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APRESENTACAO

Proximo de completar a terceira década do regime democratico iniciado
em 1985 — o mais longo de toda sua Historia —, o Brasil vem se afirmando
como uma das principais nacoes a vivenciar mudancas significativas no tradi-
cional modo de fazer politica. Com trés mandatos consecutivos de convergén-
cia programatica, os governos Lula e Dilma consolidam o reposicionamento
do pais no mundo, bem como realizam parte fundamental da agenda popular
e democratica aguardada depois de muito tempo.

Lembremos, a tltima vez que o Brasil havia assistido oportunidade
comparavel, remonta o inicio da década de 1960, quando o regime demo-
cratico ainda estava incompleto, com limites a liberdade partidaria, interven-
coes em sindicatos e ameacas dos golpes de Estado. O pais que transitava — a
época — para a sociedade urbana e industrial conheceu liderancas intelectu-
ais engajados como Darcy Ribeiro e Celso Furtado, para citar apenas alguns
icones de geracoes que foram, inclusive, ministros do governo progressista
de Jodao Goulart (1961-1964).

A efervescéncia politica transbordou para diversas areas, engajadas e im-
pulsionadas pelas mobilizacdes em torno das reformas de base. A emergéncia
de liderancas estudantis, sindicais, culturais e politicas apontavam para a con-
cretizacdo da agenda popular e democratica.

A ruptura na ordem democratica pela ditadura militar (1964-1985),
contudo, decretou a vitoria das forcas antirreformistas. O Brasil seguiu cres-
cendo a partir da concentracdo da renda, impondo padrao de infraestrutura
(aeroportos, portos, escolas, hospitais, teatros, cinemas, entre outros) para
apenas parcela privilegiada do pais. A exclusdo social se tornou a marca da
modernizacdo conservadora.
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Em 1980, a economia nacional encontrava-se entre as oito mais impor-
tantes do mundo capitalista, porém quase a metade da populacdo ainda en-
contrava-se na condicao de pobreza e um quarto no analfabetismo. Nas duas
ultimas décadas do século passado, mesmo com a transicdo democratica, a
economia permaneceu praticamente travada, num quadro de semiestagnacao
da renda per capita e regressao social. O desemprego chegou a 15% da forca
de trabalho no ano 2000, acompanhado de elevada pobreza e desigualdade da
renda, riqueza e poder.

Para enfrentar os proximos desafios pela continuidade da via popular
e democratica, a Fundacio Perseu Abramo reuniu e associou-se a uma nova
geracao de intelectuais engajados na continuidade das lutas pelas transfor-
macdes do Brasil. Apés mais de oito meses de trabalho intenso, profundo
e sistémico, com debates, oficinas e seminarios, tornou-se possivel oferecer
a presente contribuicao sobre problemas e solucoes dos temas mais cruciais
desta segunda década do século XXI.

Na sequéncia, espera-se que a amplitude dos debates entre distintos
segmentos da sociedade brasileira possa conduzir ao aprimoramento do en-
tendimento acerca da realidade, bem como das possibilidades e exigéncias
necessarias a continuidade das mudancas nacionais e internacionais. A leitura
atenta e o debate estimulante constituem o desejo sincero e coletivo da Fun-
dacdo Perseu Abramo.

A Diretoria
Fundacio Perseu Abramo



PREFACIO

Que pais € esse?, perguntava o poeta no refrao da famosa cancao', na qual a
expressao com ares de interjeicao servia para manifestar a inconformidade com
os problemas nacionais, fazendo eco, entdo, a um sentimento generalizado de
que o pais era inviavel.

O pais que inspirou aquela canc¢do, no entanto, nao ¢ mais o mesmo.
Nos tltimos dez anos, mudancas significativas ocorreram no Brasil. Numeros
e fatos apontam para um pais economicamente maior, menos desigual, com
mais empregos e maiores salarios, com mais participacao social, maior autoes-
tima e mais respeito internacional.

Dizer que o Brasil mudou — e mudou para melhor — esta longe de signi-
ficar, contudo, que nossos problemas histéricos tenham sido resolvidos. Nao
podemos nos esquecer de que o passado colonial, a insercao subordinada e
dependente na economia mundial, os anos de conservadorismo, ditaduras e
autoritarismo e a acdo das elites econdmicas liberais e neoliberais marcaram
estruturalmente o pais por cerca de 500 anos, produzindo desigualdades e
iniquidades sociais, economicas, culturais e politicas, com impactos impor-
tantes na distribuicdo de direitos basicos como saude, educacio, habitacio,
mobilidade espacial e protecdo contra as distintas formas de violéncia e de
preconceitos, inclusive aquelas perpetradas por agentes do proprio Estado.

Tendo caracteristicas estruturais, as questoes acima apontadas nao po-
dem ser adequadamente enfrentadas sem um estudo mais aprofundado de

1."Que pais é este” é uma cancdo da banda de rock brasileira Legido Urbana, criada no Distrito Federal. Foi escrita em 1978
por Renato Russo (1960-1996), em plena ditadura civil-militar, mas lancada somente nove anos depois, em 1987, dando
titulo ao album. No ano de lancamento, foi a mUsica mais executada em emissoras de radio do pais.
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suas caracteristicas intrinsecas, seus contextos historicos, das relacoes sociais
que as engendram e das propostas e possibilidades efetivas de superacao.

Foi partindo de tais constatacoes que a Fundacao Perseu Abramo conce-
beu, em janeiro de 2013, os Projetos para o Brasil, conjunto de estudos tema-
ticos sobre os principais problemas brasileiros. A ideia era reunir e mobilizar
o pensamento critico de um grupo de especialistas em cada tema, tanto pro-
venientes do ambito académico quanto com atuacdo nos movimentos sociais
ou 6rgaos governamentais.

Tais especialistas deveriam ser capazes de identificar obstaculos e entra-
ves para a consecucao de politicas visando a superacao daqueles problemas, a
partir de um diagnéstico da situacao e de uma avaliacdo critica das propostas
existentes para enfrenta-los. Deveriam, pois, recuperar aspectos do passado e
analisar o presente, mas visando a contribuir para pensar o futuro.

Isso implicava desafios de grande monta. O primeiro era a definicao dos
temas. A cada debate, uma nova questdo relevante era apontada como mere-
cedora de um estudo especifico. Fomos levados assim a fazer uma selecao,
que como qualquer escolha desta natureza é imperfeita. Imperfeita porque
incompleta, mas também porque reflete o estabelecimento de divisoes e recor-
tes em uma realidade que, em sua manifestacao concreta, constitui um todo,
intrincado e multifacetado.

A realizacdo de recortes no todo também implicou outra questao desfiado-
ra, relativa ao tratamento das interfaces e superposicoes tematicas. O debate com
os colaboradores, no entanto, e sobretudo o processo de elaboracao dos estudos,
demonstrou-nos afinal que isto nao deveria ser visto como um problema. Era,
antes, uma das riquezas deste trabalho, na medida em que poderiamos ter textos
de especialistas distintos debrucando-se, com seus olhares particulares, sobre as
mesmas questoes, 0 que evidenciaria sua complexidade e suas contradicoes intrin-
secas e estabeleceria uma espécie de didlogo também entre os temas do projeto.

Considerando tais desafios, ¢ com grande entusiasmo que vemos nesse
momento a concretizacio do trabalho, com a publicacao dos livros da série
Projetos para o Brasil. A lista* de temas, coordenadores e colaboradores, em si,
da uma dimensao da complexidade do trabalho realizado, mas também da
capacidade dos autores para desvelar a realidade e traduzi-la em instigantes
obras, que tanto podem ser lidas individualmente como em sua condicao de
parte de um todo, expresso pelo conjunto dos Projetos para o Brasil.

Os livros, assim, representam a materializacdo de uma etapa dos Projetos.
A expectativa é que, agora publicados, eles ganhem vida a partir do momento

2. Ver a lista completa dos volumes ao final deste livro.



em que sejam lidos e apropriados por novos sujeitos, capazes de introduzir
questionamentos e propostas a discussao. E é no impulso desse movimento
que envolve os que pretendem prosseguir pensando e mudando o Brasil que
a FPA enxerga, neste trabalho, a possibilidade de uma contribuicao politica
importante, para além da contribuicao intelectual dos autores.

Impossivel nao citar que o projeto, ainda que tenha sido concebido mui-
to antes, parece se coadunar com o sentimento expresso em junho e julho de
2013 — quando milhares de pessoas ocuparam as ruas do pais —, no que se
refere ao desejo de que os problemas estruturais do Brasil sigam sendo, de
forma cada vez mais incisiva e profunda, enfrentados.

Retomamos, pois, a indagacdo da cancido, mas agora em seu sentido
literal: que pais, afinal, é esse?

E, pois, no avanco dessa compreensao, fundamental para a superacao
das perversas herancas estruturais, que os Projetos para o Brasil pretendem
contribuir. Importante dizer que, tratando-se de textos absolutamente auto-
rais, cada pensador-colaborador o fara a sua maneira.

Neste volume, sob a coordenacdo de Guaracy Mingardi, os autores cons-
truirdo, cada um com seu ponto de vista, um diagnostico das complexas e
fundamentais questdes relativas a violéncia e a seguranca publica no pais,
abordando temas que vao do papel das estatisticas na percepcao da criminali-
dade até o problema do financiamento da seguranca, passando pelo processo
de estruturacao dessa area no pais, pelos problemas que envolvem a policia
investigativa, pelas relacdes entre violéncia e politicas para a juventude, pelo
atualissimo debate sobre as experiéncias de policiamento comunitario no Bra-
sil, pela questdo do trafico e das organizacoes criminais e pelo papel das guar-
das municipais nessa estrutura.

Em cada texto, como a leitora e o leitor perceberao, ha um olhar e uma
apreciacdo particulares dos problemas levantados, assim como uma opiniao
propria sobre as possiveis solucoes. Nao obstante, por vezes estabelece-se
inadvertidamente um dialogo entre os autores, marcado por convergéncias e
divergéncias, como todo bom dialogo costuma ser.

O livro ndo esgota a complexa tematica, sobretudo em um momento de
grande questionamento do papel, estrutura e funcionamento do aparato poli-
cial no pais. Mas oferece, sem duvida, elementos relevantes para um enfrenta-
mento da questdao, de um ponto de vista democratico e popular.

Iole Iliada
Coordenadora da colec@o Projetos para o Brasil
Vice-presidenta da Fundacao Perseu Abramo
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INTRODUCAO

Este livro foi concebido como uma coletanea de ensaios sobre seguranca pu-
blica. Ao contrario de outros da colecdo Projetos para o Brasil, os autores néo tiveram
condicdes de se reunir nem discutir, em conjunto, os temas aqui tratados.

O motivo desse trabalho individualizado é que a seguranca publica ¢ ainda
um tema em construcdo dentro das politicas ptblicas brasileiras. Saude e educacio,
por exemplo, sdo tratados ha muito tempo. Nessas areas, o acuimulo de conheci-
mento e de concordancia chegou a niveis em que é possivel discordar de uma poli-
tica, mas discuti-la dentro dos mesmos parametros de seus idealizadores.

Na questdo da seguranca estamos longe disso. Os posicionamentos ainda sio
diversos e envolvem valores extremamente diferenciados. Desmilitarizacdo e uni-
ficacao das policias, descriminalizacdo das drogas etc., sdo discussdes em aberto e
que sempre tem, no minimo, duas posicoes opostas e irreconciliaveis e por isso, néao
trataremos dessas e de outras teses do tipo. Tentamos mostrar os problemas centrais
de algumas politicas e nao discutir temas genéricos demais, que nao ajudam a definir
caminhos viaveis para os proximos anos. Os Unicos textos mais abrangentes sdo os
dois primeiros, por meio dos quais buscamos oferecer um apanhado geral da situa-
¢do criminal e da estrutura de seguranca. Os outros tratam de pontos especificos.

Tendo em vista essas caracteristicas, a maioria dos textos deste livro tera
apoiadores e adversarios. E, mesmo entre os autores, as posicdes assumidas em
cada capitulo néo sdo necessariamente aceitas por todos os outros, mas espero que
pela maioria.

Os autores foram escolhidos com base no conhecimento de cada um sobre os
assuntos abordados. Alguns sio pessoas muito conhecidas no meio e outros ainda
nfo, mas a ideia ndo foi fazer uma coletanea de textos de “medalhdes”, mas apresen-
tar aos leitores e leitoras conhecimento recente e opinides abalizadas.

O primeiro artigo trata das estatisticas criminais. Doriam Borges discute a sua
interpretacdo e os usos politicos que distorcem a realidade. E propde que os ntme-
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ros sejam utilizados realmente como instrumento para a elaboracdo de politicas de
seguranca mais realistas.

No segundo artigo, Renato Sérgio de Lima e Patricia Nogueira Proglhof se
ocuparam em revelar o que é e como funciona o sistema de seguranca publica brasi-
leiro. Fazem um apanhado histérico de como tal sistema foi construido e discutem
a necessidade de reformas estruturais para que o modelo brasileiro nao fique estag-
nado e tenha condicdes de responder as demandas atuais.

O terceiro artigo lida com uma habilidade perdida ao longo dos anos, a inves-
tigacdo policial. Nele, eu proponho tratar da Policia Civil e sua transformacéo em
uma maquina de fazer papel, em detrimento da investigacdo. E apresento algumas
propostas para retomar a capacidade investigativa, racionalizando e desburocrati-
zando o processo.

O quarto artigo foi escrito a partir do ponto de vista de um segmento da
“clientela” da policia, o jovem. Felipe da Silva Freitas mostra como esse segmento
é vitima preferencial da violéncia e discute a convergéncia ou divergéncia entre os
programas de seguranca e de juventude no periodo 2003 a 2013, durante os gover-
nos Lula e Dilma Rousseff.

O policiamento preventivo é o ponto focal do quinto artigo. Leticia Godinho
discorre e analisa trés programas distintos: a policia comunitaria paulista, baseada
no modelo japonés; o programa Fica Vivo, instituido em Minas Gerais e a experién-
cia carioca com a criacdo das UPPs. Além de detalhar os modelos, a autora mostra
0s pros e contras de cada um.

No sexto artigo, Juliana Vinuto e eu tentamos desmistificar algumas nocoes
sobre o trafico de drogas e o crime organizado. Também é revelado o relaciona-
mento entre os dois assuntos, por meio de um estudo de caso sobre o PCC, em Séo
Paulo. Ao final, sdo apresentadas medidas para enfrentar o problema.

Benedito Mariano apresenta, no sétimo artigo, o resultado de suas reflexdes so-
bre a utilidade da Guarda Municipal e o papel do municipio na seguranca publica. Para
isso utiliza sua experiéncia como secretario encarregado da seguranca nos municipios
de Séo Paulo e Osasco. Atualmente, cumpre a tarefa em Sao Bernardo do Campo.

E, finalmente, Ursula Dias Peres e Samira Bueno lidam em seu artigo com um
aspecto pouco explorado das politicas de seguranca: o financiamento. De onde vem
o dinheiro, como ¢é gasto, as atribuicdes da Unido, estados e municipios etc. Um
tema que a maioria prefere nao discutir, mas ¢ fundamental para entender o nosso
sistema de seguranca.

Em resumo, o livro pode nao ser muito divertido, mas com certeza deixara o
leitor e a leitora mais conscientes das questoes da seguranca publica no Brasil.

Guaracy Mingardi
Organizador
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As ESTATISTICAS DE
VIOLENCIA E A ““PROFECIA
AUTOCUMPRIDA DO MEDO”

INTRODUCAO

No debate publico sobre a criminalidade e a violéncia no Brasil dos ul-
timos anos, as estatisticas em geral tém sido uma referéncia para o argumento
da tese das “crescentes ondas de violéncia”. Em muitas situacdes, dentro da
perspectiva da “fala do crime” (Caldeira, 2003), existem discursos na socie-
dade, disseminados por diferentes atores sociais (midia, politicos, vizinhos,
liderancas etc), que citam numeros distintos da realidade, mas que podem
influenciar a percepcdo generalizada de inseguranca e do aumento da violén-
cia no pais (Borges, 2011). Ao mesmo tempo, existem aqueles que utilizam
numeros sobre a violéncia sem citar suas respectivas fontes. Outros simples-
mente proclamam que nao ha aumento da violéncia e do crime, sem que
tenham qualquer apoio estatistico para suas declaracoes. Apesar dos exem-
plos de mal uso dos ntiimeros, as estatisticas criminais continuam sendo um
instrumento poderoso para o desenvolvimento de politicas publicas e para
que a populacdo acompanhe as tendéncias desse fendmeno. Dessa forma, as
estatisticas criminais, quando utilizadas corretamente, podem ser entendidas
como um espelho objetivo da realidade social, no que se refere a violéncia e a
criminalidade.

Nao obstante, a discussao sobre a qualidade das estatisticas criminais ain-
da é rara nas ciéncias sociais no Brasil (Borges, et al; Lima e Borges, 2013). Neste
trabalho queremos colaborar com este tema e argumentar que uma leitura obje-
tiva das estatisticas de criminalidade pode lancar uma luz diferente sobre a fala
do crime. Tais numeros tém uma enorme influéncia sobre a percepcao da popu-
lacao. Mesmo que a fonte seja desconhecida, as estatisticas parecem ser validas

BI
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para grande parte da populacio, sobretudo quando s@o citadas por individuos
ou instituicdes que transmitem confianca a populacéo, devido, entre outras coi-
sas, a percepcao comum de que os niimeros ndo mentem. As estatisticas tém
sido apresentadas sem que sejam questionadas teoricamente e/ou até validadas.
E assim, uma vez inseridas no discurso (e, especialmente, quando isso é feito
por pessoas de confianca), os ntimeros tornam-se conhecimento valido. Embora
a precisdo das estatisticas criminais seja de fato discutivel, sua enorme influéncia
sobre a fala do crime nao deve ser subestimada.

O objetivo deste trabalho é apresentar uma analise dos indices criminais
no Brasil. Vale ressaltar que nao pretendemos definir essas estatisticas apenas
como um espelho da realidade social no Brasil, mas critica-las e apresenta-las
como premissa para o desenvolvimento de politicas publicas de seguranca. Ade-
mais, defendemos que os indices de criminalidade sejam utilizados como uma
ferramenta poderosa contra a deturpacao dos discursos acerca da violéncia na
sociedade brasileira. Procuraremos mostrar que o problema percebido como gi-
gantesco e existente, pode ser muito mais relativo e manejavel do que geralmen-
te se acredita, pelo menos em termos de sua extensao, seu desenvolvimento e
sua espacialidade (Huhn, 2008). Para tanto, vamos trabalhar com as estatisticas
criminais e discutir sobre a visibilidade do crime e da violéncia na sociedade.

Assim, este trabalho sera dividido em trés partes. Na primeira, discuti-
remos os problemas de mensuracao da violéncia e da criminalidade no Brasil.
Em seguida, apresentaremos as tendéncias dos indices de criminalidade no
Brasil nos ultimos cinco anos. Finalmente, na tltima parte, comentaremos os
resultados e apresentaremos as principais conclusoes.

QUAIS SAQ AS ESTATISTICAS CRIMINAIS? E ELAS SAO BOAS PARA QUE?

As criticas académicas sobre as estatisticas de criminalidade sao multi-
facetadas (Cano, 2000; Muncie, 2004; Maguire, 2002, 2007, Carrion e Espin,
2009). Essas criticas variam de uma avaliacdo radical sobre a utilidade dos da-
dos para descrever uma determinada “realidade” a uma revisdo restrita de in-
dicadores especificos. Embora a quantidade de criticas técnicas e o ceticismo
geral sejam enormes e ricos em detalhes, vamos nos concentrar, brevemente,
em alguns fatores centrais de ambos os lados do espectro critico, a fim de
investir, posteriormente, nas analises das estatisticas criminais do Brasil e na
reflexdo sobre os seus sentidos e usos.

A mensuracdo da violéncia enfrenta dificuldades relacionadas a diversi-
dade de definicoes e classificacdes para registrar o fenomeno entre os estados
brasileiros, dada as diferencas entre os niveis e os tipos encontradas em cada
Unidade da Federacdo. Na maioria dos estados ndo existe ainda uma institui-



cao especifica para coletar, sistematizar e consolidar essas estatisticas, o que
torna dificil mensurar a violéncia e construir agregacoes que representem a
evolucdo da violéncia e da criminalidade'. Com relacéo ao registro dos delitos,
ha dois tipos de fontes de informacéo: a) fontes policiais; e b) fonte da saude,
para os casos de mortes. Em nenhum estado brasileiro é realizada pesquisa de
opinido publica anual para avaliar a magnitude e evolucao da violéncia, como
ocorre em outros paises’.

Uma questdo importante € a falta de estatisticas confiaveis, dado o nivel
de subnotificaciao de certos crimes, como os roubos de rua e os crimes sexu-
ais (Coleman e Moynihan, 1996); especialmente a partir de uma perspectiva
historica, o numero de erros resultantes desse problema é imenso. A subno-
tificacdo descreve o ntumero de casos nao registrados (relativa) ou até mesmo
desconhecidos (absoluto). A subnotificacao absoluta consiste em crimes que
permanecem desconhecidos. Isso pode acontecer por diversos motivos. Um
exemplo tipico é o caso de furto que permanece desconhecido pela vitima,
quando néo percebe que teve um bem furtado.

Considerando essas questdes, normalmente nos voltamos as estatisticas
de crimes violentos, especialmente os homicidios, isto ocorre pela gravidade
do fendomeno e por este tipo de violéncia apresentar dados mais confiaveis,
permitindo a comparacao temporal entre os estados. Para fins de comparacao,
escolhemos a taxa de homicidio por 100 mil habitantes como referéncia. Uma
analise deste indicador nos mostraria se, no periodo entre o final dos anos
1980 e inicio dos anos 2000, houve um aumento da violéncia no Brasil. Com-
paracdes internacionais mostram o Brasil como um dos paises mais violentos
do mundo, com taxas médias de 27 homicidios por cem mil habitantes.

Além disso, ha grandes desigualdades nas taxas de homicidios entre os
estados e municipios brasileiros. Em 2011, foram registrados no Sistema de
Informacoes sobre Mortalidade’ (SIM) 52.198 mortes por agressao, o equi-
valente a 27,1 homicidios por 100 mil habitantes. O estado de Alagoas, com

1. A sistematizacdo das estatisticas criminais nao é padronizada entre os estados, além da inexisténcia de uma Unica insti-
tuicdo responsavel para desenvolver este trabalho. Em alguns estados, os dados sdo coletados e criticados pela Policia Civil,
em outros pela Secretaria de Seguranca Publica, existem ainda aqueles que ndo possuem uma metodologia de organizacdo
das informagdes.

2. Anualmente, nos Estados Unidos é aplicado uma pesquisa de vitimizacdo: National Crime Victimization Survey, com o
objetivo de mensurar a incidéncia de crimes, por meio de entrevistas domiciliares.

3. 0 Sistema de Informagdes sobre Mortalidade (SIM) foi criado pelo DATASUS, ligado ao Ministério da Satde, para a ob-
tencdo regular de dados sobre mortalidade no pais. A partir da criagdo do SIM foi possivel a captacdo de dados sobre mor-
talidade, de forma abrangente, para subsidiar as diversas esferas de gestao na satde publica. Com base nessas informagdes
é possivel realizar analises de situagdo, planejamento e avaliacdo das acdes e programas na drea. [N. E.]
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a maior taxa de homicidios, registrou 71,4 vitimas por 100 mil habitantes,
em contraste com Santa Catarina, que apresentou uma taxa de 12,7 homici-
dios por 100 mil habitantes, em 2011 (Grafico 1). A situacdo em Alagoas é
notavel pela sua gravidade, embora os valores devam ser considerados com
algum cuidado, porque existe um problema de ma classificacao das mortes
violentas no Brasil*. Os dados a seguir sio do SIM, compilados pelo Minis-
tério da Justica.

Taxa de homicidio por 100 mil habitantes segundo a Unidade da Federacdo, 2011

Alagoas 714
Espirito Santo 471
Paraiba 426
Para 399
Pernambuco 39.1
Bahia 388
Goids 373
Amazonas 36,5
Sergipe 350
Distrito Federal 345

Rio Grande do Norte
(eara

Mato Grosso
Parand

Amapa

Ronddnia

Rio de Janeiro
Mato grosso do Sul
Tocantins
Maranhado

Acre

Minas Gerais

330
327
322
316
305
284
283
27,0
256
239
220
216

Roraima 206
Rio Grande do Sul 19,2
Piaui 139
Sao Paulo 136
Santa (atarina 12,7

0,0 10,0 20,0 30,0 40,0 50,0 60,0 70,0 80,0

Fonte: Sistema de Informacdo sobre Mortalidade — SIM/DATASUS.
(enso 2010, IBGE.

4. No Brasil, em 2011, 7,1% das mortes por causas externas a intencionalidade eram desconhecidas, ou seja, ndo era possivel
saber se a morte foi causada por homicidio, suicidio ou acidente. Esse problema de ma classificagdo das mortes violentas
varia entre os estados (Borges et al, 2013).



A ma qualidade das informacoes nos registros de morte violenta, no
Brasil, provém das diferentes definicoes acerca da causa da morte e dos dis-
tintos entendimentos sobre a responsabilidade na classificacdo da violéncia:
Instituto Médico Legal (IML) ou secretarias de Saude? Além disso, devemos
ressaltar que a excessiva burocratizacdo das instituicoes reforca a pouca im-
portancia dada a missao de informar (Borges et al, 2013). No IML, para os
peritos esclarecer a circunstancia em que a morte ocorreu significa definir a
causa juridica do obito. Segundo esses profissionais, a definicdo da causa do
6bito nao pode ser feita antes das investigacoes, uma vez que a Declaracao
de Obito pode ser usada como prova de inquérito com as devidas implicagoes
legais para o agressor. Para a Secretaria de Saude, elucidar as circunstancias
significa conhecer as causas que levaram ao 6bito, com o objetivo de compor
as estatisticas de mortalidade do Pais (Borges et al, 2013).

Dessa forma, grande parte dos homicidios registrada pelos 6rgaos de sau-
de ¢ inadequadamente classificada como causa externa, cuja intencionalidade é
desconhecida. Segundo os autores Souza (1994), Cano e Santos (2001), muitos
registros de causas externas, cuja intencionalidade é desconhecida, sao homici-
dios e acabam inseridos nessa categoria, levando a subestimacao dessa causa.

Vale ressaltar que a insuficiéncia de informacoes para a definicdo das
mortes violentas é fruto, em parte, da dificuldade em que a policia tem em
conseguir depoimento da populacio, que, em muitas situacoes, presenciou a
violéncia, mas tem medo de testemunhar. E a chamada lei do siléncio.

Em relacdo as estatisticas de roubos e furtos registradas pelas policias, ha
uma grande diversidade entre os estados, especialmente entre as suas varias
modalidades, cujas taxas por 100 mil habitantes mostram grande variabilida-
de, em funcdo das diferentes definicdes e das formas e métodos de coberturas
do registro estatistico, isso quando ha estatistica consolidada para o estado.

Uma pesquisa realizada pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) estimou o custo financeiro da violéncia para alguns paises latino-ameri-
canos e concluiu que o problema é uma das principais barreiras ao desenvol-
vimento da América Latina (Londono e Guerrero, 1999). Segundo Cerqueira,
Rodrigues, Carvalho e Lobao (2007), em 2004, o custo da violéncia no Brasil
foi de R$ 92,2 bilhdes, o que representou 5,1% do Produto Interno Bruto (PIB)
nacional. Isso significa que o custo da violéncia no Brasil foi estimado em cerca
de 540,40 reais per capita. Estes custos se referem a perdas com saude (anos de
vida perdidos e custos médicos), perdas materiais (justica e seguranca publica e
privada), e deterioracdo do consumo e do trabalho.

Quanto aos custos humanos, a violéncia tem sido um importante fator
no aumento dos sentimentos de medo e inseguranca. No caso brasileiro,
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a generalizacao e ampliacdo desses sentimentos estdo ligadas, entre outros
fatores, ao aumento real nas taxas de criminalidade, em especial do crime vio-
lento (Coelho, 1988; Adorno, 1998; Caldeira, 2003), a falta de confianca nas
instituicoes de seguranca publica, a abordagem da violéncia pela midia — muitas
vezes exagerada e sensacionalista — e a desordem fisica e social dos ambien-
tes publicos.

RECENTE EVOLUCAQ DA VIOLENCIA NO BRASIL

O aumento da criminalidade e do medo nas cidades brasileiras afeta-
ram a vida cotidiana das pessoas e tornaram-se assuntos corriqueiros, ge-
rando o que Caldeira (2003) chamou de “fala do crime”. A “fala do crime”
pode influenciar o comportamento e as percepcoes das pessoas e, € nessa
fala que o medo é trabalhado e disseminado e a violéncia pode ser ampliada
(Caldeira, 2003). Essa fala do crime, entre outras coisas, é também capaz
de criar preconceitos, estereotipos e caricaturas, dividindo o mundo entre
0 bem e o mal. Segundo a autora, “a ordem simbélica engendrada na fala
do crime ndo apenas discrimina alguns grupos, promove sua criminalizacao
e os transforma em vitimas da violéncia, mas também faz o medo circular
através de historias e ajuda a deslegitimar as instituicoes da ordem e legiti-
mar a privatizacdo da justica e uso de meios violentos e ilegais” (Caldeira,
2003, p. 43). Além disso, a autora salienta as mudancas sociais, nas cidades
contemporaneas, devido a violéncia e ao medo, com a ampliacdo de novas
formas de segregacéo espacial e discriminacao social, a construcao de encla-
ves fortificados® nas residéncias, no trabalho, em areas de lazer e mesmo em
ambientes de consumo. Enfim, tais preocupacoes generalizadas tém efeitos
negativos tanto para o individuo quanto para a sociedade (Hale, 1996), agra-
vando o impacto do crime e afetando a qualidade de vida dos individuos.
Elas podem, também, afetar a comunidade e deteriorar o senso de confianca,
coesdo e controle social, o que, por sua vez, pode contribuir para uma maior
incidéncia do crime, ou seja, uma “profecia autocumprida do medo” do crime.
A medida que as pessoas acreditam que ha mais violéncia (Borges, 2011) em
um determinado lugar — sendo verdade ou nao —, potenciais criminosos po-
dem passar a perceber tal espaco como um ambiente propicio para cometer
crimes, cumprindo a profecia do ambiente perigoso. Sao nesses termos que
introduzimos a “profecia autocumprida do medo”.

5. “Enclaves fortificados sao espacos privatizados, fechados e monitorados, destinados a residéncia, lazer, trabalho e con-
sumo” (Caldeira, p.11, 2003).



Para investigar se a ideia de aumento da violéncia criminal, de fato,
corresponde as discussoes veiculadas pela midia e discutidas nas ruas, pre-
cisamos, entre outras coisas, analisar os dados das ocorréncias criminais.
Em geral, os trabalhos que procuram avaliar a situacdo e a evolucao dos
problemas de seguranca utilizam, como medidas de violéncia, indicadores
de homicidios, roubos e furtos. Nesse sentido, discutiremos a seguir alguns
dados sobre a violéncia e a criminalidade no Brasil.

Crimes letais intencionais

As taxas de homicidio sao geralmente o indicador mais utilizado para
mensurar a violéncia, especialmente para comparacoes internacionais ou
longitudinais, pois as definicoes e a coleta desse indicador sdo menos in-
consistentes em relacdo a outros tipos de violéncia. De acordo com os dados
do Sistema de Informacdes sobre Mortalidade (SIM), os homicidios, entre
1980 e 2011 (Grafico 2), variaram entre 11,7 e 27,1 por 100 mil habitantes.
Portanto, a taxa aumentou em 32% ao longo de 31 anos.

Com base nos numeros, parece justificado afirmar que houve um au-
mento de mortes violentas intencionais no Brasil. O ntmero absoluto de
vitimas de homicidios em 2011, de 52.198 vitimas, é quase quatro vezes
maior do que o registrado em 1980, 13.910 vitimas. A taxa parece ter au-
mentado nesse periodo, sobretudo durante a década de 1990. Coincidente-
mente, a partir de 2004, um ano apoés a implementacdo do Plano Nacional
de Seguranca Publica (PNSP), a taxa de homicidios reduziu levemente e
permaneceu relativamente constante até 2011 (Grafico 2).

Apesar da estabilidade da taxa nesse periodo, o ntimero de pessoas
assassinadas por ano ultrapassou 50 mil vitimas. Nao obstante, ha uma va-
riabilidade das taxas nas Grandes Regioes brasileiras, conforme podemos
verificar no Grafico 3. Em 2011, por exemplo, o Nordeste (36,2 por 100
mil habitantes), o Norte (35 por 100 mil habitantes) e o Centro-Oeste (33,9
por 100 mil habitantes) foram as regioes com as taxas de homicidio mais
elevadas. Por outro lado, Sul (22,4 por 100 mil habitantes) e Sudeste (20
por 100 mil habitantes) obtiveram indicadores mais amenos. Analisando a
evolucao das taxas segundo as Grandes Regides, podemos perceber que a

6. Com a implementacéo do PNSP, a Secretaria Nacional de Seguranca Publica (Senasp) do Ministério da Justica foi reor-
ganizada e fortalecida, para exercer o papel de coordenadora da politica nacional de seguranga publica, denominada
de Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp). Com o Susp, o governo federal pretendeu articular operacionalmente as
intervencdes dos estados da federacdo, incluindo suas respectivas policias.
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Evolucao da taxa de homicidio por 100 mil habitantes no Brasil, 1980 a 2011
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Fonte: Sistema de Informacdo sobre Mortalidade - SIM/DATASUS.
(enso 2010, IBGE.

regiao Sudeste apresentou uma queda a partir de 2008, enquanto as regioes
Norte e Nordeste apresentaram tendéncias ao crescimento, nos cinco anos
analisados. No Nordeste, o crescimento médio anual da taxa de homicidios
foi de 5,3% no periodo analisado, enquanto na regido Sudeste houve um
decréscimo médio de 3,5% anual (Grafico 3).

Finalmente, a minha critica é limitada a tese do aumento extraordinario
dos homicidios. Sabemos que tanto a taxa, quanto o numero de homicidios
sao altos, principalmente se comparados com os valores encontrados em ou-
tros paises. Entretanto, nos ultimos anos, esse tipo de violéncia tendeu a se
estabilizar no Brasil. Gostaria de ressaltar que a critica ndo exime o fato de o
Brasil ser um pais violento e apresentar altos indices de homicidios, mas quero
chamar a atencao para o discurso enviesado de um aumento vertiginoso da
violéncia no Brasil, e as consequéncias simbolicas que essa fala pode gerar na
sociedade. O excesso da tematizacdo da violéncia teve efeito para construir um
imaginario deste fenémeno, bem como um argumento politico nas campanhas
eleitorais e plataformas de governo. Mais do que um fenomeno em si, a violén-
cia se transformou numa pratica social de ampla visibilidade com um carater
estruturado no uso de seus recursos, para o estabelecimento de conveniéncias
e apropriacoes por parte de quem quer dissemina-la politicamente.



Evolucdo da taxa de homicidio por 100 mil habitantes segundo Grandes Regides
Brasil, 2007 a 2001
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Fonte: Sistema de Informacdo sobre Mortalidade — SIM/DATASUS.
(enso 2010, IBGE.

Crimes contra o patrimonio

Outro tipo de violéncia frequentemente discutido é o roubo, que muitas
vezes é ligado ao homicidio na “fala do crime”: “Eles matam por um telefone
celular” ou “nossas vidas valem um carro”. Na Tabela 1, podemos verificar o
numero de registros e a taxa de roubos por 100 mil habitantes, segundo os
estados brasileiros. Esses dados foram coletados no Sistema Nacional de Esta-
tisticas em Seguranca Publica e Justica Criminal (Sinespjc) da Secretaria Na-
cional de Seguranca Publica (Senasp/Ministério da Justica), para a confeccao
dos anuarios do Forum Brasileiro de Seguranca Publica (FBSP).

Como podemos visualizar na Tabela 1, alguns estados nao possuem os
dados para todos os anos, o que inviabiliza o calculo do valor total para o
Brasil. Esse problema reflete as deficiéncias na sistematizacao das estatisticas
criminais produzidas pelas instituicoes estaduais de seguranca publica. Como
alternativa analitica, vamos agregar apenas os 20 estados que apresentaram os
dados no periodo estudado’.

7. Os estados que foram excluidos nessa analise foram: Amapé, Ceara, Minas Gerais, Paran4, Piaui e Roraima.
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Nimero absoluto e taxa de roubo por 100 mil habitantes
Unidades da Federacdo, 2008 a 2011

. - 2008 2009 2010 2011

Unidades da Federacdo

N*abs. Taxa |N®abs. Taxa N®abs. Taxa |[N*abs. Taxa
Acre 3053 4489 | 2564 3710| 3032 4133 | 2623 3514
Alagoas 8627 2758 | 8424 2009| 09615 3081 | 9568 3044
Amapd 347 518 886 1295
Amazonas 23059 6902 | 26335 7761 | 27541 7905 | 36741 10384
Bahia 05102 4489 65406 4468 | 55781 3980 | 45710 3242
(eard 18577 2198 44998 5264
Distrito Federal 29732 11627  31.820 12206 | 26830 10439 | 24440 9364
Espirito Santo 0687 2805 | 3878 111,2| 9691 2757 | 11104 3130
Goids 18976 3247 | 18392 3103 | 12545 2090 | 20448 3363
Maranhdo 16244 2576 | 26452 4154 | 23870 3631 | 23.927 3600
Mato Grosso 0626 3255 | 13976 4656 | 12848 4233 | 12523 4071
Mato Grosso do Sul 4856 2079| 3960 1678| 4332 1769 | 3926 1585
Minas Gerais 12131 611 .| 47427 2420 | 55650 2821
Pard 65131 8896 | 53.231 7163 198176 26141 |204.540 2660,3
Paraiba 6301 1684 | 3225 855 3376 896 | 5147 1358
Parand 36617 3458 .| 61729 5910 | 59418 5652
Pernambuco 56089 6422 | 59319 6733 52910 6015 | 55792 6294
Piaui 7402 2373 | 8624 2742 | 7607 2439
Rio de Janeiro 140990 8883 138.083 8625 (120154 7514 106572 6614
Rio Grande do Norte 15979 5144 | 13253 4224 | 14721 4647
Rio Grande do Sul 79300 7305 | 32039 2936 | 56827 5314 | 54056 5036
Ronddnia 4390 2939 | 8374 5568 | 7738 4953 | 7033 4461
Roraima 727 1761 1018 2415| 1219 2706
Santa (ataring 15443 2551 | 12879 2105| 13.028 2085 | 14590 2310
S50 Paulo 278862 6800 |327.839 7922 |301.489 7307 |321.894 7740
Sergipe 6313 3157 | 5884 291,3| 6522 3154 | 8697 4162
Tocantins 1334 1042 | 1706 1320| 1686 1219 | 1768 1262

Fonte: Anudrios do Férum Brasileiro de Seguranca Pblica 2010, 2011 e 2012.




Evolucdo da taxa de roubo por 100 mil habitantes
Unidades da Federacdo, 2008 a 2011
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Antes de analisar o Grafico 4, devemos levar em consideracéo duas ques-
toes importantes: 1) o efeito das regides as quais os estados retirados da anali-
se pertencem, uma vez que ha grande variabilidade entre as Grandes Regides,
0 que pode causar um viés na evolucao; 2) o fato de nao termos controle da
taxa de subnotificacao® dos crimes de roubo. Sem qualquer critica sobre a
credibilidade dos nimeros, o Grafico 5 indica que a taxa de roubos aumentou
no periodo analisado. Vale ressaltar que esse resultado pode tanto refletir o
aumento da violéncia, como pode ser um indicativo de maior confianca da
populacéo nas instituicoes policiais, ou seja, as pessoas procuraram a policia
para registrar a ocorréncia do crime. Entretanto, como estamos falando de
20 estados diferentes, a conclusio torna-se ainda mais complexa. A tnica
maneira de responder esta questdo seria o desenvolvimento de uma pesquisa
nacional de vitimizacdo.

