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Prefacio — Alberto Mendes Cardoso

VALE A PENA PREVENIR: SEMPRE

A Constituicdo Federal, ao incluir a seguranca entre os direitos sociais
fundamentais, cria um novo paradigma para essa politica publica. Nesse
contexto, nasce o Plano de Prevencdo da Violéncia Urbana, sob a coordenacdo
do Gabinete de Seguranca Institucional (GSl) da Presidéncia da Republica,
que materializaa Acéo 121 do Plano Nacional de Seguranca Publica.

Trata-se de ac8o de Estado, cujos resultados objetivos so seréo percebidos

ameédio e longo prazos. Ainda que os primeiros frutos do PIAPS ja estejam

sendo colhidos, € necessario que 0s governos continuem a perseverar na
implantacéo das diversas acdes que constituem o Plano.

Para implementé-lo, o GSI aplicou a metodologia de gestéo social
integrada a politica de seguranca publica, evitando, assm, adisperséo de
recursos humanos e financeiros e aumentando as chances de sucesso na
intervencdo, de forma sistémica, na etiologia da violéncia, que tem sua
principal origem em causas sociais. Assim, o PIAPS identificou cinglenta
programas federais do Plano Plurianual de Investimentos 2001-2003 e buscou
parcerias com as demais forgas sociais, publicas e privadas, afim de

intervir diretamente em areas da periferia urbana onde as comunidades vivem
Sem acesso, OuU tém acesso precario, a diversos servicos publicos ou direitos
essenciais como lazer, salide, educacdo, trabalho e renda, prestacéo
jurisdicional e obtencdo de documentos bésicos paraavida civil. E o
enfrentamento do que gerou condigdes propicias para a explosdo de
convivéncia socia baseada em préticas violentas.

Em 2000, uma experiéncia-piloto foi realizada no entorno do Distrito
Federal, ainda sem aplicar a metodologia, que, hoje, estruturao PIAPS. A
partir de 2001, este comecou a ser implantado em quatro regioes
metropolitanas: Grande Rio, Recife, Sdo Paulo e Vitdria, com foco na
infanciae na juventude da periferia urbana, bem como em suas familias. Em
2002, ampliou-se 0 espectro para as regides metropolitanas de Fortaleza,
Cuiabd, aém do Distrito Federal e o seu entorno.

Enraizar a cultura da prevencdo em Seguranca Publicatem sido o grande
desafio que permeia o PIAPS, que, na atual etapa de suaimplantacdo, ja
apresenta resultados. Realizou gestdo socia integrada -

interdisciplinar e intergovernamenta - na questdo da Seguranca Publica,
investindo, em 2001, o montante de R$ 335.000.000,00 (trezentos e trinta e
cinco milhdes de reais), considerado apenas 0 Orcamento Federal. Esse
montante, segundo dados do BID, representa economia nos gastos publicos da
ordem de um para sete (para cada real gasto em prevencdo, economizam-se



sete na repressao).

Esta coletanea foi organizada conjuntamente pelo Instituto L atino-Americano
para Prevencdo do Delito e Tratamento do Delinquiente/ILANUD e pelo GSI, a
partir da articulacéo do pesquisador Tulio Kahn. Representa um marco na
consolidagdo do entendimento de que Seguranca Publica étema
multidisciplinar e, portanto, complexo. Exige a integracéo de esforcos de
especialistas dos diversos campos do conhecimento humano, por estar afeto a
sociedade como um todo, aqual precisa estar mobilizada e articulada,

pois, sem sua participacdo, nenhumaagdo governamental, seja de caréter
preventivo ou repressivo, podera ser eficaz.

Finalmente, tal qual o PIAPS, esta coleténea consolida ainda a nossa certeza
de que Seguranca Publica esta diretamente ligada a idéia de prevencéo. Por
idéia, hoje um pouco mais concreta do que quando iniciamos o trabal ho,
continuaremos |utando.

A esse respeito, cabe enfatizar que tal realidade vem sendo paul atinamente
percebida pela populagdo, que, - em pesquisas ou de grupos focals,

realizadas em parceria com a Fundagdo Instituto de Administragdo/FIA, da
Universidade de S&o Paulo, ou de vitimizacdo, em parceriacom o ILANUD ea
FIA/USP, encomendadas pelo GSI -, reconheceu que o investimento em agtes
sociais tem reflexos diretos e efetivos na seguranca publica.

Esse mesmo reconhecimento ja havia sido conferido pela comunidade cientifica
gue se dedica ao estudo da matéria: socidlogos, psicdlogos, pedagogos,
crimindlogos e operadores do Direito Pena em geral, conforme mostram os
textos incluidos na coleténea, que oratemos o prazer de entregar ao

publico.

ALBERTO MENDES CARDOSO

Ministro de Estado, Chefe do Gabinete de Seguranca Institucional da
Presidéncia da Republica



Prefacio — Tulio Kahn

A crise atual da gestéo penal-repressiva da seguranca suscita reflexdo sobre novas
estratégias capazes de responder a demanda social por seguranga, sem 0 recurso exclusivo
a0 sistemade justica criminal.

Os focos principais dos artigos desta coletdnea — organizada conjuntamente pelo
ILANUD (Instituto Latino-Americano das NagOes Unidades para Prevencéo da
Criminalidade e Tratamento do Delingliente) e pelo Gabinete de Seguranca Institucional da
Presidéncia da Republica - sdo as iniciativas de médio e longo prazo e de carater preventivo
de combate ao crime, ainda que possa contemplar subsidiariamente medidas de aplicagéo
imediata. Esta preferéncia pelas medidas preventivas e de longo prazo estd4 baseada no
reconhecimento de que medidas estritamente repressivas e implementadas exclusivamente
pelas instituicBes tradicionais de combate ao crime - policia, justica, sistema carcerério -
tem se demonstrado pouco eficazes para inibir o crescimento da criminalidade, tanto no
Brasil como em outros paises. A visdo penal-repressiva € limitada tanto como método de
compreensdo da realidade - por fazer uma leitura descontextualizada e individualizadora
dos conflitos sociais - quanto como instrumento de produgdo de seguranga, por intervir
somente no nivel sintomatol dgico dos conflitos, respondendo reativamente a agdes puniveis
de individuos.

Em contraposicdo a0 modelo tradicional de "seguranca publica’, centrada no
controle repressivo-pena do crime, os artigos da coletdnea sugerem uma abordagem
aternativa da questéo da seguranca, enfatizando o carater interdisciplinar e pluriagencia do
tema da seguranca. Esta deve deixar de ser competéncia exclusiva das politicas criminais
para converter-se em tema transversal do conjunto das politicas publicas, uma vez que a
criminalizacdo é somente uma das formas de se abordar uma conduta anti-social.

Ao invés de se basear apenas nas instituicdes classicas de combate ao crime, a idéia
€ sugerir que seguranca publica transforme-se em objeto de preocupacéo de diversos
setores e atividades do governo, incorporando também iniciativas na area da educacéo,
sallde, habitac&o, emprego, cultura, esporte e turismo, além de todos os programas da érea
social do governo. A contribuicdo de novos atores, a Otica de novas disciplinas, a
experiéncia de novas culturas profissionais favorecem a construcéo de modelos explicativos
mais abrangentes do que o oferecido pelo paradigma repressivo-penal, e, portanto, mais
aptos a compreender a questéo da seguranca em toda sua complexidade causal.

O paradigma adotado pela obra € holistico e calcado na crenca de que somente a
atuacdo simulténea de agéncias dentro e fora do governo — federal, estaduais e municipais -
pode tratar o fendmeno da criminalidade de um modo ao mesmo tempo eficaz e respeitador
dos direitos fundamentais. Prevencdo ao crime €, portanto, neste contexto, ndo apenas
responsabilidade policial, mas tarefa compartilhada por muitos setores do governo e da
sociedade civil. A responsabilidade pela prevencdo € também de todas as esferas
governamentais, dos municipios ao governo federal. Combater o crime é combater antes de



tudo os fatores crimindgenos existentes na sociedade, minimizando-os antes que produzam
seus efeitos.

O conceito de Seguranca Publica € concebido agui de forma ampla e ndo se
confunde com a questdo da criminalidade. Em contraposicdo ao conceito usua de
seguranca publica, a questdo criminal passa a ser vista como somente uma das vertentes do
fendmeno da inseguranca. Nao se trata apenas de reduzir a criminalidade, mas também de
reduzir inseguranca, inclusive subjetiva, que tanto preocupa a populacéo. Para isto, além do
crime, € preciso focar também nas peguenas contravencdes, nas incivilidades do cotidiano,
no modo como as agéncias governamentais ligadas a justica e a criminalidade tratam com a
populacdo. Estar seguro € ndo apenas estar livre do risco de tornar-se vitima de crimes, mas
também livre do medo, livre da violéncia gratuita, livre do risco de ser destratado pela
policia e pelajustica.

Pressionado pela opinido publica, impaciente frente a criminalidade crescente, 0
poder publico costumeiramente anuncia o aumento dos investimentos nas agéncias de
cumprimento da lei, tribunais e prisdes, em busca de solu¢des imediatas e imediatistas para
o controle do crime. Na esfera do legidativo, a reacdo vem na forma de leis cada vez mais
punitivas. Estas préticas sdo custosas e tem produzido resultados insatisfatorios. A idéia da
coletdnea, diferentemente, serd também a de oferecer saidas mais baratas e eficazes de
longo prazo no combate ao crime e fazer com que os governos. Federal, Estadual e
Municipal compartilhem destas saidas. Além de sugerir principios gerais para a abordagem
do problema de seguranca publica, o conjunto dos artigos deve ser pensado como um
grande repositorio de préticas bem sucedidas na érea de prevencdo, espalhadas pais afora
pelos Municipios e nem sempre bem divulgadas.
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Crime e politicas sociais - Claudio Beato Filho'

Introducéo

O crescimento da violéncia nas Ultimas duas décadas tem sido um dos maiores
desafios que se tem colocado para o desenvolvimento da América Latina. As taxas de
homicidio colocam aregido como uma das mais violentas do mundo, com taxas duas vezes
maiores do que a média mundial: 22,9 por cem mil habitantes contra 10,7.

Tabela 1: Taxas de homicidio por diferentes paises da América Latina

Pais Ano Per centagem
Argentina 1997 9,9
Brasil 1997 281
Rio de Janeiro 1998 52,8
S&o Paulo 1998 55,8
Belo Horizonte 2000 26,3
Canada 1992 2,2
Chile 1989 2,9
Santiago de Chile 1995 2,2
Colébmbia 1990 74,4
Bogota 1997 49,2
Cali 1995 112,0
Medellin 1995 248
Costa Rica 1990 4,4
Ecuador 1990 101
El Salvador 1995 954
San Salvador 1995 95,4

*QO autor é coordenador do CRISP — Centro de Estudos em Criminalidade e Seguranga Plblica. Além disso, é
membro do NUPEV I — Nucleo de Pesqguisas de Violéncias, do PRONEX, e professor dos Departamento de
Sociologia e Antropologiada UFMG, e programa de Mestrado em Sociologia e do Doutorado em Sociologia
e Politica, e membro do Conselho Superior de Coordenagéo do ILANUD.

E-mail: beato@dedalus.|cc.ufma.br.
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Espafia 1993 0,5
Estados Unidos 1993 9,9
Guatemala

Departament of Guatemala 1996 101,0
M éxico 1995 40,0

México City 1995 19,6
Nicaragua 1990 49
Panama 1989 5,2
Peru

Lima 1995 28,2
Uruguai 1990 44
Venezuela 1989 12,1

Caracas 1995 76,0

Fonte: Adaptado de BID, 2000. Technical Note 2. Dados atualizados de Piquet, 1999. L ederman, 1999. MHF,
1999. Apoyo, 1999. Beato, 2001.

Por outro lado, existe uma crescente preocupacdo com os efeitos da violéncia nos
estoques de capital fisico, humano e social (Moser and Shrader, 1999). Além dos aspectos
sociais, a violéncia vem se tornando cada vez mais um problema macroeconémico que tem
minado o clima para investimentos de muitas economias latinas americanas.

Diante deste quadro, existe um consenso em grandes parcelas da sociedade
brasileira de que nossos elevados déficits sociais e econdmicos seriam responsaveis pelas
dtas taxas de criminalidade nos grandes centros urbanos. Desemprego, desigualdade e
auséncia de politicas sociais compensatérias seriam 0s ingredientes que comporiam o
guadro para a emergéncia da criminalidade e violéncia nas Ultimas décadas. Por outro lado,
outros setores tendem a conceder a impunidade de nosso sistema de justica penal a primazia
na composi¢éo deste quadro, encontrando na literatura econdmica a respeito do crime o
suporte tedrico para esta perspectiva.

(a) Violéncia de Género e Domeéstica

A violéncia doméstica sga €la fisica, psicolégica ou sexua, manifesta-se
fundamentalmente contra mulheres e criangas. Estes fenOmenos tém prevaléncia
significativa na Ameérica Latina. Os indices de violéncia doméstica encontram-se, em
variados graus e, na medida em que podem ser comparados, presentes em todos 0s paises
americanos.

Esta € uma das areas em que os impactos dos estudos sobre violéncia de género
foram mais bem sucedidos, ajulgar pelas modificacfes de legislagdo nos paises da América
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Latina, criacdo de unidades especiais nas policias, 0 sem numero de organizactes
encarregadas de oferecer servicos para atendimento de crises Crisis services) tais como
linhas telefbnicas “ quentes’, assisténcia psicoldgica e social, servigos médicos e programas
municipais, treinamento de pessoa especializado, educacéo em escolas etc. (Larrain, 1997).

Devido a enorme variedade de intervencfes possiveis, as politicas e programas tém
um cardter muito mais difuso, disperso e multifacetado, tornando dificil sua avaliagéo.
Programas de prevencdo tém sido implementados por centenas de ONGs na América
Latina, que atuam em diversas areas e adotando distintos tipos de estratégias.Em primeiro,
0 impacto de programas nesta area tem um horizonte de tempo muito amplo para que 0s
resultados comecem a surgir. A intervencdo no periodo da infancia pode dar resultados
muitos anos depois, aumentando consideravelmente os custos deste tipo de pesquisa. O
segundo aspecto refere-se ao fato de que muitos fatores de risco associados ao problema
sd0 cumulativos e dependentes de contexto. Muitas vezes o que funciona em alguns
contextos ndo funciona em outros devido a interveniéncia de outra ordem de fatores cuja
presenca € contextual. Finalmente, como ja foi mencionado, a mensuracdo deste tipo de
violéncia € extremamente dificil.

(b) Jovens e Crime

Um dos grupos mais vulneraveis a violéncia, sgja como agressor, sgja como Vvitima, sdo 0s
jovens. Os homicidios sdo hoje a principa causa de mortes para jovens entre 15 e 25 anos
no Brasil {Viegas, 2000). Na América Latina, a maioria das vitimas dos homicidios é
homem, 69 % dos quais estéo na idade entre 15 e 29 anos (Sanjuan, 1999). As gangues de
jovens sd0 uma das imagens mais recorrentes no cen&io contemporaneo da violéncia na
Ameérica Latina

Graficos 1 e 2: Idade de vitimas e de agentes de homicidio em Belo Horizonte (1995-2000)

Count
NUmero

0 5 14 18 22 26 30 34 38 42 46 50 54 58 63 67 73 86

. " IDADE INDICIADOS HOMICIDI
IDADE VITIMAS HOMICIDIO EM BHTE CIADOS HO °©

Fonte: CRISP

O envolvimento dos jovens com a criminalidade na regido tem se dado através das
gangues que recebem diferentes denominacgdes na regido: barras na Argentina, galeras e
quadrilhas no Brasil, pandillas no Chile e Nicardgua, sicarios e gamines na Colémbia,
chapulines na Costa Rica, maras em El Salvador, posses na Jamaica, clikas no México ou
bandas no Peru (Rodgers, 1999). Trata-se de grupos com grau variavel de envolvimento em
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atividades ilegais de diferentes tipos. As quadrilhas brasileiras tém um grau maior de
envolvimento com o trafico de drogas e sdo freguentes protagonistas de assassinatos
(Zaluar, A. 1997 e 1994). Em Belo Horizonte, estudos mostram que O crescimento
acentuado de homicidios nos ultimos anos deve-se ao crescimento do tréfico de crack em
algumas favelas, que é usualmente feito por jovens e criancas (Beato et a. 2000). A
estrutura destes grupos varia em funcdo da atividade que exercem, dos ritos de iniciagéo e
da idade predominante do grupo. Todos estes grupos tém em comum o fato de estarem
envolvidos, em graus variaveis, com atividades ilegais.

O exame de experiéncias bem sucedidas em relagcdo a prevencdo entre jovens que
estdo em situacdo de risco revela alguns ingredientes em comum (Moser and Bronkhorst,
1999). A gestdo destes programas deve ficar ao encargo de uma equipe multidisciplinar que
torna mais facil o atendimento individualizado e de acordo com a necessidade dos jovens.
A mobilizacdo de uma rede interinstitucional de agéncias e que envolva o setor privado é
importante para garantir a agilidade e a continuidade dos programas. Outro ingrediente é o
envolvimento dos proprios jovens no desenho, implementacéo e avaliacdo dos programas, o
gue facilita tanto o envolvimento deles com os objetivos dos programas como facilita o
didlogo e sustentacdo do programa. Para garantir a continuidade do programa, o que é
critico neste tipo de intervencdo, deve-se diversificar as fontes de financiamento misturando
fundos publicos e privados, induzir a participacdo de varios setores da comunidade,
incluindo empresarios, negociantes e lideres comunitarios.

A Coldmbia apresenta um dos bons exemplos nesta area. Dado que sdo basicamente
0S jovens que terminam envolvendo-se com quadrilhas de traficantes, gangues,
delinqiéncia, grupos de guerrilha e grupos paramilitares, o foco do programa desenvolvido
pelo Vice Ministro da Juventude dirigiu-se a eles. Assim, a estratégia foi investir
maci camente na reducao da evasdo escolar (drop out)o que tem se revelado como estratégia
promissora na prevencao da criminalidade, e que estéo na base de programas desenvolvidos
pelo Banco Mundial, que visam testar e implementar pacotes integrados de servigos
governamentais e ndo governamentais para populacoes de jovens de baixa renda. Um dos
programas desenvolvidos na Colémbia teve como objetivo incrementar a produtividade e
ganhos (earning) de jovens em comunidades pobres através da reducéo das taxas de evasdo
escolar, da promocéo de estilos de vida saudaveis e de melhorias nas oportunidades de
mercado de trabalho. O eixo do projeto concentra-se nas “ Unidades Promocionais Basicas’,
qgue funcionam como centros de integracdo de jovens em pontos acessiveis nas
comunidades®. Jovens em situaco de risco poderdo acessar uma grande gama de servicos
e atividades, incluindo o treinamento vocacional, tutoring, servicos de salde e de
assisténcia educacional, cultural e recreacional, bem como atividades de aconselhamento.
Estes servicos sdo implementados a nivel municipa. Um dos elementos centrais do
programa é o desenvolvimento e implementacdo de um “ Sistema de Deteccdo de Evasio e
de suporte (“School Dropout Detection and Support System”, para identificar e assistir
jovens na iminéncia de abandono da escola (Ayres, 1998).

! Trata-se de estratégia similar adotada em Cali no Desepaz, que identificou as regides e os problemas de
criminalidade e viol éncia associados aos jovens, e passou a constituir centros de integracdo nesseslocais.
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2)Aspectos Econdmicos de Problemas Sociais

(a) Custos econdmicos da violéncia

A criminalidade e violéncia tém um interesse imediatamente econdmico na
medida em que tem constituido um obstaculo para o desenvolvimento naregi&o.O
quadro abaixo reproduz o impacto no Produto Interno Bruto da violéncia em véarias
economias latino-americanas.

Tabela 2: Economic Costs of Social Violence in Six Latin American Countries
(expressed as a percentage of GDP in 1997)

Brasil Colombia El Salvador México Peru Venezuela
Lossesin health 1,9 50 43 1,3 1,5 0,3
Material losses 3,6 8,4 51 49 2,0 9,0
Intangible losses 34 6,9 115 3,3 1,0 2,2
Losses from 1,6 4.4 4.0 2,8 0,6 0,3
transfers of assets

Fonte: Londofio, 1998. Extraido de Buvinic and Morrison, 2000.

Outros custos referem-se a erosdo do capital social causada pela violéncia. Capital
social € um conceito que se refere ao conjunto de normas, valores, obrigacOes, regras de
reciprocidade e lagos de confianga que se estabelecem entre os individuos, e possibilitam-
Ihes alcancar objetivos em comum (Coleman, 1990). A violéncia corréi o capital socia na
medida em que deteriora as relacdes de confianca no interior de uma comunidade, restringe
a mobilidade de pessoas em areas violentas, contribuindo para que elas interajam cada vez
menos. Isto termina corroendo a capacidade das comunidades se auto-regularem e se
organizarem para combater o crime. Além disso, o decréscimo de capital social corréi a
capacidade de resolugdo pacifica de conflitos (Lederman, et a. 1999).

(b) Determinantes da criminalidade: o desemprego

Nos ultimos anos, um dos aspectos bastante ressaltados diz respeito a relacéo entre
recessao econdmica, taxas de desemprego e criminaidade (Gunn, 1998). Esta € uma das
grandes questdes da criminologia, devida tanto as suas implicagdes tedricas, como para a
definicdo de politicas publicas (Land, et alii. 1995). Ndo obstante suaimportancia, a relacéo
entre desemprego e crime, ha um dos grandes consensos existentes na literatura
criminologica: ela é freglentemente fraca, inconsistente e insignificante. Na melhor das
hipGteses, podemos dizer que existe um “consenso na divida’ Chiricos. 1987), cujos
resultados variam em fungdo das técnicas e estratégias utilizadas para sua andlise (Land et
alii, 1995).
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3)A localizacao espacial da criminalidade nos grandes centros urbanos
e implicagOes para programas de controle da criminalidade

(a) A dinamica dos crimes em espac¢os urbanos a distribuicao
geografica dos equipamentos sociais

Tradicionalmente a andlise explicativa sobre taxas de criminalidade tem sido feita
andisando taxas de crime agregadas em grandes éreas geogréficas. V&ios estudos
quantitativos (Bailey, 1984; Blau and Blau, 1982; Land et a., 1990; Schuerman and
Solomon, 1986. Fajnzylber, Lederman e Loayza. 1998), tém procurado explicar a variacéo
das taxas de crime violento entre vérias cidades, areas metropolitanas estados, ou paises.
Grupos de risco sd0 enfocados genericamente pelos programas, estratégias de
desenvolvimento e modificagdo de valores nos mais diversos estégios de socializagdo e
desenvolvimento so usados para aumentar o capital social e formar jovens para o convivio
democrético.

Crimes interpessoais: Homicidios

Muitas pessoas gostam de se referir ao fendmeno da explosdo da criminalidade em
grandes centros urbanos. Mais correto seria falar de uma implosdo, pois ela ocorre no
interior de comunidades especificas nesse onde vitimas e agressores sd0 originarios e
coabitam 0 mesmo espaco. Belo Horizonte é a capital do estado de Minas Gerais, no Brasil,
e conta com cerca de dois milhdes e meio de habitantes. Tal como tem ocorrido em outros
grandes centros urbanos latino americanos, o0 crescimento das taxas de criminalidade
violenta tem sido bastante acentuado, especial a0 longo da década de 90. As taxas de
homicidio, por exemplo, tem oscilado, ao longo dos ultimos cinco anos, entre 13 e 23 para
cada cem mil habitantes. Em termos absolutos, o nimero de homicidios mais que dobrou
apenas nos Ultimos cinco anos, passando de um total de 326 em 1995 para 685 no ano de
2000. Se o ritmo vertiginoso deste crescimento parece estar associado a atividades
associadas ao tréfico de drogas, especialmente o crack (Beato et ali, 2001), isto certamente
ndo explica a concentragdo dos homicidios e das atividades relacionadas ao trafico apenas
em algumas das favelas, e ndo em outras.
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MAPA: Clusters de homicidio em Belo Horizonte

Casceniras deHomickng
B Howlroaie . S 6 16

O hacidenis

Fonte: CRISP

A andlise mostra claramente que a incidéncia dos clusters deu-se em apenas seis dos
81 conglomerados urbanos que contém favelas existentes na cidade. A percepcdo de senso
comum de que favelas constituem-se, per se, em condicdo para existéncia de criminalidade
violenta ndo é verdadeira. Existem muitos conglomerados urbanos que necessariamente néo
s80 regides com maior incidéncia de criminalidade do que quaisguer outros bairros. Na
realidade, os homicidios sdo fendmenos cuja incidéncia tem uma concentracdo geografica e
tempora muito ata

Vamos separar este grupo de regides e favelas com alta concentragcéo geogréfica de
homicidios e ver se sdo diferentes das regides com média e baixa concentracdo em termos
de varidveis socioeconbmicas. Os resultados dessa andlise de variancia (ANOVA)
comparando as favelas violentas e as outras favelas da cidade sGo mostradas nas tabelas a
seguir. Foram tomados apenas as variaveis cujos resultados foram significativos.
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Tabela: Comparacao entre regides que contém clusters de homicidio e outras
regides da cidade de Belo Horizonte

Existéncia de
Clustersde N Média Desvio padrao Sig.
homicidios

Acabamento dasresidéncias Nao| 75 6,59 3,96
Sim| 6 0,77 0,84 ,001

Total|| 81 6,17 411

Anos de estudo Nao| 75 8,51 2,57
Sim| 6 553 0,61 ,006

Total|| 81 8,29 2,60

Idade Néo| 75 28,96 371
Sim| 6 24,92 1,41 ,010

Total|| 81 28,66 3,74

Taxa ocupagao N&o| 75 3,39 1,10
formal/informal Sim|| 6 2,32 ,36 ,021

Total|| 81 331 1,10

Mortalidade infantil Nao| 75 ,28 ,13
Sim| 6 ,40 6,000E-02 ,035

Total|| 81 ,29 ,13

Taxa analfabetismo Nao| 75 11,80 6,83
Sim| 6 23,04 6,06 ,000

Total|| 81 12,63 7,36

indice deinfraestrutura N&o| 75 24 ,66
urbana Sim|| 6 -1,10 72 ,003

Total|| 81 -,30 ,70

indice de oferta de protegdo N&o| 75 23 ,49
social Sim|| 6 91 ,84 ,003

Total|| 81 ,28 .54

Fonte: PBH, DCCV

Fica muito claro gque as favelas que tém clusters de homicidio associados a ela tem
vérios indicadores de bem estar socia e de qualidade de vida bastante inferiores. Assim, o
acabamento das residéncias nessas regides é quase oito vezes inferior ao das outras regides
da cidade. O nimero médio de anos de estudo é trés anos inferior (5,53 contra 8,51). Sdo
regides em que as populacdes séo mais jovens, tendo uma idade média de 25 anos de idade,
em contraste com 0s 29 anos que se constituem na média da cidade. A taxa de ocupagdo no
mercado forma é maior em outras regides da cidade do que nas de elevado homicidio.
Além disso, as criancas morrem em maior proporcao nestas regioes e ha maior nimero de
analfabetos. O indice de infraestrutura urbana € significativamente mais deficiente nestes
lugares (cerca de cinco vezes). De uma maneira geral, o indice de protecdo socia € de cerca
de um terco das outras regides da cidade.

(c) Crimes contra a propriedade

Se os homicidios constituem a face mais dramatica da violéncia urbana, os delitos
contra o patrimonio sdo os fendmenos que Mmais apresentam-se no cotidiano de grande parte
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da populacdo nestes centros. Poderiamos dizer que a percepcéo de grande parte das
populacBes nos grandes centros urbanos é moldada por este tipo de incidente. A dificuldade
de mensurélos associados a0 grande nimero de sub-registros, entretanto, tem levado
estudiosos e policy-makers a negligenciarem sua incidéncia.

Individuos que andam pelas ruas dos grandes centros urbanos e sdo assaltados
talvez sejam a expressdo mais comum do fendmeno da violéncia urbana. No Peru, este € o
caso de 62% das ocorréncias segundo relatos dos entrevistados em um survey de
vitimizacdo (Apoyo, 1999). Em San Salvador, dados de pesguisa indicam que quase 20%
da populacdo foi vitima de roubo a méo armada durante o Ultimo ano, sendo os crimes
contra a propriedade o tipo de delito mais frequente. Segundo pesquisa de vitimizagéo
realizada no Rio de Janeiro e em S&o Paulo, esta proporcéo é de 52% (Piquet, 2000). Na
Cidade do México, os assatos a mao armada sdo o principal tipo de crime cometido,
alcancando o total de 70000 ocorréncias anuais em 1996. O dado importante, no caso
mexicano, € que os relatos de assaltos com violéncia cresceram de 32% a 50% do total de
crimes reportados (MHF, 1999). O que pode estar explicando a incidéncia deste tipo de
crime? Quando modelamos os dados encontramos resultados que contrastam
marcantemente com a dindmica dos homicidios. Os delitos contra o patrimonio, ao
contrario dos homicidios, sdo determinados por variaveis relativas a condicbes de
prosperidade e riqueza. As condigdes de sua ocorréncia estdo associadas as oportunidades e
disponibilidade de avos. A andlise dos clusters encontrados torna mais clara esta
associacdo. Estes tipos de delito sdo caracteristicos das regides centrais das cidades

MAPA: Clusterscrimes contra o patrimonio

Fonte: CRISP

Apesar de ser &rea modesta em tamanho: 0,9km2, destaca-se das demais ndo apenas
pelos indicadores de criminalidade mas, também, pela incidéncia de determinados ramos de
atividade econdmica: convergem para essa regido parte significativa do comércio formal e
informal. E muito grande o nimero de lojas (atacadistas e vargjistas), de agéncias
bancérias, de camelés, ambulantes e toreros. E ali também que aguns prostibulos
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concentram-se. E grande o niimero de pontos de 6nibus, além de que concentram-se nesses
locais os terminais rodoviario e ferroviario além da estacdo central do metré da cidade.
Tudo isso faz com que hagja nessa area uma enorme concentracdo de pessoas. Acrescente-se
atudo isso, a facilidade de fuga que as vias urbanas dessa érea propiciam.

Particularmente favordvel a acdo de assaltantes séo os locais em que ha grande
nimero de pessoas chegando ou saindo, principalmente as que ndo conhecem muito bem
onde elas estdo. Este é 0 caso das estagdes de Onibus, trens e metrés, indicadas nas €lipses
1, 2 e 3. Como Belo Horizonte foi uma cidade plangjada, os alvos foram concentrados
inadvertidamente em uma mesma regido geografica.

Conclusodes

Conforme vimos, existem resultados importantes alcancados pelas distintas
perspectivas para 0 estudo e intervencdo em problemas de violéncia. Certamente
economistas e epidemiologistas tem contribuido largamente para elevar o nivel nos estudos
empiricos e no uso de técnicas para a compreensdo do fendmeno. Contudo, é importante
ressaltar alguns aspectos e limitagfes dessas abordagens.

Em primeiro lugar, é notavel a auséncia de quaisguer estratégias e programas
voltados especificamente para a criminalidade violenta urbana, especialmente os crimes
contra a propriedade. Dai a auséncia de algumas estratégias de controle extremamente
promissoras como a “ prevencao situacional de crimes’ (Clarke, 1997).

Em segundo lugar so notéveis os esforgos economeétricos de alguns estudiosos no
sentido de corroborar algumas teses classicas da economia. Os resultados em termos
préticos, entretanto, ndo sdo animadores.

Em terceiro lugar, um dos pontos mais obscuros na incipiente andise de
implementagdo de politicas sociais de controle da criminalidade na AL encontra-se num
plano organizacional, e refere-se arelacéo entre as agéncias envolvidas.
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Minorias e prevencéo da violéncia - silvia Ramos

A experiéncia de implantacdo de Centros de Referéncia de Protecdo de Minorias® no
Rio de Janeiro, dentro de um programa amplo de desenvolvimento de estratégias de
ampliacdo do direito a seguranca de setores vulneravels a violéncia, trouxe indicacbes
importantes sobre a da incorporagdo da sociedade nas a¢fes de prevengdo da violéncia, da
democratizacdo das politicas de seguranca e da modernizagdo da policia.

Tendo como base as experiéncias dos Centros de Referéncia, pretendo discutir o
potencial de significagbes simbdlicas que o tema das minorias oferece para repensar
paradigmas da seguranca publica. Indico ainda elementos estruturantes da reproducdo da
homofobia e do racismo que devem estar presentes em programas de prevencao.

Vulnerabilidade a violéncia e politicas de prevencao

Alguns setores da populagdo sdo particularmente vulnerdveis a violéncias, ou
porque as agressdes criminais podem assumir configuragdes especificas quando dirigidas a
eles, ou porgque sdo vitimas de criminalidades com dindmicas proprias. 1sso pode ocorrer
guando a vitima é homossexual, negra, adolescente, idosa, ou identificada com quaisquer
grupos sociais particularmente frageis diante do crime ou da policia.

A especificidade dessas modalidades de violéncia consiste na combinacdo de
dinamicas criminais tradicionais com dindmicas particulares de violéncia. A homofobia, o
racismo, a misoginia® e outras variantes de discriminacdes e preconceitos séo produtores de
vulnerabilidade. Abaixo indico seis grandes areas de preocupacao e de temas que devem ser
objeto de atencdo na identificacdo de prioridades em programas participativos de reducéo
davioléncia

Quando um homossexual é vitima de um golpe especifico contra gays, como o Boa
Noite Cinderela*, agressdes de gangues ou de extorsdes, 0 que estd em jogo é uma violéncia
gue combina crime comum com homofobia, pois ha um entendimento técito de que a
vitima hesitard em denunciar o crime a policia, para ndo ver sua identidade sexual exposta e

" Silvia Ramos é coordenadora da area de Minorias e Cidadania do Centro de Estudos de Segurancga e
Cidadania da Universidade Candido Mendes (CESeC/UCAM)

2 0s Centros de Referéncia foram criados no ambito da Subsecretaria de Seguranca e Cidadania, formada
por uma equipe multidisciplinar, coordenada por Luiz Eduardo Soares. A Subsecretaria funcionou na
Secretaria de Seguranga Publica do Rio de Janeiro entre janeiro de 1999 e margo de 2000. Neste periodo
exerci a fungéo de subsecretaria adjunta, com a responsabilidade de coordenar os programas voltados para
minorias.

3 0 enfrentamento das violéncias de género, doméstica e sexual, demanda discussdes especificas e ndo sera
objeto deste artigo.

‘0 golpe consiste em adicionar tranqilizantes e soniferos ao copo de bebida da vitima, que passa a
colaborar com o criminoso entregando cartdes, chaves e pertences, virtualmente sem resisténcia e em muitos
casos permanecendo desacordada por muitas horas apds o golpe.
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para ndo ser humilhada na delegacia; sabe-se que a policia terd pouca ou nenhuma
determinac@o em investigar o crime; esta implicito que o agressor permanecera impune, e
assim se pde em marcha uma cadeia auto-alimentada pelo preconceito e pelo medo. Sem
enfrentar as dinamicas especificas de reproducdo da violéncia a partir de sua “cultura’, as
acOes serdo reativas e incapazes de interromper as agressoes.

Freqlientemente, a populagdo negra, especiamente os jovens, sdo vitimas de
tratamento desrespeitoso e inadegquado pela propria policia, sgja numa revista policial, sgja
numa delegacia. O que € acionado nas cenas comuns de seletividade da suspeita é uma
combinagdo explosiva de esteredtipos, violéncia simbolica, as vezes violéncia fisica, e
racismo, que s6 faz aumentar o abismo entre policia e juventude e que derrota todas as
tentativas de producdo da paz e da seguranca com a cooperacao e 0 engajamento criativo da
juventude. Politicas voltadas para enfrentar o problema do racismo na érea da seguranca e
da violéncia sdo obrigatérios num programa de participagdo da sociedade na reducdo da
violéncia.

