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s municipios tém, hoje, um papel fundamental na cons-

tru¢do de uma nova narrativa para a seguranga publica
no Brasil. Se, por um lado, a violéncia, a exclusio territorial e o
déficit de servigos piblicos sao vivenciados pelos cidadios em seus
municipios, por outro, também ¢é nos municipios que se dd o exer-
cicio de seus direitos. Nesse contexto, o direito a cidade implica
necessariamente no reconhecimento da seguranga como um direi-
to em si, cuja responsabilidade nao depende apenas dos sistemas

de policia e justiga.

O Estatuto da Cidade (Lei 10.257), estabelecido em 2001, aca-
bou preenchendo um vazio deixado na Constitui¢do Federal de
1988 em relacio as obrigacoes municipais na drea da seguranca
publica. Essa nova abordagem se traduz em prdticas institucionais
que vao além das atividades policiais e penais, ¢ envolvem intime-

ros outros atores.

Os municipios tém, assim, um potencial enorme na criagao de

processos capazes de produzir respostas eficientes na redu¢io da
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violéncia e, especialmente, em sua prevencio. Assim, este dossié
tem como objetivo trazer algumas reflexées que contribuam para o

fortalecimento desses processos.

No artigo “Preven¢ao da violéncia: constru¢iao de um novo
sentido para a participa¢io dos municipios na seguranca pu-
blica”, Melina Risso faz um breve histérico dessa recente partici-
pagio e destaca o protagonismo que os municipios assumem nas
politicas de prevencio a violéncia e reducdo de fatores de risco.
A grande novidade desse processo, como observa Risso, nao diz
respeito as agdes de prevengdo em si, mas ao sentido que essas
prdticas adquirem e a maneira como contribuem para um novo

entendimento do que ¢é segurancga publica.

Continuando essa discussio, no artigo “Novas policias? Guar-
das municipais, isomorfismo institucional e participacio no
campo da seguranca ptblica”, Almir de Oliveira Junior e Joa-
na Alencar discutem a implementa¢io das guardas municipais a
partir das influéncias formais e informais das instituicées policiais
estaduais e a consequente inibi¢do das oportunidades de inovagio
que os municipios apresentam, especialmente em relagdo a pro-
ximidade com as comunidades locais. Os autores lembram como
a participagao da sociedade na gestao das politicas publicas em
geral constitui um dos grandes desafios para a consolidagiao demo-
critica. No campo da seguranga publica, as dificuldades a serem
superadas s3o ainda maiores, pois estao relacionadas a prépria con-

cepgao da seguranga publica em 4mbito nacional.

Outro desafio particularmente dificil no que se refere as politi-
cas publicas de seguranca diz respeito a transparéncia e prestagio de
contas na execugio orcamentdria. No artigo “Os municipios e a
seguranga publica no Brasil: uma anélise da relevincia dos entes
locais para o financiamento da seguranca piiblica desde a década
de 1990”, Ursula Dias Peres, Samira Bueno e Gabriel Tonelli dis-
cutem, a partir da relagao federativa com a Unido, a crescente parti-
cipagio dos municipios no financiamento da seguranga publica. Os
autores chamam atencdo para a descoordenacio e descontinuidade

que marcam as politicas pablicas na drea.
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Os textos que dao continuidade a discussao apresentam pers-
pectivas especificas de autores envolvidos em experiéncias con-
cretas de municipios na seguranca publica. A diversidade de ato-
res e suas diferentes atividades exemplificam o novo significado
atribuido a seguranca publica e a relevincia dos municipios em

sua consolida¢io.

Nos tltimos anos, com o foco nos trabalhos de prevengio, as
agéncias de assisténcia internacional tem procurado financiar pro-
jetos ou programas na drea da seguranga publica. Fldvia Carbona-
ri, Gregor Wolf; Joan Serra Hoffman e Dino Caprirolo, em “Uma
perspectiva multilateral para a prevengao da violéncia na Amé-
rica Latina”, discutem a abordagem e os diferentes mecanismos
utilizados pelo Banco Mundial e pelo Banco Interamericano de De-
senvolvimento (BID) na prevengio da violéncia e na promocio da

seguranga cidada na América Latina e, especificamente, no Brasil.

Em “Guardas municipais: entre a tentagao da tradigio e o
desafio da inovagao”, Alberto Kopittke, enfatiza a oportunidade
que a criagdo das guardas municipais significa para esse novo en-
tendimento da seguranca publica, mas observa que a simplificagao
do debate sobre o papel das guardas tem levado muitos municipios

a reproduzir a policia ostensiva de combate ao crime.

Destacando a relevancia da pesquisa e producio da informagao
na drea da seguranca publica, Jardel Fischer Loeck, Thiago Medeiros
Magnus, Daniel Montenegro e Eduardo Vieira Mattos, em “Gestao
da informagio e governos locais: experiéncias do Observatério de
Seguranga Publica de Canoas (RS) e novas possibilidades”, apre-
sentam um exemplo empirico para a discussdo e analisam alguns da-
dos da pesquisa de vitimizagao realizada pelo Observatério em 2014.
O artigo problematiza uma série de questoes pertinentes a aplicagao
de estudos sociais em agoes e politicas que tenham como objetivo for-

talecer a capacidade institucional do municipio na seguranga publica.

Encerrando o dossié, Juliana Barroso e Juliana Teixeira de Sou-
za Martins, em “A formagao das guardas civis municipais do
Grande ABC”, apresentam elementos para uma discussio sobre as

politicas ptblicas na formagao das guardas municipais no Brasil. A
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descri¢io do processo promovido pelo Grupo de Trabalho de Se-
guranga Urbana do Consércio Intermunicipal do Grande ABC, a
partir da implementacio de um centro de formagao em seguranca
urbana, ¢ um exemplo do papel inovador que os municipios po-

dem ter na seguranca publica.

Em todos os textos podemos observar o papel que o munici-
pio assume como grande articulador em 4mbito local dos diversos
atores sociais com responsabilidades na seguranca publica. Se con-
seguirem evitar a reproducio do velho paradigma repressivo-puni-
tivo que ainda orienta as politicas na drea e constituirem um corpo
técnico com conhecimento e experiéncia de gestao, os municipios
terdo a possibilidade de ampliar e democratizar a visao sobre a se-
guranga publica e, consequentemente, dar respostas mais eficientes

para a reducio da violéncia e da criminalidade.