Violéncia doméstica
As denuncias sobre a violéncia doméstica contra mulheres vém alcan-
cando indices alarmantes em todo o mundo. Para alguns paises, como os Esta-

8. Total de crimes ocorridos e ndo notificados aos drgéos governamentais, conhecido como taxa de subnotificacdo ou
“cifra obscura”.
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dos Unidos, o enfrentamento desse tipo de violéncia é considerado como cen-
tral em suas politicas de seguranca. No Brasil, apesar de haver uma escassez
de pesquisas relacionadas a questao, os poucos dados obtidos sugerem que os
homens possuem um importante papel na producao desse tipo de violéncia.

A violéncia como cerne da questdo de género sempre existiu, mas so
recentemente esta sendo discutida no Brasil e no resto do mundo. O re-
conhecimento publico do problema no Brasil tem incentivado a busca de
solucoes que tem recebido apoio internacional. As discussoes feministas,
elaboradas entre o final da década de 1970 e inicio da década de 1980, re-
sultaram na criacdo, entre outras instituicoes e politicas, das Delegacias de
Atendimento a Mulher (DEAMs). Essas instituicoes policiais auxiliaram na
consolidacio e institucionalizacdo do combate a “violéncia contra mulher”,
garantindo a visibilidade e expressividade de politicas publicas de cunho fe-
minista e constituiram a primeira politica publica de género na area de segu-
ranca publica. Além disso, foram criados, em ambito nacional, os Juizados
Especiais Criminais (Jecrims — Lei n® 9099, de 1995) para o julgamento de
crimes de menor potencial ofensivo. Esses 6rgaos criminais abarcam grande
parte dos casos de situacoes de violéncia doméstica e conjugal. Em 2006, foi
sancionada a Lei Maria da Penha voltada as mulheres. Diante desse contexto
de definicdo do problema, elaboracdo e consecucao de politicas publicas de
género, percebe-se a tendéncia da violéncia contra a mulher ultrapassar o
espaco privado e pessoal, para se lancar ao ambito publico e institucional.
Pesquisas qualitativas e quantitativas sobre a violéncia masculina contra as
mulheres, em nosso pais, sugerem que esta violéncia e a violéncia sexual sao
frequentemente vistas como parte de um script sexual presente tanto nos ca-
samentos, quanto nas relacoes estaveis nao legalizadas. Também observa-se,
por meio dessas pesquisas, que homens frequentemente toleram esta violén-
cia, inclusive proporcionando apoio mutuo (Barker e Lowenstein, 1997).

No estado do Rio de Janeiro, pesquisa realizada pelo Centro de Es-
tudos de Seguranca e Cidadania (CESeC), em conjunto com a Viva Rio e
Universidade de Coimbra, aponta que 86% dos homens denunciados nas
DEAMSs eram conhecidos da denunciante, e 60,3% eram parceiros intimos
ou ex (maridos, namorados, companheiros). A pesquisa foi feita entre 12 de
setembro e 13 de outubro de 2005, com 615 mulheres que responderam aos
questionarios deixados em oito DEAMs do estado do Rio de Janeiro.

Na pesquisa realizada em 2001 pela Fundacdo Perseu Abramo (FPA),
constatou-se que sao raros os casos de denuncia publica por parte das mu-
lheres agredidas. Quando ocorrem sao, principalmente, diante de ameaca
a integridade fisica por armas de fogo (31%), espancamento com marcas,



fraturas ou cortes (21%) e ameacas de espancamento a propria mulher ou
aos filhos (19%).

A pesquisa da FPA aponta, ainda, que em quase todos os casos de vio-
léncia contra a mulher, mais da metade das vitimas pede ajuda primeiro a
outra mulher da familia — mae ou irma, ou alguma amiga préxima —, e assim
mesmo sO em situacoes graves, como ameacas com armas de fogo, e espanca-
mento com marcas, cortes ou fraturas (55% e 53%, respectivamente).

Outra pesquisa elaborada pela FPA, que serve como amostra com repre-
sentatividade nacional, mensurou a ocorréncia de violéncia contra mulheres
de 15 anos ou mais. Nesse estudo, verificou-se que 43% das mulheres brasi-
leiras haviam sofrido violéncia praticada por um homem na vida, cerca de um
terco disse ter sofrido alguma forma de violéncia fisica, 13% violéncia sexual e
27% psicologica (Venturi, Recaman e Oliveira, 2004). Segundo os resultados
dessa investigacao, os maridos, ex-maridos, namorados e ex-namorados foram
os principais agressores, variando de 88% dos autores de tapas e empurroes
a 79% dos perpetradores de relacdes sexuais forcadas (Venturi, Recaman e
Oliveira, 2004).

O pedido de ajuda perante ameacas de espancamento, a propria mulher
ou aos filhos — tapas e empurrdes, xingamentos e agressoes verbais —, ocorre
em pouco menos da metade dos casos (46%, 44% e 43%, respectivamente).
Pouco mais de um terco das mulheres pediu ajuda quando foram vitimas de
impedimento de sair do lar, trancadas em casa, quando houve quebra-quebra
em casa, ao sofrer assédio sexual e criticas sistematicas a atuacdo como mae.
Nas demais situacdes de violéncia, o pedido de ajuda é inferior a 30%.

Em 2006, a pesquisa Percepcdo e reacoes da sociedade sobre a violéncia
contra a mulher, do Instituto Patricia Galvao/Ibope, constatou que cresce a pre-
ocupacao com relacdo a violéncia de género: 33% dos entrevistados apontam
a violéncia contra as mulheres, dentro e fora de casa, como o maior problema
na atualidade — na pesquisa de 2004, essa preocupacéo era apontada por 30%
dos entrevistados. Foram ouvidas 2.002 pessoas de 16 anos ou mais, entre
homens e mulheres, em 142 municipios de todas as regides do pais (inclu-
sive capitais).Em suma, essa discussio sobre violéncia contra a mulher tem
se tornado mais complexa nos ultimos tempos, por meio da realizacdo de
pesquisas, estudos académicos, do desenvolvimento de politicas publicas na
area, ou mesmo a partir da regulamentacao em niveis internacional e federal
sobre a questao. Esse contexto propiciou a legitimacao da violéncia contra as
mulheres como um problema de satide publica e de direitos humanos que me-
rece ser abordado a partir de uma rede de servicos, que se configure em uma
perspectiva interdisciplinar, dada a complexidade do problema.
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COMENTARIOS FINAIS

A analise das estatisticas criminais do Brasil pode ser resumida nos se-
guintes topicos:

1) As taxas de homicidio por 100 mil habitantes nao explodiram em
2011. Houve uma tendéncia ao crescimento dos homicidios entre meados da
década de 1980 e inicio dos anos 2000. No entanto, nos ultimos oito anos,
esse fendmeno tem permanecido relativamente estavel no Brasil;

2) Existem diferencas significativas entre as Grandes Regides. Enquanto
no Nordeste a evolucido da taxa de homicidios é crescente (aumenta, em mé-
dia, 5,3% ao ano), com valores altos (36 por 100 mil habitantes), por outro
lado, no Sudeste, a tendéncia é de reducdo (diminui, em média, 3,5% ao ano),
com valores mais baixos (20 por 100 mil habitantes);

3) As estatisticas de roubo em nivel nacional sao precarias. Analisando
os dados de 20 estados, verificamos um aumento no registro dos roubos;

4) No Brasil, como em outros paises, a violéncia contra as mulheres tem
como principais perpetradores os companheiros e ex-companheiros;

5) Finalmente, os indices de criminalidade sdo desproporcionais a re-
presentacdo de crime no discurso dominante (Borges, 2011). A midia des-
taca, especialmente, os crimes mais violentos. Como a cobertura da midia é
normalmente vista como um espelho da realidade ha sobrerrepresentacio de
estimulos para o medo do crime.

Mesmo que se tente analisar as estatisticas criminais do Brasil de for-
ma critica, elas ainda ndo sustentam a nocao de uma “explosdo” da violéncia
e do crime, desenvolvida pelo discurso dominante. Uma analise critica das
estatisticas sugere que houve um aumento da violéncia e da criminalidade
no Brasil, desde os anos 1980 até os dias de hoje, mas os ultimos cinco anos
tem que ser questionados e relativizados de muitas maneiras. A evolucao dos
numeros pode ser lida como possuindo um ligeiro aumento, ou mesmo com
uma possivel estagnacao em alguns casos, e no contexto dos estudos da teoria
criminolégica ambas sdo mais plausiveis do que a hipotese de “explosao” do
fenomeno, o que ¢ dificil de verificar para a maioria dos indicadores.

De acordo com a teoria criminolégica, apresentada neste documento,
esse circulo vicioso também pode ser agravado pelos indices de criminalida-
de em si: a fala do crime leva a maiores taxas de criminalidade. Quanto mais
relatos da midia sobre o crime, mais o Estado procura responder as deman-
das e tomar medidas, e, consequentemente, mais delitos sio detectados: uma
profecia autocumprida do medo. Este contexto, por sua vez, pode levar a midia
a falar sobre a onda de crimes, o que pode gerar na sociedade uma demanda
por seguranca, acionando os politicos e gestores da area de seguranca putblica,



e mantendo o circulo vicioso. Este ciclo interminavel continua sem um olhar
mais atento as taxas “reais” ou razoes para os crimes.

A fala sobre o crime no Brasil precisa ser racionalizada. Em resumo, este
trabalho é um pedido de desapego dos brasileiros a fala do crime. O pedido é
baseado em uma releitura das estatisticas criminais, com um fundo na ciéncia
criminolodgica. Como as estatisticas do crime ndo podem responder, satisfato-
riamente, ao porqué do medo do crime (Borges, 2011), vale a pena dar uma
olhada em possiveis mudancas no contexto da fala do crime. Entre algumas
questoes, ressalto a existéncia de um notavel nivel de desconfianca na elite
politica, o que torna mais dificil para os politicos ou partidos impor programas
impopulares que nao sigam a fala do crime. Se essas politicas sao implemen-
tadas, o medo do crime precisa ser mantido, a fim de apoiar a existéncia das
politicas. Se o combate ao crime é o ponto focal de um programa de governo
ou de uma promessa de campanha do partido, o proprio crime precisa ser
mantido como o principal problema das pessoas.

Nzo obstante, o sentimento de medo do crime, de fato, esta presente
nos centros urbanos. Essa atmosfera, juntamente com o discurso que procura
lhe dar sentido, parece de alguma maneira orientar as praticas direcionadas ao
controle do crime e ao sistema penal. O sentimento de inseguranca e o clamor
por mais policias influencia as politicas governamentais. Diante desse fato, a
populacao pede mais rigor nas acoes de seguranca publica.

Toda essa tendéncia afeta o tecido social e influencia a qualidade de vida
da populacdo. A sociedade torna-se ainda mais violenta e o crime continua
incomodando a populacido, que se sente insegura nao s6 com as acoes de
criminosos, mas também com o comportamento de muitos dos responsaveis
pela manutencao da ordem ptblica e pelo controle da violéncia.
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ReNATO SERGIO DE LiMA
PaTriciA NoGUEIRA PROGLHOF

(Re)ESTRUTURACAO DA
SEGURANCA PUBLICA NO BRrasiL'

Passados 25 anos de experiéncia democratica, falar sobre a atual estru-
tura da seguranca publica no Brasil implica reconhecer que, se por um lado
conseguimos avancar na construcdo de discursos e politicas que se baseiam
em principios de Direitos Humanos e de cidadania, por outro, convivemos
com um modelo em que a auséncia de reformas estruturais obstrui — em ter-
mos praticos e politicos — a efetivacdo desses mesmos principios, bem como a
oferta de uma seguranca publica verdadeiramente para todos.

No esforco de compreender os avancos e desafios da estrutura vigente, é
necessario recordar que diferentes interesses e conviccoes pautaram os mandatos
das policias brasileiras ao longo da histoéria, levando a dilemas organizacionais
e de pacto federativo que persistem até os dias de hoje. Como ponto de partida,
é interessante observar que o termo seguranca “publica” parece ter sido usado
pela primeira vez ainda na Constituicdo Federal (CF) de 1937 (Artigo 16, inciso
V), a qual conferia exclusivamente a Unido a competéncia por regular a matéria
e garantir “o bem-estar;, a ordem, a tranquilidade e a seguranca publicas, quando o
exigir a necessidade de uma regulamentacdo uniforme” (grifo nosso).

Observa-se aqui uma primeira tensao conceitual, uma vez que a Lei 192,
de 17 de janeiro de 1936, regulava as atividades das policias militares e as
vinculava as Unidades da Federacdo, cabendo a Unido apenas um papel de
supervisao e controle, por meio do Exército. Ainda por essa Lei, consonante

1. Este capitulo sintetiza uma série de discusses que tém sido feitas nos Ultimos anos e que ja foram, em maior ou menor
grau, publicadas em Lima (2011) e estao presentes em TRINDADE e LIMA (no prelo). Todavia, elas servem para tragar um
quadro da seguranca publica no Brasil e auxiliam na discussdo sobre reformas estruturais e legislativas.
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com a Constituicdo Federal de 1934, as policias militares eram as responsaveis
pela seguranca “interna”, termo empregado para tratar de matérias atinentes
ao “controle da ordem”. Sabendo-se que tal normatizacao s6 foi revogada mui-
to posteriormente a Constituicao de 1937 — pelo Decreto Lein® 317, de 13 de
marco de 1967, que regulamentou a Constituicao de 1967 no que tange a atu-
acdo das policias —, é possivel perceber o conflito de objetivos e competéncias
que, ja neste longo periodo, marca a histéria das policias militares no Brasil.

O conceito criado pela Constituicdo de 1937, portanto, parece nao ter
conseguido se institucionalizar e nao teve forca para mudar, mesmo apos o
Estado Novo, as estruturas que organizavam as policias estaduais. O que de-
monstra de modo ainda mais emblematico essa dificuldade, a Constituicao
Federal de 1967 restabeleceu a competéncia das policias militares (PM) para
a “manutencdo da ordem e seguranca interna nos estados, nos territorios e
no Distrito Federal” (grifo nosso), retomando o conceito presente na Carta
Magna de 1934.

Cabe destacar que tal reorientacdo representa, de modo significativo, a
base conceitual expressa pela Doutrina de Seguranca Nacional e Desenvolvi-
mento do periodo da ditadura militar, pela qual se formula o conceito de Se-
guranca Nacional. Tal perspectiva, fundamentava-se na prioridade dada pelos
militares a defesa do Estado e das ordens politica e social, acrescentando a este
principio o destaque para o papel das Forcas Armadas (Freire, 2009).

Sera somente a CF de 1988 que ira resgatar o conceito de 1937 e trara
um capitulo especifico sobre seguranca “publica”. Em termos politicos, o
contexto brasileiro entre 1987 e 1988 colocava ao constituinte o desafio de
superar o paradigma da Seguranca Nacional e inserir o tema da seguranca
publica no processo de democratizacao das instituicoes. Afinal, ao fundo
desse movimento, percebia-se que a partir do paradigma entao vigente se-
ria dificil conceber a atividade policial como exercicio de uma atividade
de protecao ao individuo e, menos ainda, como exercicio de atividade-
meio para a consecucdo dos direitos e garantias individuais. Os traumas
provocados pelo regime autoritario obrigavam a uma nova declaracao de
principios, um novo arcabouco juridico.

Assim, a CF de 1988, de forma emblematica, abandona a expressao
“seguranca nacional” e passa a tratar da “seguranca publica”, numa mudanca
nao so6 terminolégica, mas indicativa da premeéncia de uma teoria da ativi-
dade policial, com a qual o monopélio do uso legitimo da violéncia, que
caracteriza o Estado moderno, estivesse nas maos de organizacdes que nao
provocassem medo na populacao, mas fossem vistas como instrumentos de
garantia de direitos e de paz.



Porém, ainda em razao dos traumas do periodo autoritario, o tema era
bastante indigesto, em especial para os intelectuais de esquerda, ndo assumin-
do relevancia politica e a consequente centralidade legislativa. Mudancas de
fato substantivas exigiriam que a logica da atividade policial cambiasse do re-
gistro de braco armado, do poder politico, para o registro do servico publico — o
que jamais poderia ser conseguido apenas com a boa vontade dos constituintes
democratas, mesmo que ela fosse imensa, na medida em que seriam necessarias
transformacoes na arquitetura institucional das forcas policiais, capazes de dotar
os dirigentes politicos de capacidade de governanca sobre elas. Nesse campo, o
constituinte nao avancou e acabou por criar situacdes paradoxais, pelas quais o
ordenamento juridico brasileiro permitiu a sobrevivéncia de praticas burocrati-
cas e institucionais nada democraticas.

A discuss@o sobre reformas nas policias e do sistema de justica criminal
ficou assim para um segundo plano, talvez subsumida pela forca da énfase nas
reformas macroeconomicas e das tensoes e fricces inerentes ao tema, que care-
cia de consensos minimos em torno de modelos e parametros de trabalho. Nesse
contexto, deixou-se prevalecer a visao das elites policiais estaduais, formadas
ideologicamente em academias de policia que — ainda hoje — encontram sérias
dificuldades em incorporar em suas matrizes curriculares contetidos e cursos que
aliem respeito aos Direitos Humanos com ensino de técnicas policiais de preven-
cdo e repressao a criminalidade e a violéncia (Tavares dos Santos, 2009).

Dito de outra forma, a CF de 1988 avancou na proposicao de um novo
conceito de seguranca publica, mas, ao que tudo indica, apenas em oposicao
ao de seguranca nacional, na tentativa instrumental de fornecer ao Estado con-
dicoes e requisitos democraticos de acesso a justica e garantia de direitos. Em-
bora apresente um capitulo especificamente dedicado ao tema, o texto cons-
titucional tampouco chega a definir claramente o que entende por “seguranca
publica”, delimitando em seu art. 144 tao somente quais sao as instituicoes
publicas encarregadas por prove-la (Lima, 2011).

Os ruidos no pacto federativo e no modelo bipartido de organizacao
policial (civil e militar) também nao foram alterados, ao contrario, novas si-
tuacdes foram criadas com a, cada vez mais presente, com a introducdo dos
municipios na formulacdo e execucdo de politicas de prevencdo e combate a
violéncia (Muniz e Zacchi, 2004). Até hoje a nao regulamentacao do art. 23 da
Constituicao Federal, que trata das atribuicdes concorrentes entre os entes, e
do paragrafo sétimo do art. 144, que dispde sobre os mandatos e atribuicoes
das instituicdes encarregadas em prover seguranca publica, produzem no Bra-
sil conflitos de competéncia, gerando um quadro de diversos ordenamentos
para a soluc@o de problemas similares de seguranca e violéncia.
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Na auséncia de reformas consistentes, o aparato de seguranca e justica
criminal manteve-se, basicamente, com as mesmas estruturas e praticas insti-
tucionais desenhadas pelo regime militar de 1964 e herdeiras de politicas cri-
minais pautadas no direito penal forte e absoluto. Os avancos nessa area foram
residuais e cuidaram de dar carater civil ao policiamento, retirando-o, como ja
destacado, do campo da “defesa nacional” e das forcas armadas.

A CF de 1988 acabou, assim, reproduzindo aquilo que Theodomiro
Dias Neto afirma como sendo a reducao de politicas de seguranca ao espaco
da politica criminal, notadamente marcada pela intervencao penal (Dias Neto,
2005: 114), num processo de reificacao e supremacia de um ponto de vista
criminalizador, na interpretacao dos conflitos sociais; concentrador da segu-
ranca publica, no universo juridico e policial; e deslegitimador da participacao
social e da contribuicdo de outros profissionais, que néo os do campo juridico,
para a administracao de conflitos.

Como resultado dessa reducao, a pressao por acoes efetivas de reducao
da inseguranca acaba reapropriada no sentido da manutencao desse quadro,
na medida em que novos recursos humanos, financeiros e materiais sao alo-
cados pelos dirigentes politicos mais em funcao daquilo que é entendido, em-
piricamente e/ou normativamente, como prioritario do que aquilo que seria
fruto de diagnosticos e de planejamento estratégico, bem como do debate
republicano de posicdes e construcao de consensos. A emergéncia e a politiza-
cdo do tema do combate a violéncia durante os primeiros anos da democracia
tiveram, nesse sentido, o efeito de frear as pretensoes de reforma do sistema de
justica e, ao invés da reforma, pautaram o reforco das estruturas ja existentes:
mais policia, mais prisao, mais pena, mais armamento. Acoes espetaculosas
sdo mobilizadas e os principais problemas do modelo de organizacao do sis-
tema de justica criminal e da pouca participacdo da sociedade deixam de ser
considerados urgentes e politicamente pertinentes.

Em outras palavras, o debate sobre seguranca publica é reduzido, mes-
mo apos 1988, quase que exclusivamente ao debate legal e normativo, abrin-
do margens para a emergéncia da chamada “legislacao do panico”, toda vez
que uma tragédia ganha manchetes das midias impressa e eletronica (Lei de
crimes hediondos etc). Na tentativa de aplacar as pressoes da populacao, leis
nem sempre coerentes, e quase sempre supressoras de direitos e com a marca
do rigor penal, tornam ainda mais complexo o funcionamento do sistema de
justica criminal brasileiro, e as politicas de seguranca publica ficam como que
num péndulo entre os tempos de gestao e os tempos politicos, quase sempre
inviabilizando processos de médio e longo prazos. A atribuicao de responsa-
bilidades e o monitoramento das politicas publicas se diluem num rol de mul-



tiplas esferas de poder e de governo, cabendo as policias o papel de vidraca da
ineficiéncia de um sistema bem mais amplo.

Paradoxalmente, voltando a4 preméncia de uma teoria de policia, a crenca
no campo politico era que, com as mudancas iniciadas pela Constituicao, seria
possivel uma policia que respeitasse os direitos civis e ndo retroalimentasse a
espiral de violéncia e impunidade existente. Nesse sentido, a relegitimacao,
nos termos weberianos, da burocracia entrou na pauta do dia. Esse sera o
mesmo pressuposto que permaneceu vigente nos anos 1990 e culminou com
a criacdo do Fundo Nacional de Seguranca Publica, em 2000, e dos Planos
Nacionais de Seguranca Publica dos governos Fernando Henrique Cardoso e
Luiz Inacio Lula da Silva (Seguranca para o Brasil e Pronasci).

Os planos nacionais e politicas estaduais especificas, como as que fo-
ram adotadas nos estados de Sio Paulo, Rio de Janeiro e Pernambuco, sido
a traducao de uma nova aposta, pela qual as politicas de seguranca publica
que comecaram a ser desenhadas tomaram os fenomenos do crime, da vio-
léncia, da desordem e do desrespeito aos direitos humanos, como resultantes
de multiplos determinantes e causas e, portanto, compreenderam que nao
cabe apenas ao sistema de justica criminal a responsabilidade por enfrenta-los.
Condicoes socioecondmicas e demograficas, fatores de risco, politicas sociais,
estratégias de prevencado, programas de valorizacdo dos policiais, entre outras
acoes foram mobilizadas.

O problema ¢é que, na medida em que nao ha normas, regras de conduta
ou padroes capazes de modificar culturas organizacionais, os ganhos de tais
politicas tendem a ser reduzidos. Dito de outra forma, ao serem operaciona-
lizadas, muitas dessas politicas enfrentam as resisténcias técnicas e organiza-
cionais acima destacadas e, com isso, perdem eficacia e eficiéncia, reforcando
as permanéncias em detrimento das mudancas. Nesse contexto, as mudancas
sempre se deparam com o risco da descontinuidade, na medida em que sao
lastreadas apenas na vontade politica e nao logram éxito em mudar a “logica
em uso” das instituicoes policiais, para usar o termo acionado por Antonio
Luiz Paixao (1982), um dos primeiros cientistas sociais brasileiros a se aproxi-
mar do tema e dos proprios policiais, ainda na década de 1970.

Entretanto, ndo obstante esse péndulo de forcas e, mesmo, o jogo de
soma zero que parece ser o jogado na drea, serdo os discursos construidos
em torno da agenda de direitos humanos, formulada ao longo das décadas
de 1970 e 1980, que irdo transformar o cenario politico-ideologico do mo-
mento historico e lancardo as bases para a entrada em cena dos pressupostos
democraticos de transparéncia e controle publico do poder, sendo talvez este
o principal legado da CF de 1988 para o debate acerca da seguranca publica
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no pais. Nesse sentido, o recente éxito de Sao Paulo na reducao de suas taxas
de homicidio, por exemplo, parece basear-se na associacao de multiplos deter-
minantes, destacando-se entre eles os investimentos na criacdo da Ouvidoria
de Policia, na adocdo de modelos de policiamento comunitario, da compati-
bilizacao de areas das duas policias estaduais e na adocdo de ferramentas de
geoprocessamento e de divulgacao permanente de estatisticas criminais.

Assim, se nos anos 1970 o foco estava na protecao e luta pela defesa dos
direitos politicos daqueles que faziam oposicdo ao regime autoritario e que
eram violentamente reprimidos, nos anos 1980, finda a ditadura, os movi-
mentos de luta pelos direitos humanos concentram suas energias na denuncia
e mobilizacdo contra a violéncia policial e contra a auséncia de acoes que des-
sem conta do crescimento das taxas de violéncia criminal. Nesse periodo, o
Brasil viu diminuir a capacidade do Estado em impor lei e ordem, manifestada
no crescimento da criminalidade e no ntimero de rebelides em presidios e nas
unidades da Fundacédo Estadual para o Bem Estar do Menor (Febem), na mo-
rosidade da justica para julgar processos criminais, entre outros indicadores
(Adorno, 2003: 111). Isso sem contar as novas configuracoes do crime orga-
nizado em torno das drogas, das armas de fogo e das prisoes superlotadas, que
varios dos estudos de Alba Zaluar (1999) cuidaram de detalhar seus processos
constituintes e suas consequéncias nas formas de sociabilidade.

A década de 1990 inicia-se, portanto, com a consolidacao do desloca-
mento do olhar sobre o crime e os criminosos, iniciado nos anos 1980, para os
processos sociais e simbélicos de construcao de discursos sobre ordem, medo,
crime e violéncia (Zaluar, 1984):

a violéncia urbana é hoje um fendmeno muito mais amplo do que aquilo que
pode ser detectado pelas estatisticas de crime ou que pode ser explicado por
possiveis motivacdes economicas e por falhas dos aparelhos de seguranca en-
carregados da prevencio ao crime. A vivéncia cotidiana de uma situaciao mar-
cada pelo aumento da criminalidade violenta constitui-se em uma experiéncia
peculiar. Dela fazem parte o medo, uma proliferacio de falas recontando casos
e apontando causas, a mudanca de habitos cotidianos, a exacerbacio de confli-
tos sociais, a adocdo de medidas preventivas (Brant, 1989: 164).

Nesse contexto, o foco vai mudando do Estado para a sociedade, a qual
assume proeminéncia na conformacdo das agendas de politicas publicas do
periodo. Os estudos sobre o tema, na década de 1990, cuidam de enfatizar
mudancas na arquitetura das cidades e alteracdes na paisagem, e comporta-
mento dos individuos, provocadas pelo crescimento das taxas de criminali-



dade urbana (Adorno, 1994; Caldeira, 1992; Feiguin & Lima, 1995; Lima,
2002, Zaluar, 1984; 1994 e 1998). Ao mesmo tempo, cuidam de discutir os
aspectos de legitimidade e reconhecimento das policias e dos tribunais como
foros adequados de medicéo e resolucao de conflitos sociais (Tavares dos San-
tos e Tirelli, 1996; Adorno, 1996; Lima, 1997).

Desta maneira, se no plano normativo continuou-se a insistir em mais
do mesmo, nao se pode dizer que as relacoes entre policia, Estado e sociedade
tenham permanecido as mesmas. Certamente, muitos fatores contribuiram para
essa mudanca e a compreensao desses fatores requer atencao a multiplos niveis
de analise, que envolvem transformacdes nas percepcdes sociais da violéncia,
aumento da competicao profissional para a definicio do campo da seguranca
publica, aumento da pressdo das organizacoes da sociedade civil, para parti-
cipacao na formulacdo das politicas, questdes internas a corporacdo policial e
sua luta por melhores condicdes de trabalho, bem como a consolidacao de uma
percepcao social de ineficiéncia da policia diante do crescimento e das transfor-
macoes do crime. Todos esses fatores, e mais alguns outros, pressionam a policia
por mudancas, apesar da aparente manutencao do status quo ante.

Cabe aqui destacar que as criticas dos movimentos sociais se orientavam,
nesse periodo, contra a desmobilizacao dos governos e a auséncia de acdes de
enfrentamento do grande crescimento das taxas de violéncia, dramaticamente
refletidas num aumento dos homicidios (taxas que chegam a crescer mais
de 128%, entre 1979 e 1998, e somam mais de meio milhdo de mortos no
periodo), que vitimam preferencialmente os jovens das periferias das grandes
cidades. Assim, em termos da politica de seguranca publica como um todo,
um dos maiores desafios postos era, em resumo, o de aliar um sistema de jus-
tica criminal, que a0 mesmo tempo garantisse respeito aos direitos humanos e
atendesse as demandas por maior eficiéncia policial (Adorno, 2002: 291-293).
Isso num ambiente politico e social no qual, vale ressaltar, a estabilizacdo da
economia iniciada no governo Itamar Franco (1992-1993) trazia a preocupa-
cdo com instrumentos de ajuste fiscal e com a reestruturacao do Estado, tanto
em termos funcionais quanto gerenciais.

Ato continuo, durante o periodo FHC (1994-2002), o Brasil comecou
a presenciar alguma mudanca no modo de gestao das politicas publicas, em
especial nas areas da saude, da educacdo, do meio ambiente e do consumi-
dor. Ao que parece, tais areas ganham destaque e dinamismo democratico
a0 terem mecanismos de controle criados ou sofisticados (conselhos muni-
cipais de educacao, de saude, maior destaque ao trabalho do Ministério Pu-
blico, entre outros). Nesse mesmo sentido, no ambito da seguranca publica,
é criada em 1997 a Secretaria Nacional de Seguranca Publica, bem como
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regulamentado o funcionamento do Conselho Nacional de Seguranca Publi-
ca, conferindo-se pela primeira vez direito de participacao a sociedade civil,
representada pela Ordem dos Advogados do Brasil (OAB). No nivel estadual,
é também nesse contexto que comecam a surgir mecanismos de controle dos
6rgaos responsaveis pela seguranca publica, como as primeiras ouvidorias de
policia implantadas pelos estados de Sao Paulo (1995), Para (1996), Minas
Gerais (1997), Espirito Santo (1998), Rio de Janeiro (1999), Rio Grande do
Sul (1999) e Parana (2000).

Como resultado desses esforcos, a agenda de direitos humanos no Brasil
consolidou-se nos dois mandatos do presidente Fernando Henrique Cardoso,
que tomaram boa parte da década de 1990, na perspectiva que sua imple-
mentacdo so seria contemplada se fossem atacadas, tatica e vigorosamente, as
graves violacoes de direitos econdmicos, sociais e politicos. O plano macroe-
conodmico criaria as condicdes para a consolidacao do ambiente de respeito a
cidadania e acesso a justica da populacdo brasileira. Nao obstante esse diag-
nostico, a execucdo fiscal das parcelas dos orcamentos publicos, voltados ao
cumprimento da agenda de direitos humanos, ficou muito aquém daquilo que
foi inicialmente programado (Adorno 2003: 119).

Mais recentemente, programas de transferéncia de renda, como o Bolsa
Familia, ja no governo Lula, transformaram o cenario socioeconémico do pais,
diminuindo as desigualdades e melhorando o ambiente para a construcao de
politicas de inclusdo social e defesa da cidadania — nao a toa, o Programa de
Seguranca Publica com Cidadania (Pronasci) propos-se a aliar a dimensao
do investimento no aparato de seguranca publica em termos ampliados —,
que de fato resultou em um incremento substantivo das despesas da Uniao
com as funcoes de seguranca publica entre os anos de 2003 e 2010 — com a
necessidade de salvaguardar e estimular direitos e garantias individuais.

E exatamente a atuacao do Estado na configuracao desses direitos que,
segundo José Murilo de Carvalho (2001), ha, no caso brasileiro, uma mudanca
na ordem dos direitos estabelecida pelos modelos europeu e norte-americano,
onde os direitos civis precedem os demais. Para Carvalho, a historia do pais
conta como os direitos politicos foram os primeiros a serem assumidos como
bandeira nacional; e os direitos sociais foram, mesmo em tempos autoritarios,
utilizados para negociar o apoio aos projetos de poder de cada época. Ainda
segundo esse autor, foi exatamente apenas apos a CF de 1988, que os direitos

2. Sobre 0 assunto, conferir dados do Anuério de Seguranca Publica 2011, do Férum Brasileiro de Seguranca Publica. Dis-
ponivel em: www2.forumseguranca.org.br/node/26939.



civis ganham destaque e comecam a constituir um novo campo de demandas,
para além da universalizacdo do voto, da redemocratizacao, da educacio e da
saude — que deram o tom das agendas politicas do século passado.

A defesa dos direitos difusos (direitos humanos, meio ambiente, cultura e
consumidor) foi se caracterizando como o elemento de mudanca no cenario so-
ciopolitico do patis, inclusive dinamizando o crescimento do chamado Terceiro
Setor e de um novo espaco publico, e foi recolocando a tematica dos direitos ci-
vis na agenda politica. Entretanto, a discussao sobre esses direitos envolve outros
fatores decisivos e delicados na producao da violéncia (impunidade, corrupcao
de operadores do sistema de justica criminal, violéncia policial e desrespeito aos
direitos humanos, superpopulacao carceraria, maus tratos e torturas em prisoes
e nas instituicoes de tutela de adolescentes em conflito com a lei, inexisténcia de
programas permanentes de valorizacéo dos profissionais da area), que ajudam a
criar o quadro atual da inseguranca no Brasil.

E preciso ainda observar que, neste mesmo quadro, diferentes pautas
contemporaneas testam atualmente as capacidades dos Estados em garantir
paz e cidadania. Organizacoes criminosas, traficos de drogas, armas, pessoas
e animais; fronteiras difusas entre mercados legais e ilegais; imigrantes ile-
gais, entidades associativas, demanda por policias transnacionais, internacio-
nalizacao da economia, medo imposto pelo terrorismo pés-11 de setembro;
bem como a crise financeira de 2008 compoem um repertério de fendmenos
sociais, economicos, demograficos e culturais que estressam os limites da go-
vernanca democratica, tal foi imaginada na segunda metade do século XX. A
configuracao historica da contemporaneidade abre espaco para que técnicas
de governanca pautadas no interesse dos grandes fluxos de capital e mer-
cadorias desconstituam as técnicas democraticas. Especialmente na realidade
brasileira, a nova configuracdo em parte disputa velhos clientelismos locais,
em parte com eles se associa para exercer uma governanca, onde os direitos
civis sao privilégios de alguns grupos sociais, a custa do nao-reconhecimento
dos direitos das grandes maiorias.

Nesse complexo cenario, faz-se mister reconhecer que somente com a
articulacdo de varias esferas e poderes é que saidas poderao surgir, recolocando
a agenda de reformas técnicas e burocraticas como essencial e, necessariamen-
te, associando-a a uma corajosa pactuacao na esfera politica que transforme
seguranca publica numa pauta de e para todos. Nesse sentido, vislumbra-se
hoje que tal agenda de reformas passa, necessariamente, por aspectos como a
construcao de um verdadeiro Sistema Unico de Seguranca Ptiblica no Brasil,
capaz de atualizar a distribuicdo e a articulacdo de competéncias entre Unido,
Estados e Municipios e criar mecanismos efetivos de cooperacao entre eles.
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No ambito das instituicdes de seguranca publica, as reformas devem
incluir a superacao do modelo policial, estabelecido pela CF, de modo a pro-
mover a sua maior eficiéncia; bem como o estabelecimento de requisitos mi-
nimos nacionais, no que diz respeito a formacdo dos profissionais, prestacao
de contas, uso da forca e controle externo. No processo de incremento da
governanca policial, deve ser pensada uma arquitetura institucional de en-
quadramento geral, na qual estejam previstos mecanismos transparentes de
atribuicao e controle de responsabilidades, seja das esferas politicas, adminis-
trativas e operacionais. Tais mecanismos sio o ponto de partida para que as
instituicoes de seguranca publica possam se reposicionar no relacionamento
com a diversidade de contextos da federacao, da pluralidade social, da diver-
sidade cultural e das diversas instancias e esferas de governo e Estado (Lima,
sem data). Aliados a mudancas técnicas e gerenciais — ja em curso em muitos
estados brasileiros desde os anos 2000, e que devem ser reforcadas —, eles sao
o caminho necessario para a superacao de uma estrutura de seguranca publica
que se apresenta hoje onerosa, burocratica e, principalmente, pouco eficiente
na construcao de uma sociedade sem violéncia e com qualidade democratica.

Desta forma, a CF de 1988 tem, inegavelmente, o mérito de representar
a ruptura simbolica com um modelo pouco democratico de seguranca publica
e desafiar o Estado brasileiro a repensar a maneira como formula e executa as
suas politicas publicas. Porém, ela nao conseguiu ainda viabilizar por comple-
to a incorporacao de valores democraticos nas praticas de funcionamento das
instituicoes encarregadas de garantir lei, ordem e cidadania, atribuindo publi-
camente responsabilidades e mensurando processos e resultados (Avritzer e
Costa, 2004: 02-03; Bobbio, 2000: 395).

A incompatibilidade na atuacéo dessas instituicoes, segundo tais valores,
pode ser percebida, no caso concreto, pelo despreparo e violéncia com que al-
gumas forcas policiais posicionaram-se nas manifestacoes ptblicas que desde
junho deste ano (2013) desenrolam-se pelo pais. O cenario verificado nestes
ultimos meses demonstra que, se por um lado, as tramas institucionais das es-
truturas de seguranca putblica estdo, como vimos, influenciadas por uma nova
gramatica de direitos, pela qual as policias e os cidaddos ampliam a legitimi-
dade dos enunciados dos direitos humanos e de gestao eficiente dos conflitos
sociais; por outro lado, elas permanecem ainda impregnadas por praticas ins-
titucionais fundadas na imposicao violenta da ordem, diminuindo o impacto
dessa nova gramatica e reforcando — no imaginario coletivo — o peso de um
passado autoritario voltado a defesa da ordem a qualquer custo.

Nesse contexto, a publicizacao do anacronismo estrutural das policias
ocasiona graves impactos as suas imagens institucionais, podendo o mesmo



cendrio, no entanto, ser aproveitado como um janela de oportunidades, a
medida em que parece reforcar anseios sociais quanto a necessidade de um
policiamento efetivamente voltado aos principios do Estado Democratico de
Direito. Espera-se, assim, que os recentes eventos permitam o retorno dos de-
bates acerca da necessaria reforma da estrutura da seguranca ptblica brasileira
e sua adequacao — nao apenas discursiva, mas sobretudo pratica e politica — ao
modelo democratico. Afinal, decorridos 25 anos na busca por consensos mini-
mos que possibilitem tais mudancas, ndo pode a sociedade brasileira esperar
ainda por outro quartel.
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GuARAcCY MINGARDI

PoLiciA INVESTIGATIVA

INTRODUCAQ

Um dos pilares da seguranca publica no pais é a Policia Civil (PC),
mas ele estd bambo. Foi corroido por anos de descaso, interno e externo.
Enquanto isso, os outros dois pilares que sustentam as acoes do Executivo
na seguranca tém crescido. A Policia Militar (PM) ganhou espaco a partir da
Constituicao Federal (CF) de 1988' e a pericia foi separada da PC em varias
Unidades da Federacao?.

Como é possivel medir a eficiéncia da acao policial civil? Nao, como
querem alguns, apenas apurando os indices criminais. A ocorréncia ou nao de
crimes depende de varios fatores, entre os quais encontra-se questoes sociais,
econdmicas, urbanas e de prevencao policial pura e simples, tarefa mais afeta
a PM, desde os anos 1970°.

Para descrever os problemas estruturais e conjunturais da PC, o primeiro
passo é entender a sua verdadeira funcao. A CFE, no artigo 114, explicita que:

§4°) As policias civis, dirigidas por delegados de policia de carreira, incum-
bem, ressalvada a competéncia da Unido, as funcoes de policia judiciaria e a
apuracdo de infracdes penais, exceto as militares.