Criancas e adolescentes igualmente demandam politicas precisas de prevencéo da
violéncia, pois suas condigdes particulares de fragilidade a certos crimes (maus tratos
domésticos, abandono, negligéncia, pedofilia, exploracdo sexual e outros) sdo téo
especificos quanto a criminalidade protagonizada por adolescentes em conflito com a lei.
Em muitos estados, conforme previsto no Estatuto da Crianca e do Adolescente, foram
implantadas delegacias especializadas, mas via de regra fatam politicas de seguranca
articuladas com o conjunto do sistema de protecdo do ECA, como os conselhos tutelares, o
ministério publico, ajustica, as ONGs especializadas e o sistema socio-educativo.

Na maioria das comunidades pode haver ainda outros segmentos vulneraveis a
violéncia. ldosos, por exemplo, demandam compreensdo especifica de suas fragilidades
diante da violéncia, pois freqlentemente sdo vitimas de agressdes dentro da familia ou da
vizinhanga, em crimes envolvendo proventos previdenciarios, aém de necessitarem
protecdo especial para o cumprimento de direitos no sistema de transporte, no comércio e
na salde. ldosos sdo, também, poderosos aliados (ainda que raramente valorizados e
mobilizados) em programas de prevencdo ao crime, por sua permanéncia na comunidade,
conhecimento dos hébitos locais, disposicdo para a vigilancia e capacidade de articulagéo
entre s e com agentes de seguranca.

Em algumas comunidades, dependendo do arranjo social, existem outros grupos que
podem tornar-se especialmente relevantes para a equacdo da seguranca e sem 0s quais a
producdo da ordem estara fadada ao insucesso. PopulacGes de rua, por exemplo, ou
profissionais do sexo, ou catadores de lixo ou outros grupos que se encontram a margem
dos direitos e também das leis podem tornar-se espécies de signos da inseguranca e da
desordem, sendo quase sempre avessos as politicas tradicionais de seguranca. Para esses
grupos, frequentemente, a “guerra declarada’ dos érgdos de seguranca (muitas vezes o0s
conflitos se dd em nivel loca, com as guardas municipais) € a Unica politica,
invariavelmente ineficaz e estéril. Sem compreender e levar em conta as microdinamicas
gue envolvem essas tribos, como os codigos de violéncia, de fragilidade e de criminalidade,
qualquer tentativa de imposi¢do da ordem tera pequena chance de sucesso.

Por dltimo, h& ainda uma categoria de vulnerabilidade associada a grupos sociais
cuja historia politica criou necessidades especificas na relacdo com a seguranca e a policia,
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€ para quem Sa0 hecessarios programas especiais. Trabalhadores sem-terra, movimentos de
populagdo sem-teto, moradores de favelas ou habitantes de invasdes urbanas, em algumas
localidades, s80 um ponto nervoso de disputas permanentes com os 6rgaos de seguranca,
ingtituicdes publicas e parte da sociedade na luta por direitos e justica. Deve-se reconhecer
a predominancia, por muitas décadas, na tradicéo autoritaria brasileira, da politica de “jogar
a policia’ contra populagdes para as quais momentaneamente faltavam programas sociais.
Assim, em alguns locais, ha “seqlielas’ ou “herancas’ de antigas disputas envolvendo
trégicas historias de violéncia, as vezes de parte a parte, entre essas populacdes e a policia.
Nesses casos, € preciso incluir esses setores entre 0s segmentos vulneraveis e para os quais
€ necessario criar politicas especificas de seguranca e de prevencao da violéncia

Minorias® como metafora

O que tinhamos em mente quando comegamos 0S projetos que resultaram na criagdo
dos Centros de Referéncia de Protegdo de Minorias® era: i) romper o circulo vicioso de
desconfianca, ressentimento, medo e intolerancia, de parte a parte, na relacéo entre policiae
minorias; ii) aproximar segmentos fragilizados diante da violéncia, que nunca ou raramente
tinham sido incluidos nas prioridades de politicas de seguranca; iii) aproveitar a parceria
desses setores e desenvolver programas de cooperacdo em relacdo as tarefas de
sensibilizagdo e capacitagdo dos profissionais de seguranca e de outros funcionarios do
estado em relacdo aos direitos das minorias e a valorizagcdo das diferencas;, iv) usar o
conhecimento e o potencial de mobilizacdo desses grupos para desenvolver politicas de
prevencao a violéncia mais eficientes, compreensivas e inteligentes.

O que ndo era possivel prever, no inicio do processo de aproximagdo de
representantes do movimento homossexual, do movimento negro e de entidades de criancas
e adolescentes com a Secretaria de Seguranca, era 0 enorme impacto simbdélico que a
determinagcdo de respeitar grupos minoritarios seria capaz de despertar no imaginario da
policia, na midia e na sociedade.

Talvez nenhuma outra corporacao, tanto quanto a policia, esteja sujeita a efeitos téo
draméticos de “contaminacdo e contégio” resultantes de agOes violentas, desonestas ou
discriminadoras praticadas por aguns de seus membros. A farda, aarma, o signo daforcae
a funcdo de aplicadora das leis (aw enforcement) - tudo isso potencializa os efeitos
deletérios de acles policiais inadegquadas de policiais no cotidiano dos cidadéos e conduz a
generalizacOes dificeis de reverter. Percepcdes do tipo “a policia € corrupta’, “a policia é
violenta” estdo hoje largamente difundidas junto a populacbes da muitas grandes cidades
brasileiras. Frequentemente, 0 medo e a desconfianca em relacdo a policia atravessam toda

® O conceito de minoria é polémico e deve ser tomado aqui ndo no seu sentido estatistico, mas como

indicativo de grupos que se reconhecem e séo reconhecidos social, politica e identitariamente como

contingente de pessoas que necessitam de direitos e garantias especiais para a realizacdo da cidadania
lena.

EVeja uma descri¢do contextualizada da criag@o dos Centros de Referéncia em SOARES, Luiz Eduardo. Meu

casaco de general. S0 Paulo: Cia das Letras, 2001.



23

a sociedade, tendo se tornado, surpreendentemente, uma percep7§éo guase independente de
nivel de renda, anos de instrucéo, género e cor dos entrevistados'.

Luiz Eduardo Soares tem chamado a atencdo em indmeros trabalhos® para o fato de
gue a policia € a manifestacéo mais tangivel do Estado e o policia uniformizado na esquina
€ apresencavisivel do Estado e de suas institui¢des. Mais do que somente problemas afetos
a seguranca publica, se um policia comete um crime e ndo merece confianca, € o Estado
gue perde credibilidade, sdo as instituicdes publicas que se degradam.

Soma-se a isso, na relacdo entre policia e minorias, o fendmeno de identificacéo
com o mais fraco. Curiosamente, mesmo que procedimentos racistas praticados pela policia
sgjam uma expressao de racismo vigente na sociedade, o tratamento humilhante dispensado
por um policial armado a um garoto negro, por exemplo, numa revista dentro de um oénibus,
provoca indignacéo e revolta quase generalizadas. A imagem aderida & cena é de uma
policia covarde que esmaga os mais fracos e protege os poderosos. Quando se narra a
histéria de uma prostituta ou um homossexual humilhado em uma delegacia de policia,
mesmo 0s espiritos mais conservadores tendem a indignacdo e via de regra consideram que
o fato exprime a covardia com que a policia trata todos os cidadéos desprotegidos.

Por todas essas razdes - e também para escapar de equivocos anteriores em
programas de reforma da policia - no lugar de retéricos cursos sobre direitos humanos,
comegamos com aulas ministradas por militantes do movimento gay sobre direitos e cultura
homossexual, visitas de grupos de travestis a batalhBes da Policia Militar, aulas simultaneas
de professores do movimento negro no interior dos Batalhdes, didlogos entre musicos de
hip hop parados em blitz e oficiais da PM, além de outras atividades que fossem el oguientes
mais pela presenca de grupos minoritarios dentro da policia e pela for¢a da agdo do que
pelas intencdes declaradas de respeitar as diferencas.

O impacto provocado por esse tipo de atividade revelou que essas iniciativas podem
ter um alcance maior do que apenas as proprias populacdes diretamente beneficiadas (as
minorias). Elas mobilizam extraordinério interesse da midia, despertam outros setores da
sociedade sobre o potencial de mudancas que podem ocorrer no ambito da seguranca (por
exemplo, estimula a participagéo de associagcOes de moradores) e, por extensdo, como num
circulo virtuoso, as agdes atingem de volta a prépria policia, que pode descobrir numa
“auld” com um professor do movimento gay ou do movimento negro — pela valorizacéo que
a atividade recebe na televisdo, na familia ou entre os colegas — uma oportunidade para
desidentificar-se dos estigmas da incivilidade e para aderir a signos da urbanidade e da
modernidade’.

Segja como for, a presenca dos temas das minorias entre as prioridades das politicas
de seguranca representa uma guinada e uma inversdo de méo nos cddigos e mensagens que
h& décadas o campo da seguranca publica envia para a sociedade. A temética das minorias

"ver, por exemplo, pesquisa realizada pelo DataUff, “Imagem da policia e percep¢8es da seguranca publica
no municipio do Rio de Janeiro”, julho de 2000.

8ver, por exemplo, SOARES, Luiz Eduardo. “Notas sobre a problematica da seguranca publica”. Revista
Politicas Sociais, ano 2. Brasilia: IPEA, fevereiro de 2001.

’Na experiéncia do Rio de Janeiro, as resisténcias aos programas de minorias, que obviamente existiram,
foram sistematicamente inferiores a simpatia, a curiosidade e ao apoio que despertavam quando, finalmente,
eram realizadas. A dificuldade maior quase sempre situou-se na preocupagao preventiva de comandantes e
chefes, que imaginam que seus subordinados ndo estariam preparados para contatos diretos com esses
setores.
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passa a ter um sentido de convite e de esperanca para a participacdo das comunidades em
geral na busca de solucfes conjuntas para a reducéo da violéncia. A inclusdo dos temas das
minorias € uma forte sinalizacéo dos poderes publicos para a sociedade através da conexao
de dois termos aparentemente paradoxais da equacdo democrética: “minorias’ e “policia’.

Participacao para valer: o paradigma da Aids

Metodol ogicamente, passos minimos para a criagdo dos Centros de Referéncia
precisam incluir necessariamente as seguintes etapas muito simples:

i) Levantamento, junto com entidades e liderancgas, dos problemas de seguranca mais
graves daquela populagdo, suas principais queixas e necessidades (inventario);

ii) definicdo conjunta de duas ou trés metas de curto prazo possiveis de serem
alcancadas, com eleicéo de prioridades e delimitacéo de tempo, incluindo desafios
relacionados a confianga na policia;

iif) estabelecimento de diretrizes de um programa minimo, incluindo a tarefa conjunta
de sensibilizagdo e capacitagdo da policia;

iv) divisdo de responsabilidades sobre as metas e tarefas estabel ecidas,

V) avaliacdo, em periodos previamente combinados (por exemplo, bimensalmente), do
desenvolvimento dos programas, desempenho da parceria e corregdo dos rumos
inicialmente estabel ecidos;

Vi) estabel ecimento de novos projetos.

Essas etapas tém de ser redlizadas a partir de um comando visivel e legitimo na
elaboracdo e implementacdo de politicas de seguranca e, por uma questao simbdlica, devem
ser cumpridas dentro das instal acdes fisicas dos 6rgaos de seguranca.

A primeiralicdo do processo de criagdo dos Centros de Referéncia é que o convite a
setores historicamente desvalorizados nas politicas publicas ndo pode ser um “lustre”, um
gesto de intengdes retdricas ou uma vontade hesitante (que pede a “compreensdo” para as
dificuldades da policia, o peso da méaguina do estado, etc.)™°.

A nocdo de que é preciso incorporar 0s conhecimentos, as prioridades e a linguagem
da prépria comunidade para superar os problemas que afetam a ordem em uma localidade

YEM alguns estados do Brasil, secretarias de justica ou similares criaram “departamento de direitos
humanos”, onde sédo agrupados problemas de idosos, deficientes, homossexuais, indigentes e toda sorte de
“injusticados”. Isso pode ser melhor do que nenhuma politica, mas o custo de participacéo formal em
governos pode ser muito alto e deteriora rapidamente a credibilidade de liderangas sociais.
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ndo € nova nas teorias de seguranca, tendo sido introduzida pelo menos desde o final dos
anos 70 na literatura especializada e nas préticas de policiamento comunitério e interativo™®.
Mas pouco tem sido feito no Brasil para desenvolver essas experiéncias setorialmente,
através de grupos sociais que apresentam particularidades na problemética da violéncia®?,
sendo que as experiéncias de participacdo comunitaria tém sido predominantemente
reslizadas em é&reas geograficamente delimitadas'®. Os Centros de Referéncia s a
proposta de incorporagdo de conhecimentos, cultura, prioridades e potencialidades de
comunidades delimitadas pela vulnerabilidade especifica a violéncia.

Uma resposta possivel ap argumento de que esse tipo de projeto tende a gerar
resisténcias no atual estégio de amadurecimento dos érgéos de seguranca sdo as respostas a
epidemia de Aids desenvolvidas em vérias partes do mundo e também no Brasil, desde a
primeira metade da década de 1980. O caso brasileiro tornou-se um exemplo mundia pelas
politicas corgjosas e determinadas de inclusdo das populagBes vulnerdveis tanto na
elaboracdo como na execucdo de politicas de prevencéo e assisténcia. A participacdo da
sociedade civil € a marca diferencial das resposta a epidemia, o divisor de aguas da historia
da Aids em relacdo aos modelos tradicionais da satide™.

A indicagdo mais importante do processo da Aids, aplicada aos Centros de
Referéncia, € que as parcerias tém de ser para valer. As comunidades e as liderancas tém
gue ser convidadas para pensar junto com os poderes publicos e outros atores (por exemplo,
a midia, outras secretarias de estado, municipios, universidade etc.) como vencer desafios
usando criatividade e energias que sO existem na sociedade. No trabalho conjunto, se
efeitos pirotécnicos podem ser importantes para enviar sinais a sociedade, na base tem de
haver a construgdo honesta de um pacto real e duradouro. Porque para produzir respostas
gue reduzam a violéncia o que importa € compreender as microdinamicas, 0 sotague, mais
do que o discurso gera; o que faz a diferenca € o monitoramento das respostas na ponta da
vitimizagdo, onde os 6rgdos de seguranca jamais chegam. O que € precioso € a
especializacdo, a capilarizacdo e a captacdo da dimensdo intersubjetiva.

Por isso € necessario criar tantos Centros de Referéncia quantas forem as dinamicas
particulares da violéncia e fugir do modelo “departamento de direitos humanos’ onde
minorias sdo agrupadas e ab mesmo tempo insuladas das dinémicas reais da redugdo da
violéncia e especialmente do acesso a policia. Em segundo lugar, os Centros de Referéncia,
mesmo tendo um cardter multidisciplinar e plurisetorial (envolvendo vérias secretarias),
devem funcionar na Secretaria de Seguranca, junto dos comandos das policias, no centro
nervoso da producéo da seguranca.

Por ultimo, vale lembrar que o paradigma da Aids no Brasil pode ser especialmente
interessante para os desafios da seguranca publica porque mostra a existéncia de relactes

" Ver MUSUMECI Leonarda (coord). Seguranga publica e cidadania. A experiéncia do policiamento
comunitario em Copacabana (1994 — 95). Rio de Janeiro, ISER, 1996.

20 problema da violéncia de género € a notavel excecao a essa regra e os primordios de seu enfrentamento
resultam de intensa mobilizagcdo do movimento de mulheres durante a década de 70. Atualmente as
Delegacias Especializadas (DEAMs), implantadas nos anos 1980, estdo virtualmente abandonadas na maior
parte do pais. Ver SILVA, Kelly Cristina, “Relatério da Pesquisa nacional sobre as condi¢des de

funcionamento das Delegacias Especializadas de Atendimento as Mulheres”, em
http://www.mj.gov.br/sedh/cndm/artigos/relat_rio%20final%20anal_tico.pdf

3 por exemplo, em programas sendo atualmente desenvolvidos, como no Jardim Angela, em S&o Paulo e
nas favelas de Cantagalo e Pavao/Pavaozinho , no Rio de Janeiro.
14 \er GALVAO, Jane. Aids no Brasil. Sdo Paulo: Editora 34, 2000.
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surpreendentemente dialéticas entre atencdo priméria, secundéria e terciaria. O fato de o
Programa Nacional de DST/Aids ter assumido uma politica de medicamentos arrojada
(nenhum doente de Aids sem medicamentos gratuitos, mesmo que para isso 0 Brasil sga
obrigado a quebrar patentes de laboratdrios multinacionais) valorizou a assisténcia
primaria, dignificou os profissionais de salde, estimulou as secretarias municipais e
estaduais, colocou no centro da cena publica os direitos e o respeito ao doente de Aids e ao
portador do HIV e sinalizou a importancia do enfrentamento da doenca para o pais. A
politica de medicamentos deu centralidade ao papel da sociedade civil, através da
valorizacdo das reivindicagdes de muitiplas redes de ONGs (portadores de HIV/Aids,
homossexuais, grupos de mulheres e salide reprodutiva, criangcas e adolescentes, grupos
religiosos, entidades filantropicas, profissionais do sexo, portuérios, caminhoneiros,
usuarios de drogas, pesguisadores, adeptos do candomblé...) mobilizadas em quase duas
décadas de politicas ousadas de inclusdo da sociedade na construcdo do discurso sobre a
doenca.

Ora, sabemos que numa epidemia a ponta dos medicamentos ndo pode ser a mais
importante nem a mais onerosa e gue toda a atencéo e recursos devem estar concentrados
na prevencdo da doenca. Mas a mensagem que se transmite quando se assegura que todos
gue adoecerem serdo assistidos com dignidade é tédo contundente e potencializa em tal
escala os investimentos em prevencdo primé&ria que 0s gastos e a prioridade com o
programa de remédios se justifica

E possivel buscar intuicdo no modelo da Aids e considerar que a reforma, a
moralizagdo e a democratizagdo da policia (o pronto-socorro da luta contra o crime) e sua
abertura para a sociedade talvez seja essa pedra de toque, o ponto mais simbdlico da
determinacdo de conter a violéncia

Abaixo seguem indicagdes sobre duas areas de trabalho que se tornaram expressivas
na experiéncia dos Centros de Referéncia e que devem ser levadas em conta em iniciativas
de prevencéo da violéncia dessas minorias.

As trés dinamicas da homofobia: violéncia interativa, crimes de lucro
e crimes de 6dio

O Centro de Referéncia contra a Discriminacéo das Minorias Sexuais foi 0 primeiro
a ser criado e de certa forma serviu de modelo para os demais. As respostas de liderangas e
grupos de gays, léshicas e travestis do Rio de Janeiro em grande medida foram
determinantes para que o Centro de Referéncia e seu principal programa, o DDH — Disque
Defesa Homossexua — tenha se tornado um modelo que inspirou outras experiéncias no
Brasil .

Além das primeiras atividades de capacitacdo através de cursos e palestras para a
policia civil e militar com professores militantes do movimento, o primeiro reconhecimento
coletivo assumido pelo Centro de Referéncia foi sobre o virtual desconhecimento do perfil

> Em outubro de 2001, haviam sido criados programas semelhantes ao Disque Defesa Homossexual em
Belo Horizonte, Goiania e Brasilia. Em Sdo Paulo, uma Defensoria Homossexual foi criada.
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de vitimizacdo da populacdo. Sem diagnostico, seria arriscado tragar um plano de acéo.
Sabiarse que muito pouco era registrado na policiaa As demandas apareciam
desorganizadamente nos grupos homossexuais, através de pedidos esporédicos de vitimas
de violéncia, mas isso era insuficiente para conhecer as varias dindmicas da homofobia
associadas a criminalidade comum. As poucas informacdes existentes constavam de um
catdlogo nacional’® que retine crimes contra homossexuais divulgados na imprensa, a
maioria em jornais sensacionalistas e predominantemente relativos a crimes letais, como
assassinatos violentos de travestis.

Por isso, a primeira providéncia ao criar o Disque Defesa Homossexua (DDH) -
uma linha de atendimento direto a populagdo homossexual dentro da Secretaria de
Seguranca - foi a criacdo de um banco de dados com registros detalhados dos casos
atendidos pelos voluntérios do movimento gay. E o resultado dessa base de dados que pode

ser contabilizado como uma mudanca de qualidade no tratamento da homofobia.

Muitas s80 as indicacBes contidas nesses registros, algumas surpreendentes®’. Uma
andlise dos primeiros 500 casos atendidos pelo DDH permite classificar, ou tipificar, os
crimes denunciados em trés grandes modalidades que correspondem a dinamicas distintas
de producdo da violéncia— e exigem, portanto, respostas também diferenciadas.

a) Quase um terco das violéncias comunicadas (29,8%) ocorre na esfera da casa ou
da vizinhanga, indicando que o agressor € alguém da familia ou da vizinhanga. Nesse tipo
de caso encontra-se uma variedade de criminalidade interativa e sem fins lucrativos, como
ameagas de familiares, do(a) parceiro(a), pais que espancam filhos adolescentes, conflitos
conjugais e domesticos, problemas de heranca e brigas de vizinhanga. A importancia desse
angulo menos visivel da homofobia — onde a vitima tende a estar ainda mais desprotegida
do que na violéncia criminal tipica - surpreendeu até mesmo as entidades organizadas. A
compreensdo da centralidade desse tipo de dindmica interativa da homofobia levou a
criacdo de redes de apoio, com a articulagdo — simultaneamente a cobranca do papel da
policia como agente de prevencdo de violéncias maiores— de escritérios de advogados,
psicologos, entidades religiosas e até mesmo esquemas do tipo casa-abrigo.

b) Uma outra esfera de criminalidade homofébica é aquela com fins de lucro, em
que o homossexual do sexo masculino é vitima de criminosos profissionais, muitas vezes
organizados em grupos e frequentemente usando a identidade de policiais. Os crimes mais
praticados sdo extorsoes (10,3%), assalto ou roubo (6,6%) ou Boa Noite Cinderela (5,4%).
Nessa area, a atuacdo da policia é crucial e um pouco de investigacdo inteligente resulta em
otimos resultados, com a prisdo de grupos inteiros de golpistas, pois a certeza do siléncio da
vitima cria, entre 0s agressores, uma espécie de cultura de desleixo em relacdo ao crime
(como a repeticdo do mesmo golpe no mesmo local, a guarda do “flagrante”, o uso
indiscriminado do cartéo de crédito da vitima, o desconto de cheques na boca do caixa etc.).

¢) Por dltimo, uma fatia importante da vitimizacdo homossexual concentra-se em
agressdes que podem ser classificadas como “crimes de 6dio” 8. V&0 desde préticas de

®Ver MOTT, L e CERQUEIRA, M., Causa Mortis: Homofobia. Salvador: Editora GGB, 2001.

' Ver RAMOS, Silvia. Disque Defesa Homossexual: Narrativas da violéncia na primeira pessoa. Violéncia de
minorias sexuais. Rio de Janeiro: Comunicag¢des do ISER, nimero 56, ano 20, 2001.

B ver conceituacao e historico da expressdo em Hate Crime Network (www.hate-crime.net). Para uma
discusséo sobre programas internacionais de violéncia conjugal homossexual (same-sex patner abuse), ver
Anti-Violence Project (www.lambda.org).
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discriminacéo (20,2%) em estabelecimentos comerciais, na escola ou no trabalho (como
ndo permitir o ingresso, prestar mau atendimento ou demitir) até agressdes fisicas (18,7%)
e, na ponta da vitimizagdo letal, assassinatos (6,3%)°. A importancia de situar essas
violéncias como crimes de 6dio esta em compreender a homofobia como uma variante das
formas de intolerancia (de género, étnica, etaria, religiosa, de classe etc.). Esta € a esfera de
atuacdo por exceléncia de organizacbes que lutam pelo respeito e pela valorizagdo da
diferenca, e esse trabalho de prevencdo da violéncia esta articulado com a construcdo da
democracia.

Duas notas sobre o racismo e a violéncia

Cor e etnia entram na problematica da violéncia através de varios recortes. A
vitimizacdo dramaticamente desigual de jovens negros do sexo masculino, expressa nas
taxas de criminalidade letal dos centros urbanos®™, por si 6 justificaria dar papel central as
forcas que compBem os movimentos contra a discriminacdo racial e buscar o
reconhecimento da sociedade, de pesquisadores e autoridades de seguranca, da existéncia
de um viés racial nas dinamicas de reproducéo da violéncia”.

Estudos sobre desigualdades e discriminacéo racial mostram que, apds a aboli¢éo,
préticas racistas foram ativadas pelas ameacas simbdlicas e reais que negros representavam
a estrutura de privilégios dos brancos. A literatura socioldgica tem tratado das relacfes
entre cor e criminalidade no Brasil pdés-abolicionista??, mas ndo tem dedicado atencdo
adequada ao tema no Brasil contemporaneo e especialmente a problematica, tdo central
para os estudos da violéncia urbana, das relagbes entre desigualdade, discriminagdo e
policia

Na criacdo do Centro de Referéncia Nazareth Cerqueira Contra a Discriminacdo
Racial, a indicacdo mais importante € a da existéncia de um verdadeiro pacto de siléncio
sobre todos os problemas referentes a cor, a negritude, e ao racismo, sgja na relacdo da
policia com a populacéo afrodescendente, seja, dentro da propria policia, especialmente na
Policia Militar, onde a presenca negra € historicamente expressiva.

Possivelmente, os dispositivos de ocultacdo e silenciamento da problemaética racial
na policia sggam similares aos acionados historicamente na sociedade brasileira, mas os
efeitos, na esfera da seguranca publica, s8o mais catastroficos. O sentimento defensivo de
que falar do problema é abrir uma ferida que deveria estar cicatrizada predomina entre

¥ 0s casos de assassinatos denunciados demandam discuss&o mais cuidadosa, pois alguns deles estédo
associados ao trafico de drogas. Mas, mesmo nesses casos, a orienta¢ao sexual da vitima (bem como classe
social, cor etc.) pode ter sido um fator importante para o crime.

“ \er SOARES, L.E. et alli . Violéncia e Politica no Rio de Janeiro, Relume Dumara, 1996.

2 Grupos de hip hop e de algumas vertentes do funk tém compreendido a problematica da violéncia como um
fendbmeno indissociado da cor e da excluséo e tém expressado isso de forma contundente. No entanto, o tema
€ permanece pouco explorado em pesquisas académicas, nas politicas de seguranca e mesmo na agenda do
movimento negro.

% COSTA RIBEIRO, Carlos Antdnio. Cor e criminalidade. Rio de Janeiro: Editora UFRJ, 1995 conclui que os
acusados pretos em inquéritos criminais analisados no periodo 1900 a 1930 tinham 38 pontos percentuais a
mais de chances de condenacao do que os acusados brancos.
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chefes e comandantes da policia, inclusive entre os mais honestos e sensiveis. Na policia,
como em quase todas as esferas da sociedade brasileira, admitir a existéncia do racismo
gera culpa, ansiedade, impoténcia e raiva; e de novo negagdo. Frequentemente, nem mesmo
0 vocabulario esta disponivel para o didlogo (“negro”, “preto”, “moreno” etc.). Aparecem,
entre homens experientes, uma timidez e um constrangimento pouco compativeis com uma
corporacdo habituada a forca.

Por esta razdo, aulas simultaneas em dezenas de Batalhes, ministradas por
professores do movimento negro, foram arenas tdo emocionantes de ressignificacdo de
esteredtipos, de parte a parte. O fato € que, para enfrentar o racismo, muito pode ser feito
no terreno da palavra: a revolucdo estd em romper o siléncio. Depois, 0 resto surge com
forca

No campo das experiéncias, certamente muito ha para ser redizado nos
procedimentos de blitz e revistas seletivas, que protagonizam as situagdes mais repetitivas,
humilhantes e reiteradas de racismo explicito da policia em relagdo a populacéo negra, em
especial em relacdo aos jovens. A primeira proposta € adotar um sistema de contabilidade
do filtro racial nas paradas para revistas (o policial fica obrigado a registrar género, idade,
motivo da suspeita e cor do cidaddo escolhido para revista). A segunda indicacdo é dar
publici g3gde a esses registros, como é feito em alguns departamentos de policia dos Estados
Unidos*.

Grandes mudangas também podem ser redlizadas através da incorporacdo de
camaras de video aos equipamentos obrigatérios das viaturas de policia envolvidas em
procedimentos de blitz (toda revista tera de ser filmada). Nesse caso, mais uma vez, através
de uma demanda para enfrentar o racismo, um problema que teoricamente af eta apenas uma
parte da populacéo, se estara produzindo uma revolucdo nas relagdes de transparéncia,
respeito e confianca entre policia e toda a sociedade.

B yer, por exemplo, as tabelas de “racial profiling” da policia de Nova York: www.ci.nyc.ny.us.
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Prevencao da Violéncia: Avancos e Desafios na Ordem
do Dia - José Marcelo Zacchi

Teses, antiteses e a sintese possivel na agenda da Seguranca Publica

Parece haver algo de quase irresistivelmente inercial no intenso debate publico
motivado pela expansdo da criminalidade.

Chamar a atencéo para o crescimento da violéncia - e do medo dela - nos grandes
centros urbanos brasileiros ao longo das duas Ultimas décadas é hoje um lugar comum.
Durante este periodo, 0 assunto mereceu sempre um espaco crescente no rol das principais
preocupacdes da opinido publica, espaco este refletido e reforcado pela também cada vez
mais intensa exploracdo do mesmo pela grande midia. As estatisticas criminais e a sensacéo
de inseguranga da populagdo cristalizaram-se como o grande calcanhar de Aquiles de
sucessivos governantes. Sensiveis ao problema, organizagbes da sociedade civil e
instituicdes académicas gradativamente despertaram para o estudo e 0 monitoramento da
violéncia e da seguranca publica, temas historicamente menores na agenda destes setores.
Diante de tal processo, seria natural esperar uma tendéncia para a renovagao de paradigmas
na area, resultante do acimulo analitico e reflexivo, do embate pluralista de diagnésticos e
propostas e, da experimentacdo prética destas Ultimas.

N&o deixa, portanto, de ser surpreendente que isto ndo acontega, € que o0 debate
publico em torno do controle da criminalidade siga dominado pela dicotomia reducionista
gue tradicionalmente o caracterizou. Nesta, o primeiro pélo é ocupado pelo combate a
impunidade, centrado nas idéias de ampliacdo da capacidade repressiva do Estado e resgate
de valores morais de autoridade e respeito nos vérios ambientes de convivio social®*. Em
oposicdo, um segundo discurso defende a tese de que, nd sendo mais do que uma
consegiiéncia da desigualdade social, a violéncia sb pode ser efetivamente enfrentada por
meio da reducgo desta Gltima®.

Como sabemos, hdo sdo poucas as analises que chamam a atencdo para o simplismo
de tais abordagens e apontam o esgotamento de ambas como model os para a composi¢éo de

" José Marcelo Zacchi é Diretor de Planejamento e Pesquisa do I nstituto Sou da Paz e mestrando em Ciéncia
Politica pela Universidade de Sao Paulo e membro do Conselho Superior de Coordenacéo do ILANUD.

24 Em sua versdo mais equilibrada, esta perspectiva concentra atencdo no aprimoramento da eficiéncia do
sistema de justica penal. Levada ao extremo, inclui a defesa da relativizacdo dos direitos individuais e dos
pilares do Estado Democratico de Direito, tidos como limitadores para a agdo dos 6rgdos de seguranca
publica.

5 Também esta abordagem comporta padrdes distintos de radicalidade. Sua versdo moderada n&o nega a
importancia do controle penal por parte do Estado, mas recusa expressamente a idéia de que este possa
produzir efeitos sem que os problemas sociais de fundo tenham sido resolvidos. Em uma segunda
perspectiva, a atuagdo punitiva estatal € vista, em contextos como o brasileiro, como mais um instrumento
de reforco da dominagdo e da exclusdo social. Desta forma, esta se mostraria ndo apenas ineficaz, mas
verdadeiramente ilegitima.
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uma agenda satisfatéria para o aprimoramento da Seguranca Publica?®. |sto, porém, ndo tem
sido suficiente para impedir que o dualismo descrito sga reiteradamente reafirmado no
debate politico e midiatico, de tal maneira que qualquer discurso dissonante sobre o tema
da violéncia tende a ser imediatamente filtrado e enquadrado em uma das duas visdes
expostas. Neste contexto, sobra pouco espaco para a afirmacdo de novas idéias, mais
elaboradas e consistentes.

As razbes para este fendmeno ndo tém deixado de ser exploradas pelos setores da
universidade dedicados ao tema. Teresa Caldeira demonstrou recentemente a maneira pela
gual a“falado crime” cumpre em nossa sociedade papéis distintos do objetivo de encontro
de solugdes renovadas para 0 problema (e mesmo antagonicos a ele, na medida em que
operam no sentido de reafirmar categorias conflituosas de bem e mal e erodir o ideal de
resolucdo publica dos problemas sociais)?’. E também evidente como a possibilidade de
aprofundamento da compreens&o do problema pel os diversos grupos sociais a el e dedicados
esbarra na dificuldade de rever pressupostos analiticos enraizados no pensamento de cada
um deles. no campo conservador, a crenca no poder dissuasorio da punicdo para a pratica
de novos delitos; a esquerda, a idéia de que a desigualdade econdmica constitui 0 Unico
vetor verdadeiramente relevante para o entendimento dos conflitos sociais. Estes
permanecem sendo reafirmados mesmo quando os fatos os revelam claramente
insuficientes. Por fim, ha o forte contelido emocional inerente ao tema, motivado pela dor,
pelo medo e pela excepcionalidade da violéncia. Este cria condicionantes para a questdo
inteiramente alheios a técnica e a razéo, e torna quase irresistivel para os atores politicos a
adocdo de discursos oportunistas que reafirmam esteretipos e manipulam o contetido da
seguranca publica segundo seus projetos ideol 6gicos mais amplos®®. Reunidos, estes fatores
talvez representem indicios importantes para a compreensdo do beco sem saida em que
muitas vezes parece congtituir-se o problema do controle da violéncia urbana.

Seja como for, 0 objetivo deste artigo € levantar a hip6tese de que um possivel novo
paradigma nesta area vem sendo, no Brasil, gestado por setores da sociedade civil e das
universidades dedicados ao estudo da criminalidade e/ou ao desenvolvimento de estratégias
para seu enfrentamento. Neste, o foco reca sobre os esforgos de elaboragcéo de modelos

26 Uma voz destacada do pensamento critico neste sentido tem sido a do antropélogo e ex-Coordenador de
Seguranca do Estado do Rio de Janeiro, Luis Eduardo Soares. Um excelente e sintético exemplo do mesmo
pode ser obtido nas péginas iniciais de seu relato do periodo em que exerceu esta Ultima funcdo (Cfr.
SOARES, L.E., Meu Casaco de General: Quinhentos Dias no Front da Seguranca Publica do Rio de
Janeiro - Sdo Paulo: Companhiadas Letras, 2000, p. 42 ess. ep. 110 ess.).

27 CALDEIRA, T. P., Cidade de Muros: Crime, Segregacao e Cidadania em Sdo Paulo — S&o Paulo, Ed. 34 /
Edusp, 2000, p. 27 e ss.

28 Em Sao Paulo, o maior exemplo recente de tal prética é certamente a exploracso da criminalidade por Paulo
Maluf nas elei¢Bes de 1998, para 0 Governo do Estado, e 2000, para a Prefeitura da Capital. A candidatura
valia-se do crescimento das estatisticas criminais para justificar a defesa do emprego de préticas arbitrérias
pelos érgdos de seguranca publica, do recrudescimento da violéncia estatal e da relativizagdo dos direitos
civis segundo a identificagdo dos diferentes individuos como “bandidos’ ou “cidaddos de bem”. Deste
modo, o discurso de lei e ordem claramente surge como um pretexto para a critica da democracia e da sua
suposta incapacidade de resolver problemas e a reafirmagdo de valores autoritarios. Embora segja mais
evidente no campo conservador, esta pratica tampouco é incomum em outras searas ideol dgicas. Ao negar
relevancia para a questdo da seguranca publica, reduzindo a violéncia a um sintoma da desigual dade social,
0 pensamento de esquerda furta-se igualmente a uma reflexdo mais consequiente sobre o tema, preferindo
instrumentalizar o apelo da violéncia junto a opini&o publica como um refor¢o na argumentagdo em favor
de seus valores e projetos mais abrangentes.