Em plena campanha para as eleicoes municipais deste ano,
espera-se que a seguranca publica seja escolhida como um tema
prioritdrio de atuagdo para as prefeituras e os candidatos assumam
esse compromisso incluindo em seus planos de governo uma agen-

da propositiva para a drea.

E por meio de uma agenda pautada pelos preceitos demo-
criticos de participagdo, transparéncia e prestacio de contas na
busca de solu¢oes de problemas e, sobretudo, na protegao de di-
retos, que os municipios desempenhariao um papel fundamental
na construgao de uma nova, e tio necessdria, narrativa para segu-

ranga publica no Brasil.
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pela FGV.

melina.risso@gmail.com

Resumo

0 artigo faz um breve histdrico sobre a participacdo dos municipios na agenda de sequranca publica no pais e argumenta
que para uma atuacdo preventiva com foco em fatores de risco ndo hd restricGo constitucional. Na sequnda parte, apon-
ta quatro caminhos para atuacdo municipal considerando sua vocacdo e competéncia federativa: producdo de informa-
coes sobre fatores de risco para orientar e fomentar politicas preventivas; articulacdo de diferentes acoes e atores em
torno de uma agenda de sequranca; reorientacdo do papel da gquarda com enfoque comunitdrio e atuacdo em questoes

ndo criminais e focalizacdo de programas preventivos.

Palavras-Chave

Prevencdo da violéncia. Atuacdo municipal na sequranca. Sequranca publica.
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namero de homicidios no pais che-

gou a0 seu patamar mais alto desde
que comegou a ser medido. Segundo o Anud-
rio do Férum de Seguranca Publica, em 2014,
pouco mais de 53 mil pessoas foram assassina-
das no pais, 1 pessoa a cada 10 minutos. Infe-
lizmente, este niimero aterrador — e que nao
para de crescer — ainda nio foi suficiente para
gerar uma comogio nacional e tirar o pais da
inércia no tocante a politicas publicas de redu-

a0 e prevengao da violéncia.

A violéncia nio é um problema sem so-
lugao. Hd um conjunto consistente de es-
tudos na literatura internacional avaliando
diferentes politicas que tém sido implemen-
tadas para enfrentar este problema. E certo
que muitos deles carecem de validagdo para a
realidade brasileira e latino-americana. Ape-
sar disso, o que se observa cotidianamente
no pais ¢ a reprodugio, seja no discurso, seja
na aprovagio de leis, de medidas avaliadas
como completamente ineficazes. E o caso

das agoes voltadas para o aumento de penas

de forma indiscriminada, o que tem como

Rev. bras. segur. publica

tnico efeito acalmar a opinido publica que,
amedrontada, pede puni¢oes mais severas. Ao
mesmo tempo, verifica-se o encarceramento
de pessoas que cometeram crimes sem 0 uso
de violéncia, servindo apenas como meio de
recrutamento para o crime organizado. O en-
carceramento de criminosos com este perfil,
isto ¢, daqueles que cometeram delitos de
baixo potencial ofensivo ou do baixo escalao
da estrutura criminal, nio altera o volume
de crimes violentos cometidos na sociedade
(PIEHL; USEEM, 2011). Tampouco a pri-
sdo ¢ um mecanismo dissuasivo eficaz diante
da criminalidade (PETERSILIA, 2003; MA-
CKENZIE; SOURYAL, 1994; NAKAMU-
RA; BUCKLEN, 2014).

Recente metandlise, com base principal-
mente na literatura norte-americana, sobre o
que funciona em termos de redugio de vio-
léncia comunitdria’ aponta a importincia da
utiliza¢do de dados e evidéncias na elabora-
¢ao das politicas publicas. Além disso, como
a violéncia comunitdria se concentra em lu-

gares, publicos e comportamentos especifi-

| Sdo Paulo v. 10, n. 2, 12-23, Ago/Set 2016
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cos, as estratégias devem ter estes elementos
considerados em seu desenho. Constata-se,
ainda, que as politicas publicas precisam ser

concentradas, bem implementadas e avaliadas

(ABT; WINSHIP, 2016).

Este artigo tem como objetivo indicar pos-
siveis atuagoes para os municipios brasileiros
na redugio e prevengio da violéncia, conside-
rando sua vocagio e competéncia federativa.
Na primeira secio hd um breve histérico da
participagio do municipio na agenda de se-
gurang¢a no pais e uma breve andlise das dis-
putas envolvidas em torno do tema. Na se-
gunda sdo apontados possiveis caminhos de
agdo, que embora nio sejam particularmente
novos, ainda nao foram implantados com
consisténcia pelos municipios e contam com

um amplo espago de desenvolvimento.

BALANCO E QUESTOES EM DISPUTA
COM RELACAO A PARTICIPACAO DOS
MUNICiPIOS NA SEGURANCA PUBLICA

O envolvimento dos municipios na se-
guranga publica é um acontecimento rela-
tivamente recente no pais. Foi a partir do
langamento do Plano Nacional de Seguranca
Pablica e do Fundo Nacional de Seguranca
Pablica em 2000/2001 e das elei¢oes para
prefeito daquele mesmo periodo que o tema
ganhou relevincia na agenda dos municipios
(DE MESQUITA NETO, 2004). Tal en-
volvimento se intensificou a partir de 2003,
com a criagio do Sistema Unico de Segu-
ranca Piablica e da altera¢io das regras do
Fundo Nacional de Seguranga Publica, que
ampliou o leque de municipios* que podem
pleitear recursos do fundo (RICARDO ;CA-
RUSO, 2007). Além de guardas municipais,

Rev. bras. seqgur. publica
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diversos municipios constituiram secreta-
rias, elaboraram planos de seguranca publica

e instituiram conselhos.

Na primeira década dos anos 2000, alguns
municipios assumiram protagonismo nesta
agenda, como Diadema, localizado na Regido
Metropolitana de Sao Paulo. Sob a lideranga
do prefeito, a gestao municipal passou a dis-
cutir o planejamento do policiamento em reu-
nides periddicas com as policias militar e civil;
estabeleceu o fechamento de bares apds as 23h,
medida pela qual ganhou grande visibilidade; e
iniciou debates sobre seguranga publica com a
populacio em féruns itinerantes (RICARDO;
CARUSO, 2007).

