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Objetivos, contenido y metodologia del estudio

El objetivo principal de este estudio es brindarle a la AFD recomendaciones de
posicionamiento operacional, de manera que sus equipos sectoriales y geograficos puedan
integrar el tema de las violencias en las ciudades (VC) de América Latina y el Caribe (ALC).
Ante la magnitud de estas violencias y su impacto negativo en el desarrollo local y regional, y
debido a que los socios y las contrapartes de la AFD en ALC disponen de una experticia de
mas de 20 afios en materia de prevencidén de violencias en la ciudad (PVC), la AFD, tenia
necesariamente que empezar a involucrarse y dotarse de las herramientas mds adecuadas
para tratar esta problematica. Este informe es el resultado de una solicitud de los
departamentos CCC y ALC. La licitacidn la gand un equipo conformado por dos consultores
independientes y fue liderada por el Instituto de Investigacion para el Desarrollo (IRD).

Con el fin de garantizar la justificacidn de las recomendaciones, este informe contiene:

1. Una caracterizacion de las violencias en las ciudades en ALC.

2. Una sintesis de los enfoques actuales de prevencion mas comunes en ALC.

3. Una tipologia de los enfoques de PVC llevados a cabo por diversos actores en la region
(municipios, gobiernos nacionales, OSC).

4, Un diagndstico de las vias, retos, oportunidades y limitaciones internas de la AFD para
integrar la tematica en sus operaciones en ALC.

5. Dos estudios de casos de proyectos financiados por la AFD en Medellin y Fortaleza.

6. Un catalogo de los enfoques PVC de otros financiadores y organismos internacionales.

7. Unas preconizaciones para la integracion de la tematica VC/PVC en las operaciones
urbanas en ALC.

8. Unas preconizaciones sobre oportunidades de participacién en Brasil (Fortaleza) y en
Colombia (Medellin).

9. Un manual metodoldgico.

11. | Una cartografia institucional de PVC (personas e instituciones entrevistadas).

10. | Una bibliografia.

Este estudio es un primer aporte teérico, metodoldgico y operacional para permitirle a la
AFD posicionarse con respecto a esta problematica. Constituye el primer paso de un largo
camino por recorrer. Nadie podria pasar por alto que instituciones financieras tales como
por ejemplo USAID, el BID y el BM, se han involucrado en el dmbito de la prevencién del
crimen y de la violencia en ALC durante por lo menos diez anos, antes de lograr consolidar
sus enfoques y portafolios.

El estudio se basa en un total de 116 entrevistas realizadas en Francia (Paris), en Colombia
(Medellin y Bogotd), en Brasil (Fortaleza, Rio de Janeiro y Brasilia), asi como en Estados
Unidos (Washington D.C). En Paris, las entrevistas se llevaron a cabo particularmente con
representantes de los departamentos de la AFD: CCC, ALC, AES, VIL, MOB, TER, OSC, GOUV,
SAN, EDU, EVA, INN y RED. Por otra parte, estas entrevistas y las presentaciones de los
resultados preliminares del estudio en la casa matriz, permitieron concientizar a los equipos
sectoriales y geograficos en la tematica de las VC en ALC.

En Colombia, se entrevistaron a funcionarios y expertos que habian participado de una u
otra manera en el proyecto financiado por la AFD en Medellin, a expertos en materia de



seguridad, justicia y urbanismo social, a ONG y a representantes de la AFD y de otras
instituciones financieras. En Brasil, las entrevistas se llevaron a cabo con agencias de la
ciudad de Fortaleza implicadas en el proyecto de la AFD, pero también con aquellas a cargo
de implementar programas de prevencidn local, asi como con expertos, ONG,
representantes de la AFD y otras instituciones financieras. En Washington, se realizaron
entrevistas a representantes del BID, de USAID y del Banco Mundial, en los sectores del
desarrollo urbano, de la seguridad ciudadana y de la reforma del Estado.

Las violencias en ciudades contemporaneas (VC)

La revision de la literatura académica y operacional producida por OSC (centros de
investigacion cientifica, ONG, etc.), por otras instituciones financieras o instituciones locales
y nacionales, no es exhaustiva pero ante todo pedagdgica. Sin embargo, el informe hace un
uso critico de los datos y las herramientas de andlisis e intervencion, ya sea que procedan de
la revision de la literatura o de fuentes primarias.