33

mais abrangentes e potencialmente eficazes de prevencéo da violéncia. Sem ter a sua Gbvia
relevancia desconsiderada, os problemas da desigualdade e da impunidade surgem nesta
perspectiva como apenas mais dois dos fatores a serem levados em conta para a obtencéo
de resultados satisfatorios (e muitas vezes como aqueles cujo enfrentamento tende a
mostrar-se menos custo-eficaz para o objetivo em tela). Nos tépicos a seguir, procuro
desenvolver os caracteres que dado forma a este suposto paradigma; demonstrar como,
embora ainda de forma restrita, este vem logrando ocupar espacos crescentes no idedrio da
sociedade civil organizada e na formulacdo de politicas publicas, e apontar alguns dos
fatores que — ao lado da inércia discursiva acima descrita — tém obstaculizado o seu avanco
e enraizamento em Nosso pais.

Respostas complexas para problemas complexos

A medida que o tempo avanca - e com €le os indicadores de violéncia e medo em
toda a sociedade - 0 dualismo entre recrudescimento punitivo e justica social como unicas
categorias disponiveis para o debate sobre a seguranca publica deixa de destacar-se apenas
por seu conteido eminentemente inercial, para ganhar ares de um instigante paradoxo.

De fato, a reproducéo constante desta dicotomia convive hoje no debate publico
com a percepcao cada vez mais disseminada da impoténcia do sistema de justica penal para
por si sb conter a criminalidade®®, bem como com a desconfianca quanto & capacidade da
estratégia redistributiva de produzir efeitos substantivos, a0 menos no curto prazo. Mais do
gue a confianca em uma ou outra proposta, difunde-se na sociedade uma aguda
perplexidade diante do problema. A manutencdo neste contexto dos modelos até aqui
apresentados leva a pensar que - quando ndo servem para prover 0S esguemas
interpretativos necessarios a superacdo dos traumas e temores gerados individua e
coletivamente pelas experiéncias de violéncia, ou ndo atuam como simbolos para a
veiculagdo de projetos ideol6gicos mais amplos — estes se alimentam do vécuo de teorias
aternativas suficientemente solidas e representativas. O que de fato é eficaz para a
prevencdo e a reducdo da violéncia?

A relevancia intrinseca da questd soma-se um outro fator. Diversos autores tém
recentemente apontado os riscos oferecidos pelo crescimento da violéncia e do medo para o
projeto de consolidacdo da democracia no Brasil®°. Estes demonstram como o intenso
impacto deste fendmeno no sentimento da opinido publica e o fracasso de sucessivos
governos em reverté-lo alimentam processos de fragmentagcdo social, contribuem para a

29 Na década de 90, o Brasil vivenciou a aprovacso sucessiva de novas leis orientadas a um recrudescimento
da atuagdo penal, como a Lei de Crimes Hediondos (Lei 8.072/90), de 1990 (cujo conteldo punitivo foi
ainda ampliado pela nova redagdo a ela dada pela Lei 8.030, em 1994), e a Lei do Crime Organizado (Lei
9.034/95), de 1995. No mesmo periodo, a populagdo carcerdria também cresceu significativamente: em Sdo
Paulo, por exemplo, o nimero de presos sob a custédia da Secretaria de Administragdo Penitencidria do
Estado saltou, entre 1995 e 1999, de 31993 para 53542. Contrapostos a elevagdo constante dos indices de
criminalidade, estes fatos motivam e justificam tal percep¢do. Tornou-se comum assistir depoimentos de
representantes das forgas policiais queixando-se do excesso de cobranga e argumentando que a
responsabilidade pela reducgéo da violénciando pode recair exclusivamente sobre as Policias.

30 Guillermo O"Donnel, Paulo Sérgio Pinheiro e Teresa Caldeira situam-se possivelmente como os exemplos
mai's representativos neste sentido.
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dedegitimacdo das instituicbes estatais de ordem, corroem o0 apoio ao ideal de
universalidade da cidadania e dos direitos humanos e minam a confianga da populagéo na
autoridade da norma democrética.

Mas a democracia tem também seus trunfos. O aprofundamento da clareza e da
dramaticidade deste cenario foi acompanhado por uma intensa ampliacdo e fortalecimento

da parcela da sociedade civil dedicada aos temas da seguranca publica e da prevencdo do

delito. A partir da segunda metade da década de 80 e, sobretudo, durante toda a década de
90, multiplicaram-se no Brasil os movimentos, organizagdes ndo-governamentais e centros
de pesqguisa preocupados em conter 0 processo de erosdo da cidadania descrito, desenvolver

préticas e estratégias renovadas de acdo publica para o controle da violéncia e favorecer a
sua incorporagao nas politicas publicas de seguranca das diferentes esferas de governo. O
Instituto Sou da Paz, o Instituto Latino-Americano das Nagbes Unidas para a Prevencao do

Delito e Tratamento do Delinguente (ILANUD / Brasil), o Instituto S&o Paulo Contra a
Violéncia, o Nucleo de Estudos da Violéncia (NEV) da USP e o Instituto Brasileiro de
Ciéncias Criminais (IBCCrim) e o Forum em Defesa da Vida e Contra a Violéncia, em Sdo

Paulo; o Movimento Viva Rio, o Instituto de Estudos da Religido (ISER) e o Centro de
Estudos Sociais e Contemporéaneos (CESEC) da Universidade Candido Mendes, no Rio de
Janeiro; e o Centro de Estudos de Criminalidade e Seguranca Publica (CRISP) da UFMG,

em Minas Gerais, sG0 apenas alguns dos mais representativos exemplos deste processo,

observavel também em outros pontos do pais.

Tais entidades desenvolvem atividades variadas — de pesquisa, advocacy, mobilizacdo e
intervencao sociais, assessoramento a formulagdo de politicas publicas, etc — e atuam quase
sempre de forma paralela e independente entre si. Nado chegam propriamente a constituir-se
como uma rede. Apesar disso, apresentam um alto grau de identidade e similaridade nas
suas acles, sempre orientadas para a superacao do impasse no campo da seguranca publica
descrito, e norteadas por um conjunto comum de idéias e fundamentos. Este talvez possa
ser sintetizado nos seguintes termos:

a tarefa centra da seguranca publica é a reducdo efetiva do nimero de delitos
praticados em uma dada sociedade e da sensag&o de inseguranca da populagéo, e ndo o
atendimento, investigacdo e punicdo eficaz das ocorréncias criminais verificadas. Estes
ultimos sdo fundamentais, na medida em que asseguram a vigéncia do Estado de Direito
e em que sgam capazes de inibir — pela reafirmacéo da confianca na norma legal e/ ou
da ameaca de punicdo — a pratica de novos crimes, mas ndo constituem em S mesmos
indicadores de eficacia das estratégias publicas de controle da violéncia. Estas Ultimas
sd0 de fato bem sucedidas apenas quando conduzem ao objetivo maior acima
mencionado. Por isso, a reflexdo e as agdes nesta area devem basear-se em um enfoque
eminentemente preventivo: o desafio é promover ab menor custo possivel a maxima
reducdo dos indices de criminalidade, e ndo simplesmente reprimir os delitos
verificados,

isto ndo significa, porém, descartar os 0rgéaos do sistema penal como meros agentes
de “repressan”, contrapostos a politicas sociais supostamente preventivas. Esta é uma
fasa dualidade. De um lado, embora ndo sga condicdo suficiente para resolver o
problema da violéncia, 0 combate a impunidade pode representar um importante
elemento em qualquer agenda de prevencdo criminal, na medida em gue — como
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observado no paragrafo anterior — contribua para dissuadir a pratica de novos delitos.
De outro, também a acdo dos 0rgéos citados pode ser orientada segundo enfoques mais
ou menos preventivos. A priorizacdo do investimento no policiamento comunitério, no
ambito das forcas policiais, e do desenvolvimento dos juizados especiais e de outros
espacos de mediacdo de pequenos conflitos, na esfera da Justica, sdo bons exemplos de
como o vetor da prevencdo pode redirecionar os esforcos também nestes setores®:;

ocorre, no entanto, que ainda assim estes mostram-se flagrantemente insuficientes
para a reducdo significativa da criminalidade. N&o apenas no Brasil, mas em todo o
mundo, sucessivos autores apontam a incapacidade do sistema penal em processar mais
do que uma parcela bastante limitada dos conflitos verificados no cotidiano, questionam
a sua eficacia como elemento suficiente para a inibicdo de novos crimes e destacam a
relacdo desfavorével entre os atos investimentos por ele demandados e os resultados
efetivamente gerados em termos de pacificagdo socia e aumento da qualidade de
vida®2. Por isso, a reflexdo sobre a seguranca publica precisa deixar de limitar-se aos
model os de gestéo das agéncias policiais e penais — e de ser vista como tarefa exclusiva
destas - e passar a incluir todas as demais politicas de intervencdo social que interfiram
diretamente nos fatores e contextos sociais causadores de criminalidade;

estas, por sua vez, tampouco restringem-se a agoes de redistribuicéo de riquezas e
combate a desigualdade econdmica. Nao ha davidas de que este é um fator relevante
para a geracdo de tensdes e conflitos sociais, mas a associagdo simples entre pobreza e
criminalidade congtitui mais uma generalizacdo discriminatéria do que uma explicacdo
abrangente®®. Diversos outros fatores culturais e ambientais contribuem para o
agravamento da violéncia, e uma intervencdo focalizada sobre eles pode ser inclusive
mais eficaz no curto prazo. Assim € que entram na agenda a incorporacéo do objetivo
de prevencdo da violéncia no ambito das politicas de plangjamento urbano, educacéo,
cultura, lazer, geracdo de emprego e renda, fortalecimento comunitario, desarmamento,
combate ao alcoolismo e a drogadicéo, etc;

estes postulados delimitam a moldura tedrica que fundamenta a superacdo da
dicotomia descrita no inicio do presente artigo. Diante deles, a questdo chave ndo é
mais optar entre estratégias penais e sociais mutuamente excludentes, mas reagrupé-las

A atuacdo dos juizados especiais e de espagos de mediacdo é importante neste sentido, na medida em que,
ao oferecer mecanismos publicos de resolugdo de peguenos conflitos cotidianos, previnem a sua resolucéo
por meio do uso daforcae o registro de ocorréncias mais graves.

32 No Brasil, um sintético e preciso exemplo neste sentido pode ser encontrado em trabalhos recentes do
sociologo e Coordenador de Pesquisas do ILANUD / Brasil, Tulio Kahn (Cfr. KAHN, T., “Intimidacéo,
Incapacitacdo ou Prevencdo? Qual o Melhor Meio para Reduzir a Criminalidade.”, in Cidades Blindadas:
Ensaios de Criminologia — S8o Paulo: Editora Conjuntura, 2000, p. 34 e ss.). Sérgio Saloméo Schecaira,
Theodomiro Dias Neto, José Vicente Tavares dos Santos, Carlos Magno Nazareth Cerqueira, Nilo Batista e
Alvaro Pires, dente outros, sdo também exemplos de autores brasileiros que tém trabalhado, ainda que
parcialmente, sob esta perspectiva.

33 E provével que ninguém mais do que a antropdloga Alba Zaluar tenha se dedicado no Brasil a demonstrar
esta afirmagéo. Um ilustrativo exemplo da argumentagdo por ela desenvolvida neste sentido pode ser
encontrado em ZALUAR, A., “Violéncia e Crime”, in MICELI, S. (org.), O que Ler na Ciéncia Social
Brasileira (1970-1995): Antropologia (volume 1) - Sao Paulo: Editora Sumaré: ANPOCS; Brasilia, DF:
CAPES, 1999, p. 62 e ss.
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e integr&las segundo a sua capacidade de gerar resultados significativos para a
prevencdo criminal. A partir dai, o desafio passa a ser definir objetivamente quais as
medidas mais custo-eficazes em cada caso. Isto pressupde um esforco intenso de
mensuracdo, mapeamento e andlise do fendbmeno criminal, e de avaliagdo do impacto
das diferentes politicas — em variadas circunstancias, isoladamente ou em conjunto com
outras medidas — para a reducdo do mesmo. Neste sentido, um bom comeco € a
definicdo de areas de risco prioritérias, classificadas segundo a concentragcdo dos
diferentes tipos de crimes®*. Um segundo passo é dado pela identificacdo de locais,
publicos e fatores preponderantes na prética de violéncia nestas areas, baseada tanto em
estudos criminoldgicos quanto nas informactes trazidas pelos 6rgdos de seguranca
publica a partir da sua vivéncia na regido em foco e, principalmente, do didlogo com a
comunidade local. Por fim, é preciso definir o conjunto de atores e medidas — policiais,
sociais, urbanisticas, de promocdo da cidadania e do acesso & Justica, de integracéo
comunitaria e fortalecimento do associativismo, etc — mais adequado para, de forma
cooperativa e integrada, fazer frente aos problemas identificados;

como se pode notar, esta perspectiva expande imensamente os limites das politicas
publicas de seguranca. Nela, o controle da violéncia passa a congtituir uma agenda
transversal, multidisciplinar e multisetorial, na qual a integracéo entre o sistema penal e
0s 6rgaos de implementacdo de politicas sociais surge como um elemento fundamental.
Pela propria natureza da proposta, o fortalecimento dos vinculos de associativismo e
convivio na comunidade visada e a participacéo direta desta na formulagdo e execucéo
de solugdes representa outro traco decisivo, na medida em que permite multiplicar o
impacto e assegurar a sustentabilidade das medidas adotadas, aém de agregar
informagdes que de outra maneira seriam inacessiveis para 0s técnicos responsaveis
pela formulacdo daquelas. Isto é, presumivelmente, tdo mais verdadeiro quanto maior o
grau de exclusdo social e auséncia do Poder Publico na regido em foco. Por fim, a
assimilacdo do compromisso com a prevencdo criminal pelos diferentes atores,
instituicoes e sistemas publicos e sociais responsaveis pelas diversas politicas setoriais
citadas representa nesta abordagem um terceiro fator essencial®®.

E esta, em suma, a reflexdo que motiva as acdes das organizagdes ndo-governamentais e
dos centros de pesguisa citados, bem como de um nimero crescente de outras entidades
sociais e agéncias governamentais em todo o pais. Também a partir dela é que se pode falar
no advento — mesmo que ainda incipiente — de um possivel novo paradigma para a
seguranca publica no Brasil.

34 Estudos focados neste objetivo revelam usual mente padrdes diferenciados de concentracéo de crimes contra
0 patrimonio, a pessoa e a vida, bem como uma tendéncia para niveis elevados de concentracdo espacial de
uns e de outros. No Brasil, os “Mapas de Risco de Violéncia’, produzidos em diversas capitais sob a
coordenagdo do CEDEC, constituem as principais fontes para a verificagéo de tal tendéncia.

35 Uma excelente sintese do conceito de prevencdo do crime inerente a todo este raciocinio é oferecida por
Lawrence Sherman no conhecido estudo por ele coordenado de avaliagdo das politicas com esta perspectiva
adotadas nos Estados Unidos (Cfr. SHERMAN, L. et al, Preventing Crime — What Works, What Doesn’t,
What's Promissing — Washingtom DC: US Department of Justice / Office of Justice Programs, 1997, cap.

1.
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Naturalmente, estas idéias ndo surgem nem se desenvolvem no vécuo. A par de resultar da
multiplicagdo nos ultimos anos dos estudos sobre a violéncia, a criminadidade, as
instituicdes de ordem e o controle social em nosso pais, ecoam um movimento globa de
revisdo de postulados e politicas no campo do controle da criminalidade. Com graus
variados de profundidade, diversos paises tém sido levados a rever suas estratégias nesta
area, passando a priorizar medidas preventivas voltadas ao fortalecimento das esferas de
controle socia informa e mediacdo socia de conflitos (familias, espagos comunitarios,
escolas, etc) e/ou focalizadas em grupos, regides e fatores de risco, adotadas normalmente
em paralelo com o refor¢o de um sistema penal igualmente reorientado para a prevencéo. O
apoio sistematico, avaliacdo e difusdo de tais politicas de prevencdo pelo Office of Justice
Programs e particularmente as experiéncias recentes de Boston e Nova Y ork, nos Estados
Unidos, e a adocéo na Franca dos “ contratos locais de seguranca publica” sdo 0s casos mais
difundidos no Brasil, mas ha vérios outros em todo 0 mundo®®.

Abrindo espacos, da teoria a pratica

No Brasil, algumas experiéncias praticas fundamentadas na perspectiva acima descrita tém
sido recentemente iniciadas, quase sempre em cardter piloto, com a perspectiva de avaliar o
potencial de sucesso da mesma e criar referéncias concretas para a formulacéo de politicas
publicas renovadas na &rea da seguranca.

Criadas por iniciativa vezes de 6rgdos governamentais, vezes de organizagdes da sociedade
civil, todas elas tém em comum — a0 menos conceitualmente - a intensa cooperacdo entre
estes dois setores, a implementacdo simultanea e articulada de programas renovados de
policiamento e justica e de politicas sociais focalizadas nos problemas favorecedores da
violéncia, e um alto grau de participacdo comunitaria.

Em S3o Paulo, a experiéncia recente do distrito do Jardim Angela constitui possivelmente o
exemplo mais importante. Em 1996, este foi apontado pelo como a regido mais violenta do
Municipio de Sdo Paulo. O fato recebeu a época ampla cobertura dos meios de
comunicacdo, a comparacdo segundo a qual “a taxa de homicidios no distrito supera a da
cidade colombiana de Cd&li, dominada pelo narcotréfico” tornou-se um lugar comum
mididtico, e desde entdo o local ndo deixou de ser recorrentemente exposto como exemplo
maior do avanco da violéncia na cidade®’. Ao natural senso de urgéncia para a implantacdo
de politicas publicas de seguranca na regido gerado por este processo, SOMOU-Se
inicialmente a notavel mobilizacdo da comunidade local - especialmente com a criagdo, em

36 Canada, Holanda e Suécia s também exemplos de paises que vém caminhando nesta direcgo. O Crime
Prevention Digest, editado pelo International Centrefor the Prevention of Crime, constitui uma importante
fonte de referéncias de politicas com este perfil em curso no planeta (Cfr. WALLER, |., WELSH, B. C., e
SANSFACON, D., Crime Prevention Digest 1997: Successes, Bebefits and Directions from Seven
Countries—Montréal: ICPC, 1998).

37 A preocupagéo néo é gratuita. De fato, a regi&o, que conta hoje com aproximadamente 300 mil habitantes
(quase a metade deles com menos de 24 anos), mantinha-se até 2000 como o principal foco de homicidios
na cidade de S&o Paulo, com umataxa anual de 116 homicidios por 100 mil habitantes (Fundagdo SEADE),
além de ostentar também al guns dos piores indicadores socio-econdmicos da capital.
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1996, do Férum em Defesa da Vida e Contra a Violéncia®® — e, mais tarde, a atuacdo do
Instituto Sou da Paz, que desde 1999 vem concentrando suas agdes na regido e procurando
articular os esforcos de diferentes atores socials, governamentals ou ndo, para O
desenvolvimento no local de um programa abrangente de prevencdo a violéncia™®.

Sob este cend&rio € que o distrito recebeu, em dezembro de 1996, as primeiras bases do
Programa de Policiamento Comunitério do Estado. Ao longo dos Ultimos quatro anos, estas
tém sido responsaveis por uma profunda requalificacdo do trabaho policia na regido, e
especialmente do relacionamento entre policiais e moradores. O processo descrito motivou
também a implantacdo no distrito contiguo do Jardim S&o Luis de um CIC — Centro
Integrado da Cidadania, projeto da Secretaria de Justica do Estado que reline em um sb
local variados servicos de Justica, ampliando a presenca do poder estatal e 0s recursos para
a resolucdo pacifica de conflitos na regido. As entidades locais integrantes do Forum em
Defesa da Vida, por sua vez, coordenam agBes comunitarias inéditas no distrito de
atendimento a mulheres vitimas de violéncia doméstica, reinsercdo social de adolescentes
infratores, recuperacdo de dependentes quimicos, abertura das escolas para a comunidade e
promocdo de atividades de esporte, cultura e lazer. Além de acompanhar e apoiar tanto a
implantacdo do Policiamento Comunitario quanto o fortalecimento da organizagdo
comunitéria local, o Instituto Sou da Paz dedica-se na regido a execucdo de projetos
direcionados a — por meio da educacdo para a cidadania, da formagdo politica e do
envolvimento em atividades esportivas e culturais de grupo - criar e fortalecer espagos de
organizacdo politica e convivéncia pacifica para a juventude, faixa etaria em que, também
no Jardim Angela, concentra-se a autoria e a vitimizagio pela violéncia. Finalmente, desde
0 inicio de 2001, também a Prefeitura escolheu a regido como um dos pélos para a
implantacdo de seus principais programas de inclusdo social, como resultado da
incorporacdo dos indicadores de criminalidade como uma das varidveis centrais para a
eleicdo das éreas prioritarias para estas agoes.

Todas estas iniciativas certamente ndo serdo suficientes para eliminar as profundas mazelas
sociais do distrito ou a imensa distancia socia e econdbmica que 0 separa das areas mais
favorecidas da cidade. Mas a0 somar esforgos simultaneos e complementares e focaliza-10s
nos publicos e fatores de maior risco para o fendmeno crimina na regido, estas evitam o
equivoco da dispersdo de recursos em acles isoladas e aleatdrias, extraindo dai o seu
enorme potencial para reverter o ciclo de violéncialocal.

Embora emblemética, a experiéncia do Jardim Angela ndo é a Unica com este perfil
atualmente em curso em Sdo Paulo. Recentemente, o Governo do Estado implantou na
Favela Alba, zona sul da capital, um piloto do seu “Programa de Ac¢des Integradas em
Areas de Risco”, que visa a associar a uma ocupagdo policial massiva destas Ultimas a
implementagdo simulténea de um coquetel de politicas sociais das vérias secretarias do
governo, com bhase nas demandas da comunidade local. A Prefeitura, conforme j& citado,

38 Coordenado por um Paréquia Catélicalocal, este reline mais de duzentas organizacdes comunitérias da
regido em torno de uma agenda comum para areducéo davioléncia.

39 Criado como resultado da Campanha Sou da Paz pelo Desarmamento, o Instituto Sou da Paz é uma ONG
dedicada em Sdo Paulo & mobilizag&o social para a defesa e execugdo de estratégias preventivas e cidadas
de enfrentamento da violéncia e ao desenvolvimento de projetos de intervencdo que materializem esta
perpectiva.



39

passou também em 2001 a priorizar a implantacdo de programas sociais preventivos nos
bolsdes de violéncia da Capital.

No Rio de Janeiro, a experiéncia mais conhecida € dada pelo trabaho do Grupo de
Patrulhamento de Areas Especiais (GPAE) no complexo de favelas do Cantagal o-Pav&o-
Pavaozinho. O GPAE congtitui um batalhdo da Policia Militar especialmente criado para
atuar em areas de risco sob a filosofia do policiamento comunitério, aliando uma presenca
intensiva na &rea em foco a promocao de projetos sociais estratégicos, sempre em estreita
cooperagdo com a popul acgo local*®®. O trabalho se completa com o envolvimento de outras
organizacOes da sociedade civil da cidade e empresas da regido que contorna as favelas,
visando a integracdo social e econdmica dos seus moradores a vida do “asfalto”’. Neste
aspecto, 0 processo é favorecido pela contribuicdo do Movimento Viva Rio, que apdia e
avaliza o projeto**. Por fim, um programa de agBes com o mesmo perfil dos j& descritos foi
também recentemente iniciado na “vila’ %> da Ribeira, em Porto Alegre, por iniciativa da
Prefeitura local.

Tampouco 0 Governo Federal tem estado alheio a tendéncia representada por estas
experiéncias. O Plano Naciona de Seguranca Publica, lancado em julho de 2000, inclui um
amplo leque de medidas de carédter preventivo, por meio da concentracdo de programas
sociais nas areas de risco das regifes metropolitanas mais violentas do pais. Este vemn sendo
materializado pelo Plano de Integracdo e Acompanhamento dos Programas Sociais de
Prevencdo a Violéncia - PIAPS, que articula acbes de diversos ministérios, sob a
coordenacdo do Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica. Em
2001, o programa foi executado nas regides metropolitanas de Vitéria, Recife, Sdo Paulo e
Rio de Janeiro.

Estes exemplos demonstram como as novas idéias expostas no presente artigo vém
ocupando espacos crescentes nos ambientes de formulacéo e execugdo de politicas publicas
em todo o pais. Os avangos representados por elas sdo muitos e incontestéveis. O
plangiamento de acdes a partir do mapeamento e da andlise dos diferentes padrdes da
criminalidade em cada local, a integracdo de atores diversos sob a perspectiva de
responsabilidades compartilhadas, a priorizagdo do combate aos crimes contra a vida e a
pessoa nas regides periféricas que mais sofrem com eles e a traducdo na prética do conceito
de prevencao criminal constituem somente os mais evidentes deles.

Todas as iniciativas citadas sdo ainda muito recentes para que sgja possivel avaliar de forma
definitiva os resultados efetivamente gerados. Os primeiros indicios, porém, fundados na
andlise de estatisticas criminais mais gerais e no depoimento dos agentes envolvidos e dos
moradores das é&reas atingidas, revelam-se extremamente promissores. Nas é&reas

0 O GPAE foi criado na esteirado “Mutirdo pelaPaz” , outro programa de acdes integradas em &reas criticas,
implantado em 1999 na Vila Pereira da Silva, em Laranjeiras, durante a gestdo do entdo Coordenador de
Seguranca do Estado do Rio de Janeiro, Luis Eduardo Soares. Esteve prestes a ser abandonado apés a
gueda deste ultimo, em margo de 2000, mas acabou mantido, devido ao sucesso até entdo obtido e a pressio
criada em sua defesa no dmbito da sociedade civil e dos meios de comunicagéo. Permanece até aqui, porém,
como umainiciativaisoladana PM Fluminense, constituindo exemplo paradigmético dos muitos obstaculos
de ordem politica e corporativa que se colocam ainiciativas com este perfil.

“1 Criado em 1993, como resultado da onda de viol éncia e inseguranca que tomava conta do Rio de Janeiro &
época, o VivaRio constitui hoje a maisimportante ONG carioca dedicada a prevencdo daviolénciae a
renovacdo dos érgéos estatai s de segurancga publica.

2 No Rio Grande do Sul, o termo “favela’ é substituido por esta bem menos estigmatizante denominagao.
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geograficamente menores e de menor populacdo, ha sempre uma tendéncia para uma
dréstica e imediata reducio das taxas de homicidios e outros crimes violentos. E o caso da
Favela Alba, do Cantagalo-Pavéo-Pavaozinho e da Ribeira. Nas &eas maiores, mais
povoadas e com maior complexidade urbana e social, os indices tendem a estabilizarem-se
mais lentamente, para em seguida iniciarem uma tendéncia de queda. O Jardim Angela é o
maior exemplo neste caso. Em todas elas, h4 uma evidente recuperagdo da confianca e do
relacionamento entre a populagéo e os policiais militares e uma clara tendéncia para a
substituicdo do ciclo de violéncia e estigmatizacdo por um ambiente de otimismo e

agregacao social.

Pedras no meio do caminho

Se é (til para apontar perspectivas promissoras de renovagdo no campo da seguranca
publica, a observacdo das experiéncias enfocadas gjuda também a revelar os obstaculos
préticos nos quais os esforgcos de implantagdo das mesmas recorrentemente esbarram. Estes
constituem hoje as principais ameacas a0 sucesso e afirmacdo definitiva destas como
referéncias para a execucdo de novas politicas publicas em escala mais ampla. Listo a
seguir alguns deles, com base no acompanhamento regular dos programas descritos no
tépico anterior, e particularmente do processo em curso no Jardim Angela.

Auséncia de espacos institucionais governamentais dedicados especificamente a
esta perspectiva: mesmo ocupando um espaco crescente na agenda dos organismos
governamentais responsaveis pela gestdo da seguranca publica, o tema da prevencéo da
violéncia ndo mereceu ainda, salvo raras excecles, a criagdo de divisdes e equipes
administrativas responsaveis pela formulacdo, coordenacao, avaliacdo e aprimoramento
das politicas a ela orientadas. A regra geral € que em cada governo um setor diferente €
escolhido para coordenar 0 processo. Isto condena as experiéncias iniciadas a um
carédter circunstancia e pouco sustentavel, impede a formagéo de corpos técnicos com
qualificacdo especifica para a abordagem proposta e dificulta a articulagcdo das diversas
acoes desenvolvidas em torno de uma perspectiva comum.

Resisténcias corporativas e falta de cultura de cooperacdo multiagencial: como
fica claro nos processos descritos, a efetivacdo de macropoliticas eficazes para a
prevencdo da violéncia exige uma profunda revisdo dos e critérios de decisdo e das
préticas cotidianas de diferentes atores sociais, na esfera governamental e na sociedade
civil, dém de uma intensa cooperacéo entre eles. Exigéncias que, como seria de se
esperar, entram em rota de colisSo com a organizacdo burocratica e
compartimentalizada dos varios setores de execucdo de politicas publicas. Assim, a
maior parte dos programas preventivos idealizados acaba condenada a lentiddo, a
incompletude e, ndo raro, a ndo efetivacao.

Caréncia de metodol ogias consolidadas e de fontes de dados para o diagnéstico e o
planejamento de a¢des em ambito local: um dos componentes decisivos para 0 SUCesso
dasiniciativas aqui apresentadas é dado pela sua capacidade de focalizacdo das politicas
desenvolvidas nos grupos, locais e fatores mais diretamente relacionados ao fenébmeno
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da violéncia em cada area, de modo a permitir a obtencdo de resultados significativos a
custos baixos e em prazos reduzidos. Isto pressupde a adogdo de politicas localmente
plangadas, a partir da mensuracdo e da andlise detalhadas da criminalidade na &rea. De
um lado, as limitagBes das bases de dados sobre seguranca no Brasil sGo amplamente
conhecidas. De outro, as melhores metodologias de trabalho para o desempenho desta
tarefa estdo ainda por ser consolidadas e assimiladas pelos 6rgdos responsaveis pelo
desenvolvimento dos programas. Enquanto isso, boa parte deles guia-se ainda pela
adocdo de politicas genericamente definidas, nem sempre eficientes para a situacéo
enfrentada.

Dificuldades para a participacdo comunitaria e a “localizacdo de politicas
publicas’ : adém de padecer com a fata de dados e de método, o objetivo de
plangamento local colide também com as préticas usualmente empregadas para a
formulacdo de politicas publicas. Por sua propria natureza, estas apresentam um caréter
generalizante. Além disso, sGo usualmente gestadas por corpos técnicos restritos, com
baixo nivel de participagdo das comunidades que visam a atingir. Por causa disso, 0s
programas governamentais de prevencdo a violéncia tendem a constituir-se
simplesmente pela aglutinacéo de politicas setoriais prédefinididas e a negligenciar a
importancia do envolvimento da populagdo local (essencial para o objetivo de
fortalecimento dos vinculos associativos e dos espagos de controle social informal na
regido enfocada) e da adequagdo do conjunto de agOes a desenvolver segundo O
contexto especifico de cada area, erodindo assm o potenciad de impacto e
sustentabilidade das politicas adotadas.

Auséncia de praticas sistematicas de avaliacdo e de referéncias de experiéncias
exitosas na érea: todas as experiéncias descritas neste artigo tém em comum o objetivo
de testar e demonstrar a eficacia de novos modelos para o enfrentamento da violéncia.
No entanto, as praticas de avaliacdo por elas adotadas até agui sdo claramente
insuficientes para permitir a extracdo de conclusdes claras e convincentes quanto aos
resultados obtidos e a relacdo entre eles e as varias agles desenvolvidas. Ndo é
pegueno, portanto, o risco de que, mesmo se bem-sucedidas, as iniciativas apresentadas
revelem-se incapazes de converter o idedrio por elas representado em modelos
reconhecidos no campo da seguranca publica®®,

Conclusao: desafios na ordem do dia

“Os abusos por parte da policia, as dificuldades da reforma da policia, a deslegitimacdo do
sistema judiciario e a privatizagdo da seguranca geram o que chamo de “ciclo da violéncia’.
Este ciclo congtitui o desafio principal a consolidacdo da democracia na sociedade
brasileira.” **

43 Umainiciativa voltada & superaggo deste problema, o Observatério Nacional de Seguranca Piblica chegou
a ser iniciada no &mbito do Ministério da Justica e encontra-se prevista no Plano Nacional de Seguranca
Plblica. Este deveria dedicar-se a avaliagdo de experiéncias inovadoras e a identificagdo e difusdo de boas
préticas para areducéo davioléncia no pais. Suaimplementac&o pratica, porém, ainda ndo foi completada.

4 CALDEIRA, T. P., op. cit., p. 13.
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A observacdo de Teresa Caldeira em seu ja citado trabalho sobre os efeitos da
criminalidade sobre a organizacdo urbanistica e social de S&0 Paulo explicita uma
percepcdo compartilhada por muitas outras pessoas e instituicbes comprometidas com o
projeto democratico no Brasil. Isto justifica a dedicagdo crescente de muitas delas aos
temas da seguranca publica e da prevencdo da violéncia, norteada pelo objetivo comum de
conciliar a necesséria priorizagdo da seguranca publica com as agendas de promog¢édo de
direitos individuais e sociais e de consolidacdo democratica.

Neste sentido, a descricdo realizada no presente artigo dos caminhos gque tém sido por elas
trilhados nos Ultimos anos permite extrair trés constatagdes principais.

(i) ao contrario do que o debate politico e midiaico mais visivel da a entender, ha um
processo promissor de renovacao de paradigmas para a seguranca publica no Brasil,
estimulado pela vitalidade dos setores da sociedade civil e das universidades dedicados
aquestao;

(i1) nos ultimos anos, as idéias desenvolvidas ao longo deste processo vém fundamentando
um numero crescente de experiéncias praticas, com bons resultados iniciais. Estas, ho
entanto, esbarram em inimeros obstaculos, dados sobretudo pelo seu cardter ainda
incipiente e localizado, e pela dificuldade de envolvimento dos muitos atores
imprescindiveis para seu éxito;

(iii) fortalecer e multiplicar as experiéncias em curso e encontrar meios de remover 0s
obstéculos por elas enfrentados talvez segja, por isso, a tarefa centra no presente
momento para a afirmacd de modelos democraticos, cidaddos, inclusivos e — por
ultimo, mas ndo menos importante — eficazes para 0 enfrentamento da criminalidade.

Entre os riscos de manter demasiado subentendida a elementar idéia-forca decorrente desta
conclusdo ou de incorrer no mais decantado dos lugares comuns, melhor ficar com o
segundo. Inevitavel finalizar frisando que para além de decisiva, tal tarefa €, antes de mais

nada, de todos.
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Politicas Publicas de Seguranca e Politicas de Seguranca
Publica: da teoria a pratica — Ana Sofia Schmidt de
Oliveira

l. Introducé&o: o que queremos dizer quando dizemos que o problema
da seguranca publica € um problema que a todos diz respeito?

Dizer que o problema da seguranca publica € um problema que a todos diz respeito ja é
guase um cliché. De um lado, a banaizacéo desta idéia tem algo de positivo. Até ha pouco
tempo atrés penalistas e crimindlogos precisavam dizer em ato e bom som esta verdade,
ndo sem encontrar resisténcias. Vea-se, por exemplo, Hassemer : “a policia ndo pode ser a
Unica voz no coral da seguranca publica” *° e Garcia Pablos de Molina: “O crime é um
problema da comunidade; nasce problema de todos: a todos incumbe, a todos afeta e todos
tem responsabilidade.” *® Hoje talvez ndo seja precipitado afirmar que a idéia permeia o
Senso comum ou, na forma mais pessimista, as resisténcias séo menores. Uma evidéncia
pode ser encontrada na atual campanha promovida pela rede Globo e CIEE em que
estudantes universitérios sdo desafiados a criar projetos inter-disciplinares para resolver, em
algum lugar da regido metropolitana da Capital paulista, o problema da seguranca. Nada
poderia ser mais emblematico.

