definidas pelas
comunidades com as da policia, controlada pelas
autoridades nacionais. Embora os prefeitos pudessem,
em principio, definir politicas de seguranca publica, as
autoridades policiais ndo se reportavam diretamente

a eles. Desde o inicio dos anos 1990, prefeitos
articularam estratégias para trabalhar de forma
eficiente com a policia, incluindo aportes maiores

de recursos para apoiar a policia em iniciativas com
aprovacao da comunidade.

82 Ver Guerrero e Concha-Eastman (2001). Ver também http://www.bancomundial.org/es/events/2013/05/31/colombia-cali-crime-violence-prevention e Rosenberg (2014) em http://

opinionator.blogs.nytimes.com/2014/11/20/colombias-data-driven-fight-against-crime/?_r=0.

83 Ver http://www.citiscope.org/story/2014/how-medell%c3%aDn-revived-itself-part-4-road-%E2%80%9cmost-innovative-city % E2%80%9D.
84 Ver Opinido e Noticia (2008). E interessante notar que, em Medellin, como em outras cidades, o governo local era instavel e fraco. De fato, Medelim teve 49 prefeitos em 40 anos, de

1948 a 1988 — em uma cidade cuja populagédo se aproximava de dois milhdes.
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As mudancgas no ambiente da politica publica local e
nacional foram acompanhadas de grandes reformas
na policia: mudangas na forma de a policia interagir
com a populagéo, medidas disciplinares e abordagens
relacionadas ao uso de informagdes para o controle da
criminalidade.® Houve ampla reorganizacéo das forgas
policiais, encabecada pela propria instituicdo, € nao em
virtude de intervencdes politicas externas. A reforma
comegou com o combate interno a corrupgao, que
resultou na demissdo de mais de 7.000 policiais em
1994, e continuou em 1995 com a criacao do Sistema
Nacional Integrado de Gestao Policial®® Apesar dos
desafios remanescentes, a policia colombiana agora
opera com mais eficiéncia e em conformidade com
padrdes e normas internacionais.

Paralelamente, a Colémbia também se beneficiou

de melhorias em nivel nacional e repensou mais
amplamente a politica de seguranca. Nos anos

1990 e inicio dos anos 2000, o governo fez grandes
avangos contra organiza¢des criminosas de grande
porte, como os cartéis de Medelim e de Cali.?”
Apesar de controversas, as politicas iniciadas sob as
administracdes de Alvaro Uribe e seu sucessor, Juan
Manuel Santos, a partir de 2003 também contribuiram
significativamente para a seguranca publica. Na
administracao de Uribe, 0 governo priorizou a garantia
da seguranca em areas urbanas e criou corredores

de protecao contra ataques de agentes nédo estatais
nas vias de ligagao entre cidades.® O resultado dessa
convergéncia entre a reestruturagéo politica, a reforma
policial e as melhorias na seguranca foi a drastica
redugao da violéncia na Colbmbia.®

Figura 5. Taxas de homicidio na Colémbia - 2002-2015%

Taxa 68,9 53,8 44,8 39,6 36,8 34,7

Numero 28.387 22526 19.036 17.086 16.119 15.423

85 Ver Mansilla (2012) e Beato (n/d).

14.911

Uma série de principios e politicas de alto nivel foi
desenvolvida na esfera nacional para orientar a
reducao da violéncia nas cidades de todo o pals.

A partir de 2010, a prevencéo da violéncia passou

a ser prioridade nacional. Nesse ano, foi criado um
Comité Consultivo Presidencial para Seguranga com o
objetivo de definir uma politica nacional integrada que
respondesse aos desafios relacionados ao crime e a
violéncia nas cidades. O comité liderou a formulacéo
da PNSCC - Politica Nacional de Seguranca do
Cidadao e Coexisténcia. Lancada oficialmente em
2011, essa politica - a primeira do tipo na histdria do
pais - pretendia quebrar o ciclo da violéncia, fortalecer
0 ambiente social e empoderar as comunidades
locais, além de aparelhar as instituicdes judiciais e
cientificas.®’

O Plan Nacional de Viglancia Comunitaria por
Cuadrantes (PNVCC) foi lancado em 2010 pela
policia nacional, com base nos mesmos principios.

O plano priorizou as seguintes cidades: Bogota,
Medelim, Cali, Barranquilla, Cartagena, Bucaramanga,
Pereira e Cucuta (ver Figura 6). Foram utilizados

0s aprendizados e as estratégias de policiamento
comunitario focadas na resolugao de problemas
(Community-Oriented Policing e Problem-Oriented
Policing), priorizando as estratégias de colaboracdo no
nivel micro e o enfrentamento dos desafios nos bairros.

33 33,7 32,3 33,6 30,8 30,3 26,5 22,8

156.454 15.013 15.803 14.670 14.294 12.626 11.000

86 Com apoio da comunidade académica (Universidade de Los Andes), esta reformulagao também envolveu o desenvolvimento de um sistema de policiamento com foco em resultados.

87 Ao desmantelar o poder destas poderosas organizagdes, no entanto, a Coldmbia também deslocou parte do controle do comércio internacional de narcéticos, e, em resultado disso,

parte da violéncia e conflito associados a isso, para o México.

88 O governo também encabegou uma campanha contra as forgas de guerrilha em areas rurais e urbanas, enfraquecendo e limitando significativamente o escopo das atividades destes
grupos durante anos. A administragao de Uribe desenvolveu uma desmobilizagdo controversa para controlar as atividades paramilitares de direita, o que serviu para inibir as atividades
antiguerrilha de inspiragdo politica nas cidades, mas com suas estruturas operacionais praticamente intactas, muitas destas organizagdes se remobilizaram para se tornar empresas

criminosas de médio porte em varias regides da Colébmbia.

89 As taxas de homicidio nacionais apresentaram queda, de 90 por 100.000 habitantes em 1991 para 22,8 por 100.000 habitantes em 2015. E um nivel alto segundo padroes
internacionais, com algumas cidades apresentando taxas de homicidio bem acima de 50 por 100.000 e, apesar de algumas melhorias, niveis de inseguranca persistentes, com frequéncia
abarcando um espectro de atividades criminais ndo diretamente relacionadas a conflitos, incluindo assaltos violentos, assaltos a domicilio e roubo de carros nas maiores cidades do pais.

90 Ver Observatério de Homicidios: homicide.igarape.org.br e UNODC: http://www.unodc.org/gsh/en/data.html.

91 Em uma conferéncia em Cali, em 2013, Francisco Lloreda, entéo diretor do Conselho Consultivo, explicou que a politica nacional havia sido norteada por vérios principios calcados em
evidéncias, incluindo: a) prevenir a violéncia é mais efetivo e menos dispendioso que enfrentar suas consequéncias b) a violéncia tem mdltiplas causas, mas também muitas oportunidades de
intervencao c) intervencdes devem ser abrangentes, mas ter a implementagao focada d) e intervengdes devem ocorrer o quanto antes e ser prolongadas. Ver Banco Mundial (2014), p. 18.
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Figura 6. Taxas de homicidio por 100.000 habitantes nas 8 maiores cidades da Coldmbia ®?

Barranquilla 45 38 32 35 32
Bogota 30 18 15 10 10
Medelim 75 72 75 60 59
Céli 105 105 75 70 65
Bucaramanga 32 22
Cucuta 78
Pereira 90
Cartagena

Figura 7. Crime por 100.000 habitantes em 2010 e 2011

Barranquilla 52,7 47,7 36,3
Bogota 52 63,3 288,4
Medelim 62,8 74,5 6,2

Cali 95,7 70,5 82,3
Bucarramanga 23 20,9 129,3
Cucuta 2,8 2,3 2,1

Pereira 9,4 13,8 25,2

Uma inovagao-chave do PNVCC - ou Plan Cuadrante-
foi retirar a autonomia das unidades locais. O plano
dividiu as regides supervisadas pelas delegacias de
policia em subdelegacias, conhecidas como Centros
de Atencao Imediata (CAls), que eram incumbidos

do desenvolvimento das estratégias integradas de
seguranga publica para os cuadrantes (regides), por
sua vez formados de alguns bairros onde um pequeno
grupo de policiais poderia fazer o patrulhamento a pé
e se relacionar diretamente com a populacdo.®® Cada
unidade passou a contar com um novo protocolo de
patrulhamento, incentivando maior contato comunitario
e maior fiscalizagdo dos policiais por crimes
cometidos. O plano incluiu o treinamento de mais de
9.000 policiais nos novos protocolos e contribuiu para
melhorar as habilidades de relacionamento.