A diferencia de las violencias mas politicas de los afios 1960-1980, las violencias
contemporaneas en ALC son mads que todo « urbanas », prosaicas y dependen a menudo de
varios fendémenos: el crimen organizado, el trafico de narcéticos y de armas de fuego, los
procesos de informalidad politica y econdmica, las desigualdades sociales y la precariedad, la
impunidad y la debilidad de las instituciones. El estado de la problematica demuestra hasta
gué punto y por qué razén las violencias en la ciudad constituyen un problema mayor para
numerosos sectores y grupos de poblacion en ALC, especialmente para los jovenes
muchachos, las mujeres, las comunidades donde hay poca presencia del Estado, los grupos
marcados por las desigualdades, los barrios y sectores donde el control social y territorial es
disputado entre grupos criminales, pandillas y fuerzas publicas, las poblaciones con bajos
ingresos y poco nivel escolar asi como la violencia racial.

Las investigaciones muestran que las violencias en las ciudades de ALC son muy diversas e
inestables. Esto significa principalmente que los tipos de autores de las agresiones y
crimenes violentos son variados, que las formas predominantes de victimizacién varian en el
tiempo y que las violencias en la ciudad interactian entre ellas (por ejemplo, las violencias
sistemdticas contra las mujeres en los espacios publicos de un barrio informal, cuyo autor es
una pandilla de jovenes que trabajan para mafias de trafico de cocaina) y otras formas de
accidn social (segregacién socio espacial, discriminacion racial, etc.) en diferentes escalas y
registros.

Esto explica la razén por la cual las investigaciones muestran diferencias notorias entre
distintos paises, entre las ciudades de un mismo pais o entre los barrios de una misma
ciudad. Concretamente y si bien Colombia presenta problemas de violencias en la ciudad
muy especificos, las causas y las dinamicas de la violencia de Medellin no se pueden
equiparar con las de Bogota o de Cali, y sucede lo mismo con respecto a las estrategias
locales para enfrentar esta problematica (cf. nuestros estudios de caso de Medellin y
Fortaleza).

Por otra parte, estas VC también se originan en multiples causas. Son el producto de
multiples factores tanto sociales como politicos e institucionales, asi como estructurales y



coyunturales. En este informe y dar cuenta de esta complejidad, recurrimos
sistematicamente al uso del plural (violencias). Ademas, debido a que las causas y dinamicas
de estas violencias no son exclusivamente « urbanas », en este informe utilizamos el término
« violencias en la ciudad » (VC) y el de « prevencién de las violencias en la ciudad » (PVC).

Perspectivas de integracidon operacional de la tematica VC/PVC para la AFD

El estudio aprovecha las oportunidades y las limitaciones operativas que permitirian integrar
la tematica en las operaciones urbanas de la AFD en ALC, teniendo en cuenta tanto las
especificidades propias de sus departamentos mds involucrados asi como las
transformaciones organizacionales y estratégicas que estan en curso dentro de la AFD
(mandatos « Gobernanza » y « Deporte y Desarrollo », estrategia de tratamiento de las
Vulnerabilidades ante las Crisis, etc.).

Se identificd un horizonte comun: la integracion de estos temas debe ser modesta y hacerse
paulatinamente. La conclusidon principal del diagndstico es que en efecto, los equipos
quieren dotarse de herramientas de analisis de riesgos y retos de las VC en ALC e integrar
eventualmente, componentes de PVC en sus operaciones urbanas, siempre y cuando el
contexto y el didlogo con los aliados lo justifiquen.

La integracion de la tematica de las VC y de las herramientas de PVC en el ciclo de proyectos
de la AFD seria entonces una oportunidad para: garantizar la factibilidad de los proyectos en
contextos urbanos de riesgo (VC); « no perjudicar » la implementacién de los proyectos de
desarrollo (intensificar o crear conflictos violentos, crear condiciones riesgosas) ; y aportar
respuestas complementarias adaptadas de PVC a las modalidades de financiamiento en la
region (ayuda presupuestaria global, préstamo de politica publica, préstamo sectorial o linea
de crédito).