A disseminacdo do conceito é um avanco. Mas o fato de tornar-se lugar comum ndo deixa
de apresentar um risco. Afinal, as frases feitas (assm como a adesdo a codigos
convencionais de linguagem ou comportamento) servem para nos proteger da realidade,
como explica Hannah Arendt *”. Ou seja, a nossa atencéo pensante é dispensada quando nos
deparamos com uma situacao ja confortavelmente enquadrada em clichés. E bom que sgja
assim porque seria no minimo exaustivo recriar a realidade a cada passo mas € preciso
atencdo e cuidado para ndo deixar morrer a criatividade. Com este alerta sempre em mente
€ preciso entdo voltar aguela colocagdo inicial para compreender o que queremos dizer
guando afirmamos que o problema da seguranca publica é um problema que a todos diz
respeito e, ao trazer um incessante questionamento, libertar a assertiva dos riscos da
acomodaco e extrair dela toda sua potencialidade.

" A autora é procuradora do Estado e mestre em direito penal pela Faculdade de Direito da USP. Foi
coordenadora-geral do Servico de Assisténcia Judiciaria Criminal, membro do Conselho Penitencié&rio do
Estado (1994 a 1999) e coordenadora de Andlise e Plangjamento da Secretaria de Seguranca Publica do
Estado de S&o Paulo.

“5 Winfried Hassemer, Trés Temas de Direito Penal p.62 — Publicacdes Fundac&o Escola Superior do
Ministério Pablico — Porto Alegre/1993

48 Antonio Garcia-Pablos de Molina, Momento Atual da Reflexdo Criminoldgica, in Revista Brasileirade
Ciéncias Criminais, p. 9. RT, 1992.

4" Hannah Arendt, A Dignidade da Politica, p. 146. RJ, Ed. Relume Dumara, 2002.
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A frase sugere varias leituras, ordenadas aqui de forma ndo exaustiva e mediante
enumeracao aleatdria. Uma interpretacdo pode ser: atodos diz respeito porgque todos podem
ser tocados pelo problema. A primeira idéia que neste contexto surge é a do risco de
vitimizagdo. Assim, o problema me diz respeito porque, mais dia menos dia, posso ser
vitima de um crime. Esta primeira leitura comporta outra dimensdo, mais desconfortavel
mas ndo menos verdadeira. Contrapde-se a anterior na medida em que a postura de sujeito
passivo contrapde-se a de sujeito ativo: posso ser a proxima vitima mas posso ser também o
proximo autor. Na dindmica da vida social, as divisdes de sujeitos ndo sdo tao estanques
como gostaria talvez nosso superego. E evidente e desde logo declarado o objetivo
provocador desta colocacdo. N&o por isso deixa de ter uma finalidade que € exatamente a
de remeter a lembranca da variedade de categorias de acOes que ha de ser ter em mente
quando se pensa nas possibilidades de atividade criminosa.*® Em sintese, a primeira leitura
da frase que se quer libertar dos grilhGes do cliché é o problema da seguranca publica a
todos diz respeito porque todos podem ser tocados por ele, na qualidade de sujeito passivo
ou ativo da pratica criminosa.

Uma segunda |eitura pode remeter ao lado reverso da assertiva: se afirmo que o problema é
de todos, significa que ndo é de um. Se é coletivo, ndo € individual. Se € comum, ndo € s
da policia. E aqui € preciso esclarecer o significado de “policia’. Na interpretagdo aqui
adotada a expressdo ndo remete a uma instituicdo policial em particular. Policia, neste
contexto, €, pois, uma sintese das chamadas insténcias formais de controle social. No
sistema de justica criminal, que engloba as diversas etapas da intervencdo pena e dos
procedimentos, a policia € o 6rgdo mais visivel e por isso mais emblematico e mais
cobrado. As atuages ndo policiais (Ministério Publico, Poder Judiciario, Poder Legidativo,
Sistema Penitenci&rio) sGo sempre menos expostas. Normamente, tém contato com estas
outras insténcias aquelas pessoas que ja entraram nas engrenagens do sistema ao passo que
apolicia é visivel para qualquer um, a partir de um posto de observacdo externo ao sistema.
Isso se explica ndo so porque a ostensividade € uma das caracteristicas da atuacéo policial
mas iguamente porque a ingtituicdo policia tem como caracteristica e finaidade
institucional também a prestacdo de servicos ndo relacionados diretamente com a questao
da seguranca em sentido estrito (vale lembrar que na Capital de Sdo Paulo, 1/3 das
chamadas do 190 dizem respeito a atendimento social). Nesse passo, 0 que importa deixar
claro é que, por ser aintervencdo policia, via de regra, a primeira etapa de funcionamento
do sistema de justica criminal e por sua mais acentuada visibilidade, quando se diz que
seguranca ndo é problema so de policia, 0 que se reconhece, no fundo, € a insuficiéncia do
proprio sistema de justica criminal, como um todo, para fazer face ao problema da
criminalidade. O reconhecimento desta insuficiéncia, € bom deixar claro, ndo é aqui
lancado de forma alguma como critica. Ndo se estd e ndo se pode estar jamais a lamentar o
fato de que o aparato policial e toda a organizac8o da justica criminal ndo da conta de
conter e impedir a ocorréncia de crimes.

“8 E claro que estas col ocagdes poderiam ser a porta de entrada para uma vasta e infinita meditagio acerca das
categorias juridicas e sociais, das distingdes entre aquilo que é reprovado pelas leis penais e aquilo que é
objeto de reprovacdo social. N&o é esta aintencdo nem é este 0 momento paratal debate. O que se pretende é
sb deixar consignado que ao téo falado risco de vitimizago talvez corresponda um ainda inexplorado risco de
“autorizagéo.”
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Irresistivel, neste passo, aprofundar um pouco esta questdo. Sdo freqlientes os estudos e
pesquisas que buscam demonstrar como a intervencdo do aparato de justica criminal atua
sobre apenas uma parcela da realidade. A comecar com a famosa “cifra negra’, ou sga,
aquelas ocorréncias criminais que ndo chegam ao conhecimento da policia e por isso ndo
sd0 incorporadas as estatisticas oficiais da criminalidade. Pode-se fazer uma aproximacao
acerca do montante desta cifra desconhecida por meio das pesquisas de vitimizagdo mas o
nimero exato jamais sera definido. Considerando esta aproximacdo, calcula-se quantos
casos sao objeto de denuincia pelo Ministério Publico, de condenacdo pelo Judiciério e de
efetivo cumprimento de pena. O percentua restante, normamente de apenas um digito, €
utilizado como mostra da “faléncia’ do sistema. Mas € preciso lembrar que estas analises
estdo sempre sujeitas a interpretagdes ideol 6gicas. Podem ser utilizadas pel os abolicionistas
gue se apoiardo nelas para dizer: “vejam s0, a fatia do sistema no universo da delingiiéncia
€ téo pequena que é possivel afirmar que o sistema causa mais dano que solucdo. Esta
peguena parcela diluida na sociedade ndo causaria mal maior que o sofrimento e a
corrupcdo causados pelo préprio sistema’. Um lobista das prisdes privadas, por exemplo,
poderia dizer: “vegjam SO, a fatia do sistema é estreita demais. Precisamos alarga-la com
penas mais duras e mais prisdes’. Edta flexibilidade, esta sujeicdo de um fato as variadas
ideologias, revela que ele ndo traz, em s, um valor. Acredito, pessoamente, que o sistema
ndo foi criado para atuar em 100% dos casos. O arcabouco legal que faz 0 sistema agir
pode, claro, ser melhorado. Mas a meta deve ser sempre trabalhar melhor; ndo
necessariamente trabalhar mais! Na inspirada colocagdo de Figueiredo Dias, muitos dos
nossos problemas surgem porque o sistema de justica crimina pretende mover-se pela
logica da producdo quando a légica que deve inspir&lo € a logica da justica. Do
humanismo, ousaria acrescentar. Precisamos nos acostumar com esta medida de eficiéncia
n& mercadol 6gica.*°

De qualquer forma, a segunda leitura possivel é o aparato todo do sistema de justica
criminal, simbolizado pela policia, ndo é suficiente pararesolver o problema da segurancga.

Finalmente uma terceira leitura traz mais uma perplexidade. Em sociedades caracterizadas
por um sentido mais agucado de cidadania, qualquer pessoa ao ouvir a mengao de que
determinado bem é publico imediatamente ha de pensar: “E meu também. Vou cuidar e
proteger como coisa minha’. Por agui, infelizmente, as coisas ndo andam bem assim e a
nocao de publico estd sempre ligada a idéia “é dos outros’. Uma consegiéncia visivel é a

49 Vale apenalembrar acorajosa colocacdo de Alvaro Pires ao afirmar o mal que o principio daisonomiafez
ao Direito Penal. A aplicacéo indevida deste principio fez surgir um conceito absolutamente equivocado de
justica. De acordo com este conceito equivocado, uma pena aplicada a A pela prética de um determinado
crime sO serd justa na medida em que todas as pessoas que tenham praticado o mesmo crime recebam
punicéo igual. llustra seu pensamento com uma anedota: imaginem duas pessoas, uma com dor de cabega e
outra sem. A aplicacdo do principio da isonomia com sua leitura penal faria com que fosse dada uma
marretada na cabeca daquele que esta sem dor e, assim, estariam ambos, com muita justica, na mesma
situagao.
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péssima conservacao do espaco e patrimonio publicos™. Se a depredacso e a sujeira do
espaco publico decorre da errénea compreensdo do significado de publico, da mesma forma
a falta de comprometimento verdadeiro com a questédo da seguranca pode ter a mesma
origem. Afirmar que o problema diz respeito a todos equivale a dizer que a busca de
solucdes compete a uma multiplicidade de agentes sociais, governamentais e nao
governamentais. A utilizacdo superficial e irresponsavel desta concepcdo fornecera a
gualquer destes agentes um bom estoque de pretextos para a inatividade, justificada no
fundo por um sofisma: afinal,0 que € de todos ndo é de ninguém, ou, N0 Minimo, ndo &
meul.

Em sintese, as trés primeiras leituras possiveis podem conduzir as seguintes conclusdes. o
problema € meu na medida em que posso me envolver nele como sujeito; o sistema de
justica criminal ndo € bastante para resolver o problema da seguranca publica; ninguém
pode resolver o problema. N&o € dificil perceber que as trés leituras podem ser
desalentadoras. A primeira me traz medo. As outras duas, descrédito e impoténcia. E
preciso descobrir, portanto, uma chave de saida do desalento de modo que a assertiva
“seguranca publica é um problema que a todos diz respeito” conduza a um caminho
construtivo.

Il — politicas publicas de seguranca e politicas de seguranca publica: o
marco teorico

Na discussdo das possiveis solucdes para o problema da seguranca publica, apesar de ja
cristalizada a idéia de que o problema € de todos, € bastante comum a armadilha do efeito
gangorra entre o “discurso socia” e o “discurso repressivo’. As duas posturas sdo, via de
regra, vistas como excludentes. Se uma esta em foco, a outra fica de lado. Um exemplo da
forma com que este fendbmeno pode se revestir . Nos primeiros meses de sua gestéo, o
Comandante Geral da Policia de S&o Paulo, Cel. Rui Cesar Melo, falou em uma entrevista
da dificuldade de se fazer policiamento em algumas areas da periferia da capital paulista e
comentou sobre os problemas sociais que compdem o cendrio em que a policia é chamada a
intervir. A manchete do jorna foi algo do tipo: “Comandante da PM se esconde em
discurso social”. O raciocinio por trés da manchete é que, ao considerar a existéncia de
problemas socials, estar-se-ia automati camente abrindo méo de qualquer atitude repressiva.
O equivoco, causado pelo “efeito gangorra’ € grave, contraproducente.

°0 N&o deixo de sentir um certo incomodo por lancar afirmacdes tao superficiais e generalizadas. A situacdo
tem sofrido alteracBes nos Ultimos anos e o grau de consciéncia dos cidaddos tomou maior impulso. O
desenvolvimento do terceiro setor e do conceito de responsabilidade social, a proliferagcéo de ONGs, séo
provas contundentes. 1sso, porém, néo invalida aidéia de que o atual grau de desenvolvimento de consciéncia
cidada tem na suavertente reivindicativa énfase maior que navertente participativa.



47

A dicotomia (e vale a pena lembrar e frisar bem o significado desta palavra: dois conceitos
opostos que esgotam o contelldo de um tema) entre prevencao e repressdo € estimulada e
justificada pelas crencas, por vezes até inconscientes, que dominam a percepcdo do
problema. De um lado a nossa ainda téo acalentada ilusdo de que podemos viver em um
mundo dominado pela fraternidade, a nossa expectativa de uma paz socia que ndo
gueremos reconhecer como inalcancavel (cada vez fica mais evidente que paz é um projeto
pessoa e ndo coletivo; sua transcendéncia coletiva sd pode surgir como conseqiiéncia). De
outro lado, nosso ingtinto de defesa, nossas reagdes estimuladas por uma agressividade
sempre latente, 0 desgjo de dominio e de sujeicdo do perigo. Este cen&rio € um bom pano
de fundo para os dois paradigmas bésicos que permeiam a visdo das politicas de seguranca
publica: Ou sdo politicas independentes ou estdo subordinadas as macropoliticas sociais.
Quando independentes, constituem as politicas repressivas. Quando subordinadas a questéo
social, constituem as politicas preventivas. Como se vé, neste contexto € dificil fugir da
dicotomia, do antagonismo. Neste contexto, lembrando o exemplo da manchete de jornal,
guem cuida da repressdo - e nada mais emblemético que a figurado Comandante Geral da
Policia Militar — ndo poderia falar de questBes sociais. Se falou, € porque queria fugir das
suas proprias responsabilidades.

E preciso, pois, buscar uma chave para sair desta visio limitada e construir uma via de

comunicagdo, de integracdo logica e funcional entre repressdo e prevencdo. Como ponto de

partida, ha de ser em mente que ndo se trata de posturas incompativeis. Respondem a
necessidades distintas, e podem atuar de forma complementar desde que guardem um nexo

coerente. O eterno candidato Paulo Mauf deu uma receita para 0 combate a criminalidade

em seu programa politico: alongo prazo, politicas sociais; a curto prazo, Rota na rual Ora,

a base conceitual e ideoldgica que pavimenta o caminho da justica social é incompativel

com uma atuagdo policia arbitréria e truculenta e a expressdo Rota na rua ainda simboliza
esta visdo. Dai ser esta uma receita suicida porque intrinsecamente contraditoria.

Para equacionar bem a questéo e torné-la produtiva, para fugir da tentacéo e do comodismo
dos discursos excludentes e superficiais, um bom comeco € estabelecer a distingdo entre
politicas de seguranca publica e politicas publicas de segur anca.

Politicas de seguranca publica € expressdo referente as atividades tipicamente policiais, €
a atuacdo policial ‘strictu sensu”. Paliticas publicas de seguranga & expressdo que
engloba as diversas acdes, governamentais e ndo governamentais, que sofrem impacto ou
causam impacto no problema da criminalidade e da violéncia.

A auséncia desta distincdo clara acaba por ocasionar graves equivocos. Estes equivocos
manifestam-se no encaminhamento das demandas e nas propostas de soluces préticas
(com aguma fregiéncia podemos testemunhar tentativas, até bem intencionadas, de
resolver o problema no endereco errado). Manifestam-se também comprometendo a
autocritica de cada responsavel — é sempre mais facil ver a omissdo do outro que a prépria.
Na ultima campanha eleitoral para a disputa da prefeitura de Sdo Paulo com freqiéncia a
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abordagem das questes de seguranca publica trazia colocacdes do tipo: ja que o Estado
nao resolve o problema, a Prefeitura vai resolver — ou sgja, “se ele ndo faz a parte dele, eu
faco”. O problema é que a0 realizar atribuicBes alheias, as proprias sfo prejudicadas. E
verdade que a disputa se localiza mais no discurso que na pratica mas néo deixa, por isso,
de ter suarelevancia e de demandar correcéo.

A distincdo proposta, entre politicas de seguranca publica e politicas publicas de seguranca
é ferramenta importante no mapeamento das responsabilidades

lll — politicas publicas de seguranca e politicas de seguranca publica:
aplicacao prética.

Em 29 de julho de 1999, o Diério Oficial de Sdo Paulo publicou a Resolucdo SSP 290/99
que criou o Conselho Interdisciplinar de Seguranca junto ao Gabinete do Secretério de
Seguranca Publica. Seus considerandos estabeleciam que a criminalidade possui raizes
multicausais, que a compreensdo dos fendmenos relacionados a seguranca publica depende
de um enfoque interdisciplinar, que é fundamental a participacdo da sociedade civil na
concepcdo de uma politica de seguranca plblica. O Conselho, composto por 17 membros>?,
teria como atribuicdo fundamental apresentar a0 Secretdario de Seguranca criticas e
sugestdes para execucao de suas atribuicoes.

Um dos primeiro desafios que surgiram foi exatamente o de buscar uma forma de integrar
na concepcdo de seguranca publica as politicas publicas de seguranca. No aspecto de
seguranga em sentido estrito, o eixo central de agdo da SSP a partir de 1999 estava
baseado no tripé integracdo — modernizacdo - profissionalismo®. Mas ficava claro que o
contexto social era fundamental e ndo poderia simplesmente ser desprezado porque ndo era
assunto de policia Assim, era necess&rio buscar um caminho para a aplicacdo prética do
conceito da multicausalidade e para a integracéo das politicas de seguranca publica com as
politicas publicas de seguranca.

°1 Sua composicao abrange representantes do ILANUD, Instituto Sou da Paz, IBCCrim, Niicleo de Estudos da
Violéncia da USP, Associagdo Juizes paraa Democracia, OAB, Fundagdo Seade, Instituto S&o Paulo contraa
Violéncia, Forum em Defesa da Vida. Suprapartidario, contava também com as presencas de Jorge Wilheim,
Aladiza Sposati e Lucila Pizzani.

52 Merece destaque agui o ousado programa criado pelo Secretdrio Marco Vinicio Petrelluzzi em maio de
1999, conhecido como Rotina de Trabalho Integrada. A partir da compatibilizacdo das areas de atuagdo da
Policia Civil e da Policia Militar, policiais das duas corporagdes reuniam-se mensalmente para, em conjunto,
elaborar o diagndstico de criminalidade da &rea comum de atuacdo, elaborar o planejamento para atingir
metas fixadas e avaliar resultados. Os objetivos fundamentais eram a permeabilizaco das instituicdes
policiais e a criagdo de uma cultura de cooperagcdo e modernizac&o gerencial.
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Depois de algumas ricas e instigantes reunides™>, a partir da contribuicdo intensiva de cada
membro, foi elaborado o chamado “Mapa dos Focos’. A partir da identificacéo das
principais “causas/contextos facilitadores da violéncia e criminalidade” foram identificados
0s repectivos conteidos e elaborada uma relacéo dos orgaos/entidades publicos/privados
gue de alguma forma guardam relacdo/responsabilidade com a questdo. O rol ndo é
exaustivo e sdo indicados propositalmente lado a lado ONG's e Secretarias de Estado e
Ministérios.

MAPA DOS FOCOS

Foco 1: Caos urbano

CONTEUDO: PARCEIROS:

53 E o seguinte o teor do documento distribuido aos membros em outubro de 1999: “PROPOSTA DE
APLICACAO CONCRETA DO CONCEITO DA MULTICAUSALIDADE: Que o problema da violénciae
as questdes rel acionadas a seguranca publica s6 podem ser bem dimensi onadas se observadas em um enfoque
multicausal, € um dado incontroverso. Este € o conceito, ademais, que justificou a propria constituicdo do
Conselho Interdisciplinar de Seguranca Publica. Como apreender, das diversas areas de conhecimento e
experiéncias nele representadas, uma aplicacdo pragmatica do conceito unanime da multicausalidade? Esta
pergunta justificou a proposta, encaminhada na reuni&o de outubro, de realizagdo de um encontro
intersecretarial focado na questdo da segurancapublica. A idéiaeraidentificar as areas de atuacéo de outras
secretarias estaduais que sofrem ou causam impacto na segurancga. A partir daidentificacdo dessas areas
poderia ser pensada uma agenda comprometida com esse enfoque. A certeza de que o problema de seguranga
publican&o é s6 um problema de polician&o pode servir paradistrair as atencdes. E de fato necessério
identificar as responsabilidades especificas e as atuagdes possiveis.Um passo € necessario antes da realizacéo
de um encontro como o imaginado. E preciso tragar com objetividade o grande quadro, o contexto das
medidas possiveis. Com freqliéncia se diz que o diagnéstico do problemada segurancajaestafeito e agoraas
acdes sdo necessarias. No entanto, o diagndstico muitas vezes ndo passa de repeticdo de chavdes e o grande
repertorio de conhecimento é muito disperso. A situacdo é bem ilustrada pela crise atual de paradigmas do
saber criminolégico. O grande preparo dos membros do Conselho pode representar um salto de qualidade na
elaboracdo de um diagndstico mais abrangente e, a0 mesmo tempo, mais precso. Para isso apontam-se duas
indagaces basi cas:a) se as causas da criminalidade sdo mdltiplas, € possivel focar as dez mais relevantes ?b)
quais sdo as intervencdes mais eficazes para cada umadelas? Se for possivel atingir respostas precisas a estas
perguntas, estara feita a sintese possivel entre o saber tedrico e aintervengdo concreta. O maisimportante,
neste quadro, é a possibilidade de identificar o contexto das medidas ja em execucgao e das propostas, bem
COMO 0S 0rganismos responsaveis. Limitar os escopos de cada um deles talvez seja a Unicaformade atingir
algum resultado.”
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Pai sagem cadtica de dificil apreensio
Auséncia de referéncias fisicas

Auséncia e inadequacao de pontos de
encontro

Auséncia de projeto e visdo de futuro
Auséncia de espacos de lazer e re-criagcéo
Degradacdo fisica de edificios

A uséncia de plangjamento de expansdes
Auséncia de caréater e centralidade dos bairros

Secretaria Estadual de Meio Ambiente
Secretaria Estadual de Assisténciae
Desenvolvimento Social

Secretaria Estadual de Transporte
Secretaria Municipal de Plangamento
Secretaria Municipal de Habitacdo
EMURB

Secretaria Municipal do Verde
Secretaria Estadual de Esporte e Turismo
EMPLASA

SESC e SENAC

|AB — Instituto dos Arquitetos do Brasil
CREA

AELO e SECOVI

CUT, FORCA SINDICAL E CGT
Entidades especializadas

/A ssociagoes de Moradores

Movimentos de Moradia

CDHU

Universidades

Fundacdo Seade

SINDUSCON - Sindicato das Industrias de
Construcéo Civil do Estado de Séo Paulo

Foco 2: Exclusdo econdmica

CONTEUDO:

PARCEIROS:
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Precarizacdo do mercado de trabaho
Salario e emprego

Auséncia de perspectivas de trabalho e
emprego

Secretaria Estadual do Emprego e das
Relacdes de Trabalho

SESC e SENAC

CUT, CGT, esindicatos

Secretaria Estadual de Plangjamento
Secretaria Estadual de Ciéncia e Tecnologia
Fundagdo SEADE

DIEESE

Fundacdo Getulio Vargas
Universidades

Entidades especializadas

Prefeituras
FIESP
SEBRAE
Foco 3: Educacdo e Cultura
CONTEUDOS: PARCEIROS:

Integracdo escola-comunidade
Insercéo e permanéncia na escola
Expressdes artisticas e corporais

Secretaria Municipal da Cultura
Secretaria Estadual de Cultura

Secretaria Estadual de Esportes e Turismo
Secretaria Municipa de Educacéo
Secretaria Estadual de Educagéo

SESC e SENAC

Fundacbes dedicadas a educacéo (CENPEC,
FDE, etc)

Entidades especializadas

Conselhos Tutelares

A ssociacoes de Pais e Mestres

Conselho Estadual de Educacéo

Foco 4: Funcionamento do Sistema de Justica

CONTEUDOS:

PARCEIROS:
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Recuperacdo dos direitos civis dos
condenados pela justica (apoio aos egressos)
Integracéo e comprometimento das instancias
formais de controle

Atendimento ao jovem infrator

Acesso a Justica

Secretaria da Justica e da Defesa da Cidadania
Secretaria Estadual de Assisténcia e
Desenvolvimento Socid

Ministério Pablico

Poder Judiciario

Procuradoria Geral do Estado

OAB

Universidades

Ministério da Justica

Entidades especiaizadas (IBCCrim,

A ssoci ac8o Juizes para Democracia,
Ministério Publico Democrético, ILANUD,
NEV, €tc.)

OuvidoriadaPolicia

FEBEM

SEBES — Secretaria Municipal de bem estar
Social

Ineficiéncia do sistema de justica criminal
Auséncia e fragmentacdo das politicas
publicas

Desarticulagdo das agbes governamentais em
relacéo a sociedade civil

IAusénciade civilidade

FUNAP
Fundacéo SEADE
Foco 5: Descrenca nas I nstitui coes
CONTEUDOS: PARCEIROS:
Corrupcéo Midia
Impunidade OAB

Entidades Especiadizadas

Universidades

Secretaria Estadual de Governo

Secretaria Estadual de Comunicagéo
CONDEPE — Conselho Estadual de Protecéo
dos Direitos da Pessoa Humana

Ministério Publico

Secretaria Nacional de Direitos Humanos

Foco 6: Midiae Violéncia
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CONTEUDOS:

PARCEIROS:

Reproducdo da violéncia pela midia
Banalizacdo da violéncia

Responsabilidade ética e moral da midia
Adolescéncia e transgressao

Controle civil sobre amidia

Auséncia de alternativas de producéo cultural
de massa

/A ssociacao de Empresas de Radio e Televisdo
Jornais e revistas

Sindicato dos Jornalistas

Escola de Jornalismo

OAB

Entidades Especializadas (Instituto ETHOS
ABI

Secretaria de Comunicagéo

Foco 7: Salide Mental

CONTEUDOS:

PARCEIROS:

Dependéncia quimica

Cuidados pré-natais

Diagndsticos e terapias de problemas
adaptativos de conduta e de disturbios de
comportamento

Médico e paramédico familiar

Privacdo afetiva e emocional nas relactes
familiares e institucionais

Secretaria Estadual de Salde

Secretaria Municipal de Salde

Secretaria Municipal de Bem Estar

ABREP — Associacdo Brasileira de Psiquismo
Pre/perinatal

Entidades especializadas

ABEAD (Associacéo Brasileira de Estudos do
Alcool e outras Drogas)

Universidades

CONEN — Conselho Estadual de
Entorpecentes

CRP - Conselho Regional de Psicologia




Foco 8: Violéncia Doméstica

CONTEUDOS:

PARCEIROS:

Organizagao familiar
Alcoolismo

Maternidade na adolescéncia
Educacao Sexual

Violéncia Sexual

\Violéncia contra a mulher
\Violéncia contra a crianca

Secretaria Municipal da Salde
Secretaria Municipal de Bem Estar
Secretaria Estadual de Salde
Universidades

Entidades especializadas
Fundacéo ABRINQ

Conselho da Condicdo Feminina
Delegacias da Mulher

CONDECA

Conselhos Tutelares

CRAVI — Centro de Referéncia e Apoio a
Vitima

Foco 9: Potencializadores da Violéncia

CONTEUDO: PARCEIROS:
Armas Instituto Sou da Paz
Alcool e demais drogas OAB

Ministério Publico

Secretaria Naciona de Seguranca Publica
Secretaria Estadual da Salde

Secretaria Municipal de Salde

ABEAD — Associagéo Brasileira de Estudos

do Alcool e outras Drogas
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No dia 1° de dezembro de 1999, o Conselho Interdisciplinar de Seguranca fez uma
apresentacdo do “Mapa dos Focos’ em uma reunido no Palécio dos Bandeirantes para a
qual foram convidados todos os Secreté&rios de Estado e seus Adjuntos. A reunido foi

possivel gracas ao forte apoio da Secretaria de Governo e Gestdo Estratégica. O objetivo

primordial eraincentivar uma abordagem do problema da seguranca que levasse em conta a
estrutura setorial das organizagOes publicas mas que mostrasse um caminho para atuagoes
multiagenciais. O documento apresentado ndo era definitivo, os tdpicos arrolados
demandavam complementacdo.Assim, era possivel e desgjavel que fosse reescrito a varias
maos desde que obedecida a regra mais importante na sua elaboracéo: a solugcdo dos
problemas haveria de ser buscada no endereco certo, cada tema teria que estar relacionado

com as organizagfes que possuissem vocacdo e atribuicdo para enfrentalo. O Conselho

Interdisciplinar, € claro, ndo tinha a pretensdo de pautar as acoes futuras das Secretarias de
Estado e nem mesmo a ilusdo de estar sendo absolutamente original na abordagem. A

contribuicdo foi bem recebida e os intensos debates que se seguiram revelaram a riqueza
das possibilidades que haveriam de surgir. O encontro foi emblemético.

Este evento, que teve seus desdobramentos préprios, foi aqui relatado porque guarda uma
relacdo intrinseca com uma nova experiéncia de integracdo de politicas publicas de
seguranga com politicas de seguranca publica que teve inicio alguns meses depois.

O didogo da Secretaria de Seguranca Publica com outras éreas do governo em questfes
comuns era freqiiente e o sistema de informagdes criminais - INFOCRIM®>* possibilitava a
rapida difusdo de informagdes. Como exemplo, 0 Secretario de Seguranca entregou em
mar¢o de 2001 aos Titulares das Pastas (ditas sociais) mapas detalhados referentes a
distribuicdo dos crimes violentos contra a vida na cidade de Sao Paulo. Era um importante
instrumento para a localizagdo e desenvolvimento de projetos relacionados especialmente
com os focos.

IV — O caso da Favela Alba

4 Trata-se de uma poderosa ferramenta de gestdo. O Infocrim, lancado oficialmente em agosto de 2000,
apresenta 0 mapeamento da criminalidade praticamente em tempo real por meio do geo-referenciamento das
ocorréncias registradas nas Delegacias de Policia. O usudrio constr6i 0os mapas de acordo com sua
necessidade de pesqguisa, langcando os pardmetros bésicos. periodo, local, tipo de crime, etc. O sistema faz
ainda o controle de metas por unidades territoriais das policias civil e militar, auditoria dos Boletins de
Ocorréncia, pesquisa por palavra-chave no texto de todos os BO's que compdem a base de dados (em média
60.000/més na Capital), fornece os horarios e locais de maior incidéncia criminal, dentre outras
possibilidades.
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A Favela Alba estd localizada na Zona Sul de S8 Paulo, préxima ao Aeroporto de
Congonhas, no limite entre os bairros do Jabaquara e a Vila Santa Catarina, area do 35°
Distrito Policial (22 Seccional) e 12 Cia. do 3° BPM (CPAMZ2). Integra o conjunto de
favelas antes conhecido como Complexo Aguas Espraiadas. Tem limites incertos. A vista
desoladora a partir do barraco onde ocorreu a prisdo de um importante lider do trafico
mostra que esta cercada de outras favelas. Na sequéncia estdo as Favelas Beira Rio,
Rocinha, Alba |, Alba Il, Vietnd e Imprensa. Muitos dos barracos séo verdadeiras palafitas
sobre esgoto que corre a céu aberto. Poucos construidos com avenaria, a maioria de
madeirite, papeldo, pléstico e sucatas. As vielas internas sdo corredores estreitos que
formam um verdadeiro labirinto. Impressiona a quantidade de criancas e de mulheres muito
jovens grévidas. O tréfico sempre foi um problema na regido. Em margo de 2001, durante
uma operagéo policial, uma crianga de cinco anos foi morta por uma bala perdida no
tiroteio entre traficantes e policiais. Na operacdo foi preso o lider do tréfico local. A revolta
dos moradores da favela foi grande. Onibus queimados e depredados, muitos protestos.
Para garantir a seguranca dos moradores e para superar a animosidade reinante, a Policia
Militar fez uma ocupacdo diferente. Além do policiamento ostensivo reforgado 24 horas,
foram levados para o local diversos servigcos. Enquanto policiais da Escola de Educacéo
Fisica da Policia Militar organizavam atividades esportivas e ludicas na Unica quadra
existente na area, médicos, enfermeiros e dentistas prestavam atendimento e distribuiam
medicamentos. Duas Bases Comunitarias Méveis foram transformadas em loca de
atendimento médico e odontolégico. Uma das principais reclamacdes era referente a
problemas de sarna e piolho. Conselhos ssimples, como secar roupas ao sol, tomar banho
diariamente eram valiosos. A banda musical fazia apresentacGes periddicas. Vae uma
palavra sobre a quadra utilizada. Espremida em meio aos barracos, a quadra esportiva havia
sido construida pelo lider do trafico local. Era o Unico espaco de lazer disponivel.

A ocupagdo policia teve inicio em meados de abril. Sessenta policiais no total foram
destinados para 0 policiamento ostensivo, 20 durante o dia e 10 a noite. Gracas também
aos outros servigos oferecidos pela corporagdo, foram aos poucos ganhando a confianga da
populacdo. No entanto, era evidente que a ocupacdo ndo poderia seguir indefinidamente
sem prgjuizo do policiamento realizado nas outras areas do 3° e do 12° Batalhdo, que
“emprestou” efetivo para a operagao.

Este tipo de acdo da policia militar € conhecido como ACISO — Ac¢éo Civico Socia. Outras
j& haviam sido realizadas mas sempre com curtissima duracdo, um ou dois dias. Por
determinacdo do Comandante Geral da PM, a agéo na Alba teve sua duracéo estendida por
conta da dramética situagcdo loca. Em verdade, com o desmantelamento da quadrilha
ocorreu o inevitavel. Muitos moradores deixaram de receber a ajuda que vinham recebendo.
De acordo com aguns relatos posteriormente colhidos, os traficantes gudavam na
aquisicdo de cestas basicas, material escolar, medicamentos. Faziam as vezes do poder
publico. A historia ndo € incomum.
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Depois de praticamente um més de acdo da policia militar, chegou ao Conselho
Interdisciplinar a noticia de que, infelizmente, o trabalho seria encerrado e, provavelmente,
em pouco tempo a situagao voltariaa ser igual ao que era antes.

Surgia ai 0 desafio para o Conselho. Era a hora de trazer para a realidade as propostas de
articulacdo entre politicas publicas de seguranca e politicas de seguranca publica. A idéia
era a substituicio da ocupagéo policial por uma verdadeira ocupac&o social. E evidente que
foram levados em consideracdo eventuais aspectos negativos da visita, como a
possibilidade de ser criada uma expectativa que ndo fosse futuramente atendida, a
perturbacdo da rotina dos moradores com a “invasdo” de engravatados. No entanto, era
preciso arriscar, era preciso comprometer-se, era preciso dar um passo que ndo tivesse
volta.

No dia 9 de maio de 2001 os membros do Conselho Interdisciplinar foram a Favela.
Nenhum conhecimento tedrico pode substituir a impressdo obtida no local. Ao caminhar
pelos corredores da favela, equilibrar-se nas pontes improvisadas sobre o corrego,
conversar com o0s moradores, € que os conceitos iam tomando forma. Claro que a
experiéncia ndo era inédita para muitos dos que ali estavam mas nem por isso tornava-se
menos impactante. A visita teve grande repercusséo na imprensa como exemplificam
algumas manchetes dos principais jornais. “Favela da Vila Alba ter4 projetos contra a
violéncia’ (Jornal da Tarde, 10/5/01, p. 17-A), “Policia Militar faz encontro comunitario na
favela Alba’ (Diario Popular, 10/05/01, p.20), “Favela vira laboratorio de acdo socia da
PM” (O Estado de S&o Paulo, 24/05/01, p. C1), “Acéo em favela tenta evitar poder do
tréfico” (Folhade S. Paulo, 10/05/01, p. C-6), “PM dez, traficantes zero” (Isto E n. 1651).

