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APRESENTACAO

O Projeto Seguranca Cidada - Fase Il é resultado de Cooperagdo Técnica entre o Programa das
Nacbes Unidas para o Desenvolvimento - PNUD e o Ministério da Justica, por meio da Secretaria Nacional
de Seguranca Publica - SENASP. Seu principal objetivo foi dar continuidade ao plano de a¢do elaborado
para implantacdo do Sistema Unico de Seguranca Publica - SUSP junto aos entes federados e sociedade
civil.

O SUSP é um programa de modernizagao da gestdo de seguranga publica, que atua como indutor
de politicas e préticas gerenciais na drea da seguranca publica e visa principalmente a integracao efetiva
de todos os agentes de seguranga publica no enfrentamento da violéncia e da criminalidade, por meio da

padronizacdo nacional de procedimentos e equipamentos.

O Projeto de Cooperacdo Técnica esteve focado em ag¢des praticas voltadas para o apoio a acdes
de formacao e valorizacdo profissional, suporte a implantacdo do SUSP, producdo qualificada de provas e
prevencao a violéncia e criminalidade. Sua execu¢do durou aproximadamente 12 anos, iniciados em 2004,
durante os quais foram realizadas uma série de mudancas de escopo para garantir a qualidade e

efetividade dos investimentos idealizados para a drea de seguranca publica.

Ao aproximar-se o final da realiza¢do das atividades planejadas, em 2016, a SENASP, em parceria
com o PNUD, contratou consultoria para a elaboragao de Relatdrio Final de Avaliagdo Ex-Post do Projeto,
com vistas a sistematizar as principais contribui¢ées advindas de sua realiza¢do, bem como a identificagao
das licoes aprendidas ao longo do processo, tanto do ponto de vista do beneficio pretendido, como no

que tange aos processos gerenciais a ele associados.

Este documento consiste no resultado da avaliacdo final da execucdo do Projeto BRA/04/029 —
Seguranca Cidada, contendo a avaliacao de processos, as andlises sobre os resultados alcancados, a

avaliacdo de efetividade, as licbes aprendidas e, finalmente, o Balanced Score Card do Projeto.
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1. AVALIACAO DE PROCESSOS

A avaliacdo de processos é fundamental para identificar as principais questdes facilitadoras e
dificultadoras da execucdo do projeto, que impactaram de forma positiva ou negativa na busca pela
consecucao das metas e objetivos estabelecidos por esta Cooperagdo Técnica internacional. Para realizar
esta avalia¢do, foram entrevistados os representantes do érgdo executor responsaveis pela realiza¢do do
Projeto Seguranga Cidada - Fase ll, além de representante do PNUD, agéncia de cooperagdo parceira neste

trabalho, e da ABC, Agéncia Brasileira de Cooperagao.

As entrevistas foram realizadas entre os meses de novembro e dezembro de 2016. A amostra dos
informantes foi composta por perfis de profissionais que ocuparam cargos importantes na implementacdo
e acompanhamento do Prodoc BRA 04/029. Assim, foram convidados a participar desse levantamento
gestores que estao atuando ou passaram, ao longo desses 12 anos de projeto, pelos setores da Secretaria
Nacional de Seguranga Publica mais significativos em termos de sua execu¢do, quais sejam: Gabinete da
SENASP, Departamento de Pesquisa, Andlise da Informacgdo e Desenvolvimento de Pessoal em Seguranga
Publica — DEPAID — e Departamento de Politicas, Programas e Projetos — DEPRO. Também foram
entrevistadas representantes do Programa das Nagbes Unidas pelo Desenvolvimento — PNUD - e da

Agéncia Brasileira de Cooperagao — ABC.

A seguir, é apresentado um quadro resumo sobre os perfis dos profissionais entrevistados, bem

como as datas das entrevistas:

QUADRO 1 - Rela¢do dos entrevistados, segundo histérico profissional no Projeto Seguranca Cidada e

data da entrevista

Nome do P - ’ q g Data da
Entrevistado Histdrico profissional vinculado ao Projeto Seguranga Cidada entrevista
Alessandra E gerente, desde 2002, de Programas de Coopera¢do Multilateral e Coordenadora-Geral de
o z N it > 08/12/2016
Ambrdsio Cooperacao com a CPLP da Agéncia Brasileira de Cooperacao.
Estd na SENASP desde 2004. Sua vinda para o projeto foi em 2007, colaborando na
Angela coordenagao do PRODOC BRA/04/029 por dois anos. Em 2011, passa a coordenar, além do
Crisgtina PRODOC, outros trés projetos de cooperacao internacional. Criou a unidade de gestdo de 00122016
Rodrigues projetos internacionais, subordinada ao Gabinete da SENASP - Unidade de Gestdo de Projetos 9
& - UGP. Em 2016, foi nomeada Coordenadora de Projetos de Cooperacdo Técnica Internacional
da SENASP, atuando nesta posi¢do desde entao.
- Exerceu cargos estratégicos no Departamento de Politicas, Programas e Projetos da SENASP,
Cristina Gross . X 05/12/2016
Vilanova entre os anos de 2003 a 2015, inicialmente como coordenadora-geral dos projetos de
prevencao e, posteriormente, como diretora do setor.
Erica -
Oficial do Programa de seguranga e governanga do PNUD desde 2007. 16/11/2016
Machado
Isabel Seixas  Foi Diretora do Departamento de Pesquisa, Andlise da Informacdo e Desenvolvimento de 14/11/2016

de Figueiredo  Pessoal em Seguranca Publica — SENASP — entre os anos de 2011 e 2014. Em 2011, atuou
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também como diretora dos projetos de cooperagdo internacional da Secretaria. Atualmente,
trabalha como consultora de organizagées como o Férum Brasileiro de Seguranca Publica e o
Ministério da Justica.

Ingressou na SENASP em 2000. Foi Coordenadora Geral de Ensino e Valorizagdo Profissional
entre 2004 e 2008. Nos anos de 2008 a 2011, ocupou o cargo de Diretora do Departamento de

li ) - = . pop

f\;:élfcr;: Pesquisa, Andlise da Informacao e Desenvolvimento de Pessoal em Seguranca Publica. Entre e
2008 e 2011, atuou também como coordenadora dos projetos de cooperacgdo internacional da

Barroso . -
Secretaria. Atualmente, ocupa o cargo de Coordenadora do Centro de Formacdo da Guarda
Municipal de Sdo Paulo.
Foi Coordenador Geral de Pesquisa e Andlise da Informacdo - SENASP — entre os anos de 2003

Marcelo . . . . .

Ottoni €2009. Atualmente, é professor do Departamento de Sociologia da Universidade Federal de 16/11/2016
Vicosa e Subsecretario de Gestdo da Informagdo da Secretaria de Seguranca Publica e da Paz

Durante . —_
Social do Distrito Federal.
E escrivdo da Policia Federal. Ingressou na SENASP em 2004. Entre os anos de 2005 e 2008,

Pehkx Jones . o T 2 -
ocupa o cargo de gerente do Projeto Seguranca Cidada. Atualmente é Subsecretdrio de
Gomes da - .z L T ) L . 10/12/2016
Silveira Prevencdo, Educagdo e Valorizagao Profissional da Secretaria de Seguranga Publica do Rio de

Janeiro.

Fonte: elaboragdo propria, 2016.

Para sistematizar as contribui¢6es dadas pelos entrevistados e também as informacdes colhidas
nos relatdrios de progresso disponibilizados, foram definidas trés diferentes sessGes de agrupamento das
avaliac6es de processos; i) planejamento; i) execucdo e iii) avaliacdo. E importante destacar que essa
avaliagdo de processos consiste em uma analise das rotinas executadas no ambito desta cooperagao em
sentido amplo, de forma que ndo se espera mapear processos executados para todas as atividades
pertinentes a operacionalizacdo de tarefas atribuidas, mas conhecer as principais questdes que gravitam
em torno das rotinas adotadas para executar o escopo do projeto, desde seu planejamento até a avaliacao

final.

As entrevistas foram realizadas a partir de um roteiro de perguntas semi-abertas, buscando
apreender dos informantes as seguintes perspectivas de insercao pessoal no projeto: breve trajetdria do
entrevistado no campo de atuacdo da seguranca publica (formacdo, experiéncias anteriores, fatores que
influenciaram na posicdao que ocupou para a execuc¢do do Programa e motiva¢Ges para o trabalho
realizado) e atuacdo subjetiva no Programa (participacdo no seu desenvolvimento e implementacdo,
elementos mobilizados para a execucdo das a¢des e atividades previstas, grau de autonomia na tomada
de decisbes e de que maneira as decisbes foram tomadas, parcerias envolvidas no planejamento e
execucao das a¢des, percepcdo sobre os avancos e dificuldades na execucdo das a¢des e método utilizado

para a avaliacdo dos resultados).

As entrevistas foram realizadas de modo a possibilitar condi¢es para que os desdobramentos do
processo de consolidacdo do projeto pudessem ser resgatados a partir da memdria dos informantes. Para
além do processo de reconstrucdo histdrica do Seguranca Cidad3, é importante ressaltar que as descricdes
e andlises empreendidas mapeiam percepc¢des e narrativas sobre o PRODOC/04/029. Nesse sentido, a

disponibilizacdo das falas dos entrevistados ao longo da analise serd feita com a cautela necessdria para
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preservar, 0 maximamente possivel, as identidades desses interlocutores. Assim, ndo aparecerdo, nas

transcri¢des disponibilizadas, referéncia a nomes, cargos ou sexo dos entrevistados.

1.1. Planejamento do Projeto
O planejamento do projeto BRA04/029 tem como marco de referéncia o Documento de Projeto,
assinado entre PNUD e Ministério da Justica, com a supervisao e acompanhamento da ABC. Esse
documento é a carta de compromissos assumidos no ambito da Cooperacao Técnica e descreve os

objetivos da operagao e os mecanismos a serem adotados para a execugao do Projeto idealizado.

Segundo este documento, foram estabelecidos quatro objetivos especificos para o Projeto, quais

sejam:

= Desenvolvimento de produtos, metodologias e tecnologias nas diversas dreas da
seguranca publica que possam ser testados e implementados pelos érgaos de seguranca
estaduais e municipais;

= Fortalecimento institucional da SENASP e dos drgdos de seguranca publica, dotando-os de
modelos e instrumentos gerenciais, e de sistemas de monitoramento e avaliacao;

= Suporte a negociacao e implementacao do acordo de empréstimo junto ao Banco
Interamericano de Desenvolvimento; e

= Apoio a implementacdao do Plano Nacional de Seguranca Publica e do planejamento
estratégico da SENASP, incluindo o sistema integrado de ensino, a modernizagao das

institui¢cbes de seguranga e seguranga comunitaria definida como seguranga publica.

Adicionalmente, em seu ANEXO I, o documento apresenta as metas para alcancar cada resultado
esperado pelo projeto e os indicadores selecionados para aferir o cumprimento de cada uma delas, bem

como os proprios resultados atingidos.

Sobre o processo de planejamento do projeto, um dos entrevistados falou sobre a amplitude e
dimensdo que o escopo de acbes do Seguranca Cidada foi tomando, desde a sua concepgdo, e das

expectativas criadas entre os gestores nesse contexto:

Entrevistado E: Eu me lembro sempre da mesa grande de reunifes e da gente tentando construir
e dizendo o que gostaria, nessa légica de um plano nacional de seguranca publica, naqueles eixos,
ainda da época do Luiz Eduardo Soares, de prever tudo o que fosse possivel. Prever tudo aquilo
que fosse necessario, de tudo aquilo que a gente tava desenvolvendo pra poder conseguir
contratar consultorias, né? Que nos ajudassem a dar consisténcia pras acoes. E ai, foram muitas

acOes e muito recurso previsto também.
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Um outro entrevistado ressalta a magnitude do projeto em compara¢do a outros que foram

implementados, no ambito da cooperagdo técnica internacional, com o Ministério da Justica.

Entrevistado F: “E importante mencionar que esse foi o projeto que ele teve um aporte
internacional muito expressivo. Posso até arriscar falar que eu acho que é o projeto que mais
conhecimento o PNUD trouxe, por meio do seu Centro Regional |4 no Panama. Inclusive a questao
do conceito de Seguranca Cidada e isso foi uma influéncia muito direta do que ja estava sendo
pensado, testado e aplicado no ambito de outros programas do PNUD. Entao, eu acho que essa é
uma caracteristica extremamente relevante do projeto. Entdo, essas a¢ées beberam numa fonte
ja testada do conhecimento internacional, o que é o diferencial em relacdo a um monte de outros
projetos de cooperacao, que eles catalisam, em sua maior parte, conhecimentos nacionais. Esse
foi o projeto que eu posso dizer que teve uma caracteristica de projeto de cooperacdo
internacional no sentido mais estrito da palavra mesmo. Conhecimento do organismo

internacional, experiéncia sendo transferida para o Brasil”.

A revisdao do planejamento adotado para a implementacao do projeto foi realizada em diferentes
momentos, sempre quando havia necessidade de pedir aditamento de prazos, conforme verificou-se nos
documentos disponibilizados para consulta. Essas revisdes incluiram também alteracdes de escopo,
suprimindo linhas de a¢do e incorporando novas atividades entendidas como prioritdrias dentro da politica
de seguranca publica. Também, as alterac¢des fizeram postergacdo de prazos que culminaram na data de

dezembro de 2016 para a finaliza¢do das atividades do Projeto.

O drgao executor do projeto apresentou, de forma geral, uma metodologia de planejamento anual
alinhada com a proposta original do PRODOC BRA 04/029. Para os primeiros anos de execucao, percebe-
se que a pauta originalmente proposta é priorizada e, adicionalmente, comecam os esforcos para planejar
0s novos ciclos do Projeto evidenciados pelas revisdes substantivas, instrumentos de documentacao das

alteracdes propostas pela equipe gestora do Seguranca Cidada - FASE 11

Essas novas ondas de planejamento se beneficiaram do modelo flexivel de desenho de operacées
aceito pelo PNUD, ou seja, houve uma série de mudancas de desenho que acabaram transformando o
Projeto em uma fonte de recursos para a¢des diversas na area de seguranga publica, sem necessariamente
haver uma correlacao clara e mensurdvel das novas a¢des propostas em relacdo aos objetivos especificos

e metas pretendidos no documento original do projeto.
E 0 que se observa, por exemplo, na seguinte passagem do Relatério de Progresso 2009:

“(...) com a publicacdo do Acérddo 1.339/2009 do Tribunal de Contas da Unido a
Coordenacao do Projeto optou por realizar a Revisao substantiva | do PRODOC,
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considerando os seguintes aspectos: a) durante o desenvolvimento do Projeto e
devido a evolug¢do e o amadurecimento das primeiras politicas de seguranga
lancadas via SUSP, verificou-se a necessidade de amplia¢do e inclusdo de mais
agdes e produtos dentro do Projeto Seguranga Cidada. Além disso, da adequagao
das ac¢des desenvolvidas no ambito do Projeto para atender as orientagdes do
referido Acérddo; b) com advento do Programa Nacional de Seguranca Publica
com Cidadania - PRONASCI, no ano de 2007, o qual complementa a visao do SUSP
no que diz respeito a a¢des de educacdo, valorizagdo profissional dentre outros, as
atividades tomaram grandes proporc¢oes no ambito da SENASP e tiveram que ser
apoiadas pelo Projeto Seguranca Cidada, destas, podemos destacar o Projeto
Bolsa Formagao e os Conselhos Institucionais de Seguranca Publica que apesar de
serem a¢oes do PRONASCI ja existiam nas a¢g6es no SUSP quando da cria¢do do
descritor de ac¢des, do Plano Plurianual, e que foram absorvidos em sua
integridade pela SENASP.” [SENASP, Relatdrio de Progresso 2009; 2009;22. Grifos
nossos].

Ainda neste plano, as entrevistas com atores estratégicos que participaram da gestao da operacao
ao longo dos 12 anos de execu¢do do Projeto Seguranga Cidada — FASE Il foram enfaticas em rela¢do as
descontinuidades nas sucessivas ondas de replanejamento do Projeto, gerando impactos, inclusive, nos

repasses orcamentarios.

Entrevistado A: De 2007 pra 2016, foram muitas, muitas mudancas, né? Tanto na gestdo da
Secretaria, quanto na do Projeto, e o que mais impactou, na verdade, na execucao do projeto, foi
0 Acdrddo do TCU 1339, |4 de 2009. Por qué? Porque quando o Projeto foi assinado, em 2004, era
um projeto muito grande. Sessenta e quatro milhdes de ddlares, se eu ndo me engano. Em 2011,
quando a gente fez arevisao substantiva dele, a gente reduziu o saldo orcamentadrio dele ao saldo
financeiro. Tanto é que, desde 2009, ndo tem repasse para o PNUD. O ultimo repasse foi em 2009,

e ele passa a ser um projeto de trinta e nove milhGes de ddlares.

Para os informantes, as altera¢des ratificadas nas revisdes substantivas visaram adequar o projeto
aos desdobramentos da politica nacional de seguranca publica, sensivel as descontinuidades politicas

ocorridas ao longo dos anos de execugdo do projeto.

Alguns dos interlocutores ressaltaram ainda a falta de priorizacao do Projeto pelos ministros da
justica empossados, resultando em quebras dos repasses inicialmente previstos e em baixa execucdo

or¢camentdria, além do ndo alcance dos objetivos almejados originalmente.