As unidades de patrulha deslocadas para cada
vizinhanca tinham liberdade e flexibilidade para
trabalhar junto as comunidades, a fim de levantar

92 Ver Garcia et al (2013), p. 26.
93 Ver Policia Nacional de la Republica de Colombia (2010).
94 ibid., pp. 16.

30 32 33 28 29 27 35
15 20 20 22 17 17 17
57 56 56 58 53 38 20
63 75 74 72 81 86 58
20 18 19 19 19 17
60 53 47 50 57 44 28
100 7 65 55 37 39 33
28 24 29 28 28

33,7 139,56 80,4 234,4 258,1
238,7 352,9 199,3 178,6 262,2
5,3 92,9 88 58 16,1

55 375,5 212,3 308,8 253,4
199,9 44 30 532,2 368,8
8,1 2,5 4,7 25,8 0,7

29,8 3,4 4,2 0 0

informagdes e desenvolver programas especificos
voltados as necessidades locais. Um principio-chave
do novo paradigma ideoldgico em curso durante

a administragéo de Uribe e o Plano Democratico

de Seguranga foi o de corresponsabilidade entre a
policia e as autoridades locais em assuntos ligados a
seguranga.®*

O governo colombiano ja tinha uma visao sofisticada
em relacao as tecnologias e técnicas de policiamento
atuais. O Plan Cuadrante foi baseado em parte no ja
amplo sistema de dados criminais georeferenciados
da policia nacional. Esses dados permitiram aos
delegados das delegacias e subdelegacias gerar
informacéo sobre as dindmicas da criminalidade
local. A policia pb6de entao construir uma visédo das
dindmicas politica, econémica e social de cada
cuadrante. As unidades de patrulhamento foram mais
bem equipadas para contribuir com o controle do
crime e construir novas relacées com a populacéo
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local, bem como elaborar programas preventivos
desenhados para atender as necessidades locais. As
patrulhas locais estabeleceram as diretrizes basicas e
os sistemas de formulacéo de ocorréncias para cada
cuadrante, com informacgdes sobre as localidades e
horarios dos crimes da semana anterior, para que a
policia pudesse prevenir futuros crimes com rotinas
de patrulhamento mais eficientes e com o maior
engajamento com as pessoas.®

Os agentes devem trabalhar com os chefes das
delegacias e das subdelegacias a fim de estabelecer
uma série de objetivos de curto, médio e longo
prazos para a localidade, e também para avaliar seu
cumprimento. Policiais designados para a localidade
procuram trabalhar com outras autoridades do Estado
e ajudar a criar relagdes entre eles e liderangas locais
para melhorar os servicos publicos e alcangar as
metas de prevencao da violéncia. Uma pega-chave
do Plan Cuadrante é o delegado. Ele mantém dados
estatisticos detalhados sobre a regido e trabalha com
os delegados das subdelegacias no destcamento de
oficiais e no desenvolvimento de planos de prevengao
para a area.

O Plan Cuadrante foi submetido a uma avaliagéo
experimental dos impactos em 2010.% Os treinamento
dos trés grupos de delegacias de policia selecionadas
aleatoriamente foram agendados de modo a né&o
coincidir um com o outro, permitindo, assim, uma
variacao experimental sobre a exposicao a capacitacao
e a implantagéo dos protocolos. Os avaliadores
compararam 0s quatro meses subsequentes ao
treinamento aos mesmos meses do ano anterior.

Foi possivel detectar uma reducgao significativa com
relacéo a varios tipos de crime.®” Esses impactos foram
determinados por resultados significativos em areas
com alto indice de criminalidade e resultados muito
peguenos em areas com baixo indice (ou préoximo

de zero) de criminalidade. Levando-se em conta a
determinacéo espacial do crime, os efeitos observados
correspondem a até 22% de reducao dos homicidios.
Os treinamentos também contribuiram para reforcar o
senso de responsabilidade e a moral das tropas.

95 Policia Nacional de la Republica de Colombia (2010), Observatério de Homicidios:homicide.igarape.org.br.
96 Ver Garcia et al (2013) e Llorente et al (2011).
97 Os efeitos variaram de cerca de desvio-padrao de 0.13 para homicidio a desvio-padrao de 0.18 para brigas de rua.
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HONDURAS: Projeto de paz e
convivéncia cidada nos municipios
do Vale do Sula

Honduras é um dos paises mais pobres e violentos

da América Latina. Muitos fatores contribuiram para

0 aumento da violéncia nos ultimos anos, incluindo

os efeitos desestabilizadores do golpe de 2009, um
aumento da presenca de organizacdes do narcotrafico
e de gangues como o MS-13 e o Barrio 18.

Nenhuma cidade € mais duramente atingida pela
violéncia que San Pedro Sula. Segundo maior centro
urbano de Honduras (atras apenas da capital,

Tegucigalpa), San Pedro Sula fica proximo a costa
norte do Caribe e é considerada o polo industrial do
pais, abrigando muitas maquiladoras. Até pouco tempo
atras, a cidade era citada por quatro anos consecutivos
Ccomo a mais violenta do mundo, com uma taxa de
homicidios de 187 homicidios por 100.000 em 2014.%8

Como parte de um amplo esfor¢o para mitigar os
problemas subjacentes associados ao aumento
da violéncia, o BID — Banco Interamericano de

98. Ver http://www.seguridadjusticiaypaz.org.mx/sala-de-prensa/1165-por-cuarto-ano-consecutivo-san-pedro-sula-es-la-ciudad-mas-violenta-del-mundo.
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Desenvolvimento - concedeu um empréstimo de $20
milhdes ao projeto Paz e Coexisténcia Cidada do Vale
do Sula, que entrou em operacéo em 2003. Além de
cobrir San Pedro Sula, destinou-se também a regiao
metropolitana, abrangendo 17 municipios. Os objetivos
iniciais foram ambiciosos e buscaram melhorar os
niveis de paz, coexisténcia e seguranca cidada nos
municipios identificados, com foco em jovens de 17

a 25 anos. Esses objetivos deveriam ser alcangados
por meio do fortalecimento institucional, da prevengao
social da violéncia e da delinquéncia, da promocao do
policiamento comunitario junto a Policia Nacional e de
uma ampla estratégia de comunicacgéo e sensibilizagao
social. %

Todo o programa foi administrado pelo gabinete do
prefeito de San Pedro Sula, através do Escritério de
Paz e Coexisténcia. Projetos pontuais foram propostos
em nivel local, assegurando que as iniciativas fossem
adequadamente identificadas e que tivessem o

aval das respectivas comunidades. Na pratica, a
abordagem descentralizada se mostrou extremamente
desafiadora. Apesar de os 17 comités presididos por
prefeitos locais terem sido formados ao fim do projeto
em 2011, seus papéis e responsabilidades nao foram
claramente definidos com relagdo a agéncia executora
(o Escritério de Paz e Coexisténcia), o que levou a uma
falta de lideranca e coordenagao. '®

O projeto teve de enfrentar varios outros obstaculos
durante sua implementacao — alguns deles
completamente imprevistos. Por exemplo, o furacéo
tropical Depression Sixteen inundou a cidade em
outubro de 2008, o que implicou no desvio de

$8 milhdes do projeto inicial para os esforgos de
recuperacao emergencial e reconstrucéo. Para

piorar a situacdo, no ano seguinte, os hondurenhos
vivenciaram um golpe e uma crise institucional,
levando o BID a congelar os desembolsos do projeto
por 10 meses. O projeto foi encerrado em 2012, tendo
consumido $13,2 milhdes do orgamento total de
$22,2 milhdes. Além dos $20 milhdes concedidos pelo
BID, o governo havia comprometido $2,2 milhdes do
orcamento nacional para o projeto.

Em 2013, o Escritério de Avaliacéo e Supervisao

do BID (OVE - Office of Evaluation and Oversight)
conduziu uma avaliagdo do projeto Paz e Coexisténcia
Cidada em conjunto com outros quatro programas
semelhantes na América Latina.™" O relatério apontou

99. Ver IDB (2014b), p. 9.
100. Ibid., p. 31.

101. Ibid.

102. Ibid., p. 17.

1083. Ibid., p. 26.

104. lbid., p. 39.

grandes dificuldades na implementag&o da iniciativa,

0 que somado a fragil documentacao e desafios
previamente mencionados levou a um nivel baixo de
comprovagao dos resultados. De fato, entre 2003 e
2011 o programa n&o contou com nenhum tipo de
acompanhamento ou monitoramento de resultados.

O relatdrio do OVE concluiu que os resultados do
programa provavelmente n&o haviam sido alcangados.

Como parte da avaliagdo do projeto executada pelo
OVE, um grupo de pesquisadores produziu um
diagndstico dos servigos existentes relacionados a
prevencao da violéncia e da criminalidade em nivel
local. Os avaliadores concluiram que as localidades
do Vale do Sula contaram com poucos servigos
publicos relacionados a prevencao da violéncia, o
que dificultou que a intervencéo Paz e Coexisténcia
Cidada promovesse atividades como capacitacoes
profissionais para a juventude vulneravel. Além

disso, o estudo do OVE concluiu que, antes da sua
implementagéo, o projeto ndo havia identificado as
lacunas quanto a disponibilidade de programas sociais
locais ou infraestrutura, revelando fraca organizagéo e
planejamento.'%?