Ainda que 100 municipios com mais de
100 mil habitantes tenham recebido recur-
sos do Fundo Nacional de Seguranga Publica
em 2006 (RICARDO; CARUSO, 2007), foi
a partir da institui¢do do Programa Nacional
de Seguran¢a com Cidadania (Pronasci) pelo
governo federal, em 2007, que a participa-
¢ao dos municipios se intensificou. Isso se
deveu ao volume de recursos® investidos pelo
governo federal e ao desenho do programa,
no qual uma grande gama de a¢oes de ca-
rdter preventivo deveria ser implementada
pelos municipios®.Para aderir ao Pronasci,
os entes federativos deveriam instituir um
gabinete de gestio integrada, instincia res-
ponsédvel pelo planejamento conjunto entre
os diferentes atores participantes do progra-

ma 2 luz das diretrizes federais’.

O Pronasci tinha como objetivo articu-
lar a¢oes de seguranga publica com foco na

prevencgao, controle e repressao da criminali-



dade. O programa tinha alguns focos, dentre
eles o etdrio (jovens entre 15 e 29) e terri-
torial (regiées metropolitanas e aglomerados
urbanos com altos indices de homicidios e
de crimes violentos). Outro publico impor-
tante para o programa eram os profissionais
da seguranca publica, para os quais foi desti-
nada grande parte dos recursos por meio do

projeto bolsa-formacio.

O Pronasci oferecia aos municipios um
carddpio com diferentes projetos de pre-
vencio da violéncia, entre eles o Mulheres
da paz®, o Territérios de paz e o Protejo’.
Alguns municipios se destacaram a partir
da oportunidade oferecida pelo programa,
principalmente por meio de repasse de re-
cursos. Entre eles, Canoas, situado na Re-
gido Metropolitana de Porto Alegre. O mu-
nicipio estruturou a Secretaria Municipal
de Seguranca Piablica e Cidadania a partir
de trés programas estratégicos: 1) Guarda
comunitdrio, com o planejamento de po-
liciamento comunitdrio a partir da guarda
municipal e da sua integracio com outras
agéncias; 2) Canoa Mais Segura, trabalho
com novas tecnologias de prevencio e mo-
nitoramento; 3) Territério da Paz, que via-
bilizou a prevenciao das violéncias em co-
munidades marcadas pela vulnerabilidade
social (AZEVEDO et al., 2013).

Os recursos da Uniao sio importante fon-
te de investimento na drea de seguranga pu-
blica, j& que os recursos dos estados sao, em
grande parte, alocados ao pagamento de efe-
tivo policial e custeio das policias (COSTA et
al., 2011 apud FORUM BRASILEIRO DE
SEGURANCA PUBLICA, 2013).

Rev. bras. segur. publica

Apesar de todo o avan¢o nos ultimos 15
anos, as politicas municipais de seguranga
sao marcadas pela descontinuidade das agoes.
Muitos municipios que de alguma maneira se
destacaram nacionalmente sofreram com in-
terrupgdes, mudanga de prioridade ou redu-
¢ao de investimento em seus programas. Isso
se deve a diferentes fatores, como mudanca da
lideran¢a politica ou do partido politico no
poder, falta de recursos para manter e expandir

0S programas, entre outros.

Lamentavelmente, os municipios ainda
nao tém um papel consolidado nas politicas
de seguranga publica. Apesar de alguns autores
atribuirem este fato em parte a uma questio
legal® (DE MESQUITA NETO, 2004; RICA-
DO; CARUSO, 2007), ela poderia ser supera-
da se houvesse no pais uma compreensio am-
pliada sobre o sentido de seguranca publica. E
verdade que a operacionalizac¢io da seguranca
de acordo com o estabelecido no artigo 144 da
Constitui¢io Federal (CF) é de responsabili-
dade das policias. Aos municipios, conforme
o pardgrafo 8°, é facultada a constitui¢ao das
guardas municipais destinadas a protecio de

seus bens, servigos e instalacoes.

No entanto, essa compreensio sé faz sen-
tido a luz da necessidade de aplicacio da lei e
possibilidade de uso da for¢a, uma vez que o
artigo 144 da CF determina as atribuigoes de
policia. Todavia, muitas politicas e programas
de prevengao da violéncia nio requerem a apli-
cagao da lei, tampouco o uso da forga. Nesse
sentido, abre-se um campo bastante ampliado
para que os municipios estruturem politicas e
participem da seguranga publica atuando sob

o prisma preventivo.
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O conceito de “fator de risco™ emprestado
da epidemiologia ¢ bastante util para pensar a
atuagao do municipio. Os riscos associados a di-
ferentes violéncias, em geral, referem-se a dreas e
competéncias municipais como educagio, sad-
de, assisténcia social, urbanismo, uso e ocupacio
do solo, entre outros. Infelizmente, o que ainda
se observa ¢ a prevaléncia do paradigma tradi-
cional'® na disputa politica, haja vista a grande
mobilizagao em torno da aprovagao da Lei n°
13.022, de 8 de agosto de 2014, que dispde so-
bre o Estatuto Geral das Guardas Municipais.
A grande questao em disputa ¢ a legitimagao
da guarda como uma nova policia' e a lei estd
sendo questionada no Superior Tribunal Federal

em Acio Direta de Inconstitucionalidade'®.

(NAO TAO) NOVAS PERSPECTIVAS
PARA ATUACAO DOS MUNICIPIOS NA
SEGURANCA PUBLICA

Acoes de prevencio da violéncia podem ser
entendidas de duas maneiras: (i) pela sua natu-
reza, isto é, acoes que ocorrem antes de o crime
ou a violéncia acontecer ou a¢des nao puniti-
vas; (ii) pela sua consequéncia, isto é, agoes que
reduzem a incidéncia do dano e reincidéncia

do crime e aumentam a seguranca das pessoas

(DE MESQUITA NETO, 2006).

Cano (2006) utiliza uma classificagao di-
ferente para as agoes de prevengao. Ele as di-
vide em prevencio: (i) situacional — a¢oes que
pretendem mudar o entorno, reduzindo as
oportunidades para ocorréncia de crimes; (ii)
policial — agbes focadas no patrulhamento,
que pode ser da guarda municipal ou articu-
lado com a policia militar; (iii) social — agoes
voltadas para pessoas com alto risco de de-

senvolver comportamentos agressivos ou de-

Rev. bras. seqgur. publica

| S3o Paulo v. 10, n. 2, 1223, Ago/Set 2016

litivos. Esta tltima forma de prevengao ainda
pode ser dividida em (a) primdria — dirigida
a populagio em geral; (b) secunddria — desti-
nada aos grupos em risco de sofrer ou come-
ter atos violentos; (c) tercidria — cuja meta é
aliviar a situagio das vitimas da violéncia ou

ajudar na reinsercao social dos autores.