Entrevistado D: “Como nds sabemos, esse aporte de recursos, liberado pelo Fundo Nacional de
Seguranca Publica, ele ¢ uma promessa. Ele é uma expectativa. Entdo, faz um cronograma, mas
pode acontecer de esse cronograma ndo ser executado e o Governo Federal fazer o
contingenciamento e ndo repassar o recurso. Consequentemente, sob o ponto-de-vista da
auditoria... Nés somos auditados todos os anos pela Procuradoria Geral da Unido. Havia sempre
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uma pontuacao da auditoria dizendo que havia uma baixa execu¢ao orcamentdria. Dentro do que
estava previsto, nés ndo conseguiamos ter uma execu¢do plena daquilo que nés prometiamos
fazer como entrega. Entdo, isso depde para a gestao do projeto. Negativamente, para o diretor do
projeto, para o gerente do projeto e para a equipe como se fosse uma culpa de execu¢do. Quando,
na verdade, é uma culpa de gestdo macro, maior, de priorizar o orcamento pra que este Programa
receba o recurso no tempo correto e para que as acdes planejadas sejam executadas conforme o

cronograma. (...) Essa baixa execucdo é impactada pelo mau repasse de recursos para o projeto.”

Adificuldade de realizar planejamentos mais detalhados e robustos que preservem a relacao ldgica
das a¢Oes planejadas com os objetivos pretendidos é uma questao que chama ateng¢ao no contexto da
gestao de projetos na maior parte das grandes instituicdes executoras de empreendimentos como esse.
Parte dessa dificuldade encontra eco na cultura organizacional, que geralmente acredita que o
investimento de tempo e recursos na fase de execuc¢do é mais proficua do que realizar atividades mais bem
elaboradas na fase de planejamento. Disso resulta um gasto maior de recursos financeiros, humanos e de
tempo na busca de solu¢bes para problemas que possivelmente poderiam ser evitados se a etapa de

planejamento fosse mais acurada e longeva.

E importante destacar que o PNUD ndo estabelece a obrigatoriedade de realizacdo de
procedimento anual de planejamento da execucdo de suas cooperacdes técnicas, nao havendo, por isso,
um documento oficial que exija do drgdo executor um plano de trabalho ajustado para o ano subsequente.
Essa auséncia de procedimento padrdo dificulta a qualificacdo do processo de planejamento e de revisao
das programacOes feitas originalmente. Essa caréncia de processos sdlidos de planejamento acaba
tornando a aplicagdo dos recursos ao longo do ano subordinada a existéncia de demandas que tenham
compatibilidade com o objeto da Cooperagdo Técnica. Nao havendo demanda, a execucdo fica fatalmente

comprometida.

Outro aspecto importante a ser considerado na época do planejamento € o plano de aquisi¢des do
projeto. O Plano de Aquisicbes tem por finalidade detalhar todas as aquisi¢es e contrata¢des que serdao
efetuadas para cumprir 0 escopo de execugdo do projeto e deve ser elaborado tendo em vista o plano de
acdo proposto, seus objetivos gerais e especificos e as metas a alcancar. E, portanto, uma lista completa
de todos os bens, servicos e assisténcia técnica de consultores necessarios a consecucao de todo o plano

da Cooperacdo Técnica.

Para que os resultados esperados sejam alcancados, € importante prever, de forma detalhada e
completa, todos os insumos necessarios a execucdo de cada atividade planejada dentro do projeto. E
necessario haver uma dependéncia légica direta entre o Plano de Aquisicdes elaborado para o projeto e

sua matriz deresultados a serem alcangados, sob pena de, em caso de incompatibilidades, algum resultado
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esperado ndo ter condi¢bes de ser viabilizado dentro do prazo, cronograma e custos predefinidos.
Também, hd risco de inserir na matriz do projeto itens de aquisi¢des que ndo contemplam insumos para a
obtencao de resultados esperados, caracterizando a utilizagdo da Cooperacao Técnica como fonte de
recursos e ndo como projeto, com inicio, meio e fim e com Idégica prépria a ser seguida, de forma

estruturada.

Conhecer a fundo o Plano de Aquisi¢6es também permite aferir se alguns indicadores utilizados na
Matriz de Resultados e Monitoramento sdo adequados para cada atividade — ou conjunto de atividades —
proposta e se a relacdo légica entre eles é vdlida ou precisa ser ajustada. Por isso, elaborar um plano de

aquisicoes pertinente e adequado as metas propostas € parte fundamental do planejamento do projeto.

Percebeu-se, na andlise dos documentos disponibilizados, que o or¢amento estipulado para o
projeto na fase de planejamento esteve fortemente relacionado a rubricas genéricas, ndo descriminando
o uso dos recursos de forma clara para cada atividade prevista. Eram aprovadas rubricas “guarda-chuva”,

que iam sendo consumidas ao longo do tempo de acordo com as necessidades identificadas.

Esse tipo de planejamento muito generalista tem suas raizes no modelo de cooperacdo que era
usualmente acordado na época de elaboragdo desta cooperacao, ainda flexivel para comportar atividades
hoje entendidas como atribui¢bes exclusivas da Administragao Publica, como ampla utilizacdo de recursos

para pagamento de passagens, hospedagens, apoio logistico e servicos graficos, por exemplo.

Por isso, foi constante nos relatdrios de auditorias do projeto a solicitacdo de esclarecimentos a
respeito de despesas realizadas com recursos do Projeto com itens ndo relacionados diretamente a

produtos vinculados a matriz de investimentos do PRODOC.

Com o passar do tempo e a experiéncia da SENSAP no estabelecimento de novas parcerias desta
natureza, percebeu-se a necessidade de focar melhor os produtos esperados pelos novos projetos,
atendendo, inclusive, a uma demanda da ABC, drgao responsavel pelo acompanhamento e controle dos
projetos de cooperacao no Brasil e do préprio TCU, por meio dos acérdaos que inviabilizaram esse tipo de
investimento com recursos de Cooperacao Técnica. Sobre os impactos do Acérdao do TCU sobre o projeto

Seguranca Cidadd, um dos entrevistados explica:

Entrevistado A: Por que que eu digo que o Acérddao mudou, na verdade, muita coisa na execucao
do Projeto? Porque ele foi desenhado, pensado, pra fazer eventos, pra se pagar passagens e
didrias... tinha uma série de coisas que o Acérdao proibiu e que a gente fazia tudo pelo Projeto;
principalmente, eventos. Os varios cursos da Forca Nacional, a gente fazia tudo pelo Projeto. Desde
comprar o material... Tudo, tudo era feito pelo Projeto. Entao isso impactou muito a execucado do

Projeto. Quando veio o Acdérddo, a [SENASP] cessou qualquer atividade que o Acérddo ‘tava’
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proibindo. Com isso, o que é que ficou? Ficou praticamente contratacao de consultor, de pessoas

fisicas para fazer as pesquisas que eram demandadas pelos Departamentos.

A verificacdo da adequagao dessa matriz or¢amentaria com o quadro geral de objetivos e metas
tracadas pelo projeto é um dos principais procedimentos metodoldgicos para aferir os resultados do

projeto, levando em consideragdo os seguintes critérios:

= (apacidade de consecucdo dos objetivos geral e especificos a partir da realizagdo das
aquisicdes listadas no Plano de Aquisi¢bes do projeto;
= Compatibilidade e relagdo Iégica entre os indicadores propostos na matriz de resultados e

os itens especificados no Plano de Aquisi¢es.

Afalta de justaposicdo entre as aquisicdes planejadas e realizadas no ambito do projeto emrelacao
ao seu desenho original demonstra uma fragilidade de planejamento, de forma que o aporte de recursos
ao longo dos anos foi comprometido com a¢6es ndo finalisticas e que ndo representaram necessariamente

insumos aos objetivos tracados no PRODOC.

1.2, Execucdo do Projeto

A execucdo do Projeto durou, no total, cerca de doze anos. A coordenac¢ao, no ambito da SENASP,
das diferentes a¢bes que foram contempladas no PRODOC ficaram inicialmente a cargo do Departamento
de Pesquisa, Andlise da Informagdo e Desenvolvimento de Pessoal em Seguranca Publica - DEPAID (2004
a 2010). A partir de 2011, cria-se a Unidade de Gestdo de Projetos Internacionais - UGP —, vinculada ao
Gabinete da Secretdria Nacional de Seguranca Publica e responsavel pelo gerenciamento do BRA/04/029,
entre outros Compromissos de Cooperacdo Internacional. Segundo informa um dos entrevistados, no
Termo de Cooperacao Técnica, a dinamica de condugdo interna do Projeto foi de inteira atribui¢do da
SENASP, ndo havendo intervencdes por parte da ABC ou do PNUD. Tal autonomia é prevista pelas normas
de Cooperacao Técnica, considerando-se que a executora, neste caso, € a propria Secretaria Nacional de

Seguranca Publica.

Nesse periodo, o contexto institucional da Secretaria se modificou muitas vezes, em funcdo da
estratégia de governo, das constantes mudancas de pessoal em cargos de chefia e da intensa atualiza¢ao
de prioridades relacionadas as areas meio e fim da SENASP. A prépria configuracdo de gestao do projeto
foi alterada ao longo dos anos de vigéncia, como apontado no paragrafo acima. Sobre as altera¢6es mais

recentes, como informa um dos entrevistados,

Entrevistado A: “no ano passado, ndo me lembro quando, teve uma reestruturacao na SENASP,

onde a UGP passa a ser, na verdade, a coordenacao de projetos de cooperacao técnica
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internacional. (...) Entdo, hoje ‘td’ assim. A coordenacdo de Cooperacdo Técnica Internacional, com
disponibilidade de cargo de coordenador para gerenciar o setor. Essa € a ultima configuracao que

a gente tem até uma nova reestruturagao”.

A avaliagdo de riscos do projeto ja apontava como fatores a serem monitorados as seguintes

questdes:

* Fragmentacdo gerada pela acdo desarticulada na implementagdao do SUSP entre as trés
esferas de governo.

= Auséncia de priorizacao da drea de seguranca publica como fator indispensavel a politica
de desenvolvimento do pais por parte de organismos multilaterais, governos, empresarios
e terceiro setor.

= Aprofundamento da percepcdo, por parte de alguns segmentos sociais, de que a
implementacdo de uma politica de seguranca publica democratica — portanto seguidora
dos marcos legais dos direitos humanos -, possa-se fazer sem o envolvimento direto e o
protagonismo das forgas policiais;

= Falta de priorizacdo no reforco do quadro de pessoal da SENASP, por intermédio de

processo de selecdo simplificada;

A preocupagao com questdes relativas a fragmentacao da politica de seguranca, causada pela
desarticulacdo entre as trés esferas de governo, continuou no horizonte do projeto ao longo dos anos, de
forma que adotou-se, por meio das atividades realizadas, estratégias para promover a articulacdo da Unido
com os demais entes responsdveis pela execucdo a politica de seguranca publica, visando a difusdo e

consolidagdo do conceito de seguranga cidada proposto pelas edi¢bes do Projeto.

Nem sempre essa perspectiva integradora foi simples de ser adotada e difundida. No que diz
respeito a relacdo com entes subnacionais, alguns gestores citaram a existéncia de resisténcias de Estados
e Municipios em absorver as perspectivas de acdao contempladas pelo Projeto. Esse foi o caso, por
exemplo, da implementacao do Consdcio Intermunicipal de Vitdria, que deixou de ser implementado por
divergéncias politicas entre dirigentes dos municipios que compunham o Projeto. Ainda assim, de forma

ampla, o projeto foi bem sucedido no estabelecimento das bases para essa integracao continuada.

A questao do envolvimento direto dos profissionais responsaveis pelo planejamento, execucao e
avaliagdo das politicas desenvolvidas no ambito da seguranga publica também ndo deixou de ser
considerada nas ag¢des realizadas. O protagonismo policial, a formacao plural em direitos humanos, as
capacitacbes no ambito técnico e os investimentos em estudos e pesquisas para embasamento da

formulagao continuada da politica foram aspectos que estiveram no amplo cendrio considerado ao longo
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da realizagao do projeto. Essa afirmacao fica evidenciada a partir da andlise conjunta das atividades
realizadas e também a apreciacao do conjunto de produtos, principalmente os documentos, que foram

subsidiados com recursos desta Cooperagdo Técnica.

Em relagdo ao arranjo institucional, cabe destacar as diferentes visdes sobre a importancia da
participacao do PNUD na execugao das atividades do Projeto. Os relatdrios de progresso sao enfaticos no
reconhecimento do apoio da Agéncia Cooperante na formulacao de marcos conceituais de agao, busca e
efetivacdo de parcerias com diferentes institui¢Ges interessadas na politica de seguranca publica,
acompanhamento e subsidios para a reformula¢do do planejamento consubstanciado nas Revisdes
Substantivas aprovadas, além de realiza¢cbes de atividades técnicas previstas no escopo do Projeto, por

meio do formato de Agéncias Implementadoras.

Vale ressaltar a contribuicao do PNUD no fornecimento de instrumentos, metodologias e apoio
técnico para o desenho das politicas de prevencdo a violéncia, apoio disponibilizado a SENASP em um

contexto no qual o Brasil ainda era iniciante no desenvolvimento de politicas desse tipo.

Com relacdo aos acompanhamentos promovidos pelos drgdaos de Controle Externo sobre o
Projeto, houve uma discrepancia sobre as percep¢des coletadas nas entrevistas. Um dos entrevistados
ressalta a boa interlocug¢do existente entre profissionais da SENASP e a Coordenadoria Geral da Unido,
resultando, inclusive, no aprimoramento dos mecanismos de prestacdo de contas e justificacdo de

despesas.

Entrevistado A: A CGU foi pra mim foi assim uma parceira. Eles vém praticamente todos os anos
auditar o Projeto. E eu sempre digo pra eles que eles me deram uma abertura pra eu ligar pra eles,
pra eu agendar reunido quando precisasse. Eu fazia muitas consultas a CGU, para trabalhar
preventivamente. Pra saber se eu tava no caminho, se eu podia fazer isso ou aquilo. (...) As varias
auditorias que a gente teve aqui, pra mim, serviu de aprendizagem. E eles sdo muito parceiros,
muito tranquilos. Os analistas véem aqui e a gente conversa. Muitas vezes, eles traziam os
relatdrios aqui. A gente sentava e conversava. Entdo, foi uma parceria mesmo, sabe? E isso foi
bom, porque o ultimo relatdrio de auditoria que a gente teve, a gente teve um relatdrio sem ponto

nenhum. Entdo, o projeto amadureceu muito nessa férmula. (...) Ndo temos problema com a CGU.

Para outro, entretanto, as interlocuc6es com a CGU decorrentes das auditorias anuais resultaram

em uma experiéncia desgastante:

Entrevistado B: “O PRODOC, como qualquer PRODOC, é auditado pela CGU. E ai o que era cem por
cento frustrante e irritante era os dois pesos e as duas medidas que a CGU usava pra avaliar o
Pensando Direito e pra avaliar o Pensando a Seguranca. Os naos que a gente recebeu da CGU foram
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inimeros. (...) Entdo, foi uma coisa assim surreal. Porque onerou demais as estruturas das
universidades... e se, por um lado, tinham flexibilidades previstas na lei de alguma forma, a CGU

ficava o tempo inteiro... foi muito desgaste. Tudo era dificil. Isso eu acho que foi muito ruim”

Entretanto, as entrevistas realizadas com gestores que passaram pelo projeto ao longo dos 12 anos
revelaram outra experiéncia com a Agéncia Cooperante. Segundo os relatos, sentiu-se de forma acentuada
a pouca articulagdo entre a SENASP e o PNUD no encaminhamento das questdes técnicas e gerenciais
relativas a execu¢ao do PRODOC. Um exemplo foi o processo de contratacdo de consultorias de pessoas
fisicas e juridicas, nas quais havia recorrentemente dificuldades, por parte da unidade executora, na
definicdo de perfis profissionais adequados as contratacdes pretendidas, além da indefinicdo a respeito

dos produtos esperados e entregas planejadas.

Segundo entrevistas, a producdo de tais termos de referéncia ficava a cargo exclusivamente dos
gestores responsaveis pelas dreas tematicas da SENASP para as quais os termos de referéncia estavam
direcionados, bem como também era responsabilidade destas secretarias as etapas posteriores as

contratagdes, como avaliagdo e aprovagdo dos produtos entregues.

Entrevistado B: Eu acho que a gente, apesar de tudo, teve muita dificuldade em definir qualificacao.
Entdo, teve circunstancia em que a pessoa melhor colocada [nos Editais de consultoria de pessoa
fisica] era pior para o trabalho. Na hora de escrever requisitos, muitas vezes a gente ndo deu conta,
embora tenha aprendido muito com os erros. E muitas vezes também, na hora de definir o produto.
(...) A gente nem sempre acerta no que vai pedir e em quem vai contratar. Ndo fiz nenhum
comparativo. Talvez, se eu fosse pegar os Termos de Referéncia de quando o PRODOC comecou,
fique claro como os de agora sdo muito melhores. Mas ainda assim... Principalmente em termos de

aprendizado institucional, sabe? Parece que faz de novo o mesmo erro.