O relatério do OVE identificou uma falha adicional na
propria estrutura do projeto com relacao a identificagao
de profissionais adequados que pudessem trabalhar
nos programas. Por exemplo, duas fundacdes, a
Fundacion Rieken e o Instituto Centroamericano,

que deveriam responder pela implementacéo de
bibliotecas comunitérias e oferecer treinamento técnico
para juventude vulneravel, nao prestaram contas de
suas atividades. Contratos de projetos especificos

n&o tinham clausulas de obrigatoriedade, permitindo
que 0s parceiros se desvinculassem a qualquer
momento.'® A mesma auséncia de mecanismos

de responsabilizacao foi observada nos proprios
municipios; prefeitos podiam, a qualgquer momento, se
desligar do projeto. Para agravar a situagao, o relatério
afirmou ter havido pouco ou henhum envolvimento

da comunidade, 0 que ocorreu pontualmente apenas
em comunidades maiores, tal como em El Progresso.
Também foi constatado um baixo nivel de continuidade
das liderancas, ja que os coordenadores do projeto
mudaram cinco vezes Nos primeiros seis anos de seu
funcionamento.

O projeto mostrou falhas graves, como a auséncia
de mecanismos de gestao financeira transparente
e de aceitacdo pela comunidade; de qualquer tipo



de monitoramento de resultados; e de estratégias

de comunicacgéo. Prefeitos e demais atores locais
declararam n&o ter conhecimento do programa ou

de seus componentes, 0 que contribuiu para o seu
descrédito e ma coordenacgdo.'® Além das falhas na
concepcao do projeto, a auséncia de continuidade na
lideranga levou a uma implementagéo deficiente.

Sem monitoramento ou avaliagao, é dificil medir os
impactos associados ao Programa Paz e Coexisténcia
Cidada. As taxas de homicidio aumentaram durante

0 projeto, mas é impossivel desvincular esse fato a
fatores externos, como o golpe de 2009 e o0 aumento
da importancia estratégica de Honduras como pais
de transito para o tréfico de drogas. No entanto, a luz
da avaliagdo das deficiéncias do programa pelo OVE,
€ seguro afirmar que o Paz e Coexisténcia Cidada
rendeu poucos resultados tangiveis.

Figura 8. Homicidios em Honduras 2005-2013

2005 2417 36.98
2006 3018 46.18
2007 3262 49.91
2008 4473 57.89
2009 5265 66.84
2010 6239 77.54
2011 7104 86.47
2012 7172 85.53
2013 3547 41.46

Fonte: Observatorio de la Violencia, Instituto Universitario en
Democracia, Paz y Seguridad (IUDPaS), Universidad Nacional
Auténoma de Honduras (UNAH)

105. Ibid., p. 37.
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JAMAICA: Incluindo individuos
pela educacao e pela capacitagcao
técnica

A Jamaica apresenta uma das taxas de homicidio mais econdmicas, a sucessiva impunidade e aos efeitos

altas do mundo. Desde 2000, houve apenas duas de deslocamento de populacao causados pelo
ocasides em gue 0 pais apresentou taxas inferiores a narcotrafico e por seu combate na América Central
1.000 homicidios em um ano — em 2000 (887) e 2003 e no Caribe. Nas ultimas duas décadas o governo,
(975). Estes numeros sdo extremamente altos para um organizagdes da sociedade civil e associagdes
pais com uma populagéo de apenas 2,7 milhdes (ver privadas promoveram uma série de abordagens
Figura 10).1% Os picos de violéncia estdo geralmente visando a melhora da seguranca cidada no pais.

associados a deterioracao das oportunidades

106. Ver estudo da UNODC sobre homicidios, 2013; UNDES A Population Estimates 2012 revision.



Figura 9. Homicidios em Kingston - 2000-20131%"

2000 493 75,6
2001 659 101,1
2002 511 78,3
2003 433 66,3
2004 651 99,2
2005 829 125,8
2006 565 86,0
2007 727 110,4
2008 641 97,2
2009 632 95,7
2010 441 66,7
2011 328 49,5
2012 357 53,7
2013 371 55,6

Fonte: Forga Policial da Jamaica (2015)

Muitas intervencdes tendem a focar nos hotspots e
nos individuos envolvidos em atividades criminosas,
incluindo gangues locais e jovens em situagéo de
vulnerabilidade. Na capital, Kingston, uma série de areas
residenciais é literalmente controlada por chefes de
organizacdes criminosas, que estabelecem estruturas
de governanca paralela, respondendo tanto por
servicos basicos quanto pela cobranga de “impostos”.
Ha décadas, eles exercem um alto nivel de controle
sobre os moradores por meio de uma combinagao de
coercao, intimidacao e envolvimento direto, incluindo
intervencdes para melhorar o0 bem-estar social e
investimentos em seguranca nas areas em que o
poder publico federal e municipal estiveram ausentes.
Observam-se também relacdes pérfidas de politicos e
empresarios com determinados grupos do tréafico.

Uma intervencgao inovadora em segurancga cidada foi
langada em 2003: a inclus&o social de individuos pela
educacao e pela formacao técnica. O RISE - Reaching
Individuals Through Skills and Education - consiste

em um programa de desenvolvimento de jovens
implementado em trés comunidades de Kingston
(Waterhouse, Towerhill € Drewsland) em 2003. Em
2005, o programa se expandiu para trés novas areas

107. Ver http://www.jcf.gov.jm/.
108. Ver Soares e Sviatschi,(2013), p. 8.
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(Parade Gardens, Fletchers Land e Allman Town).

A iniciativa envolveu atividades extracurriculares,
fornecendo apoio escolar aos jovens em situagéo de
vulnerabilidade, como tutoriais de leitura e atividades
recreativas para desenvolver lideranca, comunicagao
e habilidades para a vida. O programa buscou
propiciar um ambiente controlado para estimular a
educacgao continuada, combatendo a evaséo escolar,
0 recrutamento de jovens por grupos Criminosos, 0O
uso de drogas e outros comportamentos de risco.'%
Ao final do projeto, em 2012, um total de 3.582
adolescentes e 2.708 jovens tinham se beneficiado do
programa.’®

Apesar de a intervencao RISE ter sido prematuramente
reduzida, ela foi objeto de uma avaliagéo de impacto
em 2011, quando restruturagcdes geogréfica e de
financiamento do Programa de Segurancga Cidada
levaram ao fechamento de trés dos seis programas
RISE. Pesquisadores utilizaram a ocasiao como um
experimento natural para medir os resultados do
RISE, examinando seus efeitos nas comunidades
onde ele havia sido mantido e nas que ele havia

sido descontinuado Em 2013, um total de 665
adolescentes de Kingston (568 dos quais haviam
sido participantes da RISE) foram pesquisados para
determinar riscos de abuso de drogas, participacdo
em gangues, desempenho escolar, perspectivas de
trabalho e crengas sobre si mesmo (autoestima). Ja
que o estudo avaliava jovens em comunidades onde o
programa foi prorrogado e outros em locais onde ele
foi interrompido, quatro subgrupos foram analisados:
grupos tratamento 1 e 2 (0s que permaneceram no
RISE e os que sairam do RISE) e grupos controle

1 e 2 (ndo-participantes do RISE em comunidades
onde o programa foi estendido e onde o programa foi
cancelado).°

A avaliagdo concluiu que o0 programa gerou

impactos positivos (ver Figura 11). Por exemplo, a
probabilidade de evaséo escolar era 16% menor
entre os participantes do RISE na comparagéo com
0s nao-participantes.’! O desempenho no trabalho
também foi melhor entre os estudantes do RISE, que
demonstraram ter chances 10% melhores de entrar
no mercado de trabalho que os n&o-participantes

do RISE. Apesar dos evidentes beneficios sociais,

0 programa n&o conseguiu coibir comportamentos
associados a atividades em gangues e ao uso de
substancias ilicitas. Além disso, a avaliagao detectou
alguns impactos negativos em resultados relacionados

109. Os matriculados foram selecionados com base em consulta as autoridades escolares a fim de identificar os alunos com mais dificuldades em aula.

110. A amostra néo foi randémica, mas os participantes do RISE foram comparados com néo participantes que foram identificados por funcionarios do RISE e autoridades escolares como

estudantes com perfis similares aos do RISE.

111. Soares e Sviatschi, p. 11.
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a educacéo entre os estudantes do RISE dos locais
onde o programa foi prematuramente encerrado. Os
avaliadores suspeitam que isso possa ter relagdo
com sensacgdes de frustracio e decepgéo.’? A
tendéncia a evasao escolar aumentou em 14%

entre os participantes do RISE que foram afetados
pelo cancelamento do programa. Os percentuais de
participacdo em gangues e de abuso de substancias
nao foram impactados pelo final do programa.