Independentemente da classificagio adota-
da, é certo que os municipios dispdem de um
amplo leque de possibilidades em termos de

agoes preventivas.

Antes de apresentar as possibilidades para
atuacio do municipio na prevencio e redugio
da violéncia, ¢ indispensdvel compreender o
campo de que se trata. A violéncia constitui
um fenémeno complexo e multicausal e para
seu enfrentamento sao necessdrias acoes inter-
disciplinares e intersetoriais. No Brasil, como
em muitos lugares do mundo, a violéncia con-
centra-se em determinados territérios e nio
afeta todas as pessoas de maneira igual. Além
disso, nao é possivel tratar a violéncia como
uma categoria tnica. Cada tipo de violéncia
possui uma dinimica especifica e estd asso-
ciada a determinados fatores de risco, isto é, a
fatores que, combinados, potencializam a pos-

sibilidade de o crime ou a violéncia acontecer.

No caso dos homicidios, por exemplo, os ho-
mens jovens de 15 a 29 anos sao as principais
vitimas. Enquanto a taxa nacional de homici-
dios correspondeu a 29,1/100 mil habitantes
em 2014, entre jovens a taxa foi de 61,0/100 mil
habitantes. Os homicidios decorrentes de arma
de fogo correspondem a 76,1% do total de ho-
micidios no pais (Atas da violéncia 2016 com

base no Sistema de Informagoes de Mortalidade



do Ministério da Saide). As agoes de prevengao
para enfrentar este tipo de violéncia certamente
sao diferentes daquelas necessdrias para enfrentar
o estupro. Nota técnica do Ipea de 2014 (CER-
QUEIRA; COELHO, 2014) revela que este tl-
timo crime tem altissima taxa de subnotificagao.
Apenas 10% dos casos, na melhor das hipéteses,
s30 levados ao conhecimento das autoridades.
Entre os casos notificados ao Sistema de Infor-
magio de Agravos de Notificagio (Sinan) em
2011, 88,5% das vitimas sio do sexo feminino e
mais da metade tem menos de 13 anos de idade.
Além disso, 24,1% dos agressores das criancas
s30 os proprios pais ou padrastos e 32,2% sdo

amigos ou conhecidos da vitima.

Além de serem chocantes, os dados des-
critos anteriormente demonstram a diversi-
dade de caracteristicas, dinimicas e envol-
vidos em cada tipo de crime ou violéncia.
Eles também revelam a necessidade de se
conhecer cada uma das violéncias no qual
o municipio ird atuar de forma a desenhar
agdes capazes de interferir efetivamente na

dinimica em questao.

A primeira decisao importante que deve
ser tomada no 4mbito municipal recai sobre
qual ou quais tipos de violéncia abordar. Im-
portante lembrar que a violéncia nio ¢ apenas
aquela de natureza criminal e outros tipos de
violéncia podem ser alvo de atuag¢io munici-
pal. Constituem bons exemplos a violéncia
escolar, que inclui conflitos com potencial de
serem agravados e se tornarem casos criminais,
e a violéncia doméstica. Nesse sentido, muni-
cipios pequenos ¢ médios onde se registram
poucas ocorréncias criminais também podem

desenvolver agoes de prevengao da violéncia.

Rev. bras. segur. publica

Conbhecendo o problema

Como apontado por Abt e Winship
(2016), uma das condicionantes para o dese-
nho de uma politica efetiva de prevencio da
violéncia ¢ a disponibilidade de dados e evi-
déncias. Apesar de a quantidade e a qualidade
das informagées disponiveis nio serem ideais,
este é um campo no qual os municipios podem

desempenhar um papel bastante relevante.

Sem duvida, a aprovagio e implementa-
¢ao do Sistema Nacional de Informagées de
Seguranca Publica (Sinesp) estd aprimorando
os mecanismos de coleta de dados criminais e
possibilitando andlises comparadas em termos
nacionais. Porém, ainda estd longe de ser rea-
lidade a consolidagao de informagées capazes
de permitir uma avaliagdo sistémica dos feno-
menos criminais e das violéncias com o grau
de desagregacao necessdrio para que os muni-

cipios possam planejar suas agoes.

Além disso, informacées relevantes sobre
fatores de risco nao fazem parte do sistema. Os
municipios tém uma enorme vantagem com-
petitiva na geragio e andlise destas informa-
¢oes, ja que os fatores de risco associados aos
diferentes tipos de violéncia muitas vezes nao
estao na esfera criminal. Exemplo disso sao os
dados desagregados de evasio escolar, varidvel
fortemente associada ao envolvimento de ado-

lescentes com a violéncia.

Outra vantagem dos municipios inclui a
possibilidade de identificar o publico mais vul-
nerdvel a violéncia. Um dos grandes problemas
que os programas de prevencdo enfrentam ¢ a
capacidade de focalizacio, principalmente no

que tange ao publico-alvo. Mesmo agoes de
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prevengao focalizadas em dreas bastante afe-
tadas pela violéncia nao alcancam necessaria-
mente os individuos mais expostos a ela e que
apresentam comportamento de risco. Se uma
politica publica que pretende mudar uma si-
tuagdo ou comportamento nio chega a pessoa

certa, ela provavelmente serd ineficaz.

Considerando o exposto, o municipio
pode gerar informagées fundamentais para
orientar e fomentar politicas preventivas. Da-
dos sobre diferentes fatores de risco oriundos
de diferentes secretarias municipais e érgaos
vinculados ao municipio — como educagio,
satde, assisténcia social e conselho tutelar —,
quando analisados conjuntamente, podem ge-
rar um importante sistema de inteligéncia para

o desenvolvimento de politicas de prevencio.

Estrutura de governanga e articulagio
de agées

Outro grande desafio presente em poli-
ticas e programas de prevengio da violéncia
abrange a capacidade de articular diferentes
agdes e atores em torno de um objetivo co-
mum. Em fung¢do das caracteristicas da vio-
léncia, em geral, estes atores e acoes sao de
setores diferentes e, no caso do Brasil, de en-
tes federados distintos. Programas que foram
bem-sucedidos como o Fica Vivo, em Minas
Gerais, e Pacto pela Vida, em Pernambuco,
embora de 4mbito estadual, tinham o princi-
pio da articulagdo de diferentes 6rgaos e agoes

para o enfrentamento da violéncia.