Asimismo, se destaca que estas oportunidades deben matizarse para no crear falsas
expectativas en los socios que los compromisos de la AFD, a corto plazo y en el terreno en
materia de PVC no podrian cumplir. Por ejemplo, el informe permite entender de qué
manera seria una falsa promesa pretender suscitar transformaciones a nivel de los
homicidios en el corto plazo, pero sin embargo muestra que si es posible concebir
operaciones que modesta y eficazmente generan impactos sociales indirectos en los
comportamientos violentos, en los modos de relacion que subyacen y/o fomentan la
violencia, en las relaciones de los ciudadanos hacia las instituciones que supuestamente
deben garantizan su seguridad y bienestar.

Frecuentemente mencionado por los equipos sectoriales, existiria un riesgo de sobrecargar
la identificacion y evaluacion de los proyectos en ALC o de alejarse de la demanda explicita
de los socios. Sin embargo, esta reserva no quiere decir que no reconozcan la magnitud del
fendmeno y el hecho de que las violencias de los jovenes, los crimenes violentos o las
violencias domésticas y de género entre otras VC persistentes, rodean a menudo los
proyectos financiados por la AFD en la region.

En todos los casos el informe muestra que:



1. | Ciertos proyectos urbanos de la AFD en ALC ya incorporan aunque de manera indirecta la
tematica VC/PVC (ver por ejemplo los estudios de caso de Medellin y Fortaleza), salvo que la
AFD no ha tomado plena conciencia de esta situacion, debido en parte porque no disponia
de las herramientas requeridas para hacerlo.

2. | Las herramientas VC y PVC son cercanas a las que ya utiliza la AFD para el analisis de los
riesgos de un proyecto o de contextos de crisis y conflicto.

3. | Incluir diagndsticos VC y PVC u otras herramientas durante la evaluacion de un proyecto
urbano no necesariamente sobrecargan ni ralentizan la evaluacidn. Ademds de que no se
trata de herramientas costosas ni desconocidas por parte de las autoridades locales en ALC.
4. | Las divisiones CCC, GOUV, OSC, EDU, SAN vy la estrategia de Género, manejan sistemas
cercanos a la tematica de PVC.

5. | La experticia francesa en materia de enfoques territoriales intersectoriales es pertinente
para la PVC en ALC.

Los enfoques PVC de las otras instituciones financieras en ALC

Puesto que las VC tienen multiples causas, son cambiantes y varian segun el contexto, los
enfoques y las politicas de prevencion que han sido creados y/o implementados en ALC
tampoco tienen un formato Unico. Sin embargo, el estudio identificd varias pistas de
reflexion. Primero, las entidades territoriales pregonan la busqueda de un equilibrio éptimo
entre la PVCy la respuesta punitiva. Luego, los tipos de prevencién a menudo son dictados
por necesidades concretas tales como la priorizacién de los grupos de poblacion, de
modalidades de VC y de factores de riesgo y de proteccién especificos, pero también por
cuestiones de gobernanza, de modernizacidn institucional (policia y en particular sistemas
judicial y penitenciario), pero también de seguridad y participacién ciudadana.

Algunas ciudades realizaron esfuerzos notorios y demostraron un gran dinamismo en
materia de PVC. Se trata concretamente de Bogotd y Medellin que se convirtieron en
referencias ineludibles en la regién. Otras ciudades en ALC y pese a diversas iniciativas e
investigaciones pertinentes, enfrentan una degradacién de la situacion de las violencias, en
particular Fortaleza y Rio de Janeiro en Brasil.

Tanto las violencias como las politicas, los programas y los enfoques para hacerle frente han
sido objeto de numerosos estudios y de experiencias de sistematizacion de los datos. Se
consolidé todo un campo de experticia académica y operacional entre los centros de
investigacion y ONG especializados, entre las agencias municipales y nacionales, los
organismos internacionales e instituciones financieras (el BID, la CAF, el Banco Mundial, ONU
-Habitat, GIZ, USAID, etc.).

La revisién de los enfoques de PVC de los financiadores operacionales en ALC desde hace por
lo menos unos quince anos, permitid entender cudles son los principios comunes y las
experticias especificas. Todos le otorgan una gran importancia a la realizaciéon de
diagnésticos, a los enfoques participativos, al fortalecimiento de politicas integradas o
multisectoriales ancladas en los territorios y al desarrollo de un Know-how en materia de
tratamiento de datos, de evaluacién y capitalizacién de los proyectos. Con relacion a las
experticias especificas, éstas proceden de la historia de sus operaciones y del didlogo llevado



a cabo con sus aliados especificos (gobiernos, ciudades, consultores, centros de
investigacion).