Nao ha uma conclusao clara sobre o que determinou
o impacto limitado do RISE. Os avaliadores suspeitam
de uma possivel relacdo entre o envolvimento dos
pais e a participacao dos jovens no programa. Mais
especificamente, a matricula dos jovens no programa
pode ter levado alguns pais a reconhecerem os
beneficios de investir nos filhos. De fato, os efeitos
negativos no desempenho escolar das criangas

apds o cancelamento do programa foram menos
significativos nos casos em que 0s pais estavam mais
comprometidos. A avaliagdo detectou uma redugéo
de 23% na evasao escolar entre os ex-estudantes

do RISE cujos pais estavam mais envolvidos com a
iniciativa. A avaliagdo de impacto detectou que, para
esses casos (em que hé retencéo dos beneficios do
RISE), o programa n&o precisaria ser permanente,
sublinhando a viabilidade de descontinuar programas
como esse assim que atinjam objetivos especificos.

Figura 10. Resultados da participacao no RISE

Desempenho escolar

Participacao em gangs
Abuso de substancias
Impacto no trabalho
Crencgas (autoestima)

112. Soares e Sviatschi, p. 12.

Diminuicao da evasdo em 16%
dropout

Sem efeito
Sem efeito
Aumento de 10%
Efeitos positivos

Aumento da evasido em 14%

Sem efeito
Sem efeito
Sem efeito
Sem efeito
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MEXICO: Todos Somos Judrez

O México viveu uma escalada impressionante de
violéncia homicida e de vitimizacdo ao longo da ultima
década. Apesar dos nimeros questionados, desde
2006 a violéncia tirou a vida de 120.000 pessoas, com
grande parte das mortes intencionais concentrada
em um numero reduzido de estados e municipios.

E importante examinar a situagdo da seguranga sob
uma perspectiva histérica. A taxa de homicidio no
pais vinha caindo - de 19 por 100.000 (1990) para 9
por 100.000 (2007), antes de voltar a subir, a partir de
2010, igualando-se aos indices anteriores.'"® Cidades
grandes e médias no norte e no oeste do México
testemunharam taxas de até 150 homicidios por
100.000 habitantes.

113. Ver Muggah et al (2013).
114. Ver Enamorado et al (2013).
115. Ver Rios (2012).

Esse aumento se deve a mobilizacdo de mais de
60.000 soldados pelo entdo presidente Calderon, a
uma intensificacao dos combates entre cartéis e a
operacdes antinarcéticos. Os homicidios relacionados
as drogas correspondiam a 73% do total no México
em 2011, apds um aumento constante de 55% anuais
desde 2007. Os homicidios nao relacionados as
drogas, por sua vez, diminuiram em média 4% ao ano
entre 2007 e 2011.""* O aumento das taxas de crimes
violentos entre 2007 e 2011 ficou restrito a algumas
areas. Em 2011, cerca de 70% dos homicidios
relacionados as drogas ocorreram em apenas 8 dos
32 estados, e 24% em apenas 5 cidades.® O estado
mais violento foi Chihuaua, com a cidade de Juarez
puxando os nUmeros.
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Em 2008, o Cartel Sinaloa declarou guerra contra

seu maior rival, o Cartel Juarez, em uma tentativa de
conquistar o controle total sobre a area.''® Em apenas
um ano, o numero total de homicidios aumentou em
mais de 700%: de 192 em 2008, para 1.589 em 2009,
e finalmente alcangando um pico de 3.766 em 2010.
Entre 2009 e 2011 a cidade de fronteira foi considerada
a mais violenta do mundo, com uma taxa de homicidio
de 271 por 100.000 habitantes. Poucas cidades
simbolizaram uma crise de inseguranca cidada tao
grave quanto Juarez.

Foi também na cidade de Juarez em 2010 que o
governo mexicano langou um dos mais abrangentes
programas de seguranca cidada da América Latina. E
importante ressaltar que a violéncia na cidade de Juaréz
€ téo organizada quanto desorganizada. Por um lado,

as politicas industriais € as migragdes laborais podem

ter contribuido para a desorganizagéo e as tensdes
sociais. Juarez € um dos motores da economia mexicana
e um tradicional portal de entrada do pais. Milhdes de
migrantes passaram por seu perimetro urbano ou ficaram
na cidade nos Ultimos cinquenta anos.'” Com uma
populagao estimada em 1.3 milh&o e localizada na divisa
entre 0 estado de Chihuahua e o Texas (EUA), a cidade
alimenta um gigantesco setor manufatureiro, além da
economia informal € 0 mercado negro.'®

Por outro lado, o expressivo aumento da violéncia foi
consequéncia do crime organizado, das rivalidades
entre cartéis e das operagdes contra as drogas. Apds
2006, Juaréz emergiu como um dos mais cobicados

e disputados locais de passagem pelos cartéis rivais.
Os 1.500 policiais da cidade n&o eram adequados e
estavam contaminados pela corrupgéo, com alguns,
inclusive, envolvidos no La Linea, nome dado ao braco
armado do Cartel Juaréz.’® O antigo chefe do Cartel
Sinaloa, El Chapo Guzman, decidiu tomar o controle

da cidade, entao nas maos do cartel de Juarez, para
consolidar sua presenca e controlar as rotas do trafico e
0s mercados locais de maconha e cocaina, provocando
0 aumento da violéncia.'?

Confrontado com a violéncia crescente na cidade de
Judrez e com a faléncia das autoridades policias, o
governo mexicano adotou uma nova abordagem de

116. Ver Dudley (2013b).

seguranca cidada. A primeira fase pode ser qualificada
como de ocupacao e expurgo. A partir de 2008, o
governo mexicano destacou mais de 2.000 soldados
e parte do efetivo da policia federal para a cidade.

Em 2009, a policia municipal foi completamente
desmantelada, com outros 8.000 soldados e 2.000
policiais federais enviados. Em meio a crescentes
preocupagdes com os direitos humanos, o controle foi
transferido para a policia federal em 2010 e uma nova
for¢a municipal foi mobilizada com oficiais vindos de
varias partes do México.

Em 2010, motivadas pelo massacre de 15 pessoas em
Villa Salvarcar, as autoridades federais, junto ao governo
do estado de Chihauahua, langaram o “Todos Somos
Juarez”. O programa era inusitado e ambicioso, com
$380 milhdes em investimentos em 2 anos, entre 2010
a 2011 .1?' A estratégia focalizou seis areas principais —
segurancga publica, crescimento econdmico, emprego,
saude, educacgao e desenvolvimento social — e 160
demandas que visavam enfrentar fatores sociais que
levam a violéncia por meio de mais oportunidades para
0s moradores. Inspirada no aprendizado de Medelim,

a iniciativa foi concebida como uma intervengéo
abrangente, visando reduzir a violéncia e as disputas
territoriais entre os cartéis rivais e centenas de gangues
de rua.'?

A estratégia do programa Todos Somos Juarez foi
calcada em principios gerais para todas as acoes.
Primeiramente, o programa teve um carater multisetorial.
Ele pretendia passar de uma abordagem de rigido
cumprimento da lei para outra que lidasse, de modo mais
abrangente, com os fatores de risco social e econémico
associados a vulnerabilidade e a inseguranca. Em
segundo lugar, a intervencé&o priorizou a participacao da
populacao. Cidadaos deveriam participar de todos os
aspectos relevantes das intervencdes: da concepcao,
da implementacao e do monitoramento. Moradores
foram mobilizados em grupos de trabalho distribuidos
em seis campos de politica publica, que se reuniam
regularmente com as respectivas autoridades publicas.
Finalmente, o programa foi executado em trés niveis
governamentais. Agéncias federais foram obrigadas

a trabalhar e coordenar os trabalhos junto aos seus
correspondentes municipais e estaduais. Em nivel
nacional, ministros, também, tinham que se reportar ao

117. Entre 1942 e 1965, na vigéncia do Programa Bracero, por exemplo, centenas de milhares de trabalhadores rurais migraram para os Estados Unidos de Ciudad Judarez. Ao final do
programa, a cidade inchou para quase 400.000 habitantes. A politica industrial do pais e da cidade foi redirecionada para a industrializagao visando o mercado consumidor americano, o que
implicou o recrutamento de trabalhadores com baixa qualificagao professional, especialmente mulheres, para trabalhar nas “maquiladoras”. Diferentemente do Programa Bracero, no entanto,
a iniciativa maquila continuou a atrair jovens trabalhadores — em especial, mulheres. O programa também contribuiu para a estratificagao social, incluindo o rapido crescimento de favelas
desprovidas de servigos basicos, desemprego duradouro de homens, maes-trabalhadoras mal remuneradas e criangas criadas em lares mantidos por uma sé pessoa.

118. Durante a proibicao de 1930 nos Estados Unidos, por exemplo, bares e boates se multiplicaram na zona central da cidade, em frente a ponte fronteirica de Juaréz-El Paso, contribuindo

para o que foi considerado um colapso social.

119. Quando o cartel Sinaloa langou sua ofensiva em Juérez, um de seus principais alvos foram os policiais supostos integrantes de La Linea. Na primavera de 2008, 71 policiais foram

executados, 67 em 2009, e 149 em 2010.