Este também deve ser o principio ado-
tado pelos municipios para se alcancarem
resultados satisfatérios. Nesse sentido, é im-

portante que a gestao municipal estruture

Rev. bras. seqgur. publica
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um modelo de governanca para desenhar,
implementar e avaliar as politicas e agoes de

prevengao da violéncia.

Governanga aqui ¢ entendida como a
interdependéncia de institui¢des que parti-
cipam de ag¢oes coletivas, neste caso, de um
programa de prevengio da violéncia. Em um
modelo ideal, diferentes secretarias e 4rgaos
da estrutura municipal, 6rgaos do sistema de
justica criminal, policias e organizacoes da so-
ciedade civil devem integrar a estrutura de go-
vernanga, a0 mesmo tempo em que uma forte
lideranca politica capaz de coordenar e nego-
ciar objetivos comuns é fundamental para o
sucesso da iniciativa. Além disso, este espago
deve ser capaz de gerar conflanca entre os par-
ticipantes, uma vez que o compartilhamento
de dados, o reconhecimento de problemas e
a troca de recursos sio elementos essenciais

para se produzirem resultados positivos.

O papel da guarda

Como abordado na segao anterior, grande
parte da disputa envolvida em relagio ao pa-
pel da guarda gira em torno do poder de poli-
cia’. No entanto, quando se analisa o papel da
policia nas sociedades modernas, ele se divide
em duas grandes funcoes: (i) manutencio da
ordem e (ii) combate ao crime (DEMPSEY;
FORST, 2013). A primeira abarca uma grande
quantidade de atividades que nio se relacio-
nam diretamente a problemas de ordem crimi-
nal. Considerando as atribui¢oes do municipio
discutidas anteriormente, bem como o volume
das atividades de manutengao da ordem nas
policias militares atualmente, as guardas mu-
nicipais deveriam assumir um cardter eminen-

temente comunitdrio.



O conceito do policiamento comunitdrio estd
associado a tdticas e estratégias segundo as quais
o policial se insere na comunidade com o intui-
to de estabelecer com ela uma relagio préxima
(SKOLNICK; BAYLEY, 2002). Isso envolve uma
mudanga nessa forma de relacionamento em com-
paragao ao que se construiu historicamente, uma
vez que o policiamento comunitdrio pressupoe
que a comunidade assuma maior responsabilidade
na seguranca. O policiamento comunitdrio deve
auxiliar a comunidade a fortalecer seus mecanis-
mos de controle informais, de forma que ela possa

prescindir das forgas policiais.

A guarda, portanto, deveria atuar priori-
tariamente em questdoes niao criminais, inter-
vindo nos estdgios iniciais dos conflitos, com
capacidade de medii-los. A mediagio de con-
flitos tem um grande potencial de redugio de
diferentes tipos de violéncia. Muitos casos de
homicidio, por exemplo, decorrem de conflitos
nao resolvidos. Nesse contexto, a formagao da
guarda deve estar centrada no desenvolvimen-
to de habilidades de comunicagio, principal

instrumento da agdo de policiais comunitarios.

Agades de prevengio da violéncia

As agoes de prevengio englobam um rol
bastante amplo de atividades que podem ser
executadas por agentes publicos ou privados.
Como caracteristica fundante, precisam conter
entre seus objetivos e resultados a redugio da
violéncia ou do crime ou, ainda, a promogio
da seguranga cidada (DE MESQUITA NETO,
2006). Em termos de efetividade, agoes que se
concentram em territorios, publicos e compor-
tamentos de risco demonstram melhores resul-

tados em termos de reducio da violéncia (ABT;

WINSHIP, 2016).

Rev. bras. segur. publica

As agoes de prevengao situacional voltadas
a intervengio no ambiente, em geral, sio mais
faceis de implementar em fungio da caracteris-
tica de implementagao. Elas envolvem pouca
coordenagio de atores e encontram-se na com-
peténcia exclusiva do municipio. Tais agoes en-
volvem iluminacio publica, renovagio urbana,
ordenamento do espago publico, entre outras.
E importante considerar agées cujos objetivos
contemplem incentivar a convivéncia na cida-
de, dentro do rol de possibilidades para a atu-

agao municipal.

As agoes direcionadas a publicos e grupos
que cometem crimes e violéncia sao mais di-
ficeis de implementar e em geral sdo agdes de
médio e longo prazos. Seus objetivos focam na
mudanca da mentalidade e do comportamen-
to deste grupo, e a identificagao desse conjunto
de pessoas compreende uma das complexida-

des envolvidas nesses tipos de agio.

Vale ressaltar que a partir da Lei n° 12.594,
de 18 de janeiro de 2012, que instituiu o Sis-
tema Nacional de Atendimento Socioeducati-
vo (Sinase), a competéncia de criar e manter
programas de atendimento para a execugio
das medidas socioeducativas em meio aberto
passou a ser dos municipios. Portanto, estes
passaram a ter responsabilidade formal pela
criagio de programas de prevencio tercidria e
estes devem ser integrados & politica municipal

de prevencao da violéncia.

Por fim, agées focadas na mudanga de com-
portamentos de risco como consumo de 4lcool
e drogas podem ser alvo de intervengio direta
por parte do municipio, como os atendimentos

oferecidos pelos Centros de Atengio Psicossocial
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(CAPs). O municipio também pode atuar de
forma indireta em questées comportamentais,
utilizando para isso seu poder de policia adminis-
trativa, autuando bares que vendam bebidas para
menores de idade ou fechando estabelecimentos

que nio possuam alvard de funcionamento.

CONCLUSAO
Os caminhos de atuac¢ido municipal na se-
guranga publica apontados neste artigo estao

longe de serem novidade.

O cerne da questdo, no entanto, estd no

de risco, o municipio passa a ter um papel cen-
tral para intervir diretamente no problema da
violéncia. As agoes podem até ser as mesmas,
porém, a alteracio do sentido atribuido as
préticas de prevengao pode produzir diferen-
tes resultados. O cuidado reside na construcio
deste novo sentido, que deve se dar de maneira

coletiva entre os atores envolvidos.

A solugao do problema nao vird da atuagio
exclusiva do sistema de justiga criminal, como
parecem acreditar muitos membros do Con-

gresso Nacional. A urgéncia traduzida em ni-
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reposicionamento do entendimento do que  meros nao deixa divida. Todos os atores da so-

constitui seguranga publica. Adotando-se os  ciedade brasileira precisam assumir seu papel.

conceitos de prevencio da violéncia e fatores  E os municipios podem ser os protagonistas.