1. Antes disso, ndo era mencionada especificamente na Constituicao.
2. Vem ocorrendo desde os anos 1990, poucos anos antes das séries de TV tornarem popular a investigacéo pericial.

3. Nos anos 1950, a Policia Civil era, nos estados mais populosos, encarregada da investigacdo e da prevencdo, atribuicdo
que aos poucos foi sendo transferida para a Policia Militar.
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Existem controvérsias a respeito do que é Policia Judiciaria. Alguns juris-
tas defendem, na pratica, que policia judiciaria é, na verdade, todo o trabalho
policial. Para a maioria, porém, a policia judiciaria é a que atua no cumprimento
de determinacdes do Poder Judiciario, como por exemplo, o cumprimento de
mandado de prisdo. A terceira posicdo, defendida por alguns delegados, é que
sua funcao é quase como uma primeirissima instancia do Judiciario. Quanto a
atividade de apuracao dos delitos, a disputa é menor. Trata-se do trabalho de
policia investigativa, que ¢ identificar o criminoso e encaminha-lo, juntamente
com as provas, ao Judiciario. Desse ponto de vista, a principal funcéo da policia
civil é realizar investigacao policial, com o objetivo de esclarecer as infracoes
penais. No Codigo de Processo Penal, artigo 4°, consta que:

A policia judiciaria sera exercida pelas autoridades policiais no territorio de
suas respectivas circunscricoes e tera por fim a apuracdo das infracoes penais
e da sua autoria.

Portanto, a apuracao da autoria dos crimes deveria ser o principal foco
do trabalho da Policia Civil. E essa tarefa tem duas facetas distintas. O trabalho
cartorial e a investigacao propriamente dita. Na primeira tarefa, a PC vai bem,
obrigado. Quando um crime é de autoria conhecida, ou o suspeito ¢ levado a
delegacia pela PM, o sistema funciona, mesmo que de forma capenga. A pa-
pelada é preenchida e o caso levado ao Ministério Publico para a denuncia. O
problema comeca quando um crime é de autoria desconhecida. A maioria dos
crimes nao € investigada, e quando isso ocorre é porque ficou a cargo de uma
das poucas unidades que ainda tem algum know how investigativo.

Outra questao a ser levada em conta é que o trabalho da Policia Civil
nao trata somente de identificar culpados e encaminha-los a Justica. Ela é
a instituicdo que recebe a maior parte das queixas das vitimas de crime,
portanto atender a populacdo é parte do servico. Além disso, um bom aten-
dimento é uma necessidade, considerando que o primeiro passo para obter
informacoes é ganhar a confianca da populacdo®. Apesar dessa ressalva, me-
lhorar o atendimento por parte da policia é importante, inclusive pode ser
bom politicamente, mas nao é a prioridade. Tem pouco reflexo na produti-
vidade e pode ser feito sem grandes alteracoes no modus operandi policial,

4. Por outro lado, melhorar o atendimento n&o significa necessariamente apurar mais crimes. Uma das descobertas mais
discutidas das pesquisas sobre Policiamento Comunitario é que nem sempre ele diminui a criminalidade. Sua grande vanta-
gem é aumentar a participacdo democratica, além da sensagao de seguranca. O item que mais influi no indice de criminali-
dade é, segundo apontam especialistas de varios locais, o policiamento voltado aos problemas.



pois a principal atividade da Policia Civil deveria ser a investigacao. Neste
texto vamos tratar apenas desse problema e sugerir algumas mudancas nas
praticas policiais.

NOVIDADES QUE ALTERAM TUDO

O modelo brasileiro esta, aos poucos, deixando de funcionar. Existem
algumas mudancas legislativas, na jurisprudéncia e nos costumes, que tornam
mais dificil aquilo que nunca foi muito facil.

A primeira delas diz respeito as provas materiais, que nos ultimos anos
adquiriram importancia nao so para a justica, mas também para o cidadao
comum. Depois de ver, durante anos, filmes que enaltecem a pericia, o mem-
bro do juri cada vez mais procura, dentre as provas, um exame de DNA, uma
digital etc. E a legislacao trouxe algumas mudancas interessantes. Uma delas é
a maior participacao da defesa na analise das provas materiais.

No processo penal nao existia a figura do assistente técnico. A Lei n°
11.690/2008 criou a possibilidade de o acusado indicar alguém para essa fun-
cdo. O assistente técnico é o profissional de uma determinada area da pericia.
Ele tem duas funcoes: detectar erros ocorridos e acompanhar exames periciais
enquanto sao realizados.

Outra grande mudanca no uso da pericia é o questionamento da cadeia
de custodia. Cabe ao Estado provar onde as evidéncias materiais estavam em
um determinado momento e quem foram os responsaveis por ela desde sua
coleta. Quando documentar tais informacoes, o policial deve mostrar que a
integridade das evidéncias nao foi comprometida. Toda vez que as evidéncias
passarem de uma pessoa para outra, forem transferidas de recipiente ou arma-
zenadas em outro local, a transacdo devera ser registrada. Muitos advogados
tém questionado, cada vez mais, a prova material alegando troca ou alteracao.
E nao existe, em nenhum estado brasileiro, local adequado para armazenar as
provas materiais, além de nao terem sido estabelecidos, na maioria das policias
civis ou pericias, formas de procedimento adequadas a nova realidade. Nin-
guém estd preparado para isso.

A criacao da Defensoria Publica também é uma mudanca de paradigma.
Até pouco tempo, o Ministério Publico dava de goleada nos julgamentos de
homicidio. Como se trata de um caso que segue para o juri decidir, a questao
nao ¢é apenas técnica, de examinar as provas e a lei, também envolve conhe-
cimento e técnica de convencimento. Um promotor do juri de Sao Paulo,
por exemplo, tem muito mais cancha de falar para os jurados das técnicas do
sistema do que a grande maioria dos advogados, considerando que atua no
plenario varias vezes por més. Com excecao de alguns grandes defensores es-
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pecializados no Tribunal do Juri, os advogados criminalistas atuam raramente
nesses casos. Estao muito mais acostumados com os crimes comuns (roubo,
furto, trafico etc.) nos quais os casos sao apresentados e decididos por apenas
uma pessoa, com muito mais conhecimento técnico, o juiz.

E quem consegue contratar um bom especialista em juri? Matadores
ricos. O acusado pobre tinha que se contentar com alguém indicado pela Or-
dem dos Advogados do Brasil (OAB), muitas vezes sem qualquer experiéncia.
Ja um promotor especializado trabalha cotidianamente nisso, tem mais ex-
periéncia com aquele ptblico. Entretanto, isso esta mudando com a criacao
das defensorias. Existem casos de defensores que estao se especializando, e a
tendéncia é que empatem em experiéncia com os promotores.

Outra grande mudanca que se reflete no julgamento pelo juri é a perda
do argumento de autoridade. Quando um caso chegava ao plenario, muitos
jurados ja entravam com a ideia de que “se o sujeito esta sendo julgado é
porque alguma coisa fez”. Havia uma confianca vaga de que as autoridades
(delegado e promotor) nao errariam tanto. Ao contrario do cidaddo americano
ou inglés, que automaticamente desconfia do Estado, o brasileiro confiava
demais. E essa confianca esta diminuindo, felizmente a favor da cidadania.
Agora, a prova deve ser mais robusta para convencer o jurado’.

PROBLEMAS ATUAIS

Além desses novos problemas, a investigacao policial no pais sofre, ha
décadas, com quatro outros.

1) Lentidao e burocracia — Policia cartorial

O excesso de burocracia e papelada. Aqui temos que considerar, con-
juntamente, dois maleficios da burocracia: grau de complexidade e ritual
exagerado.

Na Ciéncia existem dois principios complementares. O tradicional é a Par-
cimonia Ontolégica ou Navalha de Occam. O filésofo medieval afirmou que
as entidades ndo devem ser multiplicadas além do necessario (Entia non sunt
multiplicanda praeter necessitatem). Em outras palavras, Guilherme de Occam
defende a ideia de que a linha reta nao é apenas mais curta, mas também a
mais precisa, pois nao cria elos ou caminhos desnecessarios para se explicar
um fenomeno.

5. Como escreveu Sao Tomas de Aquino, “Locus ab auctoritate est infirmissimus”. O argumento de autoridade ¢, dentre
todos, o mais fraco. Nao é porque vem da boca de uma autoridade no assunto - no caso, o promotor -, que o argumento
se torna verdadeiro.



O segundo, mais recente, é o principio de elegancia ou economia. Se-
gundo ela, entre explicacdes satisfatérias a mais simples e elegante ¢, prova-
velmente, a correta. Difere do principio da Navalha de Occam, porque abre o
espectro de seu uso.

A regra da elegancia, utilizada na fisica e na matematica, trabalha com a
ideia de que elementos desnecessarios reduzem a eficiéncia do design de um
objeto. E claro que depende do objetivo e da quantidade de informacao que
se precisa organizar, mas organizacoes centradas em uma tnica tarefa devem
considerar a simplicidade como essencial. E essa simplicidade falta ao inqué-
rito policial®.

O inquérito ¢ a forma de levar ao Judiciario as informacdes obtidas na
investigacdo. Transformou-se numa finalidade em si, e subordina toda inves-
tigacdo. Isso aumenta o numero de elos desnecessarios, bem como de infor-
macoes irrelevantes, o que contraria tanto o principio da Navalha de Occam,
quanto o da elegancia.

Lendo os inquéritos podemos verificar que cerca de metade das folhas
tem relevancia. Um caso analisado em pesquisa para a Secretaria Nacional
de Seguranca Publica (Senasp) foi o de um homicidio cujo inquérito tem
154 paginas. Delas, 46 sao dedicadas a burocracia. Das 108 folhas restantes,
33 ndo continham informacoes relevantes. Eram de testemunhas que nao
tinham qualquer informacao util, laudos que nada revelaram etc. Apenas 69
paginas, 51% do total, foram tteis ao inquérito (Mingardi, 2010). Em outro
caso, estudado na mesma pesquisa, de um furto em residéncia, houve uma
sequéncia de 29 paginas dedicadas a tramites entre o Judiciario e a policia,
que tomou um ano e meio. Quando foi finalmente elaborado o relatorio
do delegado, ele apenas sintetizava informacoes que estavam a disposicao
ha mais de um ano. Nesses dois casos, a investigacdo ocorreu aos trancos,
indo e parando a cada momento e quando o inquérito parava, a investigacao
também estacionava.

Um dos motivos do tramite de inquérito criminal ser demasiado lento
sdo os pedidos de prazo, do delegado ao juiz, que devem ser feitos a cada
30 dias. Cada um deles implica em: envio pelo delegado ao judiciario com
a solicitacao de prazo; remessa do juiz ao promotor pedindo manifestacao;
aceitacao do promotor e remessa ao juiz; concordancia automatica do juiz e
remessa ao delegado.

6. Numa espécie de analogia, a investigacdo é como um liquido, tem de ir aonde a gravidade manda, porém, o inquérito
é a embalagem, a garrafa. Na pratica, ele se tornou téo duro que confinou a investigacao, que é fluida, aprisionando-a
numa forma sem sentido ou utilidade.
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Isso tudo é um procedimento burocratico de cartas marcadas. Poucas
vezes um promotor ndo concorda com o pedido de prazo ou o Juiz nao aceita
a manifestacao do promotor. Na pratica, o promotor lé apenas as ultimas pa-
ginas do inquérito, opina pela concessao e remete ao Judiciario. E o chefe do
cartorio prepara a manifestacao do juiz, que apenas assina no “X”.

Existem excecdes. Alguns promotores leem o inquérito e determinam
diligéncias. Determinados juizes decidem, de fato, sobre o pedido de prazo.
Mesmo sendo um tramite burocratico, essa jornada do inquérito pode demo-
rar mais de um mes.

Ha pelo menos duas propostas para reduzir a burocracia. Uma delas
depende de mudanca no Cédigo de Processo Penal (CPP). E aumentar o pra-
zo inicial em que o inquérito fica com o delegado. Legalmente, ele teria mais
tempo para terminar qualquer inquérito’. O problema com essa sugestao é
que aumentar o prazo pode dar resultado nas delegacias onde o trabalho
é levado a sério. Porém, em outras delegacias existe a pratica de deixar o
inquérito parado até o ultimo minuto, entdo ouvem alguns depoimentos e
enviam ao Judiciario solicitando prazo.

Portanto, para essa proposta vingar seria necessario maior controle para
evitar que a investigacao ficasse parada durante todo o tempo. Para controlar de
fato, porém, é necessario implementar outra medida: a digitalizacdo dos pro-
cedimentos. O que esbarra na tradicao e imobilismo. O maior e mais dificil de
lidar é a cultura organizacional. Os trés 6rgaos implicados: Policia Civil, Minis-
tério Publico e Poder Judiciario nao se sentem confortaveis quando se fala em
alteracdo dos procedimentos, resistem a mudanca por principio®. Além disso,
existem os problemas técnicos usuais. Cada um desses orgaos tem sistemas in-
dependentes, que nao se falam e relutam em compartilhar com os outros dois’.

A questao da elegancia depende, fundamentalmente, de excluir os papeis
inuteis do inquérito. Temos algumas sugestoes: inquéritos com menos oitivas
formais e baseados mais nos relatorios de rua; nao solicitar automaticamente
todas as pericias possiveis, somente aquelas realmente necessarias; extirpar do
inquérito alguns documentos que nada acrescentam e formulas sem sentido;

7. 0 inquérito instaurado a partir de um flagrante tem prazos menores, devido ao fato de o réu estar preso. Mas como ndo
se trata de um inquérito que normalmente demande investigacdo - pelo menos quanto a autoria -, casos de prisdo em
flagrante delito ndo sdo tratados nesta pesquisa.

8. Quando os inquéritos e processos passaram a ser digitados, houve uma argumentacéo contraria de que isso tornaria o
processo menos seguro, pois qualquer um poderia digitar, além de ficar mais impessoal.

9. Em alguns estados, a situacdo é tdo grave que a policia tem o sistema, mas o Judiciario quer receber no papel. Portanto,
aregra é imprimir e mandar a papelada para o juiz.



exigir que os relatorios parciais de pedido de prazo pelo menos contem a his-
toria até aquele momento, a fim de dar logica ao contetido posterior.

Atualmente, o procedimento estd voltado a busca de detalhes supér-
fluos, em detrimento da velocidade e da precisao. O caminho para melhorar
passa por algumas mudancas de atitude dentro da maquina estatal e poucas
alteracoes legislativas.

2) Materialidade

Outro problema das investigacoes é a questdo da pericia que, na maio-
ria dos casos, é usada de forma limitada. A subutilizacdo desse tipo de prova
deve-se, basicamente, a auséncia de elementos, mas também a cultura vigente,
que privilegia a prova testemunhal.

Vejamos, por exemplo, o caso das impressoes digitais usadas pelas poli-
cias ha mais de 100 anos: elas tém pouca utilidade no Brasil. Em parte, devido
a auséncia, em muitos estados, de um banco de dados bem estruturado que
permita comparar as impressoes coletadas no local do crime com as de crimi-
nosos conhecidos'. O principal problema, porém, é o descaso com a coleta
das impressoes. Nao obstante o exemplo das digitais ser o mais evidente, exis-
tem intimeros outros em que a prova material ajudaria as investigacoes, mas
acaba relegada a segundo plano.

O caos inicia pela preservacao do local, o que normalmente é ignorado.
Os motivos disso tém ligacao com a distancia institucional entre quem deveria
preservar e quem deveria investigar. Normalmente, a preservacao do local fica
a cargo da PM, e a investigacao cabe a Civil. Com isso, o policial que aban-
dona o local de homicidio, ou recorre ao expediente de “socorrer” o cadaver,
nao sera responsabilizado pois sua chefia nao esta diretamente interessada na
investigacdo. O outro lado da moeda é que a Policia Civil muitas vezes demora
horas para chegar ao local, deixando os policiais militares esperando. Além
disso, em varios estados, a pericia é separada da Policia Civil, o que implica
em esperar um terceiro grupo, que também tem sua propria chefia, escala e
prioridades. Mesmo quando a policia chega ao local, logo apds o crime, tam-
bém é comum néo haver a preservacao. Ha ocorréncias, por exemplo, em que
a vitima foi socorrida, ja na fase de rigor mortis, para que o policial encarregado
da preservacao do local do crime pudesse ir embora mais cedo. Noutras oca-
sides, o local é meramente mal preservado. As justificativas habituais sdo de
que ndo existiam condicoes para preservacao, seja por falta de pessoal ou de

10. Atualmente varios estados estao adquirindo seus bancos de dados eletronicos, porém é um processo ainda em andamento.
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material. Também é comum a violacdo intencional, devido a cultura de mexer
no corpo e no local. As vezes, na tentativa de agilizar a investigacao, o policial
procura documentos da vitima, ou muda a posicao do corpo para mostrar o
rosto do cadaver, tudo com fins de identificacdo.

Uma situacdo grave é quando o local nao é preservado por motivos es-
cusos. Dois deles sdo os mais frequentes. O mais comum ¢é quando o policial
(nesse caso, civil ou militar) faz um favor a imprensa e ajeita o corpo, visando
proporcionar uma foto mais horripilante. O segundo motivo ocorre quando o
homicidio é praticado por colegas policiais. Nesses casos, quem devia preser-
var procura impedir a obtencdo da prova para acobertar um colega. O exem-
plo mais comum dessa infracdo ocorre quando o policial recolhe os cartuchos
deflagrados, espalhados pelo local. Essa pratica visa impedir a identificacao da
arma utilizada no crime.

Outro problema recorrente € a lentiddo na confeccao dos laudos, que
algumas vezes chegam a delegacia somente quando o inquérito ja esta quase
fazendo aniversario. Um laudo essencial, que muitas vezes demora além do
necessario, é o dos exames necroscopicos. Comum ¢é o laudo necroscopico
chegar meses depois do homicidio, sendo que em algumas vezes o suspeito esta
preso. Uma das alegacdes para essa demora é a cronica falta de médicos legis-
tas. Na pratica, porém, muitas vezes tem mais a ver com 0 nao cumprimento
do horério de plantao. Existem varios relatos de situacoes em que o morto
foi necropsiado por um auxiliar e o0 médico legista apareceu somente para
assinar o laudo.

Nem todas as Unidades da Federacao passam pelo mesmo problema. No
Distrito Federal, a pericia tem uma capacidade operativa maior, comparece a
mais locais de crime em tempo habil e produz relatérios que acabam por ser
utilizados. Essa, porém, é uma excecdo. A realidade do DF difere do restante
do Brasil, ¢ um caso especial. Entre os fatores que levam a isso ha o nivel sala-
rial, muito mais alto que nos estados, e que permite a selecao de funcionarios
mais qualificados, proporcionando a eles oportunidade de se dedicar apenas a
um emprego. A realidade nos estados ¢ diversa, salarios mais baixos levam os
peritos a procurar “bicos”, portanto, dedicam menos tempo ao trabalho inves-
tigativo oficial. Muitos fazem apenas a parte formal do trabalho pericial, o que
implica em que varios laudos produzidos nao ajudam na investigacao.

Nzo ha como conjurar uma féormula magica que resolva o problema do
uso das provas materiais. A resposta tem de surgir por tentativa e erro, estu-
dando os diferentes modelos de estrutura de cada Unidade da Federacdo.

E constante o distanciamento entre prova material e testemunhal. Os
trabalhos dos investigadores e da pericia, normalmente nio se completam.



Estdao no mesmo inquérito, mas caminham em paralelo. Uma das causas des-
se fenomeno é o confronto entre a cultura “bacharelesca” dos delegados e a
“cientifica” dos peritos. Trata-se de mudanca de cultura de um tipo de organi-
zacdo que, segundo Pierre Demongque, estudioso francés do sistema policial,
é uma instituicdo dura, semi-impenetravel, que forma seus membros de acor-
do com uma dinamica propria. Seria necessaria uma politica publica de longo
prazo para alterar as instituicoes policiais, tao fechadas quanto as relatadas
por Goffman em suas discussoes sobre presidios e conventos.

No curto prazo, existem duas politicas de governo que podem dar resulta-
do. A mais importante é a cobranca de metas, que tem de ser feita por meio dos
governos estaduais. Outra forma, mais sutil, mas igualmente impositiva, é criar e
disseminar paulatinamente padrdes e normas por meio de cartilhas, livros, ma-
nuais etc. Se houver uma regra, a pericia e a Policia Civil irao segui-la, ou entao
correm o risco de sofrerem pressoes do Poder Judiciario e Ministério Publico''.

A Senasp pode, por exemplo, criar normas para a Cadeia de Custddia,
sobre a forma de coleta, conservacao e caminhos das provas materiais'. Isso
obrigaria o Ministério Publico a cobrar do Executivo que as normas fossem
cumpridas, sob pena de perderem casos para a defesa por contaminacdo das
provas"’. Da mesma forma, outras areas onde seria ttil a normatizacao sao:
pericia de local de homicidio; fotografia de local de crime; exame perinecros-
copico; confeccao de laudos; e pericia contabil.

Os manuais devem tratar do que deve ser feito pela pericia, como o
material deve ser coletado e analisado, além de estabelecer prazos para que os
dados sejam processados e relatados. Com esses balizamentos, seria possivel a
quem preside o inquérito planejar melhor sua investigacao.

3) Métodos — falta conhecimento e sistematizacao

A metodologia de investigacdo é muito precaria. Nao existem, na pratica,
manuais de investigacao no Brasil, pelo menos nao a venda ou conhecidos por
quem trabalha na area. Os que estdo no mercado s@o de pericia. Nas livrarias

11. No médio prazo pode-se trabalhar para implementar, de fato, a pericia como participe nas investigacdes, equipando-a
e treinando-a. As duas atividades estao sendo feitas pela Senasp, embora os resultados ainda ndo sejam evidentes.

12. Um exemplo a ser seguido é o da normatizacdo do uso da forca feita pela Senasp, em conjunto com a Secretaria de
Direitos Humanos da Presidéncia da Republica, que reuniu um grupo de especialistas e chegou a algumas normas factiveis
de serem aplicadas.

13. O caso do jogador de futebol americano, O. J. Simpson, na década de 1990 é emblematico quanto a isso. Depois que
ele foi absolvido, em parte devido a falta de cuidado com a coleta de material, muitas policias americanas mudaram
radicalmente costumes estabelecidos ha muito, evitando possibilidades de contaminacéo ou mau uso do material colhido
numa cena de crime.
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encontram-se manuais que ensinam a elaboracao da parte formal do inquéri-
to. O livro mais conhecido na Policia Civil paulista é o Manual de Investigacao
Policial, de autoria do delegado Coriolano Cobra, que foi editado pela primeira
vez na década de 1950, e sucessivamente reimpresso até 1983. Depois sumiu
das livrarias, ndo existe mais exemplares nem na Saraiva, que o publicava.

O unico manual recente sobre investigacao de homicidios, de autoria
do delegado Luiz Julido Ribeiro, do Distrito Federal lancado em 2006, tam-
bém néo é mais encontrado nas livrarias, e sio poucos os que o possuem'*.
Portanto, os policiais que se dedicam a investigacdo tem de contar com o que
aprenderam na academia anos atras, ou com a pratica que significa reinventar
a roda a cada novo caso.

Suprir essa necessidade é uma tarefa que a Senasp pode cumprir, pois se
trata de publicar material de apoio a investigacao, pratico e de bom nivel. Trés
tipos de publicacdo podem ser elaborados num tempo relativamente curto,
desde que haja verba disponivel: manuais de investigacao especializada (furto,
homicidio, estupro etc.), check list para os variados tipos de crime (homicidio,
furto em residéncia etc.) e cartilhas para coisas bem especificas, como atendi-
mento a vitima de estupro e interrogatorio de suspeitos'.

Um problema de outra ordem ¢é a auséncia de ligacao entre os diversos
procedimentos. Mesmo quando uma investigacdo é bem sucedida, as infor-
macoes coletadas sao utilizadas apenas naquele inquérito. No modelo atual
ninguém usa aqueles dados para mais nada, ndo ficam salvos em lugar algum.
Nao existe, na maioria dos estados, banco de dados que retina as informacoes
obtidas nas investigacoes. Os tnicos bancos de dados existentes sao aqueles
que contém informacdes a respeito de criminosos e os dos boletins de ocor-
réncia. E nos raros casos em que esses arquivos existem e sao utilizados, eles
ndo sao compartilhados, cada instituicao mantém o seu.

O mais importante dos bancos de dados inexistentes é o de modus ope-
randi, que reuniria todas as informacoes de um tipo de crime. Isso ajudaria a
verificar se o crime atualmente investigado tem relacdo com outro anterior. Os
arquivos de modus operandi sio usados ha décadas pelo mundo afora e foram
empregados no Brasil dos anos 1950 até os 1980, depois deixados de lado.
Agora que os métodos de fichamento e busca sao mais rapidos e simples com
a informatizacdo, é hora de voltar com eles.

14. Um exemplar me foi entregue pelo autor.

15. Alguns desses trabalhos estdo em andamento no Departamento de Pesquisa, Andlise da Informacdo e Desenvolvimento de
Pessoal em Seguranca Publica (Depaid) da Senasp. Por exemplo, o Caderno Temético de Investigacdo de Homicidios e o Caderno
Tematico de Investigacdo de Trafico. O que ja esta pronto e em uso é o Relatorio de Investigacdo em Local de Crime.



Um segundo bloco de questoes, diz respeito a falta de métodos ¢é a falta
de importancia que os policiais, na maioria dos casos, dao a Academia. O
ensino formal nas policias nao ¢ bem visto, a maioria o acha simplesmente
uma formalidade. As academias sdo vistas como elefantes brancos. Em parte, o
motivo disso é a ideia de que policia se faz na pratica. Quando um novato vai
para a rua, a primeira coisa que dizem a ele é para ficar quieto e observar, e a
segunda para esquecer tudo que aprendeu na Academia. O segundo motivo é
bem diverso, na verdade a maioria dos cursos sdo realmente fracos, ndo ensi-
nam muita coisa que o policial possa usar no seu trabalho real.

Novamente se trata de um caso em que a cultura policial obstaculiza a
mudanca. Para transformar essa situacio, é necessario um trabalho de longo
prazo, visando alterar o interesse do policial pelo ensino formal das acade-
mias, e 0 modelo desse ensino.

4) A especializacao

Dos crimes comuns, a investigacao mais bem feita é a de homicidio. As
policias civis teoricamente sabem fazé-la. No dia a dia, considerando a diver-
sidade do pais, as investigacoes diferem muito. Principalmente por conta da
habilidade de cada grupo e problemas estruturais das policias. E importante
mencionar que, ao examinar os inquéritos, fica evidente que os estados que
dispoem de setores especializados desempenhem melhor a tarefa'®.

A investigacao de estupro ¢ mal feita em todos os locais, nao tem a devida
importancia dentro dos aparelhos policiais. Nenhuma Unidade da Federacao, ao
menos pelo que sabemos, tem grupos especializados. O mais proximo disso sao
as Delegacias da Mulher (DEAMs ou DDMs). Essas especializadas, antes da Lei
Maria da Penha, comecavam a ter um papel importante na investigacao de estu-
pros de autoria desconhecida, mas isso acabou. Hoje em dia atuam, basicamente,
nos casos que envolvem familiares, portanto, de autoria conhecida. Elas nao tém
estrutura, nem capacidade, para investigar os estupros em série, por exemplo.
Apesar disso, sdo nessas delegacias especializadas que acaba caindo a maioria dos
casos, pois nas delegacias territoriais a prioridade é baixa para esse crime.

Nas investigacdoes de roubo e furto, a situacéo é contraria. Todos os es-
tados tém delegacias especializadas, mesmo assim o numero de casos resolvi-
dos é bem pequeno. O sistema funciona apenas nos casos de repercussao ou
que envolvem grandes crimes. Os crimes que envolvem pobres, ou pequenas
quantidades de dinheiro, dificilmente sao investigados.

16. Em Mato Grosso, Sdo Paulo e Minas Gerais, por exemplo, os homicidios ocorridos na capital sdo investigados por um
6rgao especializado, e o indice de esclarecimento é maior que nas capitais onde os casos cabem as delegacias comuns.
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Segundo pesquisa que fizemos sobre a resposta do Estado aos crimes (Min-
gardi, 2012), a maioria dos procedimentos instaurados tem a ver com prisoes
em flagrante delito ou casos em que a autoria do crime é conhecida de imediato.
Poucos casos sdo investigados. Ou o crime chega resolvido na delegacia ou o
procedimento acaba quando da elaboracao do Boletim de Ocorréncia (BO).

A causa disso é que a policia territorial, nos distritos policiais (DPs),
pouco investiga. As delegacias sao verdadeiras fabricas de BOs. No cotidiano,
as equipes redigem os boletins, os flagrantes trazidos pela PM e “tocam” in-
quéritos de autoria conhecida. Investigacao, raramente.

Assim, com as especializadas investigando os grandes crimes e os DPs
cuidando da burocracia, os crimes do dia a dia (furtos, roubos de pouca monta
etc) vao para as gavetas, na maior parte das vezes ndo evoluem além do BO.
Nao é possivel acreditar que uma especializada possa investigar todos os cri-
mes. Nas grandes cidades ainda é possivel encaminhar todos os homicidios
e estupros para uma delegacia especializada, mas o crime cotidiano tem de
ser trabalhado pela policia territorial, pela delegacia do bairro. Para isso, elas
tem que deixar a burocracia de lado e ndo consumir a maior parte do tempo
digitando BOs.

Muitos estados tém registro de ocorréncia digitalizado. Alguns deles per-
mitem que a queixa sobre alguns tipos de crimes seja feita pela Internet, a
exemplo de Sao Paulo. A maioria, porém, nao se mostra disposta a transferir a
incumbeéncia do registro do BO da Policia Civil para a Militar'’.

Isso é importante porque diminui a demanda por preenchimento de
papéis e aumenta o tempo disponivel para a investigacao, mas nao é sufi-
ciente para reverter o quadro. As policias civis estao muito vinculadas ao
papel burocratico. E essencial mudar a ideia que intimeros delegados tém
de suas atividades e modificar a composicao das equipes, atualmente cen-
tradas no trabalho cartorario.

Podemos resumir numa ideia-base o exposto neste trabalho. A Policia
Civil tem que melhorar o trabalho de investigacao, e para isso deve contar
ndo apenas com seus proprios meios, considerando que parte quer que tudo
permaneca como estd, mas, essencialmente, com o investimento e apoio dos
governos estaduais, que comandam as policias, e do federal, que pode dar
insumos a essa mudanca.

17. Um dos poucos estados é Minas Gerais onde o Registro de Eventos de Defesa Social (REDS) ¢ utilizado pelas policias Civil
e Militar, além dos Bombeiros. O REDS tem algumas vantagens para a vitima de um crime, que caso tenha sido atendida
pela PM na rua, ndo tem de ir a delegacia registrar a queixa. Os préprios PMs fazem isso no batalhdo ou na delegacia, onde
dispdem de uma sala especifica, com microcomputadores conectados ao sistema.
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FeLiPE DA SiLva FREITAS

Do “JoVEM PROBLEMA”

AO ‘“SUJEITO DE DIREITOS”:
APONTAMENTOS SOBRE A RELACAO
ENTRE JUVENTUDE E POLITICAS
PUBLICAS DE SEGURANCA

(2003 - 2013)

INTRODUCAQ

No presente artigo' discutiremos a abordagem da tematica juvenil, no
ambito das politicas publicas de seguranca publica do governo federal, no
periodo entre 2003 e 2013. Faremos uma rapida apresentacdo da abordagem
sobre a questdo das politicas de juventude no pais, destacando os avancos e
desafios da institucionalizacdo do debate sobre o tema nos ultimos dez anos;
e as consideracdes exploratorias sobre a construcao de politicas voltadas para
prevencao a violéncia contra a juventude no pais, a fim de identificar a relacao
entre as acoes realizadas e as questoes definidas aqui como prioritarias .

Neste recorte temporal, analisaremos os documentos orientadores do
Projeto Seguranca Publica para o Brasil e do Programa Nacional de Seguranca
Publica com Cidadania (Pronasci), elaborados respectivamente no primeiro
e no segundo mandato do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, e o Plano
Juventude Viva, lancado em setembro de 2012, no terceiro ano da gestao da
presidenta Dilma Rousseff.

Na ultima sessdo apresentaremos alguns elementos criticos para a dis-
cussdo contemporanea sobre politicas publicas de seguranca publica e a ju-
ventude no Brasil.

1. Neste artigo retomo e aprofundo, em outro recorte temporal, a reflexao sobre questdes apresentadas em “Juventude
nos programas de seguranca publica no Brasil (1988 - 2009)", produzido para a coletanea: “Juventudes Contemporaneas:
Mdltiplos Enfoques”, organizada por Regina Novaes, Eliane Ribeiro Andrade e Luiz Carlos Gil Esteves, a ser publicada pela
Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro (Unirio). Sobre a abordagem da nogdo de seguranga publica, entre 1988
€ 2009, ver "Tematizando a seguranca publica no Brasil: tendéncias, programas e conceitos (1988 - 2007)", monografia do
autor apresentada em agosto de 2010 como trabalho final do curso de bacharelado em direito da Universidade Estadual
de Feira de Santana.
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UM OLHAR SOBRE A JUVENTUDE NO BRASIL*

Os ultimos anos tém sido marcados pelo crescimento do interesse de
pesquisadores da academia pela tematica da juventude, adocao de politicas
para jovens e também pela formulacdo de legislacoes relativas a este segmento
da populacdo. Isso se deve a importancia relativa do segmento no universo
populacional, e a organizacao e mobilizacdo dos jovens em torno das suas
proprias pautas especificas (Novaes, 2009). Conforme dados do Censo Demo-
grafico 2010, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), as pes-
soas com idade entre 15 e 29 anos somam um contingente de 51,3 milhoes,
representando cerca de 25% da populacao nacional. Embora a populacdo bra-
sileira tenha apresentado, nas ultimas décadas, um crescimento proporcional
de adultos e idosos, ainda é possivel identificar o periodo atual como de bo-
nus demografico, pelo quantitativo elevado de Populacdao em Idade Ativa em
relacdo aos demais grupos etdrios. Isso abre possibilidades importantes para
uma melhoria significativa dos niveis de bem-estar de toda populacao, além
de uma oportunidade tnica para enfrentar os desafios colocados pelo enve-
lhecimento da sociedade.

A eleicdo do sindicalista Luiz Inacio Lula da Silva para presidente da Re-
publica, em 2002, representou um novo horizonte para uma série de demandas
que vinham represadas por um longo ciclo de politicas neoliberais. Segmentos
sociais que demandavam politicas especificas concernentes as suas necessidades
encontraram neste novo governo a possibilidade de ampliacdo da participacao
popular, o enfrentamento as desigualdades sociais e a ampliacao dos direitos,
em especial para os setores mais vulneraveis da populacao’. Os movimentos
juvenis também foram mobilizados por esse processo e demandaram mais for-
temente a institucionalizacdo de politicas especificas para o segmento.

Nesta perspectiva, o Projeto Juventude* foi realizado em 2003 e 2004 e
consistiu numa série de debates e pesquisas promovidas pelo Instituto Cida-
dania’, com o objetivo de apreender os interesses e preocupagoes dos jovens

2. Agradego a Dalila Negreiros e Solange Rodrigues, pela contribuicdo na revisdo do trabalho.

3. As possibilidades, os avancos e os limites deste ciclo de governos progressistas no pais merecem uma analise especifica,
dada a sua complexidade e suas varias contradicdes. Entre as analises j& publicadas destacamos: Singer, André. Os sentidos
do lulismo: reforma gradual e pacto conservador. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2012.; Sader, Emir. 10 anos de governos
pos-neoliberais: Lula e Dilma. Rio de Janeiro: FLACSO Brasil, 2013.; Oliveira, Francisco de. Hegemonia as avessas. Revista
Piaui, Rio de Janeiro, n° 7, jan. 2007.

4. As conclusdes desse trabalho estao reunidas num documento entregue ao presidente da Republica, Luiz Inacio Lula da
Silva, em 16 de junho de 2004, como primeiro passo de uma divulgagdo nacional que incluiu visitas ao Congresso Nacional,
a governadores de diferentes partidos, prefeitos de capitais e grandes cidades, autoridades do Poder Judiciario e organiza-
¢des representativas da sociedade civil brasileira.



brasileiros. Tal investimento resultou em duas importantes publicacoes ana-
liticas, sobre a condicéo juvenil contemporanea®, e orientou a construcao da
proposta de politica de juventude do governo Lula, apresentada em 30 de
junho de 2005, para a criacao da Secretaria Nacional de Juventude (SNJ), vin-
culada a Secretaria Geral da Presidéncia da Republica; do Conselho Nacional
de Juventude (Conjuve), formado por dois tercos de representantes da socie-
dade civil e um terco do poder publico; e o Programa Nacional de Inclusao de
Jovens (ProJovem).

Desde entdo criou-se um espaco institucional para o debate e a participa-
cdo social nas politicas de juventude, bem como foram catalisados os esforcos
para aprovacdo de marcos legais que amparassem a formulacao, implementacao
e avaliacao das politicas dirigidas ao segmento juvenil. Na esteira dessas con-
quistas foi aprovada a Proposta de Emenda a Constituicao (PEC) n® 65/2010,
que inclui a juventude no rol dos sujeitos de direitos enumerados no artigo 277
da Constituicdo Federal (CF) e, mais recentemente, o Estatuto da Juventude,
que dispoe sobre os direitos dos jovens, os principios e diretrizes das politicas
publicas de juventude e o Sistema Nacional de Juventude (Sinajuve), sanciona-
do pela presidenta da Reptuiblica Dilma Rousseff, em 5 de agosto de 2013.

Tais conquistas pavimentaram um caminho para afirmacao dos direitos
dos jovens, constituindo um arcabouco legal e institucional para politicas de
juventude, oferecendo a ideia dos desafios da implementacao dessas politicas
e da garantia destes direitos instituidos. A conquista da transversalidade do
tema da juventude, no ambito das politicas publicas, a constituicdo de um
sistema de integracao dessas politicas aliada a execucdo de acoes efetivas no
territorio, seguem sendo questoes estruturantes do atual momento da politica
publica para a juventude no pais e orientam parte importante da agenda a ser
cumprida, como bem destaca a andlise do Instituto de Pesquisa Economica
Aplicada (Ipea), em 2010:

Considerando a curta trajetoria do Brasil no campo de politicas publicas es-
pecificas para a juventude, admite-se que o pais vem avancando a passos

5. O Instituto Cidadania é uma organizacdo da sociedade civil de pesquisa e mobilizagdo social, fundado em 1989. O Insti-
tuto teve papel destacado na acdo politica do ex-presidente Lula, organizando propostas de politicas publicas, acompan-
hando criticamente as a¢des dos governos e organizando as Caravanas da Cidadania, com atividades de debate, estudos
e pesquisas por todo o pais. Nos primeiros anos do mandato do presidente Lula, o instituto manteve o perfil de realizar
projetos tematicos, frequentemente em parceria com outras instituicdes. Em 2011, o Instituto Cidadania transformou-se
no Instituto Lula.

6. A partir dos dados da pesquisa foram publicados livros sobre o tema pela Editora Fundagdo Perseu Abramo.

71Svydg O Vdvd SOL3Irodd

59




PROJETOS PARA O BRASIL

60

POLITICA DE SEGURANCA: OS DESAFIOS DE UMA REFORMA

largos, apesar da dificuldade de se implantar politicas integradas e de asse-
gurar a construcao de politicas a partir de uma agenda que inclua, de fato, as
tematicas e os problemas juvenis, tendo os jovens como participantes deste
processo. E preciso admitir, no entanto, por um lado o esfor¢o da esfera
federal no sentido de criar novos tracados para a constituicdo de politicas
que se voltam para jovens e, por outro, o fato de, geralmente, novos dese-
nhos institucionais no ambito da maquina estatal, lutarem por espacos de
reconhecimento, de interferéncia e poder diante de estruturas burocraticas ja
enraizadas na administracéo publica (Silva, Andrade, 2010, p. 68).