Por lo general, las experiencias mas exitosas de PVC parecen haber beneficiado de: la
participacién coordinada de diversos niveles de gobierno (local, intermedio, nacional); la
continuidad politica a escala local y la sostenibilidad técnica y financiera de los programas; el
reforzamiento de las estrategias de coordinacidn interinstitucional en todas las escalas; el
recurso a sistemas de informacion y a diagndsticos contextualizados para el disefo, la
implementacién y el seguimiento de los proyectos; la priorizacion de los programas segun un
enfoque integrado; el anclaje en los territorios; el recurso a metodologias participativas y a
la cooperacién técnica internacional.

Estudios de caso de dos proyectos AFD: Medellin y Fortaleza

Las informaciones empiricas mas detalladas en el informe se relacionan principalmente con
los casos de Medellin y de Fortaleza y mas generalmente con Colombia y Brasil.

Los estudios de casos de Medellin y Fortaleza ilustran detalladamente el contexto de las
violencias y de las iniciativas de PVC que alli se llevaron a cabo y responden asimismo a una
pregunta operacional, a saber: éla AFD hubiera podido integrar el tema de las VC y de los
componentes de PVC en el proyecto del tranvia PUI-CEM en Medellin (2011-2017) y en el
proyecto de desarrollo urbano integrado PROINFRA en Fortaleza (2017-2022)?

> El proyecto PUI-CEM en Medellin

El proyecto sobre Medellin es retrospectivo ya que esta practicamente terminado: el tranvia
y el metro cable ya estan en funcionamiento y préoximamente se inaugurara el segundo
metro cable. Mostramos de qué manera la operacién de la AFD se inserta en un Proyecto
Urbano Integrado (PUI) para la zona centro este de Medellin (CEM), que tenia una serie de
componentes PVC y sobre todo en el marco de un enfoque completo de prevencién de las
violencias que promovia la ciudad de Medellin desde el 2004. Por consiguiente, si bien Ila
AFD presentaba su operacién como “el componente transporte del PUI-CEM, lo esencial de
la politica de la ciudad (conocida como « urbanismo social ») era precisamente la imbricacién
articulada y coordinada de tres dimensiones de intervencién: la social, la fisica e
institucional.

Es a raiz de esta imbricacién que el proyecto de transporte podia tener beneficios sobre la
situacion de las violencias. Por lo tanto, la AFD habria podido integrar en su proyecto por lo
menos una linea inicial de referencia y una metodologia de vigilancia, para entender mejor
los impactos sociales e incluso en ciertos indicadores de violencia. Si bien la AFD hacia
referencia a la tematica VC en la evaluaciéon del proyecto-, no le hizo un seguimiento
sistematico durante el proyecto, esencialmente por que la AFD consideraba que la alcaldia
ya estaba muy involucrada en este sentido, y mas aun porque Medellin presentd una
disminucion de las violencias durante el proyecto (2012-2017). Las autoridades locales
tampoco le hicieron un seguimiento sistematico a los impactos sociales y a las violencias. Por
lo tanto, hablar de un impacto positivo del proyecto en la seguridad de los barrios en
cuestidon sin disponer de pruebas ni seguimiento es pura especulacion. No obstante, la
evaluacién post-hoc del proyecto Medellin prevista por EVA podria abordar este tema, por



ejemplo mediante la ayuda del Sistema de Informacién de la Seguridad y la Coexistencia
(SISC) de la Alcaldia de Medellin.

> El Proyecto PROINFRA en Fortaleza

El estudio prospectivo sobre Fortaleza revela un contexto de gobernanza muy distinto al de
Medellin, pero no por eso nuestras conclusiones estdn menos relacionadas con las lecciones
de la experiencia de Medellin. La operacion AFD - un componente de drenaje y
ordenamiento de las calles de un proyecto de desarrollo urbano integrado cofinanciado por
la CAF y el municipio - también tiene que ver con barrios precarios muy afectados por las
violencias. Aparte de que Fortaleza es la ciudad mas violenta de Brasil justo después de Rio
de Janeiro. Entre el 2016 y el 2017 se duplicéd el nimero de crimenes, particularmente en
algunos barrios donde se llevara a cabo el proyecto (2018-2022).