1. Violéncia comunitdria é um tipo de violéncia classificada pelos autores da metandlise a partir de seis dimensaes: (i) grau de letatidade
ou capacidade de provocar danos; (i) local de ocorréncia, se em dominio privado ou publico; (iii) nimero de atores envolvidos; (iv)
se a violéncia ocorrida é espontanea ou planejada; (v) se ela tem cardter emocional e impulsivo ou é uma violéncia instrumental;
(vi) a frequéncia, se comum ou rara. Ela responde por um grande numero de homicidios e suas principais caracteristicas sGo: ocorre
principalmente no espaco publico; é interpessoal e acontece entre pessoas ou pequenos grupos que se conhecem ou ndo. Geralmente
este tipo de violéncia é espontdnea e impulsiva, embora tenha um grande impacto, resultando em morte ou graves prejuizos.
Frequentemente, os envolvidos sGo homens jovens de comunidades vulnerdveis.

2. Até 2003, apenas os municipios com guardas municipais podiam solicitar recursos ao Fundo Nacional de Sequranca Publica.
3. No lancamento do programa havia previsdo de investimento de RS 6 bilhdes em cinco anos, até o final de 2012.

4. Dados do relatdrio da FGY, entidade responsdvel pelo monitoramento do Pronasci, revelaram que em 2008 foram aprovados 182
projetos provenientes de municipios, totalizando RS 119.755.827,00.

5. Instituicdo prevista na Lei n° 11.530, de 24 de outubro de 2007, que institui o Programa Nacional de Sequranca Publica com Cidadania
(Pronasci) e dd outras providéncias.

6. 0 projeto mulheres da paz era destinado ¢ capacitacao de mulheres em temas como direitos humanos, género e mediacdo de conflitos, com
objetivo de que estas pudessem exercer acoes de justica comunitdria, mediacdo de conflitos, educacdo para direitos e encaminhamento de
Jovens para a rede de protecdo. Para isso, o projeto previa o repasse de uma bolsa de RS 190,00 mensais ds participantes.

7. 0 projeto tinha como objetivo a inclusdo de jovens e adolescentes em situacdo de vulnerabilidade e exposicdo a violéncia em atividades
esportivas, culturais e educionais com vistas 6 emancipacdo e socializacGo. O participantes podiam participar do projeto por até dois anos
e era previsto o recebimento de uma bolsa mensal de RS 100,00.

8. 0 capitulo Il da Constituicao Federal trata da Sequranca Pdblica e no caput do artigo 144 estabelece que “A sequranca publica [é] dever
do Estado, direito e responsabilidade de todos [...]", porém, restringe a responsabilidade por sua execucdo a determinados rgaos. O
artigo 23, que trata das competéncias concorrentes, nGo menciona a sequranca.

9. “Designa condicoes ou varidveis associadas a possibilidade de ocorréncia de resultados negativos para a saude, o bem-estar e o
desempenho social (NEWCOMB et al., 1986; JESSOR, 1991, JESSOR et al,, 1995)” (SCHENKER; MINAYO, 2004, p.708). Adaptados para a
sequranca publica, os fatores de risco dizem respeito aos fatores individuais, comportamentais e ambientais que, quando combinados,
aumentam as chances de uma pessoa se envolver em uma situacao de violéncia.

10.  Seguranca publica como sinénimo de policia.

11, Inciso il do artigo 5° da Lei n°13.022, de 8 de agosto de 2014, que permite ds guardas municipais o policiamento ostensivo nas vias publicas.

12. ADIn°5156/2074.

13. A autorizacdo para porte de armas também é uma forte demanda da categoria.
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Prevencdo da violéncia: construcao de um novo
sentido para a participacao dos municipios na

seguranca publica

Melina Ingrid Risso

Prevencién de la violencia: construccion de un nuevo
sentido para la participacion de los municipios en la
seguridad publica

El articulo hace una breve historia de la participacion de los
municipios en la agenda de la sequridad publica en el pais y
plantea que para tener una actuacion preventiva con enfoque
en factores de riesgo no hay restricciones constitucionales. En
la sequnda parte, apunta cuatro caminos para la actuacion
municipal considerando su vocacion y competencia en la
federacion: produccion de informaciones sobre factores
de riesgo para orientar y estimular politicas preventivas;
articulacion de diferentes acciones y actores alrededor de
una agenda de sequridad; reorientacion del papel de la
qguardia con enfoque comunitario y actuacion en temas non

criminales y enfoque de programas preventivos.

Prevencion de la violencia. Actuacion

municipal en sequridad. Sequridad publica.
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Violence prevention: creating a new meaning for
participation of cities in public safety

The article provides a brief history of the participation of cities
in the country’s public safety agenda and argues there is no
constitutional restriction to a preventive role focusing on risk
factors. In the second part, four paths for municipal participation
are outlined considering vocation and federal competence:
production of information on risk factors to quide and foster
preventive policies; coordination of different actions and actors
centered on a safety agenda; reorientation of the role of guards
with @ community emphasis, involvement in non-criminal

matters and focusing of preventive programs.

Violence prevention. Municipal participation in
safety. Public safety.
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Resumo

Os municipios vém ocupando cada vez mais espaco no campo da sequranca publica no Brasil e, como parte desse
movimento, as guardas municipais podem ser consideradas uma inovacdo institucional no setor. A participacdo e o em-
poderamento popular na sequranca podem se dar em conselhos comunitdrios, que se pretendem espacos de escuta das
comunidades. Nesse sentido, as guardas municipais sGo atores relevantes, com capacidade de apoio e implementacdo
de acoes preventivas que deem resposta ds demandas que emergem nesses espacos de participacdo. Contudo, a ten-
déncia, muitas vezes presente, de se tornarem organizacoes semelhantes as policias militares faz com que as guardas
municipais corram o risco de reproduzir uma postura de certo distanciamento em relacdo @ populacdo, voltada para
acoes ostensivas de enfrentamento a criminalidade, em vez de privilegiar um modelo com foco na atuacdo preventiva,

como preconizado no Estatuto das Guardas.

Palavras-Chave
Sequranca publica. Participacdo. Guardas Municipais.
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INTRODUCAO

ste artigo analisa a incursio dos munici-
pios no campo da seguranga piblica e a
implementagio das guardas municipais a partir
do papel relativo que passam a assumir frente

aos governos e as policias estaduais no setor.