Trata-se de um cenario marcado por grandes desigualdades ao lado de
importantes conquistas. Ambiguidade ¢é a palavra que melhor define a realidade
dos jovens no Brasil. Ora reconhecidos como meros sujeitos em desenvolvimen-
to; ora identificados como um ideal desejado de vitalidade, beleza, alegria; ora
associados a problemas relativos ao uso abusivo de drogas, irresponsabilidade
no transito, violéncia ou falta de cuidado com o préprio corpo e com a integri-
dade dos demais; ora reconhecidos como “sujeitos de direitos” e convocados a
participar da vida social e politica do pais, os jovens brasileiros caracterizam-se
pela diversidade e intensa experimentacao das mudancas que vem ocorrendo
nos variados setores da sociedade (Novaes, 2009). Interpretar essas ambiguida-
des e explorar suas possibilidades nos parece um importante desafio em todos
os campos das politicas publicas, inclusive no campo da seguranca publica.

Construcao de politicas voltadas a prevencao a violéncia contra

a juventude - A violéncia contra juventude como problema nacional

A questao da violéncia entrou de modo bastante decisivo no universo
das preocupacoes dos jovens brasileiros. Seja pela perda de alguém proximo
de forma violenta, seja pelo medo de serem — os proprios jovens — vitimas de
violéncia fisica, o fato é que a maioria da juventude brasileira teme o avanco da
violéncia no pais’. Dados da pesquisa Agenda Juventude Brasil, publicada pela
Secretaria Nacional de Juventude, revelam que 51% dos jovens brasileiros ja
perderam alguém proximo de forma violenta. Dez anos atras, esse numero era
de 46%, segundo o Projeto Juventude do Instituto Cidadania.

7. "0 que mais preocupa pessoalmente os jovens hoje &, em primeiro lugar, a questéo da violéncia (citada por 43% dos
jovens), corroborando a constatagao do quanto essa experiéncia se configura como constitutiva dessa geracdo. Em segundo
lugar, aparece a questdo do emprego ou profissdo (pouco mais de um terco da mostra, 34%), reafirmando os dados colhi-
dos ao longo da pesquisa, que demonstram a importancia da experiéncia do trabalho na vida da juventude brasileira.”
(Brasil. Secretaria Nacional de Juventude, 2013).



Na maioria dos casos, as vitimas sao amigos (18%), primos (12%) e tios
(11%) que sao assassinados (21%) ou vitimas de acidentes de transito (22%).
Conforme dados do Sistema de Informacdes sobre Mortalidade (SIM) do Sistema
Unico de Satude (SUS), entre 2003 e 2011 foram mortas no Brasil 245.460 pes-
soas com idade entre 15 e 29 anos. Neste universo, 68,1% eram jovens negros.

Tais numeros revelam a dramaticidade com que a questdo da violéncia
foi sendo inserida na vivéncia dos jovens e contribuem para esclarecer como
eles foram se mobilizando em torno desse tema e, por conseguinte, como foi
sendo imposto aos governos a adocao de politicas capazes de incidir para alte-
rar essa realidade. Nessa linha cabe destacar as deliberacoes dos delegados(as)
da primeira e da segunda conferéncias nacionais de Politicas de Juventude,
realizadas em 2008 e 2011, que apontaram o tema da seguranca como im-
portante demanda para a juventude no pais, o que foi decisivo para induzir a
construcao de politicas publicas neste campo.

Antes disso, o I Encontro Nacional da Juventude Negra (Enjune), em
2007, ja apresentava uma série de propostas relativas ao enfrentamento ao racis-
mo, em especial sobre a questao do exterminio deste segmento da populacéo,
bem como uma série de campanhas® foram realizadas pela sociedade civil, para
denunciar a violéncia como a principal preocupacio da juventude brasileira.

Contudo, é valioso ressaltar a forma como, no periodo estudado de
2003 a 2013, o tema foi sendo incorporado a agenda politica do governo
brasileiro, ¢ igualmente importante registrar que o enfrentamento a violéncia
contra a juventude negra é uma pauta prioritaria do movimento negro bra-
sileiro desde a década de 1970, sendo incontaveis os esforcos empreendidos
desde entao para que as politicas publicas fossem implementadas de modo a
alterar esta realidade. O surgimento do Movimento Negro Unificado (1978) e
a Marcha Zumbi dos Palmares contra o racismo, pela cidadania e pela vida (1995)
sao alguns exemplos de mobilizacdo politica fortemente engajadas na luta pelo
reconhecimento desta demanda historica.

Construcao das politicas publicas de prevencao a

violéncia contra juventude

Do ponto de vista da representacéo social dos jovens, as politicas desen-
volvidas pela Secretaria Nacional de Juventude, entre 2005 e 2013, caracteri-

8. Como exemplo, podemos citar a campanha Reaja ou Serd Morto ou Seré Morta, organizada por entidades do movimen-
to negro da Bahia (2005); a Campanha Nacional contra a Violéncia e o Exterminio de Jovens, coordenada pelas Pastorais da
Juventude da Igreja Catolica (2009); Campanha Nacional contra o Genocidio da Juventude Negra, coordenada pelo Forum
Nacional de Juventude Negra (2009); e a Marcha Estadual contra o Exterminio da Juventude Negra (2010), promovida pelo
Forum Estadual de Juventude Negra do Espirito Santo (Fejunes).
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zam-se pelo forte esforco de ratificar uma percepcao das pessoas jovens como
sujeito de direitos e para consolidar acdes no campo da inclusdo, autonomia,
emancipacédo e participacao da juventude’. Tais opcoes na abordagem temati-
ca das politicas de juventude resultam num forte esforco para, pelo menos no
plano discursivo, afastar-se ao maximo da nocéo de “jovem como problema”,
adotando uma perspectiva que procura dissociar as relacoes entre: jovem po-
bre e criminalidade; desemprego e violéncia; jovem negro e desocupacao; e,
ainda, drogas e desagregacdo social.

No entanto, apesar do forte esforco da SNJ para desarticular o binomio
“juventude e violéncia”, reproduzido insistentemente em parcelas do meio poli-
tico e mesmo no senso comum, fortemente influenciado pela midia, o fato é que
o tema da violéncia segue como um dos mais relevantes no rol das preocupacoes
dos jovens brasileiros. Nas acoes desenvolvidas pelo governo federal ainda ha
muita dificuldade para incorporar uma leitura reflexiva sobre o problema da
violéncia contra os jovens e formular respostas integradas a essa realidade.

Neste sentido, o balanco dos ultimos dez anos sobre a abordagem da te-
matica juventude nas politicas de seguranca publica é tao complexo e repleto
de conquistas, quanto inconcluso, instigante e desafiador.

O primeiro governo Lula: muitas expectativas,

um bom plano e alguns avancos (2003-2006)

No primeiro mandato do presidente Lula, o programa de governo para
a area de seguranca publica incorporou as proposicoes formuladas em 2002,
pelo Projeto Seguranca Publica para o Brasil (PSP), elaborado pelo Instituto
Cidadania e apresentado num documento composto por 14 capitulos, que traz
analises sistematicas da questao da violéncia e da seguranca publica no pais, a
partir de uma perspectiva interdisciplinar, com énfase na explicacao multicau-
sal da violéncia, na necessidade das reformas institucionais e legislativas e nas
articulacoes entre prevencao e repressao no tratamento da criminalidade.

Como eixos, o PSP apresenta:

a) reformas estruturais com acoes relativas a Unido e aos estados, re-
formas na esfera municipal, mudancas constitucionais relativas as agéncias
policiais e mudancas referentes a persecucdo penal;

9. “Inclusdo, autonomia, emancipacdo e participacdo da juventude sao dimenses nas quais a SNJ vem persistindo e tem
pautado como prioridade para colocar no debate publico a garantia de direitos dos jovens, visando conquistar estes trés
objetivos: 1) Politicas Publicas de Juventude como Politica de Estado; 2) Participacdo para Fortalecimento da Politica Nacio-
nal de Juventude; 3) Politicas Publicas de Juventude fazendo diferenca para a juventude brasileira.” (Cf.: Politicas Publicas
de Juventude: Secretaria Nacional de Juventude, disponivel em <www.juventude.gov.br/documentos/cartilha-politicas-
publicas>, acesso em 15 de agosto de 2013).



b) temas relevantes referindo-se as acoes de prevencao a violéncia, pro-
blematica das drogas, combate ao sequestro, problematica dos policiais, vio-
lencia domeéstica e de género, violéncia contra as minorias, acesso a justica,
sistema penitenciario, seguranca privada, protecdo a testemunhas ameacadas,
violéncia no transito e desarmamento e controle de armas.

Em seu diagnostico, o PSP destaca uma leitura da violéncia relacionada
a uma complexa teia de desigualdades e injusticas em que a criminalidade é,
apenas, um dos aspectos de um multiplo fendmeno social. Assim, a juventu-
de, segundo o PSP, ¢ a principal vitima de um genocidio'®. Notadamente, os
jovens negros, pobres, do sexo masculino sio compreendidos no programa
como vitimas preferenciais deste modelo, composto por uma conjuncao de
elementos que vao desde o acolhimento familiar até as potencialidades econo-
micas do trafico de armas e de drogas nos territorios pauperizados.

No PSP, os jovens sao apresentados como sujeitos sociais, vitimas de
multiplos processos de invisibilizacdo e etiquetamento, ao passo que é ressal-
tada a complexidade da violéncia, em especial a violéncia criminal dentro do
universo juvenil. Ha na proposta, um sério esforco em fugir da polarizacao
entre juventude vitima e juventude autora de violéncia.

O projeto trabalha com medidas focadas no combate aos homicidios
juvenis, com medidas socioeducativas dirigidas a criancas e adolescentes e
com a necessidade de combater o grande ntiimero de armas e drogas em facil
circulacdo nos meios juvenis, associadas a medidas de carater estrutural, como
reformas nas policias e promocao da inclusao social dos jovens. O PSP destaca
em seu conteudo, projetos que funcionem como fontes capazes de atrair os
jovens para a sociabilidade construtiva e solidaria, competindo com o trafico
e sua seducao dupla, material e simbolico-afetiva, valorizando a importancia
de uma policia cidada e de estratégias economicas que induzam o crescimento
com distribuicao de renda, possibilitem a ascensdo dos jovens e a interrupcao
do ciclo intergeracional de transmissao da pobreza, por meio de formas criati-
vas de insercdo autonoma no mercado de trabalho.

No que tange aos jovens adolescentes destaca-se a importancia dos Cen-
tros de Referéncia como possibilidade de equipamentos putblicos dirigidos a
implementacao do Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) e critica-se,
contundentemente, as propostas de reducéo da idade penal.

Tal projeto, contudo, apesar de levantar uma série de propostas inova-
doras nao foi capaz de promover efetivos deslocamentos em termos da abor-

10. Sobre o uso da expressao “genocidio” ver: Flauzina, A. L. P, 2008.
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dagem da tematica juvenil, no ambito das politicas de seguranca publica do
governo federal.

Seja pela escassez de recursos e de equipe para empreender as mudancas
necessdrias, seja pela dificuldade de aprovar as reformas institucionais previs-
tas e pelos grandes obstaculos culturais existentes ou pelo ineditismo das pro-
postas contidas no projeto, o fato é que o PSP pouco foi executado e a série de
expectativas contidas no plano nao conseguiu efetivar avancos na realidade,
em especial no que se refere a questao de uma abordagem integrada, preven-
tiva e multidisciplinar para a tematica juvenil.

O fortalecimento de uma estratégia nacional de formacao de profissionais
de seguranca publica, o embrido de um sistema nacional de seguranca putblica
e os primeiros passos para formatacdo de um pacto nacional sobre seguranca
publica foram os avancos possiveis no ambito do PSP Contudo, as “medidas
focadas no combate aos homicidios juvenis, nas medidas socioeducativas dirigi-
das a criancas e adolescentes e na necessidade de combater o grande numero de
armas e drogas em facil circulacdo nos meios juvenis, associadas a medidas de
carater estrutural como reformas nas policias e promocao da inclusao social dos
jovens” nao foram efetivas gerando certo nivel de frustracdo naqueles movimen-
tos e organizacdes sociais que atuam neste campo (Soares, 2007).

O segundo governo Lula: O Pronasci e o

novo comeco do debate nacional

Diante dos avancos e dos limites na execucao do PSP, o governo federal
lancou em 2007, o Plano Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (Pro-
nasci), (Brasil, Ministério da Justica, 2007), instituido pela Medida Provisoria
384, com indicacdes de recursos da ordem 6.707 bilhdes de reais até o fim de
2012. Organizado em 94 acoes, com o envolvimento de 19 municipios, o Pro-
nasci concentra-se em acoes de reforma institucional, apoio a atividade policial
e iniciativas que combinam prevencao e repressao de modo articulado.

Constituido por acoes estruturais e programas locais, o Pronasci desdo-
bra-se nos seguintes eixos tematicos: modernizacdo das instituicoes de segu-
ranca publica e do sistema prisional, valorizacdo dos profissionais de seguranca
publica e agentes penitencidrios, enfrentamento a corrupcao policial e ao crime
organizado, territorios de paz, integracdo do jovem e da familia, seguranca e
convivéncia.

Por fim, o Pronasci aponta para os temas relativos a assisténcia na periferia,
com destaque para a melhoria das condicoes para atividade policial dirigida a
repressao qualificada. A violéncia é apontada como fenomeno associado a ideia
de criminalidade, contudo, apresentada em relacao as raizes socio-historicas e



culturais. No campo da nocao de seguranca, o programa trabalha com a ideia de
ordenacéo social articulada a politicas de prevencao ao crime.

No que se refere a representacdo da juventude, o Pronasci apresenta o
jovem como sujeito em desenvolvimento e, por outro lado, como segmento vul-
neravel a fatores sociais desencadeadores da criminalidade e descoesao social. As
acdes propostas indicam medidas para impedir que os jovens “se contaminem
pela influéncia dos lideres do crime organizado”, e sugerem acoes de protecao
que resgatem a cidadania, por meio da multiplicacao de uma “filosofia” transmi-
tida pelos agentes dos projetos sociais de prevencao do Programa.

O Pronasci concentra as suas propostas de intervencao no campo dos pro-
jetos educacionais e das acoes no campo do sistema prisional, com destaque
para a ampliacdo e qualificacao do sistema carcerario. Inicialmente, o programa
trata de iniciativas para a elevacio do nivel de ensino formal dos jovens privados
de liberdade, com énfase no ProJovem, na preparacao para o Exame Nacional
do Ensino Médio (Enem), o Programa Universidade para Todos (ProUni) e Pro-
grama de Educacao Profissional de Jovens e Adultos (Proeja).

Quanto ao sistema carcerario, as propostas apontam para a criacao de
novas vagas no sistema prisional, prevendo a criacdo de condicoes para a se-
paracao etdria dos custodiados, para evitar o contagio dos jovens pelas praticas
de liderancas do crime organizado.

Além destas medidas, o Pronasci prevé o programa Protecao dos Jovens
em Territorio Vulneravel (Protejo), que retune acdes de assisténcia, formacao
e inclusao social, mediante o pagamento de bolsas mensais aos jovens atendi-
dos; Reservista Cidadao, para a formacao de jovens oriundos do servico mi-
litar a multiplicadores em oficinas sobre direitos humanos, cidadania e ética,
em dreas conflagradas pela violéncia e criminalidade, também mediante bolsas
mensais; e o programa Mulheres da Paz, que prevé a formacao de mulheres
moradoras de dreas vulneraveis.

Até o final do segundo mandato do presidente Lula (2010), o Pronasci
teve sequéncia e os programas direcionados a juventude, com destaque para
o Protejo, permanecem em andamento no terceiro ano do mandato da presi-
denta Dilma Rousseff (2013). No entanto, sdo muitas as criticas referentes a
descontinuidade do Pronasci e da interdicao das propostas de reformas insti-
tucionais contidas neste programa (Soares, 2007; Silva, 2012).

O governo Dilma: racismo e preconceito

geracional no centro do debate

Pressionado pelo movimento social, pelas deliberacoes das conferén-
cias nacionais e por pesquisas de opinido que seguiram indicando a vio-
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léncia contra a juventude negra, do sexo masculino, como grave problema
nacional, o governo da presidenta Dilma formulou, entre 2011 e 2012, o
plano de prevencao a violéncia contra a juventude negra, o Plano Juventude
Viva, coordenado pela Secretaria de Politicas de Promocao da Igualdade Ra-
cial (Seppir) e pela Secretaria Nacional de Juventude da Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica, com a participacao de outros nove ministérios''.

Trata-se de uma iniciativa gestada no ambito do Forum de Direitos e
Cidadania'?, que se caracteriza como conjunto de acdes de prevencao que
visam a reduzir a vulnerabilidade dos jovens a situacdes de violéncias fisica e
simbolica, a partir da criacao de oportunidades de inclusao social e autono-
mia; da oferta de equipamentos, servicos publicos e espacos de convivéncia
em territérios que concentram altos indices de homicidio; e do aprimora-
mento da atuacao do Estado, por meio do enfrentamento ao racismo institu-
cional e sensibilizacao de agentes publicos para o problema.

Organizado de maneira intersetorial, o Plano Juventude Viva é uma ex-
periéncia de acao interministerial, que reune cerca de 30 acdes voltadas aos
132 municipios com as maiores taxas de violéncia letal contra a juventude
negra. As acoes tém foco na prevencio e sdo coordenadas por comités ges-
tores instituidos nos ambitos municipal, estadual e federal, e acompanhadas
por foruns de Monitoramento Participativo que também deverao existir nas
trés esferas administrativas.

Em Alagoas, primeiro estado no qual o Juventude Viva foi implemen-
tado a partir de setembro de 2012, mais de 30 acdes foram empreendidas
nos quatros eixos do Plano’. Até 2014, a expectativa é que o Plano Juventu-
de Viva seja lancado nos estados do Para, Paraiba, Sdo Paulo, Bahia, Espirito
Santo, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul. Na Paraiba, proximo estado para
execucdo do Plano, a previsao de investimento ¢é de até 70 milhoes de reais.

11. Além da Secretaria de Politicas de Promocdo da Igualdade Racial e da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica
participam do Plano Juventude Viva, os seguintes ministérios: Educacdo; Trabalho e Emprego; Saude; Cultura; Esportes;
Desenvolvimento Social e Combate a Fome; Justica; Secretaria de Direitos Humanos e Secretaria de Politicas para Mulheres
da Presidéncia da Republica.

12. O Férum de Direitos e Cidadania foi criado em 2011, como instancia responsavel por promover a articulacdo politica
e gerencial das aces voltadas para a garantia e expansao do exercicio da cidadania e do desenvolvimento sustentavel. O
Férum é coordenado pela Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, com a co-coordenacéo das Secretarias de Direitos
Humanos, Politicas para as Mulheres e Politicas de Promocéo da Igualdade Racial, além dos ministérios da Cultura e do
Esporte. O trabalho do Forum esta organizado em trés frentes de atuacdo: elaboracdo de uma agenda prioritaria para o
governo no campo dos direitos e da cidadania; promogao de debates e pesquisas sobre os valores da sociedade brasileira;
e fortalecimento politico da area de cidadania no governo.



UM OLHAR SOBRE A DECADA

E lenta e gradual a incorporacao da perspectiva racial e geracional na agen-
da das politicas de prevencao a violéncia no pais. Neste sentido, é interessante
observar na ultima década como, ao menos na perspectiva discursiva, os avan-
cos institucionais no campo das politicas de juventude foram influenciandos
positivamente no campo da seguranca publica e especialmente no campo das
politicas de prevencao a violéncia.

A criacao de sucessivos programas voltados a prevenir a violéncia contra
segmentos mais vulneraveis — negros e jovens — ao passo em que revela o re-
conhecimento da questao geracional, racial e de género, como causas de mais
exposicao a violéncia — lenta e gradual, repita-se — em nossa sociedade também
demonstra a incorporacdo da necessidade de politicas especificas para correcao
de desigualdades.

Tais avancos so foram possiveis gracas a forte intervencio dos movimen-
tos sociais (juvenis e negros) que foram reafirmando a persisténcia do racismo,
como gerador de assimetrias na sociedade brasileira e a existéncia de uma des-
vantagem dos jovens no acesso a bens, direitos e servicos publicos, bem como
denunciando a continuidade de um modelo de seguranca publica, essencial-
mente, reativo e obsoleto. A construcao de politicas de seguranca preventivas,
integradas com foco no combate ao racismo e na promocao da emancipacéo,
autonomia e inclusao juvenis segue sendo uma pauta dos movimentos sociais e
de pesquisadores comprometidos com o tema.

Assim, os passos dados no tltimo periodo sdo motivo de comemoracdo, mas
também informam a persisténcia de praticas autoritarias que demonstram a di-
mensao dos desafios ainda existentes. A violéncia policial, acdo dos grupos de ex-
terminio e a violéncia no sistema prisional continuam a apresentar-se como temas
sensiveis da agenda publica relativa a juventude no campo da seguranca publica.

Neste sentido, as politicas desenvolvidas pelos governos federais, no peri-
odo de 2003 a 2013, avangaram em termos de colocacdo dos problemas, mas,
nao foram capazes de apresentar respostas suficientemente ousadas e inovado-
ras. A integracao das acoes em seguranca publica, a adocao de um paradigma de
acdo efetivamente preventivo, e sistematizacao de indicadores de resultados com
vistas a construcao de politicas integradas de prevencao a violéncia, nao ultra-
passaram o campo discursivo e ainda nao produziram todos os efeitos esperados
em termos de politicas publicas.

13. Os eixos do Plano Juventude Viva sao: Eixo 1: desconstrucdo da cultura de violéncia; Eixo 2: inclusdo, oportunidade e
garantia de direitos; Eixo 3: transformacdo dos territorios; Eixo 4: aperfeicoamento institucional.
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Se é verdade que nas duas grandes propostas apresentadas (PSP e Pro-
nasci), no periodo analisado, ha uma forte énfase discursiva na questao da
integracdo e da prevencéo, é igualmente real que se potencializou no mesmo
periodo uma pratica claramente repressiva, encarceradora e, sob um certo as-
pecto estigmatizante, responsavel pela acao violenta em relacdo a jovens ne-
gros, em sua absoluta maioria.

E necessirio pensar que, ao lado de uma melhoria real das condicoes
de vida das pessoas nos ultimos dez anos — aumento real do salario-minimo,
enfrentamento sistematico a pobreza extrema, ampliacdo da oferta aos niveis
superiores de ensino, por exemplo —, hda um fenémeno de crescimento da
violéncia, em particular da violéncia letal, e sucessivos relatos de violéncia
institucional e abusos policiais.

Apesar dos esforcos e, mesmo dos avancos, dos gestores federais da po-
litica de juventude para promover uma perspectiva analitica que privilegie a
nocéo de trajetorias juvenis, as politicas de seguranca putblica seguem pouco
permeaveis ao debate sobre condicao juvenil contemporanea.

O Plano Juventude Viva é, neste sentido, uma abordagem inovadora na
perspectiva em que rompe com uma visao mais tradicional sobre o que seja
politica de prevencéo a violéncia, e incorpora aspectos importantes de experién-
cias que o precederam como “campanha pela desconstrucio da cultura de vio-
léncia” (PSP), “ apoio a formacéo policial na perspectiva dos direitos humanos”
(Pronasci), e “enfrentamento a violéncia institucional” (PSP), articuladas com as
ideias de valorizacao das experiéncias comunitarias, foco nas acoes territoriais,
fomento a participacdo popular e, o mais importante, destaque para o enfrenta-
mento ao racismo e a promocao dos direitos da juventude. Tais elementos sao
necessarios, mas nao suficientes para a superacdo do grande desafio colocado
para as politicas de prevencdo a violéncia contra a juventude no Brasil. Ainda
é preciso'* para analisar se estas proposicoes contidas no Plano Juventude Viva
conseguirao, na pratica, promover deslocamentos significativos em termos de
reducéo da vulnerabilidade juvenil negra a violéncia.

14. Este artigo foi escrito entre julho e agosto de 2013. O Plano Juventude Viva foi lancado em setembro de 2012 no estado
de Alagoas.
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LeTiciA GobINHO

AVANCOS E RETROCESSOS NA
AGENDA DA REFORMA COMUNITARIA
DO POLICIAMENTO. BALANGCO DAS
EXPERIENCIAS RECENTES

INTRODUCAQ

Este texto tem como objetivo fazer um balanco de algumas das princi-
pais experiéncias introduzidas no Brasil, no contexto recente, as quais busca-
ram introduzir novas formas de policiamento de base local, combinadas a mo-
bilizacdo comunitaria e outras formas de intervencdo no espaco urbano. Tal
como disposto desde o primeiro Plano Nacional de Seguranca Publica (2000),
passando pelo Programa Nacional de Seguranca com Cidadania (Pronasci,
de 2007), podemos observar um importante movimento de experimentacao
nos contextos estaduais, indicando que as diretrizes nacionais teriam, de certa
maneira, sido seguidas pelos estados, a despeito da grande diferenca entre os
projetos ou “modelos” implementados.

As experiéncias que optamos por abordar contam com estudos e/ou
dados disponiveis, possibilitando assim, uma analise empiricamente funda-
mentada'. Sao elas: 0 modelo de Sao Paulo, conhecido por sua inspiracao no
sistema japonés koban; a experiéncia de Minas Gerais, conhecida pela asso-
ciacdo entre o programa Fica Vivo! e o policiamento feito pelo Grupamento
Especializado em Areas de Risco (Gepar); e a experiéncia das unidades de
Policia Pacificadora (UPPs), no Rio de Janeiro. Nosso esforco foi o de buscar
compreender a concepcao de seguranca publica que informa essas estratégias,
limitacoes e dificuldades encontradas no decorrer de sua implementacéo e
os possiveis “resultados” obtidos. Examinamos essas dimensoes, sobretudo,

1. E apenas por esse motivo que experimentos importantes, como o Pacto Pela Vida (PPV) de Pernambuco, no foram
incluidos neste balanco.
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a partir de seu potencial reformador da arcaica arquitetura institucional da
seguranca no Brasil e, em consequéncia, de seu potencial democratizante.

Antes de explorar as diferencas e especificidades locais, faz-se necessario
entender por que esses novos “modelos” de seguranca apresentam tais tracos
comuns — ainda que idealizados, genericamente, pelas diretrizes nacionais. Ou
seja, qual o sentido da introducao de novas formas de policiamento baseadas no
ideario do policiamento comunitario ou afins? (como o “policiamento de proxi-
midade”); qual o fundamento por detras da focalizacdo em territorios com altos
indices de criminalidade e vulnerabilidade social?; e, relacionado a isso, por que
a necessidade de se associar “acoes sociais” de diversas naturezas nos territorios,
também enquanto formas de aproximacéo e mobilizacio comunitaria?

O modelo de policiamento comunitario

As iniciativas de reformas cidadas na seguranca publica, no Brasil, ti-
veram inicio no periodo da redemocratizacdo — momento em que se tratava
de efetivar as rupturas necessarias com as estruturas herdadas do regime mi-
litar. Desse movimento originario, destaca-se a consolidacdo da ideia de que
as praticas historicamente adotadas pelos 6rgaos de seguranca, especialmente
agravadas durante a ditadura, teriam contribuido para o agravamento do pro-
blema. No interior deste movimento, institui-se uma agenda de adensamento
do espaco publico, por meio da participacdo e de praticas deliberativas tam-
bém no campo da seguranca (Paoli, 1984). Diferentes iniciativas de demo-
cratizacdo do campo, ocorridas nas ultimas décadas — ndo sem significativas
descontinuidades —, fortaleceram as demandas por mudancas institucionais,
principalmente aquelas que contribuissem para a reducéo dos niveis de vio-
léncia policial, para orientar este servico a resolucdo dos problemas da socie-
dade e criar canais de interlocucao com a mesma, tornando-a sujeito ativo nos
processos de producéo da politica publica nesta area.

Soma-se a isto o incremento da criminalidade desde o fim dos anos 1980,
que pressionou no sentido de buscar processos de modernizacao das policias e
suas estratégias operativas. As altas taxas de criminalidade com as quais os ci-
dadaos passaram a ter de conviver, no contexto recente, acabaram por gerar um
sentimento de “cotidianidade” a vivéncia de situacoes de inseguranca e medo.

Nesse contexto, a reforma do policiamento foi considerada central para
mudar a dinamica dos processos de criminalidade e criminalizacao, bem como
as herancas ainda persistentes do regime autoritario, que determinam distintas
formas de violéncia institucional. Ademais, torna-se necessaria para que essas
instituicoes (re)adquiram confianca perante a cidadania. A confianca no siste-
ma de justica criminal, incluindo as policias, é fundamental para a sustentacao



dos regimes democraticos e a manutencao do Estado de Direito. O monopélio
do uso da forca, a presenca cotidiana do Estado nos territorios, a relacao direta
com os cidadaos e a responsabilidade sobre as “problematicas emergenciais
do cotidiano”, situam as instituicdes policiais em um lugar central, servindo
como indicador da percepcao geral, acerca da acao do Estado e do desenvol-
vimento politico de um pais (Dammert, 2013).

O modelo de policiamento comunitario se apresentou enquanto idea-
rio adequado para a reforma orientada a democratizacao das organizacoes
policiais. Em linhas gerais, a reforma orientada ao policiamento comunitario
apontaria para uma maior proximidade nas relacdes entre a policia e a popu-
lacdo, buscando melhorar a confianca da sociedade na instituicao policial e
aumentar a receptividade e o controle sobre o servico oferecido por ela, por
meio da participacao social.

Os estudos existentes, aqui no Brasil e no exterior, sustentam que onde
foram executados programas de policiamento comunitario incrementou-se a
confianca publica nas policias e a populacao manifestou maiores niveis de
reconhecimento institucional. Por outro lado, os estudos brasileiros também
mostram que as maiores limitacdes encontradas para a “sustentabilidade”, no
médio e longo prazos, de projetos de policiamento comunitario no pais é o
fato de que, sendo as policias tributarias de um modelo de organizacéo militar,
continuam frequentemente agindo enquanto exércitos dos governos. Se os de-
fensores do antigo modelo argumentam que o militarismo facilita a imposicao
da disciplina e, por consequéncia, o controle interno; em contrapartida, se
trata de um modo de organizacao que frequentemente sustenta valores contra-
rios para com a democracia — a qual deve justamente garantir. A racionalidade
do militarismo, voltada a perseguicdo do “inimigo interno”, é radicalmente
oposta a ideia de um servico policial orientado a resolucao dos problemas dos
cidadaos e sua melhoria de vida, proposta pelo policiamento comunitario.

Ha ainda outro fator que ajuda a explicar a adocao do modelo do po-
liciamento comunitario, na tentativa de reformar as estruturas de seguranca
no Brasil, no contexto da redemocratizacdo. Este é justamente um periodo de
grande incentivo a esta modalidade de policiamento nos paises anglo-saxdes,
especialmente nos Estados Unidos, onde os pesquisadores e policiais brasi-
leiros irao colher experiéncias e propostas teoricas para as iniciativas de mo-
dernizacdo e democratizacao das instituicoes brasileiras de seguranca. Nestes
paises, o chamado modelo profissional ou tradicional de policiamento estaria
sendo objeto de forte critica, no auge das chamadas reformas comunitarias. O
modelo comunitario colocava em questao as funcoes e a capacidade da policia
em seus moldes tradicionais: a atuacio meramente reativa aos crimes, ou seja,
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ndo baseada na prevencao; o excessivo foco nas atividades de “enfrentamento
do crime”, que relegaria ao segundo plano as atividades rotineiras, assistenciais
e de “manutencao da ordem”, com as quais a policia deveria estar envolvida’.
Ou seja, o trabalho policial se transformara em uma forma de “guerra contra o
crime”, cabendo ao policial fazer valer a lei penal e prender criminosos, caso
a oportunidade se lhe apresentasse. Caso problemas especificos surgissem, a
resposta tipica seria a criacao de unidades especificas para lidar com eles (an-
tidrogas, criancas e adolescentes, acoes taticas etc). Além disso, a busca pela
profissionalizacdo e, portanto, a burocratizacao do trabalho policial fez com
que as organizacoes se tornassem cada vez mais isoladas da sociedade a qual
deveriam servir, a0 mesmo tempo em que cada vez mais caracterizadas por
grande solidariedade interna e sigilo.

O policiamento comunitario, ao destacar lugar central a interlocucao
com a sociedade e participacdo da mesma nos processos decisorios, permiti-
ria conferir a esta papel ativo na producao da seguranca, desta forma contri-
buindo para a criacdo, em regime democratico pleno, de uma politica ptblica
efetivamente cidada.

Vale notar, a esse respeito, a possibilidade de intervir sobre um dos as-
pectos persistentes da trajetoria historica da seguranca publica no Brasil — a
auséncia da participacdo das camadas populares na disputa pelo significado
da politica. As visoes elitistas, dos protagonistas das definicdes de ordem pu-
blica, que cuidaram de fundamentar as estratégias nesse campo, propagariam
que os setores populares simplesmente nao se constituiriam atores relevantes
da politica; ou entdo que a participacdo popular representaria um enorme
risco a ela. Essa perspectiva é reveladora de outra continuidade persistente
dessa trajetoria: a notavel dissociacdo entre a nocao de cidadania e a nocao
de seguranca, como se tratassem de temas diversos, nao raras vezes, opostos
inconciliaveis (Cano, 20006).

Por isso, na criacdo do policiamento comunitario residiria uma questao
simbolica fundamental para o regime democratico, dado que poderia intervir
sobre a historica apartac@o existente entre os 6rgaos de seguranca e a popula-
cdo, e contribuir para a legitimidade da politica. Em especial, ao criar respos-

2. Este aspecto é de particular importancia para o caso brasileiro, uma vez que, além do fato de a profissionalizacdo das
policias brasileiras ter sido iniciada justamente neste conturbado contexto, a propugnada limitacdo da funcdo policial a
atividade de "enfrentamento do crime”, em organizacdes construidas sobre bases militares, teria reforcado o uso da forca
e da violéncia policial, além de mistificar e atribuir um carater belicoso a funcéo policial. Outrossim, em instituicoes alta-
mente hierarquizadas e fechadas como as organizacoes policiais brasileiras, a tendéncia ao insulamento teria sido ainda
maior com reformas orientadas a profissionalizacdo, em detrimento da democratizacéo.



tas mais adequadas ao aumento da criminalidade e da inseguranca, baseadas
em formas negociadas e pacificas de resolucéo dos conflitos, e respeitosas dos
modos diversos de convivéncia comunitaria existentes.

Por fim, o modelo do policiamento comunitario permitiria focalizar de
forma adequada a intervencao de seguranca, porque estaria predisposto a se
adaptar as situacdes, condicoes e problemas encontrados no contexto onde é
implementado. No Brasil, isso criou a possibilidade, principalmente na tltima
década, de sua utilizacdo como estratégia de policiamento para localidades
com grande concentracdo de desvantagens sociais e situacoes de inseguranca.
Nos casos bem sucedidos, a seguranca, significou efetivamente a oferta de um
bem antes oferecido apenas as classes mais abastadas’.

Contudo, as rupturas necessarias para se reformar o policiamento e as
estratégias de seguranca tem se mostrado dificeis (mas ndo impossiveis) de
se alcancar, e nao ha modelos prévios para serem simplesmente copiados.
Isso nao significa, no entanto, que os projetos ou programas de policiamento
comunitario ndo devam possuir um arcabouco tedrico ou normativo claro,
tampouco que nao se deva comparar os distintos “modelos”. Ao contrario, as
diretrizes tedricas e politicas ajudam a entender o escopo e o objetivo dessas
iniciativas, assim como a analise comparada das experiéncias existentes, serve
para identificar aspectos positivos e dificuldades comuns. Também, para iden-
tificar as caracteristicas singulares de projetos bem ou mal sucedidos, e assim
avancar em um campo muito limitado, que ainda nao possui uma producao
tao abrangente no contexto brasileiro.

Seja como for, quando analisamos de forma panoramica a experiéncia
brasileira de “reforma comunitaria” no policiamento e os diferentes “modelos”
surgidos nos estados, observamos focos tao distintos entre si quanto ambi-
guos; sua trajetoria ndo se apresenta linear ou continua, e em poucas ocasioes

3. A forte correlacéo entre desvantagens ou riscos sociais e criminalidade violenta, que pode ser observada em muitos locais
de favelas das cidades brasileiras, ocorre por um conjunto muito amplo de razdes; vale aqui explicitar alguns deles. Via de
regra, devido justamente as estratégias deficitarias ou mesmo inadequadas de policiamento nessas localidades, elas aca-
bam por concentrar as condi¢des mais propicias para a instalacdo de mercados ilegais de toda sorte; em especial, contudo,
aqueles que fazem uso de formas violentas e coercitivas para funcionar, como o de drogas. Sabe-se, ainda, que a instalacdo
da violéncia nos territdrios constitui fator de emigracdo e empobrecimento econdmico. Decerto, pessoas mais ricas tém
maiores chances de emigrar do que as mais pobres; tem, ademais, melhores condicdes de enfrentar a violéncia fazendo uso
da seguranca privada. Logo, a criminalidade violenta tanto afeta predominantemente os mais pobres quanto constitui fator
de empobrecimento e esvaziamento de territorios. Ainda, em localidades onde a criminalidade violenta se instala de forma
endémica, geram-se processos de intensa deterioracdo comunitéria, uma vez que afetam as distintas redes de pertencimento,
parentesco e convivéncia, fazendo com que vitimas e agressores convivam ou residam em estreita proximidade. Por isso, sdo
importantes as intervengdes de seguranca que contemplem ndo apenas a “recuperacdo” do territorio, do ponto de vista
“estrito” da seguranca publica, mas também do ponto de vista da inclusao social e urbana.
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resiste a mudanca de governos; sua criacao, em um numero significativo de
casos, nao foi além de discursos e documentos oficiais, quando existentes.
Essa avaliacdo geral, que se apresenta com significativa frequéncia nos estudos
feitos pela academia, acaba por desenhar um quadro nao muito otimista para
as intervencoes baseadas no policiamento comunitario no Brasil. A despeito
disso, ha ainda uma intensa e continuada difusdo desses “modelos” — governos
os influenciam, gestores, representantes politicos e liderancas policiais “fazem
questdao” de possuirem projetos de policiamento comunitario; nos anos mais
recentes, chegaram a receber especial acolhida por parte da midia. Nesse con-
texto, no minimo intrigante, a literatura mais recente vem buscando entender
o que impede ou, ao contrario, contribui para a efetiva e adequada consoli-
dac@o dessas iniciativas — ou seja, da perspectiva da reforma das instituicoes
de seguranca e sua contribuicdo ao aprofundamento democratico da politica.
Para avancar em possiveis respostas a essas questoes, mesmo que nao defini-
tivas, percorreremos a seguir, de forma mais detida, a trajetoria de cada uma
das experiéncias que optamos por destacar.

0 POLICIAMENTO COMUNITARIO EM SAQ PAULO

Em Sao Paulo, um dos marcos da tentativa da democratizacdo da po-
litica de seguranca se apresenta no governo Franco Montoro (1983-1987),
caracterizado por importantes iniciativas de reforma. O “retorno ao estado de
direito”, que sintetizava a nova moldura que se pretendia efetivar, incluia o
projeto da “Nova Policia” (Caldeira, 2000), pautada no policiamento comu-
nitario, além da efetivacdo da ideia da democracia participativa também nesta
area®. A construcdo da “Nova Policia” constituia condicao para a efetivacao das
reformas desejadas. O projeto incorporaria um conjunto de acdes orientadas a
desestabilizar os vicios herdados do regime autoritario e encorajar as policias
ao comprometimento com os direitos humanos, facilitando a criacao de canais
de aproximacao com a sociedade civil. O plano de governo para a area da se-
guranca publica e justica idealizou, assim, uma policia comprometida com o
fim da corrupcéo e da tortura (Storino, 2008). A partir da ideia de policiamen-
to comunitdrio, o governo buscava promover maior integracao entre a policia
e a sociedade civil, evitando que o tnico contato do cidadao com o policial
fosse quando da ocorréncia de um crime (Mingardi, 1992).

4. A formacdo de conselhos e comissoes representativos marcou sua gestéo; a criacdo da Secretaria de Participaco e Des-
centralizacdo, tendo José Gregori a frente de sua coordenacdo, foi indicativa da preocupacéo de Montoro em contribuir
para a criacdo de instituicdes desta natureza.