Encerrada a visita, o que fazer ? Uma primeira agdo seria a emissdo gratuita de
documentos, especiamente Carteira de Identidade. Com a reunido de esforcos da Policia
Civil, Policia Militar, IIRGD (Ingtituto de Identificacdo Ricardo Gumbleton Daunt),
Poupatempo, Conseg - Jabaguara, organizou-se 0 primeiro evento que aconteceria no dia 27
de maio. Debaixo de uma chuva torrencial que se estendeu durante todo o dia, mais de 500
fichas foram preenchidas. Os moradores ja se haviam postado em filas desde as primeiras
horas do dia. Em meio a lama, os prestativos funcionarios do Poupatempo e do 1IRGD
tentavam cobrir com sacos pléasticos as maguinas de escrever e esforcavam-se para colher
as impressdes digitais e organizar a fila da fotografia. No dia 3 de junho mais quinhentas
pessoas solicitaram carteira de identidade e foram entregues os documentos requeridos no
domingo anterior. Neste dia, aém das atividades esportivas e do atendimento
médi co/odontol égico, um grupo de 50 criancas e adolescentes da Favela Paraisdpolis que
participam do Projeto Barracdo dos Sonhos fez uma apresentacdo na Favela Alba. Algumas
criangas vieram acompanhadas de suas méaes. O grupo, liderado pelo Dinho, idealizador do
Projeto, fez uma apresentacdo de percusséo. Enquanto as criangas das duas comunidades
tocavam e brincavam juntas, as maes de Heliopolis se integraram com as mulheres
moradoras da Alba, mostraram a importancia da integracdo comunitéria e, assombradas
com a quantidade de lixo espalhado, revelaram que era possivel obter lucro com material
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reciclavel. E interessante notar que, talvez por conta da forca do trafico local, a
organizagdo comunitaria na Alba, quando desta primeira acéo, era praticamente inexistente.

Na reunido de secretariado do dia 24 de maio 2001, talvez a primeira depois do triste fim da
era Mario Covas, 0 Governador Geraldo Alckmin, sensivel para a necessidade de
articulacéo das aches preventivas, inteirado e interessado na experiéncia da Favela Alba,
determinou fosse apresentada pela Secretaria de Seguranca uma proposta de replicagéo
daguela experiéncia em outras areas. No dia 4 de junho foi apresentado o projeto
denominado “Plano de Ag3o Integrada em Areas de Risco” .

O Plano visava a reducdo da violéncia, dos indicadores de criminalidade e da sensacéo de
inseguranca por meio do desenvolvimento de politicas locais de prevencdo e resgate da
cidadania. A estratégia adotada prevé a articulagdo das agOes sociais das Secretarias de
Estado e a concentragdo de recursos em locais sensiveis sob 0 aspecto da seguranca
publica, a articulacdo com a sociedade civil e representantes das comunidades atendidas e 0
desenvolvimento de uma metodologia para implementacdo das agcdes baseada no principio
da responsabilidade compartilhada.

O trabalho, no modelo entdo proposto, seria desenvolvido em seis etapas conforme quadro
abaixo:

12 fase: IDENTIFICACAO DAS AREAS E LEVANTAMENTO PRELIMINAR DE
DADOS

Duracdo: uma semana
Inicio: XX/XX/Xxxx

Agentes: Secretaria de Seguranca Publica (Policia Militar e Policia Civil) e Fundagéo
SEADE

Acoes:
a) Levantamento de indicadores criminais e selecdo das &reas
b) Levantamento preliminar da extensdo territorial
c¢) Elaboracéo do perfil da criminalidade local
d) Selecéo de &reas

22 fase: INTERVENCAO POLICIAL (se necessario)
Duracdo: uma semana

Inicio: Final da primeirafase

Agentes: Policia Civil e Policia Militar
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AcOes:
a) obtencdo de mandados de busca para apreensdo de drogas e armas
b) selecdo dos mandados de prisdo dos procurados residentes na &rea
C) organizacao estratégica da operacéo
d) entrada da tropa
€) execucdo dos mandados
f) ocupacdo territorial (presenca ostensiva do policiamento)

32fase: POLICIAMENTO COMUNITARIO
Duragdo: indeterminada
Inicio: Final da segunda fase
Agentes: Policia Civil (IIRGD) e Policia Militar, Poupa Tempo
AcOes:
a) entrada das bases comunitarias movel's e manutencao do policiamento ostensivo
b) atendimento médico, orientacdo odontol 6gica
C) atividades culturais e esportivas
d) emissdo de documentos
€) identificagdo de liderancas comunitérias

f) visitas do Grupo de Representantes das Secretariase do Conselho Interdisciplinar
de Seguranca

42fase: DIAGNOSTICO LOCAL COMPARTILHADO
Duragdo: 40 dias
Inicio: Final da primeirafase
Agentes. Fundacdo SEADE e técnicos das Secretarias e/ou 6rgaos conveniados.
Ac0es:
a) Validagdo e aprofundamento dos dados preliminares
b) Levantamento de informagdes sobre propriedade do solo
¢) Mapeamento dos programas de governo ja existentes na regiao
d) Identificacdo e contato com liderangas comunitérias
€) Elaboracéo do perfil de moradores
f) Listagem das reivindicagdes locais
0) Criacdo de uma rede de representantes locais
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h) Elaboracdo de um diagnostico local de seguranca

52fase: PLANEJAMENTO E ELABORACAO DE CRONOGRAMA
Duragao: 02 semanas
Inicio: Final da quarta fase

Agentes: Grupo de Representantes das Secretarias, representantes locais e conselho
interdisciplinar de Seguranca

Metodologia:

a) Correlacionamento das reivindicagdes da comunidade com o diagndstico local e
projetos viaveis

b) Selecdo dos projetos a serem implantados

¢) Escolha, para cada area, de um gerente local dentre os representantes das
Secretarias envolvidas

d) Elaboracdo de cronograma para execucdo do projeto validado por todos os
agentes

62 fase: IMPLANTACAO DOS PROJETOS
Duragdo: Indeterminada
Inicio: Final da quintafase

Agentes. Secretarias de Estado, grupo de representantes locais e Conselho Interdisciplinar
de Seguranca

Acles:
a) Inicio da execugdo

b) Reunides periodicas de avaliacdo e fiscalizagdo do cronograma com participacéo
do Grupo de Representantes das Secretarias, Grupo de Representantes Locais e do
Conselho Interdisciplinar de Seguranca

A partir da aprovacdo do Plano, foi constituido o Grupo de Representantes das Secretarias
de Estado envolvidas. A atuacdo na Favela Alba foi enquadrada na metodologia do plano e
em junho de 2001 teve inicio a segunda intervengdo, na Favela conhecida como Morro da
Macumba, também na zona sul.

Uma importante contribuicdo para o desenvolvimento da metodologia empregada foi dada
com a vinda a S& Paulo, no fina de agosto de 2001, de um grupo de franceses
especialistas em “contratos locais de seguranga’. Os chamados “CLS’ constituem uma
forma de articulagdo entre governo (todas as esferas), policia, poder judiciario e sociedade
civil para a execugcdo de programas de prevencdo da violéncia. Em outubro de 1997, por
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meio de uma circular interministerial, foram fixadas as diretrizes para a elaboracéo dos
contratos locais. Reconhecendo que a seguranca é o primeiro direito do cidad@o porque
congtitui a condicdo necessaria para 0 exercicio da liberdade de exercer todos os outros
direitos, a circular interministerial estabelece a necessidade de criacdo de uma parceria
ativa e permanente entre todos aguel es responsaveis pela seguranca.®® Como se vé a idéia-
chave estd em absol uta sintonia com a pretensdo do projeto de agdes integradas.

Para a elaboracdo do contrato local, o primeiro passo € arealizacdo de um diagnéstico pelos
contratantes e a partir dai sd0 estabelecidas as a¢Oes necessérias para enfrentar os diversos
problemas. Cada agdo proposta e aprovada recebe uma ficha e nela consta 0 nome do
responsavel pelo projeto, orcamento, prazo, etc. A estratégia bésica € a fixagao do principio
da co-responsabilidade. O Ministério do Interior é o centro da articulacéo e ai funciona
uma comissdo de "acompanhamento e motivagdo" que checa e avaia todas as agOes.
Atualmente estdo em vigor mais de 600 contratos em toda a Franca e a avaliacéo € bastante
positiva.

No dia 29 de agosto de 2001 foi realizado um workshop na FUNDAP em que os técnicos
franceses (destacando-se a presenca do Diretor Geral do Institut des Hautes Etudes de
Securité Intérieure, M. Karsenty, e do idealizador dos CLS e responsédvel pelo projeto no
Ministério do Interior, M. Lefévre) puderam expor o funcionamento dos “contrats locaux
de securit€” e discutir com representantes das Secretarias de Estado, policiais e membros do
Conselho Interdisciplinar de Seguranca, as dificuldades e as estratégias possiveis na
articulacdo dos variados 6rgdos envolvidos nos contratos. Os convidados estrangeiros
visitaram as duas areas onde o plano de acdo integrada estava em desenvolvimento e
aprovaram enfaticamente a proposta.

Estabelecida a base conceitual e os pressupostos basicos do plano (trabalho em parceria,
atuacdo focada em é&reas prioritérias, elaboracdo de um diagndstico compartilhado,
envolvimento multiagencial, participacdo ativa dos representantes locais, fiscalizagéo
conjunta das acles redlizadas) era necessario o fortalecimento da estrutura gerencial.
Assim, foi uma sabia e necessaria decisdo politica a transferéncia do nucleo gestor do
projeto para a Secretaria de Governo e Gestédo Estratégica, 0 que ocorreu logo apds a
realizagcdo do encontro com os franceses.

E absolutamente comum, especialmente para quem jamais exerceu qualquer funcdo junto
a0 Executivo, supervalorizar 0 que se convencionou chamar de “vontade politica’. Como se
os problemas ndo resolvidos deixassem de ser resolvidos pela simples falta deste méagico
ingrediente. E um ingrediente fundamental, claro, e, via de regra, ndo basta vontade apenas:
€ necessaria a mais inflexivel obstinagdo. Mas inimeros outros ingredientes sG0 necessarios
para um projeto desta magnitude. Depois de um ano do inicio da agdo na Favela Alba, a
experiéncia acumulada traz muitas licdes. Uma das mais importantes talvez sgja a de que
agir com bons propositos, transparéncia e solidariedade € o caminho para superar 0s
obstéculos pessoais e politicos que inevitavelmente surgem em um projeto coletivo. Os

%> Guide Pratique pour les Contrats Locaux de Sécurité, IHESI — La Documentation Francaise, Paris, 1998-
p. 327
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atuais responsaveis pelas agdes integradas de combate a violéncia sabem disso, agem assim
e tém um largo, dificil e maravilhoso caminho pela frente.

V — Conclusdo

Inimeros aspectos do projeto poderiam ainda ser abordados, especialmente as questées
fundamentais da metodologia de avaliacdo de resultados, as formas de integracdo das
liderancas comunitérias, os obstaculos politicos para a adesdo do poder local, dentre tantas
outras. No entanto, o que se pretendeu mostrar neste trabalho foi uma possibilidade de
leitura construtiva daquela assertiva inicial.

Dizer que o problema da seguranca publica € um problema de todos pode significar um
risco de envolvimento pessoal com o crime; pode significar que o aparato do sistema de
justica criminal € insuficiente para nos conduzir a uma utdpica paz socia; pode significar
gue o problema ndo diz respeito a ninguém em especial. Mas pode significar também que o
mapeamento das responsabilidades, o efetivo comprometimento (ndo importa em que nivel)
e a gestdo coletiva e integradora dos diversos agentes pode efetivamente conduzir a
resultados positivos. Independentemente daqueles resultados que podem ser medidos por
indicadores sociais e de criminalidade, o processo ja € um grande passo.



Seguranca pUblica- poder e dever de todos — Janaina Pachoal’

I- O problema:

Toda vez que se aborda o tema “seguranca publica’, cobram-se solucles por parte do
poder publico, em todas as suas manifestagdes- Legidativo, Judiciario e Executivo.

Do Poder Legidativo, pleiteia-se a edi¢cdo de leis penais severas, que cominem punicdes
atas e até desproporcionais, sem contar as leis processuais desrespeitosas as garantias
constitucionais, tdo custosamente conquistadas.

Do Poder Judiciario, cobra-se sgjam aplicadas as penas maximas, independentemente
dos requisitos tracados pelo artigo 59 do Cédigo Penal, além da manutencéo de pessoas
presas provisoriamente, mesmo nos casos em que ndo se justifica a medida cautelar.

E do Poder Executivo, sem quaisquer preocupactes com possibilidade orgcamentaria ou
com o rea impacto que a medida terd na sociedade, postula-se, ilimitadamente, o
aumento do nimero de policiais, de armamentos, de viaturas e assim por diante.

De fato, todas as vezes que um delito passa a ocorrer com maior freqliéncia ou atinge as
classes sociais mais privilegiadas, iniciam-se: “lutas’ por aumento de pena e/ou
restricdo de garantias; pressdes pela manutencdo do autor do fato preso preventivamente;
pleitos pelo incremento do nimero de policiais nas ruas; aém de postulacdes no sentido
de que as guardas municipais sgja conferido poder de policia, sem sequer determinar-se
em que esse poder efetivamente consiste®®.

Tais pressdes sd0 responsaveis pela edicdo de leis penais divorciadas da sistematica
estabelecida pela Parte Geral do Codigo Penal, bem como pela adocdo de medidas que
visam a “combater” os efeitos e ndo as causas do problema que aflige a sociedade
contemporanea, ndo sO no Brasil, mas no mundo; qual sga, a violéncia (ou falta de
seguranca) em suas diversas manifestagoes.

" Janaina Concel ¢do Paschoal, advogada, doutoranda em Direito Penal pela USP, Diretora do Boletim do
Instituto Brasileiro de Ciéncias Criminais, Professora de Direito Processual Penal na FMU, Assessora na
Secretaria de Seguranca Publica do Estado de S&o Paulo.
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%6 _ Tramitam no Congresso Naciona diversas Propostas de Emendas Constitucionais, que objetivam
justamente alterar o artigo 144, par. 8, da CF, para conferir poder de policia &s Guardas Municipais; sendo
certo que a Proposta de Emenda n. 87/99 j& recebeu apoio do governo federal. Apesar de as PECs trazerem
peculiaridades, umas condicionam o poder de policia das guardas a efetivagdo de convénio, outras remetem a
regulamentacéo da matéria a lei federal; certo é que o mais importante ndo esta sendo debatido, o que sgja,
uma forma de melhor aproveitar as guardas em funges hoje desempenhadas pela Policia Militar, o que

liberaria os policiais para realizarem o0 policiamento ostensivo e aproximaria os guardas municipais

da

comunidade. Eles poderiam, por exemplo, ser utilizados na vigilancia de prédios publicos; bem como nas
escolas publicas municipais ou estaduais, atualmente policiadas pela PM. Cabendo asseverar que o fato de os
guardas trabalharem em érgéos ndo municipais ndo implica qualquer desvio de funcdo, pois o “patrimdnio”

mai s importante de um Municipio S80 0s seus municipes.



O aumento nas punicdes, a restricdo das garantias congtitucionais, o incremento do
nimero de policiais, de viaturas e de armamentos geram uma situacdo de controle, que
colabora apenas para conferir aos cidaddos uma sensacdo de seguranca; e ndo seguranca
de fato; pois antes de praticar um determinado delito, o autor em potencial ndo para para
pensar ou calcular a pena a que esta sujeito; sendo certo que por mais policiais que
sgjam colocados nas ruas, sempre serd possivel encontrar uma “brecha’ para o ato
violento ser praticado.

Na verdade, o incremento do Estado policia (do Estado interventor) apenas restringe
garantias dos cidadéos em geral. Sendo certo que, mais e mais, passam-se a admitir
“excegdes’ aos direitos individuais, em nome de uma falsa seguranca®’.

Se ndo se perceber que a resposta a violéncia ou, em outras palavras, que as politicas
publicas de seguranca passam, necessariamente, pela integracdo dos excluidos, nédo
havera excecBes que cheguem para assegurar o fim ailmejado®®. E agui, mais uma vez,
cobra-se 0 Estado.

Com efeito, mesmo agqueles que vislumbram a necessidade de haver politicas publicas de
seguranca e ndo apenas politicas de seguranca publica, ou sgja, mesmo aqueles que
entendem que, mais que o aumento de policiais, tém efetividade no combate a violéncia
a educacdo, o esporte, a cultura, o lazer, resumindo, a integracdo; atribuem ao Estado a
culpa por todas as mazelas sociais, responsabilizando-o, consequentemente, pela falta de
seguranca. Deixando de perceber; ou simplesmente, fingindo ndo aferir a sua propria
parcela de culpa pela situacao.

E realmente fécil optar entre criticar o Estado (Poderes Executivo, Legislativo e/ou
Judiciério) pela suposta fata de leis penais e processuais penais mais severas, pela
suposta fata de policiais e equipamentos; ou, em um discurso mais “politicamente
correto”, pela auséncia de medidas sociais passiveis de conferir a crianca e ao
adolescente aternativas ao crime. Dificil € assumir a parte de responsabilidade cabivel a
cadaqual.

7 _ A esse respeito, Winfried Hassemer aduz que as questdes afetas & seguranca publica
sd0 sempre apresentadas unilateralmente e reduzidas aos desejos de exacerbacdo e
ampliacéo dos meios policiais de combate ao crime, quando se sabe que a policia ndo
pode ser a tnica voz no “coral da seguranca publica’. (Winfried Hassemer. “ Seguranca
Publica no Estado de Direito”. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, ano 2, n. 5,
jan./mar. 1994. p. 56).

%8 _ Por maior que seja 0 niimero de prisdes, tem-se que seus efeitos sd0 apenas paliativos; pois ao se
prender alguém por roubo, furto, porteilegal de arma, tréfico ilicito de entorpecentes, etc.; sabe-se que, em
um interregno muito curto, esse alguém estara sendo substituido. Devendo-se ainda apontar a existéncia de
um verdadeiro exército de criangas e adolescentes que se desenvolvem em condi¢des materiais precarias,
que sdo absolutamente propicias a inversdes de valores. Sendo deletéria a crenca de que apenas a
repressdo pode ser utilizada para enfrentar a violéncia. Cabendo consignar que “soluces’ como a da
diminuicdo da idade penal nada mais sdo que formas de fugir a responsabilidade de integrar os
marginalizados; ou de marginaliza-los ainda mais, colaborando, a médio prazo, para 0 aumento da
criminalidade.



Ha que se dizer que ndo se esta aqui a sugerir que o Estado ndo tem deveres, sga no
ambito das politicas de seguranca publica, sgja no das politicas publicas de seguranca. E
obvio que através de seus Poderes, deve buscar as melhores formas de gerir e investir os
recursos publicos, visando a conferir ndo s6 maior sensacdo de seguranca, mas mais
seguranca aos cidadéos.

No entanto, de uma vez por todas, deve-se aceitar que o poder publico tem limitacdes,
inclusive de natureza material, que o impossibilitam de, isoladamente, combater o
problema.

Cabe consignar que a observacao de que o Estado tem limites deve ser tomada sob uma
perspectiva realista (de busca de solugdes) e ndo conformista, pois por mais que o
Estado ja tenha avancado e ainda tenha a avancar, € impossivel chegar muito além do
que j& se galgou, se ndo houver uma conscientizagdo da sociedade, quanto ao seu papel
no processo de democratizacdo da educagdo, da salde, do lazer e, por via de
conseqiiéncia, da seguranca®®.

Primeiramente, cumpre aduzir que, em hipotese alguma, se estd a sugerir que as politicas
publicas de seguranca devem-se desenvolver através de trabalho voluntério.

Sem qualquer demérito a esse tipo de colaboracdo, bem-vinda e, indubitavelmente, Util,
certo é que a assuncao de papeis sociais ndo tem a ver com solidariedade, mas com
comprometimento, o que € muito diferente.

Nos Ultimos anos, sgja através da promocdo escolar automdtica, seja através de
programas sociais governamentais de incentivo a permanéncia da crianca e do
adolescente na escola, vé-se que a educacdo ja se democratizou bastante; também no que
diz respeito a sallde, houve avancos, podendo-se citar como exemplo a regulamentacéo
dos medicamentos genéricos.

No entanto, para que se avance ainda mais, algumas questdes muito polémicas precisam
sar enfrentadas de forma honesta. Tarefa dura ndo sd para o Estado, mas para a
sociedade civil em seu todo, acostumada, como ja apontado, a atribuir todas as “culpas’
ao poder publico.

Temas como preconceito racial, tortura como método de investigacdo policial, absor¢do
do trabalho do egresso e midia responsavel precisam ser abordados sem 0s sendes que,
normalmente, circundam tais matérias; onde agentes publicos, acostumados aos ataques
constantes, posicionam-se na defensiva; populares colocam-se na condicdo de
cobradores; e ativistas dos direitos fundamentais apresentam-se como representantes da
sociedade civil, cujas idéas, na verdade, ndo refletem.

%9 Alias, ndo parece exagerado consignar gue quanto menos poder aquisitivo tem uma determinada classe
social, mais exposta estard a violéncia. Vale dizer que quando se fala em vitimas efetivas ou potenciais da
criminalidade, tende-se a focar as classes média e alta (se é que é correto esse tipo de divisdo), quando a
observacdo da realidade evidencia que as maiores vitimas da violéncia sdo as pessoas que residem em
areas pobres (periferias, prédios populares, favelas) que, além de estarem submetidas a todas as
dificuldades materiais, sdo obrigadas a conviver com criminosos que, sob o pretexto de auxilia-las, as
oprimem, impondo “toques de recolher”, cobrando pedégio, abusando sexualmente de suas filhas e
“recrutando” seus filhos para a criminalidade. Sem contar a humilhag&o de, a todo tempo, ser visto como

criminoso por residir emtais areas.
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Podem parecer descabidas as alusdes acima, mas em se admitindo que a seguranca esta
diretamente relacionada a integracéo socia e ndo ao aumento da repressdo, tem-se que o
primeiro passo para qualquer avanco é ter honestidade frente a essas e outras questdes
basicas.

II- Duas das varias formas de participacao social:

Com relacdo a discriminacdo racial, por exemplo, sabe-se haver todo um discurso no
sentido de que, no Brasil, ndo ha preconceito, de que se trata da grande democracia das
racas.

Pois bem, ndo obstante sgja flagrante que, no pais, ndo existem as explosdes de 6dio
freglientes em outras nagdes; cumpre reconhecer que, desde a abolicdo da escravidéo,
nao foram adotadas quaisquer medidas visando a integrar o negro, conferindo-lhe iguais
condicdes de ascensdo social®®. Nao sendo admissivel pretender opor a tal afirmacdo o
fato de a Constituicdo Federal ter previsto que o racismo constitui crime inafiancavel; e
de a Lei 7.716/89 ter cominado para tal tipo de conduta penas que ultrapassam os 5
(cinco) anos de reclusdo, sob o risco de, mais uma vez, resumir-se toda discussdo ao
aspecto penal, que ja se revelou insuficiente.

Esté-se fdando de efetivas medidas de inclusdo, como a da reserva de vagas nas
universidades publicas.

Poder-se-ia querer aduzir que mais uma vez se volta para o Estado, j& que assegurar
vagas nhas universidades publicas para negros depende de lei que, por sua vez, deve ser
editada pelo Poder Legidativo.

No entanto, ndo se pode perder de vista que a lei ha de refletir os desgos de cada
sociedade; sendo impossivel a qualquer governo ou parlamento pretender instituir uma
medida dessa natureza se a sociedade ndo estiver consciente da necessidade de
proporcionar uma situacdo mais igualitéria. Cabendo relembrar que os dados revelam
gue enquanto no nivel primdrio, 0S negros ocupam, proporcionalmente, mais vagas que
os brancos, no nivel superior a disparidade prejudicial aos negros é gritante®?.

Sim, é de agles afirmativas que se esta a falar. Agdes que, muita vez, para fugir-se a
discussdo de fundo, so mostradas como reflexo de preconceito; sendo freqlentes ainda
argumentos no sentido de que a reserva de vagas poderia comprometer a qualidade do

60 - A fim de n&o incidir em injustica, cabe consignar que, pelo menos no que diz respeito a garantia de
empregos, o atual governo federal, ainda que lentamente, vem inovando, tendo sido com muita satisfacéo
gue se recebeu a noticia de que as empresas que prestam servigos para 6rgaos federais do pais terdo de
reservar 20% (vinte por cento) de suas vagas para negros, pratica ja adotada pelo atual ministro do
Desenvolvimento Agrério, Raul Jungmann.

®1_ Tulio Kahn. Ensaios sobre racismo: manifestagdes modernas do preconceito na sociedade brasileira.
Sao Paulo: Conjuntura, 1999. p. 13.
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ensino, como se ndo fora preconceituoso acreditar que a presenca de mais negros
“prejudicaria’ a educagdo no pais. Outras nacgdes ja o fizeram e 0 que se conseguiu foi
diminuir o nimero de marginalizados na sociedade®?.

E importante deixar claro que ndo se esta, com tal proposta, aduzindo que os negros e
seus descendentes s80 mais responsaveis que os brancos pelos problemas de violéncia
Na verdade, a populagdo carceraria, ndo obstante todos 0s preconceitos existentes, ndo
revela iss0®%. O que se estd propugnando é que a integracdo, reconhecida como
necessaria para as policias, também o é para os agentes sociais.

Outra guestdo esquecida por todos (Estado e sociedade), que tem reflexos diretos na
seguranca publica, diz respeito aos egressos.

De fato, ndo se tem conhecimento de uma politica de efetiva integragdo do egresso,
especia mente no mercado de trabalho®.

Muito se fala a respeito das finaidades da pena; havendo ferrenhos defensores das
teorias “RE”, ou sgja, da tese de que a punic¢ao visa a reintegrar, ressociaizar, reinserir,
recuperar ou resgatar 0 Criminoso.

Muito se pode questionar acerca de tais teorias, muito se pode duvidar do caréter
“ressocializador” da pena; mas ndo se pode questionar a necessidade de criarem-se
incentivos para que o egresso tenha condi¢des minimas de iniciar uma nova vida.

E certo que o desemprego atinge a todos, parecendo, & primeira vista, injusto privilegiar
0s sujeitos que j& passaram pelo sistema penitenciério.

No entanto, mais que sofrer os efeitos do desemprego, 0 egresso sofre os efeitos do
preconceito do Estado, que |he veda participar de concursos e/ou assumir cargos

62 _ Abordando a questdo da reserva de vagas em universidades americanas, Ronald
Dworkin aduz ser “... a pior incompreensdo possivel supor que 0s programas de acdo
afirmativa tém como intuito produzir uma Ameérica balcanizada, dividida em subnagdes
raciais e étnicas’. Segundo referido autor, as agles afirmativas tém como objetivo final
“diminuir, ndo aumentar a importancia da raca na vida social e profissona norte-
americana’. Acrescentando que se “as alegagdes estratégicas a favor da acdo afirmativa
sdo vdidas, ndo podem ser descartadas com a justificativa de que testes racialmente
explicitos so repugnantes. Se tais testes sdo repugnantes, sO pode ser por motivos que
tornam ainda mais repugnantes as realidades sociais subjacentes que os programas
atacam” (Ronald Dworkin. Uma questéo de principio. Traducdo de Luis Carlos Borges.
S0 Paulo: Martins Fontes, 2001. p. 439, 441).

63 _ Estima-se que, em S&0 Paulo, 0s negros representem 14 % (quatorze por cento) do sistema carcerdr
enguanto no Brasil, a participagdo da populagdo negra no sistema carcerario seria da ordem
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aproximadamente 18% (dezoito por cento). (vide: Tulio Kahn. Ensaios sobre racismo: manifestaces

modernas do preconceito na sociedade brasileira. Sdo Paulo: Conjuntura, 1999. p. 35/40.

64 _ A falta de atenco para com os egressos é tamanha que, consultando diversos 6rgéos governamentais e
ndo governamentais que estudam e trabalham as questdes carcerérias, pdde-se perceber que praticamente
n&o existem dados relativos ao retorno dessas pessoas a sociedade.



publicos; e dos particulares que, vindo a saber de seus antecedentes, deixam de contraté&
lo ou |he dispensam®®.

Sair da prisdo, sem qualquer perspectiva, significa estar fadado a retornar ao sistema
carcerério®®; valendo consignar que, muita vez, para a familia, o individuo vale mais
preso que livre, pois, via de regra, quando preso, tem assegurado trabalho e,
consequentemente, remuneracao.

Novamente, é necessario esclarecer que a solucdo dessa situacdo ultrapassa os limites do
Estado, pois ainda que se mova uma campanha de incentivo a contratacéo de egressos,
inclusive com abatimento nos impostos, caberd ao particular se conscientizar da
necessi dade de absorver pelo menos uma parte dessa méo de obra.

Faz-se mister insistir no sentido de que ndo se trata de uma demonstracéo pura e simples
de solidariedade do empresariado nacional.

Por menos digno que isso possa soar, se ndo por solidariedade, 0 empresario precisa
abrir suas portas aos egressos, para ndo ter de subir cada vez mais os seus muros, blindar
Seus carros e contratar segurancas particulares.

O idedl, na verdade, seria reduzir o ambito de aplicacdo das penas privativas de
liberdade, de efeitos sabidamente deletérios; privilegiando-se as penas substitutivas.

No entanto, enquanto houver pena de prisdo; e enquanto esse tipo de pena tiver larga
aplicagdo, como ocorre no pais, ndo € possivel continuar a fingir que os presidios ndo
existem, que as pessoas que se encontram dentro dos presidios ndo existem; e mais, que
€SSas pessoas NAo irdo sair.

O ser humano tem uma tendéncia a fugir da realidade, afastando de s tudo aquilo que
Ihe parece feio. Assim, bairros e cidades se mobilizam para ndo receberem presidios ou
unidades da Febem, quando deveriam buscar aproximagdo e, conseguentemente, a
integracdo que a pena privativa de liberdade, por si S8, ndo é capaz de propiciar®’.

A questdo da seguranca passa pela assungdo de responsabilidades e, principal mente, pela
admissdo de que fingir que os problemas ndo existem ou fingir que sdo0 apenas uma
guestdo de Estado ndo gjuda a soluciona-los. Talvez a grande atribuicéo do Estado nessa
nova forma de luta contra a violéncia sga assumir a sua insuficiéncia para enfrentar o
problema; e ter coragem para suscitar o debate sobre 0 papel da sociedade nessa seara.

65 _ A esse respeito, vale relembrar decisdo de Feres Sabino, diretor executivo da Funap,
Fundagdo ‘Prof. Dr. Manoel Pedro Pimentel’, através da qual foi admitido um
condenado a0 cumprimento de pena em regime semi-aberto, para o cargo de auxiliar
administrativo, ndo obstante o edital impusesse como requisito para a posse, a
apresentacao de certidéo negativa do distribuidor criminal. (Boletim IBCCrim, ano 8, n.
99, fevereiro 2001. p. 514).

% _ Vide: Michel Foucault. Vigiar e punir. 22" ed. Petrépolis: Vozes, 2000. p. 223.
67 A situacdo é realmente curiosa: o Estado deve prender! - desde que n&o o faca nas proximidades de

minha casa. O Estado deve promover a integracdo social e combater o racismo! - desde que ndo
comprometa 0 meu espago e 0 espaco dos meus filhos com isso.
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lll- Midia responséavel:

Além da conscientizagdo acerca da necessidade de integrar os excluidos, tem-se que
também a midia precisaria assumir uma postura um pouco mais responsavel
relativamente a maté&ia. A violéncia ndo pode continuar a ser utilizada como um
produto; como um meio de angariar pontos na audiéncia®.

%8 _ A esse respeito, Francesc Barata aduz que o medo da criminalidade violenta é um dos grandes temas
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sociedade atual, tendo-se transformado em matéria de consumo, sendo, por isso que, muitas vezes, funde-se 0

que é real com o que ndo € realidade, nestes termos: “1. El miedo a la criminalidad violenta es uno de
grandes temas de la sociedad actual. No es algo reducido a pequefias capassociales, sino que su percepcion
ha extendido de forma notoriaen las Ultimas décadas.

2. Paralelamente a esta sensacion de miedo, ha resurgido un gran interés social por la
narracion del hecho criminal y los medios ofrecen un espacio de contacto sin riesgo con
lo desviado.

3. Los medios de comunicacién hacen pasar los hechos desviados por su légica
productiva. Los manufacturan con un lenguae, en un tiempo y en un espacio
determinado. En definitiva con una rutina y unas fases burocréticas que condiciona el
relato informativo que después es consumido por laopinion publica.

4. Los medios presentan olas artificiales de criminalidad que nada tienen gque ver con la
realidad social. Centran su atencion en los delitos cuando las estadisticas criminales
dicen que estos constituyen solo una pequefia parte de la realidad criminal.

5. En el discurso mediético sobre la violencia crimina se da, en muchas ocasiones, una
fusion entre realidad y ficcion que acaba construyendo una nueva percepcion sobre el
objeto tratado.

6. Las informacionesy los programas de ficcion etiquetan 'y estigmatizan determinados
comportamientos. Simplifican terriblemente larealidad.

7. Aungue no se puede establecer una relacion absoluta entre el mensgje de los medios y
la sensacion de inseguridad, buena parte de las investigaciones sefidlan relaciones
solidas entre las olas informativas y € miedo a delito, que adquieren una notable
importancia en determinados sectores sociales entre los que se detecta @ Ilamado
sindrome de punibilidad.

8. Del mensaje mediético se deduce siempre una resolucion del conflicto que pasa por la
intervencion de los aparatos de estado que forman parte del control social duro.

9. Los organismos politicosy penales estéan demasiado pendientes del mensagje mediético
y por ello pueden ser facilmente influidos por las informaciones que aparecen en los
media.

10. Los mass media no son los causantes del interés social por los relatos de la
criminalidad violenta, pero lo explotan porque funciona como un producto rentable, de
fécil produccion y consumo” (Francesc Barata. “La violenciay los mass media: entre el
saber criminologico y las teorias de la comunicacion”. Revista Brasileira de Ciéncias
Criminais, ano 8, n. 29, jan./mar. 2000. p. 266).

los
se
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O pais passou por duas décadas de regime ditatorial, durante o qual as liberdades
individuais, dentre elas a de manifestacdo e, especiamente, a de imprensa, foram
descaradamente cerceadas.

Como ocorre em todo movimento pendular, de um extremo chegou-se a outro, sendo
certo que qualquer pleito no sentido de que reportagens sgjam pautadas por um minimo
de bom senso é tomado como censura.

Assim, assiste-se, passivamente, a programas televisivos;, e |éem-se, reiteradamente,
noticias jornalisticas sensacionalistas referentes a crimes. Confunde-se liberdade de
imprensa com a préatica do terrorismo.

E certo que todos tém direito de conhecer a redlidade, mas 0 excesso na veiculacdo de
noticias relativas a crimes barbaros, ainda que ndo intencionamente, ensga mais
violéncia.

Sem ingressar na infinita discussdo relativa a redlidade que imita a arte; ou a
possibilidade de pessoas que assistem a reportagens que narram, detalhadamente, a
prética de delitos, vir a pratic&los e assm por diante; tem-se que uma grande veiculacéo
de noticias relativas a crimes incentiva os espectadores a se armarem, sendo sabido e
consabido que boa parte dos homicidios € praticada por individuos primarios, em funcéo
de discussdes de somenos importancia®.

Além de causarem 0 panico que leva a0 armamento, sempre negativo, pois “na melhor
das hipéteses’ o particular que se arma podera estar municiando criminosos’®; tem-se
gue a veiculagdo reiterada de noticias relativas a pratica de ilicitos faz com que as
pessoas criem esteredtipos dos criminosos, gerando preconceitos e as conduzindo a
admitir excegdes aos direitos fundamentais, como acima j& fora mencionado’*.

N&o parece excessivo acrescentar que, freglentemente, as reportagens relativas aos
crimes vém acompanhadas de cobrancas de mais policia e poder de policia, de leis
penais mais severas, de maior rigor dos atores envolvidos na aplicagdo do poder

%9 _ vide: Tulio Kahn. Cidades blindadas ensaios de criminologia. Sao Paulo: Conjuntura, 2001. p. 56/57.