Entrevistado E: Eu acho que a gente ndo reunia conhecimento especifico para a elaboragao dos
termos de referéncia [destinados a contratacdo de consultores]. Entdo, acabava fazendo os
termos de referéncia pegando gente que ndo tinha condi¢do, entendeu? Pra mim mesmo
aconteceu de finalizar consultoria antes de terminar porque a pessoa ndo tinha condicao de
desenvolver, ndo conseguia entender o que tu tava querendo e a gente também nao tinha

condi¢do de andlise técnica do produto, né? O proprio consultor precisa de orienta¢ao durante

a execuc¢do dos produtos”.

Sobre dificuldades na padronizacao dos termos de referéncia das consultorias, um outro

entrevistado esclarece que:
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Entrevistado C: A gente tinha uma grande dificuldade, por exemplo, no sentido da parametrizagao
das consultorias. Tinham consultorias muito caras, consultorias muito baratas. A gente nao tinha
esses parametros. A gente comecou a construir. (...) Eu sentia falta desses parametros. Cada
departamento tinha uma forma de contratacdo, uma forma de critérios. Ndo existia uma

padroniza¢do na SENASP. Enquanto gestora, a gente comegou esse processo.

Nesse sentido, ndo houve, segundo alguns dos informantes, contribui¢ao técnica ou troca de
contetido relevante entre profissionais vinculados a SENASP e ao PNUD na defini¢do desses termos de
referéncia ou na aprovacao dos produtos viabilizados por essas contratacdes, bem como na gestao dos
contratos firmados, limitando as possibilidades de parceria concreta entre os dois érgaos. As dificuldades
apontadas por alguns interlocutores e decorrentes, segundo alguns deles, de uma parceria desalinhada,
resultou, em alguns casos, na falta de repercussao e apropriacdo de possiveis aprendizados produzidos
sobre a politica nacional de seguranca publica, que, por definicdo, sdo parte do objetivo de transferéncia

de conhecimentos que justifica a realizacdo de uma Cooperacdo Técnica Internacional deste tipo.

Entrevistado B: “As coisas que foram feitas, foram feitas em parceria burocraticacom o PNUD. Mas
nao houve nenhum momento, nesses anos todos que eu tive préxima desse PRODOC, em que o
PNUD tivesse sugerido qualquer coisa ou apresentado uma possibilidade de interlocu¢dao, em
termos de contetdo. (...) O PNUD pagou. Aprovou formalmente um Termo de Referéncia, aprovou
formalmente a pessoa que foi selecionada, e sé isso. (...) Quando vocé imagina cooperacao técnica,
nao houve cooperacdo técnica de mérito. Em ultima instancia, o que houve foi... era mais facil fazer

determinadas coisas via PRODOC do que na ldgica burocratica da administragao”.

E importante observar que as dificuldades relatadas na execucdo do projeto decorrem, em grande
medida, do ineditismo de muitas das a¢des viabilizadas, gerando a necessidade de inovar as praticas de um
aparelho estatal normalmente burocratizado, da inexperiéncia das equipes da SENASP na gestao desse
tipo de parceria e da falta de parametros de atuacao nesse contexto. Um dos projetos no qual a conjun¢ao
desses fatores trouxe dificuldades para o planejamento e execucdo foi a Pesquisa Nacional de Vitimizacao,
ressalvando-se as boas referéncias sobre a contribuicdo dessa acdo para o Sistema Unico de Seguranca

Publica. Segundo esclarece um dos entrevistados:

Entrevistado C: “A gente teve um grande contrato que eu sé peguei o inicio, que foi super
complicado, que foi a pesquisa de vitimizacdo. Que nunca se tinha feito no pais, ndo se tinha
parametros. Como trabalhar isso criteriosamente, né> No momento que a gente tava fazendo a
pesquisa, a gente foi construindo isso também. Inclusive no préprio termo de referéncia, a gente
ndo tinha esses parametros. A gente foi muito no sensitivo, muito comendo pelas beiradas. Euacho

que isso também complicou na hora da execuc¢do, porque ndo ficou muito claro o papel do
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contratado, o papel do préprio PNUD nesse processo, que a SENASP demandava algumas coisas.
Entdo, foi um contratato pesado, foi um contrato que eu também acho o Ministério da Justica ndo
teria condi¢bes de fazer sozinho. Teria que ser pelo PRODOC, até pela complexidade. A gente fez
todo um acompanhamento desse processo. A gente subcontratou pessoas pra acompanhar isso,
no sentido de qualificar melhor, no sentido de a gente tentar entender o que tava acontecendo no
campo. Mas foi um projeto trash pra todo mundo. Pra SENASP, pro PNUD e pra quem foi
contratado. E como é que a gente cria mecanismos no sentido de mediar esses impactos? De
manter essas relacdes? Porque afinal de contas eu quero o produto. Ele foi contratado para e o

PNUD ta ai intermediando. Como é que ele faz essa intermedia¢do sem interven¢ao?”

Embora tenha sido um processo de aprendizagem mais dificil, os resultados observados com as
entregas dos produtos das consultorias realizadas foram apontados pelos entrevistados como um dos
pontos fortes da Cooperacdo. Nesse sentido, a contratacdo de consultores para subsidiar tecnicamente as
acoes da SENASP e contribuir com aporte de conteudos e informacdes para a politica nacional de
seguranga publica foi tido como um aspecto inovador e exitoso de contribuicdo do Projeto Seguranca

Cidada - FASE II.

Entrevistado B: Dois outros projetos legais, que de alguma forma a gente fez via PRODOC, foi a
parte da pericia, que foi o diagndstico da pericia. (...) Uma outra coisa que a gente comecou e que
a gente queria ter feito muito mais, foi aquela dos Cadernos Tematicos. Até a minha época a gente
publicou dois, que foi o Caderno Tematico de Investigacdo de Homicidios e o de Drogas. Esse me
pareceu um uso bom [das consultorias], que é a parte da producdo de contetddos. E tinham os
consultores que ajudavam na parte da producao das pesquisas perfil. Na sistematiza¢do, na andlise

dos dados, andlise de consisténcia, etc. Entao, esses foram importantes”.

Nas entrevistas, verificou-se também a impressdao, anteriormente citada, a respeito da
descaracteriza¢ao da operacao como projeto e apropriacao da Coopera¢ao como uma fonte de recursos
disponivel para a¢des diversas. A desburocratizacdo da execucdo financeira dos recursos do Fundo
Nacional de Seguranga Publica repassados para o PNUD, acompanhada de uma baixa intervencdo do
PNUD sobre a gestdao das acdes realizadas pela SENASP no ambito do Projeto, resultou, muitas vezes, em
uma instrumentalizagdo do projeto pelos profissionais da SENASP. Percebia-se, em um contexto de
restricao orcamentaria, a disponibilidade de recursos atrelados a execucdo do Projeto Seguranca Cidada,
de forma que, repetidas vezes, utilizou-se o recurso disponivel para executar a¢cOes relevantes para as
respectivas gestdes vigentes, sem que isso representasse, necessariamente, aderéncia das agdes aos

objetivos propostos pela operacao.
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Entrevistado B: Eu nunca entendi necessariamente como uma cooperacdo. As vezes eu pensava
no PRODOC como um banco. A gente pega o dinheiro, pega daqui, bota pral3... ele cobra uma taxa
de administracdo e af a gente vai gastando. (...) O PNUD tem uma producdo. Nos projetos que ele
executa diretamente com as doagdes, ele faz coisas de grande qualidade. Mas eu acho que essa é
uma coisa que pra mim eu fiquei muito decepcionada. Eu imaginava que iria ter algum tipo de

interlocugao.

Além das questdes colocadas sobre o PNUD, também foi explorada pelos entrevistados a relacao

da SENASP com a Agéncia Brasileira de Cooperagao — ABC.

Entrevistado C: “A gente tinha um bom relacionamento também com a Agéncia Brasileira de
Cooperacao. A equipe do PNUD era muito responsavel por isso. Por fazer essa ponte com a ABC,
que também fazia o nosso controle. A gente também tinha que fazer prestacdao de contas a cada

ano”.

Entretanto, a chama aten¢do, em documentos produzidos pela SENASP, as referéncias a baixa
participacdo da ABC no acompanhamento da execu¢do da Cooperacao Técnica. Conforme suas atribui¢cdes
institucionais, a ABC deveria acompanhar a realizacdo do Projeto, auxiliando no processo de avaliacao da
operacao e sugestao de ajustes, de forma a garantir que os principios da Cooperacao Internacional fossem

atingidos e os recursos, investidos de forma eficaz, eficiente e efetiva.
Ja no Relatdrio de Progresso de 2006, faz-se o seguinte registro sobre a atuacdo da instituicao:

“Entendemos que a Agencia Brasileira de Cooperacdo — ABC pode e até deve ser
parceira mais atuante na consecucao dos objetivos do Projeto, notadamente na
esfera internacional, na busca de experiéncias exitosas, no estabelecimento de
metas e parcerias em conjunto. Ressentimos-nos de uma maior aproximagao, pois
quanto mais drgaos federais puderem agregar valor as politicas publicas no ambito
da seguranca publica, muito maior a chance de implementagao e éxito das mesmas.
Como ja afirmado na reunido de aprovacdo do Projeto BRA/06/019 (MEDALHA DE
OURO) é de mister importancia esta aproximacao, pois mudancas paradigmaticas
sao melhor compreendidas quando os parceiros envolvidos se convencem dos
beneficios da politica publica e pari passu se engajam na sua plena consecuc¢do”
[SENASP, Relatdrio de Progresso 2006. 2006;16]

Os relatdrios de progresso também chamam aten¢do a necessidade de a ABC orientar os demais
drgaos de controle da Unido sobre a avaliacao, auditoria e acompanhamento das Cooperacdes realizadas
com Organismos Internacionais. A necessidade de preparar esses dérgaos para lidar com diferentes
formatos de aquisi¢cdes, que sao prerrogativas da assinatura de um Acordo De Cooperagdo Técnica

Internacional, é importante para poupar esforcos e desgastes entre as equipes de auditoria e as equipes
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executoras das cooperaces. E 0 caso que se passa a descrever no trecho que segue, pontualmente,

embora episddios parecidos tenham se repetido ao longo da execu¢do da operacao:
“O Projeto recebeu auditoria da Controladoria Geral da Unido no primeiro semestre
de 2006, cuja cépia segue anexa ao presente. Muitas das recomendagbes ali
elencadas j& foram acatadas. Contudo, o Projeto se ressente de algumas
interpretac6es dadas pelo Auditores que merecem um melhor esclarecimento por
parte da ABC, notadamente na aplica¢do do Manual de Execucdo Nacional, pois
em varias ocasifes do Relatério de Auditoria os auditores fazem menc¢ao tnica e
exclusivamente a legisla¢do patria, indicando haver impropriedades no ambito do
projeto por nado seguir a legislacdo. Como exemplo, tem-se a recomendagao de
que as publicacdes de editais se dé por meio da RADIOBRAS, mas o Projeto sempre
optou em realizar tais publicag6es com a empresa SELF em razdo de a mesma ser a
empresa prestadora de servicos do PNUD, instituicao parceira causando espécie

aos gestores do Projeto quanto a recomendacdo da auditoria” [SENASP, Relatdrio
de Progresso 2006. 2006;21].

As Reunibes Tripartites, com participacdo dos trés entes associados ao arranjo institucional -
PNUD, ABC e SENASP — aconteceram em todos os anos da realizacao do Projeto, exceto nos anos de 2007
e 2008, segundo dados coletados pela avaliagao externa. As atas indicam pautas resumidas e de carater
mais informativo, ficando questGes de aprofundamento de praticas de gestdo e avaliacdo adequada de

projetos de cooperacao internacional, seu objeto principal, sem priorizacao.

Houve uma expectativa da SENASP de ter na figura da ABC um parceiro que pudesse assessorar o
drgao executor na solu¢do de problemas enfrentados na administragdo dos projetos que fogem as
explanagdes disponibilizadas nos manuais elaborados pela agéncia. Essa atuagdo da ABC também seria
relevante nas discussbes sobre o excesso de burocratizagdao que crescentemente tém marcado a execugao
dos projetos de Cooperagdo Técnica no ambito do Governo Federal e que, de forma geral, impactaram e

ainda impactam de forma relevante o cumprimento de prazos e escopos propostos nesses acordos.

Para relembrar, as atribui¢ées da ABC no escopo da gestao da Cooperacao seriam os seguintes,

conforme documento de projeto aprovado para o PRODOC BRA 04/029:

= Acompanhar e avaliar as a¢bes decorrentes do presente Documento de Projeto;
= Monitorar o cumprimento, pelas instituicdes executoras, de todas as obriga¢des

constantes de sua competéncia no ambito deste Documento de Projeto.

Durante a execucao do projeto, a mudanca do contexto normativo provocou intensas mudancas
que impactaram de forma relevante o planejamento interativo do projeto e sua forma de execucao. A
emergéncia dos acérddos 1.339/2009 e 1.256/2010 resultaram em um periodo de transicao no qual a equipe
executora precisou reaprender as formas possiveis de utilizar os recursos aportados no projeto,

respeitando as vedagOes a respeito de contratacao de bens e servicos comuns, como passagens,
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hospedagens, servigos graficos, que, de forma geral, tiveram bastante relevancia até aquele momento na

execugdo da Cooperacao Técnica.

Em razao dessa altera¢ao do cendrio normativo, o arranjo institucional interno da SENASP comeca
a sereorganizar para se adaptar as mudancas, o que leva tempo e impde dificuldades, principalmente por
afetar uma cultura organizacional ja consolidada em outra dire¢do. As mudancas se orientam para
fortalecer um modelo de Execucdo Nacional mais voltado a cooperacao stricto sensu, no qual foram
retirados componentes voltados a aquisicao de insumos que eram mais associados as despesas correntes
e foram assumidas as metas e as orienta¢des para a execugdo direta dos projetos. Foi dada maior projecao
e visibilidade aos consultores especializados e contrata¢des de produtos importantes para a consolidagao
da pauta dos direitos humanos, especificamente no que tange as questdes relacionadas a viabilizacdo de
produtos e resultados esperados pela matriz ajustada, resultando na producdao de documentos,

consolidagao de processos de treinamento e realizacdo de estudos e pesquisas.

Entrevistado B: Eu acho que esse baque do Acérddo do TCU no meio do caminho também foi muito
confuso, porque, até entdo, era uma equipe muito viciada a olhar para o projeto como sendo
compra de coisas também. E, de repente, ndo podia mais, né? Entdo, é isso. O que entra nesse
lugar? Essa era uma resposta que ndo vinha. Nas revisdes substantivas tinha um limite, que é o
objeto o PRODOC. Nao é um novo PRODOC. Entao, vocé ndo tem cem por cento de mudanga. Tem

que ficar naquela pauta”.

A partir de 2009 e 2010, esse periodo de transicao promove um compartilhamento e consolidacao
de informacgdes importante para o amadurecimento institucional da Secretaria como um todo e consolida
novos instrumentos para a realizacdo de projetos de forma a preservar seu cardter de investimento
temporario, com inicio, meio e fim, visando a realizacdo de algo inédito, que pode vir ou ndo a se tornar
um processo dentro da instituicdo executora apds a sua finalizagdo. Essa transicdo marca o
amadurecimento institucional da SENASP e de sua coordenacdao de cooperacdes internacionais para a
gestao do recurso publico por meio de metodologias focadas em resultado. Esse amadurecimento se
reflete, inclusive, nos aprendizados institucionais que foram sendo construidos ao longo do periodo de

execucao de Projeto. Um dos exemplos desse amadurecimento é citado por um dos entrevistados:

Entrevistado B: A gente acabou com aquela pratica da administracao de usar consultor para
compor equipe. De fato, desde 2011, os consultores da SENASP sdo consultores. (...) De 2011 pra c3,
eu vejo iniciativas que qualificaram a execu¢ao desse PRODOC. Deram trabalho, mas eu identifico

algumas mudangas.
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Especificamente no que tange as bibliotecas de arquivos decorrentes da execu¢do do projeto,
observou-se que ha um acompanhamento e disponibilizacdo centralizados dos produtos oriundos da
cooperacao. Os principais documentos, conforme indicados no relatdrio 2 da avaliacdo externa, estdao
devidamente disponibilizados a pesquisa publica no Portal do Ministério da Justica e Cidadania’, de forma
a compartilhar amplamente as publica¢des subsidiadas pelo projeto com o grande publico externo

interessado.

Apesar da disponibilizagdo das publica¢bes no site, o0 escopo amplo do Projeto Seguranca Cidada -
FASE Il financiou imensa quantidade de consultorias individuais por produto, que, genericamente,
deveriam entregar subsidios importantes a elabora¢ao, execu¢do e avaliagao das politicas de seguranga
publica no pais. Para essa documentacdo adicional, percebe-se que h3a uma descentralizagao no
armazenamento, ressaltando também a ndo distribuicao do material ao publico externo interessado, que

talvez ndo tenha nem conhecimento da existéncia de tais estudos e pesquisas.
Sobre esse aspecto, um dos informantes esclarece:

Entrevistado E: Ndo podia ser uma pessoa sé a ser o ponto focal entre o PNUD. Tinha que ser um
grupo maior de pessoas, que pudessem estar acompanhando. Eu acho que se tivesse mais
consultores que pudessem ajudar minha drea ou ponto especifico, que tivessem uma ligacao maior
com o todo do projeto, do Sistema Unico de Seguranca ou outra politica que aparecesse... Tem
que ser mais participativo os produtos, para que ndao tenha um produto bacana que tu ponha sé
na prateleira. E acho que é imprescindivel, depois dos produtos prontos, que tenha rodas de
conversa com eles. Tenho essa pesquisa, como é que apresenta ela pro publico, porque o produto
nao é prater mais um livro na prateleira. Tu tem que ter umaroda de conversa com os interessados,
pra incentivar com que eles leiam, pra que eles apliquem, entendeu? (...) tem que se pensar
estrategicamente a politica. Que seja um ponto focal, um vinculo entre os produtos e a politica que

vocé td implementando”.