120. Para mais informagdes sobre o tecido social da cidade, consultar Jusidman e Aimada (2007) e Vilalta e Muggah (2014).

121. Ver International Crisis Group (2015).
122. Ver Insight crime (2013).



gabinete presidencial semanalmente sobre 0 progresso
das iniciativas sob sua responsabilidade no ambito do
programa Todos Somos Juarez.

Durante a fase de concepgao e planejamento do

Todos Somos Juarez, foi realizado um diagndstico de
seguranca e protecao, condi¢cdes socioecondmicas,
capital social e comportamentos relacionados ao crime.
Um grupo de 25 pessoas — a Mesa de Seguridad —
reuniu-se a fim de avaliar riscos e priorizar as agoes.'?®
Esta mesa incluia funcionarios das trés esferas de
governo; representantes das forgas de seguranga,
incluindo os militares, as policias federal e municipal, e

a Procuradoria Geral da Republica junto a um leque de
atores da sociedade civil.'** Os apoiadores do programa
perceberam que acdes visando o cumprimento da lei

e investimentos financeiros seriam necessérias, mas
insuficientes, e a participagéo efetiva dos cidadaos seria
essencial. Consequentemente, seria fundamental reunir a
sociedade civil € agentes publicos para rever prioridades
segundo as evidéncias reunidas, discutir as opgdes de
intervencé&o e localidades, determinar os investimentos
requeridos de cada érea sob responsabilidade publica,
estabelecer dados de referéncia e elaborar mecanismos
de monitoramento.

A fase de implementacao foi supervisionada por
conselhos de cidadaos recém-criados a época, com
assisténcia do setor privado. Atores privados em
atividade na cidade de Juarez encontravam-se em
segredo com frequéncia, com medo de represalias de
segmentos corruptos da policia.™?® A expectativa era de
obter resultados para as 160 demandas em menos de
100 dias.

Por exemplo, uma demanda de seguranca publica seria
estabelecer como objetivo “diminuir o tempo de resposta
das equipes de emergéncia e reforco da lei até a cena
do crime”, com uma meta de 7 minutos ou menos. A
estratégia de implementacéo envolveu o estabelecimento
de um sistema de rastreamento com geolocalizag&o em
760 viaturas policiais.® Todas as agdes seriam avaliadas
regularmente e os resultados, comunicados a fim de
estabelecer um circulo virtuoso.
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Uma prioridade-chave do programa foi o investimento em
educacao e a restauracéo do espaco publico. Ao menos
5 novas escolas e uma universidade foram criadas em
locais deficitarios em educacao, a fim de tentar reverter

0 mau desempenho e a evasao escolar.™” Qutros 19
espacos publicos — parques, quadras de esporte, centros
comunitarios — foram criados em regides de baixa renda.
Iniciativas de reducao de danos para usuarios de drogas
e um programa federal de erradicagéo da pobreza
chamado Oportunidades foram ampliados e passaram

a atingir mais de 21.800 familias. Além disso, sistemas

de crédito e empréstimos foram disponibilizados para
pequenos negdcios e para a capacitacao profissional.

O custo do Todos Somos Juarez foi excessivamente
alto, embora isso seja relativo, dados o tamanho € a
importancia da cidade. Até 2010, o orcamento total do
governo federal para a intervenc&o atingiu $263 milhdes.
Em 2011, apds um ano da implementag&o, 118 novas
acdes foram incluidas no programa, o que demandou
um investimento adicional de $138 milhdes. 28 Os custos
totais, excluindo os investimentos privados, passaram

de $400 milhdes anuais - ou aproximadamente $266
ddlares - por morador (considerando uma populagéo

de 1.5 milhGes de habitantes).' Um aspecto digno

de atenc&o em relag&o ao orgamento, no entanto, é o
nivel de gastos destinados a salde, educacao, cultura,
atividades recreativas e a¢des de desenvolvimento social:
quase trés quartos do total (74%), sendo o restante
gasto na promogao da seguranga e desenvolvimento
econdmico. '

Devido ao seu alto custo, € incerto se a intervencao
seria replicavel ou transferivel para outras areas de baixa
renda. No entanto, a iniciativa inegavelmente resultou
em algumas inovacdes e exemplos de melhores praticas
que foram implementadas em todo o México. Nos
ultimos anos, as intervencdes deixaram de ser parciais e
dispersas, tornando-se mais integradas e coerentes em
seus varios aspectos, o que foi pioneiro em Juarez. A
experiéncia na cidade também inspirou a implementacao
de “Mesas de Seguridad” em todo o pais, pois em
Juarez a medida mostrou bons resultados na criacao de
confianca entre moradores e autoridades, e melhorou
um sistema de inteligéncia e informacao benéfico para a
resolucao de problemas. '8!

123. Segundo Conger (2014), “A Mesa de Seguridad, e varias outras iniciativas sociais das forgas tarefa de Todos Somos Juarez, séo consideradas por analistas como eficazes na redugao
da violéncia e crimes de alto impacto. De todas as forgas-tarefa criadas por Todos Somos Judrez, a Mesa de Seguridad é amplamente reconhecida como a mais bem sucedida e duradoura.”

124. Ver Conger, J. (2014), p. 8-9.
125. Ibid.
126. Ver TSJ (2010).

127. Outras 250 escolas obtiveram melhorias em infraestrutura e iniciativas foram empreendidas para aumento da carga hordria em 71 estabelecimentos educacionais. O apoio da USAID
também possibilitou um programa de verao e outras 1000 escolas foram incluidas na iniciativa Escola segura.

128. Ver Calderon (2012).

129. O que equivale a aproximadamente 53 dias de salario médio de um morador. Observagéo de Carlos Vilalta, abril, 2015.

130. Ver Calderon (2012).
131. Ver Conger (2014).
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E dificil estimar os impactos de Todos Somos

Juarez com precisdo. As taxas de violéncia foram
influenciadas n&o apenas pelo programa, mas também
pelo inicio e pelo fim das rivalidades entre cartéis
iniciadas e instigadas por El Chapo. Outra parte do
problema é a escala do programa, que cobre 6 areas
e 160 objetivos especificos. Por fim, ndo foram feitas
avaliagdes controladas, experimentais ou de qualquer
tipo. A prioridade era assegurar que 0 programa
entrasse em funcionamento o quanto antes, de forma
que o tempo pensado para avaliagdes de impacto que
garantissem algum rigor foi limitado.

No entanto, fica a impressao de que os impactos de
Todos Somos Juarez foram muito positivos. Mesmo
que influenciada pela vitéria do Cartel Sinaloa sobre o
Cartel Juarez e por mudangas no cenario econdmico
e na propria seguranca, a taxa de homicidio na cidade
caiu vertiginosamente entre 2007 € 2014. Entre
outubro de 2010 e outubro de 2012, a queda foi de
89% — assim como as taxas de roubos de carros,
sequestros de pessoas e outros tipos de vitimizagéo.
No total, o numero de mortes violentas entrou em
acentuado declinio, de uma taxa de mais de 271 por
100.000 habitantes em 2010 para pouco menos de 19
por 100.000 em 2015."%

Figura 11. Homicidios - 2007-2015'

2015 269 18.9
2014 299 22.4
2013 535 40.1

2012 786 59

2011 2086 156.6
2010 3622 271.9
2009 2754 206.7
2008 1623 121.8
2007 301 225

Ha outros indicios de que o Todos Somos Juarez
gerou resultados bastante positivos. As taxas de
desempenho escolar (medidas por notas de final de
ano e permanéncia na escola primaria e secundaria)
melhoraram consideravelmente. Ao final de 2012 a
cidade havia se transformado: moradores estavam

132. Ver Ainslie (2014) e ICG (2013).

de volta as ruas € a industria voltou a funcionar
regularmente. Varias pessoas deslocadas pela
violéncia retornaram as suas casas.'®* O programa esta
sendo cuidadosamente avaliado por pesquisadores

e analistas, incluindo os aliados da administracao

de Pena Nieto, para determinar o potencial de sua
replicacéo em outras regides do México, como Nuevo
Laredo, em Tamaulipas.

Apesar de muitos dos valores de referéncia
originalmente estabelecidos terem sido atingidos,
houve também criticas a iniciativa. Por exemplo, foi
argumentado que os principais projetos n&o foram
cumpridos, que os recursos nao foram aplicados
corretamente e que a pressa com gue um programa
complexo e ambicioso como esse pode prejudicar
as perspectivas de funcionamento no longo prazo.'®
Ha evidéncias de que nem todas as intervencoes
prometidas tenham rendido os resultados desejados,
mas isso se deve ao fato de que os investimentos em
medidas preventivas — incluindo salde, educacao e
bem-estar social — levam tempo para dar retornos
aferiveis.