0 . Pesquisa realizada por Ignicio Cano revelou que pelo menos “22% das armas acauteladas

correspondem a armas que foram vendidas legalmente para pessoas fisicas ou juridicas com o intuito de
oferecer protecéo aos usuarios, mas que acabaram nailegalidade”. Segundo Cano, a pesquisa mostrou que
“a venda de armas com fins de protecdo pessoal €, de fato, um dos canais do fornecimento dos circuitos
clandestinos de armas e da criminalidade”, seja em razdo de os proprietérios de armas poderem cometer
crimes com elas, seja em virtude de essas armas acabarem caindo nas méaos de criminosos. (vide: Ignacio
Cano. “Pesquisa sobre armas registradas e acauteladas’ . Armas de fogo 11, Sdo Paulo: Ilanud, 2001. p. 20.

"1 . Pesquisas revelam que os cidad&os muitas vezes declaram-se contrérios a tortura e a
outros métodos abusivos e/ou questionaveis de investigacdo, ndo em virtude de, por
principio, deles discordarem, mas por desconfiarem das instituicdes incumbidas de
investigar e punir as praticas criminosas. O que seria equivalente a afirmar que a pena de
morte sd ndo deve ser ingtituida em razdo da possibilidade de erros nas condenagdes, o
gue implica um desvio na andlise” (A esse respeito vide: Tulio Kahn. “Os negros e a
policia: recuperando a confianca matua’. http://www.usp.br/fflch/gpd/gpd4.html).
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punitivo; o que desvia o foco da discussdo’?. Sendo justamente por visumbrar esse
desvio que Theodomiro Dias Neto enxerga em tal situagd um verdadeiro circulo
vicioso”>.

Vale ainda ressaltar que o poder da midia acaba por levar os governantes a adotarem
medidas imediatistas que, na segiiéncia, ndo se revelam Uteis ao fim visado’. 1sso
guando n&o sdo deletérias aele.

Acerca do excesso na veiculagdo de noticias relativas a crimes, e principamente a
crimes violentos, o criminélogo Tulio Kahn consigna que muitas vezes constituem
“...distorgoes, no sentido de superestimar o0s crimes violentos e organizados, certo tipo
de criminosos ou circunstancias do crime...”, acabando por resultar em “politicas
publicas igualmente destorcidas. orientagbes para tratar com maior rigor 0S negros e
migrantes, criagdo de grupos especiais anti - sequestro, lels mais repressivas contra
drogados ou contra criangas e adolescente, etc., quando, na realidade, a sociedade esta
mais carente de institui¢des para lidar com a violéncia domeéstica ou com batedores de
carteira. Em suma, a forma como a midia retrata a criminalidade, autores e vitimas, tem

2 _“A partir de uma simplista e falsa identificacdo da violéncia com a criminaidade,
que conduz a uma igualmente apressada identificacdo da seguranca publica com o
campo da repressdo as condutas criminalizadas, uma publicidade, tdo enganosa quanto
intensa, ‘vende’ o sistema penal, apresentando-o como o produto destinado a fornecer as
tdo almejadas protecdo, seguranca e tranguilidade, proporcionando, ao mesmo tempo, o
desvio das atencBes para o atrativo fendbmeno do crime’” (Maria Lucia Karam.
“Seguranca publica e processo de democratizago”. Discurso Sediciosos: Crime, Direito
e Sociedade . Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1998. p. 170).

3 . “Apesar de sua limitada capacidade de produzir seguranca- por atuar no nivel
sintomatologico dos conflitos, respondendo reativamente a agBes puniveis de
individuos- as politicas penais ndo tem sido avaliadas sociadmente no plano de sua
eficacia. Ao contrério, a auséncia de resultados revigora a insisténcia dos mesmos
remédios (prisdo, policia, controle), aplicados em doses cada vez mais el evadas. Forma-
se um circulo vicioso de resposta pena a ineficiéncia da pena’ (Theodomiro Dias Neto.
“Os confins dapena’. Boletim IBCCrim, ano 8, n. 90, maio/2000. p. 6).

" _ Foi assim com a elaboracso e com todas as alteragBes relativas a lei dos crimes
hediondos. De fato, a lei dos crimes hediondos foi elaborada apdés uma “onda” de
sequiestros no Rio de Janeiro; tendo a inclusdo em seu texto dos delitos de homicidio

qualificado e falsificacdo de remédios ocorrido logo apds a morte de conhecida atriz de
Rede de TV, e da falsificagdo de medicamento utilizado no tratamento do cancer de
prostata. E importante consignar que ndo se estd simplesmente a aduzir que a lei ndo

deveria ter sido criada ou gue as inclusdes ndo deveriam ter sido feitas. N&o € esse 0
ponto. O que se consigna € que as mudancgas legislativas ndo podem ser resposta a
pressdo da midia, devendo ser resultado de reflex@o, sob pena de ensgjarem quebra do

ordenamento juridico. (vide: Alberto Silva Franco. Crimes hediondos. 4" ed. S4o Paulo:

Revista dos Tribunais, 2000. p. 91).



influéncia na realidade social, na administracdo da justica e na legidacdo pend,
influéncia em geral mais poderosa do que tém as pesquisas de criminologia”’ .

No mesmo sentido, Alberto Silva Franco assevera que “a posicéo privilegiada ocupada
pelos meios de comunicagdo social, no contexto de um mundo considerado como uma
aldeia global, permite a construgdo de imagens dramatizadas e distorcidas da realidade,
capazes de difundir um sentimento generalizado de intranquilidade e de impunidade... O
Direito Penal com um de seus maiores instrumentos de atuacdo- a pena privativa de
liberdade- passa entdo a ser convocado para afrontar esse quadro de medo e de
angustia... Ao mesmo tempo, garantias cléssicas do Estado Constitucional de Direito séo
postas de lado porque se mostram rigidas demais e se defende, entdo, uma postura de
flexibilizagdo que constitui, em verdade, um desmentido dessas garantias. A eficacia da
repressdo penal compreende, portanto, uma mudanca de atitude para com as formas e
procedimentos apontados como obstaculos a serem vencidos para a obtencdo da
admejada seguranca” ’°.

Percebe-se que 0 sensacionalismo no que diz respeito as reportagens policiais, além de,
ainda que indiretamente, incentivar as pessoas a se armarem; faz com que lels sgjam
elaboradas as pressas, sem qualquer preocupacdo sistemética; e, pior, ensegjam a restricao
de direitos individuais, difundindo a idéia de que as respostas policiais penais ao crime
devem ser assoberbadas, muitas vezes, sem qualquer limitacéo.

De nada adiantardo as recentes campanhas voltadas a combater a tortura e 0s servicos de
Disque-Dendncia criados para tal fim; se ndo houver uma conscientizacdo do papel da
midia em todo esse processo de democratizacdo social e, consequentemente, da
seguranca publica.

A culturado jornalismo “urubu” gue se desenvolveu no pais, em que as coisas hegativas
sd0 alvo de toda atencéo e as positivas sdo tratadas como se ndo existissem acabam por
colaborar com o clima de histeria que se coloca mais forte a cada dia, clima que, como ja
dito, muito contribui para que as pessoas, ainda que veladamente, concordem e até
cobrem dos agentes publicos praticas arbitrarias.

Alias, o retrato que aimprensa faz do agente publico também resta fundamental em uma
politica publica de seguranca. Continuamente, a midia publica matérias envolvendo
corrupgdo ou violéncia policia; gerando uma sSituagdo de descrenca e revolta na
sociedade, que passa a ver essas caracteristicas (corrupcgdo e violéncia) como sinbénimo
de Policia

5 _Tulio Kahn. Cidades blindadas ensaios de criminologia. S& Paulo: Conjuntura, 2001. p. 9.

6 _ Alberto Silva Franco. “A pessoa humana como centro do sistema punitivo”. Boletim IBCCr im ano 7,
n. 86, janeiro/2000. p. 4.
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Antes de mais nada, é preciso enfatizar a importancia e o papel socia e politico da
imprensa, que ndo SO é caracteristica, como requisito bésico de qualquer Estado que se
pretenda democrético de direito””.

O que se teme € que 0 maniqueismo que algumas vezes norteia a midia venha a incutir
no imaginario social que ndo apenas alguns policiais, mas a Policia como um todo é
violenta e corrupta.

Isso apenas contribui para que bons policiais percam o estimulo e para que pessoas mal
intencionadas se interessem por ingressar na carreira; aém de, obviamente, banalizar o
desrespeito a instituicdo. Podendo-se até arriscar dizer que esse retrato acarreta o
aumento da criminalidade, na medida em que todo cidaddo se sentir4 no direito de
desrespeitar as normas, ja que tem absoluta certeza de que a policia faz o mesmo. Pode-
se tracar um paralelo com o que ocorre com a classe politica.

A divulgacéo de atos de corrupcéo; CPIs, perda de mandatos e assim por diante sdo
expedientes admitidos e até esperados em um regime democrdico, mas o
sensacionalismo e a criacdo da imagem de que todo politico é corrupto pode colocar em
risco a propria democracia, na medida em que as pessoas, instruidas ou nédo, acabam por
se decepcionar e acreditar que um eventual fechamento do Congresso ndo prejudicaria o
pais, implicando, ao contrério, economia.

Como bem aponta David H. Bayley, a Policia, diferentemente das demais instituicoes
governamentais, ndo tem um produto para apresentar, sendo extremamente dificil
evidenciar que alguma coisa deixou de acontecer em razd de um seu acerto’®; sem

"7 Nesse sentido, Jean-Claude Monet assevera que a imprensa “...exerce uma funcéo critica amitde
justificada quando denuncia abusos policiais, fatos de corrupcdo ou escandalo politico-policiais’;
chegando a “desempenhar um papel positivo para perenizar a policia: impelindo as autoridades a decidir
reformas que as evolugdes sociais tornam indispensaveis, preparando o terreno para tais decisfes, €la
encorgjano final aadaptacdo das préticas policiais a mudanca social” (Policias e sociedades na Europa.
Tradugdo de Mary Amazonas Leite de  Barros. Séo Paulo: Universidade
de S&o Paulo, 2001. p. 304).

8 . “O problema politico que a policia enfrenta estd na raiz de um problema

metodologico. Como €la pode mostrar que sua atuacdo fez com que algo ndo
acontecesse? A maioria das instituigdes governamentais, tais como escolas, hospitais,
correios e corpo de bombeiros provam seu valor pelo que fazem e divulgam- ensinam
pessoas a ler, curam doentes, entregam a correspondéncia, apagam incéndios. Seus
servidores estdo intimamente ligados ao que realizam. Este ndo é o caso, porém, da
policia, que pateticamente continua a veicular informagdes sobre suas atividades- tais
como prender pessoas e investigar crimes- como se isso indicasse que estédo sendo bem
sucedidos. Os registros da atividade policial mantidos rotineiramente simplesmente néo
provam que patrulhar e prender criminosos previnem o crime. Para fazé-lo, a policia
precisaria desenvolver maneiras de medir variagdes na incidéncia real de crimes. Isto €
intelectualmente complicado e extremamente caro. A ironia € que, embora O
policiamento sgja considerado um dos servigos mais essencials do Estado, sua utilidade
€ especidmente dificil de se demonstrar. No futuro, portanto, a necessidade da policia
serd cada vez mais exagerada, ab mesmo tempo em que sua eficicia cada vez mais
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contar o fato de a sim7ples funcéo repressiva e a0 mesmo tempo necessaria ja gerar
sentimentos paradoxais’.

Se além de lidar com essas dificuldades inerentes a profissdo, os policiais e a Policia
tiverem, a todo tempo, de lutar contra a imagem criada a seu respeito, o trabalho que ja
ndo é fécil, restara ainda mais arduo.

IV- Consideracdes finais:

Deu-se a esse breve texto o titulo “Seguranca publica- poder e dever de todos’. Iniciou-
se falando que as cobrangas reiteradamente feitas ao Estado constituem forma de os
diversos agentes sociais fugirem as suas proprias responsabilidades e terminou-se por
falar a respeito de um papel mais consciente por parte da midia; tendo-se abordado
temas como agdo afirmativa referentemente a negros e egressos, o real posicionamento
das pessoas relativamente a tortura e aimagem criada a respeito dos policiais.

Pois bem, quando do convite para a elaboragdo deste artigo, fomos instados a apresentar
um estudo cientifico. Muito tememos tudo aquilo que é reputado, ou pior, que se auto
intitula cientifico; pois tal termo, como bem consigna Hannah Arendt, sempre guarda
um viés totalitario®.

Assim, sem a pretensdo de estar-se absolutamente certo ou totalmente errado, tentou-se
pautar esta contribuicdo em pesquisas realizadas por estudiosos da matéria, bem como
em textos doutrinarios.

No entanto, o que permanece € a“crenca’ (talvez mais intuitiva que cientifica) de que a
garantia da seguranca passa pela conscientizacéo e pelo comprometimento dos diversos
agentes sociais, exorbitando muito os limites e as possibilidades do Estado.

O combate a violéncia est4 diretamente ligado a integracdo que pode ser incentivada,
mas ndo ingtituida, pelo Estado. Sendo justamente esse processo lento, paulatino, de
conscientizacdo 0 aspecto mais doloroso e, a0 mesmo tempo, mais apreciavel de todo
regime efetivamente democratico.
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guestionada’ (David H. Bayley. Padrdes de policiamento. uma andlise internacional
comparativa. Traduzido por René Alexandre Belmonte. S&o Paulo: Universidade de Séo
Paulo, 2001. p. 235).

9. David H. Bayely; Jerome H. Skolnick. Nova policia: Inovacdes nas policias de seis cidades norte-

americanas. Sao Paulo: Universidade de Sao Paulo, 2001. p. 236.

80 _ «A forte énfase que a propaganda totalitaria da & natureza ‘cientifica’ das suas afirmacdes tem sido
comparada a certas técnicas publicitérias igualmente dirigidas as massas. De fato, os anlincios mostram o

“cientificismo’ com que um fabricante ‘ comprova’ - com fatos, algarismos e o auxilio de um departamento

de

‘pesquisa’ — que o seu ‘sabonete é o melhor do mundo’” (Hannah Arendt. Origens do totalitarismo: anti-
semitismo, imperialismo, totalitarismo. Traducdo de Roberto Raposo. S&o Paulo: Companhia das Letras,

2000. p. 394).
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PREVENCAO PRIMARIA, POLICIA E DEMOCRACIA —
Antonio Carlos Carballo Blanco’

Introducéo

A sociedade brasileira, através de seus diferenciados e singulares interlocutores, tem
manifestado bastante preocupacdo com a crescente onda de violéncia e criminalidade que
vem atormentando, a cada dia, individuos e coletividades inteiras que vivem o drama da
inseguranca, principalmente nas grandes regides metropolitanas de nosso pais. A sensacdo
do medo, objetivo ou subjetivo, € a principal exteriorizacdo desse sentimento de
inseguranca.

Talvez, no ambito da cultura organizacional das nossas ingtituicdes policiais, a sua
dimensdo totalizadora, com acentuada énfase orientada para a reproducéo e difusdo dos
valores pertinentes a doutrina militarista e ao academicismo juridico, sga aguns dos
principais fatores capazes de explicar a intensidade do fenémeno do medo e da inseguranga.
A tipica postura reativa da acdo policial repressiva, que irrompe nos variados cenarios do
cotidiano urbano, também congtitui fator de incremento desse sentimento de medo e
inseguranca nas relagdes sociais.

A situacdo é tao grave que tem suscitado com maior intensidade dentro do meio académico,
reflexdes que no passado recente eram tidas como tabu. Estudos e pesquisas sobre temas
variados relacionados com questdes sobre violéncia e criminalidade, policia e seguranca
publica ja fazem parte da agenda universitéria. Neste sentido, € quase unanime a percepcao,
dentro e fora do meio académico, de que o atual modelo tradicional de prevencdo e
repressdo do delito esté esgotado, haja vista ndo existir, de forma organizada, sistematizada
e consolidada uma politica publica de seguranca.

Urge, portanto, a necessidade, num primeiro momento, de que sga estabelecido um
diagnéstico preciso sobre a redlidade social, na perspectiva da identificacdo dos seus
principais problemas, protagonistas e dindmicas proprias, concorrentes ou determinantes,
para o incremento do fendbmeno da violéncia e da criminalidade. Este diagnéstico podera
ser a base para a formulacdo de uma politica publica de seguranca, entendida esta como
politica de Estado e ndo, como ocorre hoje, como politica de governo. Em tese, 0 modelo
politico de gestéo desenvolvido pelo Estado, no processo de concepgéo e plangjamento de
politicas publicas de seguranca deveria aglutinar diversos atores e forcas sociais que
interatuam a partir da compreensdo e da vivéncia na dindmica socia conflituosa.

*

CARBALLO BLANCO, Antonio Carlos. Mgor da Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro (PMERJ), Comandante do Grupamento
de Policiamento em Areas Especiais (GPAE) e Pesquisador do Centro de Estudos de Seguranca e Cidadania (CESEC), da Universidade
Candido Mendes (UCAM).
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As analises e projecdes de politicas publicas de seguranca, sob a égide do Estado Socia e
Democrético de Direito, devera pautar seus pressupostos em principios valorativos da agéo
governamental em torno do continuo esforgo da inclusdo socia e da solidariedade aém de
estar em sintonia com 0s NOVos preceitos internacionais da modernidade, dentre eles a nova
relacdo mercadol6gica mundial, a nova relacdo do individuo na sociedade e também no
meio ambiente.

Por um novo modelo de Politica Criminal

Tradicionamente, a questdo social que envolve a dinamica da violéncia e da criminalidade,

analisada sobre o prisma do funcionamento do sistema de justica crimina brasileiro, é
negligenciada na sua dimensdo etiologica em relacéo ao fenémeno delituoso, privilegiando

interpretagdes conservadoras e reacionarias, subscritas pelo modelo classico de andlise do

acontecimento delituoso e método de tratamento.

N&o obstante, ainda nos dias de hoje, em pleno século XXI, existe e persiste a l6gica da
reproducdo de valores sociais e juridicos, permeados pela obligua visdo analitica em
considerar e tratar o crime com abordagens e estratégias que deslocam o fenémeno criminal
de sua génese e 0 coloca na pauta reativa dos embates formais entre o Estado e os
potenciais eventuais infratores da Lei. Este foco reduz, dramaticamente, a possibilidade de
mobilizagdo e prevencdo socia do delito, haja vista desconsiderar, sob a égide da filosofia
da prevencdo social do delito, outros atores sociais, objetos e referéncias de andlise
guantitativa e qualitativa que constituem o elenco de protagonistas e dinamicas
potencialmente interveniente, concorrente ou determinante para a ocorréncia do fendmeno
criminal.

O fenbmeno criminal, a luz das teorias classica e neocléssica de prevencéo do delito,
considerado este em toda sua complexidade, e compreendido como um grave problema
social, reduz a questdo da violéncia e da criminalidade ao exclusivo enfoque juridico-penal,
gue no caso da sociedade brasileira, esta exteriorizado e articulado a logica de
funcionamento do proprio sistema de justica criminal, onde sd0 evidentes as variadas
sinalizacOes institucionais, internas e externas, que reafirmam a nogcdo de atraso e
descompasso com a modernidade, em relacdo a concepcdo de politicas publicas de
prevencdo criminal e também em relagdo aos modelos estratégicos e as tendéncias
internacionais de prevencdo e repressao qualificada do crime, sga na sua concepcao
filosdfica ou na sua propria estratégia de acdo governamental.

Ainda hoje persiste a crenga, no imagin&rio socia brasileiro, de que o efeito dissuasorio
destinado a prevenir o cometimento do crime esta associado ao agravamento da pena,
inclusve com algumas referéncias de opinido favordvels a pena de morte. Outras
referéncias, independentemente da percepcdo social generalizada em torno da questdo que
envolve o agravamento das penas, atribuem ao mau funcionamento do sistema de justica
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crimina a responsabilidade indireta pelo agravamento da violéncia e da criminalidade,
principalmente através da reproducdo e estimulo do sentimento social da impunidade.

O fato concreto é que ambas as expectativas e perspectivas sociais sdo legitimadas pelo
modelo juridico-penal brasileiro, que confere, com destague, a pena privativa da liberdade,
0 “antidoto necessario para extirpar 0 ma da sociedade’. Este paradigma, enquanto
doutrina institucional capilar, presente em todos os subsistemas que compde o0 sistema de
justica criminal (Policia, Ministério Publico, Poder Judiciério, Sistema Penitenciario, etc.),
reproduz, com todas as suas variaveis perversas decorrentes da légica reativa e repressiva, 0
modelo arcaico, estético e ineficaz do embate tradicional, formal, entre Estado e infrator.

Este modelo limita e esgota as perspectivas de andlise do fendmeno ddlituoso, hgja vista
polarizar as medidas sociais de tratamento em torno do infrator, mediante a exclusividade
perversa das acOes repressivas do Estado, através da aplicacdo generalizada da pena
privativa da liberdade, combinada a logica irresponsavel do funcionamento do sistema
penitenciério brasileiro.

Por outro lado, o0 modelo classico ou tradicional, desgualifica e, a0 mesmo tempo,
desconsidera a estratégia da prevencéo social do delito, na sua dimensdo basica e priméria,
com fator gerador e formulador de condicionantes de sociabilidade. A ldgica de
funcionamento do sistema de justica criminal brasileiro exclui do elenco dos protagonistas
gue concorrem para 0 acontecimento delituoso a vitima, outros atores sociais que
concorrem ou determinam a dinamica do crime, considerada a sua especificidade, e a
propria légica de funcionamento dos mecanismos de controle social, 0 que poderia,
efetivamente, propiciar a elaboracdo de efetivas politicas publicas de prevencéo e repressao
qualificada do delito.

Com efeito, os desdobramentos dessa filosofia de politica criminal ndo sdo exclusivos, em

termos da sua capacidade de reproducdo da cultura social e organizacional, bem como dos
padrdes comportamentais presentes nas instituicbes que compdem o sistema de justica
criminal brasileiro. Eles estdo presentes, enraizados sob a forma de valores, em toda a
sociedade brasileira, no ordenamento juridico da nagéo, nas institui¢des publicas e privadas,

nas comunidades, enfim na cultura social exteriorizada através das diversas dinémicas
interacionais que constituem o universo das relagdes formais e informais, entre individuos e
instituicoes. Sdo valores que se reproduzem na sociedade brasileira desde o periodo da sua

colonizagdo até os dias atuais, sempre mediados por paradigmas comportamentais sociais,

inspirados num modelo peculiar estruturado de segregacéo politica, social e econdmica, de
natureza hierérquica/funcional, relacional/assistencialista.

E certo que, no ambito da grave questio que aflige o sentimento de seguranca individual e
coletivo, outras variaveis intervenientes estdo presentes e também merecem destagque. Neste
sentido, considero importante e oportuno prosseguir com algumas consideragdes de
destague.
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Os desequilibrios sociais e a perspectiva do conflito

Os desequilibrios sociais e a perspectiva do conflito social sempre estiveram presentes no
bojo da dindmica socia brasileira. Independentemente do fator de incremento conflituoso
relacionado ao modelo estrutural-econdémico brasileiro, dimensdes muito pouco exploradas,
a luz do fendmeno da violéncia e da criminalidade, as quais preservam certo grau de
independéncia em face do modelo econdmico, sd0 desenvolvidas.

Dentre os diversos campos do conhecimento e dinamicas interacionais, de natureza
institucional, interpessoal e comunitaria, convém destacar trés dimensdes. a dimensdo
politica, especificamente pautada pela auséncia de politicas publicas de prevencéo e
repressao qualificada da violéncia e da criminalidade, catalisada pela urgente necessidade
de reforma estrutural e funcional das instituicbes componentes do sistema de justica
criminal; a dimensdo social, na perspectiva do esforco de revitalizagdo da sociedade, haja
vista a inexisténcia, por parte do Estado, de agdes governamentais, com contetdo e forma,
capaz de desenvolver condicionantes basicas de sociabilidade e de desenvolvimento
sustentével, principalmente em espacos geograficos de exclusdo socia; e a dimensdo
cultural, com enfoque centrado no esforco orientado para mudancgas de atitude e acéo dos
Orgaos publicos, instituicdes e pessoas encarregadas de fazer cumprir aLei.

E notdrio reconhecer a ndo existéncia de relagdes de causa e efeito entre pobreza e
criminalidade. Contudo, € conveniente ressaltar que condicdes de pobreza extrema
associada a auséncia de agcOes governamentais ou ndo governamentais orientadas para o
desenvolvimento de condicionantes basicas de sociabilidade, combinada com a légica
fundamentalista do mercado, reproduzida ao extremo pela filosofia neoliberal, pode
potencializar, uma vez que ndo existe como promover, a0 mesmo tempo, a tradicdo e a
mudanca, 0 quadro da desigualdade social em determinado meio ambiente, na perspectiva
de sinalizacbes concorrentes para 0 agravamento de um cenario conflituoso a partir do
desenvolvimento de préticas delituosas. Neste sentido, o trabalho de formulacdo para o
desenvolvimento de politicas publicas de seguranca devera, em tese, estar alicercado no
projeto politico que sgja capaz de compatibilizar, através da intervencdo reguladora e
descentralizada do Estado, as demandas do neoliberalismo com o aporte de investimento na
areasocidl.

A fata de eglidade no tratamento das expectativas e demandas sociais, expostas nos
diferentes cenarios urbanos das grandes metrépoles, nos espacos geograficos onde estéo
presentes os conglomerados urbanos (comunidades populares, favelas etc) aém de
constituir fator catalisador para a desordem urbana, propicia o desenvolvimento de
dindmicas criminais, cuja logica de funcionamento, em alguns casos, € incorporada ao
modo de vida de determinada populagéo, através de um processo de aculturagao.

Outra dimensdo relevante, ndo menos importante, resulta do modelo politico-institucional e
politico-cultural das institui¢cbes encarregadas de fazer cumprir a Lei. Refiro-me a todas as
instituicles, inclusive a Policia, que exercem a faculdade resultante do Poder de Policia.
Finalmente, no campo da dimensdo politica a auséncia de politicas publicas de seguranca
capaz de configurar o estabelecimento de modelos de aces preventivas e de repressao
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gualificada do delito, de inspiracdo politico-social, também propicia significativa
repercussdo na otimizacdo e desenvolvimento dos mecanismos legais e legitimos de
controle social, dado que sua importancia é de primeira magnitude, para a concepgdo, o
plangjamento, a execucao e 0 gerenciamento das dinamicas sociais pro-ativas.

A experiéncia no Pavao-Pavéaozinho e Cantagalo

Introducéo

Em nenhuma cidade do mundo considerado civilizado os esfor¢os empreendidos pela forca
publica policial, na perspectiva do desenvolvimento de programas de prevencéo secundaria
do delito ou no desenvolvimento do trabalho de represséo qualificada, antecedem o esforco
de prevencdo primaria (educacdo, salde, trabalho, esporte, lazer, cultura etc.). Neste
sentido, 0 Rio de Janeiro, assim como as demais grandes metropoles de nosso pais, a
exemplo de Sdo Paulo, Recife e Vitdria padecem de uma dura realidade social com
elevados indicadores de violéncia e criminaidade, sobretudo concentrados em
conglomerados urbanos onde estdo instalados os denominados bolsdes de miséria.

No caso da Cidade do Rio de Janeiro, de acordo com o levantamento realizado pelo
Instituto Pereira Passos, existem mais de 500 (quinhentas) comunidades populares, com
uma populagdo aproximada de 1.200.000 (Um milh&o e duzentos mil) habitantes, todas
com baixo Indice de Desenvolvimento Humano (IDH). S3 comunidades faveladas,
Situadas em espacos geograficos que entrecortam regides urbanizadas da Cidade, inclusive
areas nobres de alto valor imobiliario.

As comunidades Pavao-Pavaozinho e Cantagalo, onde funciona o projeto-piloto de policia
ostensiva em comunidades populares, desenvolvido pela Policia Militar do Estado do Rio
de Janeiro (PMERJ), através do Grupamento de Policiamento em Areas Especiais (GPAE),
estdo situadas na regid mais nobre da Cidade do Rio de janeiro, entre os bairros de
Copacabana, Ipanema e Lagoa (bairro com o maior IDH da Cidade do Rio de Janeiro) e
contam com uma populacdo estimada entre 15.000 a 17.000 habitantes.

A idéa de implantar esta nova modalidade de servico policial surgiu do diagndstico de que
a presenca episodica da forca policia nesses espagos geogréficos ndo € suficiente para
inibir o cometimento de praticas delituosas, especialmente aquelas associadas a dindmica
do trafico de drogas e armas.

Antes de prosseguir o desenvolvimento das consideracfes acima destacadas, convem tecer
algumas, porém breves consideracfes histéricas sobre o hipotético processo que culminou
com a explosdo da violéncia e da criminalidade, especificamente na Cidade do Rio de
Janeiro, sem prejuizo de outras hipoteses similares, regionalizadas, referidas em outros
espacos geograficos. A descricdo deste processo apresenta duas vertentes analiticas: a
primeira, referente a aspectos concernentes a dinamica socio-econdmica concorrente para o
fenbmeno da expansdo dos conglomerados urbanos, a segunda, de natureza politica,
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reproduz a logica de funcionamento das instituigdes policiais e seu distanciamento do
cotidiano das Cidades.

O governo das cidades. Causas e efeitos do planejamento urbano.

Entre os anos de 1955 e 1975 ocorreu uma das mais importantes e significativas
transformagdes na sociedade brasileira. Impulsionado pelo ideario do modelo naciona
desenvolvimentista, nos anos dourados do chamado “milagre brasileiro”, em apenas vinte
anos, a sociedade brasileira, economicamente alicercada em bases produtivas rurais, passou
por uma abrupta transformagdo socio-econdmica, cedendo lugar a um modelo econémico
sustentado em bases produtivas industriais de caracteristica urbana.

Com o desenvolvimento econdmico concentrado nos principais centros metropolitanos do
eixo estrutural compreendido entre Rio de Janeiro e Sdo Paulo, no final da década de 60 e
inicio da década de 70 ocorreu um significativo aumento nas taxas de migracéo das areas
rurais para as grandes cidades. Esse movimento conhecido pelo nome de éxodo rural foi
impulsionado pelas péssimas condi¢cdes de vida no campo e projetado na perspectiva de
melhores condi¢des de vida nos grandes centros urbanos. Este movimento também foi
ancorado pela possibilidade concreta de trabalho nas grandes cidades, principalmente no
setor de servigos, bem como na premente necessidade de méo de obra bruta, especialmente
para o atendimento de demanda da indUstria da construcéo civil.

N&o obstante a necessidade real demandada pela economia, os governos das cidades né&o
estavam devidamente estruturados para o atendimento de novas demandas, seja do ponto de
vista das condicdes de infra-estrutura seja do ponto de vista da limitacdo dos equipamentos
urbanos e servicos disponiveis. Neste contexto, por omissdo e permissividade das
autoridades publicas locais, essas populacBes retirantes, recém chegadas a Cidade,
ocuparam espacos geograficos em diversas regifes aumentando assm 0 processo de
expansdo das favelas em algumas comunidades populares ja constituidas ou iniciando esse
mesmo processo em outras localidades ainda ndo habitadas.

N&o houve como ndo ha até os dias de hoje preocupacdo e acdo governamental qualificada
da administragdo publica local no sentido de ordenar a ocupac&o irregular do solo urbano e
atuar com medidas de prevencdo priméria do delito. Na Ultima década a Cidade do Rio
Janeiro cresceu algo em torno de 1,8%. Nesse mesmo periodo somente as favelas
apresentaram um crescimento aproximado de 8,3%, ou sgja, 0 que cresce ndo € a cidade
como um todo e sim 0s espagos geogréaficos de concentragdo popular.

As favelas sBo espacos geogréficos caracterizados pela total auséncia do Poder Publico,
espaco abandonado a sorte da populagdo que nele reside. O espaco geografico dessas areas,
sua caracteristica topogréfica associada a0 desenho arquiteténico e urbanistico das
edificagbes que compdem o cenario da favela configuram um meio ambiente hostil de
desordem urbana propiciando condi¢bes de dificil acesso e circulagdo de pessoas e
veiculos. Por todas essas caracteristicas esses espacos geogréficos, aém de abrigarem
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milhares de pessoas que vivem em condicbes de pobreza, também viabilizan o
funcionamento de redutos territoriais composto por individuos que vivem a margem da Lel.

Seguranca Publica ou Seguranca Nacional?

Paralelamente a dindmica, no ambito da vertente analitica de natureza politica, o golpe
militar de 1964, ensejou profundas transformacdes nas institui¢des policiais. A mudancga de
foco empreendida pelo ideario da doutrina da seguranca nacional propiciou o desvio da
funcéo primordia das forcas de seguranca publica, aijando-as de sua principal missdo no
campo da seguranca publica.

As ingtituicdes policiais passaram a orientar suas agdes centradas na perspectiva da
seguranca do Estado, afastando-se do cotidiano urbano das grandes cidades e do
monitoramento das diferenciadas dindmicas sociais. A énfase das agOes policiais
privilegiava 0 esfor¢o repressivo, desgualificado e inconsistente, exteriorizado na forma
coativa da violéncia arbitraria promovida pelo Estado em defesa de seus proprios
interesses. O estouro de aparelhos subversivos e a repressdo as manifestagdes populares,
pré-democracia, era a tbnica, prioritaria, do discurso e da acdo ditatoria das forcas
encarregadas de fazer cumprir aLei.

Enquanto isso o cendrio urbano permanecia inerte, abandonado a propria sorte, sujeito aos
desmandos da desordem urbana, passivel de intervencdes voluntarias, desprovidas de
qualquer tipo de acompanhamento por parte da administragdo publica. Sem divida alguma
as repercussoes e desdobramentos desse periodo dificil da histéria da sociedade brasileira
ainda refletem e ecoam na dindmica socia atual. Refiro-me a cultura organizacional das
ingtituicdes policiais.

Sob o efeito do paradigma militarista

Sob o paradigma funcionalista autocréatico baseado na crenca de que a idéia de servico esta
subordinada a idéia de forga, as instituicdes policiais ainda ndo superaram os dilemas e
paradoxos, em face da possibilidade da construcdo de um modelo de sociedade civil

baseado no exercicio legitimo e legal da democracia, via participacdo cidada.

No caso das policias militares o rigor do método, legado da doutrina militarista, configura e
reduz as acles da instituicdo, na sua dimensdo ideoldgica e totalitéria, a0 plano reativo,
intempestivo e de alto potencia de risco. Ja no caso das policias civis, os vicios funcionais
decorrentes de praticas ndo convencionais estdo associados a reproducdo dos valores
inquisitoriais, heranca da nossa tradicéo judaico-cristd, que sdo empreendidos pela logica e
pela dinamica cartorial.

Surge, portanto, como principal desafio intra-institucional, na perspectiva de inverter essa
perversa logica paradigmatica, ou sgja, de consolidar um modelo institucional onde
prevaleca o sentido da subordinagdo da idéia de forga a idéia de servico, a modernizacéo do
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modelo institucional, suas estruturas, processos e procedimentos, a moralizacdo e o controle
institucional dos funcionarios encarregados de fazer cumprir a Lel e a valorizagdo do
profissional de seguranca publica.

Neste sentido a questdo relacionada ao despreparo profissional esta associada a trés
aspectos de natureza socio-cultural: o primeiro se refere a irresponsabilidade de nossas
“elites’ que conferem, de forma consciente ou ndo, a instituicdo Policia e ao policia o
status profissional ou ocupacional derivado da nog¢éo de que a funcdo da instituicdo policial
€ limpar a sociedade da escéria humana que ameaca as condi¢des objetivas e subjetivas de
seguranca. Na realidade os segmentos da sociedade civil organizada, formadora de opiniéo,
assim como a propria instituicdo policial, na sua subserviéncia, ainda reproduz, de forma
estigmatizada o velho paradigma da sociedade escravocrata protagonizado pela figura do
Capitéo do Mato. A cidade partida, dividida entre a “sociedade do asfalto” e a * sociedade
dafaveld’, ainda reproduz uma versdo contemporanea da Casa Grande e da Senzala.

O segundo aspecto decorre da propria cultura organizacional das ingtitui¢fes policiais que
tem como centro de referéncia e reflexdo a crenca de que a idéia de servico deve estar
sempre subordinada a idéa de forcaa N&o existe nas ingituicdes policiais o
desenvolvimento de uma cultura organizacional gerencial alicercada em principios técnicos
e cientificos, sgja na aplicacdo de model os de prevencdo do delito, seja no esforgo orientado
para a producédo de provas.