Sobre a deficiéncia na estrutura interna da SENASP destinada a gestdo, acompanhamento e
suporte do projeto, um dos entrevistados também ressaltou a necessidade de se investir na expansao e
especializacdo dessa estrutura, de modo a priorizar, no ambito da politica nacional de seguranca publica,

as iniciativas de cooperacao técnica internacional.

Entrevistado D: a prdpria estrutura fisica, interna, de ambiente onde a seguranca cidada estava
alocada era uma estrutura muito deficitdria. Muito aquém daquela que outros servidores em geral

tinham dentro da estrutura fisica do Ministério da Justica. (...) a parte estruturante, de estrutura,

1 https://www.justica.gov.br/
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era deficitdria. Nés éramos uma equipe reduzida. Isso também dificultava. E principalmente vocé
ter, entre os stakeholders um consenso, todo mundo estar lendo na mesma pdagina. Entdao, quando
foi pensado fazer um curso de convivéncia e seguranca cidadg, ele foi primeiramente pensado para
0S NOssos parceiros, os nosso stakeholders, para que a gente usasse 0s mesmos conceitos,

diretrizes e principios.

Ainda que, como avaliacao geral, haja o reconhecimento da importancia desses consultores
contratados para o aporte técnico das a¢des desenvolvidas no ambito do projeto, um dos entrevistados
apontou fragilidades comrelagdo a coeréncia de alguns dos contratos e a apropria¢ao dos conhecimentos

desenvolvidos pelas politicas em curso na SENASP.

Entrevistado B: Existiram casos em que aquilo [contrata¢des de consultores] ndo tinham nem uma
origem, nem um destino. E dai? Esse produto dessa consultoria a gente vai usar para? (...) Ndo tem
sentido eu ficar contratando consultoria e desenvolvendo produtos se eu ndo tiver clareza do que

é que a gente vai fazer com esse produto. No que é que esse produto € util?

Considerando as falas coletadas, a disponibilizacdo publica dos produtos desenvolvidos nas
consultorias, desde que ndo expondo informacdes de cunho sigiloso, poderia ser tomado como um
mecanismo de divulgacdo de conhecimento e recurso para a promog¢dao de um accountability sobre

pertinéncia e coeréncia das contratag6es subsidiadas pelo projeto.

Considerando ainda a necessidade de centralizar registros sobre os resultados das acdes
realizadas, verificou-se que muitas informagfes quantitativas e qualitativas a elas associadas foram
perdidas, a exemplo de total de pessoas participantes em cada evento patrocinado pelo projeto ou mesmo
quantitativos e memdrias sobre pessoal capacitado com recursos oriundos da Cooperag¢ao Técnica. Nos
primeiros relatdrios de progresso havia uma quantidade maior de informacdes dessa natureza, o que
gradualmente foi sendo abandonado na atualizacao dos relatdrios subsequentes, principalmente quando
houve a migracao completa entre os relatdrios descritivos manuais para os relatdrios alimentados e

armazenados via SIGAP.

Durante a realizacdo do projeto, apesar da migra¢ao para o SIGAP, alguns anos continuam sendo
registrados via relatdrios de progresso descritivos. A duplicagdo dos instrumentos de acompanhamento
causa duvidas em relacao as informag6es disponibilizadas, que divergem entre si, em vez de ser similares
ou complementares. Ademais, verifica-se que o modelo sugerido pelo SIGAP ndo adentra muito em
informacdes qualitativas, ficando a memdria institucional do Projeto comprometida. Se o responsavel pela
execucao das atividades deixa de pertencer ao quadro, aparentemente a informacao qualificada deixa de

fazer parte da memdria de projetos da instituicao, ja que os relatdrios de progresso ndao dao conta desse
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registro e também ndao ha uma alimentagdo regular e atualizada de qualquer outra ferramenta mais

qualitativa.

Especificamente emrelagdo isso, ressalta-se que fica patente ao longo da verificacdo dos relatdrios
de progresso inseridos no SIGAP que ndo hd uma padronizacdo que defina exatamente o que se deve
colocar no sistema em cada linha a ser alimentada. Informacdes conflitantes, principalmente sobre gestao
financeira da operagdo, podem ser verificadas em muitas edi¢bes do relatdrio, dificultando a compreensao

do histérico da utilizagdo de recursos e da realizacdo efetiva de produtos e resultados esperados.

1.3. Avaliacao e Monitoramento do Projeto
A origem de toda avaliacdo é a necessidade de aferir os resultados que podem ser exclusivamente
atribuidos a realizacdo de um programa ou projeto de investimentos, definindo, em diferentes marcos
temporais, se esse conjunto de intervencdes foi efetivo. A definicdo de um conjunto de indicadores que
viabilizem essa medicdo é importante, mas, antes dessa etapa, é fundamental reconhecer que todos eles
estdo embasados necessariamente em uma cadeia Idgica que se refere a relagdo entre Objetivo Geral,

Objetivos Especificos e Metas pretendidas pelo Projeto.

Essa cadeia Iégica é o que vai orientar a defini¢do das atividades a serem realizadas no ambito do
projeto. Por sua vez, esse conjunto de atividades vai gerar uma série de processos que devem ser
realizados para executar as atividades, bem como dara origem a um plano de aquisicdes que comporte
todos os insumos necessdrios a realizagdo das atividades e a consequente consecu¢do das metas

estabelecidas.

Nesse sentido, é importante que a avaliacao do Projeto priorize a afericao dos resultados obtidos
em consonancia com a lista de objetivos e metas originalmente estabelecidas, aferindo se o conjunto de
indicadores propostos deriva e estd completamente compativel com a série de objetivos que foram

definidos como norte para esse Projeto. Essa analise utiliza os seguintes critérios:

= Compatibilidade entre objetivos gerais e indicadores de resultados do Projeto;

= Compatibilidade entre objetivos especificos e os indicadores de resultados intermediarios
do Projeto;

= Compatibilidade entre metas estabelecidas e mecanismos adotados para monitoramento

de resultados.

Uma das grandes dificuldades observadas na criagao de sistemas de monitoramento e avaliacao

estd, sem duvida, na etapa de definicao de indicadores. Indicadores, por definicdo, expressam uma relacao
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entre grandezas e devem possuir determinadas caracteristicas que tornem essa relagdo passivel de ser

medida e acompanhada ao longo do tempo. Algumas dessas caracteristicas sao:

Validade: O indicador selecionado deve ser capaz de abranger a realidade sobre a qual se

refere;

= (larezaesimplicidade: O indicador deve ser claro, simples, objetivo e de facil compreensao,
evitando a ocorréncia de desentendimentos sobre o que deve ou ndo deve ser mensurado;

= Disponibilidade: Os dados necessarios a afericdo do indicador devem ter facilidade de
acesso, sob o risco de impossibilitar a verificagao dos resultados;

= Confiabilidade: As fontes de informag¢bes para medi¢ao dos indicadores devem ser
confidveis, de preferéncia fornecidas por instituicoes de pesquisa reconhecidas pelo rigor
metodoldgico e transparéncia no processo de geragao de dados;

= Comparabilidade: O indicador deve possibilitar a comparacdao com outras iniciativas
realizadas na drea de abrangéncia do objeto realizado, de maneira que seja possivel inferir
sobre os desdobramentos daquela iniciativa fora do contexto local;

= Historicidade: O indicador, sempre que possivel, deve possuir uma série histdrica que
permita avaliar a sua modificacdo ao longo dos anos, comparando as tendéncias de
mudancas entre o esperado e o efetivamente realizado.

= Sensibilidade: O indicador deve ser sensivel a interferéncia do objeto realizado;

= Atualidade: O indicador deve ser provido de insumos regularmente, para garantir que seja

vidvel a identificacdao de resultados.

Verificar se os indicadores propostos atendem a esses requisitos € uma etapa fundamental para
garantir que o sistema de monitoramento e avaliacao proposto seja vidvel e capaz de aferir se os resultados

pretendidos foram alcangados ao final da realiza¢ao do Projeto.

A questdo da avaliacdo e do monitoramento do Projeto foi apontada como aspecto critico nas
entrevistas realizadas. Segundo os informantes, a falta de avaliagdo sobre custo-beneficio das a¢bes
viabilizadas pela Cooperagdo nos 12 anos de execuc¢ao do projeto foi uma fragilidade a ser repensada na
execucao de novas cooperagOes de formato semelhante. Para os entrevistados, foram investidos recursos
significativos em a¢des indevidamente avaliadas. Assim, ndo foram viabilizadas, em regra, andlises sobre

os resultados decorrentes do projeto ou sobre o custo-beneficio das iniciativas implementadas.

Um dos entrevistados, inclusive, pontua que o aporte de recursos para a contratacdo de
consultores poderia ter sido canalizado, em maior grau, ndo apenas para a producdo de aporte técnico
para respaldar conceitualmente as a¢des vinculadas ao PRODOC, mas sobretudo para a avaliagao e para o

monitoramento das acdes implementadas no ambito do projeto:
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Entrevistado E: “Eu acho que teve muito projeto bacana, que foi desenvolvido, e que a gente
perdeu, porque a gente ndo contratou alguém que pudesse ter acompanhado pra fazer uma
andlise de resultado, inclusive para direcionar a politica, né? Eu acho que isso é fundamental. E sé
por meio de uma cooperacao técnica, via organismo da ONU, vocé consegue contratar servicos
que possam fazer isso. Poder avaliar o que vocé td fazendo, pra ver se vocé ta no caminho certo,
ou te dizer onde é que tu tem que mudar. Na prdpria parte dos indicadores, a gente falhou muito.

A gente devia ter que contratado avaliador externo para avaliar nossas a¢ées.”

Este relatério de andlise do sistema de monitoramento e avaliacdo sugerido para o projeto
constatou dificuldade na capacidade de afericdo de resultados alcangados utilizando os indicadores
propostos na matriz Iégica original. Verificou-se que a maior parte dos indicadores selecionados para
medicdo de atingimento de metas ndo foi considerada quando da alimentacdo dos bancos de dados do

projeto.

As sucessivas altera¢cdes do desenho do Projeto, como ja comentado, descaracterizam a
intervenc¢do, transformando a Cooperagdo Técnica em um fundo de recursos disponiveis as demandas
diversas da seguranga publica, por meio das diferentes secretarias fins do Ministério da Justica. Nesse
sentido, como se percebeu na avaliagdo de eficdcia, tanto a descaracterizacdo da opera¢ao quanto a
fragilidade do armazenamento e registro de dados comprometeram as analises possiveis de uma avaliag@o

ex-post.

Alguns entrevistados chamaram a aten¢do sobre a ndo previsdo, no ambito do Termo de
Cooperacao do qual resultou o Projeto Seguranca Cidada, de producdo e aplicacao de mecanismos que
possibilitem ndo apenas o monitoramento e avaliagdo das a¢des executadas, como também a absor¢ao
dos aprendizados institucionais pelo préprio Ministério da Justica e parceiros, sejam eles os organismos

internacionais ou Unidades da Federacao.

Entrevistado C: “O PRODOC tinha um escopo muito grande. Ele ia do A ao Z. Ele era um grande
guarda-chuva. Mas as a¢6es ndo deram continuidade no staff. Eu ndo sei como é que o projeto
poderia prever isso. Olha, como é que a gente faz a transmissao desse conhecimento e dessa
tecnologia que a gente conseguiu? (...) Como é que essa a¢ao se torna sustentdvel no staff? Ele [o
projeto] ndo previu esse momento de que como é que a gente transmite essa tecnologia. Como é
que a gente trabalha na perspectiva de o Estado se apropriar dessa tecnologia? Quando o projeto
presta contas, acabou. O Estado nem existe mais pra SENASP. (...) Minha preocupacdo era prestar
contas de tudo o que tinha sido feito, pra ndo dar confusdo. Entdo, eu t6 falando da falta de

indicagdo de como esses produtos seriam absorvidos”.
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Entrevistado E: Acho que um dos grandes problemas é que a gente teve muito produto contratado
que ndo foi publicado. Isso é uma coisa muito ruim, porque, independente de qualquer coisa, é
recurso publico, né? Entao, deveria no minimo estar no site do Ministério da Justica todos os
produtos contratados que nao tiveram publicacao formal, de papel. Eu acho que a gente teve
muito desperdicio intelectual, onde vocé contratava, fazia as consultorias e depois ndo publicava.

Isso é muito ruim.

Além disso, recorda-se aqui o grande volume de recursos investidos em atividades de natureza
comum, que, efetivamente, ndo fazem parte da obten¢do de maior parte dos resultados esperados pela
Cooperacdo. Também se verificou que houve indefinicdo das a¢des que deveriam ser executadas pelo
projeto, prevalecendo propostas de atividades muito imprecisas, voltadas para apoio, fomento,
fortalecimento, termos que oferecem poucos limites para identificacdo do que realmente se pretendia

executar no escopo da Cooperacao.

E importante ressaltar a necessidade de compatibilizar o sistema de monitoramento e avaliacdo do
projeto com as alteracOes sugeridas nas diferentes revisdes de escopo realizadas. Muitas atividades e
linhas de ag¢do foram suprimidas, modificadas ou acrescentadas ao longo da sua execucao, de forma que
era necessario atualizar também a matriz I6gica originalmente estabelecida para que ela pudesse ser capaz
de verificar de fato o andamento das atividades e o alcance das metas e objetivos propostos. Nesse
sentido, os indicadores precisam ser entendidos como categoria diferente de metas. A agdo a aser
realizada estd focada na meta pretendida. O indicador para medicdo do resultado ndo pode ser
simplesmente a realizacdo de tal acdo, sendo ela ndo agrega nenhuma informacdo nova a andlise do

Projeto.

Essa é uma recorréncia do desenho desse projeto. Nesse sentido, hd que se elaborar melhor o
processo de formulacao dos instrumentos de planejamento e avaliacao da cooperacao. Nao sé observar
esse cuidado na construcdo, mas principalmente, na manutencdo as rotinas associadas a realizacao desse

acompanhamento ao longo da execu¢do do Projeto.

Também seria interessante trabalhar a matriz Iégica do projeto de forma a adequar a sugestdo de
indicadores aos diferentes tipos de resultado que se pretende obter. H3 indicadores de resultados
atrelados a objetivos gerais, indicadores de resultados atrelados a objetivos especificos e indicadores de
produtos, associados diretamente as entregas a serem feitas no decorrer da execu¢do do projeto. Quando
eles estdo bem associados entre si, a composi¢do da matriz [égica ja fica pronta para sofrer alterac6es sem
causar maiores dificuldades aos executores do projeto e garantem a manutencao das bases concretas de

afericdao dos resultados pretendidos e alcancados.
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Acdes foram financiadas no escopo da Cooperacao para subsidiar o adequado acompanhamento,
monitoramento e avaliagdo do Seguranga Cidada — FASE Il, mas, na apura¢ao detalhada dos dados, pouco
ou nenhum resultado pratico foi identificado nas a¢des financiadas para esse fim. Essa situacao é
complicada, principalmente considerando que a adequada gestdo e avaliagdo do Projeto era escopo da
totalidade do resultado 4 esperado. Por isso, acredita-se que, apesar da grande preocupacao inicial com
essa pauta, revelada no PRODOC original e sistematizada no Plano de Trabalho desta consultoria, a
efetivagdo do sistema de monitoramento e avaliagdo do Projeto realmente ficou fora da prioridade das

equipes executoras e gestoras do Plano de Investimento.

Por ultimo, em relacdo ao monitoramento, como discutido nos subitens anteriores, ressalta-se o
necessdrio cuidado no armazenamento das informagdes referentes ao projeto e na realizagdo do
monitoramento da cooperacdo. Ha que se ressaltar a importancia de definir as responsabilidades de cada
ator envolvido no processo para a adequada realizacao do monitoramento e da avaliacdo da cooperacao,
inserindo esta etapa no seu proéprio processo de planejamento. Além da atribuicdo de responsabilidades,
é fundamental definir cronogramas, instrumentos e fontes de informacdo necessdrios a plena verificagao
dos beneficios trazidos pelo projeto, além de outros mecanismos que se mostrem necessdrios a

consecucao desse sistema avaliativo.

Ainda que o projeto tenha apresentado fragilidades, os entrevistados foram unanimes em
defender a importancia de parcerias continuas do Ministério da Justica com Organismos Internacionais,
nao soé pelas possibilidades de intercambio de conhecimento e absorcao de boas praticas de politicas de
seguranca cidadd, mas também com elemento de mediagdo e interlocu¢do com os entes subnacionais. O
projeto foi citado como um exemplo de pratica exitosa, segundo parametros previstos

internacionalmente, conforme defende um dos interlocutores:

Entrevistado G: “A gente teve que fazer uma série de adapta¢des na metodologia. Ninguém gosta
de ouvir isso, mas no Brasil é diferente. Essa metodologia passou a ser referéncia na prépria
América Latina pra atuacao nessa area de seguranca cidada. E aqui mesmo, no ano passado, a
gente comecou um didlogo bem interessante com o Plano Nacional pela Redu¢do dos Homicidios.
A gente conversou com o pessoal do Juventude Viva sobre a chegada nos territdrios, como é que
isso se daria. A gente tava desenhando o projeto novo para o PNRH. A gente ja tinha partido de

uma matriz. E dai, teve uma nova mudanga. E assim é...”