Outras criticas afirmam que o programa pode ter
gerado expectativas pouco realistas. De fato, uma
pesquisa feita com moradores em 2010, logo apds o
inicio da intervencao, perguntou se eles sentiam que a
seguranca havia aumentado. Mais de 78% afirmaram
que nao, o que é significativo, embora em 2011 esta
taxa tenha caido para 55.5%. Além disso, apenas
31% das pessoas concordaram com a afirmagao de
que o Todos Somos Juarez funcionava de maneira
eficiente.™® Além disso, as “pacificacbes violentas”'¥
envolveram com frequéncia prisdes teatrais por
conta de pequenas infragcdes (como andar sem
documentacgao de identidade) e provocaram muitas
acusagoes de violagdes de direitos.'®

138. Dados sobre homicidio de El Diario de Juarez 2008-2014 e do Observatério de Homicidios: http://homicide.igarape.org.br.

134. Ver Insight crime (2013) e Ainslie (2014).
135. Ver Wilson Center (2012).

136. Ver Universidad Autonoma (2011).

137. Ver Insight Crime (2013).

138. Ver Processo (2012).



Um aprendizado essencial do Todos Somos Juarez
foi 0 reconhecimento da importancia de, em
situacdes complexas de violéncia urbana, promover
tanto os aspectos de seguranca quanto os de
desenvolvimento. Em vez de pensar apenas em
resultados de curto prazo voltados para o reforco

do policiamento e 0 aumento das detencdes, a
intervencao priorizou investimentos sustentaveis em
infraestrutura e condi¢des para o desenvolvimento
social. A énfase nos rapidos diagndsticos e respostas
também gerou aprendizado — com destaque para o
estabelecimento de objetivos locais a serem atingidos
em até 100 dias. Por fim, a efetivagéo de um modelo
de participagéo cidada em todo o ciclo do projeto
combinada ao planejamento envolvendo os trés
niveis governamentais foi essencial para garantir a
sustentabilidade e uma execugao coordenada.
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REPUBLICA DOMINICANA: Plano
de Seguranca Democratica

A Republica Dominicana raramente é associada a
inovacdes em seguranca cidada. O pais passou

por um rapido crescimento econémico, apesar

de registrar um progresso bem mais modesto em
desenvolvimento humano.'® A combinagao de altos
niveis de crescimento, fraco investimento social, alto
nivel de desigualdade e a proximidade geografica com
os Estados Unidos criou condi¢des para o aumento
significativo do crime associado ao tréafico internacional
de drogas.'® As taxas de homicidio no pais dobraram
na Ultima década. De 14 homicidios por 100.000
habitantes em 2002, os nUmeros aumentaram para
26 por 100.000 habitantes em 2006. A taxa na zona

139. Ver Bobea (2011).

140. Ibid., pp. 159, 168-169, 173.
141. Ibid., p. 442.

142. Ver Howard (2009) e Bobea (2012).

metropolitana, que inclui a cidade de Santo Domingo,
ultrapassou 40 homicidios por 100.000 em 2005."!

As autoridades da Republica Dominicana tendem

a reproduzir o estilo das suas rigidas politicas de
policiamento baseadas no rigoroso cumprimento da
lei. Em alguns paises das Américas isso resultou em
altas taxas de ma conduta policial: a policia responde
por 16% dos homicidios, contribuindo para uma

crise de confianca nas autoridades de seguranca,
sobretudo por parte das camadas mais pobres,
moradoras de areas com altos niveis de criminalidade,
diminuindo as taxas de notificagéo de crimes.'*? Em



2014, em resposta ao intenso trafico de drogas do

e para os Estados Unidos, o governo recorreu as
forcas armadas para apoiar a policia militar. De acordo
com a Procuradoria Geral da Republica, a medida
resultou em uma reducéo drastica das taxas para 20
homicidios por 100.000 habitantes.™3

O aumento das taxas de criminalidade havia gerado
inquietacao na populagéo, o que levou o governo a
desenhar novas estratégias de segurancga e protecao.
Ao tomar posse em meio a uma onda de violéncia,

o presidente Fernandez, eleito em 2004, elaborou

o Plano de Seguranca Democratica (PSD) como

uma estratégia global que seria inspirado no modelo
colombiano de mesmo nome, assim como no modelo
brasileiro.'** A seguranga cidada foi enquadrada como
um empreendimento participatério, no qual a policia,
autoridades locais e o publico trabalham juntos para
tornar suas comunidades mais seguras.' O programa
buscou reafirmar a cidadania € a seguranga como
aspectos mutuamente constitutivos, entendendo que,
ao aumentar a participacao do cidadao nas estratégias
de seguranca, também transformaria os servigos de
seguranga, assegurando que correspondam melhor as
expectativas da populagao nacional.®

O PSD consistiu em uma série de mudancas no
sistema de justica criminal visando melhorar o
monitoramento da conduta policial e dos processos
investigativos, assim como o profissionalismo da
policia. Também foram feitos esforcos substanciais
para melhorar as relacdes entre o Estado € a
sociedade, com programas sociais destinados as
areas mais vulneraveis. Um exemplo desses esforcos
€ o Barrio Seguro, um programa que buscou frear

a criminalidade em uma area considerada das

mais violentas da capital.’” Barrio Seguro foi uma
abordagem de duas fases, cujo projeto-piloto foi
implementado na comunidade de Capotillo em
agosto de 2005 e em 2006, tendo sido gradualmente
expandida para 13 comunidades adjacentes,

com uma populacao total de aproximadamente
170.000 habitantes (cerca de 5% da populacao da
regiao ao norte de Santo Domingo).'*® Foi ampliada
posteriormente para fora da capital.

143. Ver Fieser (2014).

INSTITUTO IGARAPE | ARTIGO ESTRATEGICO 20 | AGOSTO 2016

O primeiro componente do programa implicou o
deslocamento de forcas policiais para as comunidades
selecionadas. A policia também foi estimulada a adotar
atividades de resolugéo de problemas semelhantes

ao policiamento orientado para problemas (Problem-
Oriented Policing - POP), com foco no patrulhamento
das ruas. O segundo eixo do Barrio Seguro focou na
diminuicdo das vulnerabilidades sociais, restaurando a
confianca da populagéo local nas forgas de seguranca
e contribuindo para um estreitamento entre populacao
e policia. O programa também procurou fortalecer
organizagdes comunitarias nas areas identificadas para
que estes grupos pudessem servir de interlocutores

€ co-protagonistas nos esforgos de seguranca

cidada. As iniciativas com viés social incluiram o
Banco de Mi Barrio (de microcrédito), as Becas Para
Mi Barrio (bolsas de estudo), Techo para Mi Barrio”
(auxilio a reforma de moradias), € 0 apoio a jovens
empreendedores.

O principal objetivo do Barrio Seguro foi expandir
significativamente o efetivo policial destinado as
comunidades mais inseguras. O governo declara

que o numero de policiais em patrulhas aumentou de
900-1.000 por dia em 2005 para 9.000-11.000 em
2006.'*° Mais importante: parece ter havido um esforgo
significativo para exonerar policiais com historico de
corrupgao ou abuso. Os poaliciais contratados pelo
programa recebiam 15 dias de treinamento, apesar

de o plano inicial ter previsto um treinamento de 3
meses. Dependendo do nivel hierarquico, os policiais
desighados para as areas identificadas recebiam um
bonus salarial de $31 a $413 por més, além de auxilio-
alimentacgéo.'®

144. Além da clara influéncia da Colémbia, o Programa PSD dominicano também refletiu um entendimento , inspirado nas experiéncias brasileiras nos estados de Minas Gerais e Sao Paulo,
de que o crime é um fendbmeno multidimensional, que requer um conjunto complexo de respostas, com especial atengdo as populagdes socialmente excluidas e vulneraveis. Ver Bobea

(2012), pp. 334-337.

145. Ver Howard (2009), pp. 303-304

146. Ver Bobea (2012), pp. 396-388.

147. Ver Howard (2009), p. 305 e Cano (2007), pp. 5, 14.
148. Ver Howard (2009), p. 305.

149. Ver Cano (2007).

150. ibid., pp. 16-17.
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Figura 12. Taxas de homicidio na Republica Dominicana
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O responsavel pela intervencao desempenhou um
papel chave no processo, o que € considerado atipico
para um modelo de policiamento de orientacédo
comunitaria, uma vez que a meta é uma difusdo da
autoridade policial para os oficiais de patrulhamento.
O comandante era o principal interlocutor junto a
comunidade, sendo os policiais de patentes mais
baixas incorporados lentamente no processo. Este
fato reduziu a interacdo com a populacéo, que é
tipica dos modelos de policiamento comunitario, e
pode ter contribuido para minimizar o seu impacto '*
Moradores também relataram que, se por um lado

0 policiamento havia melhorado nas comunidades
contempladas, algum nivel de corrupcao ainda se
manteve e 0s moradores suspeitavam que, com o
tempo, a corrupgao voltaria aos altos niveis registrados
antes da intervencao.'®?