Essa perspectiva encontraria, contudo, muita resisténcia por grande par-
te das organizacdes policiais — militar e civil, e também de parcela “conserva-
dora” da sociedade, “acostumada a ver direitos humanos como privilégios de
bandidos” (Caldeira, 1991)°. O fato de o governo Montoro ter passado por
varias mudancas na chefia da Secretaria de Seguranca é um dos indicativos dos
fortes movimentos de oposicdo enfrentados. Na tentativa de implementacao
da “Nova Policia”, o governo nio encontrou nas organizacdes comprometi-
mento com o ousado projeto de “mudanca de mentalidades”, fazendo com
que as reformas estruturais fossem sistematicamente interditadas.

A gestao de Franco Montoro conseguiu, contudo, criar os Conselhos
Comunitarios de Seguranca, que se encontram institucionalizados e em fun-
cionamento desde 1985, portanto, ha quase 30 anos — hoje, sob supervisao
da Secretaria Estadual de Seguranca Publica (SSP). Seu desenho objetivou a
criacdo de canais de interlocucao entre as comunidades nos bairros e as poli-
cias. Desde 1986, as atas das reunides sao redigidas a cada encontro e enca-
minhadas para a SSP.

Os governos posteriores ao de Montoro, contudo, reassumiram uma po-
litica baseada na “lei e ordem”. Com excecdo de Covas, os governos de Quér-
cia, Fleury e Alckmin, guardadas suas distin¢des, optaram por uma orientacao
punitiva para a seguranca publica®. E ainda que iniciativas orientadas a pre-
vencao e a interlocucao com a sociedade tenham existido, sua “pontualida-
de” nao foi capaz de constituir um sentido alternativo para a seguranca; ao
contrario, esse longo periodo se destaca pela atuacdo policial “repressiva” e
frequentemente abusiva, como constatam os varios relatérios sobre violéncia

5. O descontentamento na Policia Civil ficaria nitido a partir da “greve branca” ou paralisacdo operacional levada a cabo
pela organizacdo, instituida logo no primeiro ano do governo, como reagdo a substituicdo dos antigos quadros de chefia
das policias. Por sua vez, na Policia Militar, o quadro de oposicdo se manifestaria principalmente por conta das reacdes a
forte repressdo policial e prisdo de manifestantes quando da greve geral em1983. Frente as reagdes ambiguas por parte
da sociedade, a PM também faria uma “greve branca”, interrompendo o controle das manifestacdes. Segundo Mingardi
(1992), isso teria ocorrido por duas razées: seja porque os policiais estavam com medo de agir com rigor, no contexto de
uma politica orientada para o respeito aos direitos humanos, seja devido a ameaca de intervencéo das Forcas Armadas
no Estado.

6. 0 mandato de Quércia (1987-1991) é marcado desde seu inicio pelo discurso da “firmeza no combate a criminalidade”,
principalmente no que se refere a atuacdo policial (Caldeira, 2000). O primeiro de seus secretdrios de seguranca, Luis
Antonio Fleury Filho (1987-1990), que tornou-se seu sucessor no governo, apresenta-se na cena publica como critico dos
direitos humanos e a favor da pena de morte. £ neste governo que se ativa a Rondas Ostensivas Tobias de Aguiar (Rota),
que acaba por receber um grande conjunto de dentncias envolvendo execucdo de jovens, principalmente nas periferias,
por seus policiais.No governo de Fleury (1991-1995), é criada a Secretaria de Assuntos Penitenciarios (SAP), ocorre o chama-
do “Massacre do Carandiru”, rebelidgo marcada pelo assassinato de 111 presos pelas policias estaduais, em 1992; e pela
rebelido na unidade da Febem no Tatuapé. Trata-se de um periodo marcado pela disputa generalizada entre organizaces
da seguranca publica e, ainda, com as entidades de direitos humanos (Gregori, 2000).

71Svydg O Vdvd SOL3Irodd

7




PROJETOS PARA O BRASIL

78

POLITICA DE SEGURANCA: OS DESAFIOS DE UMA REFORMA

policial divulgados a época, e possivelmente contribuiram para o significativo
aumento dos indices de mortalidade juvenil no estado (Adorno, 2002).

O governo Covas (1995-1999) se iniciaria com as policias estaduais en-
frentando graves problemas de legitimidade, efetividade e eficiéncia, além do
contexto de desvalorizacao profissional (Mesquita Neto, 2004a). Neste periodo,
como ja indicado, as taxas de homicidio em Sao Paulo superariam as taxas nacio-
nais e certas dreas, como o Jardim Angela, apresentavam uma grande concentra-
cdo de casos’. Pesquisas mostravam que a populacdo tinha medo e desconfiava
da policia (Mesquita Neto, 2004a). O ano de 1992 foi especialmente marcante
devido ao conflito no Presidio do Carandiru, com 111 presos mortos.

A gestdao de Covas teria um unico secretario de seguranca, José Afonso
da Silva, e um policial favoravel ao policiamento comunitario seria nomeado
para a Coordenadoria dos Conselhos de Seguranca (Consegs), José Vicente da
Silva, que se tornaria secretario Nacional de Seguranca Publica em 2002, no
governo Fernando Henrique Cardoso. Este governo se abre as universidades e
centros de pesquisa, notadamente o Ntcleo de Estudos da Violéncia (NEV) da
USP, com o qual estabeleceu parcerias destinadas a promover mudancas nos
procedimentos de controle da atividade policial, incluindo mecanismos de
controle externo e formas de controle social. A participacao do NEV no Grupo
de Trabalho formado na Secretaria de Seguranca Publica, foi importante para
retomar e reforcar a agenda do policiamento comunitario, da participacéo so-
cial na seguranca e dos direitos humanos®.

Em 1996, o governo federal lancaria o I Plano Nacional de Direitos Hu-
manos; em 1997, o governo do estado cria o Programa Estadual de Direitos
Humanos, que incluia o estabelecimento do policiamento comunitario. Inicial-
mente inspirado no modelo canadense (Secretaria de Seguranca Publica — SP,
s/d), 41 companhias receberam o novo projeto de policiamento comunitario —
nove na capital, dez na Regiao Metropolitana, 17 no interior do estado e cinco
em unidades especializadas (Mesquita Neto, 2004a). Para que o policiamento
comunitario fosse implementado, foram necessarios apoiadores chave, oficiais
de alta patente que receberiam treinamento académico e internacional. Eram
trés os objetivos do programa: reforma da policia, promovendo maior abertu-
ra a populacdo; melhoria do servico, considerando os direitos dos cidadaos;

7. Ataxa de homicidio paulistana foi, em 1998, de 39,7 por 100 mil habitantes. A taxa nacional, em 1996, foi de 24,76 por
100 mil habitantes. Somente no bairro paulistano, Jardim Angela, em 1998, foi 111,52 por 100 mil habitantes.

8. Covas nomearia ainda Benedito Mariano, ligado ao Partido dos Trabalhadores, para dirigir a entao Ouvidoria de Policia,
criada em 1995. E criado o Programa de Reciclagem de Policiais Envolvidos em Ocorréncias de Risco (Proar), com o objetivo
de fornecer assisténcia psicoldgica a policiais envolvidos em conflitos resultantes de desfechos fatais.



melhoria da seguranca publica, com a diminuicéo da delinquéncia, desordem
e inseguranca (idem, p. 117).

Trés fases de implementacdo foram pensadas: mudanca no discurso e
na imagem da policia; maior comunicacado e consulta entre policia e publico;
maior organizacao, mobilizacdo e colaboracdo entre policia e comunidade. A
primeira fase compreendeu a criacio da Comissao de Policia Comunitaria,
redefinicdo dos valores da policia, divulgaciao de informacao sobre o novo
modelo, designacao de policiais para esse atendimento e a criacdo do Departa-
mento de Policia Comunitaria e Direitos Humanos. A segunda fase estabeleceu
a criacao de Comissoes Regionais de Policia Comunitaria, além de conselhos
locais. A Comissao foi estabelecida em 30 de setembro de 1997 e era aberta a
participacdo da sociedade civil e de drgaos publicos. Em 1998, contavam-se
34 organizacoes integrantes, incluindo a OAB-SP, a Prefeitura de Sao Paulo e
Conselhos Comunitarios de Seguranca.

Neste primeiro projeto levado adiante pelo governo de Sao Paulo, que
perduraria de dezembro de 1997 a julho de 2001 (meados do primeiro governo
Alckmin), implementou-se o policiamento comunitario em 199 unidades po-
liciais locais, de um total de 386 em todo o estado: 67 na capital, 23 na regiao
metropolitana e 109 no interior. Também aumentaram as unidades de policia-
mento comum, 251 no total. Foram ainda implantadas 202 bases comunitarias
moveis (87 na capital, 51 na Regiao Metropolitana e 64 no interior); 7.305 po-
liciais (8,3% do total da corporacao) trabalharam no policiamento comunitario,
segundo dados oficiais.

Essa primeira experiéncia obteve alguns resultados satisfatorios, a despei-
to das taxas de homicidio terem continuado a aumentar no periodo. A satisfacao
com o servico policial cresceu entre a minoria da populacdo que teve conhe-
cimento e acesso ao policiamento comunitario (Ilanud, 2002). Além disso, os
policiais comunitarios, em maior proporcao que os demais, avaliavam o policia-
mento comunitario como mais satisfatorio (para eles proprios) e que esse tipo de
policiamento era mais prestativo para com a populacao do que o tradicional.

Por outro lado, faltaria clareza quanto ao conceito e o desenho. Se isso
contribuia para ampliar a alianca de apoio a policia comunitaria, por outro,
minava a capacidade de planejar as acoes, definir procedimentos e avaliar
a implementacdo, o que impossibilitava sua consolidacdo (Mesquita Neto,
2004a; Ferragi, 2011). Nao houve, ademais, emprego exclusivo dos policiais
encarregados de fazer o policiamento comunitario (policiais acumulavam as
funcoes tradicionais com as do novo modelo). Neste sentido, o policiamento
comunitario se tornou mero apoio ou complemento ao policiamento tradi-
cional (Mesquita Neto, 2004a). A falta de apoio organizacional e a fragil ins-
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titucionalizacao do projeto era explicitada pelo limitado volume de recursos
financeiros e humanos destinados a sua execucado. A forte hierarquizacao da
organizacao policial limitava a atuacao do policial comunitario, que necessita-
va de maior discricionariedade para tomar decisoes no nivel local.

A adesdo ao policiamento comunitario e compreensao do novo modelo
parece ter ocorrido entre aqueles que haviam recebido treinamento especifico;
mas uma falta de compreensao generalizada foi observada entre os policiais do
nivel de rua, inclusive os sargentos (Kahn, 2002; Ferragi, 2011). A abrangente
pesquisa de Kahn (2002) encontrou uma grande resisténcia entre cabos e sol-
dados, para os quais esta seria uma “policia suave”, “branda com os criminosos”
e que “retiraria a autoridade dos policiais”. O autor constatou que: 65,1% dos
policiais militares pesquisados consideravam o policiamento comunitario ape-
nas uma tatica para melhorar a imagem da policia; 31,9%, um “policiamento
elitista” que privilegiava os amigos da policia; 28,8% o viam como uma “moda
passageira”, que acabaria com as mudancas de governo; e 36,3% achavam que
a filosofia de policia comunitaria se resumia a construcao de uma base comuni-
taria. A pesquisa de Kahn mostrou que o policiamento comunitario nao conse-
guiu aumentar a notificacao de crimes (devido a maior confianca na instituicao
policial), nem superar o preconceito racial — jovens nao brancos continuavam a
avaliar mal a policia (Kahn, Hjda e Zacchi, 2002).

A partir de 2005, o policiamento comunitario paulistano foi retomado,
em associacdo com a Agéncia de Cooperacdo Internacional do Japao (JICA),
utilizando como diretriz oficial o modelo koban. Entrevistas com membros do
alto escaldo da Policia Militar do Estado de Sdo Paulo (PMESP) indicam uma
preocupacao com a falta de legitimidade do sistema anterior e um interesse
em adquirir a mesma legitimidade e resultados que o sistema japonés ja possui
(Ferragi, 2011a). Ainda assim, aspectos do modelo canadense e das adapta-
coes brasileiras permanecem. Segundo Ferragi (2011), o sistema koban tinha
mais condicoes de, gradualmente, mudar o policiamento onde fosse instalado,
porque previa um conjunto especifico de praticas e procedimentos. Porém,
com a condicao de que a perspectiva do modelo fosse adequadamente trans-
mitida para os policiais da ponta.

O novo modelo teria alcancado, ainda que parcialmente, a institucio-
nalizacao desse aspecto, que se mostrou crucial para a maior estabilidade do
policiamento comunitario em Sao Paulo®. O sistema koban permitiu um maior

9. Isso porque o sargento, figura intermediaria entre os oficiais de patente mais elevada e os oficiais de ponta, situa-se
enquanto intérprete dos comandos; desta forma, acabam absorvendo as contradicdes entre o topo e a base. Logo, se
desconhecem os objetivos dos comandos, ndo tém como transmiti-los adequadamente para os oficiais da ponta.



empoderamento dos sargentos, responsaveis por coordenar a execucéo do ser-
vico, conferindo-lhes melhor entendimento sobre o objetivo do policiamento
comunitario e o que poderiam fazer para atingi-lo (Ferragi, 2011b).

No sistema koban cada base é responsavel, idealmente, por dois quilo-
metros de diametro ao seu redor. Todo policial ali lotado deve conhecer as
avenidas, ruas, becos e servicos compreendidos nessa area. Ele deve, também,
apresentar-se a comunidade e fazer visitas periodicas aos moradores, incluin-
do uma visita bianual para garantir que estao todos seguros, empregados e
com saude, especialmente os idosos.

Teoricamente, o sistema koban pressupde e procura mostrar aos policiais
das bases comunitdrias de seguranca (BCS) as desigualdades sociais que se
encontram na raiz da situacao de violéncia. Outra importante diferenca do
sistema japonés € a extrema importancia que deposita no bem-estar da comu-
nidade (Ferragi, 2011b). O policial do koban parece se basear em uma nocao
de cuidado, antes que de “heroismo”, tipica do ethos guerreiro e machista que
permeia a subcultura policial brasileira. Por isso, ainda ha uma grande difi-
culdade em se afastar do policial comunitario paulista, mesmo sob o sistema
koban, da nocdo de “combate ao crime” e derivados (como a dicotomia do “noés
contra eles”, “a policia contra o marginal” etc).

O desenvolvimento deste modelo de policiamento comunitario em Sao
Paulo foi apontado como um dos fatores que fez baixar os altos niveis de
homicidios no estado, na ultima década (Lima, 2011). Inicialmente com oito
locacdes, agora ha 54 na regiao metropolitana de Sao Paulo, quase todas na
capital. Cada base comunitaria tem seu préprio comando e um edificio pro-
prio. Ha diretrizes que determinam o que cada BCS deve conter e o espaco
minimo que deve ocupar. As bases possuem, ainda, formularios especificos
para regular a rotina do trabalho policial, e indicam a existéncia de um guia
consolidado de praticas a serem seguidas'®. Nao ha, infelizmente, maiores in-
formacoes sobre as rotinas e praticas efetivas do koban paulista, dado o grande
fechamento e falta de transparéncia na Policia Militar de Sdo Paulo, que au-
mentou justamente nesse periodo.

Na verdade, pode-se observar uma importante ambivaléncia caracteristi-
ca da seguranca publica em Sao Paulo na tltima década. Por um lado, conso-
lida-se uma politica bem-sucedida de expansao do policiamento comunitario,

10. Os formularios compreendem os sequintes temas: visitas a estabelecimentos comerciais; visitas residenciais; relatorio
de atividades; livro de ronda; ocorréncias de acidentes de transito; assisténcia a vitima; solicitacdes; relatorio de servico
motorizado; controle de instrucdo semanal; controle didrio de passagem de servico.
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ainda que existam muitas duvidas sobre seu funcionamento cotidiano; por ou-
tro, sua existéncia convive com diretrizes, intervencoes policiais e indicadores
que contrariam sua orientacao: valorizacao da atuacéo repressiva, em especial,
da Rota; aumento da taxa de letalidade policial no periodo e também das revis-
tas policiais (Storino, 2008); extin¢ao do Proar; e o insistente ataque do gover-
no estadual aos movimentos de direitos humanos, buscando criminaliza-los'!
e com os quais a interlocucéo esta definitivamente interrompida.

Mas provavelmente o exemplo mais incisivo da orientacao punitiva in-
crustrada na politica estadual é a chamada Operacao Saturacao. Com o ob-
jetivo oficial de articular acoes do estado e municipio para a promocao da
convivéncia e ocupacao dos espacos publicos em contextos locais de alta vul-
nerabilidade e incidéncia de violéncia, elas se tornaram de fato operacoes po-
liciais caracterizadas por forte ostensividade policial, que retne a atuacao do
Comando de Operacoes Especiais (COE), da Rota, do Batalhao de Choque
e da Cavalaria. Sempre seguidas de muitas dentuincias de abuso policial, nao
teria havido qualquer tentativa significativa de aproximacao entre a policia e
a comunidade, embora isso tenha sido colocado como objetivo. Nem sempre
estiveram associadas ao programa Virada Social, como previsto — uma com-
binacao de “acdes sociais”, como barracas do Poupatempo'? ou servicos de
odontologia realizados por policiais da propria PM, além de outros servicos
a serem prestados por outras secretarias do estado e do municipio. Embora
tivessem como objetivo associar “eficiencia policial” e promocao social, o ca-
rater ambivalente das operacoes é bastante explicito, e para a populacao das
localidades, elas so fazem concorrer para o aprofundamento da imagem nega-
tiva da policia (Cruz, 2008).

0 CASO DE MINAS GERAIS

Os anos de 1980, periodo de forte turbuléncia politica, nao irao colocar
o tema da seguranca na agenda publica de Minas Gerais. De fato, este é um
periodo marcado por certa estabilidade nas taxas de criminalidade violenta,
que ainda situavam-se em patamares confortaveis, em comparacio ao que se
observava em Sao Paulo e no Rio de Janeiro. O periodo significa, por outro
lado, a consolidacao da Policia Militar enquanto organizacao, de impulso em
direcdo a sua profissionalizacao. Do ponto de vista substantivo, isso resultara

11. Um exemplo ocorreu no ano de 2006, quando os movimentos sociais foram culpabilizados de incitar as rebelides nas
prisdes e nas instalacdes da Febem.

12. Destinadas a confeccdo de documentos para a populagéo.



em duas grandes inovacoes: a criacio de um modelo de operacoes para o po-
liciamento ostensivo, baseado no escalonamento de esforcos sobre uma malha
territorial determinada (doutrina das malhas protetoras) e uma estrutura de
controle das demandas por servico, por meio da criacio de um sistema com-
putadorizado de atendimento e despacho, COPOM (Batitucci, 2010).

Para faze-lo, a Policia Militar de Minas Gerais (PM-MG) investiu em novas
doutrinas operacionais e adequacao ao quadro institucional, ainda que arcaico,
determinado pela Constituicao de 1988. E interessante notar, neste sentido, a
realizacdo de parcerias com centros de pesquisa, como a Fundacdo Joao Pinhei-
1o (desde 1985) e, posteriormente, com a Universidade Federal de Minas Gerais
(desde 1999). Essas parcerias foram organizadas de forma independente do go-
verno estadual, denotando a manutencao da histérica autonomia da PM-MG,
que busca ela propria orientar as inovacoes e controlar seu curso'.

O inicio da década de 1990 é marcado, entretanto, por uma grande
crise financeira no estado, com graves implicacoes para o aparato de segu-
ranca. Em meados da década, constata-se o aumento generalizado das taxas
de criminalidade e a situacao de faléencia do sistema prisional. O Anuario de
Informacoes Criminais do ano de 2004 (FJP, 2004) apontava que a crimina-
lidade violenta'* em Minas Gerais aumentara de forma desproporcional na
década anterior, e em ritmo mais intenso a partir de 1997. Este é 0 momento
em que se evidencia o declinio do modelo adotado pela PM-MG, cuja “mo-
dernizacdo” da década anterior ndo daria conta de conter, e que se agravara
com a crise (Silva Neto, 1997). A titulo de exemplo, a PM-MG se encontra-
ria, naquele momento, com 25% de suas viaturas indisponiveis e caréncia
cronica de equipamento basico e de consumo (armas de fogo, municao e
combustivel para as viaturas) (Batitucci, 2010).

A crise institucional da seguranca encontra seu pico com a greve da PM
(Rabelo, 2008). Em junho de 1997, os pracas da PM-MG entram em greve,
tendo no aumento salarial concedido pelo Governo de Minas Gerais apenas
aos oficiais da corporacdo, o estopim do movimento. A greve se alastra na-
cionalmente, ocasionando um grande movimento pela mudanca nas policias
militares brasileiras. Em Minas Gerais, durante as manifestacdes, um praca
morre em tiroteio nos jardins do Quartel do Comando Geral, o que precipita

13. Até 2003, a arquitetura institucional em Minas Gerais, nesta area, permanecia a seguinte: ha uma Secretaria de Justica
(que, no governo Itamar Franco, é transformada em Justica e Direitos Humanos), responsavel por controlar o funciona-
mento da Policia Civil; a Policia Militar encontra-se subordinada diretamente ao governador do estado.

14. Considerada como a soma das ocorréncias de homicidio, tentativa de homicidio, roubos e estupros.
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as negociacdes junto ao governo do estado (Barros, 2005). O movimento gre-
vista impactara profundamente as organizacdes policiais, obrigando-as (espe-
cialmente a militar) e, num sentido mais amplo, o préprio governo, a repensar
as politicas para a area (Batitucci, 2010)".

Em 1999, inicia-se um processo de mudanca. Apos uma visita de oficiais
da PM-MG a Nova lorque, ela propria introduz modificacdes: maior autono-
mia as Companbhias, retirando dos batalhoes este papel, descentralizando a
execucdo do policiamento. Delegava-se ao comandante da companhia as fun-
coes de diagnostico, planejamento, controle operacional e avaliacdo de produ-
tividade, exclusivas, até entdo, aos comandantes de batalhdo. Havia ainda um
interesse no modelo de policiamento comunitario. Esta orientacdo culmina
com o programa Policia de Resultados, que anteciparia boa parte das mudancas
que viriam no governo seguinte.

O programa Policia de Resultados, em suma, baseou-se nas modernas teo-
rias da administracao e na utilizacdo de tecnologia de ponta para tratamento
das informacoes de seguranca publica. Paralelamente, manteve o objetivo de
aprofundar o relacionamento com a populacao, principalmente por meio dos
conselhos comunitarios de seguranca'®. Com isso, o0 modelo da Policia de Re-
sultados parecia anunciar uma tendéncia: a de que o policiamento comunitario
nao constituiria o modelo de policiamento da PM-MG, nem configuraria um
novo estilo ocupacional para toda a organizacao, mas se restringia a um con-
junto de estratégias policiais que se articulavam, ou néo, a esse outro conjunto
de inovacoes introduzidas pela organizacao.

A esse respeito, Beato (2002) avaliaria que, do ponto de vista da imple-
mentacdo dos conselhos comunitarios e da policia comunitaria na PM-MG,
notava-se certa mudanca de postura da organizacdo policial, que se traduzia
no apoio da capula da organizacao a politica. Por outro lado, ressaltava-se a,
ainda, precaria adesao dos policiais de linha a proposta, em virtude de ques-
toes cognitivas, além das vinculadas a propria hierarquia da organizacao po-
licial. Avaliacoes desse periodo destacam as limitacoes, muitas das quais con-

15. Pesquisa realizada pela Fundacdo Jodo Pinheiro e pela UFMG (FJP, 2001), logo apds a greve, evidenciou que um niimero
substantivo de oficiais e a maioria dos pracas discordavam das politicas de promogéo. Na mesma direcdo, 55% dos oficiais
e 91% dos pracas pesquisados entendiam que existia na PM-MG duas “policias”, uma dos pracas e outra dos oficiais, e que
o0 Regulamento Disciplinar da Policia Militar era um instrumento de opresséo dos oficiais sobre os pracas (86,6% dos pragas
e 14% dos oficiais concordavam com a afirmacdo).

16. O projeto criou 25 conselhos comunitérios de seguranga publica (Conseps), por iniciativa da propria Policia Militar, que
tinham por objetivo elaborar programas, diagnésticos locais e metas, fazendo interagir a policia e a populagdo residente.
Sua normalizagdo aconteceu apenas em 2002.



vergentes com as encontradas em Sao Paulo: a institucionalizacao da policia
comunitaria, como filosofia e estratégia de acao, nao foi capaz de internalizar
os valores, a concepcao e o modo de agir necessarios a promocao de mudancas
na forma de policiamento da PM-MG, permanecendo como iniciativa isolada,
dependente de comandantes especificos, sem a devida atencao organizacional
a fatores culturais e cognitivos, e com baixa aceitacao no conjunto dos ofi-
ciais da corporacdo (Souza, 1998). Constatava-se a existéncia de dois perfis
ocupacionais bastante distintos e, em certo sentido, contraditorios no interior
da PM (Oliveira Junior, 2007). Segundo Barros (2005), a organizacao ficaria
marcada pela cisao entre os policiais, na formacao de grupos defendendo in-
teresses divergentes, o que apareceria como forte obstaculo nas mudancas que
se desejava implantar.

A policia comunitaria foi inserida no “sistema de defesa social” como
“filosofia de provimento de seguranca publica”, conforme consta do Plano
Estadual de Seguranca Publica, apresentado em 2003 a Secretaria Nacional de
Seguranca Publica'”: Acao 49 - “transformar as acdes de policia comunitaria
em politica institucional das organizacoes de seguranca publica do estado de
Minas Gerais” (Minas Gerais, 2003: 72-73).

Os documentos que norteariam a policia comunitaria em MG, em seus
primeiros anos de funcionamento, sao ilustrativos da orientacdo (ambigua)
adotada. A Diretriz n® 1/2002, do Comando Geral da PM-MG, que institu-
cionalizou a Policia de Resultados, no ano de 2002, insere a policia comunita-
ria como uma estratégia entre as varias compreendidas no “modelo”. Dentro
dessa concepcao, policia comunitaria significaria “maior presenca policial na
comunidade”, importante, entre outros, para fazer com que “o policiamen-
to ostensivo seja (....) fator inibidor de vontades delinquenciais” (PM-MG,
2002a: 12-13). O texto explica que o envolvimento da populacao “somente
produzira resultados favoraveis a partir da efetiva participacdo da comunidade
na transmissao de informacodes confidveis, através do disque dentncia” (PM-
MG, 2002a: 14). A diretriz explicita um meio para distinguir o ptblico alvo
do policial comunitario, bem como as habilidades requeridas para tanto: a
denominada “percepc¢ao da cidadania” — “policiais-militares do policiamento
comunitario devem ser treinados para perceber a cidadania das pessoas. A
indole do ‘rastreador’, preparado para perceber a delinquéncia ou a margina-
lidade, deve ser atributo mais presente naqueles que estejam designados ao
policiamento comunitario” (PM-MG, 2002a: 12-14).

17. Essa era condicdo necessaria para que os estados pudessem usufruir do Fundo Nacional de Seguranga Publica.
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Do mesmo ano é a Diretriz n°® 4/2002, do Comando Geral da PM-MG,
intitulada A filosofia de policia comunitdria na Policia Militar de Minas Gerais, de
orientacao praticamente oposta. Este documento, mais detalhado, extenso e
muito distinto dos antecedentes, identifica trés “interpretacoes erroneas” so-
bre policia comunitaria. A primeira seria uma compreensao da “organizacao
comunitaria como meio de controle social” — isso ocorreria caso a policia esti-
vesse tdo somente interessada “em ampliar e legitimar o seu controle sobre o
territorio”. A segunda forma erronea de se compreender a policia comunitaria
seria o entendimento de que ela seria um “meio de autoajuda” nesta pers-
pectiva, “a policia utiliza-se dos ‘olhos e ouvidos’ dos residentes e usuarios do
bairro com a finalidade de potencializar sua capacidade de prevenir crimes
e manter a ordem”. O documento questiona explicitamente em que medida
tais iniciativas de autoajuda contribuem para uma efetiva democratizacio da
funcao policial. A terceira forma de se conceber a policia comunitaria, a corre-
ta, seria a “organizacdo comunitaria como meio de parceria decisoria”, que se
caracteriza “pela participacao ativa do publico em todos os processos”. Em vez
de apenas “olhos e ouvidos”, a comunidade “participa ativamente do planeja-
mento local” (PM-MG, 2002b: 25):

O correto:

a) ouvir a todos indistintamente (principalmente os mais criticos);

b) neutralizar grupos especificos que querem obter privilégios da acdo po-
licial;

¢) compartilhar informacées com a comunidade, transformando-as em acoes
preventivas e educativas. Quando o assunto exigir sigilo, explicar o motivo,
demonstrando a sua importancia para a seguranca da propria comunidade;
d) ‘os parceiros da policia’ ndo sio apenas as pessoas com posse Ou ascen-
déncia na comunidade, mas todos: do mais humilde ao mais culto. Portanto,
estimular a participacdo de todos é importante no processo porque promove
confianca e respeito (...)” (PM-MG, 2002b 22)8.

Os documentos que se seguiram ao ano de 2002 buscaram explicitar
e normatizar outros programas associados a filosofia de policiamento comu-
nitario, como a instrucdo que regula o Grupo Especializado de Policiamento
em Areas de Risco (Gepar). O programa Gepar fora criado inicialmente, no

18. A despeito desta orientacdo, promissora, a diretriz mantem a distin¢do entre “pessoas de bem e trabalhadoras”, para

nou

as quais o servico do policial comunitario se volta, e a “marginalidade”, “que no maximo chega a 2% dos moradores de
sua localidade de trabalho” (PMMG, 2002b: 11).



ano de 2002, para apoiar a implementacao do piloto do programa Fica Vivo!,
cuja intervencao principal se foca sobre os jovens de comunidades socialmen-
te vulneraveis e com altos indices de homicidios, com o objetivo de reduzir
os indices de vitimizacao por homicidio concentrados nesses locais. Neste
contexto, o Gepar atuaria a partir de duas funcdées principais: fazer o policia-
mento comunitario e controlar os homicidios nos territorios das comunidades
alvo (repressao qualificada), atividades consideradas fundamentais e comple-
mentares as “acdes sociais e de prevencdo”, desempenhadas pelo Nucleo de
Prevencao Social do Fica Vivol. O programa é criado por meio de uma parce-
ria entre a Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG) e a Policia Militar,
associadas as instituicoes do sistema de justica e a prefeitura da capital. O
Fica Vivo! foi considerado um projeto exemplar, por sua previsao de combinar
acoes de intervencao social, sobretudo focadas nos jovens, com policiamento
comunitario (Beato, 2004). Nos lugares onde foi implementado, o progra-
ma obteve reducao significativa dos niveis de homicidios, principalmente nos
meses iniciais, quando a incidéncia de registros se estabilizou (Peixoto et al,
2008; Silveira et al, 2010; Godinho e Peixoto, 2010). O Fica Vivo! foi poste-
riormente incorporado a Secretaria de Defesa Social, quando de sua criacao no
ano de 2003 e, se expandiu para outros municipios do estado.

A Instrucao 002/2005, do Comando Geral da PM-MG, regulamentou e
ampliou o ambito de atuacao do Gepar para além da atividade de “suporte” aos
nucleos do Fica Vivol. A diretriz entendeu ser esta uma nova forma de policia-
mento no interior dos aglomerados urbanos mais violentos. Previu a realizacao de
policiamento ostensivo a ser “executado diuturnamente e de forma fixa” — aqui,
entendido como sinoénimo de emprego exclusivo e ndo como um policiamento
feito a partir de uma base fixa na localidade, como é comum nos programas de
policiamento comunitario. As diversas diretrizes anteriores referidas ao policia-
mento comunitario chegaram a prever a instalacdo de posto fixo para coordenar
as atividades de patrulhamento a partir da base local, o que nunca foi feito. O Ge-
par encontra-se, até hoje, subordinado a companhia ou ao batalhao, e geralmente
realiza o patrulhamento de forma motorizada nas comunidades. Os grupamentos
possuem entre nove e 55 policiais, dependendo do tamanho do territério.

Um conjunto bastante amplo de “problemas” ja se encontra previamente
definido na Instrucao do Gepar, que prioriza, enquanto objetivos gerais, a dimi-
nuicao da criminalidade violenta, o combate ao trafico ilicito de entorpecentes,
a apreensdo de armas de fogo e o controle das “guerras entre quadrilhas”. Além
dessas, outras cinco atividades “eventuais” e mais 25 atividades “particulares”
sao especificadas. Ressalta a combinacdo de atividades de “repressao qualifica-
da”, como cumprimento de mandatos de prisao, realizacdo de operacoes em
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bocas de fumo, entre outras, com atividades mais “tipicas” de policiamento co-
munitario, como mobilizacdo dos moradores e realizacdo das chamadas “visitas
tranquilizadoras”. Com isso, a instrucdo regulamentadora do Gepar estrutura
um desenho extremamente ambivalente para o programa, determinando que o
grupamento exerca atividades fortemente voltadas ao “combate” (repressao qua-
lificada e policiamento orientado a “zonas quentes”), a0 mesmo tempo em que
preconiza o desenvolvimento de atividades de policiamento comunitario.

Dados da pesquisa de Cassavari e Godinho (2010) ilustram essa distor-
cdo, mostrando que o recebimento de recompensas e premiacoes a policiais
que trabalham no Gepar priorizam atividades de repressdo e com foco na cri-
minalidade violenta, como trafico de drogas e homicidios, enquanto acdes que
poderiam estar relacionadas ao trabalho de policiamento comunitario recebem
um reconhecimento significativamente menor. Por exemplo, dos 55 policiais
comunitarios do batalhdo entrevistado, foram premiados aqueles que prende-
ram traficantes (47), apreenderam armas de fogo (46), efetuaram prisao de ho-
micidas (42), prisdo de agentes de crimes violentos (38); enquanto que foram
pouco premiados os policiais que se envolveram na solucéo dos problemas da
comunidade (10) e participaram de projetos sociais (8). Nenhum nunca obte-
ve reconhecimento por dar palestras em escolas ou para a comunidade, ou por
ter encaminhado jovens para o Programa Fica Vivo!, por exemplo.

A organizacédo policial parece gastar muitos recursos e energia na incor-
poracao da “filosofia” de policiamento comunitario — nas missoes, diretrizes e
outros documentos formais — e sua difusao aos oficiais. Por outro lado, parece
nao prover os reais incentivos aos gestores do nivel médio (comandantes de
batalhdo e companhia) para que implementem efetivamente esse modelo, bem
como conferir-lhes habilidades e recursos para levarem o projeto adiante.

As pesquisas indicam que a maior parte dos policiais, oficiais e pra-
cas, ainda resiste as iniciativas de policiamento comunitario, por diversos
fatores. Parte acredita que ele constituiu um esforco de marketing para me-
lhorar a imagem da policia; muitos, em sua maioria pracas, desprezam o
policiamento como “mera politica” ou mais uma “moda passageira dos ofi-
ciais” (Oliveira Junior, 2007). Outros acham que a populacéo civil nao deve
se envolver na producdo do servico, porque continuam entendendo que
“seguranca publica ¢ assunto de policia” (Beato, 2001). Por outro lado, os
policiais que participam do policiamento comunitario comumente recebem
rotulos pejorativos - “caras do coldre vazio”. Denominacdes usadas para in-
dicar que ndo se trata de “policia de verdade” ou se trata de uma policia
“mais branda”. Igualmente, a atividade que desempenham ¢é rotulada como
“trabalho social”, em um sentido pejorativo.



Mas as pesquisas também indicam que os policiais do grupamento ten-
dem a percebé-lo atuando com énfase na “prevencao” e constituindo uma es-
tratégia de policiamento comunitario (Cassavari e Godinho, 2010). Contudo,
ndo veem como contraditorio o fato de ser também um policiamento focado
em dreas de risco e/ou repressivo. O Gepar atende mais ocorréncias voltadas
a crimes como trafico (e “uso”) de drogas, homicidios e posse de armas de
fogo, do que ocorréncias de policia comunitaria. Fica claro, também, que
esses policiais atuam menos orientados a crimes como violéncia doméstica,
roubos e furtos. De forma similar ao encontrado no Rio de Janeiro (Cesec,
2010), os policiais do Gepar (80% dos entrevistados) revelam sua preferéncia
justamente pelas atividades de repressao qualificada. Quando perguntados
sobre a unidade na qual gostariam de servir, a maioria (67%) afirma querer
servir em uma unidade de policiamento especializado, preferencialmente, a
Ronda Ostensiva Tatico Metropolitana (Rotam) (idem).

Essa grande ambivaléncia faz com que haja grande dificuldade em dis-
tinguir as formas de atuacdo tradicionais e repressivas do policiamento co-
munitario. Sua ambiguidade reflete a concepcao, contraditoria, da propria
organizacao para o seu “modelo comunitario”. A intensa producao normati-
va revela, ainda, as preocupacoes da organizacdo militar em legalizar, padro-
nizar procedimentos de policial, buscando limitar a discricionariedade do
policial de linha. Contudo, nem sempre maior normatizacao significa menor
discricionariedade; ela pode, ao contrario, dar origem a novas, especialmen-
te quando ha grandes imprecisoes envolvidas. O policial na ponta da linha,
como todo burocrata de rua (Lipsky, 1980), equilibra a aplicacao das regras
a partir das percepcoes adquiridas no cotidiano de suas praticas, em espe-
cial, sua percepcao dos cidadaos que receberao os servicos (Maynard-Moody
e Musheno, 2003). E preciso, portanto, reconhecer esse fato, focar-se em
meios adequados para tornar os policiais do nivel da rua mais receptivos aos
cidadaos e mais sujeitos a formas de controle no nivel médio da corporacao,
por exemplo.

Mas ha, além disso, outro problema associado as mudancas feitas no
policiamento comunitario mineiro, especialmente na ultima década. O pro-
gressivo (porém incompleto) abandono do discurso militarista com a in-
troducao da Policia para Resultados (Batitucci, 2010), de raiz gerencialista,
configurou um “modelo” que atribui excessiva importancia a modernizacao
em detrimento da democratizacdo. As pesquisas que analisaram o processo
de implementacao indicaram os limites encontrados sobre essa importante
dimensao. Por fim, revela-se uma preocupacao ainda insuficiente, por parte
do governo estadual, em promover o policiamento comunitario. Em Minas
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Gerais, a politica de seguranca publica é coordenada pela Secretaria de Defesa
Social, responsavel por pactuar, com o governo estadual, metas e resultados
a serem alcancados anualmente. Na perspectiva de “gestao por resultados”,
o estado confere premiacdes, como 14° salario aos policiais e recursos para a
companhia, quando essa atinge as metas anuais “pactuadas”. Contudo, nao
é valorizado o tempo que os oficiais gastam com o putblico ou na interacao
com a comunidade — cujas demandas diferem muito dos comportamentos e
problemas tradicionalmente valorizados.

Tendo em vista o quadro delineado — excessiva normalizacdo por um
lado, poucos incentivos institucionais, limitacoes de ordem organizacional
e cultural, por outro — é compreensivel que este modelo de policiamento
comunitario ainda nao tenha promovido mudancas substantivas no fazer po-
licial no nivel da rua ou, pelo menos, as mudancas desejadas.

AS UNIDADES DE POLICIA PACIFICADORA (UPPS) NO RIO DE JANEIRO

No Rio de Janeiro dos anos 1980, o contexto de abertura e discussao
publica sobre os direitos humanos fizeram ampliar o debate sobre seguran-
ca publica. No governo Brizola, a introducao do policiamento comunitario
constava ja do Plano de Desenvolvimento Econémico e Social do Estado do
Rio de Janeiro para o periodo de 1984-1987. Constou novamente das Dire-
trizes de Governo para 1991-1994, quando cumpriu um segundo mandato
a frente do estado.