A nova defini¢io que vem sendo dada ao
papel do poder local nas politicas de comba-
te a violéncia e criminalidade resulta, por um
lado, de uma crise de legitimidade pela qual
passam as organizagoes repressivas do Estado
e, por outro, de um investimento de novos
atores no sentido de se apropriarem da ques-
tao da seguranga publica, buscando poder e
capacidade de canalizar recursos para isso,
como ¢ o caso das guardas municipais. Con-
tudo, pode-se observar no desenvolvimento
das guardas o fenémeno do isomorfismo ins-
titucional. Fala-se em isomorfismo quando
influéncias formais e informais sdo exercidas
sobre as organizacdes por outras organizagoes
que se colocam como modelo, o que ¢ refor-

cado pelas expectativas culturais da sociedade

Rev. bras. segur. publica

em que essas organizagoes atuam (DIMAG-

GIO; POWELL, 2005).

Diversos fatores levam a tendéncia de atua-
¢do das organizagoes de seguranca publica mu-
nicipais a seguir o modelo historicamente esta-
belecido pelas institui¢des constituidas no nivel
estadual. Sendo assim, adverte-se para riscos nes-
se processo. Apesar das oportunidades abertas as
guardas municipais para que desempenhem um
papel diferenciado na seguranca publica, assu-
mindo uma postura mais préxima e de didlogo
com as comunidades locais, elas podem acabar
reproduzindo os mesmos problemas de insula-
mento institucional observados no planejamento
e programas desenvolvidos pelas policias estadu-
ais (OLIVEIRA JUNIOR, 2016). Desse modo,
o isomorfismo atua como uma forga contrdria ao
aprimoramento da participagio social no campo
da seguranca, inibindo avangos que podem ser
observados em outros setores que ji incorporam
o didlogo com a populagio nos arranjos e préticas

em seu campo de politica publica.
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PODER MUNICIPAL E SEGURANCA
PUBLICA: UMA ATUACAO EM EXPANSAO

A maior marca das mudangcas pelas quais
tem passado a seguranga publica no Brasil ¢ a
relativizagao do papel dos governos estaduais
no setor. Nao somente se ampliou a partici-
pacio da Uniao no campo das politicas, como
também os municipios passaram a ter um es-
pago considerdvel de atuacdo, caracterizando
uma espécie de “alargamento” conceitual e ins-
titucional da questdo da seguranca (KAHN;
ZANETIC, 2009).

E notério o destaque que os governos
municipais passaram a ter na implementa-
¢ao de politicas puablicas nos altimos anos, a
partir da ado¢do do modelo descentralizador
presente na Constitui¢do, que dificilmen-
te deixaria de se estender, na prdtica, tam-
bém a drea de seguranga publica. O texto
constitucional de 1988, no seu artigo 144,
atribui aos governos estaduais a responsabi-
lidade pela seguranca puablica, com as poli-
cias militares e civis definidas como drgaos
implementadores. Contudo, também previu
a criagdo de guardas municipais, com man-
dato legal para cuidar da seguranca dos pré-

prios municipais.

Desde entdo, a discussdo sobre o papel dos
municipios nas politicas de seguranca publica
s6 tem aumentado. Um estudo da Secretaria
Nacional de Seguranga Publica publicado em
2006 ja apontava, a época, que, pari passu ao
rapido crescimento dos efetivos das guardas
municipais ¢ da quantidade de municipios
por elas atendidos, houve um progressivo
deslocamento das atividades de protegao ao

patrimé6nio publico e apoio a comunidade

Rev. bras. seqgur. publica

| S3o Paulo v. 10, n. 2, 24-34, Ago/Set 2016

para outras de competéncia original da poli-
cia militar, tais como o atendimento a ocor-
réncias e policiamento ostensivo (SENASP,
20006). Esse fendmeno demonstra a constante
preocupacio das administragées municipais
em atuar nos espagos criados pelas deficién-
cias dos aparelhos estaduais de seguranca pu-
blica, o que se soma aos estimulos que foram
produzidos pelo governo federal na forma de
repasse de recursos. Um marco nesse processo
se deu com a criacio do Fundo Nacional de
Seguranga Piablica (FNSP)!, que:
(...) abriu a possibilidade para que nio ape-
nas as policias estaduais, mas também os
municipios — apenas aqueles com Guarda
Municipal — requisitassem recursos do go-
verno federal para projetos de seguranca.
Isto significa que o governo federal viu como
legitima e procurou incentivar desde entdo a
atuagio dos governos locais; ¢ possivel até
que o FNSP tenha estimulado a criagio de
guardas pelo pais depois de 2000 (KAHN;
ZANETIC, 2009, p. 83).

Deve-se observar que o repasse de recur-
sos aos municipios nio se vinculou exclu-
sivamente a criagdo e manuten¢do de guar-
das municipais. Foi recomendado que estes
apresentassem projetos na drea de seguranga
publica, dos quais a guarda seria apenas um
dos seus componentes. Houve orientagio
para elaboragao de estudos diagndsticos ¢ o
consequente planejamento das agbes para o
enfrentamento dos problemas. Dada a com-
plexidade e multicausalidade dos fendmenos
da criminalidade e da violéncia, houve a com-
preensdo de que o poder municipal poderia
atuar sobre alguns fatores que melhoram os

indicadores nesse campo, principalmente no



que diz respeito as politicas preventivas. Isso
foi reforcado com o lancamento do Programa
Nacional de Seguranca Publica com Cidada-
nia (Pronasci), em 2007, com a sua énfase
na implementagao local e a participagao dos
governos municipais na sua execugao, envol-
vendo acoes voltadas para territérios consi-
derados mais vulnerdveis a criminalidade nas

regioes metropolitanas.

Posteriormente, realizada em 2009, a pri-
meira Conferéncia Nacional de Seguranca Pad-
blica (Conseg), apesar das contradigoes e ten-
sbes entre os principios que aprovou, apregoou
o espaco da municipalidade como instincia
fundamental de cogestao da seguranca publica,
que ¢ reforcada pela diretriz que aponta para
regulamentagio das guardas no sentido de se

tornarem um tipo de policia municipal (OLI-
VEIRA JUNIOR; SILVA FILHO, 2010a).

ISOMORFISMO INSTITUCIONAL E
SEGURANCA PUBLICA: AS GUARDAS TEM
SE TORNADO POLICIAS (“MILITARES”)
MUNICIPAIS?