Apesar de o0 Barrio Seguro ter sido objeto de

uma avaliacdo de impacto, os dados fornecidos
pelo governo dominicano para a avaliagao foram
limitados.'®® De fato, relatérios do PNUD de 2006 e
2007 fizeram criticas ao programa pela falta de clareza
de sua base conceitual.’ Apesar disso, cerca de
60% dos moradores de comunidades contempladas
indicaram que o programa foi bem-sucedido em
Seus primeiros anos, ao impactar na qualidade do
policiamento. Para eles, era clara a diferenga entre

0 policiamento anterior, que viam como parte do

151. Ver Arias e Ungar (2009), pp. 409-430.
152. Ver Cano (2007), pp. 17-20.

1563. Ver PNUD (2006).

154. Ibid., p. 5.
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problema da criminalidade, e o posterior a implantacao
do Barrio Seguro, que consideravam mais cordial e
prestativo.

O Programa Barrio Seguro parece ter deixado um
legado de melhoria na seguranca € na percepcao da
seguranca pela populacdo. Mesmo que os dados
sejam escassos, parece ter havido uma queda no
numero de homicidios, de 26 por 100.000 habitantes
(em 2005) para 22 por 100.000 habitantes (2007).°
As taxas de vitimizacao violenta também cairam em
30%, apesar de informagdes transversais serem
limitadas. Para além das estatisticas criminais, as
avaliacdes também revelam outros tipos de melhoria.
Por exemplo, 0 aumento da presenca policial

em comunidades-chave parece ter influenciado
positivamente a confianca dos moradores no Sistema
de Justica Criminal. Isso pode ser observado pelo
numero crescente de queixas nas representacoes da
“Fiscalia” (Procuradoria Geral da Republica), de 900 a
quase 1.200 em comunidades onde as intervencdes
foram implementadas.%®

QOutros indicadores revelam resultados e impactos do
Barrio Seguro. Uma pesquisa com as comunidades
contempladas mostrou uma mudancga radical da
percepcao de diferentes grupos em relagéo a
diminuicdo da criminalidade.” Grupos focais que
conduziram a avalia¢gdo notaram uma diminuigéo

155. A equipe de avaliacdo contratada pelo PNUD recebeu relativamente escassa informagéo estatistica do governo dominicano relacionada a crimes nas localidades. No entanto, os
pesquisadores receberam dados sobre homicidios referentes as localidades, o que foi usado para avaliar a efetividade do programa, comparados a outras localidades similares que ndo
fizeram parte do programa, e também a anos anteriores para que se avaliassem os niveis ciclicos de homicidios em cada localidade. Estes dados sugerem uma diminuicao durante a
execugao do programa, apesar de as taxas de homicidio terem comegado a cair antes de o programa ser iniciado em uma dada localidade. Pesquisas mais detalhadas mostraram, no
entanto, que as taxas anuais de homicidio mostraram queda ao longo do tempo. As informacdes também sugeriram declinio comparadas as de outras localidades na cidade. Ver Cano

(2007), pp. 20-30.
156. Ver Cano (2007), p. 38.
157. Ver Departamento de Seguridad Publica (n.d), pp. 19.



drastica em conflitos armados e, em consequéncia,
um aumento da sensacao de seguranca. No entanto,
algumas atividades criminais € a corrupg¢ao policial
persistiram.'® Em dltima andlise, os efeitos a longo
prazo sao dificeis de averiguar, uma vez que nao
parece ter havido uma avaliagao rigorosa, coerente e
publica do impacto desses programas.

Ha suspeitas de que o programa tenha enfrentado
alguns obstaculos internos que fizeram com que
perdesse parte do respaldo do governo.'® No final

de 2012, o ministro do Interior anunciou que um

novo programa - Viver Tranquilo - com objetivos
semelhantes, iria substituir o Barrio Seguro.'® Como

€ 0 caso de programas de seguranga publica de
alcance moderado, mudancas politicas dentro da
policia, no Executivo, ou na legislagdo podem criar
dificuldades ou desafios que se acumulam ao longo do
tempo.'®" Ao mesmo tempo, parece que a experiéncia
do Barrio Seguro servird de base e referéncia para
novos programas. Importantes desafios, em particular
problemas relacionados a corrup¢ao, persistem e
funcionam como um obstaculo para o sucesso de
programas futuros.

158. Ver Cano, (2007), pp. 38-39.
159. Ver Hoy Digital (2013).

160. Ver Apoinar (2013).

161. Ver Ungar e Arias (2012).
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VENEZUELA: Sistema Integrado
de Estatisticas Criminais na regiao
metropolitana de Caracas

Uma ciéncia maior das dinamicas de violéncia criminal
na escala hiper-local pode ser muito Util para instruir
a tomada de decisdes € o emprego das forcas
policiais. O chamado mapeamento de hotspots
(manchas criminais) permite as autoridades o uso de
dados historicos e facilita decisdes sobre quando,
como e onde alocar esforgos e recursos. Devido

a dindmica contaminadora ou migratoria do crime,
os sistemas de informacgdes estatisticas precisam

ir além da jurisdicao de uma delegacia de policia e
obter o compartihamento dos dados entre diferentes
forcas policiais e demais interessados, incluindo a
comunidade. Algumas das cidades mais violentas

ainda precisam integrar a coleta de dados espaciais e
temporais como parte da estratégia de prevencao da
criminalidade e da violéncia. Acontecimentos recentes
em Caracas, Venezuela, mostram que aconteceram
avangos promissores para a integracéo dos dados
criminais, operacdes policiais e na elaboracao de
politicas publicas de seguranca visando melhorias para
a seguranca cidada.

A Venezuela é considerada um dos paises mais
perigosos da América Latina, e Caracas é considerada
uma das cidades mais violentas do mundo. Em 2015,
a taxa de homicidios excedeu os 120 por 100.000



habitantes e apresenta sinais de piora.'® Também é
extremamente dificil avaliar corretamente as dindmicas
da violéncia, uma vez que ha cerca de uma década

as autoridades nacionais se recusam a divulgar dados
oficiais de criminalidade. Em um ambiente altamente
politizado e polarizado, o organismo responsavel

pela coleta de dados criminais, o Corpo de
Investigagdes Cientificas, Penais e Criminais (CICPC),
nao compartilha ativamente as informagdes com a
policia venezuelana ou organismos de seguranga.’®?
Por conta dessa pratica, cada 6rgéo local gera suas
préprias estatisticas, sem qualquer padronizagéo.

O compartilhamento de dados ndo é uma pratica
comum entre os departamentos €, quando isso ocorre,
tem efetividade limitada em fungéo das diferentes
metodologias. %

Apesar desse contexto, a regido metropolitana de
Caracas tem vivido importantes avancos na diminuicao
das lacunas de coleta de dados e compartilhamento.
No inicio de 2011, a prefeitura criou o Conselho
Metropolitano de Seguranca Cidada e, com ele, o
Sistema Integrado de Estatisticas Criminais para a Area
Metropolitana de Caracas. A regiao é composta de
cinco municipios (Libertador, Sucre, Baruta, El Hatillo

e Chacao), cada um com seu proprio departamento
de policia. Sem um sistema integrado de coleta e
compartiihamento de dados para estatisticas criminais,
€sSes municipios operam num vacuo, compartilhando
informacdes e planejando medidas de combate ao
crime caso a caso.

O Sistema Integrado de Estatisticas Criminais é
resultado de um esforgo consolidado de coleta e
disseminacao de informacao para todo o setor de
seguranca. A intervencao adotou trés medidas,
calcadas em evidéncias, para sustentar uma
abordagem de reforco do cumprimento da lei e
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seguranca cidada na Venezuela. Primeiramente,
promoveu um diagndstico de instituicoes de policia
que utilizam dados criminais, organizou treinamentos
para o0s contingentes policiais em gestao e andlise de
dados, coletou e sistematizou informagdes criminais
em um relatério técnico compartilhado entre as
instituicdes participantes. Em um segundo momento,
0 programa estabeleceu acordos institucionais e
protocolos de cooperagéo entre as agéncias para o
compartilhamento de estatisticas criminais. Em terceiro
lugar, o projeto passou a divulgar relatérios periddicos
sobre homicidios, lesdes corporais, roubos e furtos

na regiao metropolitana. Esta Ultima iniciativa requer a
definicao da frequéncia de elaboragéo dos relatoérios,

a sistematizagcé&o dos dados entre as instituicoes

e, naturalmente, a troca de informagdes entre 0s
departamentos de policia. Além dessas atividades,

a iniciativa pretende incorporar indicadores criminais
adicionais (bem como metodologias padronizadas para
a coleta de informagdes) ao Sistema Integrado.