Em 1983, Brizola nomeou Carlos Magno Nazareth Cerqueira para ocu-
par o posto de secretario de Seguranca Publica. Cerqueira iniciou uma impor-
tante iniciativa de difusao do modelo de policiamento comunitario naquele
estado (Muniz et al, 1997), tendo produzido alguns dos primeiros livros sobre
o assunto no Brasil (Cerqueira, 1998; 2001). No segundo governo de Brizola,
Cerqueira se tornaria comandante geral da Policia Militar, o primeiro policial
negro e que nao fazia parte dos quadros do Exército a ocupar este posto. E
deste periodo a criacdo de um projeto piloto de policiamento comunitario,
sob o comando geral de Cerqueira e apoiado por setores progressistas da
Policia Militar, em associacdo com a ONG Viva Rio. Durante 1993-1994, um
regimento de 60 policiais foi destacado de um dos batalhoes da capital para
implementar o policiamento comunitario no bairro de Copacabana.

Contudo, segundo avaliam Muniz e outros, o projeto sofreu um grande
conjunto de resisténcias internas, e foi visto como um “projeto especial”, ao
invés de significar o inicio de uma possivel reforma da PMER] (Muniz et al,
1997). Os obstaculos que teriam impedido o sucesso dessa iniciativa estao re-
lacionados, em primeiro lugar, as relacoes estabelecidas com a comunidade.



As restricoes colocadas ao projeto' dificultariam o acesso as situacoes consi-
deradas problematicas e carentes de intervencao, além da regiao nao possuir
uma comunidade organizada, os conselhos e associacoes existentes estavam
desgastados e desarticulados. “Subutilizou-se, por conseguinte, uma das prin-
cipais caracteristicas do Policiamento Comunitario, que é a adaptabilidade as
demandas de resolucao de problemas. (...) ele deixou de abarcar diretamente
varios focos maiores de desordem, alguns bastante 6bvios, como o mercado
sexual noturno” (Muniz et al, 1997: 200).

Os policiais também nao teriam recebido treinamento adequado; em con-
sequéncia, frente a uma demanda que necessitasse de solucao para além da acao
policial, nao se sabia qual 6rgao acionar e como fazé-lo. Além disso, conflitos
internos e diferentes objetivos dentro das instituicoes da seguranca publica, inclu-
sive a Policia Civil e a Guarda Municipal, impediram que as necessarias articula-
coes fossem feitas. Por fim, problemas internos a PMER], relativos a caracteristicas
organizacionais (militarismo centralizador e forte hierarquia; baixa descentraliza-
cdo e baixa autonomizacio da ponta) e institucionais (falta de recursos materiais
e financeiros, supervisio e planejamento incipientes, treinamento precario dos
agentes de ponta, auséncia de critérios de avaliacio adequados ao carater proces-
sual e preventivo do policiamento comunitario) teriam minado a possibilidade de
continuar a expandir ou mesmo dar continuidade ao projeto piloto.

O periodo posterior ao governo de Brizola é caracterizado como um pe-
riodo de “crise” da seguranca publica no Rio de Janeiro, marcada pela violenta
repressao policial, seu mais importante catalisador. O vertiginoso aumento dos
desfechos fatais resultantes nao somente das disputas de dominio de territorios
entre os diferentes grupos de traficantes, mas principalmente entre esses e a po-
licia, engrossam o cenario da violéncia urbana. A nova orientacdo impressa a se-
guranca publica estadual, durante o governo de Marcelo Alencar (1995-1998),
exprime a restauracao da politica de “lei e ordem”. Ela coincide historicamente
com o declinio eleitoral de Brizola no estado e sua politica pautada pelo respei-
to aos direitos humanos. Retoma-se, ao contrario, uma forma militarizada de
atuacdo policial (Sento-S¢, 1998), consubstanciada por meio da Operacao Rio,
quando o Exército passa a controlar a seguranca da capital carioca. Segundo
Sento-Sé, a Operacao Rio “sacramentou a ascensao da logica militarizada como
unica alternativa factivel para o enfrentamento da questdo da criminalidade
do estado.” (1998: 68)*°. Esta orientacao complementa-se, ainda neste gover-

19. Os policiais deste regimento somente poderiam trabalhar das 8h as 20h, néo cobrindo, portanto, o horario noturno.

20. Efetivamente, contudo, a criminalidade violenta no Rio de Janeiro durante a intervencdo do Exército alcancou indices
ainda maiores do que anteriormente a Operacéo Rio.
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no, com o surgimento daquelas que ficaram conhecidas como “gratificacoes
faroeste” — premiacoes “por bravura” dadas a policiais que se destacassem em
servico. Estudos indicam, contudo, que, longe de provocarem uma reducao
da violéncia, elas teriam servido, de fato, para incrementar a letalidade dos
confrontos entre criminosos e a policia'.

Apenas no governo seguinte, de Anthony Garotinho, e sob a coorde-
nacdo de Luis Eduardo Soares como secretario de Seguranca (1999-2000),
retoma-se o projeto de policiamento comunitario. Com atribuicoes similares
a do Grupamento de Aplicacao Pratico Escolar (Gape), que funcionou en-
tre 1991 e 1994, idealizado pelo Comandante Nazareth Cerqueira, criou-se
o Grupamento Especializado de Areas Especiais (GPAE). O GPAE constituiu
experiéncia exemplar, porque proposto como alternativa as incursoes bélicas
as favelas e areas pobres, caracterizadas pelo enfrentamento entre policia e
suspeitos, em consequéncia, pelo elevado saldo de mortes de moradores da
comunidade e policiais. Em contrapartida, o GPAE se dispunha a ser uma pre-
senca policial constante e ndo pontual nas comunidades. Pautado pelo ideario
do policiamento comunitario, buscava desenvolver estratégias de prevencao e
solucao dos problemas, por meio da articulacdo com os servicos publicos e da
participacao da propria comunidade (Albernaz et al, 2007).

O GPAE se diferencia do projeto piloto de Copacabana por sua focaliza-
cdo, as “areas especiais” ou favelas do Rio de Janeiro. Assim, o objetivo pratico
era diverso: esperava-se diminuir a letalidade nas comunidades e melhorar a
qualidade de vida dos moradores, viabilizando o acesso aos servicos publicos.
O primeiro GPAE foi instalado na regiao de Pavao-Pavaozinho/Cantagalo e, a
partir de 2002, passou a ser criado em outras dreas da cidade.

O GPAE enfrentou problemas similares ao projeto de Copacabana, além
de especificos, decorrentes de sua implementacao em dreas de risco social: fal-
ta de apoio institucional, resisténcias encontradas na propria cultura policial
(os policiais do GPAE chegaram a ficar conhecidos como “policiais cor-de-ro-
sa”), além do histérico conturbado das relacoes entre policia e classes popula-
res, em especial nessas areas, fazendo com que a mobilizacdo da comunidade
para participar do projeto tivesse que ocorrer a passos lentos. Por outro lado,
o GPAE possuia um desenho adequado e que fora objeto de ampla discussao;
assim, suas diretrizes possibilitavam orientar claramente seu foco e suas acdes.

21. A audaciosa pesquisa de Cano (1998) aponta para um significativo crescimento da vitimizagdo ocorrida nas operacdes
policiais, a partir do ano de 1995, quando foram implementadas as “premiagdes por bravura”. Haveria fortes indicios de
que a maior parte dos individuos, mortos em operagdes envolvendo a policia militar, nao teria de fato resistido a prisao; os
episddios ndo constituiriam, assim, “autos de resisténcia”.



O GPAE buscava ainda trazer outros tipos de exemplos e vivéncias para as
criancas e jovens. Os grupamentos foram reunidos a partir dos principios ba-
sicos da legalidade e do respeito aos direitos humanos, integracao, inteligén-
cia, prevencao proativa e uso seletivo da forca (Resolucao SSP n°® 0352/2000).
A selecdo para o grupamento buscava incorporar policiais que fossem volunta-
rios, como forma de contemplar individuos com o perfil adequado ao trabalho
diferenciado do GPAE. Os “desvios de conduta” constituiam fator importante
de afastamento — somente no primeiro ano, 70% dos policiais foram transferi-
dos por este motivo (Carvalho e Misse, s/d).

A expansio do projeto, contudo, sofreu com as limitacoes e resisténcias ja
relatadas acerca dos demais projetos de policiamento comunitario: baixa institu-
cionalizacao e falta de reconhecimento do projeto no interior da PM; limitacoes
de ordem organizacional, que impediam uma verdadeira descentralizacdo do
comando e, por consequéncia, limitavam a capacidade dos policiais de efetiva-
mente resolver problemas das comunidades, somada a dificuldade de articu-
lacao com os demais 6rgaos estatais. A substituicdo do GPAE pela Unidade de
Policia Pacificadora (UPP) nao parece ter sido planejada. Na verdade, quando da
primeira Unidade de Policia Pacificadora, na comunidade de Santa Marta, ainda
havia GPAEs em funcionamento, os quais foram progressivamente substituidos
ou encerrados a medida que aumentava a popularidade e difusao das UPPs.

As UPPs sdo, em esséncia, uma continuacao do GPAE, ainda que criadas
por outras normativas, decretos do governo estadual*’. O projeto das UPPs
surge em 2008 com grande imprecisdo e indefinicao, e a sobreposicao de va-
rios decretos mostra justamente sua arquitetura sendo desenhada ao longo
dos anos iniciais. A partir de agosto de 2010, as duas UPPs instaladas — Santa
Marta e Providéncia (esta, ex-GPAE) ja se mostram relativamente definidas e
estruturadas, apoiadas pela sociedade e pela midia, e, inicia-se um processo
de expansao planejado (33 UPPs no total). Também cria-se o projeto da UPP
Social, neste momento, sob responsabilidade do governo estadual”. A insta-
lacdo de uma UPP, oficialmente, faz parte de algo mais amplo no processo de
pacificacdo, constituido por trés fases: a primeira, tipicamente militar, chama-

22. Instalacdo através de: Decreto-lei n° 41.650 de 21 de janeiro de 2009, promulgado pelo Governador; Decreto-lei n°
41.653 de 22 de janeiro de 2009, promulgado pelo Governador; Nota n°® 0202 do Boletim da Policia Militar de 5 de fevereiro
de 2009, emitida pelo Comandante Geral, retificada num ponto pela Nota 0042 de 31 de julho do mesmo ano; Decreto-lei
n°42.787 de 6 de janeiro de 2011, promulgado pelo Governador.

23. A transicao de governo, ao final de 2010, faz com que a UPP Social tenha que “migrar” para o nivel municipal. Parece
haver, em decorréncia deste e de outros fatores, uma clara desconexdo entre a UPP e a UPP Social, mas que ainda néo foi
adequadamente explorada pela academia.
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da de “intervencao tatica”, com o objetivo de retomar o controle do territério
das maos de grupos armados; a fase de estabilizacao, em que é implantada a
UPP propriamente dita, que, idealmente, serve como base para o inicio do
policiamento comunitario na comunidade; as fases finais contemplam o moni-
toramento e avaliacdo, e parecem ainda estar em processo de implementacao.

Diferente dos GPAEs, as UPPs ndo estdo subordinadas ao batalhdo de
area, mas respondem a Coordenadoria de Policia Pacificadora, diretamente
subordinada ao Comando Geral da PM. As UPPs tém, quando da instalacao,
a area definida do morro como sua drea de atuacdo; em seguida decide-se por
uma UPP de tipo A ou B, que sdo caracterizacoes de tamanho (mais de 400
policiais e menos de 400 policiais, respectivamente). Toda UPP possui, no
minimo, 100 policiais lotados (FBSP, 2011).

As UPPs tém recebido bastante atencao académica, mas pouco se sabe da
rotina policial, exceto a existéncia do patrulhamento a pé. A despeito das infor-
macoes ainda escassas, as andlises tem sido otimistas, em geral, tendo em vista
0s aspectos positivos encontrados, sobretudo quando se compara o quadro atual
com o anterior — das incursoes militares e pontuais nessas areas. Seu principal re-
sultado é uma diminuicao muito significativa da violéncia letal, principal objetivo
da UPP. Observa-se, ainda, um efeito de “difusao de beneficios” sobre a drea do
entorno da UPP, sentido em até 1.500 metros de distancia (principalmente no que
se refere a incidéncia de roubos e homicidios). O principal tipo de violéncia letal a
ser diminuido, o auto de resisténcia, chega a zero em alguns casos (FBSF, 2011).

Em contrapartida, os aumentos dos indices de crimes nao letais nas
localidades sdo atribuidos a diminuicao da sua subnotificacdo, resultante da
maior aproximacao e confianca na policia. Seguindo essa tendéncia, cresce
também o numero de dentincias contra policiais, o que também pode ser visto
de forma positiva, pois indica confianca dos cidadaos nas instituicdes encar-
regadas de receber as denuncias. Outro aspecto que se observa é o acesso a
servicos publicos e privados; crescimento do comércio, inclusive sua formali-
zacdo, além dos empregos formais. Algumas UPPs Sociais, principalmente nas
intervencdes mais “antigas”, tém sido eficientes em prover assisténcia para a
comunidade nesse sentido (Fleury, 2012).

Contudo, o policiamento feito nas UPPs, como em outros casos, também
é visto como um projeto complementar ao tradicional. Os problemas enfren-
tados nao possuem natureza distinta daqueles de outros estados: a dificuldade
de adaptacao da Policia Militar as novas necessidades e a desvalorizacao desse
modelo criam impedimentos para um desenvolvimento mais “sustentado” do
projeto. Por tratar-se de um modelo que propoe a adaptacao ao contexto local,
a auséncia de padronizacao das acdes e procedimentos geram discrepancias



na atuacao policial e, com frequéncia, um excessivo poder discricionario ao
comandante da unidade. A rapida expansao do projeto, provavelmente, con-
tribuiu para uma grande precariedade em termos de infraestrutura, principal-
mente a completa falta de adequacao das bases ao patrulhamento a pé — o que
ndo se observa, por exemplo, em Sao Paulo.

Assim, como nos dois outros casos, os estudos ainda mostram que existe
uma divisdo interna na organizacao entre o policial da UPP e o policial tradi-
cional, com o ultimo tendo mais valor simbélico do que o primeiro. Contudo,
é significativo o fato de que o percentual de policiais que preferiam estar lo-
tados em unidades tradicionais de policiamento seja menor do que os niveis
encontrados em Minas Gerais (Cesec, 2010; FBSP, 2011).

Em suma, as UPPs constituem um modelo inovador dentro da policia, quase
revolucionario, e os policiais se posicionam de diversas formas frente a esta
nova realidade. Alguns abracam o projeto como uma promessa de melhores
tempos, definidos por uma melhor relacdo com a comunidade e menores riscos
de violéncia. A maioria resiste, em maior ou menor grau, 2 mudanca de para-
digma e sente saudades da “verdadeira policia”, que ndo em véo € o tipo de po-
licia que habitava no seu imaginario quando decidiu se candidatar para integrar
a corporacdo. Neste processo, muitos entrevistados manifestam diversos graus
de ambivaléncia, apresentando fatos e argumentos a favor e contra, que sio
sintomaticos do conflito interno que o novo cenario coloca (FBSP, 2011: 138).

Boa parte dos problemas ¢ devido, certamente, ao precario treinamento
recebido, gerando em consequéncia uma grande dificuldade de entender ou
introjetar o ideario do policiamento comunitario. Os policiais ainda estao na
busca de “focos de resisténcia” e, é notavel o fato de que uma cartilha de direi-
tos humanos confeccionada pelos moradores de uma das comunidades tenha
recebido essa tipificacdo. E também frequente o desejo de impor “padrées mo-
rais” sobre o comportamento dos moradores, podendo ser percebido um certo
“papel civilizador” que os policiais, com frequéncia, atribuem a si préprios.
As proibicoes e restricoes que se colocam para as comunidades, de forma
seletiva (nao impostas “no asfalto”), sao vistas obviamente como injustas. Ou
seja, ainda existe uma desconfianca mutua, mas que parece diminuir na maior
parte das comunidades a medida que avanca o projeto**. Ainda assim, nao sao

24. Muitas dessas constatagdes derivam de pesquisa etnografica que realizei nas UPPs Santa Marta e Providéncia, entre os
anos de 2009 e 2010. Parte dos resultados foi apresentado no 8° Encontro Nacional da ABCP, em 2012 (Godinho, 2012).
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evidentes e muito menos sistematizadas as formas de participacao dos mora-
dores nas intervencoes que vém afetando a vida das comunidades — fendmeno
que Fleury descreve como “militarizacdo do social”, segundo o qual o acesso
a certos direitos (principalmente, a diminuicao da violéncia) é associado a
diminuicao de certas liberdades, incluindo a de participacao.

ATE ONDE FOMOS?

Os casos acima sistematizados nao constituem toda a experiéncia brasi-
leira de policiamento comunitario, mas ajudam a compor um quadro signifi-
cativo, com importantes pistas sobre o que tem “funcionado” até o momento
e 0 que ainda resta por fazer. Foi possivel observar dificuldades especificas em
cada local mas, sobretudo, limitacdes comuns e, que apontam para problemas
que vao além dos contextos estaduais.

Dentre esses aspectos comuns, ainda ha uma forte barreira organizacio-
nal a ser enfrentada, que tem a ver com a alta hierarquizacao, tipica das organi-
zacdes policiais. Ela dificulta, ou mesmo impede, uma efetiva descentralizacao
do comando e, portanto, a entrega de um servico “personalizado”, capaz de
estabelecer, na ponta, um efetivo dialogo com a comunidade e, por isso, pas-
sivel de oferecer solucdes pacificas e negociadas aos problemas e conflitos que
Se apresentam nos territorios.

Outra grande dificuldade observada em todos os casos se encontra na
dimensdo da subcultura policial, que no Brasil ¢, ainda, fortemente marcada
pelo machismo, pela “ética” do enfrentamento e a dificuldade de absorver a
ideia de uma cidadania universal. Isso faz com que, na auséncia de um ade-
quado treinamento — maior determinante da cultura policial —, sejam pouco
efetivos os esforcos para se moldar as praticas do policiamento.

Outro ponto que se destaca dessas intervencoes que, em tese, visam “ir
além” do sentido tradicional da seguranca, em locais caracterizados por grande
concentracdo de desvantagens sociais, é a enorme precariedade das articulacoes
feitas com os demais 6rgaos publicos para cumprir o objetivo da insercéo e
protecao social. Em especifico, vale ressaltar a falta de sucesso de acdes que, por
exemplo, insiram jovens egressos do trafico, como condicdo para efetivar o ideal
da promocdo de formas alternativas de sociabilidade e convivéncia. Essa fra-
queza se relaciona, certamente, ao lugar ocupado pela politica de seguranca no
contexto do nosso pacto federativo, que a isola das demais politicas e dificulta
imensamente a construcao de estratégias transversais e articuladas.

E provével que uma certa dose de pragmatismo e/ou “oportunismo” po-
litico tenha determinado, em parte, a auséncia de clareza e definicdo encon-
tradas, em maior ou menor grau, nos trés casos. A fragil institucionalidade dos



programas revisitados é revelada, entre outros: pelo baixo volume de recursos
despendidos para esse tipo de projeto; a (ainda alta) desvalorizacao do modelo
e dos policiais comunitarios; e o baixo apoio governamental e das proprias
corporacoes as iniciativas — a despeito da frequente presenca do policiamento
comunitario nos discursos oficiais.

Relacionada a isso, certamente encontramos a necessidade de adequacéo
desses programas a distintos projetos politicos — o que inclusive determina,
fortemente, suas continuidades e rupturas. Os casos de Sao Paulo e Rio de Ja-
neiro sdo exemplares do impacto provocado pela ruptura ocorrida na década
de 1990, com a ascensao de governos que adotaram posturas politicas mais
conservadoras. Igual efeito s6 ndo foi sentido em Minas Gerais, porque sua po-
litica de seguranca comeca a se desenhar com maior robustez apenas ao final
daquela década, e quase simultaneamente ao lancamento do I Plano Nacional
de Seguranca Publica (PNSP), durante o segundo mandato do presidente Fer-
nando Henrique Cardoso. Com isso, Minas Gerais pdde tirar partido das “li-
coes aprendidas” sobre a dura década repressiva levada a cabo em Sao Paulo e
no Rio de Janeiro — embora seja muito expressivo o tom “gerencial” assumido,
indicativo da perspectiva politica adotada pelo governo daquele estado, que
predomina, em muitos momentos, sobre o tom democratizante.

A marcha repressiva se interrompe, ainda que parcialmente, com o inicio
da importante atuacao do governo federal, no sentido de induzir uma agenda
nacional para a seguranca publica — que inclui, enquanto um de seus pontos
centrais, o fomento a adocao do policiamento comunitario. Iniciado no segundo
governo Fernando Henrique, com o I PNSP, esse esforco é retomado, de forma
aprofundada, com o Pronasci — Programa Nacional de Seguranca Publica, lancado
apenas no segundo governo de Lula. A trajetéria da atuacdo do governo federal
também denota, ¢ preciso reconhecer, que a descontinuidade lhe ¢ caracteristica.
Seu exemplo mais recente é a modesta performance do governo Dilma na segu-
ranca publica (Sa, 2012), e o abandono, na pratica, da agenda da reforma policial
e dos incentivos federais ao policiamento comunitario colocados até entéo.

Podemos afirmar que ha avancos, a despeito dos retrocessos, na agenda
da reforma comunitaria do policiamento. Essa tem sido uma reforma de tipo
“incremental” (Fung, 2002), uma vez que sua difusdao que se caracteriza pela
multiplicacao de experiéncias pontuais ou locais, ainda que precarias, e mes-
mo face a todas as limitacdes existentes. Isso denota tanto a forca deste ideario
quanto a necessidade da mudanca, assumida por muitas liderancas e atores
comuns, dentro e fora das policias, fazendo avanca-la a passos lentos. Seu im-
pacto para a democracia, ainda reduzido, deve ser posto na conta das reformas
estruturais, ainda nao efetivadas no campo da seguranca.
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TRAFICO DE DROGAS E
ORGANIZACOES CRIMINOSAS

INTRODUCAO

O debate que propomos neste artigo refere-se ao combate as organiza-
coes criminais no Brasil pelas instituicoes de seguranca publica, com foco em
organizacoes ligadas ao trafico de drogas'. Para isso, definiremos o conceito de
organizacoes criminais, a fim de localizar o caso de Sao Paulo neste debate,
pressupondo-o como um caso complexo de organizacao criminal bem sucedi-
da no que se refere ao comércio de drogas ilicitas, para, posteriormente, ava-
liar algumas politicas publicas voltadas a esta questdo. O trafico de drogas é
um comeércio extremamente mutavel, que se adapta ao ambiente, mercadoria
e clientela, portanto nossa discussao sobre o mercado paulista nem sempre ira
explicar o que ocorre em outros locais. Optamos por tratar exclusivamente de
um mercado especifico, porque a distribuicao das drogas usualmente ¢é realizada
por traficantes locais, portanto qualquer modelo para buscar analisar o trafico,
agregando caracteristicas de mais de um estado, tendera a supressao de informa-
coes especificas muito importantes.

Nesse sentido, concordamos com Gilberto Velho (1997, p. 67) quando
menciona a importancia de se compreender melhor as grandes organizacoes
criminais ligadas ao trafico de drogas:

A droga ndo deve ser demonizada, o usuario de drogas nao deve ser demo-
nizado, mas existe um trafico de drogas, um mundo do crime associado ao
mundo da droga que deve ser entendido e combatido, ndo simplesmente

1. 0 enfoque desse artigo é a atuagdo da seguranca publica frente a organizacdes de trafico de drogas, fugindo ao nosso
objetivo tratar de outros dmbitos, como a legalizacdo ou a descriminalizacdo das drogas.
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prendendo pequenos vendedores, mas efetivamente identificando os grandes
grupos ou investidores nesse mercado, o que é muito dificil porque implica
entrar em choque com interesses poderosos, com interesses estabelecidos em
todos os niveis (Velho, 1997, p. 67).

No que se refere a este assunto, um primeiro cuidado a ser realizado
refere-se ao uso indiscriminado do uso da expressao “guerra as drogas”, ja
que nao se trata de uma guerra, mas de repressao as atividades criminosas.
Quando o Estado combate uma guerra, existe um inimigo identificavel, com
lideranca clara, porém as organizacdes criminais sao muito mais complexas
que isso, tendo lideranca fluida e sendo muito adaptaveis, “estando de tal for-
ma relacionadas com o aparelho de Estado que se torna dificil mirar um sem
acertar o outro” (Mingardi, 2007, p. 51-52).

RE-TRABALHANDO UM CONCEITO

Em textos anteriores desenvolvemos uma definicao provisoria para dois
modelos de crime organizado, o tradicional e o empresarial. O primeiro se
definiria da seguinte maneira:

Grupo de pessoas voltadas para atividades ilicitas e clandestinas que possui uma
hierarquia propria e capaz de planejamento empresarial, que compreende a divi-
séo do trabalho e o planejamento de lucros. Suas atividades se baseiam no uso da
violéncia e da intimidacdo, tendo como fonte de lucros a venda de mercadorias
ou servicos ilicitos, no que é protegido por setores do Estado. Tem como carac-
terfsticas distintas de qualquer outro grupo criminoso um sistema de clientela, a
imposicio da lei do siléncio aos membros ou pessoas proximas e o controle pela
forca de determinada porcao de territorio (Mingardi, 1998, p. 82-83).

Ja o modelo empresarial ¢ mais fluido:

O segundo modelo de organizacdo criminosa é menos definido, mais dificil
de diferenciar das simples quadrilhas ou de uma empresa legal. Sua caracte-
ristica mais marcante é transpor para o crime métodos empresariais, ao mes-
mo tempo que deixam de lado qualquer resquicio de conceitos como honra,
lealdade, obrigacao etc. (idem, p. 87-88).

Nesse sentido, como a proposta dessas definicoes foi justamente impe-
dir o engessamento do conceito, trabalharemos com a expressao “organizacao
criminal”, mas com referéncia a definicio conceitual citada. Concordamos



com Adorno e Salla (2007) e também com Dias (2011), que reconhecem as
contradicdes e divergéncias do uso de conceitos como “crime organizado” ou
“organizacdo criminosa”, pois algumas palavras detém alta carga semantica
ideologica e podem afetar o alcance de um conceito, ligando-o a posicoes po-
liticas bem especificas, e que nao temos a intencao de reproduzir neste texto.
Por isso, lancaremos mao da expressao “organizacao criminal”, pois acredita-
mos que ela se apresenta de forma menos carregada em termos ideologicos,
mas sem a destituir da caracteristica principal desses grupos, que é organiza-
cdo para pratica de crimes, segundo a legislacao vigente. Nao é a modalidade
do crime em si que identifica a existéncia de uma organizacao criminal, mas
algumas caracteristicas que a diferenciam do crime comum. Para a maioria
dos pesquisadores do assunto, cinco sao as caracteristicas especificas do cri-
me organizado: respeito a hierarquia, previsao de lucros, divisao do trabalho,
planejamento empresarial e simbiose com o Estado; sendo as quatro primeiras
caracteristicas encontradas em qualquer atividade empresarial moderna, en-
quanto que a quinta é, de fato, a mais polémica. Apesar de muitos policiais
negarem essa constante, o fato é que, é a mais importante das cinco. Todas as
organizacoes estudadas tem uma ligacdo com setores do Estado, principal-
mente com o aparelho repressor (Mingardi, 2007).

Nos ultimos 40 anos tem se desenvolvido nos grandes centros brasileiros
um tipo especifico de organizacao criminal, aquela nascida nas prisdes. Em todo
o sistema prisional existem grupos, quadrilhas ou organizacdes formadas por
detentos. Normalmente, eles se restringem a controlar a vida nos presidios. Em
alguns casos sdo organizacoes que existem fora dos muros e, quando suas lide-
rancas sao presas, sdo transportadas para o interior dos presidios, organizando
assim o crime dentro e fora das grades. O exemplo mais estudado é o de Vito Ge-
novese, capo da Familia Genovese, que nos anos 1950 e 1960 permaneceu co-
mandando de dentro da cadeia o crime organizado de Nova Iorque (MAAS, s/d).

O caso brasileiro acompanha um terceiro modelo, que é o da Camorra
Napolitana. Trata-se de uma organizacao criada como sindicato de presos,
que, no final do século XIX nos presidios napolitanos, conseguiu um grande
espaco no meio criminal fora das grades, principalmente no ramo da extorsao.
No caso brasileiro, a Falange Vermelha foi o primeiro grupo a seguir o modelo.
Nasceu no presidio da Ilha Grande nos anos 1970. Mudou para Comando Ver-
melho pouco tempo depois” e chegou a seu auge no final dos anos 1980 e inicio

2. Na verdade quem mudou realmente o nome foi a imprensa, que transformou a Falange em Comando. Posteriormente,
avaliando que o marketing era melhor, adotaram o novo nome.
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dos anos 1990, periodo em que controlava a maior parte do trafico de cocaina
na cidade do Rio de Janeiro. Depois surgiram o Terceiro Comando, grupo rival
que nasceu na terceira ala do presidio, e os Amigos dos Amigos, dissidéncia do
Comando Vermelho (CV). Com isso, o mercado ficou fracionado, assim como o
controle da prisdo. Foi essa quebra do monopélio, agravada pelo surgimento
das milicias, que criou espaco para o Estado iniciar programas mais efetivos de
repressao e controle de territorio’.

E a partir desse pano de fundo que deve ser encarada a discussao que se
segue, na qual desenvolveremos um estudo de caso referente ao mercado de
drogas paulista, ja que atualmente é o melhor exemplo de organizacao crimi-
nal no Brasil.

0 CASO DE SAO PAULO

Em Sao Paulo a situacdo é simultaneamente mais simples de entender e
mais complexa para enfrentar. O Primeiro Comando da Capital (PCC) mostra-se
como um caso emblematico de organizacao criminal tradicional, e que atual-
mente detém consideravel controle sobre o comércio ilicito de drogas no esta-
do de Sao Paulo. Quando nos referimos a organizacoes criminais tradicionais,
ressaltamos que estas possuem um modelo de relacionamento entre os mem-
bros baseado no apadrinhamento, na qual um membro recomenda um pos-
sivel adepto, e sendo este aceito na organizacao, a carreira de ambos torna-se
interligada. Além disso, outros pontos que distinguem tais organizacdes sao a
existéncia de um sistema de clientela, a imposicao da lei do siléncio e o contro-
le pela forca de determinada porcao de territorio, além de haver uma atuacao
nos mais diferentes ramos de comércio e servico, nao havendo especializacao,
mas uma corrida pelos crimes mais rentaveis do momento.

Para tratar do processo historico, responsavel pelo consideravel aumen-
to de poder para a maior organizacdo criminal do estado de Sao Paulo, nos
basearemos principalmente em Mingardi (1998) e Dias (2011). Nesse senti-
do, o PCC se consolidou como o principal distribuidor de drogas ilicitas em
Sao Paulo, principalmente no sistema penitenciario, ja que controla quase a
totalidade do sistema prisional do estado, evidenciando uma funcionalidade
das relacdes entre o intra e o extramuro das prisoes. Por isso, consideramos
importante analisa-lo aqui, bem como as maneiras que as instituicoes ligadas a

3. Descrever o modelo das organizagdes criminais no Rio de Janeiro em um paragrafo é uma simplificagdo extrema de uma
situacdo complexa, inclusive porque o Terceiro Comando desmembrou-se em Terceiro Comando Puro a partir da favela da
Maré, e as milicias tem uma atuacdo diferenciada dos comandos, além de reunirem outro tipo de membros. Como nédo é
nosso objeto especifico, deixaremos a discussdo dos detalhes para outros textos.



seguranca publica lidaram com essa questdo. Foi através do mercado varejista
de drogas ilicitas que o PCC firmou-se como organizacao poderosa. Antes de
seu nascimento, o trafico de drogas em Sao Paulo era conhecido como um tipo
de comércio fragmentado, ao contrario do que se conhecia do caso carioca
(Misse, 2007). A entrada do crack no cenario paulista inicialmente pulverizou
o mercado de drogas ilicitas, enquanto que o Rio de Janeiro manteve uma
organizacao mais centralizada em algumas dezenas de grupos vinculados as
trés principais organizacdes de trafico, Comando Vermelho, Amigos dos Amigos
e Terceiro Comando.

Esse momento de pulverizacao do comércio de crack em Sao Paulo se
explica pelo baixo custo de investimento nesse comércio:

A cocaina, ja naquela época, era processada e comprada em grande escala
no exterior, principalmente Bolivia, Paraguai e Colombia, o que dificultava a
entrada de pequenos traficantes no negocio. O crack, desde o comeco, nunca
implicou investimentos significativos, ja que seu principal ingrediente, a pas-
ta base da cocaina, podia ser comprada a baixo custo (um quarto do valor da
cocaina) e em pequenas quantidades. A transformacio em crack era e, ainda
é, feita na propria cidade. Sdo necessarios apenas pasta base, bicarbonato de
sodio, uma panela e um fogao (Mingardi, 2010).

Tal falta de centralizacao, no qual nao existia nenhum mecanismo de
controle de conflitos, propiciava disputas violentas entre os donos de bocas
de fumo, para manter seu espaco comercial e para receber o pagamento de
dividas de drogas. Considerando 1993 o marco da criacdo do PCC por presos
sentenciados no anexo da Casa de Custodia de Taubaté,* houve um longo
processo historico que culminou numa determinada forma de controle social
durante o processo de consolidacao do PCC, que teve seu apice na onda de
ataques em maio de 2006°.

4. Segundo Teixeira (2006), o anexo da Casa de Custddia de Taubaté acabou se tornando um local para a prisao de indi-
viduos que causassem problemas disciplinares em outras unidades prisionais. Na época do nascimento do PCC, tal unidade
era amplamente reconhecida pela utilizagdo de torturas e maus-tratos. Ha algumas referéncias de membros do PCC de que
a organizacdo nascera como forma de resisténcia organizada aos maus-tratos recebidos nesta unidade.

5. "Entre 12 e 20 de maio de 2006, 439 pessoas foram mortas por armas de fogo no estado de Séo Paulo, conforme laudos
necroscopicos elaborados por 23 Institutos Médico-Legais, os quais foram examinados pelo Conselho Regional de Medicina.
Comparativamente a igual periodo em anos anteriores, bem como as semanas anteriores e posteriores a esse periodo, o
volume de mortes ¢ bastante elevado, sugerindo um cenario de excepcionalidade. Essas mortes foram acompanhadas de
ondas de violéncia, como rebelides em 73 presidios do estado, agressdes e ataques contra agentes publicos, sobretudo
policiais e agentes penitenciarios; contra civis; contra prédios privados, como bancos, e publicos, como postos policiais;
além de incéndios de veiculos de transporte publico, como 6nibus” (Adorno e Salla, 2007, p. 7).
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Esse controle social liga-se, principalmente, a regulacdo de vingancas
e acertos de contas entre integrantes do PCC, inicialmente dentro da prisao,
mas atualmente também fora dela, principalmente em territorios de biquei-
ras®, cujos donos sao ligados a organizacdo. Essa expansdo do controle social
para fora das prisoes é consequéncia da ampliacdo do poder do PCC, no qual
a partir de uma expansao econdmica ilicita, ligada principalmente ao trafico
de drogas, ele passa a ocupar uma posicdo importante como instancia de re-
gulacao de conflitos. A mediacao da cobranca das dividas de drogas dentro da
prisao é um dos exemplos da regulacao de conflitos exercida pelo PCC. Antes
da hegemonia do Partido, muitos conflitos emergiam da relacao entre o comer-
ciante de drogas e os seus clientes que nao conseguiam saldar suas dividas,
sendo que o primeiro poderia lancar mao de violéncia fisica para a cobranga,
muitas vezes acarretando em morte de uma das partes. Apos a consolidacao
do PCC, tal cobranca passou a ser mediada, necessariamente, por um inte-
grante do Partido, e a execucdo por divida foi desautorizada, apelando-se para
outras instancias de resolucao de conflitos, como a interdicdo daqueles que
ndo quitem suas dividas e, nesse sentido, quem comercializar drogas com os
interditados deve arcar com os prejuizos financeiros decorrente dessa acao.

Outra notoria atividade de regulacao de conflitos exercida pelo PCC é a
proibicao de venda e uso de crack dentro de suas cadeias, dado que esta droga
esta relacionada, mais do que as outras, a dependéncia quimica e a falta de
controle. Proibiu-se a venda desta droga a fim de evitar os conflitos internos
na prisao decorrentes de seu uso, ja que os “ndias” — nome dado aos usuarios
de crack —, sdo vistos como mais impulsivos e descontrolados. Nesse sentido,
enquanto o crack ¢ um importante produto no que se refere aos lucros fora da
prisao; no interior do carcere sua proibicao “indica o cuidado com a manuten-
cdo de uma especifica ordem social interna, o que reclama a eliminacao desses
comportamentos potencialmente desestabilizadores” (Dias, 2011, p. 297).

A regulacdo dos conflitos entre criminosos, e o quase monopolio da
venda de drogas ilicitas em Sao Paulo, evidentemente tem influéncia na di-
minuicdo de conflitos. As mortes decorrentes de disputas por espaco no mer-
cado paulistano tiveram queda significativa, embora as pesquisas da década
de 1990 mostrassem que menos de 30% dos homicidios tinham a ver com o
trafico (Lima, 2002). Outra forma de regulacao diz respeito aos “julgamentos”,
que sdo praticados pela organizacao contra pessoas que cometem determina-
dos tipos de crimes na periferia paulista.

6. Nome dado aos locais de venda de drogas, no varejo, em Sdo Paulo.



Existe, porém, certo exagero quanto ao poder exercido pelo PCC, prin-
cipalmente no que refere-se a sua influéncia na queda dos homicidios em Sao
Paulo. E aceito por praticamente todos, pesquisadores e policiais, que o PCC
surgiu como um poder de fato, fora dos presidios, apenas em 2005, 2006. Em
2001, 2002, o Partido deu sua primeira demonstracao de poder, rebelando-se em
alguns presidios e matando alguns policiais, mas foi controlado em poucos dias e
nao provocou grande medo na populacéo. Logo depois comecou uma cacada po-
licial a membros do PCC fora da cadeia, o que provocou muitas mortes, inclusive
um massacre na Castelinho, Rodovia José Ermirio de Moraes, onde cerca de doze
pessoas foram mortas pela PM numa operacdo muito controversa. Enquanto
isso, ocorria uma profunda mudanca na lideranca do Partido. Os antigos chefes
foram mortos ou perderam poder. Marcola (Marcos Willians Herbas Camacho)
e cia ascenderam a lideranca e ndo safram mais. Com todas essas acdes, o PCC
continuava na midia, porém ainda sem muita influéncia externa. Dominava al-
gumas poucas biqueiras e aumentava seu poder dentro dos presidios, mas estava
longe de assumir o papel que ganhou a partir de maio de 2006, quando realizou
os maiores ataques a policiais e rebelou simultaneamente diversos presidios. A
partir dai ganhou espaco, principalmente quando, num gesto sem precedentes,
a cupula da seguranca paulista fez um acordo, implicito ou explicito, com suas
liderancas. O cidadao comum e mesmo o antigo dono de uma biqueira passaram
a temer o Partido somente depois desses eventos. Porém, a queda dos homicidios
ja vinha ocorrendo desde 2000. O Grafico 1 demonstra essa tese.

Homicidio por ano na cidade de Sao Paulo
1999 3 2012
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Fonte: Site da Secretaria de Seguranga Pablica de S3o Paulo (SSP/SP).
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Como se pode notar, a grande queda ocorreu entre 1999 e 2005. De
2006 em diante, quando é assumido por todos que o PCC tinha uma boa
base de poder na periferia paulista, a queda continuou, embora de forma mais
moderada. De qualquer forma, é evidente que entre os fatores de queda dos
homicidios em Sao Paulo deve ser computada a ascensao do Partido e seu
interesse em manter as coisas calmas na sua area de atuacdo, mas é um entre
varios fatores que podem ter influenciado os acontecimentos.