Nesse sentido, algumas falas ressaltam que paradigmas alternativos e democraticos de gestao
publica ainda ndo estao plenamente consolidados no Brasil. Dai a relevancia e indispensabilidade do

trabalho integrada com agéncias que possam reforcar e consolidar a perspectiva da seguranca cidada.
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Entrevistado D: sob o ponto-de-vista da gestdo, eu reputo que o projeto de Seguranga Cidada é
uma fonte que merece ser olhada e avaliada para uma continuidade, porque é um processo
permanente. Como o nosso ciclo eleitoral é de quatro em quatro anos, nds precisamos ter esses
apoiadores via PNUD para capacitar nossos gestores, porque as vezes, os que chegam sao muito
mais politico que técnicos e manejar esses temas que ainda sdo muito novos e ndo tem conceitos
totalmente sedimentados no consenso geral de nossa sociedade. E importante que a gente
continue firmando esses conceitos, para que todos possam um dia entender a seguranca cidada

como uma responsabilidade de todos, em todos os niveis.
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2. AVALIAQAO DE EFETIVIDADE

2.1. Analise de resultados - Reverberacdes do Projeto Seguranca Cidada sobre os instrumentos
estaduais de planejamento da seguranca publica

A avaliagdo de efetividade procura medir, em funcdo das ac¢des realizadas, das metas atingidas e
dos resultados alcangados, quais foram os efeitos da realizacdo de um projeto sobre um contexto mais

amplo. E 0 que comumente se convencionou chamar de um estudo de avalia¢do de impacto.

A avaliagdo de impacto é uma das mais dificeis dimensdes da avaliagao de projetos, programas e
politicas. A principal dificuldade encontrada no desenho e execucao de uma adequada avaliacdo de
impacto é definir um indicador que possa refletir essa reverberacao, tanto no plano econémico como
social, da politica avaliada. Essa dificuldade cresce quando se trata de intervencdes de carater social, em
que os ganhos obtidos pela execu¢do da intervencao nem sempre podem ser mensurados com tanta

objetividade.

Nesse contexto, nem sempre é possivel realizar uma avaliagdo de impacto ou de efetividade,
porque ndo se consegue garantir que ndo se va incorrer em um erro de atribuicdo, ou seja, atribuir
exclusivamente ao projeto uma alteracdo do cendrio social que pode ter sido causada também por

inimeros outros fatores externos a intervencao.

Considerando esse imbrdéglio, é importante pensar e alternativas para conseguir realizar a
avaliacdo de impacto. Sabendo da dificuldade que ainda hoje existe em incorporar de forma consistente
as metodologias de monitoramento e avaliagdo nos processos de planejamento das politicas publicas, é
pouco provavel que, a posteriori, seja possivel definir uma metodologia consistente que seja capaz de

aferir os impactos de uma intervencao de forma ampla e com sélidos resultados.

Mesmo assim, dada a necessidade de medir os beneficios trazidos pela execu¢ao de politicas
realizadas com o recurso publico, esta avaliagdo ex-post tentou buscar alternativas que fossem capazes
de, mesmo setorialmente, estudar possiveis impactos decorrentes da realizacdo do Projeto Seguranca
Cidada - Fase Il. Por isso, estudando os objetivos gerais da operacao, seus resultados imediatos e,
principalmente, seus resultados nao esperados, estabeleceu-se, em consenso com a SENASP, uma nova

dimensdo de andlise que pudesse fundamentar essa pesquisa de impacto.

Essa dimensdo levou em consideracdo a diretriz geral de promoc¢do de um novo conceito de
politicas para a seguranca publica, que deveria ser pautada em valoriza¢ao da cidadania e dos direitos dos
individuos. Por isso, entendendo a fun¢do institucional do executor do Projeto, sugeriu-se verificar o nivel
de aderéncia das politicas setoriais de seguranga publica dos entes subnacionais elaboradas a partir do

periodo de consolidacao das a¢des do Projeto ora avaliado.
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Para realizar essa pesquisa, foram consultados os documentos normativos que registraram os
planejamentos do Estados para a implantacao de suas politicas, naquelas atribui¢bes que lhe sdo
competentes. Foram analisados documentos fundadores de politicas para 10 diferentes Estados,
considerando diferentes gestdes executoras e diferentes desenhos propostos nos anos de referéncia
considerados, quais sejam, 2005 a 2016. A proposta seria verificar de que maneira o investimento na
promogao do conceito de seguranga cidada teria sido recepcionado pelos Estados e de que forma, mesmo
que idealmente, foram articuladas essas premissas atreladas ao conceito da seguranga cidada com o
planejamento das a¢bes a serem sistemicamente realizadas pelos governos na drea da seguranga publica,

para os anos referenciados.

Ha que se ressaltar, entretanto, que os resultados obtidos pela pesquisa documental nao podem
ser atribuidos de forma inequivoca a realizagdo o Projeto Segurancga Cidada - Fase I, mas ddo formidaveis
indicios sobre o desenvolvimento da pauta da cidadania no ambito do desenho de politicas setoriais ao

longo do tempo.

Também ndo se pode afirmar que essa nova perspectiva ndo tenha bebido da fonte do projeto,
porque o cendrio da realizacao de uma politica intersetorial € ampla e sua capilaridade nem sempre pode
ser calculada com tamanha precisdo, a ponto de garantir, com total clareza, a auséncia de relagdo légica
entre a acdo e os resultados difusos que foram medidos por estudos da drea, a exemplo da pesquisa que

se passa a presentar nos subitens que se seguem.

Embora haja especificacdes metodoldgicas que convinha comentar neste preambulo, a equipe de
avaliagdo externa, em conjunto com a SENASP e o PNUD, acreditou que a andlise dessa relacao entre os
paradigmas da politica federal e das politicas estaduais poderia gerar informacdes relevantes sobre a
capacidade de expansdo alcancada pelo projeto. Esses sdo insumos fundamentais para promover novos
passos na realizagdo de politicas de seguranga, servindo de diagndstico sobre o estado atual desse
processo de absorcdo de novas diretrizes para formulagdo e execucdo de politicas, subsidiando o
investimento acertado em setores que carecem de fortalecimento dos resultados esperados pela diretriz

da politica nacional.

Os subitens que se seguem apresentam o objetivo da pesquisa, a metodologia utilizada e os
resultados encontrados, fazendo a conexdo ldgica entre os paradigmas observados e a possivel
contribuicao do Projeto Seguranca Cidada - Fase Il no estabelecimento de novos horizontes para as

politicas de seguranc¢a publica no Brasil.
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2.1.1. Os programas estaduais voltados a redu¢do dos crimes violentos - inducao e
cooperacao na perspectiva da seguranca cidada

Nesta parte, serdo apresentados os resultados de um levantamento sobre os programas estaduais
voltados a reducdo dos crimes violentos?, visando fornecer um panorama representativo, ainda que nao
exaustivo, dos principais programas de seguranca publica implementados nas Unidades da Federacao
entre os anos de 2005 e 2015. Para tanto, foi realizada uma pesquisa nos websites e portais
governamentais, bem como compilados os documentos norteadores que orienta(ra)m tais programas —
planejamentos plurianuais, planos estaduais de segurancga publica, documentos ou cartilhas de orientagao
das politicas e Decretos Estaduais. Especial énfase foi dada a andlise das informagdes e instrumentos
oficiais referentes aquelas agendas governamentais que buscaram a intervencdo sobre os crimes

violentos.

Tal levantamento pretendeu verificar a apropriacdo dos governos estaduais de ocasido sobre o
tema e quais foram as linhas de orientacdo e os paradigmas das politicas de seguranca publica presentes
nesses documentos e informes oficias. Visou mapear também as a¢des dos governos subnacionais que
tém sido tomadas como estratégicas para a redu¢ao da criminalidade violenta, bem como identificar

apropriacdes do paradigma de seguranca cidada nessas propostas governamentais.

O esfor¢o emidentificar as linhas de atuagdo definidas em contextos estaduais e no Distrito Federal
para a reducdo e prevencdo dos eventos criminais violentos parte da premissa de que o processo de
interlocu¢do e replicacdo de experiéncias entre entes federados é uma realidade no cendrio de
consolidacdo de politicas publicas, sejam elas referentes ao campo de atua¢do da seguranca publica ou a

outras politicas setoriais. A esse processo, Powel e Dimaggio deram o nome de “mimetismo institucional”.

Neste tipo de mudanca institucional, as organizacées apropriam-se de solucdes e estratégias
desenvolvidas por outras frente as condicdes de indefinicdo decorrentes de tecnologias mal
compreendidas, objetivos ambiguos ou incertezas simbdlicas. As organiza¢6es tomadas como modelo a
ser replicado nem sempre sdo conscientes ou indutoras dessa imitacdo. Em alguns casos, agéncias
especializadas na busca por solu¢des apreendem e “importam” instrumentos estratégicos e os aplicam

nas organizagdes demandantes.

As vantagens de um comportamento mimético sdo considerdveis. Por um lado, possibilitam a

adesdo a respostas previamente testadas, implicando em menores custos organizacionais. Por outro,

2 Crimes violentos, na perspectiva deste estudo, s3o aqueles infringidos contra a pessoa, sejam os de natureza menos
grave (roubos, por exemplo), sejam os que podem gerar consequéncias tais como lesGes (agressodes, vias de fato e
estupros) até morte (violéncia sexual seguida de morte, roubos seguidos de morte, homicidios e letalidade decorrente
de agdo policial).
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denotam legitimidade as organiza¢cbes demandantes frente a busca por solucdes confidveis. Assim, as
organiza¢des tendem a se modelar por organiza¢des similares em seu campo que percebem como mais

legitimas ou bem-sucedidas. (POWEL & DIMAGGIO, 1991)

Ao longo da andlise, sera possivel verificar que as estratégias presentes nos programas estaduais
sdao provaveis replicagbes ou apropriagdes decorrentes de dinamicas de inducdao, coordenacao e apoio
técnico da politica nacional de seguranca publica, bem como da absor¢ao e adaptagdo de estratégias

empregadas por outras unidades da federagao.

As mudangas institucionais verificadas ao longo das ultimas décadas, no que se refere ao campo
de atuagdo da seguranca publica no Brasil, sdo, em parte, resultado das pressdes de agéncias e
organizagdes da sociedade civil, nacionais e internacionais, e das midias com rela¢do aos altos niveis de
violéncias e crimes, como apontado no relatério anterior. Universidades e nticleos de pesquisa também
fazem coro a necessidade de protagonismo do Estado na consolidacdo de politicas publicas que resultem

em maior seguranga e garantia de direitos para os publicos mais vulneraveis as violéncias.

Nesse sentido é que os esfor¢os empreendidos pelos poderes executivos no que se refere ao
estabelecimento de a¢bes governamentais e de politicas publicas intersetoriais de seguranca tém sido
apontados, por alguns estudos, como um dos elementos fundamentais para o decréscimo dos indices de
criminalidade violenta em algumas Unidades da Federac¢do. Aliada ao estabelecimento de uma agenda de
intervencao prioritaria por parte das liderancas politicas e pelos setores competentes sobre o tema, a
consolidacdo de um corpo técnico e operacional afinado com as diretrizes das politicas e comprometido
com a condugao e execucao das acdes de impacto propostas sao pressupostos considerados estratégicos.
(FERREIRA et al., 2009; SAPORI, 2007, MACEDO, 2012; PEREIRA & GRASSI, 2013; RATTON et al., 2014; MISSE,
2014; ZAVERUCHA e NOBREGA JR., 2015).

Na perspectiva da capacidade de inducdo de politicas estaduais pela Unido, foram apresentadas,
no segundo produto, os direcionamentos tomados pela politica nacional na adocdo de programas de
cooperagao e fomento ao controle do crime com as unidades subnacionais, com significativos aportes de
recursos e expertises desenvolvidos desde os anos 2000. Tiveram papel representativo nessa cooperacao
e indugdo os recursos provenientes do Fundo Nacional de Seguranga Publica, do PRODOC BRA 04/029 e
do Programa Nacional de Seguranga Publica com Cidadania. Diante dos esforcos empreendidos pela
Secretaria Nacional de Seguranca Publica — SENASP — e pelo Programa das Nac¢des Unidas para o
Desenvolvimento — PNUD - na replicacdo da Seguranca Cidadd como perspectiva paradigmatica das
politicas de controle e prevencao criminal, infere-se que os resultados apresentados neste estudo podem
ser atribuidos, em grande medida, a implementacdo das estratégias decorrentes do PRODOC,

configurando uma avaliacdo segura e representativa sobre a sua efetividade.
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Como apontado anteriormente, este estudo fez uso de informes e registros oficiais produzidos
pelos governos estaduais e distrital para a verificagao da existéncia de politicas publicas voltadas a reducao
de criminalidade violenta e andlise dos conteldos presentes nestas fontes de informagdo. A partir da
elaboracao de categorias analiticas, buscou-se identificar as linhas de orientacdo e os paradigmas das
politicas de seguranca publica presentes nesses documentos e informes oficias, bem como as a¢bes dos

governos subnacionais que tém sido tomadas como estratégicas para a redugao da violéncia letal.

O recurso aos dados e informag6es dessa natureza para verificagao dos perfis das politicas publicas
de referéncia apresenta limitacdes. Claramente, nem tudo (ou quase nada) do que é veiculado encontra-
se priorizado ou em plena execug¢ao. Ademais, muitas dessas propostas dependem e demandam recursos
do Governo Federal para serem viabilizadas, aspecto desfavordvel a execucdo dessas politicas no cendrio
de restricbes orcamentdrias em que o executivo nacional se encontra. Hd também constrangimentos
inerentes aos contextos politico e técnico presentes nas Unidades da Federacao, bem como
redirecionamentos das politicas publicas, os quais encaminham a sua implementacdo para adaptacgdes e

remodelagens em rela¢do ao planejamento inicial.

De toda maneira, considerou-se que essas agendas representaram um compromisso publico
firmado pelos executivos estaduais e do Distrito Federal e trouxeram, em sua concep¢do, um referencial

sobre os olhares e perspectivas de atuacao com relacdo ao problema da criminalidade violenta.

Para a producdo do levantamento documental e determinacao da existéncia de propostas de
politicas de reducdo da criminalidade violenta em ambito estadual e distrital, foram considerados alguns
critérios, tomados a partir dos pressupostos conceituais envolvidos na discussao sobre governanca das

politicas orientadas de seguranga publica:

i.  Declarar como objetivo estratégico ou meta programatica a reducao dos homicidios dolosos e

outros crimes violentos contra a pessoa;

i.  Contemplar, como estratégia de monitoramento, indicadores estaduais de mortes violentas

(Crimes Violentos Letais e Intencionais e/ou homicidios);

iii. Conter documentos norteadores especificos (documentos orientadores, leis e decretos

reguladores, planos de seguranca publica)
iv.  Trabalhar com a perspectiva da integragao interagéncias.

Diante dos critérios adotados, chegou-se a seguinte relagao de programas estaduais com suas

respectivas referencias documentais:
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QUADRO 2 - Politicas Publicas de reducao de criminalidade violenta segundo Unidades da Federagao, por
ordem decrescente de lancamento, 2016

~ ORGAO
UF NOME FONTES DE INFORMACAO ANO RESPONSAVEL
Manual de Metodologia do Programa “Fica Vivo!”

Relatdrio Prevencao Social a Criminalidade: A Experiéncia de

Politica Social de Minas Gerais
Prevencdo a 002
Criminalidade Website (http://www.seds.mg.gov.br/2013-07-09-19-17- Secretaria da
MG 59/programas-e-acoes)

Defesa Social
Lei 18.401, de 28 de setembro de 2009

Integracdo da Gestao Manual IGESP
em Seguranca Publica 2005
— IGESP Website (http://www.seds.mg.gov.br/integracao/igesp)

Pacto pela Vida: Plano Estadual de Seguranca Publica

Lei n° 14319, de 27 de maio de 2011

Lei n° 14320, de 27 de maio de 2011 Secretaria de
PE Pacto pela Vida 2007 Planejamento e
Lei n°14.924, de 18 de marco de 2013 Gestdo

Lei n°15.457, de 12 de fevereiro de 2015
Lei n®15.458, de 12 de fevereiro de 2015

Websites

Unidade de Policia http://www.rj.gov.br/web/seseg/exibeconteudo?article-

Pacificadora id=1349728 goce 36

http://www.upprj.com/

Website
(http://[www.rj.gov.br/web/seseg/exibeconteudo?article-
id=1349686)
Secretaria de
RJ Manual de Procedimentos para o Sistema de Metas e Estado de

Acompanhamento de Resultados Seguranca
Sistema de Metas Decreto n°. 41.650 de 21 de janeiro de 2009 2009

Decreto n°. 41.653 de 22 de janeiro de 2009

Decreto n° 41.931, de 25 de junho de 2009

Decreto n°. 42.787 de 06 de janeiro de 2011

Resolu¢do SESEG n° 932 de 19 de fevereiro de 2016
Plano Estadual de Seguranca Publica

BA Pacto pela Vida Lei n°12.357 de, 26 de setembro de 2011 2010 Gabinete do
Lei n° 12.371 de 21 de dezembro de 2011 Governador

Website (http://www.pactopelavida.ba.gov.br/)

Secretaria de

Estado
ES Estado Presente em Relatdrio de resultados do programa Estado Presente em 5010 Extraordindria
Defesa da Vida Defesa da Vida de Agdes
Estratégicas —
SEAE
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Secretaria da

Website Seguranga
Parana Seguro (http://[www.seguranca.pr.gov.br/modules/conteudo/conteud 2011 Publica e
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Fonte: elaboragdo prépria, 2016. Periodo da consulta: junho de 2016.