O Sistema Integrado também pretende desenvolver
uma plataforma digital como repositério central

de estatisticas criminais na area metropolitana de
Caracas. Uma avaliagao inicial, publicada em meados
de 2012 por iniciativa da organizagao Fundacion Paz
Ciudadana, determinou os seguintes indicadores para
a avaliagdo do programa: (1) nUmero de estatisticas
criminais consolidadas disponibilizadas para a area
metropolitana de Caracas; (2) nimero de politicas

de seguranca cidada, programas e projetos criados
com base em estatisticas criminais consolidadas; e
(8) numero de trocas de dados periddicas entre as
agéncias policiais via plataforma digital.'®®

No momento da avaliagdo, em 2012, quatro dos cinco
municipios da regido metropolitana’®” participavam da

Figura 13. Homicidios e taxas de homicidios na regido metropolitana de Caracas - 2010-2011°

Libertador 1.700
Sucre 496
Baruta 70
El Hatillo 10
Chacao 10

162 Ver Yagoub (2016).
163 Ver Speri (2014).
164 Ver llovaca e Cedeno (2012).

165 Ver Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana http://images.eluniversal.com/2012/03/12/informe%20de%20violencia_2011_omsc.pdf.

166 Ver llovaca e Cedefio, 2012, pp. 68-69.
167 Inclui departamentos de policia em Sucre, Baruta, Chacao e El Hatillo.

81 2.800 133
76 580 88
22 84 26
14 15 21

14 9 13
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iniciativa, além da policia estadual de Miranda.'® A fim
de consolidar o progresso, 0s departamentos policiais
também concordaram em usar o Sistema Regional

de Indicadores Padronizados para Coexisténcia e
Seguranca Cidada como base para a coleta de dados
e definicdes de crimes e homicidios, lesdes corporais,
furtos e roubos de carros. O uso do Sistema Regional,
além de promover o compartilhamento e analise de
dados padronizados em Caracas, também incluia
outras areas urbanas da América Latina e Caribe com
altos niveis de criminalidade e violéncia.

Até o momento presente, a iniciativa rendeu

resultados modestos, mas promissores. Os quatro
departamentos policiais, somados ao estado de
Miranda e a Comisséo de Seguranca Cidada e

Direitos Humanos de Cabildo (regido metropolitana

de Caracas) assinaram um acordo de cooperagao
comprometendo-se a trocar informagdes criminais
como homicidios, lesdes corporais, roubos e furtos

de veiculos. O programa também forneceu um curso
de especializacdo em analises de estatistica criminal
para agentes encarregados da gestao informacional de
cada departamento, totalizando 48 horas de aula, além
de publicar um manual para o treinamento.

O estabelecimento do “Sistema Integrado de
Estadisticas Delictivas” & promissor, mas ha muitos
desafios para sua implementacao. A decisdo do
governo federal contra a publicacao de estatisticas
criminais afetou incisivamente a iniciativa; apos

quatro anos administrando o programa, a regiéo
metropolitana de Caracas ainda carece de um sistema
que integre informacdes criminais. Na condic&o de
Distrito Federal, o0 municipio de Libertador é altamente
influenciado pelo governo federal e, dessa forma,

se recusou a participar. Da mesma forma, a Policia
Nacional Bolivariana (PNB), criada em 2007 pelo
governo federal, também ficou de fora do programa.
Soma-se a isso a dificuldade em ordenar mudancas na
estrutura hierarquica da burocracia policial. A tarefa de
coletar e processar informacdes séo frequentemente
atribuicbes de oficiais ja sobrecarregados. As reunioes
e tarefas associadas ao Sistema Integrado séo
consideradas trabalho extra e ndo sdo remuneradas, 0
que levou a grandes atrasos na sua implementacao.'®®

Apesar dos sinais de desdobramentos positivos,

ainda é dificil medir o impacto do Sistema Integrado.
Devido aos atrasos no processo de fortalecimento e
mudanca institucional, pode levar muito tempo até que
0s beneficios do programa sejam mensuraveis. Como
o relatério de 2012 sugere, a melhor forma de avaliar
os efeitos e impactos de longo prazo serda a mudanca
ao longo do tempo e observada nas estatisticas - o
que podera revelar progressos nas operacoes policiais,
estratégia e cooperacao entre agéncias. No entanto,
até que haja resultados, a iniciativa continua sendo um
projeto de imenso potencial em uma cidade de muitos
problemas.

168 O estado de Miranda inclui todas as municipalidades da &rea metropolitana de Caracas exceto Libertador.

169 Ver llovaca e Cedefo (2012), p. 71.



Conclusoes

As experiéncias aqui apresentadas oferecem um leque
de inspiracdes e pontos de partida para a promogéo
da seguranca cidada. Elas ressaltam a importancia de
intervencdes respaldadas por dados e informacgdes,

incluindo o papel crucial de definir e priorizar “hotspots”

(manchas criminais), e pessoas e comportamentos
de risco. Elas também mostram que esforcos que
busquem integrar os espacos urbanos formais e
informais podem fazer diminuir a criminalidade. Um
numero de intervencdes bem-sucedidas envolveu a
preocupacao com a retomada, pelas autoridades,

do controle de territérios, seguidas de intervencoes
voltadas para os riscos socioecondmicos. A crenca
por tras dessa abordagem ¢ a de que as autoridades
devem ir além da garantia do cumprimento da lei,
agindo sobre uma ampla gama de fatores econémicos
€ sociais que sao determinantes para a inseguranca e

a percepcao que se tem sobre ela. Além disso, como a

violéncia é com frequéncia um vetor de reestruturacao
das relacdes e da resisténcia ao poder e a autoridade,
um ingrediente essencial para qualquer iniciativa em
seguranca cidada ¢ a lideranca politica estavel, com
governanca participativa e instituicoes legitimas de
seguranca e Justica.

A medida que as iniciativas em seguranca cidada
proliferam na América Latina e Caribe, as cidades
S20 espacos estratégicos para o compartilhamento
e replicacdo das experiéncias bem-sucedidas. As
prefeituras estdo mais proximas da realidade; tém
contato mais direto com a populagéo; dispdem

das ferramentas e plataformas para a prevencéo;

e tém mais claras as prioridades administrativas

e geograficas segundo as quais devem alocar 0s
recursos de forma eficiente. Tendo isso em vista,

a coordenacgéao entre todos os niveis do governo é
fundamental, com estratégias alinhadas nas esferas
nacional, estadual e municipal. Da mesma forma,

as autoridades metropolitanas devem indicar com
transparéncia o que nao funciona, e nao ter receio
de apontar os fracassos. Os casos da Bolivia,
Honduras e Venezuela geraram resultados ambiguos
e é importante que as liderancas desses paises € de
outros aprendam com 0s erros.

Nao ha uma férmula perfeita para se alcangar

uma boa performance em seguranca cidada nas
cidades. Existem, no entanto, inUmeros fatores que
parecem influenciar positivamente as probabilidades
de sucesso. Entre eles, a lideranga proativa € a

170 Ver Jaitman e Galiani (2015).
171 Ver Sin Miedos (2015).
172 Ver Bachelet (2015).
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cooperacao entre diferentes 6rgaos sao essenciais.
O fomento a novas tecnologias — incluindo as que
servem para rastrear e definir os locais criticos —,
bem como inovacao em pesquisa académica e nao
governamental também s&o determinantes. Destacar
policiais em pequena escala para locais bastante
especificos com alta taxa de criminalidade, valer-se
do uso estratégico de féruns comunitérios, realizar
investimentos sociais pontuais e programas contra

a violéncia nas escolas que incluam atendimento
para a juventude em situacao de risco tendem a dar
resultados positivos. Finalmente, o processo também
importa: coordenadores de programas e projetos
devem ser flexiveis e replicar o que da certo.

Para que a seguranca cidada funcione, os lideres das
cidades — tanto publicos quanto privados — devem
trabalhar por objetivos prioritarios de curto e longo
prazos. Conquistas rapidas podem garantir capital
politico, mas é necessario 0 comprometimento com a
consolidagcéo da segurancga cidada tendo em vista o
longo prazo. Apesar da importancia da flexibilidade, os
atores da seguranca cidada devem estar preparados
para se manter fiéis ao planejamento ao longo da
sucesséo de diferentes eleigcdes e administragdes.
Para que funcionem, as interven¢des tém que ser
institucionalizadas em nivel municipal.

Agora, mais do que nunca, firmes liderancas sao
necessarias para angariar investimentos multissetoriais
em seguranca cidada, levantando recursos através de
parcerias estratégicas com atores do setor privado. A
violéncia e a criminalidade estao crescendo na regiao.
O lado positivo é que a base de conhecimento sobre
0 que efetivamente funciona esta aumentando. Novas
pesquisas estdo em andamento para preencher varias
lacunas de conhecimento na regiao, no Uruguai'’,
Equador, Panama'”" e Honduras.'”? Os formuladores
de politicas publicas e os executores de programas
n&o podem mais dizer que ndo tém a disposicao
modelos de intervencao. Essas experiéncias também
fortalecem as comunidades ha muito assoladas pela
violéncia e dao a oportunidade para acreditar que um
futuro mais seguro e com mais protecao nos centros
urbanos é possivel.
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