O terceiro e Ultimo aspecto esta associado as precarias condigdes de emprego e trabalho
presentes nas diversas atividades, administrativas e operacionais, desenvolvidas pela
ingtituicdo policial.

O desafio de uma nova Policia

O GPAE, portanto, surgiu dessa necessidade, de ser desenvolvida e empreendida uma nova
filosofia e modalidade de servico policial em comunidades populares. tradicionamente a
acao policial, nesses espagos geogréficos, € concebida, plangjada e executada a partir da
filosofia militarista, orientada por estratégias e téticas operacionais pontuais, caracterizadas
pela dindmica operacional de incursdes policiais plangadas ou inopinadas ou pela
ocupacdo policial. Trata-se de modos de atuacdo episddicos, desprovidos de qualquer
sentido de regularidade e interatividade. S&o acbes de natureza exclusivamente repressiva,
desenvolvidas para viabilizar a busca e a captura de criminosos, a apreensdo de armas e
drogas ou para impedir a atividade criminosa. Ambos 0os modos de atuagdo constituem
iniciativas de alto potencial de risco, hgja vista a concreta possibilidade da ocorréncia de
confrontos armados e conseqlientemente o saldo negativo de vitimas (policiais e nédo
policiais).

O GPAE é uma Unidade Especial da Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro, criada no
més de julho do ano 2000, para atuar em areas especialmente criticas, onde determinado
tipo de incidéncia crimina venha causando intranqlilidade & populacdo. Antes da
implantagdo dessa nova modalidade de servigo policial, ocorrida em 22 de setembro de
2000, no més de agosto, foram realizadas 02 (duas) reunibes de sensibilizacdo com
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representantes das duas comunidades. Durante os meses de julho e agosto do mesmo ano,
os policiais do GPAE foram submetidos, durante 02 (duas) semanas, a um estdgio de
sensibilizacdo, que contou com o0 seguinte conteldo programético: Relacionamento
Interpessoal, Administracdo de Conflitos, Histéria das Comunidades Populares,
Metodologia de Resolucdo de Problemas, Modelos, Técnicas e Tendéncias de Prevencdo do
Delito, O Modelo “FLECT” do Uso da Forga, Policia Comunitaria, Técnicas de
Abordagem (Veiculos, Pessoas e Edificagfes), Manuseio de Armamento e Tiro Prético
Policial, Conduta de Patrulha e outros conteddos correl atos.

O GPAE presta servigos de Policia Ostensiva, tendo como foco principal, a preservacéo da
Ordem Publica. A atividade executada pelo GPAE é essenciamente preventiva e,
eventualmente, repressva. O GPAE facilita a integragdo dos servicos e mobiliza
instituicdes e atores sociais da comunidade, bem como novos parceiros que possam
contribuir para o desenvolvimento social comunitario.

No que tange a avaliacdo dessa iniciativa, existem dois aspectos que merecem destaque: o
primeiro refere-se especificamente a acdo policial, do ponto de vista dos resultados
operacionais acancados. ap0s 0 primeiro ano desde sua implantacdo, 0 numero de
homicidios e ocorréncias de “bala perdida’ caiu a zero, 0 que aumentou a sensacdo de
seguranga no interior das comunidades, bem como na sua periferia. Somente no ano
passado, no periodo que antecedeu a implantacdo do GPAE (de janeiro a setembro de
2000), foram registrados 10 (dez) homicidios no interior das comunidades. No periodo de
01 (um) ano o GPAE atendeu a mais de 260 (duzentos e sessenta) ocorréncias, assim
distribuidas: 50% das ocorréncias atendidas sdo de natureza ndo crimina (conducéo de
enfermos e auxilio a parturiente). 25% do total das ocorréncias referem-se a codigos de
ocorréncias contravencionais, de transito e diversas. Outros 25% do total das ocorréncias
atendidas sdo ocorréncias policiais criminais, sendo que 70% desse universo Ss&o
ocorréncias relacionadas com a dinamica do tréfico de drogas (nesse mesmo periodo o
GPAE efetuou, nas situagtes de flagrante delito ou em cumprimento de mandado judicial,
mais de 56 prisdes por tréfico ou uso de drogas ou atividades criminosas correl atas).

A auséncia de visibilidade ou “a auséncia de confrontos’ por ocasido dessas prisdes deve-

se, em tese, a dois pontos fundamentais que constituem principios que norteiam a acéo de
comando do GPAE: 1) O Principio da Legalidade: todas as prisdes foram realizadas se
respeitando os direitos e garantias previstas na Congtituicdo da Republica. O resultado
dessa dindmica tem sido surpreendente, hagja vista sua capacidade de restaurar, com
legitimidade, o exercicio da autoridade policial; 2) O Principio da Publicidade: com a
criacdo do Consedho Comunitario de Seguranca e Cidadania criou-se também um
mecanismo de controle externo da atividade policial, o que muito contribuiu para a
identificagco e corregdo de falhas e de desvios de comportamento do policial em servigo. O
gue difere a estratégia de atuacdo do GPAE de outras estratégias desenvolvidas pela
Corporacé@o é, basicamente, a regularidade e a interatividade do servigo policia face o
ambiente que se apresenta.

Outra caracteristica fundamental consiste no esforgo continuo de desenvolvimento de
estratégias diferenciadas de prevencdo e repressdo qualificada do delito, a partir da filosofia
e da estratégia da Policia Comunitéria. Neste sentido sdo objetivos permanentes do GPAE:
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1) a prevencdo do crime, com énfase nas situacdes de risco pessoal e social, que afligem,
sobretudo, as criangas e os adol escentes; 2) a redugdo do medo, através do esforgo continuo
(regular e interativo) empreendido pela acdo do policiamento ostensivo, em neutralizar o
dominio territorial armado exteriorizado pela dindmica do trafico de drogas; 3) a repressao
gualificada do tréfico e do uso de drogas, nas hipéteses de flagrante delito ou em
cumprimento de mandado judicial (nesse objetivo o modelo de fungdes policiais bipartidas,
consagrado pela Constituicdo da Republica, inviabiliza, do ponto de vista juridico-legal, o
aprofundamento de agdes investigativas, bem como a construcdo de uma cultura
organizacional orientada para a producéo de provas); e, 4) a prevencéo e a repressao de
eventual conduta irregular praticada pelo policial, nas hipéteses de cometimento de
transgresséo disciplinar e de crime.

O segundo aspecto, ndo menos importante, refere-se a construgdo de uma nova dindmica
socia interacional, de natureza metodologica, envolvendo a Policia e a Comunidade.
Apesar do GPAE receber o0 status de projeto-piloto, na verdade, a denominacdo projeto
talvez ndo sgja a mais apropriada, haja vista o fato da sua efetiva construcéo ocorrer dia a
dia, mediante constante andlise e avaliacdo da dinamica e conjuntura social, com o objetivo
de se consolidar uma metodologia capaz de ser aplicada em qualquer outro espaco
geogréfico que preserve caracteristicas similares. O verdadeiro projeto estd sendo
construido com a prética, com a participacdo, direta e indireta de todos os atores sociais
envolvidos. Essa é a novidade. Neste sentido, o Conselho de Entidades e Liderancas
Comunitarias, composto por organizacfes governamentais (Policia, Escola, Secretarias de
Governo etc.) e entidades ndo governamentais (Igrejas, Associagdes de Moradores, Escola
de Samba, outras ONG’S, etc.) cumpre o fundamental papel de articular e integrar esses
diferentes atores sociais em torno de um objetivo comum: a diminui¢do da violéncia com
desenvolvimento comunitério.

Dificuldades, Riscos e Incertezas.

Do ponto de vista pessoal, na condi¢éo de comandante do GPAE, diria que essa experiéncia
tem sido, a0 mesmo tempo, gratificante e frustrante: gratificante pelo fato dos resultados
operacionais alcancados e pela dinamica comunitaria empreendida, sobretudo nessa nova
relacdo Policia e Comunidade; frustrante pelo fato dos esforgos policiais serem
insuficientes para dar conta das demandas e expectativas emanadas da comunidade.

Infelizmente, nossos governantes, nos diversos poderes constituidos e nivels da
administragdo publica (federal, estadual e municipal), ainda ndo conseguiram superar as
vaidades pessoais e unir esforcos, de maneira racional, suprapartidaria, para enfrentar com
responsabilidade esse doloroso problema socia exteriorizado na forma da violéncia e da
criminalidade.

A Policia continua sendo o falso centro das atencdes, atuando num cenario improprio, onde
ndo foram esgotados todos esforgos de prevencdo priméria do delito (salde, educacdo,
saneamento, esporte, cultura, lazer, trabalho, geracdo de renda, etc.). Continuamos
“enxugando o gelo”. A etiologia do fendmeno criminal continua intocada. E necessario e
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urgente gue tenhamos Politicas Publicas de Seguranca (Politica de Estado) e ndo Politicas
de Seguranca Publica (Politica de Governo).

Contudo, na condicdo de oOrgdo facilitador para o encaminhamento de demandas e
expectativas da comunidade, funcionando como instancia de interlocucdo entre a
comunidade e outros 6rgdos publicos, foi possivel a0 GPAE obter outros resultados:
reducéo do medo, mediante a presenca regular e interativa da Policia Ostensiva; reducéo da
presenca ostensiva de armas de fogo no interior das comunidades; reducdo do nimero de
criangas envolvidas em préticas criminosas; reducd do numero de casos envolvendo
policiais em agBes de maus tratos, violéncia arbitraria ou abuso do poder.

O Futuro das Instituicfes Policiais

N&o obstante o elenco das consideraces acima citadas, somente uma ampla e profunda
reforma no sistema de justica criminal seria, em tese, suficiente para alterar, mesmo que
preliminarmente, essa dindmica interna presente nas instituicdes policiais. A unificacdo das
funcbes policiais (ndo acredito na unificagdo das instituigdes) dando a instituicdo ou
instituicoes policiais condigdes plenas para desenvolver o ciclo completo da atividade
policial (policia ostensiva + investigacdo), a extincdo do inquérito policial, a criacdo dos
juizados de instrucéo, a adogdo de penas alternativas e de modelos alternativos para a
aplicacdo das penas sdo iniciativas de primeira magnitude que constituem, ao meu ver, o
alicerce estrutural para outras mudancas ndo menos importantes, tais como reorganizacao
ingtitucional, administrativa e gerencial das instituicdes policiais e a criagdo de novos
mecanismos de controle externo da atividade policial com o fortalecimento dos ja
existentes.

Infelizmente, sob a égide do Estado Social, Democratico, de Direito, como no caso o
Brasil, ainstituicdo policia brasileira ainda esta longe de cumprir sua fungdo na sociedade.
Dizem que a instituicdo policia € o reflexo da organizagdo social de um pais. Se isso for
verdadeiro, enquanto as instituicbes politicas, sociais e econdmicas do Nosso pais nao
cumprirem, democraticamente, suas funcbes, as ingtituicdes policiais brasileiras
continuardo correspondendo as demandas e expectativas de uma sociedade marcada pela
desigualdade.
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Panorama da Criminalidade nos Estados: uma tentativa
de classificacdo e interpretacdo®-— Tulio Kahn

A Secretaria Nacional de Seguranca Publica divulgou recentemente, pela primeira vez,
diversos dados criminais de todos os estados brasileiros, para os anos de 1999 e 2000,
relativos a estupro, atentado violento ao pudor, roubo e furto de veiculos, homicidio doloso,
lesdes corporais (culposas e dolosas), extorsdo mediante sequiestro, roubo e furto em geral e
latrocinio.

Estas informagdes permitiram fazer um panorama geral da situagcdo da criminalidade do
pais e sd0 de suma relevancia para quem quer que ameje fazer um diagnostico preciso da
magnitude, forma, causas do crime, bem como para estabelecer politicas para lidar com o
fendmeno.

Para tracar uma politica de seguranca publica nacional coerente e de longo prazo, é preciso
saber onde priorizar os investimentos, que tipos de crimes combater e com que estratégia
lutar contra eles. Quais sd0 0s estados mais “violentos’ do pais? Como definimos
“violéncia’ do ponto de vista operaciona? Que caracteristicas em comum apresentam 0s
Estados com menores indices de criminalidade? Que politicas de seguranca vém sendo
adotadas pelos Estados com maiores indices?

Estas sdo perguntas cruciais que devem ser respondidas rapidamente uma vez que tanto o
Plano Nacional de Seguranca Plblica como seu subitem mais importante, 0 PIAPS®,
devem estabelecer estratégias e critérios para lidar com o fendmeno crimina em ambito
nacional.

Com base nestes dez diferentes tipos de crime e utilizando o método da andlise de cluster,
fizemos inicialmente uma divisdo dos 27 estados em trés diferentes categorias, de acordo
com os niveis de criminalidade, resultando na seguinte distribuicao:

Baixo Indicede | Médio Indice de Criminalidade Alto Indice de

Criminalidade Criminalidade

Ceara, Alagoas, Maranh&o, Minas Gerais, Amazonas, Mato Rondbnia, S&o Paulo,

Tocantins, Grosso do Sul, Pernambuco, Para, Roraima, Rio Grande do Sul,

Paraibae Piaui * | Parang, Espirito Santo, Rio Grande do Norte, | Amapa e Distrito
Bahia, Sergipe, Rio de Janeiro, Acre, Mato Federal **

81 Texto preparado para uma coletanea de artigos sobre o PIAPS, organizada pelo Gabinete de Seguranca
Institucional. O autor é doutor em ciéncia politica, coordenador de pesquisado llanud e consultor da FIA-
USP para o projeto de avaliagéo do PIAPS.

" Tulio Kahn é doutor em ciéncia politica, pesquisador do llanud e consultor da FIA-USP parao projeto de
avaliagcdo do PIAPS.

82 Do ponto de vista filoséfico, o PIAPS é o sub-programa que mais se aproxima da concepgao original do
Plano Nacional de Seguranca Publica, cujaidéiae versdoinicial surgiu no Ilanud, durante a gestéo do
ministro José Carlos Dias.
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| Grosso, Goiés e Santa Catarina. |

* além da classificagdo sugerida pela andise de cluster, para estar no grupo de baixa
criminalidade o estado deve estar no quartil inferior em pelo menos 5 das 10 variaveis
utilizadas: Ceara (6), Alagoas (8), Tocantins (5), Paraiba (6) e Piaui (9)%.

** além da classificacdo sugerida pela andlise de cluster, para estar no grupo de alta
criminalidade o estado deve estar no quartil superior em pelo menos 5 das 10 variaveis
utilizadas. Rondénia (6), S&o Paulo (8), Rio Grande do Sul (7), Amapa (6) e Distrito
Federal (8).

Antes das estatisticas criminais serem divulgados, era usua utilizar os dados sobre mortes
violentas divulgados pelo DATASUS para extrairmos uma relagdo de estados com maiores
ou menores niveis de violéncia, uma vez que eram as Unicas informagdes disponiveis em
base nacional, mesmo que se soubesse a priori das limitagdes da fonte. 8

O primeiro dado digno de nota € que, utilizando agora as informagdes com respeito aos dez
tipos de crimes disponiveis, chegamos a uma distribuicdo bastante diferente dos estados
mais ou menos violentos, com relacdo a que utilizavamos anteriormente, baseada apenas
nas estatisticas sobre mortalidade.

Assim, por exemplo, Espirito Santo, Pernambuco, Rio de Janeiro e Mato Grosso do Sul,
gue compareciam rotineiramente no ranking dos estados com maiores indices de
criminalidade — pois tem elevadas taxas de homicidio — passam a figurar entre os estados de
meédia criminalidade, quando analisamos em conjunto a situacdo dos demais crimes. Néo
obstante os homicidios elevados, estes quatro estados apresentam taxas de roubo, furtos e
lesbes inferiores as médias nacionais.

Por outro lado, regides com baixos indices de homicidio, como o estado do Rio Grande do
Sul e o Distrito Federal, emergem como bem mais violentas, quando agregamos os dados
das outras modalidades criminais; furtos, roubos e lesdes corporais séo elevados nestes
estados desenvolvidos, apesar das baixas taxas de homicidio. Em outras palavras,
dependendo da forma como definimos criminalidade, indicadores e “pesos’ selecionados,
obtemos diferentes listas com diferentes posi¢des relativas entre os Estados. Nenhuma delas
€ necessariamente melhor ou pior e ndo se trata de advogar que esta é a forma correta de
mensurar 0 problema. Trata-se antes de uma maneira aternativa de observalo e é
importante notar que ela produz resultados bastante distintos dos tradicionalmente
divulgados.

83 A idéiade agrupar os estados de acordo com a posicdo nos quartis, em cada variavel, e de
andisar as médias de cada um dos trés grupos congtituidos foi emprestada do Instituto
Europeu para Controle e Prevencdo do Crime (Heuni), um dos institutos afiliados a ONU.
Confiraa KANGASPUNTA, Kristiina, Joutsen, Matti, Ollus, Natalia. Profiles Of Criminal
Justice Systems in Europe and North America 1990 — 1994. Heuni, Helsink, 1999

84 Sobre estas limitacdes, ver o estudo de Ignécio Cano e Nilton Santos. Violéncia Letal, Renda e
Desigualdade Social no Brasil. Editora 7 Letras, Rio de Janeiro, 2001
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O objetivo agui ndo é o de classificar os estados, intento que invariavelmente provoca a
grita daqueles prgudicados pela nova maneira de organizar os dados e os aplausos dos
beneficiados. Muito mais interessante do que avaliar que estado supera 0 outro neste
ranking macabro, € tentar extrair o que em comum ou de diferente tém os estados com
baixos ou com elevados indices de criminalidade. Que caracteristicas, enfim, parecem
contribuir ou amenizar o fenbmeno, de modo a extrair, eventuamente, um “receituério”

parareproduzir as caracteristicas boas e eliminar as ruins.

A fim de fornecer um quadro geral, para cada um dos trés grupos de estados — baixa, média
e alta criminalidade — coletamos informagdes sobre a “ politica de seguranga’ - porcentagem
dos gastos em seguranca no orcamento, salarios base das policias, taxas de encarceramento,
taxa de policiais por habitantes, posse ilegal de armas de fogo — bem como sobre as
condicdes de vida da populagdo e configuracdo demografica da regido — porcentagem de
populacdo urbana, densidade demogréfica, crescimento demografico, mortalidade infantil,
participacdo no PIB nacional, analfabetismo, nimero de matriculas no ensino superior,
utilizagio de energia industrial, indice de Desenvolvimento Humano (IDH) e renda per
capta

Politicas de Seguranca em estados de baixa, média e alta
criminalidade

Antes de tudo é preciso alertar que estamos anaisando dados de um ano especifico,
relativos a grupos de estados e fazendo comparagdes bivariadas um tanto grosseiras, de
modo que € preciso tomar muito cuidado para ndo estabel ecer causalidades simplistas.

Exceto uma ligeira tendéncia, ndo significativa estatisticamente, dos estados com baixa
criminalidade gastarem maior fatia do orgamento em seguranca (11,8% versus 9,8% nos
estados com ata criminalidade), o quadro resumo das “politicas de seguranca’ adotadas
nos trés grupos de estados revela claramente que existe alguma associacdo entre elevada
criminalidade e, simultaneamente, elevados investimentos em seguranga: em outras
palavras, sdo os estados onde a criminalidade é mais alta que, mais preocupados com o
fenbmeno ou mais pressionados pela opinido publica, prendem mais, contratam mais e
pagam melhor seus policiais. Note-se ainda que a apreensdo de armas de fogo ilegais é
ligeiramente maior nos Estados de ata criminalidade: com efeito, Rio Grande do Sul e
Didtrito Federal sdo os locais com maior nimero de armas de fogo vendidas no pais,
sugerindo ou que o nimero de armas em circulagdo aumente a criminalidade ou,
alternativamente, que nos estados com mais criminalidade as pessoas se armem mais.

Grupos de estados por grau
de criminalidade

baixa criminalidade| media criminalidade| alta criminalidade F| Sig.
Média| Média| Médial
Taxa de encarceramento por 67,86 95,38, 196,94 11,481| ,000
100 mil hab
Posse ilegal de Arma de| 13,2 9,5 26,8 7,5 ,005

Fogo por 100 mil
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Taxa de policiais por 100 mil 265,51 286,72 493,24 5,534 ,011

Taxa de policiais militares 224,77 223,08 364,30, 5,164 ,014
por 100 mil

salario base policia civil R$699,00 R$813,35 R$1535,00( 3,311| ,054

Taxa de policia civil por 100 43,76 73,26 148,72 3,245| ,057
mil habitantes

salario base policia militar| R$579,40 R$715,23 R$881,40, 2,547 ,099

porcentagem de gastos com 11,8% 10,4% 9,8% ,253| ,779
seguranga no orgcamento

A partir destes dados ndo € possivel fazer inferéncias a respeito da eficacia ou ndo dos
investimentos em seguranca para 0 combate a criminalidade. Para isso seria necessario ter
em maos uma série de dados temporais longas e acompanhar a evolugdo destes diversos
indicadores no tempo para verificar o efeito de uns sobre 0s outros, controlando
simultaneamente outros fatores que influenciam a criminalidade. Esta andlise sera possivel
em alguns anos se a Secretaria Nacional de Seguranca der continuidade ao importante
trabalho de coleta e divulgagdo agora iniciado. Em todo caso, a tabela fornece bons
argumentos aos que defendem que os investimentos em seguranga, entendida de forma
estrita, repressiva, ndo sdo suficientes para lidar com o problema da violéncia, e que mais
investimentos em seguranca publica ndo implicam necessariamente em menores indices de
criminalidade.

Caracteristicas s6cio econdmicas e demograficas dos grupos de
estados

Antes de passarmos a analisar a segunda tabela, é preciso ter em mente que seis dos dez
crimes utilizados para compor os grupos de baixa, média e alta criminalidade, sdo crimes
ligados de alguma forma ao patriménio, como latrocinio, roubos e furtos, de veiculos ou de
outros bens. A criminologia j& estabeleceu, por sua vez, que o nivel de criminalidade de
determinada regido guarda relagdo ndo s6 com a procura (quantidade de criminosos), mas
também com a oferta, isto € com a quantidade de bens disponiveis para serem furtados ou
roubados. Em outras palavras, a abundancia, se por um lado diminui os motivos para o
cometimento de crimes entre 0s criminosos, por outro lado aumenta o nimero de ocasides e
oportunidades de ganhos com o crime. A abundancia, ademais, faz freqientemente com
gue aumentem as diferencas relativas entre as classes sociais, mesmo que todas estejam em
patamares mais elevados de riqueza, despertando frustragdo e cobiga — em contraste com o0s
locais onde a pobreza é comum a todos.

O nivel de criminalidade em cada estado depende assim de uma combinacdo de fatores
convergentes, como nimero de ofensores motivados, grau de controle social e os fatores de
oportunidade. O nivel de criminalidade maior (nos crimes contra o patriménio) dos paises
mais ricos € um exemplo da influéncia destes fatores de oportunidade, conforme argumenta
recente relatério da Heuni sobre a criminalidade no continente europeu: “Abundancia tem
um impacto duplo sobre os niveis de criminaidade. H4 uma menor demanda por crime nos
paises mais afluentes. Fatores motivacionais importantes, tais como desigualdade de renda,
insatisfagdo com a rendimentos e desemprego, por exemplo, tendem a ser menores nos
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paises mais afluentes. Se o nivel de abundancia cresce — e se a novariqueza adquirida ndo
tdo mal distribuida — o conjunto de ofensores motivados numa dada sociedade diminui.
Esta tendéncia ir& contribuir para a reducdo do nivel de criminaidade. Ao mesmo tempo,
abundancia cresce junto com a propriedade de bens que podem ser roubados com relativa
facilidade, e também com um estilo de vida menos “caseiro” que expde as pessoas a um
maior risco de vitimizagdo por desconhecidos. Elevada prosperidade ira convidar elevados
niveis de crimes oportunisticos. Abundancia, entdo, atua tanto como um importante fator
inibidor de certas formas de crime quanto como um catalizador para outros’.®

Analisando a literatura e dados da ONU sobre a relagdo entre o desenvolvimento e
criminalidade, Del Fratte argumenta, da mesma forma, que néo obstante diversos estudos
tenham analisado o tema, ndo h& uma conclusdo clara sobre as consequéncias do
crescimento socio-econdmico sobre o crime: “engquanto uma crenca tradicional sugere que
0 progresso tecnologico e uma distribuicdo mais equéanime da riqueza reduzira os conflitos
sociais, outras teorias propdem que crescimento socio-econdmico e modernizagao
necessariamente envolverdo um aumento nas taxas de criminalidade, particularmente nos
crimes contra a propriedade. Esta teoria esta sustentada pela observacdo de que paises
desenvolvidos geralmente apresentam mais altas taxas de furto e mais baixas taxas de
homicidio do que os paises em desenvolvimento” 8

Correlacionando para 28 paises as taxas de homicidio, furto e o indice de desenvolvimento
humano, coletados na Quinta Pesguisa da ONU sobre Tendéncias Criminais, dal Frate,
corroborando estudos anteriores, encontrou uma correlagdo positiva entre IDH e taxas de
furto (r. 059 N=28) e uma correlacdo fraca e negativa entre IDH e taxa de homicidio (r. —
020 N=28).

Pas Taxade Homicidio Taxadefurto indicede
por 100 mil - 1994 Por 100 mil — 1994 desenvolvimento
humano -1994
india 7.9 33 44
Nicarégua 25,6 173 53
Bolivia 233 392 ,58
Moldova 9,5 334 ,61
Azerbaijao 8,9 65 ,63
Kirguistéo 12,3 238 ,63
Gedrgia 14,4 109 ,63
K azaguistéo 15,7 591 ,70
Jamaica 29,8 520 73
Roménia 7,6 457 74
Equador 18,5 239 77
Kuwait 58,0 10 ,84
Colémbia 78,6 233 ,84
Hungria 47 1321 ,85
Slovakia 3,8 1099 87
Malta 3,0 1125 ,88
Slovénia 57 811 ,88
Costa Rica 9,7 520 ,88

8 Determinants of Crime. Jan Van Dijk, in: Crime and Criminal Justice Systems in Europe and North
America. European Institute for Crime Prevention and Control.
8 victims of Crime in the Developing World. Anna Alvazzi del Frate. UNICRI, n° 57, 1998.
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Singapura 1,7 919 ,90
Israel 72 182 91
Dinamarca 51 3963 92
Itdlia 5,3 2330 ,92
Inglaterrae Gales 1,4 4863 ,93
Escocia 2,2 4641 ,93
Bélgica 34 2733 ,93
Austria 35 1582 ,93
Japdo 1,4 1049 ,94
Canada 2,0 3430 ,96

Em outras paavras, quando o indice de desenvolvimento do pais cresce, aumentam 0s
crimes contra o patrimonio e diminuem os homicidios®”. De modo geral, os crimes
violentos contra a pessoa sao “poverty driven” e diminuem com a diminuicdo da pobreza,
enquanto os crimes contra a propriedade s@o em grande parte ‘opportunity driven” e
aumentam com a diminuicéo da pobreza. (Van Dijk, 1998).

O quadro abaixo revela parcidmente este fendbmeno quando analisamos os estados
brasileiros utilizando indicadores semelhantes. a criminalidade, principalmente a voltada
contra o patriménio, € maior precisamente onde é maior a abundancia. Os estados com
elevada criminalidade sdo justamente aqueles com maiores indices de desenvolvimento
humano (IDH), menores taxas de analfabetismo e de mortalidade infantil, maior renda per
capta e maior participacéo no PIB nacional.

Grupos de estados por
grau de criminalidade]
Baixa criminalidade médial Altal
criminalid
ade
Médial Médial Média H Sig.
indice de desenvolvimento humano .56 .75 .84 17,924( ,000
analfabetismag 29,8%| 15,1% 7,199 15,706| ,000
renda per captal R$104.5| R$227.3|] R$385.5( 9,962 ,001
mortalidade infantil 51,4 35,3 25,2 6,951 ,004
Popula¢do urbana 65,9%| 73,0% 82,79 3,246 ,057
porcentagem de participa¢do no PIB nacional .82 2,8 9,4 2,371 ,115
crescimento demografico 1,2 1,6 2,31 1,813 ,185
energia industrial 84.600, 430.082 952.860, 1,311 ,288
densidade demogréafical 44,4 46,6 107,3 1,015 ,377

Ha também uma tendéncia fraca porém nitida de que sgjam os estados mais urbanizados,
densos e com crescimento demografico mais elevado 0s que apresentam maiores indices de
criminalidade. Urbanizac&o e modernizagdo séo associados a atos indices de criminalidade
devido aos menores niveis de controle socia nestes locais.

O quadro sugere portanto que a criminalidade brasileira é fruto ndo apenas da miséria mas
também do desenvolvimento, ou melhor, de um certo tipo de desenvolvimento que se fez

87 A autora sugere alternativamente que arel acdo positiva entre furtos de desenvol vimento pode dever-se
também atendéncia de notificar mais o crimes e a eficiéncia dos registros policiais nos paises desenvolvidos.
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rapida e desordenadamente, inchando as periferias dos centros urbanos mais ricos. Este
desenvolvimento trouxe melhorias econdémicas e sociais - diminui¢do do analfabetismo, da
mortalidade infantil, aumento da renda média

Mas a reboque, este processo de crescimento e desenvolvimento aglutinou no entorno dos
grandes centros uma massa de populagdo urbana que convive com a riqueza e abundancia,
beneficia-se parciamente dela - em comparacdo com as populagdes dos estados menos
desenvolvidos - mas que ndo se integrou nem tem meos de se integrar aos mercados
sofisticados de producdo e consumo dos polos desenvolvidos destas cidades. Este
diagnostico se aplica especialmente a Sdo Paulo, Distrito Federal e Rio Grande Sul®®, que,
junto a0 Amapa e Ronddnia compdem o grupo de estados de alta criminalidade.®®

Este processo de desenvolvimento desigual e desorganizado gjuda a entender porque no
Brasil o desenvolvimento trouxe o aumento dos crimes contra 0 patriménio, mas ndo sua
contrapartida positiva, que € a diminuicdo dos homicidios. Com efeito, quando
correlacionamos, como fez Del Frate, o IDH de cada estado com suas taxas de homicidio e
furto, encontramos também uma correlacdo positiva e forte entre IDH e furtos ( r. 671
N=27) mas encontramos iguamente uma correlacdo positiva com os homicidios (r. 255
N=27)

Estados Taxa de | Taxadefurto indicede NUmero médio
Homicidio Por 100 mil — | desenvolvimento | desalérios
por 100 mil - | 2000 humano minimos
2000 auferidospelos
10% mais ricos
Piaui 4,44 359,77 53 52
Alagoas 24,84 54,15 54 58
Maranhdo 11,30 500,27 ,55 4.8
Paraiba 26,22 241,71 ,56 9,6
Ceara 17,42 26,18 ,59 6,4
Tocantins 15,93 263,41 ,59 6,8
Pernambuco 45,09 383,38 ,62 7,2
Bahia 17,47 650,48 ,66 6,2
Rio Grande do Norte | 8,48 641,56 ,67 7.4
Para 15,22 471,34 ,70 7.2
Sergipe 27,65 726,37 73 7,7
Acre 18,12 984,86 75 11,5

88 Cabe recordar também que, segundo o IBGE, o Distrito Federal apresenta elevado grau de disparidade de
renda, quando comparada a renda média dos 10% mais pobres com aquela auferida pelos 10% maisricos, o
gue pode contribuir paraexplicar parcialmente a elevada criminalidade local.

8 Existem algumas hipéteses para explicar a presenca de Amapa e Ronddnia entre os estados de maior
criminalidade: artificio estatistico, que eleva as taxas por 100 mil habitantes de estados pouco povoados ou
onde a populagdo real é subestimada; ma qualidade da col eta de dados nos estados, que guarda umarelagéo
estreita com o grau de desenvol vimento dos mesmos; grandes apreensdes de cocaina nos estados do Norte do
pais, evidenciando a presenca de trafico nestas regides de fronteira; forte aumento populacional entre 1997 e
2000, da ordem de 12% em Rondbnia e 25% no Amap4; etc. Provavel mente todos estes fatores tem algum
grau de veracidade. Segundo dados do IBGE, além disso, no Amapa existe uma elevada proporcéo de

adol escentes sem nenhuma atividade (nem estudam nem trabalham), percentual alto de familias constituidas
por mulheres sem conjuges e com filhos e elevada média de pessoas por residéncia, fatores ligados a
criminalidade na medida em gue diminui a supervisdo parental sobre os jovens. Finalmente, ressalte-se a
existéncia de uma classe média abastada em Rondbnia, onde os 10% mais ricos ganham em média 10,9
salérios minimos.
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Mato Grosso 23,70 914,48 77 8,2
Amazonas 18,94 398,99 78 6,9
Goids 17,62 1101,08 79 8,6
Amapa 48,13 1739,23 79 71
Minas Gerais 12,39 566,02 ,82 9,3
Roraima 16,97 788,52 ,82 8,4
Rondbnia 35,13 1085,36 ,82 10,9
Espirito Santo 47,10 522,02 ,84 10,0
Rio de Janeiro 36,38 491,02 ,84 14,6
Mato Grosso do Sul | 31,56 637,70 ,85 9,1
Parana 14,36 696,73 ,85 11,0
Santa Catarina 4,67 1681,63 ,86 10,4
S30 Paulo 34,19 1073,81 87 14,1
Rio Grande do Sul 12,24 1669,17 87 12,4
Distrito Federal 28,24 1941,35 87 21,8

Estes indicadores de qualidade de vida eventualmente contribuem para menores indices de
crimes violentos contra a pessoa, como sugerem, por exemplo, as baixas taxas de homicidio
no Rio Grande do Sul e no Distrito Federal, que tem os mais atos IDHs do pais. Mas Séo
Paulo, Rio de Janeiro e Espirito Santo, ndo obstante atos no IDH, apresentam taxas
elevadas de homicidio. E diversos estados nordestinos, com baixo nivel de
desenvolvimento humano, tem taxas reduzidas de homicidio. Vale dizer, os beneficios do
desenvolvimento sbcio-econdmico deixam de se manifestar se ndo for um processo de
desenvolvimento equilibrado.

A Ultima coluna da tabela traz 0 nimero médio de sal@rios minimos que ganham os 10%
mais ricos da populacdo de cada estado. Como fica patente ap observarmos os dados, existe
uma correlagdo clara com a taxa de furtos mas auséncia de correlagdo com as taxas de
homicidio. Com €feito, os coeficientes de correlacdo sdo atos e significativos com todos
0s crimes contra o patrimoénio (furto de veiculos r = . 855 / roubo de veiculos r = .548 /
outros roubos r = .759 / outros furtos r = .601) mas ndo com 0s Crimes contra a pessoa.
(estupro r = .299 / homicidio r = .240) Isto sugere mais uma vez que a criminaidade contra
0 patrimonio esta relacionada ndo s6 ao nivel de desenvolvimento médio do estado, ou a
concentragdo de renda no estado, mas basicamente a existéncia ou ndo de uma classe
média, com elevado poder aquisitivo. Assim, os estados nordestinos séo bastante desiguais,
mas tem baixos indices de criminalidade contra o patriménio pois mesmo os abastados de
l& ndo sdo tantos nem tdo abastados. Em outras palavras, a oportunidade para o
cometimento de crimes é menor quando a renda média é menor.%°

Lembre-se sempre que estamos tomando como unidade de andlise os Estados para discutir
a relacdo entre crime e desenvolvimento: observamos que, a este nivel, alto grau de
desenvolvimento esta relacionado a mais crimes contra o patriménio mas baixo grau de
desenvolvimento ndo estd necessariamente relacionado a mais crimes contra a pessoa,

0 Beato chega a conclusdes semel hantes tomando dados de renda média e crimes, nos bairros de Belo
Horizonte: “os delitos contra o patrimonio, ao contrario dos homicidios, sdo determinados por variaveis
relativas as condic¢des de prosperidade e riqueza. As condic¢des de sua riqueza estéo associadas as
oportunidades e disponibilidade de alvos’. Beato, 2001. Araljo e Fajnzilber, igualmente, mostram com dados
das microregiGes mineiras que a educacdo e o nivel derenda per capta encontram-se negativamente
associados a incidéncia de crimes contra a pessoa mas positivamente associados a crimes contraa
propriedade.
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como sugere a literatura. E possivel todavia que estgjamos aqui diante de uma “falécia
ecologica’, que nos alerta para o problema de que as relagdes entre as varidveis podem se
apresentar de maneira diferente — em termos de forca e de sinad - quando medidas em
diferentes niveis.