A checagem desses critérios possibilitou a delimitacdo de modelos que assumiram, nos ultimos dez
anos, a abrangéncia de programas governamentais3. Segundo Mesquita Neto, hd uma distin¢dao

fundamental entre politicas e programas de governo.

3 A Secretaria Nacional de Seguranca Publica realizou um levantamento semelhante. Numa das se¢des que compdem a
publicagdo intitulada “Diagndstico dos Homicidios no Brasil: Subsidios para o Pacto Nacional pela Redugdo dos
Homicidios” (MINISTERIO DA JUSTICA, 2015), s3o apresentados os resultados de um questiondrio aplicado, no primeiro
semestre de 2015, aos governos estaduais e distrital para verificacdo da existéncia de politicas com foco na redugdo da
criminalidade violenta e do perfil de tais politicas. O universo de praticas apresentadas no estudo citado difere, em parte,
dos programas considerados no universo de analise deste artigo. Naquela, sdo agregadas estratégias mais abrangentes
de reducdo da criminalidade violenta. Os critérios assumidos aqui para delimitagdo dos perfis das politicas resultaram,
em consequéncia, numa amostra consideravelmente menor de programas e projetos de seguranga publica em
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“Politicas sdo diferentes de programas, ainda que possam ser delineadas em
programas de governo. Politicas implicam diretamente autoridades publicas, que
assumem responsabilidade pelo seu desenvolvimento. Programas, ainda que
desenvolvidos sob responsabilidade de autoridades publicas, podem ser
executados por agentes publicos, privados ou comunitdrios, e por diversas
combinacdes de agentes. Politicas sdo formadas por conjuntos de programas, que,
por sua vez, sdo desenvolvidas através de uma série de a¢des”. (Mesquita Neto,
2006: 8)

Considerando-se o interesse na focalizagdo sobre os perfis programaticos adotados pelos
governos no controle sobre crimes e violéncias, ndo foram objeto de andlise, nesse levantamento, as
experiéncias desenvolvidas individualmente por drgaos ou agéncias estaduais, embora algumas dessas
possam ter impactos na reducdo da criminalidade violenta, ou aquelas que prescindiram de ferramentas

normativas.4

Para a producao da andlise dos conteldos presentes nos documentos e textos de referéncia dos
programas elencados, foi criada uma matriz contendo diretrizes e a¢des delineadas por alguns autores ao
tratarem de politicas de seguranca cidada (Mesquita Neto, 2006; Serrato, 2007; Freire, 2009). As
abordagens identificadas com as politicas de seguranga cidadd - preventivas e repressivas — foram
subdivididas em categorias. Desse modo, chegou-se as seguintes categorias analiticas, conforme quadro

que se segue.

Categorias analiticas das politicas de seguranca cidada

comparagao aquela observada na pesquisa produzida pelo Ministério da Justica. Complementarmente, o lapso temporal
entre a realizagdo dos dois levantamentos fez com que aqui fossem agregadas trés novas politicas, langadas em 2015:
“Politica Estadual de Segurancga Publica”, do Governo do Amapa, “Viva Brasilia, Nosso Pacto pela Vida” e “Ceara Pacifico”.

4 Qutras consideracdes devem ser feitas acerca dos Estados que n3o fizeram parte dos programas analisados. Algumas
Unidades da Federagdo estabeleceram metas para a redugdo de criminalidade violenta em seus planos Plurianuais. Esses
sd0 os casos do Acre — Plano Plurianual 2012/2015 — e do Goids — Plano Plurianual 2016/2019. Entretanto, a insuficiéncia
de informagdes sobre a conversdo desses compromissos em propostas de politicas publicas inviabilizou a insercdo desses
planos no modelo de analise adotado. Esse também foi o caso do Maranhdo que, de 2006 a 2011, passou a contar com
uma Secretaria de Estado da Seguranca Cidad3d (Lei N28.559, de 28 de dezembro de 2006). Entretanto, ndo foram
localizados planos ou documentos que apresentassem as alteragGes programaticas promovidas no Estado.

A insuficiéncia de informagdes também foi um fator de desconsideracdo dos programas do Rio Grande do Sul, do Ceara
e do Mato Grosso do Sul. O Estado do Rio Grande do Sul langou, em 2011, o Programa de Seguranga Publica com
Cidadania do Estado, denominado “RS Na Paz” (Decreto n2 48.611, de 22 de novembro de 2011). Entretanto, n3o foi
possivel ter acesso a outras referéncias sobre os norteadores do projeto. O “MS forte na Seguranca” estabelecia como
um dos indicadores de impacto a redug¢do dos homicidios, mas deixou de ser pauta da imprensa local em 2014.
Sequencialmente, o Estado lancou, em junho de 2016, o programa “MS mais Seguro”. Pelos conteldos pesquisados,
trata-se de um programa de dotagdo orcamentaria com o objetivo de aparelhar os 6rgdos de seguranga publica e do
sistema penitenciario e ndo contempla indicadores estratégicos. Ja a criacdo do Programa Ceara Pacifico foi formalizada
em 2015 (Decreto N2 31787 de 21 de setembro de 2015). Entretanto, as diretrizes de orientacdo da politica ainda ndo se
tornaram publicas. Os estados de S3do Paulo, Sergipe e Rio Grande do Norte também ndo apresentaram Planos
Estratégicos de Seguranga Publica.
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QUADRO 3 - Categorias analiticas das politicas de seguranca cidada

a. Estratégias repressivas
DEFINICAO

“Sdo aquelas baseadas na puni¢ao ou na ameaca de puni¢do como forma de impedir ou dissuadir a pratica de crimes e violéncias
por individuos, grupos e organiza¢bes”. (Mesquita Neto, 2006: 8) Na definicdo das categorias que compdem as estratégias
repressivas, sdo consideradas, portanto, medidas que habilitam a gestdo e incrementam estruturas e recursos dos sistemas de
seguranca publica e da justica criminal.

Mobilizagdo de recursos or¢amentarios na seguranca publica

=  Incremento orgamentario
=  Agdes de reaparelhamento dos érgdos de segurancga publica
=  Realiza¢do de concursos publicos

Reformas gerenciais nas policias
=  Modernizacdo e ampliacdo dos sistemas de comunica¢do/uso de novas tecnologias
Integracao do sistema de seguranga publica e de justica criminal

= (riagdo de regides e areas integradas de atuagao
= Defini¢do operagdes/acOes integradas de seguranca publica
* Integragdo dainformagao

Investigacdo criminal

=  Foco em homicidas ou criminosos contumazes/monitoramento de gangues
=  Medidas/protocolos para preservacao de local de crime

=  Medidas para uso de inteligéncia policial

=  Descentralizagdo/interioriza¢do da pericia criminal

=  Descentralizagdo/interiorizacdo delegacias de policia civil

Sistema prisional/medidas socioeducativas

=  Incremento do sistema prisional
= Incremento do sistema de medidas socioeducativas

Valorizagao dos profissionais de seguranga publica
Politicas/Medidas antidrogas

b. Estratégias preventivas
DEFINICAO

“Se caracterizam principalmente pelo resultado ou consequéncia da agdo, mais especificamente pela redu¢do da incidéncia,
dos danos e da reincidéncia do crime e da violéncia na sociedade e pelo aumento da seguranca dos cidaddos. Neste sentido,
inclui também ag¢des de organizagbes estatais atuando nas dreas da seguranga publica, justica criminal e administragao
penitenciaria”. (Mesquita Neto, 2006: 9) Os itens previstos neste tipo de estratégia compdem, portanto, atributos que d&o
especificidade e direcionamento as politicas de seguranca publica, traduzindo-as em politicas de seguranca cidada, trazendo
perspectivas tais como as de acesso a direitos, participa¢do social, atuacdo focalizada em territdrios e publicos vulnerdveis as
violéncias, cooperacdo e articulagdo multisetorial e valoriza¢do da cidadania.

Reformas nas policias
=  Policiamento comunitario
Articulagao Intersetorial

=  Féruns/Conselhos de Seguranga Pblica
=  Comités Gestores Estratégicos

=  Acoes Intersetoriais

=  Parcerias com iniciativas privadas/OSCIPs
= Cooperagdo internacional

Medidas tomadas em conjunto com entes federados
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= Unido

=  OQutras Unidades da Federacao

=  Municipios
Desarmamento/Controle de armas

=  Campanhas para desarmamento
=  Operagdes para apreensao de armas

Sistema prisional/medidas socioeducativas

=  Medidas para reintegragao de egressos
=  Apoio e acompanhamento as penas e as medidas alternativas a prisao

Garantia de direitos

=  Protecdo a testemunhas/ameacados

=  Medidas para a Redugdo da Letalidade Policial/Administracdo Legal do Uso da Forga Policial
=  Mediacdo de conflitos

= Descentralizacdo/interiorizacdo de defensorias publicas

Controle interno e externo da atividade policial

=  (riagdo/fomento ao controle externo
=  (riagdo/fomento ao controle interno
=  Disque-Denuncia/canal para dentincias

Orientacdo aos territérios/ptiblicos vulneraveis aos crimes violentos contra a pessoa
Medidas de reducdo da violéncia contra a mulher (feminicidio e outras violéncias)

Participacdo social e comunitaria
Fonte: elaboracdo prépria, 2016
Uma vez definidos os fatores de relevancia para as politicas de seguranca publica, o material de
fundamentacdo das experiéncias estaduais foi submetido a decodificagdo, identificando-se a presenca de
agdes e linhas de orientagdo dos programas a partir da matriz analitica estabelecida. Buscou-se, por meio
da Andlise de Conteudo, comparar as diferentes propostas, avaliando especificidades, apropriacdes

miméticas e o grau de aproximac¢ao com os pressupostos de uma politica de seguranca cidada.

2.1.2. Os paradigmas dos programas estaduais de seguranca publica
Uma primeira aproximacao com a base de dados sobre os programas demonstra uma maior
referéncia, emregra, as medidas de carater repressivo. Os temas mais frequentes nas propostas referem-
se as acdes de ampla aplicacdo no ambito das estruturas de seguranga publica. Previsdo de incremento
or¢camentdrio, presenca de acdes de reaparelhamento dos drgaos de seguranca publica, modernizacao e
ampliagdo dos sistemas de comunicagdo/uso de novas tecnologias, integracdo da informacdo,
estabelecimento de projetos ou medidas antidrogas, definicdao de operag¢des integradas de seguranga

publica e incentivo a valorizagao profissional foram assuntos citados na maioria dos programas analisados.

Na perspectiva das medidas preventivas, a “participacao social” foi o eixo orientador citado em

todos os documentos analisados. Normalmente, as a¢bes vinculadas a essa diretriz dizem respeito a
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criagdo ou ampliagdo de instancias de aconselhamento ou de deliberagao sobre os rumos dos programas.
A previsibilidade de implementagao de a¢des intersetoriais foi um tema também recorrente nos planos de
seguranga publica, assim como a atengdo aos territérios onde foram identificadas elevadas incidéncias de
criminalidade violenta, o fomento ao policiamento comunitério, a ado¢ao de medidas para a redugdo da

violéncia contra a mulher e a previsao de a¢bes integradas com a Unido, municipios e sociedade civil.

A ampla referéncia a essas medidas aponta uma absor¢do do paradigma de seguranca cidada nos
programas analisados. Esse conceito foi desenvolvido em Bogotd, na década de 90, e expandido para
outros paises da América Latina. O paradigma passou a ser mais amplamente difundido no Brasil em 2003,
por meio de um Acordo de Cooperacao Técnica entre o Programa das Na¢bes Unidas e o Ministério da
Justica. Com o lancamento do Programa Nacional de Seguranga Publica com Cidadania, em 2008, houve
uma ampliacdo e direcionamento de recursos federais para projetos estaduais e municipais afinados com

o conceito. (FREIRE, 2009)

A presenga massiva, nos documentos, de agdes ou projetos consonantes com algumas das linhas
de financiamento estabelecidas pelo Governo Federal nos ultimos anos é um sinalizador de que houve, ao

menos nesses temas, uma forte indu¢do da Unido sobre os programas.

Outro aspecto também muito difundido nos planos estaduais é a apropriacao de acdes voltadas ao
incremento da gestdo por resultados na seguranca publica. A¢bes como criacdo de regides e dreas
integradas de atuacdo, estabelecimento de opera¢bes integradas de seguranca publica, integracao da
informagdo e criagdo de comités gestores estratégicos sao alguns dos fundamentos dessa perspectiva,
apropriada por alguns governos a partir da experiéncia desenvolvida em Minas Gerais durante as gestdes
de Aécio Neves e Augusto Anastasia. A orientagdo partidaria dos governos que criaram os programas e as
aliangas e vinculos politicos estabelecidos sdo fatores de influéncia importantes nessa configura¢do. O
Parana Seguro foi desenvolvido na gestao do governador Beto Richa, também membro do PSDB. Eduardo
Campos, do PSB, lancou o Pacto pela Vida em 2007, inspirado pela experiéncia mineira do choque de
gestdao na seguranca publica. Algumas das politicas que se sucederam a de Pernambuco - Pacto pela Vida
da Bahia, Paraiba Unida pela Paz, Estado Presente em Defesa da Vida e Viva Brasilia — reconheceram a
apropriacao e adaptaram os modelos de gestao apreendidos as suas perspectivas de atua¢do na seguranca

publica.

A andlise documental evidenciou a capacidade de indu¢do do Governo Federal sobre os entes
subnacionais e a influéncia que as Unidades da Federagdo exerceram umas sobre as outras na criacdo de
agendas de politicas de seguranca publica e na formulacdo de tais politicas. Entretanto, a possibilidade de
cooperacao entre as Unidades da Federacdo foi pouco explorada nos planos de seguranca publica. Em

apenas 40% dos programas houve referéncia a outras Unidades da Federacdo como agentes de
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cooperacao intergovernamental. Nesse quesito, a previsdao de projetos e a¢des articulados com a Unido e
os municipios foi mais frequente. Outras possibilidades de cooperacao previstas na maioria dos programas
referiam-se a consolida¢ao de projetos com organismos internacionais ou em parceria com a iniciativa

privada.

QUADRO 4 - Frequéncia das medidas repressivas nas politicas de seguranca publica, 2016

EIXO ACOES %

o Incremento or¢camentdrio 90
Mobilizagdo de recursos

orcamentarios na seguranga Ac¢des de reaparelhamento dos érgdos de seguranca publica 90

publica L .
Realiza¢do de concursos publicos 50
Modernizagdo e ampliacdo dos sistemas de comunica¢do/uso de novas
Reformas gerenciais nas tecnologias 90
policias

Criagdo de regides e areas integradas de atuagao 70

Integragdo do sistema de Definicdo operagbes/agdes integradas de seguranga publica 80
seguranca publica e de

justica criminal Integracdo da informagdo 90

Foco em homicidas e criminosos contumazes/monitoramento de gangues 20

Medidas/protocolos para preservacdo de local de crime o

Investigacao criminal Medidas para uso de inteligéncia policial 60

Descentralizagao/interiorizacdo da pericia criminal 40

Descentralizagdo/interiorizacdo de delegacias de policia civil 20

Foco em homicidas e criminosos contumazes/monitoramento de gangues 20

Medidas/protocolos para preservacao de local de crime 0

Investigacdo criminal Medidas para uso de inteligéncia policial 60

Descentralizagdo/interiorizacdo da pericia criminal 40

Descentralizagao/interiorizagdo de delegacias de policia civil 20

Sistema prisional/medidas Incremento do sistema prisional 60

socioeducativas Incremento do sistema de medidas socioeducativas 30

Valoriza¢ao dos profissionais i 5

de seguranga publica
Politica/Medidas Antidrogas - 90

Fonte: Elabora¢do prdpria, 2016.

Na quase totalidade do universo das experiéncias analisadas, as Secretarias de Seguranga Publica
assumiram a atribuicao de coordenar a implementacao das acoes definidas. Houve locais, no entanto, em
que a coordenacao foi compartilhada com a Secretaria de Justica e Direitos Humanos ou ficou a cargo de

outras esferas governamentais, como apresentado no grafico 1.
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GRAFICO 1- Areas de atuagio dos 6rgdos que coordenam os programas

m Seguranga Publica

® Planejamento e
Gestdo
Governadoria

AcOes Estratégicas

Seguranca Publica e
Justica

Fonte: elaboragdo prépria, 2016.

O recurso as medidas de aprimoramento da investigacdo e de elucida¢do dos eventos criminais
demonstrou ser surpreendentemente baixo. Em apenas dois casos foram referenciadas a¢6es voltadas a
criagdo ou descentralizagdo de departamentos ou delegacias de Policia Civil e a priorizacdo sobre
criminosos contumazes e gangues. Cerca da metade dos programas previu a implementa¢ao de medidas
para uso da inteligéncia policial nas investigacbes e a descentraliza¢do da pericia criminal. Nenhum dos
documentos analisados, entretanto, sinalizou a adocao de protocolos para a preservacao do local de

crime.