PROBLEMAS DAS POLITICAS DE REPRESSAQ AS 0RGAN|ZA(6ES CRIMINAIS

Nossa andlise de algumas politicas voltadas a repressao ao trafico de dro-
gas tem intencao de questionar a atuacao das instituicoes de seguranca publica
frente as organizacoes criminais. Adorno e Salla (2007, p. 10) tem alguma
razao ao dizerem que enquanto o crime se mostra cada vez mais moderno,
a aplicacao de lei continua realizando enormes investimentos em seguranca
publica, mas ainda “enclausurada no velho modelo policial de correr atras de
bandidos conhecidos ou apoiar-se em redes de informantes”. O ponto central,
porém, ndo é exatamente a suposta dicotomia entre o antigo e o moderno.
Nao existe magica quando se trata de inteligéncia criminal, toda e qualquer
forma de apreender uma dada realidade passa por alguns tipos de informacao:
de carater humano, e a decodificacao de sinais ou imagens.

A forma mais comum de investigacdo é por meio de fontes humanas.
A discussdo sobre informantes é antiga, mas usualmente trata-se de debates
pouco precisos. Para obter informacoes sobre criminosos profissionais é ne-
cessario conversar com pessoas que com eles se relacionem, afinal, quem sabe
mais sobre a biqueira: a dona de casa, o usuario ou quem trabalha la?” Apesar
disso, existe uma questdo delicada relacionada ao uso dessas informacoes, sua
validacdo e a barganha para obté-las. Aceitar informacdes em troca do esque-
cimento de crimes é um costume centenario na policia brasileira.

O aparelho repressivo brasileiro detém algum know how referente ao acu-
mulo de dados brutos para fins de investigacao. Seja por meio de grampos te-
lefonicos, infiltracdo ou dicas de informantes, a quantidade de informacdes que
chega ao aparelho de seguranca é enorme. O problema esta na qualidade das
informacoes e no tratamento delas. Existem casos em que a policia nem mesmo
sabe se o trafico local é produto de grupos diversos ou uma mesma organizacao.

7. Durante a década de 1990, donas de casas, comunidades de base etc, foram entrevistados para diferentes pesquisas com
ointuito de explicar as causas dos homicidios na Zona Sul de Sao Paulo. Para todos os grupos era o trafico de drogas o maior
motivo dos crimes (80%). Porém, quando em algumas pesquisas passou-se a procurar informagdes dentro dos inquéritos e a
partir de entrevistas com pessoas mais proximas a essa realidade, essa porcentagem diminuiu consideravelmente.



Um fato significativo é que, em varios setores do aparelho repressivo, ha poli-
ciais que utilizam informacoes — e nao boatos — para embasar suas investigacoes,
porém o conhecimento que possuem nao é da instituicdo para a qual trabalham,
mas tornam-se informacoes de cunho pessoal. Ou seja, tal conhecimento nao é
fornecido a instituicao, tornando-se fonte valiosa de poder politico particular.
Algumas das razdes dessa pratica entre os integrantes das forcas policiais é o se-
cretismo e, ainda mais importante, o desinteresse institucional pelos dados que
nao podem ser utilizaveis de imediato, devendo ser trabalhados para ter algum
valor, o que se traduz na falta de mecanismos de coleta.

Dependendo do evento a ser investigado, é possivel haver certo acamulo
de dados brutos significativos, mas eles nao sio analisados devidamente, o que
ocorre normalmente por falta de pessoal qualificado. A producao do conheci-
mento passa, necessariamente, pela analise e sintese do material, e para essas
duas atividades as policias nao tém expertise suficiente. Aliado a isso estd o fato
de que os instrumentos, que deveriam ser utilizados para comparar, avaliar e
produzir informacoes significativas, apresentam dificuldades de uso, sendo
normalmente muito complexos, de dificil manuseio ou com falhas de perfor-
mance. Um exemplo é o formato das informacoes oriundas do Disque Denun-
cia, que chegam ao Departamento de Narcoticos (Denarc), que ndo permite
verificar quantas delas referem-se a um mesmo ponto de drogas. Além disso,
a busca em boletins de ocorréncia eletronicos, a partir de descricao de fatos, é
bastante lenta e frequentemente causa o travamento dos microcomputadores
das delegacias. Esses problemas, que parecem menores para quem nao lida
com essa tecnologia, atrapalham o cotidiano de quem trabalha com informa-
coes na policia em Sao Paulo e inviabilizam muitas das acoes urgentes.

Outra questdo relevante é a falta de uma estratégia nacional para enfren-
tar o problema das organizacoes criminais. Cada policia, em cada unidade da
Federacéo, tem sua propria versao de como lidar com o trafico e, a maior parte
delas s6 pensou nesta questdo de forma voluntarista. Essa falta de diretrizes
faz com que, em alguns estados populosos, unidades policiais estabelecam
suas proprias metas, sem discussdo com outras unidades e sem refletir sobre o
todo, desconsiderando questoes basicas, pontos fortes e fracos, estrutura etc.
E devido a esse contexto que varias questoes importantes sao secundarizadas
no planejamento contra as organizacoes criminais. E mais importante prender
0 pequeno, o médio ou o grande traficante? A prioridade deve ser a apreen-
sdo da droga ou o combate a organizacao criminal? Em Sao Paulo vale a pena
encher a cadeia com micro traficantes e fornecer mais recrutas para o PCC? E
inteligente ter como alvo central o Comando Vermelho, no Rio de Janeiro, e dei-
xar as milicias em segundo plano? Qual é o alvo de cada organizacdo policial?
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Estas e varias outras questdes devem ser respondidas antes de definir uma es-
tratégia com alguma chance de éxito, e nenhuma delas tem validade universal
e atemporal, dado que cada uma deve ser respondida considerando as pecu-
liaridades da organizacao criminosa ou do mercado de drogas local. Isso leva
a uma questao crucial, a sincronizac@o entre os 6rgaos repressores. O primeiro
encontro dos setores policiais que atuam com investigacdes sobre narcoticos
foi em 2010. Compareceram os encarregados de sete ou oito estados, trocaram
informacoes, propostas, queixas etc. Ocorreram mais duas reunides, inclusive
com a presenca da Policia Federal, depois a fonte secou. Houve mudanca de
enfoque na Secretaria Nacional de Seguranca Publica e nao ocorreram mais
reunides, nem troca de informacoes.

A situacio nos estados nio é diferente disso. Na maioria deles nio existe
troca real de informacoes entre Policia Civil e Policia Militar, e mesmo entre
os diversos orgaos da Policia Civil paulista. O conhecimento é propriedade do
departamento ou delegacia que o conseguiu. O ultimo problema, mas nao o
menos importante, é a falta de controle sobre os 6rgaos de repressao. O Judi-
ciario, o Ministério Publico, a Secretaria de Seguranca, as corregedorias e os
superiores em geral tem essa atribuicao. Nenhum deles, porém, é proativo.
Agem apenas depois do fato ocorrido.

E importante relembrar que, conforme a descricio mais aceita sobre o
fenomeno das organizacoes criminais, ndo existe crime organizado sem vinculo
com o Estado. Qualquer organizacdo de criminosos tenta, desde o inicio, es-
tabelecer contatos dentro do aparelho repressivo, usualmente as instituicoes
policiais, pois € a tinica forma de se manter em atividade por anos a fio sem
ser incomodada. Pensemos na ideia de “ponto de drogas”: o ponto é um local
fixo onde cotidianamente comercializam-se drogas ilicitas, o que atualmente
no Brasil configura crime. E mesmo assim, tal ponto continua funcionando,
como se ninguém soubesse onde esta localizado — argumento que é impossi-
vel de ser aceito, pois no minimo o usuario de drogas sabe onde compra-las.
Como ¢é possivel? Por meio de truques, de magica ou por meio da corrupcao,
indiferenca ou incompeténcia de membros do aparelho repressivo?

(OMO MUDAR 0 QUADRO ATUAL

Nzo existe receita ou panaceia, mas algumas coisas devem ser mudadas
para que se tenha controle sobre uma organizacéo criminosa como o PCC,
sem recorrer a medidas extremas ou ilegais. Sao formas de atuacdo que devem
ser articuladas simultaneamente:

1) Recuperar o poder do Estado dentro dos presidios. O PCC e seus congeé-
neres nasceram e devem boa parte de seu poder a diversas falhas na manuten-



cdo do controle do sistema prisional. Quebrar essa hegemonia tera como con-
sequéncia a perda da capacidade dessas organizaces para recrutar membros e
fazer valer sua autoridade. Atualmente, um individuo recém-detido tem cerca
de 80% de chances de ser obrigado a se aliar com o PCC.

2) Quebrar financeiramente o Partido. A regra mais conhecida no meio in-
ternacional sobre o combate das organizacoes criminais é o “follow the money”,
siga o dinheiro. No caso em pauta, nao apenas seguir para identificar a origem
e o proprietario, mas principalmente apreender o lucro ilicito e verificar as
partes financiadoras dessa organizacdo. Sem esse dinheiro, lavado cotidiana-
mente em postos de gasolina, empresas fantasmas, lojas de veiculos, o PCC
nao poderia bancar varias de suas atividades, inclusive aquelas que angariam
simpatias, como a distribuicao de cestas basicas ou o chamado turismo peni-
tenciario — transporte de esposas e filhos de presos para visita-los®.

3) Priorizar o fechamento das biqueiras pertencentes a organizacdo. Segu-
ranca publica é como qualquer politica publica: nunca se tem dinheiro ou
pessoal para fazer tudo o que é necessario. Por isso, é importante estabe-
lecer prioridades. E a prioridade no combate ao trafico nao deve ser o cri-
minoso isolado ou a pequena quadrilha, mas o enfrentamento das grandes
organizacoes, como o PCC. Primeiramente, é preciso identificar os locais, as
pessoas que trabalham, os produtos vendidos, a quem se presta contas, para
onde vai o dinheiro etc. Depois desse levantamento, a acdo deve basear-se
no conhecimento e fechamento dos pontos de drogas, bem como de todas
as suas ramificacoes.

4) Estabelecer rigido controle sobre o aparelho policial. Principalmente sobre
os grupos encarregados de investigar ou combater as organizacoes criminais.
Como ndo é possivel atuar em todos os casos, os orgaos de controle devem
investigar alguns episodios de prisao relacionados ao trafico de drogas, mesmo
que ndo haja suspeita a priori. Esses casos devem ser escolhidos aleatoriamen-
te, para impedir perseguicdes ou protecao a apadrinhados.

Tais pontos sao apenas um esboco da longa caminhada que o Estado bra-
sileiro deve fazer antes de controlar essa, e talvez outras, organizacdes criminais.
Antes, porém, é necessario dar nome aos bois. Chamar o PCC de “faccao que
atua dentro e fora dos presidios em Sao Paulo” é, antes de tudo, um erro factual.
O Partido nao é faccao; isso indicaria que é apenas uma pequena parte num todo

8. Obviamente o espaco ocupado pelo PCC neste item acarretaria menos poder para a organizaao se o Estado atuasse em
locais vulneraveis onde vive grande parte da populacdo. Porém, como estamos tratando apenas sobre a atuacdo das forcas
de seguranca pUblica no combate a organizacdes criminais, ndo nos aprofundaremos nesse assunto, que detém carater
mais estrutural do que as pontuacoes feitas aqui.
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e ja demonstrou que é muito mais que isso. Vale lembrar que o primeiro passo
para a Italia comecar a enfrentar a mafia siciliana foi reconhecer sua existéncia e
mostrar a populacdo que era apenas mais um bando de criminosos, quebrando
a mistica de uma organizacao que sempre agiu nas sombras.
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BeNEDITO MARIANO

FORMACAO CIDADA PARA UMA
GuARDA CiviL MuUNICIPAL CIDADA

Falar sobre seguranca publica — erros e acertos — implica numa analise
minima sobre o histérico da seguranca publica no Brasil. As policias brasilei-
ras, em especial as estaduais que sao majoritarias no sistema, carregam consi-
go cinco caracteristicas historicas:

1. Dualidade na atividade policial. Temos duas “meias” policias para
realizar a atividade policial basica (policiamento ostensivo e de investigacao).
Essa estrutura anacronica do sistema surgiu no periodo imperial e se manteve
com o surgimento da Republica. Essa dualidade produziu uma disputa entre
as instituicoes policiais estaduais e uma “mistura” de atribuicées. E comum a
policia investigativa (Policia Civil) realizar policiamento ostensivo e a policia
ostensiva (Policia Militar) realizar investigacdo. Como nao avancamos nas ul-
timas décadas com a possibilidade de unificacéo das policias, o debate que pa-
rece menos utopico é vislumbrar a perspectiva do ciclo completo da atividade
policial, para institucionalizar o que as policias ja fazem na pratica.

2. As policias surgiram inspiradas para fazer controle social dos po-
bres. Criadas no periodo colonial e estruturadas no Império, as policias eram
o braco armado das oligarquias rurais e sua acdo era contra aqueles que nao
tinham titulos de terra e/ou que eram escravos. O Brasil foi um dos ultimos
paises do mundo a abolir a escravidao e, para tal, foram necessarios mais de
300 anos.

3. Cultura repressiva. Historicamente nossas policias tém uma cultura
de “cacar” o criminoso e nao de evitar o crime. Mesmo na Republica, a cultura
do “capitao do mato” continuou presente na forma de se realizar o policiamen-
to ostensivo, razao pela qual ainda temos um dos maiores indices de violéncia
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policial letal. Essa identidade repressiva ficou mais aguda nos periodos autori-
tarios. Infelizmente, a transicdo democratica nao produziu mudancas estrutu-
rais no sistema de seguranca publica e ainda hoje essa cultura repressiva esta
presente, especialmente em acdes policiais nas periferias das cidades.

4. Inteligéncia policial voltada para “policia politica”. Os orgaos de
inteligéncia das policias estaduais e também da Policia Federal nos periodos
autoritarios e ditatoriais serviram a policia politica. Desde a ditadura Vargas
até o periodo militar, a inteligéncia policial servia para bisbilhotar partidos
politicos e movimentos sociais, populares e sindicais. A transicdo democrati-
ca aboliu os 6rgaos de policia politica. Entretanto, ainda temos dificuldades
no setor de seguranca publica para utilizar a inteligéncia policial naquilo
que ela se destina: subsidiar acoes estratégicas de enfrentamento ao crime,
em especial contra o crime organizado. Talvez a Policia Federal seja a que
melhor fez essa transicéo.

5. Dificuldade em fazer Prevencdo. Na Constituicdo Federal de 1988,
principal marco da transicao democratica no Brasil, a palavra prevencao so6
aparece uma vez no capitulo III - Da Seguranca Publica, no artigo 144, quan-
do cita os orgaos federais e estaduais responsaveis pela seguranca publica.
Somente quando dispde sobre a competéncia da policia federal a palavra pre-
vencao aparece: “prevenir e reprimir o trafico ilicito de entorpecentes e drogas
afins, o contrabando e o descaminho, sem prejuizo da acdo fazendaria e de
outros 6rgaos publicos nas respectivas areas de competéncia.” Nosso sistema
de seguranca publica é centralizado nos estados e no Distrito Federal ha um
“vacuo” constitucional no que tange a prevencao nas policias estaduais. Como
falar em transversalidade das politicas publicas de seguranca se o conceito que
propicia isso nao faz parte da referéncia constitucional das policias estaduais?

Na verdade, a transicao democratica ndo forjou um sistema democratico
de seguranca publica. Mesmo reconhecendo os esforcos de varios governos
estaduais e federal, no sentido de que as policias atuem dentro do marco da
legalidade democratica, o modelo de policia que ainda temos esta esgotado e
néo se coaduna com os avancos alcancados em outros setores do Estado.

E neste cendrio que se apresenta uma nova agéncia publica de seguranca
no Brasil que sdo as Guardas Civis Municipais, previstas na Constituicao Fede-
ral, no seu artigo 144, paragrafo 8° “Os Municipios poderdo constituir guardas
municipais destinadas a protecdo de seus bens, servicos e instalacoes, conforme
dispuser a lei.” Na pratica, as Guardas Civis Municipais, além da protecdo ao
patrimonio publico vém realizando policiamento ostensivo nos seus respectivos
municipios. Hoje, calcula-se que existam 850 instituicdes de guardas civis, com
efetivo proximo de 80 mil agentes municipais em todo o pais.



0S DESAFIOS DAS GUARDAS CIVIS MUNICIPAIS

Possivelmente, o maior desafio das guardas civis municipais (GCMs) é o
de se apresentarem como o novo no sistema de seguranca publica. Sem uma
lei federal que estabeleca sua regulamentacéo e com limitacdo constitucional,
as guardas civis vém atuando de acordo com a orientacao de seus gestores mu-
nicipais. E comum, também na esfera municipal, a confusao entre policiamen-
to ostensivo e policiamento repressivo, muito em razdo da cultura repressiva
do setor de seguranca publica. O que caracteriza o policiamento ostensivo é
o fato do agente de seguranca ser reconhecido pela populacido por meio do
uniforme ou da farda. Os GCMs usam uniformes porque néo sao militares. A
Policia Militar tem uma tradi¢do de policiamento ostensivo repressivo. Para as
GCMs se apresentarem como fator de oxigenacdo do sistema de seguranga publica,
devem realizar o policiamento ostensivo preventivo.

E nesta condicio que ela ocupara o “vacuo” constitucional do sistema de
seguranca publica. Por atuar na esfera do poder local, as GCMs tém vocagdo na-
tural para o trabalho preventivo e comunitario. No municipio, a possibilidade de
combinar a¢des preventivas policiais com ac¢des de politicas publicas sociais, de
prevencao ao crime e a violéncia, é maior que nas esferas do estado e da unido. En-
tretanto, isto ndo € facil. Ha um senso comum ainda presente em muitas guardas
civis municipais de substituirem ou fazerem exatamente o que as PMs fazem, ou
seja, a cultura de repressao nao esta longe do imaginario das agéncias municipais
de seguranca, pelo contrario “o sonho de algumas GCMs é ser PM” e muitas vezes,
isso € incentivado pelos préprios gestores municipais. Criar uma instituicao emi-
nentemente preventiva e comunitaria no setor de seguranca publica, mesmo que
de forma complementar como € o caso das guardas civis municipais, passa neces-
sariamente por criar novos paradigmas, em especial na formacao dos agentes.

Na cidade de Sao Bernardo do Campo, a partir da criacdo da Secretaria
de Seguranca Urbana e do novo Estatuto da Guarda Civil Municipal, na gestao
do prefeito Luiz Marinho, foi criado o Centro de Formacéo e Ensino em Segu-
ranca Urbana, na perspectiva de realizar uma nova formacao para a GCM.

A concepc¢ao da Guarda Civil Municipal cidada, preventiva e comunita-
ria, tem em seus principios norteadores da disciplina e hierarquia — o respeito
a dignidade humana, a cidadania, a justica, a legalidade democratica e o res-
peito a coisa publica — valores que deveriam se materializar no contetido da
formacédo dos cursos de ingresso, acesso e educacao continuada dos guardas
civis municipais. Esse é o grande desafio.

Quando falamos em nova formacdo, em mudancas culturais, sabemos
que elas sao processuais. Sdo muitos os desafios pelo caminho e temos que ter
a compreensao de que as mudangas nao ocorrem no curto prazo.
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E preciso reconhecer que hd resisténcia aos temas que visam a uma for-
macdo para e por uma seguranca cidada.

No caso da GCM de Sao Bernardo do Campo, instituida em agosto de
2000 e até 2008 comandada por oficiais da Policia Militar, a formacao era
muito semelhante a de seus comandantes: muita disciplina militar e pouca
dimenséao da prevencao.

Temas novos, como politicas afirmativas, igualdade racial, relacoes de
género, violéncia contra idosos, pessoas com deficiéncia, populacdo de rua,
policiamento preventivo e comunitario, mediacao de conflitos e diversidade
sexual, entre outros, foram inseridos na estrutura curricular. Em um primeiro
momento, nos cursos de ascensdo profissional (criados com a instituicdo da
carreira tinica na GCM de Sao Bernardo do Campo, em 2010), essas discipli-
nas foram majoritarias em relacao as matérias mais técnicas e operacionais.
Nao por serem mais importantes, mas porque as matérias técnicas e operacio-
nais deveriam ser pautadas a partir da visao interdisciplinar e transversal da
acdo preventiva que se pretendia construir.

Varios desses temas geraram estranheza e muita resisténcia por parte de
alguns agentes da GCM, acostumados a trabalhar técnicas operacionais e o
uso diferenciado da forca. Pensar o agente como multiplicador desses conhe-
cimentos e, mais que isso, de uma postura cidada respeitosa e acolhedora ia,
muitas vezes, na contramao do que tinham aprendido nos tltimos anos. Ainda
ndo conseguiam enxergar, na pratica, para que iriam utilizar esse conhecimen-
to. Inicialmente, para alguns GCMs, parecia algo da “cabeca dessa turma dos
direitos humanos”.

A nova formacdo da GCM acontecia a0 mesmo tempo em que outras
mudancas profundas aconteciam na instituicdo. A principal delas, a cadeia de
Comando passar a ser totalmente ocupada por guardas civis municipais de
carreira a partir da criacdo do novo plano de cargos, salarios e carreira unica.
Essa era uma antiga reinvindicacdo dos GCMs, mas, na pratica, ndo foi um
processo facil. Nos primeiros oito anos da Guarda Civil Municipal, nenhum
GCM ocupou a funcao de gestor. Houve dificuldades do GCM com funcao
subordinada aceitar um outro GCM com funcéo superior, e também do GCM
com funcao superior se portar enquanto gestor frente aos subordinados. Na
verdade, os GCMs nao foram formados para a funcao de comando.

Para citar uma das dificuldades, entre os novos temas, o que possivel-
mente causou maior resisténcia, e nos impeliu refletir sobre a melhor forma de
aborda-lo, foi o tema “diversidade sexual”. Com varios guardas declaradamente
evangélicos, era comum ouvir de alguns, durante a aula, de forma bem direta:
“Isso ta errado! Na Biblia estd escrito que a familia ¢ composta pelo homem, a mulher



e os filhos que tiverem”. Este fato foi um divisor de dguas na formacao e, a partir
dai, decidimos incorporar a disciplina “Estado laico” em todos os cursos.

A insercéo da discussdo sobre a laicidade do Estado certamente contribuiu
muito para aumentar a compreensao sobre o papel dos guardas civis municipais
enquanto agentes publicos. Foi importante para que o GCM néo perdesse de
vista sua atuacéo enquanto agente publico e, a percepcao para que sua crenca
nao o levasse a uma postura homofobica e de abuso de autoridade contra pes-
soas que ndao comungam com sua religiosidade. Sua atuacao profissional nas
ruas ndo pode ser pautada pelas crencas pessoais, morais e religiosas.

Passados trés anos do inicio dessa nova formacdo, em Sao Bernardo do
Campo, o desafio continua e existe ainda resisténcias a serem enfrentadas.
Entretanto, a formacéo sistémica em todos os cursos, como é possivel verificar
nas estruturas curriculares abaixo, uma postura clara e objetiva de valorizacao
da pratica operacional voltada a prevencéo e ao trabalho comunitario, aliada
a integracao com o Departamento de Politicas Preventivas da Secretaria (res-
ponsavel pelos projetos de prevencao situacional da violéncia, realizados em
grande parte de forma matricial com as secretarias sociais), vem fortalecendo
uma visao critica numa parte significativa do efetivo da Guarda Civil de que a
prevencao é o caminho que qualifica as GCMs no sistema de seguranca publi-
ca. Exemplo disso é o aumento crescente de GCMs interessados nos cursos de
Libras, oferecidos a todo o efetivo desde 2011.

71Svydg O Vdvd SOL3Irodd

7




PROJETOS PARA O BRASIL

8

POLITICA DE SEGURANCA: OS DESAFIOS DE UMA REFORMA

Estrutura curricular base para os cursos de acesso as funcdes de Guarda Civil Municipal

1% e 2° (lasses

Eixos tematicos e disciplinas

(arga horaria

MODULO 1 - A GESTAO INTEGRADA DA SEGURANCA PUBLICA E O PAPEL DAS GUARDAS MUNICIPAIS

. 1. - Politica de Seguranca Publica no Brasil - histéria, contexto e gestao integrada

Seguranca Pablica no Brasil: histéria, instituicbes e diferentes concepcoes 4h
Gestdo Integrada da Seguranca Publica:
0 papel dos municipios na gestao da seguranca 4h
. 2. - Papel das Guardas Municipais:
(onceito de Guarda Civil Municipal Preventiva e Comunitdria e funcdes
e atribuicOes das Guardas Municipais 4h
(ontrole externo e interno da atividade do Guarda - Corregedoria, ouvidoria,
c6digo de conduta 4h
MODULO 2 - SEGURANCA CIDADA E CIDADANIA: ética, cidadania e direitos humanos
11 - Sociologia da violencia th
.2 - Politicas afirmativas 4h
2.1 - RelacOes sociais de género e violéncias contra @ mulher e doméstica 4h
2.2 - Diversidade sexual 4h
2.3 - Ftnia e raca 4h
2.4 - Idoso 2h
2.5 - Pessoa com deficiencia 4h
1.3 - (rianca e adolescente 8h
.4 - Populacao em situacdo de rua 2h
.5 - Estado laico 2h
MODULO 3 - O POLICIAMENTO PREVENTIVO E COMUNITARIO DA GUARDA CIVIL MUNICIPAL:
Atribuicdes, limites e acdes integradas
Il.1 - Principios constitucionais: direitos humanos, direitos individuais,
principios administrativos oh
.2 - Estudos de casos 8h
lI1.3 - Mediacdo de conflitos interpessoais e coletivos 4h
lIl.4 - Conceito de disciplina e hierarquia em uma guarda cidada:
principios e posturas no novo estatuto da G(M 2h
AVALIACAO 4h
Total de horas 80h
Trabalho de conclusao 20h
Total de horas 100h
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Estrutura curricular - curso de formacdo para Guardas Civis Municipais 3° Classe - Curso de Ingresso
(arga horaria total: 612 horas

Disciplina Hora aula
Médulo 1 - Seguranca Pablica Brasileira e o papel das Guardas Civis Municipais 38
Aula inaugural - Apresentacdo do curso e das diretrizes. 04
Seguranca Pablica no Brasil: historia, instituicdes e diferentes concepcdes 04 19
0 Papel Constitucional da Guarda Civil Municipal 04
Gestdo Integrada da Seguranca Pablica: O papel dos municipios na gestdo da seguranca 04
Sociologia da violéncia 04
Histéria da Guarda Civil Municipal de Sdo Bernardo do (ampo 04
Policiamento preventivo e comunitdrio 12
Avaliacdo 02
Total 38
Médulo 2 - Conhecimento Institucional e Ordem Unida 44
Organograma da Prefeitura Municipal de Sdo Bernardo do (ampo 02
Organograma da S.S.U. e Estrutura Organizacional da GIM 02
Estatuto da GCM - Lei Complementar n° 7, de 7 de julho de 2010 12
Ordem Unida 26
Avaliacdo 02
Total 44
Médulo 3 - Nocdes de Direito 40
NocBes de Direito Constitucional - Direitos e Garantias Individuais e (oletivas 08
Nocoes de Direito Penal 20
Nocdes de Processo Penal 10
Avaliacdo 02
Total 40
Médulo 4 - Direitos Humanos e Legislacdo Especial 70
A Guarda Civil Municipal e o respeito a alteridade 08
Direitos Humanos e Cidadania - Convencdes Internacionais de Direitos Humanos 04
Ftica 04
Politicas afirmativas 04
Estatuto da (rianca e do Adolescente 08
Rede de atendimento 3 crianca e ao adolescente vitima de violéncia 04
Violéncia contra o idoso 04
Relacdes de género: violéncia domeéstica e Lei Maria da Penha 04
Fluxo de atendimento municipal: mulheres vitimas de violéncia 04
Pessoa com deficiéncia 04
Rede de atendimento a populacao de rua 04

continua »
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(ontinuacdo

Disciplina Hora aula
lgualdade racial 04
Diversidade sexual 04
Estado laico 04
Legislacdo que define abuso de autoridade e tortura 04
Avaliacao 02
Total 70
Médulo 5 - Protecdo Ambiental 14
Legislacdo especifica 04
Inspetoria da Guarda Ambiental. Area de atuacio 08
Avaliacao 02
Total 14
Méddulo 6 - Seguranca Escolar e Ronda Cidada:

Programas Estratégicos da Secretaria de Seguranca Urbana 14
Atribuicdes do Guarda Civil Municipal 3° (lasse 02
Atuacdo do GCM na seguranca escolar - Ronda Escolar 04
Programa Ronda Cidad3 (Metodologia) 02
Atuacdo do GCM em posto fixo - postura, compostura e compromisso com o

papel da Guarda Civil na seguranca de patriménios municipais e Seus usuarios 04
Avaliacao 02
Total 14
Médulo 7 - Transito e Conducdo de Veiculos Oficiais 26
Nocdes de transito 08
(onducao de veiculos oficiais 04
Direcdo defensiva 04
Contraf - Controle de trafego de viaturas - responsabilidades do motorista 08
Avaliacao 02
Total 26
Médulo 8 - Instrucdo Operacional 80
Tecnicas operacionais 50
Uso diferenciado da forca 08
Registro de ocorréncias - Preenchimento de taldo de ocorréncias 04
Mediacdo de conflitos e gerenciamento de crise 16
Avaliacao 02
Total 80
Méddulo 9 - Tiro Defensivo de Prevencdo 60
Prética de tiro defensivo de protecdo a vida - Conceitos e normas de seguranca

para uso do armamento 46
Armas letais e ndo letais: leis, normas e procedimentos 04
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Disciplina Hora aula
Estatuto do Desarmamento - Lei n° 10.826/2003 08
Avaliacdo 02
Total 60
Méddulo 10 - Nogdes de Primeiros Socorros e Combate a Incéndio 22
Atuacao emergencial para preservacao da vida — Técnicas de primeiros socorros 12
Prevencao e combate 3 incéndio 08
Avaliacdo 02
Total 22
Méddulo 11 - Condicionamento Fisico e Defesa Pessoal 72
Educacdo Fisica 40
Defesa Pessoal 32
Total 72
Médulo 12 - Politicas Piblicas para Seguranca Piblica 06
Politicas integradas de prevencdo da violéncia 04
Rede nacional de Educacdo a Distancia em Seguranca Urbana (EAD) 02
Total 06
Médulo 13 - Comunicacdo, Informacdo e Tecnologia em Seguranca Piblica 22
(IM - Centro Integrado de Monitoramento 04
Comunicacdo operacional - viaturas, radios comunicadores, c6digo “Q" 08
(IF - Centro Inteligéncia e Fstatistica 04
(omunicacao interna - elaboracdo e tramitacdo de documentos 04
Avaliacdo 02
Total 22
Méddulo 14 - Prevencdo 3o uso de drogas 14
Drogas existentes — dependéncia e consequéncias 04
Prevencdo a0 Uso de drogas e atuacao do GCM 08
Avaliacdo 02
Total 14
Atividades complementares 90
Orientacao para Trabalho de Conclusdo de Curso 04
Apresentacdo do Trabalho de Conclus3o de (urso 04
Apresentacdo das inspetorias regionais 04
Ensaio para formatura 16
Fstagio supervisionado 40
RelacBes interpessoais na funcdo de Guarda Civil Municipal 08
Introducao 3 Linguagem Brasileira de Sinais - LIBRAS 10
QOutras atividades necessarias 04
Total 90
TOTAL CURSO 612
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O curso de formacado continuada de 80 horas, é um curso anual obriga-
torio por conta do porte de arma e possui, além das obrigatorias aulas teoricas
e praticas de tiro, uma estrutura curricular que se altera anualmente, de forma
a atender as necessidades da instituicdo no momento. Outro desafio que se
coloca na formacao cidada diz respeito a linguagem dos professores ou ins-
trutores. Se os agentes de seguranca, incluindo-se os guardas civis municipais
que tém acao complementar fundamental no sistema, carregam uma visao de
senso comum contrario a uma formacao e pratica de respeito e promogéo dos
direitos humanos, ao falar é preciso cuidado para nao explicitar preconceitos
com relacdo a esses agentes do estado. Professores e instrutores vinculados a
politicas publicas sociais ou a movimentos da sociedade civil tém papel re-
levante na formacao cidada, mas nunca podem perder de vista que falar aos
agentes de seguranca implica ter uma linguagem que considere a cultura re-
pressiva que, em ultima analise, eles também sao vitimas.

E certo que essa nova formacdo da Guarda Civil Municipal de Sao Ber-
nardo do Campo tem por objetivo tornar os agentes mais conscientes, com
uma visdo interdisciplinar, mais proximos da populacdo, contribuindo, con-
sequentemente, para que se tornem melhores servidores publicos, melhores
cidadaos e, fundamentalmente, protagonistas de uma nova cultura de segu-
ranca publica no Brasil.

Felizmente, uma Guarda Civil Municipal Cidada vem ganhando espa-
co no debate nacional. Apos implementar a Matriz Curricular Nacional para
as Guardas Civis Municipais, o Ministério da Justica, por meio da Secretaria
Nacional de Seguranca Publica, criou um grupo de trabalho para elaborar a
minuta de um projeto de lei federal para regulamentar as Guardas Civis Muni-
cipais. O substitutivo ao PL de n® 1.332, que tramita no Congresso Nacional,
tem muito da contribuicdo desse grupo de trabalho. Pronto para votacdo no
plendrio da Camara dos Deputados, o projeto significard a regulamentacao das
GCMs como instituicdes preventivas e comunitdrias subordinadas ao Poder
Publico Municipal.

No municipio de Sao Bernardo do Campo, a GCM esta descentralizada
em cinco Inspetorias Regionais, e tem como funcdo proteger o patrimonio
publico e as pessoas que trabalham e utilizam os espacos publicos, priorizan-
do a seguranca escolar e rondas cidadas na cidade, com uma nova postura na
abordagem, que amplia a sensacdo de seguranca. Ela também participa do
grupo intersecretarial sobre populacao de rua, coordenado pelas secretarias de
Assisténcia Social e Satude, busca entender e mediar os conflitos interpessoais
e estruturais, amparada numa formacao que valoriza a cultura da paz e a pre-
vencao, e compreendendo que ela é parametro para a construcao dos alicerces



da seguranca publica cidada. Em Sao Bernardo do Campo foi constituida uma
corregedoria autonoma e independente do departamento da GCM - 6rgao que
reune um efetivo de 700 homens e 300 mulheres, vem se aprimorando na sua
missao de prevenir e inibir o crime e a violéncia.

A seguranca cidadd passa, necessariamente, por mudangas estruturais
nas policias estaduais, implicando em um novo modelo de policia, mas tam-
bém na inclusao das guardas civis municipais, se forem capazes de agregar
novos valores como a prevencao, essencial ao sistema de seguranca publica.
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URrsuLa Dias PEres
SAMIRA BuENO

PACTO FEDERATIVO E
FINANCIAMENTO DA SEGURANCA
PUBLICA NO BRASIL

INTRODUCAQ

As relacoes federativas no Brasil, no contexto posterior a Constituicao
Federal de 1988, tém sido marcadas por um panorama de complexidade, no
qual convivem simultaneas e contraditorias tendéncias centralizadoras e des-
centralizadoras, sem uma clara atribuicdo de competéncias que gerasse o tao
propalado federalismo cooperativo, presente nos artigos da Constituicao (Ar-
retche, 2004; Almeida, 2005; Souza, 2001). Se no inicio dos anos 1990 as ins-
tituicoes federativas estavam plenamente instauradas no Brasil, a “distribuicao
das funcoes administrativas entre os niveis de governo” (Riker, 1987) era uma
agenda politica aberta, em construcao, marcada por conflitos.

A Constituicao Federal (CF) inseriu importantes mudancas nas regras
de funcionamento do sistema tributario, coroando um processo que combina-
va redemocratizacdo politica com descentralizacao fiscal e federativa. Houve
uma redistribuicao de receitas publicas, por meio de uma consideravel trans-
feréncia de recursos fiscais do nivel federal para o estadual e local (Granado e
Peres, 2011), apesar de nao definir as obrigacoes quanto a oferta de servicos.

O formato resultante foi o das competéncias concorrentes para a maior
parte das politicas sociais brasileiras. Assim, qualquer ente federativo estava
constitucionalmente autorizado a implementar programas nas areas sociais,
mesmo que, simetricamente, nenhum ente federativo estivesse constitucional-
mente obrigado a implementar programas nestas areas (Arretche, 2004:22).
Desta forma, o processo de descentralizacdo das politicas sociais no Brasil foi
caracterizado, na primeira metade da década de 1990, como “cactico, lento,
insuficiente ou mesmo inexistente” (Medeiros, 2001; Almeida, 1995).
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Além das dreas sociais, a seguranca publica é um das areas mais afetadas
pela ndo regulamentacdo do art. 23 da CE que trata das atribuicoes concor-
rentes entre os entes. A proeminéncia dos estados na implementacao de po-
liticas de seguranca publica e a baixa capacidade de inducao e coordenacao
do governo federal estao em muito relacionadas a esse vacuo constitucional.
A auséncia de regras que regulamentem as funcoes e o relacionamento das
policias federais e estaduais, e mesmo das policias civis e militares, por exem-
plo, produz no Brasil um quadro de diversos ordenamentos para a solucao
de problemas similares de seguranca e violéncia sem, contudo, conseguirmos
grandes avancos em boa parte do territorio nacional.

Esse quadro chama ainda mais atencdo na medida em que, no plano
legal e normativo, existe uma zona de sombra em relacdo a definicao concei-
tual do que significa seguranca e ordem publicas (Lima et al, 2013), abrindo
margem para que as instituicoes indicadas no art. 144 da CF tenham que atuar
com alto grau de autonomia e discricionariedade, fato nao necessariamente
positivo para elas proprias e para a sociedade.

Até por esta razdo, a discussao sobre as possibilidades de um movimento
coordenado por diferentes entes da Federacdo, na construcdo de uma politi-
ca nacional de seguranca publica, implica discutir financiamento das esferas.
Hoje, os estados sao responsaveis por boa parte do financiamento da seguran-
ca publica, mas nas ultimas décadas o governo federal tem assumido diferen-
tes acOes programaticas, com repasses de recursos em volume expressivo para
estados e municipios. Vale destacar que os municipios sao entes federativos de
muita expressdo no tratamento da seguranca publica, seja porque a literatura
especializada tem demonstrado que as solucoes de politicas publicas implicam
acoes locais, seja porque diversos municipios comecaram a se engajar nesta
questdo nos ultimos anos, com a criacio de secretarias de seguranca urbana,
seja pela criacdo de guardas municipais, pela elaboracéo de planos de seguran-
ca e criacdo de conselhos comunitarios de seguranca.

A despeito dessas relacoes entre as trés esferas, uma das questoes de
maior dificuldade hoje, na analise de politicas de seguranca publica ¢é, de-
terminar bases de comparacdo entre municipios e estados, assim como entre
programas e acoes e, em especial, as transferéncias realizadas pelo governo
federal por meio de convénios.

SEGURANCA PUBLICA EM PROCESSO

A década de 1990 inaugurou no campo da seguranca publica, um mo-
mento de inflexdao importante na medida em que alguns governos estaduais,
especialmente Sao Paulo e Par4, iniciaram um movimento que buscava repen-



sar o papel das policias, na tentativa de fazer com que as duas corporacoes
policiais estaduais trabalhassem de forma mais integrada.

Segundo Lima e Sinhoretto (no prelo), esse momento de inflexdao no
campo da seguranca publica buscava reafirmar, num contexto de recém-de-
mocratizacdo do pais, a necessidade de policias alinhadas a um modelo de
ordem publica baseado na cidadania, garantia de direitos e acesso a justica.
Assim, essas discussoes parecem induzir, ndo sem contradicoes e resisténcias,
mudancas de repertorio e formulacdo de novos enunciados politicos, nos quais
mecanismos de accountability e de governanca sejam compreendidos enquan-
to instrumentos de eficiéncia democratica, vinculando o respeito aos direitos
humanos as praticas operacionais das policias, na prevencao da violéncia e no
enfrentamento do crime.

Muitas das acoes de modernizacdo operacional das policias levadas a
cabo, sobretudo apos 1995, podem ser vistas como indutoras de importantes
deslocamentos discursivos, mas ainda nao foram suficientemente fortes para
provocar mudancas substantivas na arquitetura institucional da seguranca pu-
blica no Brasil.

Pensar mecanismos incrementais de inducéao de eficiéncia nos processos
de gestdo é uma estratégia para fazer frente aos desafios estruturais postos e,
nessa direcao, algumas iniciativas importantes tém sido tomadas pelo governo
federal desde 1995.