Em outras palavras, é preciso verificar o que ocorre com arelagdo entre desenvolvimento e
criminalidade quando tomamos municipios ou bairros como unidades de andlise pois,
diferentemente do gque encontramos com relacdo aos estados, a maioria dos estudos que
trabalhou com dados de municipios e bairros encontrou uma relagdo negativa entre
desenvolvimento ou renda e homicidios. (Cano e Santos, 2001; Beato, 2001; Fajnzylber,
1998 e 2000; Kahn, 2000)

De toda maneira, sendo correto este diagnéstico e a morfologia da criminaidade
apresentada para os estados, - que leva em conta ndo apenas os homicidios, mas diversos
outros crimes, principamente contra o patrimbnio - a recomendacdo para atenuar a
criminalidade seria para que 0s investimentos preventivos e repressivos fossem
redirecionados ndo para os Estados mais pobres do pais, mas antes para as camadas mais
pobres que sobrevivem nas franjas dos estados mais desenvolvidos, como S&o Paulo, Rio
Grande do Sul ou Distrito Federal. Trata-se de uma distribuicdo de recursos e esforgos
radicalmente diferente, segundo vimos, daguela que se baseia na ordenacgéo dos estados por
taxas de homicidio, que recomendaria concentrar esforgos, antes, no Rio de Janeiro,
Espirito Santo ou Pernambuco.

Qual dos critérios atende melhor aos objetivos de reduzir a “criminalidade” e o sentimento
de seguranca? Deve-se privilegiar apenas o homicidio, por ser mais grave, ou levar em
conta um rol maior de crimes? Poucos hesitariam em afirmar que a vida é o valor supremo.
Mas reduzir os homicidios — que afetam principalmente os moradores das periferias dos
grandes centros urbanos — diminuiria os crimes e 0 sentimento de inseguranca das classes
médias de Sdo Paulo, Distrito Federal e Rio Grande do Sul? Considerando que os
homicidios podem ser indicadores frégeis de criminalidade, dependendo da natureza que o
fenbmeno assume na sociedade — freqlentemente envolvendo pessoas que se conhecem,
motivos passionals, etc — eles podem nédo constituir o melhor indicador de “criminaidade’,
a0 menos ndo aquela praticada pelos criminosos profissionais.

Que critérios e estados privilegiar sdo0 decisdes que, como lembraria Max Weber, nédo
cabem ao socidlogo mas ao politico tomar, pois envolvem em Ultima insténcia opgdes de
natureza politica. Ao socidlogo cabe apenas apontar 0s caminhos possiveis e as
consequéncias das opcdes feitas. Nosso objetivo aqui, limitado, foi apenas mostrar como o
rol de estados mais e menos violentos se atera, dependendo do tipo de indicadores que
utilizamos para definir criminalidade e que caracteristicas sociais e politicas de seguranca
adotam os estados assim classificados.
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Uma confirmacao em nivel municipal

Com o intuito de avaiar o PIAPS, a FIA-USP montou uma base de dados com
informagdes criminais, demogréficas e sdcio-econdmicas relativas aos 78 municipios que
compdem as Regides Metropolitanas de Sd0 Paulo, Rio de Janeiro, Vitéria e Recife,
reconhecidas como regides violentas em termos de taxas de homicidios.

A idéia é de montar uma linha de base e futuramente monitorar os efeitos dos
programas preventivos do PIAPS — detalhados mais adiante — sobre os indices de
criminalidade destas cidades. Num primeiro momento, a base de dados ja permite fazer
algumas ilagdes sobre as caracteristicas comuns dos municipios que apresentam taxas de
criminalidade semelhantes, tal como fizemos com relagéo aos Estados.

Lancando méo novamente de uma andlise de clusters para agrupar 0s municipios em
grupos de alta, média e baixa criminalidade - em funcéo das taxas de homicidio, roubo e
furto, e roubo e furto de veicul os — chegamos a seguinte distribui¢do:

Baixa criminalidade Média criminalidade Altacriminalidade

Japeri, Tangua, Guapimirim, | Biritiba-Mirim, Guararema, | Santalsabel, Barueri, Suzano,
Magé, Sdo Gongalo, Belford | Cgjamar, Rio Grande da Vargem Grande Paulista, Ribeirdo
Roxo, Nova Iguagu, Serra, |tapissuma, Pires, S0 Lourenco da Serra,

Mairipor& Moji das Cruzes,

Jaboatéo dos Guararapes, Salesopolis, Marica, Santana | yquitiba, Nitersi, Cotia, Osasco,
| pojucd, Moreno, S&o do Parnaiba, Itaguai, Franco | Diadema, S&o Bernardo do
Lourenco da Mata, da Rocha, Cariacica, Vitoria, | Campo, Séo Caetano do Sul, Séo
Paracambi, Sao Jodo do VilaVelha, Serra, Viana, Paulo, Santo Andre, |tamaraca.

Meriti, Seropédica, Duque Guarapari, Aragoiaba,
de Caxias, Cabo de Santo Guarulhos, Tabodo da Serra,

Agostinho, Igarassu, Maua, Aruja, Embu,
Queimados, Abreu de Lima, | Itapecericada Serra,
Camaragibe, Francisco Carapicuiba,
Morato, Itaborai, Caieiras, Itaquaquecetuba, Ferraz de
Olinda, Paulista, Vasconcel os, Nilopoalis,
Mangaratiba, Piraporado Itapevi, Jandira, Po4, Recife,
Bom Jesus Rio de Janeiro, Embu-
Guacy,

* 27 municipios classificados como baixa, 27 como média e 18 como ata
criminalidade

Ressalte-se mais uma vez que esta divisdo, que leva em conta trés diferentes de
crime — produz um agrupamento bastante diferente da imagem tipica que fazemos dos
municipios “violentos’ quando levamos em conta apenas 0os homicidios. assim, municipios
pobres da baixada fluminense como Belford Roxo, Nova Iguagu. Sao Gongalo, S&o Jo&o do
Meriti ou Duque de Caxias aparecem como cidades de baixa criminalidade quando
adicionamos 0s crimes contra o patriménio. Em contrapartida, confirmando o que vimos
com relacdo aos Estados, séo 0s municipios mais abastados do ABC paulista, Sdo Paulo e
Osasco que encabecam alista das cidades de “alta criminalidade”.
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Tomamos como indicadores de prosperidade das cidades o nimero de agéncias
bancérias por 10 mil hab e a propor¢do de micro, peguenas e médias empresas existentes
dividida pela PEA - populacdo economicamente ativa. Confirmando o observado nos
Estados entre renda média e criminadidade, agui também os dados revelaram uma
correlacdo estatistica forte e positiva: quanto mais agéncias bancérias (r=.52) e empresas no
municipio (r=.49), maiores os indices de criminalidade locais.

Outra forma de visualizar o fendbmeno é computar as médias dentro de cada grupo
de municipios e averiguar se estas médias diferem significativamente entre os grupos. A
tabela abaixo sugere, como as andlises anteriores jA o fizeram, que 0s municipios
classificados como de ata criminalidade sGo mais prosperos e apresentam melhores
indicadores de qualidade de vida do que os municipios de média e baixa criminalidade.

Baixa Média Alta F Sg.
criminalidade | criminalidade | criminalidade
Agéncias bancérias por 10 | .36 73 1.04 16,9 | .000
mil hab.
Micros, pequenas e 32,4 47,03 71,2 56 | .005
meédias empresas por 10
mil hab.
% da pop. Nao | 11,7% 0,9% 0,7% 35 |.034
afabetizada
% de Vias urbanas| 46% 57% 66% 31 |.047
pavimentadas
Matriculados nos estab. | 1,09 1,17 1,16 2,7 |.069
De ensino fundamental.
Gratuito / pop de 7 a 14
anos

Uma forma de reduzir a complexidade dos dados — uma vez gque existem dezenas de
indicadores de salde, educacdo, infraestrutura e criminalidade na base de dados — é
submeter as variaveis a uma andise de componentes principais, checando a
unidimensionalidade dos fatores e construindo indicadores agregados destas dimensdes.
Posteriormente, de posse destas variaveis agregadas, € possivel coloca-las numa andlise de
regressdo com o intuito de verificar, simultaneamente, os efeitos das dimensdes “salde”,
“educacdo” e “infraestrutura’ sobre o indicador de criminalidade ou sobre a taxa de
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homicidios, tomadas como varidveis independentes. A andlise de regressio® sugere que os
municipios com melhores indicadores em educacdo — menor propor¢do de analfabetos e
mais matriculados nos estabel ecimentos de ensino por habitantes - s80 precisamente 0s que
apresentam maiores indices de criminalidade (r=.32 sig >.007). Os indicadores de salde
sugeriram uma relacdo positiva mas estatisticamente ndo significativa com o indice de
criminaidade (r=.17 sig. >.348). Finamente, a andlise de regressdo sugere existir também
uma relacio positiva e significativa entre o indice de Criminalidade e a infragstrutura
urbana dos municipios (r=.40 sig. >.001). Vé&-se portanto que, diferentemente do que se
imagina normamente, s&0 nos municipios com melhor qualidade de vida — traduzida em
termos de educagdo, sallde e infraestrutura urbana - que encontramos os maiores indices de
criminalidade — lembrando sempre que este Ultimo é uma variavel composta principal mente
por crimes contra o0 patrimonio.

E com respeito arelacéo entre pobreza e baixa qualidade de vida e homicidios, o que ocorre
guando colocamos a taxa de homicidios dolosos por 10 mil hab como variavel dependente
na andlise de regresséo e os indicadores de salde, educacdo e infraestrutura dos municipios
como variaveis preditoras? De maneira geral, para 68 municipios para 0s quais existem
dados, ndo se corroborou a relacéo entre crimes contra a pessoa e pobreza: a correlacéo
entre taxas de homicidio e os indicadores de educacéo foi baixa e ndo significativa (r=.09
sig > 419), e o resultado é semelhante com os indicadores de infra-estrutura urbana (r=.07
sig > .531). A correlacdo parece ser um pouco mais forte entre taxas de homicidio e os
indicadores de salde (r=.23 sig > 154) mas ainda sim ndo significativa do ponto de vista
estatistico. Note-se que nos trés casos o sinal da relacdo é positivo. Em suma, ndo se
confirma a relacéo esperada entre melhores indicadores de vida e melhores indicadores de
homicidio nas cidades investigadas.

O Piaps

A andlise superficia das politicas de seguranca adotadas nos Ultimos anos pelos estados
sugere, N0 minimo, que os investimentos cléssicos em seguranca — contratar mais policiais,
aumentos salariais, aumento nos orcamentos das secretarias de seguranga, aumento das
taxas de encarceramento, etc. —, embora importantes, ndo sdo suficientes para combater o
crime, uma vez que a criminalidade continua elevada nos estados que basearam suas
estratégias apenas nestas politicas de caréter repressivo.®?

Os dados apresentados, ainda que precarios, reforcam a tese de que € preciso adotar novas
formas de combate a criminalidade, baseadas em outras premissas. Neste sentido, uma
aposta consistente de prevencdo ao crime é aquela baseada em projetos que tem as

91 Como variavel dependente utilizamos a variavel indice de Criminalidade — composta por uma combinagéo
ponderada de homicidios, roubos e furtos por 10.000 hab. Como variavel preditorautilizamos um score
fatorial do componente principal, extraido de 7 variaveis rel acionadas a educagéo.

92 Podemos argumentar que se tratam de condi ¢des necessarias, mas n&o suficientes paralidar com o crime.
Necessarias pois é plausivel argumentar que a criminalidade teria sido ainda maior caso estes investimentos
no sistema de justica criminal ndo fossem feitos nestes estados. Para avaliar a efetividade ou néo destes
investimentos, recorde-se, € preciso de séries de dados longas e desagregadas, tanto dos investimentos quanto
de criminalidade, e controlar os inimeros fatores que influenciam a criminalidade.
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seguintes caracteristicas: um diagndstico preciso que determine os desafios, fatores de risco
e recursos da comunidade; um plano de acdo que estabeleca prioridades, identifique
programas que podem ser modelos Uteis e defina objetivos de curto e longo prazo; um
processo de implementacdo rigoroso que inclua o treinamento e coordenacdo dos parceiros
envolvidos, avaliacbes que fornecam retornos tanto sobre 0s processos quanto sobre 0s
resultados obtidos, uma coaliz&o de atores chave com liderancgas fortes e “staff” de apoio
administrativo; uma estratégia de comunicacbes que pode mobilizar profissionais e
cidaddos e é sensivel a idade, género e diferencas culturais. Estes sdo, em linhas gerais, 0s
ingredientes para politicas bem sucedidas de prevencdo ao crime, identificados na
literatura.®® No governo federal, o PIAPS é atualmente o programa que mais se aproxima
destas premissas, embora esteja ainda em fase de gestacéo.

A crise atual da gestdo penal-repressiva da seguranga suscita reflexdo sobre novas
estratégias capazes de responder a demanda social por seguranga, sem 0 recurso exclusivo
ao sistema de justica criminal. Os focos principais do PIAPS s&0 as iniciativas de longo
prazo e de cardter preventivo de combate ao crime, ainda que possa contemplar
subsidiariamente medidas de aplicagdo imediata. Esta preferéncia pelas medidas
preventivas e de longo prazo esta baseada no reconhecimento de que medidas estritamente
repressivas e implementadas exclusivamente pelas institui¢oes tradicionais de combate ao
crime - policia, justica, sistema carcerario - tém se demonstrado pouco eficazes parainibir o
crescimento da criminaidade, tanto no Brasil como em outros paises. A visdo penal-
repressiva € limitada tanto como método de compreensdo da realidade - por fazer uma
leitura descontextualizada e individualizadora dos conflitos sociais - quanto como
instrumento de producdo de seguranca, por intervir somente no nivel sintomatoldgico dos
conflitos, respondendo reativamente a agdes puniveis de individuos.

Em contraposicdo a0 modelo tradicional de "seguranca publica’, centrada no controle
repressivo-penal do crime, o PIAPS propde uma abordagem aternativa da questéo da
seguranca, enfatizando o caréter interdisciplinar e pluriagencial do tema da seguranca. Esta
deve deixar de ser competéncia exclusiva das politicas criminais para converter-se em tema
transversal do conjunto das politicas publicas, umavez que a criminalizago € somente uma
das formas de se abordar uma conduta anti-social. Ao invés de se basear apenas nas
instituicbes cléssicas de combate a0 crime, a idéia € sugerir que seguranca publica
transforme-se em objeto de preocupacdo de diversos setores e atividades do governo,
incorporando também iniciativas na érea da educacdo, salde, habitacdo, emprego, cultura,
esporte e turismo, além de diversos outros programas da area social do governo. A
contribuicdo de novos atores, a ética de novas disciplinas, a experiéncia de novas culturas
profissionais favorecem a construcdo de modelos explicativos mais abrangentes do que o
oferecido pelo paradigma repressivo-penal, e, portanto, mais aptos a compreender a questéo
da seguranca em toda sua complexidade causal .

%3 Confira“100 Crime Prevention Programs to Inspire Action Across the World” . International Centre for the
Prevention of Crime, Canadé, 2001.
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O paradigma adotado € holistico e calcado na crenca de que somente a atuacdo simultanea
de agéncias dentro e fora do governo — federal, estaduais e municipais - pode tratar o
fendmeno da criminalidade de um modo ao mesmo tempo eficaz e respeitador dos direitos
fundamentais. Prevencéo ao crime €, portanto, neste contexto, ndo apenas responsabilidade
policial, mas tarefa compartilhada por muitos setores do governo e da sociedade civil. A
responsabilidade pela prevencdo é também de todas as esferas governamentais, dos
municipios ao governo federal. Combater o crime é combater antes de tudo os fatores
crimindégenos existentes na sociedade, minimizando-os antes que produzam seus efeitos.

O conceito de Seguranca Publica é concebido aqui de forma ampla e ndo se confunde com
a questdo da criminalidade. Em contraposicdo ao conceito usua de seguranca publica, a
guestdo criminal passa a ser vista como somente uma das vertentes do fenbmeno da
inseguranca. N&o se trata apenas de reduzir a criminaidade, mas também de reduzir
inseguranca, inclusive subjetiva, que tanto preocupa a populacdo. Para isto, além do crime,
€ preciso focar também nas pequenas contravengdes, nas incivilidades do cotidiano, no
modo como as agéncias governamentais ligadas a justica e a criminalidade tratam com a
populacdo. Estar seguro, portanto, € ndo apenas estar livre do risco de tornar-se vitima de
crimes, mas também livre do medo, livre da violéncia gratuita, livre do risco de ser
destratado pela policiae pelajustica.

E possivel avaliar o PIAPS através dos indices de criminalidade ?

Em sua primeira fase, o PIAPS estard focando suas agfes em bolsdes de violéncia
selecionados em 79 municipios das regiGes metropolitanas de Rio de Janeiro, Sdo Paulo,
Vitoria e Recife. O entorno de Brasilia deve iguamente fazer parte das primeiras regides
atendidas pelo Plano. Seguindo a metodologia aqui sugerida de classificacdo dos Estados, a
RM de S3 Paulo e o entorno de Brasilia estdo localizados em estados de Alta
Criminalidade, enquanto as RM de Rio de Janeiro (RJ), Vitéria (ES) e Recife (PE) estdo
localizadas em estados de Média Criminalidade. Do ponto de vista do “design”
metodolégico de uma pesquisa de avaiagdo, esta variabilidade de situagbes é uma
vantagem, uma vez que permite estabelecer regides de teste e de controle, em estados de
Meédia e Alta Criminalidade.

Uma vez que a criminalidade concentra-se nas Regides Metropolitanas, € plausivel esperar
gue, se 0 PIAPS trouxer efeitos, estes se faréo sentir nos dados de criminalidade do Estado.
O ideal todavia seria desagregar as informagdes também ao nivel de RM para acompanhar a
evolucdo da criminalidade mais de perto e escolher outras RM de outros estados como
grupos de “controle”

Média Criminalidade Alta Criminalidade
Com PIAPS Pernambuco, Espirito Santo, Rio de Janeiro Sao Paulo e Distrito Federal
Sem PIAPS Minas Gerais, Bahia e Santa Catarina. Rio Grande do Sul
(exemplosde
estadospara
formar grupo

de controle)
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Desnecessario dizer que a avaliagdo de planos desta envergadura precisam ser muito
cautel 0sos pois ha uma série de armadilhas envolvidas e é muito dificil controlar todas as
variaveis relevantes em jogo. Na literatura existente sobre avaliacdo de projetos de
prevencdo ao crime ndo existe nada tdo ambicioso quanto tentar avaliar os efeitos de um
projeto desta escala.** O que existe sio avaliacdes limitadas, de projetos especificos, em
ambientes micro, onde as varidvels em jogo sdo em aguma medida controlaveis. Com
efeito, uma adternativa viavel seria ndo avaliar o projeto como um todo, através de
comparagOes de taxas de criminalidade, mas avaliar cada programa isoladamente, em
algumas poucas regides, levantando dados de percepcdo da populagéo local e outros dados
secundérios.

Estas avaliacBes em peguena escala de projetos especificos, em areas especificas, seriam
uma forma de evitar alguns obstaculos envolvidos na avaliagdo de macro projetos como o
PIAPS, como os baixo elencados:

- Osdados oficiais sdo universalmente subnotificados e ndo necessariamente
aumentos nos registros policiais refletem aumento de criminalidade;

- E preciso controlar inimeros fatores externos que afetam a criminalidade e que
variam de Estado para Estado, como nivel de atividade econémica, crescimento
populacional, etc.;

- O tempo de maturacdo dos projetos federais de prevencéo € longo e talvez sgja
preciso aguardar muitos anos para sentir os efeitos;

- necessidade de controlar a efetiva aplicagéo das intervengdes sociais previstas no
PIAPS;

- muitas das intervencgdes sociais que fazem parte do PIAPS ja vem sendo aplicadas,
dificultando o estabelecimento de um “momento zero” para demarcar o inicio da
avaliacdo. E muitos dos 47 programas vem sendo aplicados em RMs néo
selecionadas pelo PIAPS;

- N&o se trata de umaintervencdo padréo: diferentes municipios estaréo recebendo
diferentes programas federais entre os 47 selecionados, em diferentes intensidades.
Os programas tampouco se equivalem quanto aos efeitos preventivos sobre a
criminalidade. Trata-se em suma de um coquetel de programas e ndo de um
programa especifico, que possamos identificar como PIAPS.

- necessidade de controlar outros programas sociais, além do PIAPS, aplicados nas
mesmas regides; aém do governo federal, também o estadual e os municipais
estardo realizando programas nos mesmos locais.

- estados selecionados como “controle” ndo poderéo beneficiar-se do PIAPS por
alguns anos.

94 Para exempl os de projetos de prevenc&o ao crime e como eles podem ser avaliados, ver “Preventing Crime:
what works, what doens't, what’ s promissing”. National Institute of Justice, 1997, “ Crime Prevention Digest:
successes, benefits and directions from seven Countries” e o jacitado “100 Crime Prevention Programs to
Inspire Action Across the World”, ambos editados pelo Inernational Centre for the Prevention of Crime do
Canada.
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Como todo processo de avaliagdo em ciéncias sociais ou de politicas publicas, estamos aqui
bastante longe de uma situag@o de laboratorio de ciéncias, onde é possivel controlar o tipo,
intensidade do tratamento, controlando simultaneamente um grande nimero de variavels.

Ainda assim, talvez sgja possivel ter algumas indicacfes — mesmo de sugestivas - sobre o
impacto ou ndo do PIAPS nos indicadores de criminalidade quando compararmos, daqui a
alguns anos, os estado ou as RMs onde foram ou n&o desenvolvidas agdes do PIAPS. Claro
gue estamos falando aqui em tese. Tudo vai depender, na pratica, da possibilidade de
implementar o projeto dentro dos moldes que permitam uma avaliagdo minimamente
consistente, para precaver-se contra correlacbes esplrias. uma avaliagdo amparada
complementarmente em pesquisas de vitimizacdo para acompanhar a evolugdo da
subnotificagdo de crime, em dados sobre que intervengdes sociais foram feitas, de que
modo, onde, com que intensidade, além do acompanhamento de uma gama de dados e
politicas de seguranca publica implementadas nos estados no mesmo periodo.

PIAPS: uma aposta para o futuro

N&o existem muitas evidéncias a respeito dos fatores aos quais a populacdo atribui
responsabilidade pela violéncia no pais. Duas pesquisas de opinido, pelo menos, ja
abordaram diretamente a questdo. Na primeira delas, conduzida pelo Idesp, a populacéo
parecia, no fina dos anos 80, compartilhar deste diagndstico do PIAPS, segundo o qua a
criminalidade no pais deve-se principa mente a fatores de natureza econémica estrutural ou
conjuntural e apenas em menor medida da atuagdo do sistema de justica crimina —
incluidos ai justica, ministério publico, policia e sistema carcerario.®®

Percepcéo sobre causas do Crime: 1988 e 2001

“Nasuaopinido, qual €0 | % | Causasda % | Sugestbes parao %
principal Criminalidade combate a

% E interessante observar que, apesar do diagndstico de que a violénciatem raizes na pobreza e na situagéo
econdmicado pais, quando se trata de propor solugdes para o crime a popul agdo fregiientemente se comporta
de maneira“esquizofrénica’, defendendo “ soluges magicas’ como aumentar o policiamento, pena de morte,
reducdo da maioridade penal, violéncia policial no trato com os suspeitos de crimes e outras iniciativas do
género. Esta aparente contradicdo so pode ser entendida quando levamos em conta 0 aumento da
criminalidade nas Ultimas décadas e a crescente sensagdo de inseguranga na popul agéo, que atorna menos
predisposta a apoiar medidas efetivas de longo prazo.
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responsavel (2001) criminalidade (2001)
por esse climade violéncia
continuar?’. (1988)

apobrezado pais 20 | desemprego 40 | Aumentar 0 43,6
policiamento

a crise econdmica 14 | Tréfico de drogas 22,8 | Criagdo de empregos | 12,6

ajustica pouco rigorosa 10 | Falhasnaeducacéo | 7,4 | Investimentos na 8,5
educacdo

aatuacdo dapolicia 8 | Ausénciade 6,9 | Reequipar apolicia | 6,8

politicas sociais
o tréfico de drogas 8
Idesp Datavale Datavale

A prefeitura de Osasco, em 2001, conduziu uma pesquisa de opinido com 1064 moradores
da regido, onde perguntou sobre as causas da criminalidade e sugestfes para 0 seu combate.
Mais uma vez chama a aten¢éo a grande porcentagem de respondentes que responsabilizam
o desemprego, a fata de educacdo e de politicas sociais como causas maiores da
criminalidade. O trafico de drogas, pouco citado no final dos anos 80, emerge agora como a
segunda grande causa na percepcgdo popular. N&o obstante apontarem o desemprego como
grande vil&o, a sugest&o que recebe maior acolhida € o aumento do policiamento, de acordo
com a pesquisa em Osasco.

A populacgéo parece assim compartilhar do entendimento de que somente com reformas
estruturais profundas e politicas sociais de base, que aterem o0 modelo de desenvolvimento
concentrador e desorganizado, o problema da violéncia sera atenuado. 1sto nos leva a uma
discussdo de fundo que é preciso fazer, para ndo dar a falsa impressdo de que a
implementagdo de politicas publicas preventivas de longo prazo véo resolver todo o
problema. Dizer que elas podem ser mais eficazes do que as politicas meramente
repressivas atual mente postas em pratica ndo € o mesmo que dizer que elas sdo as Unicas ou
as mais efetivas.

De fato, é preciso lembrar que ndo estamos falando aqui de uma sociedade funcional —
como os paises de lingua inglesa onde estes programas foram implementados — que, através
de uma série de programas sociais, tratam de incorporar uma reduzida parcela de cidaddos
— minorias, migrantes, etc. — que ficaram a margem do desenvolvimento econdmico e
social. Neste grupo de paises desenvolvidos, € possivel, com investimentos sociais focados
nos locais e grupos de risco, manter a criminalidade em niveis tolerdvels, uma vez que 0s
indices de desigualdade social sd0 peguenos, a salide e a educagdo béasica praticamente

universais, as ingtituices fortes e legitimas e a parcela de excluidos diminuta. Em suma,

trata-se de paises que ja resolveram seus problemas sociais basicos e que estdo atuando de

modo seletivo, limitado, para reduzir os fatores de risco, presentes nos grupos de risco. O
desenvolvimento lento, igualitério e equilibrado nestes paises, como vimos, fez com se
reduzissem as taxas de homicidio.

Esta mesma estratégia “ assistencialista’, ainda que melhor focada, pode dar certo no Brasil,
com seus 50 milhdes de miseraveis, segundo estudo recente da FGV, onde os problemas
sociais sG0 muito mais graves e urgentes ? Nao se trata aqui de incorporar uma reduzida
parcela de excluidos numa sociedade funcional, mas de fazer investimentos gigantescos
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gue, ou alcancam em grande escala os milhdes de jovens pobres das periferias das grandes
cidades ou estdo, de antemdo, fadados a0 insucesso. As diferencas de contexto sdo téo
grandes que é dificil dizer se as estratégias que trouxeram efeitos nestes paises também o
trard0 no Brasil. Se fizerem efeitos, estes serdo certamente menores e mais demorados em
nosso contexto. E preciso, em resumo, ser redista com relacdio aos beneficios que os
programas de prevengdo a criminaidade podem gerar, num contexto de
subdesenvolvimento socia e econdmico.

Tudo que sabemos no momento é que as estratégias puramente repressivas ndo parecem Vvir
trazendo resultados muito animadores. Ou adotamos uma outra perspectiva para combater o
crime, atacando suas raizes, ou veremos ainda por muitos anos o crime e a violéncia como
fortes obstacul os ao desenvolvimento do pais.



107

Bibliografia

BEATO, Claudio. Crime e Politicas Sociais na América Latina. Centro de Estudos
de Criminalidade e Seguranca Publica, Universidade Federal de Minas Gerais. Informativo
n° 1, dezembro de 2001

CANO, Ignécio Cano e SANTOS, Nilton . Violéncia Letal, Renda e Desigualdade
Social no Brasil. Editora 7 Letras, Rio de Janeiro, 2001.

KAHN, Tulio. “Indice de Criminalidade”, Revista do Ilanud N° 2, 1998.
KAHN, Tulio. Cidades Blindadas. S&o Paulo, Ed. Conjuntura, 2000.

KANGASPUNTA, Kristiina, Joutsen, Matti, Ollus, Natalia. Profiles Of Criminal
Justice Systems in Europe and North America 1990 — 1994. Heuni, Helsink, 1999

DIJK, Jan Van. “Determinants of Crime”. in: Crime and Criminal Justice Systems
in Europe and North America. European Institute for Crime Prevention and Control.

DEL FRATE, Anna Alvazzi. Victims of Crime in the Developing World. UNICRI,
n° 57, 1998.

FAJINZY LBER, Pablo. “ Determinantes Econdmicos da Criminalidade: notas para
uma discusso” . Paper apresentado no Forum de Debates sobre Criminalidade, Violéncia e
Seguranca Publica no Brasil. 5° Encontro — IPEA/CESEC — Novembro de 2000.

FAINZYLBER, Pablo e outros. “What Causes Violent Crime ?’. The World Bank,
margo de 1998.

SHERMAN, Lawrence. “Preventing Crime: what works, what doens't, what's
promissing”. National Institute of Justice, 1997.

“100 Crime Prevention Programs to Inspire Action Across the World”. Internationa
Centre for the Prevention of Crime, Canad4, 2001.

“Crime Prevention Digest: successes, benefits and directions from seven Countries’.
International Centre for the Prevention of Crime, Canadé, 2000.



Anexo

2

108

A Tabela abaixo traz a classificacdo de grupos sugerida pela andlise de cluster, as taxas de criminalidade por 100 mil
habitantes no Estados, e o Indice de Criminalidade, na tltima coluna. Em negrito, os valores compreendidos nos quartis inferiores e
superiores de cada crime. Tratam-se na verdade de trés diferentes maneiras de classificar os Estados segundo seus niveis de
criminalidade. Note-se que nas trés maneiras, o0s resultados produzidos sdo muito parecidos, podendo o resultado ser encarado como
um teste da validade da classificacgo construida. Os estados est&o elencados de acordo com a magnitude do indice de Criminalidade®.
Santa Catarina, segundo os critérios da andlise de cluster e do indice de Criminalidade, deveria ser incluida entre os estados de alta
criminalidade, mas decidimos n&o inclui-la pois aparece nos quartis superiores de criminalidade apenas nas lesbes corporais (que
podem ser culposas) e nos outros furtos.

Estados| Grupos delFURVETX |ROUVETX | TXVEIFROATPUDTX [ESTUPTX |[HDOLOTX |[LESCOTX [ROBOUTX [FUROUTX |LATROTX [SEQUETX IC00
estados| O (furto de|0 (roubo de| (taxa de|0 (atentado|O (estupro) 0| O (lesdao| O (outros| O (outros 0 O|(indice de
por grau de| veiculos) veiculos)) roubo e[ ao pudor) (homicidio| corporal)) roubos) furtos) (latrocinio)|(sequestro)}Criminalid
criminalida furto de doloso) ade)
de| veiculos
por frota)

N = 27| 27 26 26 27 27| 27 27 27 27 27 27 27
Ceard] baixal 15,09 17,00 340,6 1,40 1,91 17,42 27,81 18,77 26,18 ,85 ,000 127,74
Alagoas baixa 4,86 ,99 89,3 ,00 3,02 24,84 59,69 20,26 54,15 14 ,07] 195,82
baixa 3,38 1,56 54,4 2,51 6,49 15,93 67,78 38,43 263,41 43 17 461,83

Tocantins
Paraiba] baixa 7,94 4,19 152,8 1,63 3,29 26,22 82,52 75,92 241,71 1,28 ,03 536,70
Piaui baixa 11,16 2,99 217,0 ,63 3,77 4,44 143,30 81,49 359,77 ,00 ,00] 635,39
media 5,92 4,79 265,9 3,32 8,69 11,30 247,29 143,73 500,27 1,21 ,02| 963,04

Maranhdo|
Minas media| 101,25 4,90 5,49 12,39 574,24 103,01 566,02 ,85 ,12| 1042,90

Gerais
medial 15,77 7,39 323,5 5,17 14,54 18,94 1028,06 163,08 398,99 ,35 ,14] 1051,30

Amazonas
Mato media| 63,08 24,77 419,5 16,00 13,20 31,56 443,03 66,02 637,70 1,16 ,19] 1103,83

Grosso do

Sul

% O indice é composto por doisindicadores de crimes contra a pessoa— homicidios e lesdes — e dois crimes contra o patrimdnio — roubo e furto. As taxas por 100
mil habitantes destes indicadores sdo multiplicadas por pesos (pena médiado Codigo Penal), somadas e divididas por 4, que é o nimero de indicadores utilizados.
Sobre a metodol ogia e suas aplicacdes, confirameu “indice de Criminalidade”, Revista do Ilanud N° 2, 1998.
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medial 36,38 56,50 925,2 1,88 4,69 45,09 248,20 268,59 383,38 44 ,62| 1145,43
Pernambuc
0
Paré medial 14,33 21,62 708,8 3,31 7,24 15,22 262,14 264,40 471,34 ,86 ,06| 1153,78
Roraimal medial 26,53 ,93 213,2 8,02 10,18 16,97 261,91 77,74 788,52 3,08 ,00] 1229,22
Parand medial 121,95 11,35 498,1 4,84 6,91 14,36 186,71 161,55 696,73 1,04 ,00] 1237,65
Espirito medial 46,59 21,37 382,8 13,68 13,19 47,10 425,16 199,73 522,02 1,13 ,23| 1240,17
Santo
Rio media| 29,31 18,51 479 4,58 3,83 8,48 209,01 264,62 641,56 ,36 ,32| 1334,41
Grande do|
Norte
Bahial medial 26,23 19,81 682,0 6,08 9,15 17,47 365,26 226,24 650,48 75 ,00] 1338,86
Sergipe media| 14,61 8,15 226,3 3,15 5,00 27,65 127,11 201,63 726,37 .34 ,22| 1376,09
Rio de| media| 123,80 192,66 1764,2 8,25 8,78 36,38 615,41 359,26 491,02 ,99 ,03| 1483,79
Janeiro
Acre) medial 14,53 1,08 185,0 4,31 12,92 18,12 596,23 164,53 984,86 ,18 ,36| 1697,15
Mato medial 55,04 52,12 635,6 5,24 7,81 23,70 329,04 243,46 914,48 ,88 ,08/ 1711,98
Grosso
Goias media| 47,61 24,34 347,9 7,83 12,05 17,62 314,94 303,67| 1101,08 1,34 ,02| 2028,02
altal 66,05 36,94 744,0 12,27 25,98 35,13 882,06 330,67| 1085,36 ,00 , 15| 2225,96
Rondo6nial
Santa medial 92,42 4,84 326,5 11,14 10,63 4,67 730,49 83,57| 1681,63 ,26 ,17| 2409,55
Catarinal
Séao altal 316,38 319,43 20715 11,69 10,77, 34,19 757,24 582,10/ 1073,81 1,40 ,17| 2623,50
Paulo|
Rio altal 160,14 59,86 827,5 8,87 13,67 12,24 846,63 487,67 1669,17 ,33 ,36| 3148,99
Grande do
Sul
Amapal altal ,00 ,00 ,00 17,02 30,05 48,13| 1579,30 427,03 1739,23 ,00 ,00] 3393,61
Distrito altal 306,63 79,68 1223,4 14,44 15,56 28,24 934,97 898,26 1941,35 4,06 20 4277,42
Federal

a Limited to first 100 cases.