Em 60% dos programas, considerou-se o incremento do nimero de vagas no sistema prisional. Em
metade deles, foi referenciada a criacdo de a¢des para apoio e acompanhamento das penas alternativas a
prisdo, em particular aimplantagdo de tornozeleiras eletrénicas. Entretanto, as medidas para reintegracao
- cursos de capacitacdo profissional para internos, gera¢do de vagas de trabalho no sistema prisional e
acompanhamento de egressos — foram pautadas em apenas um terco das experiéncias. Foi também baixa

a previsao de aumento do nimero de vagas no sistema de medidas socioeducativas.

Sobre o controle da agdo policial, metade dos programas previram medidas de incremento das
corregedorias de policia ou de criacdo de corregedorias unificadas. Entretanto, a¢des de incentivo a
denuncia - criacdo de ouvidorias ou de Disque-Denuncia — foram identificados em apenas dois dos casos
analisados. A apresentacdo de estratégias para a redugdao da letalidade policial também foi pouco
frequente. A inexpressiva apropriagao dos programas sobre os temas que remetem a letalidade da
atuacdo policial também é corroborada pelos indicadores de resultado assumidos pelas Unidades da
Federacdo contempladas nesse levantamento. Quando considerados, os dados sobre mortes decorrentes

da a¢do de policia - “resisténcia com resultado morte”, “confrontos policiais”, “estrito cumprimento do
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dever legal” e “homicidio decorrente de oposicdo a intervencao policial” — sdo agregados a outros tipos

criminais sob a categoria “crimes violentos letais e intencionais”, como pode ser verificado no quadro

abaixo.

QUADRO 5 - Indicadores de mortalidade violenta empregados nos programas segundo Unidade da

Federacao, 2016

UNIDADE DA INDICADOR DE MORTALIDADE
FEDERACAO VIOLENTA

AM Crimes Violentos Letais e

Intencionais

AL Crimes Violentos Letais e
Intencionais

BA Crimes Violentos Letais e
Intencionais

DF Crimes Violentos Letais e
Intencionais

ES Homicidio doloso consumado

MG Homicidio Consumado

PB Crimes Violentos Letais e
Intencionais

PE Crimes Violentos Letais e
Intencionais

PR Mortes Violentas
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TIPOS CRIMINAIS EMPREGADOS

Homicidio doloso
Latrocinio
Lesdo corporal seguida de morte
Homicidio doloso
Lesdo corporal com resultado morte
Outros crimes violentos contra a pessoa que resultem em morte
Resisténcia com resultado morte
Roubo seguido de morte (latrocinio)
Homicidio doloso
Lesdo corporal seguida de morte
Roubo com resultado morte (latrocinio)
Homicidio 44
Latrocinio

Lesdo corporal seguida de morte

Homicidio doloso
Roubo seguido de morte (latrocinio)
Estupro seguido de morte
Lesdo corporal dolosa seguida de morte
Confrontos policiais
Cadaveres e ossadas encontrados
Homicidio doloso
Latrocinio
Lesao corporal seguida de morte
Estrito cumprimento do dever legal
Homicidio doloso
Roubo seguido de morte (latrocinio)
Lesao corporal seguida de morte

Homicidio culposo de transito
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Homicidio doloso

Latrocinio

RJ Letalidade Violenta

Lesdo corporal seguida de morte

Homicidio decorrente de oposicao a intervencao policial

Fonte: websites dos érgaos estaduais de seguranga publica. Periodo da consulta: maio de 2016.

Operag0es da Policia Militar para desarmamento e a previsdo de indicadores para mensuragao da

apreensao de armas foram estratégias identificadas em 50% dos programas. Apenas uma das propostas

mencionou a realiza¢do de campanhas de desarmamento.

QUADRO 6 - Frequéncia das medidas preventivas nas politicas de seguranca publica, 2016

45

EIXO ACOES %
Reformas nas policias Policiamento comunitério 70
Féruns/Conselhos de Seguranca Publica 70
Comités Gestores Estratégicos 90
Articulacdo Intersetorial Parcerias com iniciativas privadas/OSCIPs (organizag6es da sociedade o
civil) 7

Cooperacdo internacional 60
. Unidao 70

Medidas tomadas em
conjunto com entes Outras Unidades da Federacao 40

federados o
Municipios 70
Desarmamento/controle de Campanhas para desarmamento 10
dinds Operag0es para apreensao de armas 50
Sistema prisional/medidas Medidas para reintegragdo de egressos 30
socioeducativas Apoio e acompanhamento as penas e as medidas alternativas a prisdao 50
Mediagdo de conflitos 60
Descentralizagdo/interiorizacdo de defensorias publicas 20
Garantia de direitos Protec¢do a testemunhas/ameagados 30
Medidas para a redu¢do da letalidade policial/Administracdo legal do uso 40
da forca policial
Criagdo/fomento ao controle externo 20
Controle interno e externo N .
. .. Criagdo/fomento ao controle interno 50
da atividade policial

Disque-denuncia/canal para dentncias 20
Medidas de reducdo da violéncia contra a mulher (feminicidio e outras violéncias) 80
Orientagdo aos territérios/publicos vulneraveis aos crimes violentos contra a pessoa 80
Participagdo social e comunitdria 100

Fonte: Elabora¢do prdpria, 2016.

A

A mediacao de conflitos, normalmente vinculada, nas propostas analisadas, a atuacdo do

policiamento de proximidade, foi prevista em 60% dos planos de seguranca publica. As medidas de reducao
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da violéncia contra a mulher (feminicidio e outras violéncias) foram identificadas em 70% das experiéncias
consultadas. Entretanto, raras foram as insercdes de projetos voltados a protecdo de testemunhas e

ameacados de morte.

Um aspecto importante a ser considerado no processo de produgao das informacdes analisadas é
a acessibilidade aos documentos, dados e materiais disponiveis sobre os programas selecionados. O
processo de coleta de documentos oficiais e arcabou¢o normativo sobre eles exigiu um esforco
arqueoldgico. Embora todo o conteddo utilizado para elaboracdo da andlise documental esteja
disponibilizado na internet, o processo de compilacao desses instrumentos demandou, para muitas das
Unidades da Federagao consideradas no universo da pesquisa, um tempo excessivo de busca e acesso a

uma grande variedade de paginas eletrénicas governamentais.

Nesse sentido, ndo ha, para a maioria dos casos contemplados nesse estudo, a concentragdo ou
detalhamento de informag¢des e dados em paginas direcionadas aos programas, a despeito da suposta
centralidade e importancia delegada a eles nas agendas dos respectivos governos. Normalmente, o que
se tem como informagdo publica sobre os seus desdobramentos sdo os boletins estatisticos
disponibilizados pelas Secretarias de Seguranca Publica. Entre as experiéncias mais antigas, apenas Minas
Gerais, Rio de Janeiro e Espirito Santo produziram e disponibilizaram relatdrios oficiais de avaliacdo sobre

aimplementagao das a¢des contempladas nos programas.

A inacessibilidade, indisponibilidade ou baixa confiabilidade nas informa¢des e dados
administrativos e de processos decorrentes da execucdo de ag¢bes na Seguranga Publica tém sido
apontadas, por diversos especialistas e pesquisadores, como constrangimentos a consolidacao de estudos
e pesquisas especificas na area, bem como ao monitoramento e a avaliacdo consistentes das politicas
desenvolvidas. Para a realizacdo dos objetivos desta consultoria, conforme ja apontado, essa foi uma das
questdes que dificultou as analises sobre eficiéncia e eficicia do projeto de cooperacdo e compord, no rol

de recomendacgbes, sugestoes para aprimoramento de experiéncias futuras.

A despeito das dificuldades, a aplicacdo da anadlise de discurso sobre a producdo textual dos
programas que compuseram o universo deste levantamento possibilitou a decodificacdo dos paradigmas
de seguranca publica absorvidos e traduzidos em politicas publicas, em um movimento de apropriacao
mimética das experiéncias consideradas exitosas. Também tornou possivel a identificacao das linhas de
orientacdo assumidas como aposta para a intervenc¢ao sobre as altas taxas criminais identificadas nessas

Unidades da Federacao.

Nesse sentido, os dados demonstraram uma significativa absor¢dao, nas politicas estaduais

consideradas, de alguns elementos que orientam a perspectiva conceitual da seguranca cidada. Assim, na
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maioria dos casos analisados, foi identificada a presenca de linhas de atuacdo referentes a participagao
comunitdria, a integragdo e cooperacado interagéncias e ao foco nos territdrios vulneraveis a criminalidade
violenta. Também foi muito expressiva a recorréncia as estratégias voltadas ao reaparelhamento e a
estruturacao dos drgaos de seguranga publica, invariavelmente em consonancia com as linhas de
financiamento assumidas, nos ultimos anos, pelo Ministério da Justica. Aparentemente, a presenca
representativa das medidas assumidas como estratégicas nos programas é também fundamentada na
expectativa do acesso a essas linhas de financiamento, sobretudo ao Fundo Nacional de Seguranca Publica

e ao PRONASCI, e do consequente incremento das estruturas de segurancga publica nos estados.

Uma outra dinamica de inducdo e replicacdao dos modelos de politicas de seguranca publica parte
das interagbes entre os governos estaduais. Ao observar a linha de condugdo temporal das experiéncias
dereducao das mortes violentas, é notdvel a influéncia das estratégias mais antigas sobre as mais recentes.
Isso se expressa na difusdo da perspectiva da gestdo por resultados na seguranca publica, amparada, por
exemplo, na ado¢dao de medidas como a criagdo de dreas e regibes de atuagdo policial integrada. A
aplicacao dessas prerrogativas em alguns contextos estaduais de alta incidéncia de mortalidade violenta
redirecionou a légica de funcionamento dos sistemas de justica criminal e alterou as dinamicas criminais

produtoras de homicidios.

Como tendéncia geral, o modelo de referéncia absorvido pelas politicas de seguranca publica
analisadas busca conciliar medidas de natureza preventiva e repressiva, inspiradas em experiéncias
desenvolvidas em territdrios que promoveram uma reducao acentuada em suas taxas de violéncia e
criminalidade, tais como Nova York (EUA) e Bogota (Colémbia). Entretanto, no detalhamento das a¢des,
0s programas ndo exploram medidas que também podem ter repercussdo direta sobre a incidéncia de
violéncias, sobretudo nos crimes violentos contra a pessoa. Nesse sentido, houve pouca ou nenhuma

referéncia a dimensdes de atuac¢ao focalizada, tais como:

* Qualificagdo do trabalho investigativo especializado

* Reducdo da letalidade policial

* Incentivo as dendncias

* Atencdo as vitimas de homicidios tentados, testemunhas e desaparecidos

* Redu¢ado do tempo resposta para os socorros prestados as vitimas

* Medidas de protecao social e acessibilidade a servi¢os e equipamentos publicos para jovens em
situacdo de vulnerabilidade

* Atencgdo aos egressos dos sistemas prisional e de medidas socioeducativas

* Linhas de incentivo financeiro para a indugao de politicas municipais e transversais a seguranga
publica.

Ministério da Justica e Cidadania

Secretaria Nacional de Seguranga Publica — SENASP
[P[N]

U] D]

Empoderando vids
Fortalecendo nagoes

47



Avaliagdo Ex-Post — Projeto Seguranca Cidada - Fase Il

* Fomento as agéncias de produ¢do da boa noticia.

Consideradas algumas das restricdes, hd um potencial dado de que a atuacao do Estado pode
produzir alternativas consistentes. O papel do Governo Federal como instancia indutora das politicas
demonstrou ser central para a mobilizagao dos temas e abordagens assumidas nas politicas estaduais. Os
intercambios promovidos entre os entes subnacionais também podem ser centrais na replicacdo e

apropriacao de experiéncias inovadoras nesse campo.

Desse modo, com a intervencdao de projetos de cooperacdo técnica internacional, tais como o
PRODOC BRA/04/029 - Seguranca Cidadd, e suporte financeiro da Unido para o direcionamento de
estratégias locais, € possivel a transicao de programas governamentais orientados exclusivamente pela
[6gica “mais armas, mais viaturas e maior efetivo policial” para vis6es alternativas que incluam a prevencao

ao crime e a garantias de direitos como pressupostos prioritarios de atuagao.

2.2, Licoes Aprendidas
Ao final da avaliacdo do Seguranca Cidada - FASE Il, algumas licbes podem ser consideradas
estruturantes para a execu¢do de agbes no ambito de cooperacdes técnicas internacionais a serem
realizadas pelo Ministério da Justica e Cidadania. A primeira delas é a necessidade de fortalecer os

processos de planejamento do escopo deste tipo de modalidade de execugao de projetos.

O fortalecimento desses processos envolve trabalhar questdes que sdo caracteristicas da cultura
organizacional dos entes envolvidos no acordo de cooperagao, tanto os da Administra¢ao Publica quanto
aqueles que representam a Agéncia Cooperante. Had uma relacdo estreita com a necessidade de promover
uma nova forma de encarar o planejamento dos projetos, reconhecendo a necessidade de investir tempo,
recursos e equipe nesta fase para garantir uma execucdo mais tranquila e focada nas estratégicas

priorizadas pelo projeto.

Quando se estd diante da necessidade de mudar uma cultura organizacional, € preciso estar
preparado para enfrentar uma série de resisténcias das equipes gestoras e executoras dos projetos.
Embora 4rdua, a tarefa de modificar a forma de tratar o planejamento das a¢des pode trazer beneficios
fundamentais para garantir melhor obtencdo de resultados das acdes propostas e realizadas pela

Administragao Publica, inclusive na garantia da utilizagao efetiva do recurso publico.

Ha alguns anos, a Administracdo Publica ja tem sido solicitada, por meio de suas unidades
executoras de projetos de cooperacao internacional, a planejar seus projetos de forma mais focada em

objetivos e metas preestabelecidos, deixando de privilegiar modelos de projeto “guarda-chuva”, como se
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convencionou chamar os empreendimentos preparados para abarcar demandas emergentes ao longo do
tempo de execu¢do de um projeto de investimento. Tanto a ABC quanto as Agéncias Cooperantes tém
reconhecido a potencialidade da execuc¢ao de projetos no sentido estrito do termo, com marcos de inicio
meio e fim bem definidos, o que ja vem se tornando uma politica exigida pela agéncia reguladora das

cooperacdes para a assinatura de novos acordos nos ultimos anos.

Dessa forma, hd que se observar o ganho real em qualidade na execuc¢ao de projetos a partir da
incorporacao de novas estratégias e rotinas de planejamento, que sejam fortalecidas e incentivadas pelos
gestores publicos e pelas préprias Agéncias Cooperantes. Ao passo que a unidade executora prepara e
executa bem seus mecanismos de planejamento e se organiza, adotando metodologia interativa para
revisdo de planejamento em ondas sucessivas, sera mais factivel que os projetos deixem de sofrer tantas
alteragdes ao sabor do contexto politico governamental e se atenham, de forma mais real, as demandas

do contexto das politicas publicas em amplo aspecto.

Esse planejamento precisa ser apropriado por todas as instancias que compdem a equipe de
preparacao, execucdo e avaliacdo do processo/projeto. A necessidade de envolver dreas meio e fim na
responsabilizacdao pelo andamento do escopo acordado e no acompanhamento e registro do andamento
dos projetos é imperativa na consolidacdo dessa nova maneira de fazer gestdo de cooperagdes técnicas.
Tao logo os instrumentos de gestdo integrativa sejam elaborados e aplicados na estrutura administrativa,
menos dolorosos e lentos serdao os processos associados as mudangas que necessariamente incorrem a
um projeto de longa duracao. Nesse sentido, hd que compartilhar as responsabilidades — e ha que se ter
atitude proativa para promover esta responsabilizacdo compartilhada - para que um projeto de
reestruturagdao da capacidade de planejamento da SENASP resulte em modelos mais fluidos de execucao,

mesmo que mais focados em metas e produtos muito bem estabelecidos no planejamento.

Na esteira dessa mudanga, € preciso incorporar alguns conceitos de elabora¢ao de marcos ldgicos
de projetos para permitir melhor afericdo dos resultados alcancados. E necessério — principalmente em
contextos de projetos sociais, complexos e de mensuracao menos dbvia — que as estruturas e mecanismos
voltados a avaliacdo do projeto se fortalecam e permitam o acompanhamento e afericao pormenorizado
das reverberacdes da politica publica. Ndo sé a definicdo precisa, clara e executdvel de rotinas de
monitoramento e ac¢des voltadas a avaliagdo devem ser priorizadas, mas a incorporacdo, na rotina, das

atribui¢cdes que dizem respeito a essa pauta ndo podem ser desconsideradas.

O Projeto Seguranca Cidada — FASE Il, ao longo de 12 anos, realizou um conjunto imenso de
atividades relevantes na drea de seguranca publica, disponibilizando também uma série de importantes
insumos necessdrios a consolidacdo do conceito de seguranca cidada como diretriz fundamental dessa

politica publica. Esse conjunto de resultados, insumos, publicacdes e conhecimentos estad pulverizado
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dentro da SENASP, quando haveria oportunidade, por exemplo, de compor um rico banco de dados a ser

deixado como legado a mao da populagao interessada.