O governo FHC, PNSP e FNSP

Segundo Soares (2007), até o segundo mandato do presidente Fernando
Henrique Cardoso, o governo federal permaneceu ausente na discussio e na
promocdo de mecanismos de inducao de uma politica nacional de seguranca
publica. Somente apés a tragédia do Onibus 174, no Rio de Janeiro!, o go-
verno trouxe a publico a proposta do Plano Nacional de Seguranca Publica
(PNSP), que vinha sendo formulada pelo Ministério da Justica. O plano veio
na sequéncia da criacdo do Ministério dos Direitos Humanos e do Plano Nacio-
nal de Direitos Humanos. Destaca-se também a criacdo, em 1997, da Secretaria
Nacional de Seguranca Publica (Senasp). O PNSP, apesar de bem intencionado,
carecia de um diagnéstico situacional e de uma visdo sistémica do problema a

1. 0 sequestro do Onibus 174 foi um episddio marcante da cronica policial do Rio de Janeiro, no Brasil. No dia 12 de junho
de 2000, as 14h20m, o 6nibus da linha 174 (atual 158) (Central-Gavea), ficou detido no bairro do Jardim Botanico por
quase cinco horas, e seus passageiros ameagados sob a mira de um revolver, por Sandro Barbosa do Nascimento, sobrevi-
vente de outro episodio tragico da cidade do Rio de Janeiro, a Chacina da Candelaria. Nesta chacina, seis menores e dois
maiores sem-tetos foram assassinados por policiais militares.
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ser enfrentado, com dificuldade para definir acdes programaticas concatena-
das com objetivos, metas, prazos e indicadores.

No que tange ao financiamento, o destaque do documento foi a criacao
do Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP). Essa iniciativa tinha por
objetivo fornecer condicdes a Senasp de fomentar politicas publicas de segu-
ranca. No entanto, a auséncia de visao sistémica supracitada enfraqueceu as
possibilidades do FNSP, que acabou por adotar uma politica de pulverizacao
de recursos entre os diversos entes da federacio.

A criacao do FNSP e a politica pontual de repasses

Segundo Lima (2010), o FNSP foi uma medida complementar a outras
ja tomadas pelo governo FHC na composicdo do PNSP. De acordo com Ador-
no, “o PNSP pretendeu alcancar a Seguranca Publica em seu conjunto e pro-
punha uma abordagem sistémica e holistica no enfrentamento dos problemas
da Seguranca Publica no pais”. O PNSP era extremamente abrangente, com
124 programas e acdes que previam a atuacao em diversas areas da seguran-
ca publica e regides do pais. (Adorno 2003, p. 122 apud Lima, 2010). Essa
grande diversidade de acoes redundou em dificuldade de foco e auséncia de
coordenacdo, o que dificultou a eficacia da implementacdo do plano.

O primeiro governo Lula, as propostas do SUSP e Pronasci

No primeiro mandato do governo do presidente Luiz Inacio Lula da Sil-
va houve importantes acoes na area de seguranca, como a criacdo, em 2004,
da Forca Nacional de Seguranca (FSN) com o objetivo de apoiar os estados e
municipios em situacdes de crise. Foi também na gestao de Lula que surgiu
a proposta de criacao do Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP), que
pretendia articular as acoes federais, estaduais e municipais na area da Se-
guranca Publica e da Justica Criminal, associando integracdo federativa com
autonomia dos orgaos de seguranca ptblica. Em consonancia com essa ideia,
foram propostos os Gabinetes de Gestao Integrada (GGI), que em cada estado
trabalharia a integracao das diferentes policias e apoiaria o planejamento e
monitoramento de projetos. Segundo Lima (2010), o SUSP apresentou avan-
cos no sentido da modernizacao do combate ao crime, da maior participacao
da sociedade na discussao das questoes concernentes a seguranca.

Por sua vez, Soares (2007), ressalta que a criacio do SUSP nao alterou,
de fato, o cenario da seguranca publica nacional, visto que ndo ocorreu a real
assuncao da coordenacdo desse processo pela Unidao. Com isso, a prevaléncia
na tomada de decisio sobre processos de prevencao de violéncia continuou
eminentemente dos estados, com suas diferenciacdes regionais.



O FNSP, que deveria dar o respaldo a criacdo do SUSP, continuou a
ser operacionalizado em convénios mais pulverizados do que articulados na
construcao de uma pauta tnica da seguranca putblica. Conforme analise de
Grossi (2004), a maior parte dos recursos do Fundo, no periodo de 2000 a
2003, foi utilizada com despesas de capital, para a aquisicao de equipamentos
e material permanente para as policias, guardas e bombeiros. No Grafico 1, a
seguir, percebe-se ainda a importancia das despesas de capital, com excecao
dos anos de 2007 e 2010.

Evolucdo dos Gastos do Fundo Nacional de Seguranca Piblica
2004-2011 (em milhdes)
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500,0
400,0

3000 ] . l
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2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

| C(orrente (apital

Fonte Elaboracdo prdpria, com base nos dados do Ministério da Justica (Mmlsteﬂo da Justica, 2013)
* As informagBes do exercicio de 2008 ndo estavam disponiveis na abertura ‘torrente e capital”
Nota: Valores atualizados pelo IPCA até dez/2011

Percebe-se pelo Grafico 1 uma inflexdo nos gastos do FNSP a partir de
2008. Isto aconteceu porque no segundo mandato do governo Lula houve
uma mudanca de pauta na politica de seguranca e, em agosto de 2007, foi lan-
cado o Programa Nacional de Seguranca Publica e Cidadania (Pronasci), cuja
previsao inicial de investimento era de 6 bilhoes de reais até o final de 2012.

O Pronasci propos a articulacdo de 19 ministérios, com 94 acoes e inter-
vengoes nos diversos entes subnacionais. Segundo Soares (2007), o Pronasci,
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assim como o primeiro plano de seguranca do governo Lula, parte do pressu-
posto que direitos humanos e eficiéncia policial devem ser trabalhados e alme-
jados em conjunto. Segundo o Instituto de Estudos Socioecondmicos (Inesc,
2010), o Pronasci é o primeiro programa nacional de Seguranca Publica que
foi efetivamente implementado. O programa inova, segundo o Inesc, ao focar
na qualificacao dos profissionais da seguranca e ao propor o desenho de acoes
conforme indicadores sociais e de violéncia.

A execucdo orcamentaria dos primeiros anos do Pronasci demonstra que
o maior volume de execucdo no periodo se deu nas acoes de fortalecimento das
instituicoes de seguranca publica, em especial a concessao de bolsas de estudo.

Resumo da Execucdo Orcamentdria do Pronasci

2008 3 2011 (em R$)

Principais Programas

2008

2009

Orcado (Lei n° 11.647
24/3/2008)

Empenhado

%
Empenhado/Orcado

Orgado (Lei n° 11.897
30/12/2008)

Empenhado

%
Empenhado/Orcado

Programa Nacional de
Seguranca Publica com
(idadania - Total

1.649.708.358

1205525.945

731

1.293.077.836

1.386.477.321

107,2

Gestdo e Comunicacdo do
Pronasci

44.168.936

28589933

64,7

39.772.358

46.289.353

1164

(oncessdo de bolsas-
formacdo 3 policiais
militares e civis, agentes
penitenciarios, guardas e
bombeiros

704.907.815

181.158.210

528.685.166

770.863.580

1458

Fortalecimento das
instituicbes de seguranca
pUblica nacional

202.944.766

345.829.876

1704

150.887.460

167.319.902

1109

Valorizacdo de profissionais
e operadores de seguranca
pUblica nacional

61.145.889

52.571.338

52.691.574

19.498.322

37,0

Modernizacdo de
estabelecimentos penais

23597721

17.806.324

755

22231337

3.530.732

159

(ampanha de
desarmamento nacional

46.993.854

3141436

6,7

11.200.957

3.893.266

348

Apoio 3 implementacdo de
politicas sociais

205.985.577

190.597.641

92,5

153.282.525

85.294.700

556

Apoio 3 implementacdo de
politicas de seguranca
cidada

202.897.740

198.160.379

97.7

201931.147

193.592.651

95.9

Apoio @ construcdo de
estabelecimentos penais
especiais

124.416.229

156.489.535

1258

127.242.873

93.394.576

734

continua »
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2010 2011

% Orcado (Lei n° 12.381 Empentiad %
Empenhado/Orcado | 09/02/2011) MPEnnaco. | mpenhado/Orcado

Principais Programas gc. (i 12214

26/01/2010) Empenhado

Programa Nacional de
Seguranca Pblica com 1.629.452.976|1.520.364.694 93,3 2.038.885.414 | 784.675.383 385
(idadania - Total
Gestdo e Comunicacdo do 41588215 | 15789620 380 30.000.000 7.898.087 26,3
Pronasci

(oncessdo de bolsas-
formacdo 3 policiais

militares e civis, agentes 641.951.427 | 705.933.296 1100 637.920.000 | 558.597.397 87,6 131
penitenciarios, guardas e

bombeiros

Fortalecimento das

instituicdes de seguranca | 312.711.389 | 227.023.137 72,6 111.545.000 | 65.219.829 585

pUblica nacional
Valorizacao de profissionais

e operadores de seguranca | 42.654.580 | 34.351.241 805 35.000.000 | 30.104.283 86,0
pUblica nacional

Modernizacdo de 22.393.654 0 0,0 20000000 | 7.140.449 35,7
estabelecimentos penais

(ampanha de 10.663.645 2.863.375 26,9 10.000.000 5410520 54,1
desarmamento nacional

Apoio 3 implementacdo de | 149.397.666 | 99.290.034 66,5 130.000.000 | 37.911.312 29,2

politicas sociais
Apoio 3 implementacdo de

politicas de seguranca 149.291.029 | 153.296.941 102,7 117.230.000 | 70.004.766 59,7
cidada

Apoio 3 construcao de

estabelecimentos penais 122631917 | 33127.711 27,0 50.000.000 - -
especiais

Fonte: Elaboracdo propria 3 partir de dados extraidos do Ministério da Justica.
Nota: Valores atualizados pelo IPCA até dez/2011.

Os recursos do Pronasci estdao alocados na Senasp, secretaria também
responsavel pela execucdo dos recursos do FNSP. Tais recursos, no entanto,
tém representado mais do que o dobro do montante desse Fundo, demons-
trando seu peso na entdo politica de seguranca do governo federal, e de certa
forma esvaziando o papel do FNSP.

Com a atual estruturacao do Pronasci se ganha, por um lado, em agilida-
de, pois o Fundo previa a analise de um comité gestor e outros procedimentos
mais detalhados e especificos. Por outro, porém, perde-se em termos de debate
coletivo, ao suprimir a avaliacdo do comité, enfraquecendo o fundo e, em con-
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sequeéncia, a concepcao do SUSP. Na atual gestao da presidenta Dilma Rousseff,
na qual o Pronasci perde protagonismo na politica de seguranca do governo
federal, faz-se necessario ponderar qual mecanismo pode ser induzido e que se
beneficie de maior eficacia da acdo e de maior efetividade da politica.

Seguranca publica nas esferas federal, estadual e municipal

Pode-se afirmar que, nos tltimos anos, houve avancos historicamente
inéditos na drea da seguranca publica. O governo federal se fez presente com
mais énfase, comparativamente a toda histéria democratica do pats.

Como ja argumentado anteriormente, o Pronasci tem hoje uma relevan-
cia maior em termos orcamentarios do que o FNSP. Ambos os recursos, no
entanto, sao utilizados para o fortalecimento da politica de seguranca publica
nacional, implicando o repasse financeiro para estados, municipios e outras
entidades. Esse volume de recursos ¢ significativo em termos politicos, apesar
do grande volume de gastos dos estados (como mostra o Grafico 2), pois a
maior parte do gasto dos estados esta focada em despesas com pessoal e cus-
teio das policias, sobrando baixo volume para investimentos como desenvol-
vimento tecnolégico, policia comunitaria e outros.

Despesas realizadas com a funcao Seguranca Piblica em relacao ao PIB

2003-2010
1,60
Lao | -

A - ] ] ] ]
120 - -
1,00 —
080 — |
060 — |
0,40 —
i B
-1 H mm N

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
B Municipios Unidades Federativas @ Unido

Fonte: elaboracdo propria, com base no Anudrio do FBSP (2011).
Nota: Valores atualizados pelo IPCA até dez/2011



O Grafico 2 demonstra que, apesar de ter maior volume de recursos, os
estados praticamente estagnaram a alocacéo de recursos em seguranca publica
nos ultimos anos. O crescimento maior é dos recursos da Uniao.

Segundo levantamento recente de Costa et al. (2011), boa parte do in-
vestimento dos estados brasileiros depende dos repasses do governo federal.
Isto demonstra a importancia dos recursos da Unido para induzir uma politica
alocativa na seguranca publica. No entanto, essa politica alocativa nao pode
prescindir de dados e informacoes sobre violéncia em cada localidade e regiao
brasileira, assim como implica, obrigatoriamente, em uma visao e atuacao sis-
témica em seguranca. A respeito da necessidade de organizacao informacional
da Seguranca Publica, o governo vem tentando estabelecer bases para a coope-
racdo e o intercambio de dados estatisticos e informacoes criminais. Algumas
iniciativas, como o Infoseg (1995), a Plataforma Integrada de Informacdes
sobre Justica Criminal e Seguranca Publica (2003), o Sistema Nacional de
Estatisticas em Seguranca Publica e Justica Criminal (Sinespjc, 2004), e atual-
mente o Sistema Nacional de Informacdes de Seguranca Publica, Prisionais e
sobre Drogas (Sinesp).

Nao obstante essas iniciativas, ha a concepcao de que seria importante
para o Ministério da Justica a criacio de um 6rgao responsavel pela avaliacao
dessas informacoes, além da sistematizacdo das informacdes orcamentarias e
financeiras de estados e municipios, como hoje ocorre na satude, com o Siste-
ma de Informacdes sobre Orcamentos Publicos em Satde (Siops), e na educa-
¢do, com o Sistema de Informacoes sobre Orcamentos Publicos em Educacio
(Siope), que permitem controlar e criar critérios para repasses, conveniamen-
tos e apoios técnicos.

Na tentativa de suprir essa caréncia, o governo federal enviou ao Con-
gresso no final de 2011 projeto de lei instituindo o Sinesp, que objetiva inte-
grar diversas bases de dados estaduais e federais, bem como investir na mo-
dernizacdo tecnologica das areas de producao de informacoes criminais no
pais. Em 2012, o Sinesp foi aprovado e, para implementa-lo, a Senasp esta
procedendo a uma série de pactuacoes técnicas, metodologicas e politicas com
as Unidades Federativas. Uma questao relevante vinculada com a necessidade
de sistematizacao dos dados é a importancia de uma avaliacdo sistémica da
seguranca publica ligada a propria caracteristica dessa politica. Como lembra
Soares (2007), é muito complicado determinar a alocacao de recursos publi-
cos em funcido dos maiores indices de criminalidade ou em funcio dos mais
baixos, na medida em que se corre o risco de premiar solucoes falidas em
seguranca publica ou enviar recursos para os menos necessitados. Além disso,
ha a questao da migracao da criminalidade, tanto geografica quanto tipologica

71Svydg O Vdvd SOL3Irodd

133




PROJETOS PARA O BRASIL

134

POLITICA DE SEGURANCA: OS DESAFIOS DE UMA REFORMA

(Soares, 2007). Sendo assim, uma atuacdo efetiva em seguranca precisa ser
sistémica, organizando as politicas e os gestores de forma articulada, entre
estados, municipios e Unido. A acdo pontual esta fadada ao fracasso no médio
prazo, ou ao sucesso efémero no curto prazo.

Atualmente, pode-se afirmar que na maioria dos municipios as in-
formacoes orcamentarias, financeiras e de resultados da gestao publica sao
imprecisas e sem padronizacao, o que ocorre também nos Estados da fede-
racdo. Nesse sentido, olhando os recursos de que dispde hoje o Ministério
da Justica para induzir politicas de seguranca, é possivel imaginar que esse
ministério possa capitanear uma mudanca de postura a respeito das infor-
macoes e prestacdo de contas dos municipios e estados, com o objetivo de
esclarecer: o que tem sido feito por estes com os recursos; como ocorre sua
contabilizacdo; e o resultado dessas acoes.

Governos locais e seguranca publica no Brasil

Ainda que a Constituicao Federal marque a abertura democratica no
pais e a diferenciacdo entre seguranca publica e defesa nacional, o art. 144 é
restritivo em relacdo a concepcao de seguranca, mesmo sendo o principal mar-
co normativo sobre a seguranca publica no Brasil. Ao afirmar que seguranca é
dever do Estado e direito e responsabilidade de todos, o texto amplia o rol de
responsaveis pela seguranca. Mas, ao enumerar como 6rgaos responsaveis por
garanti-la, as policias estaduais (civil, militar e corpo de bombeiros) e federais
(policia federal, rodoviaria federal e ferroviaria federal), restringe novamente a
seguranca publica como uma questao de policia.

A partir do texto constitucional, sobra pouco ou nada para a responsabi-
lidade dos municipios quando se trata de seguranca publica, focando-se prin-
cipalmente na constituicao das guardas municipais. Contudo, a partir do ano
2000 os municipios passaram a desenvolver acdes mais diretamente voltadas
a questoes de seguranca publica, pressionados pelo crescimento da violéncia
e como alternativa ao fato de nao poderem interferir no planejamento e na
tomada de decisoes sobre as acoes da drea, embora fossem responsaveis por
parcela significativa dos recursos necessarios aos gastos operacionais das po-
licias estaduais, como alugueis de prédios para delegacias e unidades das PM,
combustivel e manutencdo de viaturas e, mesmo, auxilios para os policiais
(Anuario do Forum Brasileiro de Seguranca Publica, ano 2, 2008:58).

Desde entdo, ganhou forca o debate sobre o papel do municipio nessa
area, uma vez que, além da discussdo sobre a concorréncia entre as competén-
cias estadual e municipal na seguranca publica, tal debate vem sendo pautado
por algumas outras questoes como a discussao sobre o marco institucional/le-



gal e as atribuicoes dos municipios na seguranca publica, a relacdo com as po-
licias, a criacdo de mecanismos de participacao social e de gestao nas politicas
locais de seguranca publica, o desenvolvimento e a qualificacdo de politicas
urbanas de prevencao, a relacio com o governo federal, entre outras.

MARCOS INSTITUCIONAIS E ATRlBUlC()ES LEGAIS

O entendimento de que seguranca publica é muito mais do que prender,
julgar e punir é premissa basica para compreender a importancia da atuacao
municipal na seguranca. Especialmente se considerarmos que a seguranca pu-
blica deve ser composta pela dimensao de controle do crime e da violéncia,
com o aprimoramento das agéncias de seguranca publica e justica criminal e
pela dimensao preventiva, marcada pelo conhecimento das causas e situacoes
que propiciam dinamicas criminais e violentas e pela capacidade de implantar
politicas que integram diferentes areas (seguranca, satde, educacao, infraes-
trutura urbana, assisténcia social etc) em acoes planejadas e locais para preve-
nir tais dinamicas.

Se considerarmos a importancia da dimensao preventiva na politica de
seguranca, a propria interpretacio constitucional aponta para a possibilidade
da insercdo do municipio na seguranca. No modelo federativo brasileiro, criado
pela CF de 1988, é atribuida aos municipios a responsabilidade sobre a gestao
dos servicos publicos de interesse local. Logo, se as politicas locais sao conce-
bidas de modo integrado, tendo como enfoque transversal o ordenamento do
espaco publico e a prevencao da violéncia, o resultado sera “o pleno desenvolvi-
mento das funcdes sociais da cidade, garantindo o bem-estar de seus habitan-
tes”, como € proposto no art. 182 (Ricardo e Caruso, 2007:107).

Além dessa analise ampliada da CF, ha uma série de avancos institucio-
nais, que gradualmente vao delimitando o papel do municipio na seguranca
publica, como os planos nacionais de seguranca putblica, o FNSP, a proposta
do SUSP e o Pronasci.

Mesmo no ambito dos planos nacionais, no entanto, o foco da discussao
é a guarda municipal. Nao trata das outras possibilidades de elaboracao de
acoes e politicas locais preventivas mais amplas.

Em 2001 foi elaborada a Lei do FNSP (lei n°® 10.201/01), que em 2003
foi alterada para dar conta deste novo papel atribuido aos municipios pela lei
n°® 10.746/03. Antes dessa alteracdo, apenas os municipios que possuissem
guardas municipais podiam pleitear recursos do Fundo.

Todos esses avancos institucionais, ainda que nao fornecam uma defini-
cdo clara e precisa sobre o efetivo papel do municipio na seguranca publica,
estimulam e criam canais para essa participacao. Entretanto, fica claro que a
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participacao do municipio na seguranca ainda esta muito vinculada a guarda
municipal. Embora este seja o 6rgao que materializa uma forca de seguranca
municipal, ha outras formas de o municipio implantar politicas de prevencao
da violéncia, sem a existéncia de uma guarda, inclusive.

O proprio debate sobre uma eventual alteracao constitucional se restrin-
ge a ampliacao do poder atribuido as guardas municipais. Essa ¢ uma discus-
sdo importante, mas secundaria e que deve vir apds a analise mais aprofun-
dada sobre qual ¢, de fato, o mandato das guardas municipais na seguranca
publica, ou seja, discutir o objeto de sua atuacao, requisito e restricdes, assim
como a exclusividade, concorréncia, sobreposicdo ou compartilhamento das
suas atribuicoes, e ainda os modos e meios de realiza-las. A existéncia de ins-
tancias de gestao, a capacidade de planejar uma politica local, a qualificacao
de programas de prevencdo e a promocdo da intersetorialidade, sio pontos
essenciais nessa discussao.

RELACAQ DAS PREFEITURAS COM AS POLICIAS

Como visto anteriormente, ndo ha uma definicdo precisa sobre as atri-
buicdes e responsabilidades do municipio. Delimitar atribuicdes na seguranca
significa defini-las em conjunto com as responsabilidades dos outros entes da
federacao, particularmente, com os estados.

Nzo ha um padrdo ou um protocolo que regule a relacao entre estados e
municipios na questdo da seguranca publica, variando muito conforme o tipo
de relacao que cada municipio estabelece com os governos estaduais e com as
proprias policias, e transparecendo em conflitos de competéncia. Nos locais
em que a relacdo é boa, as prefeituras podem tranquilamente desenvolver suas
acdes. Nos locais em que nao €, as atividades dos municipios ficam muito pre-
judicadas, especialmente aquelas que dizem respeito as guardas municipais,
considerando que muitas vezes as atividades da guarda sao compreendidas
como concorréncia ao trabalho das policias estaduais.

Outra caracteristica que, muitas vezes, marca essa relacdo é o apoio fi-
nanceiro dado pelos municipios as policias estaduais. Nao ha um dado pre-
ciso sobre isso, mas € notério o fato de que em muitas cidades € a prefeitura
quem financia a manutencdo de viaturas e combustivel, paga pro-labore para
os policiais, o aluguel de prédios para a instalacdo de delegacias e unidades da
policia militar, entre outros.

Alguns problemas decorrem dessa relacdo, como o fato de ser uma ma-
neira paliativa de investir na seguranca publica, ja que investir nas policias civil
e militar é uma obrigacao do governo do estado. E também o fato de que essa
pode ser uma forma alternativa ao investimento nas politicas preventivas.



ESTRUTURAS DE GESTAO DE UMA POLITICA MUNICIPAL DE SEGURANCA PUBLICA

A Munic 2009 — Pesquisa de Informacoes Basicas Municipais, do Insti-
tuto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), trouxe um capitulo especifico
sobre seguranca publica. A pesquisa mapeou a existéncia de 6rgao gestor res-
ponsavel por planejar e coordenar a politica municipal de seguranca (podendo
ser uma secretaria, uma coordenadoria ou algum outro 6rgao), de conselho
municipal de seguranca, instancia que viabiliza o controle e a participacao so-
ciais, de um fundo municipal de seguranca, de plano municipal de seguranca
e da Guarda Municipal.

A criacao de tais estruturas demonstra uma disposicao politica de inves-
tir na area da seguranca publica, por parte do gestor municipal, identificando
o0 tema como uma prioridade de gestdo. Ha uma logica na presenca do con-
junto dessas estruturas: a existéncia de um orgao gestor é fundamental para
a definicao de um lugar institucional para a seguranca publica no organogra-
ma municipal, o que, consequentemente, torna o tema uma prioridade, com
orcamento e condicoes de planejamento e gestao; a existéncia de um fundo
municipal cria uma alternativa para o financiamento de acdes de seguranca,
envolvendo outros setores da sociedade que nao exclusivamente o poder pu-
blico no apoio as acoes, uma vez que permite doacoes de diferentes fontes; o
conselho municipal e/ou comunitario de seguranca possibilita o controle e a
participacdo sociais, além de, em alguns casos, servir para fiscalizar e acom-
panhar a destinacédo dos recursos do fundo municipal; o plano municipal de
seguranca € o instrumento de planejamento e gestao que permite a implanta-
cdo e o monitoramento de um conjunto de acoes integradas; e a Guarda Mu-
nicipal constitui a forca de seguranca do nivel municipal, com um potencial
preventivo e comunitario (Anudrio do Forum Brasileiro de Seguranca Publica,
ano 2, 2008, p. 59).

Segundo o IBGE, dos 5.564 municipios do pais, 22,1% possuem algum
tipo de orgao de gestdo de seguranca publica, sendo que 10,4% tém conselho
municipal de seguranca publica, 4,42% dispéem de um fundo municipal de
seguranca publica, 5,91% possuem um plano municipal de seguranca publica
e 15,50% contam com Guarda Municipal.

Porém, ao analisar a existéncia de orgdo gestor, conselho, fundo e plano
municipais de seguranca e da guarda municipal, percebe-se que nao ha um
padrao, ou seja, nem sempre o municipio que possui um 6rgao gestor, tem
também um conselho, fundo, ou plano. O mesmo vale para a presenca das
guardas. Isso denota que nao ha ainda uma visao sistémica de uma politica
municipal de seguranca.
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PADROES DOS GASTOS MUNICIPAIS

De igual modo, com base nos dados do relatério das informacoes sobre
despesas e receitas de cada municipio brasileiro, divulgadas pela Secretaria
do Tesouro Nacional (Finbra, STN), nota-se que os municipios no periodo
2003-2010 tiveram um crescimento de 120% em seus gastos com seguranca.
No entanto, se ha um incremento das despesas relacionadas a area, o mesmo
nao pode ser dito dos municipios que declaram estas despesas, que crescem
apenas 11% em numeros absolutos.

Goias e Santa Catarina sao os estados em que ha maior participacao dos
municipios na drea. No entanto, é nos estados de Sao Paulo e Rio Grande do
Sul que observa-se aumento substantivo entre os que afirmam declarar despe-
sas com seguranca, em muito provocado pelo fato de, segundo o Ministério da
Justica, ser nesses estados que estdo concentrados o maior numero de projetos
de criacao de Gabinetes de Gestao Integrada Municipal e Observatérios Mu-
nicipais de Seguranca

Perfil dos municipios que declararam gastos na funcdo Seguranca Piblica

2010
Total de
municipios . %tgg;téz % Despesa deciarada
) brasileiros por |% populacional| Declararam o por classe de | % dentre o
Populacional dassede | municipios | gastos em mug;;g: sdgom tamanho da total
t;ron;?lggﬁia seguranca tamanho populacio declarado
Até 5.000 habitantes 1.301 234 488 375 1222331711 05
De 5.001 3 10.000 1212 218 394 325 23.338.164,10 09
De 10.001 3 20.000 1.401 2572 432 30,8 50.189.091,60 2,0
De 20.001 3 50.000 1.043 187 408 391 170.586.496,50 6,8
De 50.001 3 100.000 325 58 175 538 23312099552 93
De 100.001 3 500.000 245 4.4 178 72,7 896.356.182,62 356
Mais de 500.000 38 0,7 31 816 1129.963.258,74| 44,9

Fonte: Elaboracdo propria com base nos dados extraidos do Finbra/STN; Censo 2010, IBGE; Férum Brasileiro de Seguranca Piblica.
Nota: Valores atualizados pelo IPCA até dez/2011

Segundo o levantamento realizado pela STN em 2010, dos 5.564 mu-
nicipios do pais, 2.106 declararam gastos em seguranca publica totalizando
2.359.209.740,29 de reais. Ainda que a participacao dos municipios menores
seja relevante, os municipios com mais de 100 mil habitantes sido responsaveis



por 80% das despesas declaradas na area e protagonistas no processo de incre-
mento dos investimentos municipais, na ultima década.

POSSIBILIDADES DE ORGANIZACAO DAS )

INFORMACOES FINANCEIRAS EM SEGURANCA PUBLICA

Para que se possa ter a dimensao das acoes implementadas localmente,
por meio dos repasses do Ministério da Justica, é necessario caminhar e aprimo-
rar o controle das informacdes dos entes federativos em seguranca publica, com
especial énfase a estruturacao do Sinesp. Sugere-se nesta parte algumas peque-
nas acoes de cunho incremental e gerencial, ao alcance dos gestores da area.

Dentre as acOes possiveis, por exemplo, ha a padronizacao e inclusao de
um digito verificador que indique a fonte do recurso ou, mesmo, a insercéo da
descricao funcional-programatica até o nivel de projeto/atividade.

A Legislacao de Fundos

Uma das possibilidades de organizacao dos recursos de seguranca publi-
ca seria a operacionalizacdo de repasses fundo a fundo, entre o governo federal
e as demais esferas federativas, a exemplo do que ocorre nas areas de saude,
educacao e assisténcia social. No entanto, melhorar a transparéncia e facilitar o
controle do recurso implica uma série de outros processos. O Fundo Nacional
de Seguranca Publica ndo conta com recursos vinculados, sendo que o recurso
disponivel advém do orcamento do Ministério da Justica.

A auseéncia de recursos vinculados nao é impeditiva para a criacdo dos
fundos estaduais e municipais, a exemplo da assisténcia social. No entanto,
esse procedimento na assisténcia ocorreu em conjunto com a criacdo do Sis-
tema Unico de Assisténcia Social (SUAS) e implicou a criacao de programas
e acoes padronizadas de assisténcia nos estados e municipios, obrigando a
criacdo de conselhos e fundos para recebimento dos repasses. A logica dessa
operacionalizacao remonta a Lei Organica de Assisténcia Social de 1993, mas
no caso da seguranca publica essa questdo é bem mais complexa, pois nao
existe uma lei organica ou uma sistematizacao de competéncias entre Uniao,
estados e municipios, como existe a LDBN na educacédo, a Lei n® 8.080 na
saude e a LOAS na assisténcia.

O modelo de repasses hoje utilizado pelo Fundo Nacional de Seguran-
ca Publica supde a realizacao de convénios entre o Ministério da Justica e os
entes federados. O termo de convénio pode articular regras de contabilizacao
e prestacdo de contas, que esclarecam e facilitem o controle e a utilizacdo de
informacoes de recursos para a analise das politicas publicas de seguranca. Os
critérios hoje utilizados para classificacio orcamentaria da receita e despesa,

71Svydg O Vdvd SOL3Irodd

139



PROJETOS PARA O BRASIL

140

POLITICA DE SEGURANCA: OS DESAFIOS DE UMA REFORMA

desenvolvidos em conjunto pelas secretarias do Tesouro Nacional (Ministério
da Fazenda) e do Orcamento Federal (SOF), possibilitam criar um modelo de
contabilizacao que facilite a evidenciacdo do uso dos recursos de seguranca
publica nos estados e municipios. E evidente que, sendo os recursos do FNSP
apenas parte do que é utilizado pelas secretarias estaduais e municipais de
seguranca, ndo ha garantia de que os orcamentos dos entes subnacionais se-
jam alterados como um todo. Ha o risco de que, por mais que essa seja uma
solucdo tecnicamente promissora, os constrangimentos politicos provoquem,
muitas vezes, um cenario de descoordenacido e baixa eficiéncia, em nome da
autonomia federativa. Isso ndo impede, contudo, que medidas sejam propos-
tas e pactuadas entre as diferentes instancias.

Possibilidades de inducao via convénios

Atualmente, os repasses de recursos do FNSP so feitos mediante assina-
tura de termos de conveniamento com cada ente, seja municipal ou estadual.
Da mesma forma, os recursos do Pronasci sio repassados por meio da assina-
tura de convénios com diferentes entidades.

Para a realizacao de convénios existem diferentes decretos e portarias,
como o Decreto n® 6.170/2007 e a Portaria Interministerial n® 507, de 24
de novembro de 2011, além da Lei n°® 4320/1964 e a Lei n° 101/2000, que
exigem previsao orcamentdria de ambas as partes (concedente e convenen-
te), seja para a receita, seja para a despesa, para que se viabilize a celebracao
do conveénio, bem como é necessario apresentar um plano de trabalho e a
prestacao de contas do recurso recebido. Clarificar a previsio orcamentaria
e também explorar o detalhamento da prestacao de contas, induzindo a uma
contabilizacao padronizada das receitas e despesas, objeto do repasse, podem
ser alternativas para melhorar a gestao dos recursos da seguranca publica.

Como proposta para padronizacao de receitas e despesas, sugere-se
a padronizacdo da rubrica de receita; controles por uso de fontes; cruza-
mento das classificacoes de despesas detalhando subfuncaes e classificacao
institucional (identificacdo do responsavel pelo gasto publico); e destaque
dos programas de governo na classificacdo programatica. Assim, na elabo-
racdo dos termos de convénio todos os convenentes pactuariam classificar
em suas receitas as transferéncias referentes a seguranca publica, de forma
detalhada e com o0 mesmo codigo, facilitando a avaliacao posterior de orca-
mentos e balancos.

Ressalta-se a importancia da prestacdo de contas e controle dos conve-
nios. A prestacao de contas é um momento importante, no qual é possivel
analisar o que foi feito do recurso, como foi aplicado, contabilizado e inclusive



buscar resultados precisos gerados pelo conveniamento. Neste caso, os termos
de convénio elaborados pela Senasp ja solicitam, por exemplo, relatorios tri-
mestrais da execucdo fisico-financeira do convénio, em atendimento ao dis-
posto no inciso I, do art. 5°, da Portaria/GM n°® 3.746/2004.

Seria importante solicitar também relatérios de detalhamento da execucao
orcamentdria com quadros de execucdo da arrecadacdo por fontes de recurso,
da despesa por funcéo e subfuncao, programas e érgaos. Dessa forma, seria pos-
sivel conferir a estruturacao das sugestoes propostas nos itens anteriores.

Induzir a capacidade de governanca dos estados e municipios

Além de buscar induzir a organizacido e apresentacao das informacoes
de receitas e despesas conveniadas ¢ importante ter em conta que sera neces-
sario, continuamente, buscar apoiar estados e municipios em sua capacidade
de governanca.

A partir das informacdes levantadas em recente pesquisa de Costa
(2011), financiada pela Senasp, torna-se evidente a existéncia de uma série de
limitacoes a gestao cotidiana da seguranca publica nos estados brasileiros. Os
problemas envolvem questoes institucionais, de sustentabilidade, estrutura
organizacional, capital social, comunicacao etc.

Do apresentado na pesquisa chama a atencao o fato de que os secretarios
estaduais de Seguranca Publica nao tém total ascendéncia sobre a politica de
recursos humanos da pasta. Poucos sdo os locais onde ha quadros com capa-
citacdo para gestao, tecnologia da informacao e outras areas técnico-adminis-
trativas, além dos salarios bastante baixos.

Nesse aspecto também chama atencao o fato de que houve um reduzi-
do numero de profissionais que realizaram algum dos cursos oferecidos pela
Senasp. Do informado apenas 13% das secretarias tiveram profissionais com
esse tipo de capacitacdo. Dessa forma, é sabido que o esforco de capacitacao ja
existe, mas a adesdo tem sido baixa.

A pesquisa mostra ainda que os recursos repassados pela Senasp para o
FNSP e Pronasci sdo muito relevantes, estes aparecem em primeiro e segundo
lugar entre os recursos recebidos de outras fontes que nao o tesouro estadual,
como mostra o Quadro 4 (ver pagina seguinte).

Desta maneira, é necessario aproveitar este cendrio para induzir a es-
truturacao das secretarias estaduais de Seguranca Publica. O mesmo pode
ser assumido para as gestdes municipais, partindo do pressuposto de que a
organizacao local é ainda mais recente e incipiente nas politicas de seguran-
ca publica, seja pela inexisténcia das policias, seja pelas maiores dificuldades
orcamentarias.
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Recursos recebidos de outras fontes
2010 (em RS)

Origem dos recursos Valor total

Fundo Nacional de Seguranca Pablica (FNSP) 85.464.772,66
Pronasci 110.062.736,20
Recursos municipais 1.508.388,56
Organismos internacionais 17.552.268,38
Outras fontes federais (exceto FNSP e Pronasci) 70.752.646,94
(ooperacao com outros 6rgaos e unidades do mesmo Estado 18110.124,61
Ministério da Justica (outras unidades) 28.905.814,36
Secretaria de Direitos Humanos (SDH) 6.460.516,21
Total geral 338.817.267,93

Fonte: COSTA et al. (2011)
Nota: Valores atualizados pelo IPCA até dez/2011.

CONSIDERACOES FINAIS

As recentes transformacoes na area da seguranca publica provocaram,
sem duvida, o fortalecimento de um discurso politico democratico que se tor-
nou hegemonico e que gerou tensoes nas formas autoritarias de organizacao
e execucao de politicas publicas. Mas, paradoxalmente, esse mesmo discurso
ainda ndo conseguiu viabilizar reformas estruturais mais significativas, que
transformem um modelo voltado para a defesa do Estado em um modelo de-
dicado a defesa da sociedade e da cidadania.

A transformacao do discurso em praticas de governo ainda enfrenta re-
sisténcias consideraveis e, por vezes, até mesmo retrocessos. Sem reformas
legislativas mais substantivas, os esforcos tendem a dar conta de apenas parte
dos problemas, e os canais e espacos de coordenacdo e articulacao correm o
risco de se verem enfraquecidos.

Prova deste fato, é que, pelos dados apresentados, o novo papel politico
do municipio na seguranca publica parece estruturado tdao somente no au-
mento dos recursos disponiveis pelo FNSP e pelo Pronasci, no ambito Federal.
Municipios que ja tinham acoes aumentaram seus gastos, mas nao houve uma
mudanca estrutural, em termos sociojuridicos, que modificasse o pacto fede-
rativo para incluir novas atribuicoes as cidades.

E valido ressaltar que houve avanco significativo dos marcos politicos,
na definicdo do papel dos municipios na seguranca, mas ainda ha muitas
questdes em aberto e esse papel somente ficara claro quando pensado em con-



junto com as outras esferas federativas, incluindo um debate sobre reformas
dos padroes de policiamento e das instituicoes policiais. Como dito no inicio,
0s municipios sdo as faces mais visiveis da seguranca local, mas as policias
precisam assumir o territério como peca-chave, no planejamento operacional
de suas acdes, sob o risco de reificarem padrdes pouco eficientes.

Conforme mencionado, para que seja possivel ter-se a dimensao das acdes
implementadas localmente, por meio dos repasses do Ministério da Justica, é
necessario caminhar e aprimorar o controle das informacdes dos entes federati-
vos em seguranca publica, com especial énfase a estruturacéo do Sinesp.

Com mais e melhores informacoes disponiveis sera possivel avaliar acoes
e entender quais sao, de fato, as que contribuem para os objetivos de reducao
da violéncia e a melhoria dos direitos humanos. E evidente que este é um
arduo e tortuoso processo, mas que se nao colocado como tarefa dos gestores
publicos tende a enfraquecer propostas de mudancas mais amplas.

A boa noticia é que, se reformas institucionais sao urgentes, esse é um
desafio que pode ser dinamizado a partir de algumas pequenas acdes de cunho
incremental e gerencial, ao alcance dos gestores da area. O principal ganho
dessa postura é, sem duvida, a incorporacdo da transparéncia e da avaliacao
no ciclo das politicas publicas de seguranca e, desse modo, dotando-as de
maior eficiéncia democratica de prevencao da violéncia, do crime e na garantia
de direitos da populacao brasileira.
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