El estudio muestra que Fortaleza, el Estado de Ceara y las organizaciones de la sociedad civil,
lanzaron unas iniciativas muy interesantes de PVC desde hace por lo menos dos afios pero
gue funcionan de manera desarticulada. Por ejemplo, los Centros Urbanos de Artes vy
Deportes (CUCA), los Centros de Mediacion de Conflictos e incluso el programa de gestion de
residuos Ecopontos y Ecopolos.

Mostramos que el proyecto PROINFRA y el componente AFD participan plenamente en esta
fragmentacion institucional y sectorial, porque los proyectos lanzados en los barrios donde
se lleva a cabo la operacién (incluso un proyecto del BID de creacién de un centro cultural
para los jovenes), no estan articulados entre ellos. Todos los proyectos incluso el de
PROINFRA esperan efectos positivos en materia de reduccién de las violencias. Sin embargo,
dos factores esenciales del éxito de los proyectos de PVC en la regidn son precisamente la
coordinacidn institucional en todas las escalas y el anclaje territorial.

Este informe propone pistas para remediar esta situacion. Por ejemplo, crear alianzas
operativas con varias instituciones y programas locales que ya tienen actividades en los
barrios especificos. Una alianza con el BID - también activo en barrios precarios en Fortaleza
- podria ser una buena puerta de entrada.

Recomendaciones

Las recomendaciones del estudio tienen que ver en su mayoria, con acciones de corto y
mediano plazo. Se trata de:

» Definir el posicionamiento operacional de la AFD en materia de VC y PVC. Con este fin,
preconizamos en particular:

1. | Integrar sistemdticamente esta temdtica esencial en el andlisis de los contextos
(caracterizacion rapida de los contextos) y en la concepcidn de los proyectos, priorizando las
herramientas de analisis y de prevencion contextuales.

2. | Aprender de los demds para acelerar la apropiacién de esta tematica, haciendo valer al
mismo tiempo una especificidad propia AFD (complementariedad con lo que existe).

3. | Prever mecanismos de vigilancia sobre la evolucién de las VC que rodean a los proyectos y
de flexibilidad operacional.




» Fortalecer los vinculos con sus aliados y contrapartes entablando un didlogo sobre esta
tematica. Mas especificamente recomendamos:

1. | Implementar estrategias de colaboracién con los aliados, especialmente en materia de
investigacion, de capitalizacion de experiencias y cofinanciamiento de los proyectos.
Fortalece ofrece entre otras, oportunidades concretas de compromiso con la CAF, el BID y el
programa Ceara Pacifico.

2. | Favorecer el acompafiamiento de las contrapartes desde el comienzo con relacidn a sus
iniciativas de PVC, aprendiendo de las lecciones de la experiencia de Medellin.

3. | Invertir en la creacién de indicadores de impacto social de los proyectos de desarrollo
urbano (aprovechando la oportunidad de dialogar con los aliados y las contrapartes). La
evaluacidon ex post prevista por EVA del proyecto Medellin podria trabajar en ello, por
ejemplo gracias al Sistema de Informacién sobre la Seguridad y la Coexistencia (SISC) de la
Alcaldia de Medellin.

» Reforzar los datos y las herramientas de prevencion sobre las violencias de género
(VBG). Para conseguirlo, recomendamos principalmente de:

1. | Reforzar la investigacién sobre las relaciones entre VCy género y la recopilacion de datos.

2. | Acompafiar a los municipios con herramientas de concientizacién y de capacitacion de los
funcionarios y de las comunidades locales en materia de VBG.

3. | Apoyar y movilizar ain mas los estudios locales de percepcidn y victimizacion segun el
género.

> Asimismo recomendamos :

1. | Movilizar nuevas herramientas de andlisis de VC/PVC (diagndstico rapido y detallado)

2. | Movilizar y alimentar herramientas que ya existen en la AFD (evaluacidon de riesgos,
vulnerabilidades, género).

3. | Tener en cuenta con antelacién los retos de VC en las primeras fases del ciclo de proyecto y
de ser posible, en los estudios de factibilidad.

4. | Favorecer la produccidon de conocimientos e innovacion en materia de PVC a mediano y
largo plazo.

5. | Crear y consolidar a largo plazo una oferta especifica de PVC conforme a los compromisos
adquiridos por la AFD a corto plazo y a la evolucién progresiva de su posicionamiento
operacional y estratégico.

Un manual metodolégico.

El informe contiene un manual metodoldgico que suministra recomendaciones para la
integracion de los retos de VC y PVC en el montaje de las operaciones.