Além disso, hd que fortalecer os mecanismos de acompanhamento do resultado direto das
cooperacdes para os beneficidrios da politica. Nos relatérios de progresso ndo ha énfase no beneficidrio
das a¢des. Ndo se sabe, de forma geral, quem participou de eventos, quem foi capacitado, quantos foram
diretamente os usudrios da politica, onde estdo alocados os principais beneficios da politica. Apesar de
fortes e palpdveis os resultados da estruturagdo institucional promovida pela execu¢do desta cooperacao,
os beneficios apropriados pela ponta do processo ficaram relativamente esquecidos no acompanhamento

geral do Projeto.

Frisando ainda a contribui¢do da reestruturacao dos processos relacionados a execugao das
cooperacdes, é preciso equilibrar os mecanismos de controle para evitar a priorizacao exclusiva do
acompanhamento financeiro das cooperagfes. Se uma metodologia completa de avaliagdo de projetos
enfatiza a eficacia (realizacdo de metas), eficiéncia (relacdo comparativa de custo e beneficio no uso dos
recursos aportados), processos (avaliagdo de rotinas) e efetividade (alcance de objetivos e
desdobramentos de médio e longo prazo), é porque ha um resultado conjunto que sé é produzido quando
todas essas esferas trabalham em conjunto. E entender e monitorar esse trabalho conjunto é também
parte das atribuicbes de um adequado acompanhamento do projeto, necessdrio para orientar novas
politicas, novas a¢Oes e outras maneiras de utilizar o recurso publico em fun¢do da necessidade de produzir

determinados beneficios.

Parte das reformulacdes sugeridas como desdobramentos das andlises empreendidas por essa
contratacao demandam priorizacdo politica sobre projetos de parceria e cooperacao internacional. Em
diversos momentos nas entrevistas com gestores estratégicos do PRODOC, ficaram evidenciadas as
fragilidades na apropriacdo dos aprendizados técnicos e institucionais como mecanismos de
aprimoramento das iniciativas similares que poderdo ser planejadas e implementadas no futuro.
Entretanto, a despeito dos desafios e gargalos decorrentes dessa experiéncia, algumas importantes
inovacdes do projeto foram mapeadas e podem ser replicadas como boas préticas de gestao de politicas

de seguranca cidada.

Projeto Pensando a Seguranca — O “Pensando a Seguranga Publica”, implementado em 2011,
destinava-se ao financiamento de projetos de pesquisas aplicadas, voltadas a subsidiar com informacdes
e diagndsticos os gestores responsaveis por areas estratégicas e propostas de acao da politica nacional de
seguranca publica. Os editais do Projeto, publicados até 2016, eram produzidos conjuntamente pelas
diretorias da SENASP, de modo a contemplar cendrios de pesquisa e levantamento de dados sobre areas

tematicas de politicas de seguranca publica desenvolvidas pela Secretaria. Seu modelo foi adaptado da
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experiéncia “Pensando o Direito” da Secretaria de Assuntos Legislativos, ressaltando-se uma estrutura de
auto-gestao promovida pelas Universidades e Institutos de Pesquisa contratados. Alguns dos
entrevistados apontaram, em suas falas, o cardter de inovagao e o poder de reformulagdo dessa iniciativa

no ambito do PRODOC BRA/04/029:

Entrevistado A: “Em 2011, se eu ndo me engano, que foi o primeiro Pensando, quando a gente
melhora um pouco a execucao do Projeto, foi com essa configuracao do Pensando a Seguranca.
(...) Veio, na verdade, do Pensando o Direito |4 da SAL [Secretaria de Assuntos Legislativos do
Ministério da Justica]. Com o Pensando a Seguranca e com essas parcerias com as Universidades...
Eu falo assim que o Pensando a Seguranga € o carro-chefe do Projeto. Entdo, a gente melhora
assim, de forma significativa, a execu¢do do Projeto com esse novo modelo, né? E deixa de ser
aquele projeto que sé contratava consultor e passa a fazer essas parcerias com as Universidades.
(...) Todo o conhecimento de pesquisa que a Coordenacdo Geral de Pesquisa da SENASP tem € da
parceria com o PNUD. Entdo, se vocé for |1a na Coordenacdao de Pesquisa hoje e pegar todo o

conhecimento que tem I3, ele foi todo da parceria do Projeto Seguranca Cidada com o PNUD”.

Entrevistado B: “Eu acho que o que ficou muito legal do Pensando foi a légica de a pesquisa
aplicada para responder demandas do Governo. Entdo, ele ndo era um mero edital de fomento
para linhas de pesquisa que os coordenadores de pesquisa quisessem fazer. Ele tinha perguntas.
Eram pesquisas direcionadas. Nao quanto ao resultado, mas sim quanto a pergunta que tinha que
ser respondida por aquela pesquisa. Ter feito o Pensando é uma das coisas que mais orgulha a
equipe. (...) a gente criou uma sistematica interna interessante a partir do Pensando. A gente fazia
reunides com vdrios Departamentos, inclusive a Forca [Nacional de Seguranca Publica], para
mapear as demandas de conhecimento da SENASP. (...) Pra mim, foi uma das coisas mais legais que

o PRODOC fez nos ultimos anos”.

Contratagdo de consultorias — A contratacdo de consultores para subsidiar tecnicamente as a¢des
da SENASP e contribuir com aporte de conteldos e informag¢bes para a politica nacional de seguranca
publica foi apontada como um outro aspecto de contribui¢cao do Projeto Seguranca Cidada. No ambito do
Departamento de Pesquisa, Andlise da Informacao e Desenvolvimento de Pessoal em Seguranca Publica -
DEPAID -, por exemplo, houve contratac6es de consultores para projetos tais como Ensino a Distancia -
EAD -, Diagndstico Nacional das Pericias, producao de Cadernos Tematicos sobre investigacdao de
homicidios e drogas e producdo de algumas das pesquisas do perfil organizacional dos drgdos de
seguranca publica. No Departamento de Politicas, Programas e Projetos, foram contratados consultores

para o desenvolvimento de produtos vinculadas as seguintes ac¢bes estratégicas: fortalecimento das
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delegacias de atendimento especializado a mulher, constru¢cao da matriz curricular das guardas municipais

e guia de prevencao a violéncia.

Pesquisa Nacional de Vitimizacdo — a primeira pesquisa nacional de vitimizacao foi realizada por
meio da contratagao do Instituto de Pesquisas Datafolha. O Edital foi langado em 2009 e seus resultados
apresentados oficialmente em 2013. A despeito das dificuldades encontradas para viabilizacao do trabalho
empirico (aplicacdo dos questionarios e definicdo de amostragem), o levantamento constituiu a primeira
experiéncia nacional de coleta padronizada de dados sobre vitimiza¢ao criminal e foi apontado, por alguns
entrevistados, como uma grande contribui¢ao do Projeto para a SENASP e para o Sistema Nacional de

Estatisticas em Seguranca Publica e Justi¢a Criminal.

Curso Seguranca e Convivéncia Cidada - realizagdo de cursos destinados a policiais, gestores
publicos — federais, municipais e estaduais - e representantes da sociedade civil, com foco nas a¢des e
projetos integrados de prevencdo e de controle da criminalidade e da violéncia. Segundo aponta

documento do PNUD,

Os cursos buscam fortalecer as capacidades dos atores locais, do poder publico e
da sociedade civil de diversos municipios, nas cinco regiées do Brasil, de tal forma
que contem com bases e elementos que lhes permitam focar a¢des de prevencao,
gestdo local e participa¢do social como instrumentos essenciais na promogao de
uma cultura de paz.

Além disso, o curso oferecerd aos participantes informagdes e metodologias
necessdrias para analisar os fendmenos de criminalidade e violéncia urbana, assim
como para formular, implementar e avaliar politicas publicas locais de convivéncia
e seguranga cidada. O curso esta estruturado a partir do enfoque integral de
convivéncia e seguranga cidada promovido pelo PNUD, abrangendo desde o
aspecto da prevengdo até o controle. O curso também dard énfase na formulagao
dos planos integrais de Convivéncia e Seguranca Cidada e nos projetos decorrentes
destes planos. (PNUD, s.d.: 6)

Sobre a importancia desta acao nas perspectivas de melhorar a execucdo do Projeto e de gerar

protagonismo, alguns entrevistados fizeram as seguintes considerages:

Entrevistado A: Outro ponto que eu acho que foi forte do Projeto foi a realizacdo dos cursos de
Convivéncia Cidada, em 2014, que foram também realizados pelo PNUD, né? Eu acho que é outro
marco legal do Projeto também que melhora e execucao e tira aquela cara dele de sé contratar

consultor.

Entrevistado D: E a possibilidade de vocé colocar os atores municipais, os atores estaduais, mas
também da drea federal em permanente contato para que possam olhar o problema da seguranga

publica, da violéncia e da criminalidade de forma sistémica, integrada e complementar. Porque nds
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percebiamos que o que havia nos quadros técnicos de governos, de municipios e de estados,
principalmente, era uma deficiéncia técnica de entender como manejar seguranga publica para
além das policias. Entdo, a proposta do curso de convivéncia e seguranga cidada é exatamente
envolver outros entes que ndo somente policias para uma reflexao e uma a¢ao ordenada de forma
que, politicas de prevencdo para minorias, jovens, idosos, LGBT, possam ser manejadas por

parceiros de governo. Isso impacta no fazer policial e nos resultados da seguranca publica.

Jornada de Direitos Humanos — consistia na execu¢ao de seminarios dialégicos, voltados para
policiais, para aprofundamento e difusdo de conhecimentos e reflexao sobre a nocao de direitos humanos
e sua convergéncia com o campo da seguranca publica. Os policiais inscritos eram provocados, ao longo
dos cinco dias de imersao na tematica, a se posicionar com rela¢dao aos assuntos tratados na Jornada. Para
tanto, era feita uma regressdo sobre o desenvolvimento histérico da discussao sobre o tema no pais e qual
a sua correlagdo com o campo da seguranga publica. Para a execu¢do dessa agao, foram contratados, via
PRODOC BRA/04/029, consultores que mediavam esse processo de conhecimento. Mais de sete mil
policiais, em todas as Unidades da Federacdo, passaram pelas Jornadas, que aconteceram entre os anos

de 2005 e 2007.

Escola de Protagonismos Policial - ESCOPPOL - Tratava-se da realizacdo de seminarios
motivacionais, com o objetivo de aperfeicoar e fortalecer a militdncia dos direitos humanos pelos
profissionais com perfil de lideranca nos quadros das policias (oficiais das policias militares e delegados de
policia). Nesse sentido, os participantes eram motivados a assumir esse protagonismo nas corporacdes e

organizagdes das quais provinham.

Sobre as duas ultimas ag¢des citadas e o protagonismo do PRODOC na viabilizagdo de inovagbes

dessa natureza, um dos entrevistados esclarece:

Entrevistado C: “Enquanto eu tive o apoio do PRODOC, me ajudou muito, porque ndo se tinha um
entendimento do processo licitatdrio por parte do Ministério da Justica sobre a Jornada de Direitos
Humanos e a Escola de Protagonismo Policial. Porque eram projetos subjetivos. Eram projetos de
educagdo, mas uma educacdo completamente diferenciada, que ndo é aquela educagdo
propriamente dia de sala de aula, onde o professor ensina e os alunos aprende. Os professores, na
verdade, nos dois produtos, tanto Escoppol quanto a Jornada de Direitos Humanos, eles eram
mediadores do conhecimento. (...) Se ndo fosse o PRODOC entender toda a metodologia que a
gente queria, no sentido de ser uma inovagao pra policia, a gente ndo teria dado conta dessas duas
acoes. E essas duas a¢Oes mexiam principalmente com a questdo das atitudes desse profissional

de seguranca publica com relacdo aos direitos humanos e com relagao a assumir uma postura de
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protagonista de direitos humanos. (...) E ai o PNUD acreditou nessa possibilidade. Apostou nessas

duas a¢Oes propriamente ditas e a gente fez uma 6tima execu¢do”.

Feira de Conhecimento em Seguranca Publica com Cidadania - Durante a realiza¢ao da |
Conferéncia Nacional de Seguranca Publica, em 2009, foram expostos em stands 41 programas, acdes e
projetos considerados inovadores no campo da seguranca publica. Tais iniciativas foram mapeadas e
selecionadas, durante o processo de prepara¢ao do Conferéncia, segundo os seguintes critérios de
avaliacdo: inovacao, criatividade, possibilidade de replicacdo, sustentabilidade (financeira, politica, social),
grau de institucionalidade, existéncia de parcerias e mecanismos de participacdo social, impacto,
existéncia de instrumentos de monitoramento e avaliacdo, respeito a diversidade e multidisciplinariedade.
A proposta desenvolvida pela feira foi a de que participantes e publico tivessem acesso a diferentes
iniciativas e pudessem replicar em suas instituicdes ou cidades de origem as experiéncias apresentadas

durante o evento. Segundo avalia um entrevistado,

Entrevistado E: “A Feira de Conhecimento foi uma das primeiras iniciativas nacionais que, a partir
de critérios, com um grupo heterogéneo, a gente conseguiu selecionar 41 boas praticas e em todas
as dreas também, né? Educacdo, prevencdo, inteligéncia, gestdo do conhecimento, pra fazer

aquela feira que aconteceu concomitante a Conferéncia”.

2.3.  Recomendacbes para sustentabilidade
Diante das constata¢Oes decorrentes da consolida¢do de avalia¢do final do Projeto BRA/04/029,

chegou-se as seguintes recomendacdes:

Boas praticas de gestdao do PRODOC - Desenvolver manual ou cartilha com sugestées para orientar
profissionais da Secretaria Nacional de Seguranga Publica, e do préprio Ministério da Justica, na gestdo e
operacionalizacao de Termos de Parceria com organismos internacionais, consolidando e replicando,
dessa forma, os aprendizados institucionais decorrentes dos processos de implementacdo de projetos tais
como o Seguranca Cidada. Vinculada a essa estratégia, o lancamento de um portal do projeto, com
disponibilizacdo de toda a producdo decorrente do Seguranga Cidada (produtos de consultoria,

tecnologias desenvolvidas e manuais publicados)

Expansao da equipe da SENASP responsavel pelo gerenciamento dos Projetos de Cooperacao
Internacional - as fragilidades apontadas no processo de execu¢dao, acompanhamento e monitoramento
do PRODOC poderiam ter sido minoradas com o suporte de uma equipe de gerenciamento do projeto mais

estruturada. Por mais boa vontade que o gerente do projeto tenha, a abrangéncia e longevidade do
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PRODOC exigiram claramente, ao longo de sua execu¢do, um aporte estrutural mais robusto por parte do

Ministério da Justica e do PNUD.

Realiza¢do de semindrio de avaliacdo — em vista do aporte de recursos e esfor¢os na consolidagao
das agOes estratégias referentes ao projeto Seguranca Cidada, recomenda-se, fortemente, que seja
produzido um evento para a troca de experiéncias e avaliagdo do PRODOC, com a presenca de alguns dos

principais beneficidrios das acdes consideradas exitosas e gestores que operacionalizaram tais a¢des.

Consideracao da perspectiva de continuidade do projeto — alguns entrevistados ressaltaram a
importancia de se garantir a continuidade, com os devidos ajustes de processo, da experiéncia do PRODOC
e do objeto que justificou sua permanéncia, ainda que por intermédio da consolidacao de um novo termo

de cooperagao técnica internacional.
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/

* Ao longo dos 12 anos de execugdo, o
projeto  priorizou investimentos em
estudos, pesquisas, formagao e
capacitacdo de profissionais ligados ao
planejamento, execugdo e avaliagdo de
politicas publicas na area de seguranga. Do
ponto de vista da utiliza¢gdo do recurso, o
projeto foi essencial para entregar
beneficios que talvez ndo fossem possiveis
de se obter por outras fontes de

\ investimento.

/ ¢ Principais atores institucionais

relacionados ao planejamento, execu¢ao
e monitoramento das politicas de
seguranga publica no ambito das trés
esferas de governo.

* Do ponto de vista do beneficidrio, o
PRODOC foi inovador na promogao de
subsidios para a melhoria dos processos
de planejamento, avaliacdo e execugdo
das politicas, com foco na priorizagdo da
formacg&o do profissional na perspectiva

da seguranca publica, cidadania e
direitos humanos.

Processos

Financeiro
Internos

Visdo e Estratégia

Apoio a acbes de formacdo e valorizacdo
profissional, suporte a implantacdo do SUSP,
producdo qualificada de provas e prevencdo a
violéncia e criminalidade

Licbes
Aprendidas

Beneficiario

Empoderando vidas.
Fortalecendo nagoes.

O projeto, de forma direta, proporcionou um
aumento da maturidade da SENASP no
gerenciamento de projetos, embora ainda
seja mandatdria a necessidade de rever
processos que garantam a adequada
armazenagem, documentagdo e
disponibilizagdo da informagdo sobre a
realizagdo dos investimentos no ambito da
operagao.

~

/

Necessidade de aprimorar os instrumentosa

gestdo, monitoramento e avaliagdo dos projetos de
cooperagao internacional no ambito do Ministério
da Justica.

Necessidade de incrementar as estruturas de
gerenciamento e coordena¢do do PRODOC/04/029.
Necessidade de criar mecanismo de publicizagdo
dos estudos e instrumentos viabilizados pelo
instrumento de parceria técnica internacional.
Necessidade de garantir a permanéncia de projetos
que priorizem a cidadania, a cooperagdo

seguranga publica.

intersetorial e a garantia de direitos nas poh’ticasde/
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