A politica de seguranga publica, bem
como o papel que deve desempenhar em
uma sociedade democrdtica, pode ser en-
tendida como geradora de disputas entre
diferentes agéncias da burocracia publica.
As guardas municipais tém se configurado
como um novo grupo profissional, capaz de
canalizar reivindicagbes préprias e de gerar
novas expectativas na populacio a respeito
dos servigos de seguranca publica. Elas se
encontram em meio a um processo de tran-
si¢do nessa arena politica, em que se instaura
grande descrédito quanto ao modelo ante-

rior de policiamento, reativo e repressor,
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ja bastante desgastado e criticado por suas
limitagdes (OLIVEIRA JUNIOR; SILVA
FILHO, 2010b), mas que na verdade nao
foi substituido por outro que se mostre real-

mente convincente ou satisfatdrio.

Assim, a questao do isomorfismo institu-
cional emerge como for¢a relevante em meio
as disputas pela “propriedade moral™ do pro-
blema da seguranga. Organiza¢des jovens, ao
entrarem em cena, tomam como modelo as
organizagoes mais antigas, com expressio no
setor, nas quais os novos gestores buscam se
basear. Em outras palavras, as estruturas for-
mais de muitas organizagbes constituem um
reflexo dos valores ou das crencas de seu cam-
po institucional (DIMAGGIO, POWELL,
2005). Nesse sentido, o desenvolvimento das
guardas municipais sofre as pressoes do clamor
publico por mais seguran¢a, bem como da
dinimica conflitiva das rela¢oes sociais difusa
no pais, principalmente nos centros urbanos.
Desse modo, recebem influéncia da légica re-
ativa que paralisa o potencial prevencionista
que poderiam desenvolver de forma mais con-
tundente e que, na prdtica, iria afasta-las do

modelo das policias militares’.

Em outras palavras, em dreas muito insti-
tucionalizadas — como ¢ o caso do sistema de
justica criminal — pode ocorrer a tendéncia
das atividades desenvolvidas por determina-
dos grupos profissionais de maior visibilidade
influenciarem fortemente outros dentro do
mesmo campo de atuacio. No nivel do dis-
curso, politicas, programas de acdo e carrei-
ras sao criados como se fossem racionalmente
pensados em uma légica objetiva, voltada para

se alcancar fins bem definidos. Essa dinimica
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permite as organizagdes acumularem poder e
espaco na sociedade. Contudo, muitas vezes
isso funciona como um mito adotado pelas
organizagoes, resultado da busca de conformi-
dade com o campo institucional no qual estio
inseridas (MEYER; ROWAN, 1977). Embora
seja possivel falar em uma grande diversidade
de experiéncias nas centenas de municipios em
que foram implantadas, as guardas municipais
acabam recebendo fortes influéncias das poli-
cias militares, por estas representarem o inico
padriao de conformidade disponivel e por os-
tentarem o status de especialistas no setor da

seguranga publica.

Uma pesquisa coordenada por Michel
Misse e Marcos Bretas, realizada em oito cida-
des de diferentes Estados (MISSE; BRETAS,
2010), explora algumas das diregoes seguidas
no processo de institucionaliza¢ao das guardas
municipais no pafs, ora mantendo seu papel
mais voltado a vigilancia e preservacio de bens
publicos municipais, ora se caracterizando
como uma espécie de policia ostensiva, em
um contexto variado e de grande indefinigao.
Contudo, nio raro, tais processos ocorrem sob
o espectro de influéncia do modelo das poli-
cias militares:

[...] na medida em que transcorre esse pro-
cesso de municipalizagio da seguranca pu-
blica, descobrimos que tal transicao ¢ feita
sem a existéncia de um saber especializado e
de técnicos e agentes capazes de operar nas
novas condigbes. Na auséncia de capacida-
des inovadoras, o municipio decide criar
uma Guarda Municipal, e chama o policial
militar, o Gnico expert que se conhece sobre
como fazer seguranca para cuidar disso (...).

Em nio poucos casos, os velhos atores es-
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tdo conduzindo esse processo, tornando as
guardas subordinadas as policias militares.
Em outros casos, desenvolvem-se projetos
politicos préprios de oposicio a policia con-
vencional. Sua condugio, no entanto, (...)
estd frequentemente subordinada as policias
estaduais, que, bem ou mal, s3o as especia-
listas da 4rea de seguranca publica (MISSE;
BRETAS, 2010, p. 11-2).

As policias estaduais ocupam tradicional-
mente um lugar central no campo institucio-
nal da seguranga publica, tanto junto a opinido
publica quanto nas discussoes sobre politicas
da drea. A imagem ou o idedrio de que segu-
ranga publica é “coisa de policia” ainda é muito
disseminado, dificultando a emergéncia de no-
vos paradigmas:

[...] organizagdes com metas ambiguas ou
em discussio possuem maior probabilidade
de ser altamente dependentes das aparén-
cias para se legitimarem. Tais organizagdes
podem achar mais vantajoso satisfazer as
expectativas de importantes clientes em re-
la¢do a0 modo como devem ser estruturadas
e administradas (DIMAGGIO; POWELL,
2005, p. 83).

E por isso que, numa légica mimética,
muitas vezes nio é possivel estabelecer maio-
res conexdes entre as NOrmas e Crengas propa-
gadas e as atividades que realmente deveriam
ser desenvolvidas pelas organizacoes. Existem
guardas municipais com divisoes que lembram
batalhoes de operacoes especiais das policias
militares, atuando de forma ostensiva nas ruas.
Isso ocorre apesar da aprovacio do “Estatuto
Geral das Guardas Municipais” (Lei 13.022,

criada para regulamentar as agoes das guardas



municipais no ambito da prevencio da violén-
cia, definindo seu Ambito de atuagio a parte
das fungoes j4 atribuidas as policias estaduais).
Inclusive, define que as guardas municipais
devem ser dirigidas, preferencialmente, por
profissionais de seu préprio quadro, além de
possuir capacitagio, forma controle, normas e
estruturagdo hierdrquica diversos aos das insti-

tui¢des militares.

Assim, verdadeiras lacunas podem ser ob-
servadas entre as estruturas formais e legais,
por um lado, e 0 modo pelo qual as atividades
de trabalho sdo desenvolvidas de fato. No caso
das guardas municipais, apesar de nao terem
sido regulamentadas para serem policias, desde
sua criagdo, observa-se que:

O predominio da presenca de policiais mili-
tares a frente dessas instituigoes, salvo algu-
mas excegoes, tem implicado uma espécie de
confusio sobre a natureza do seu trabalho,
na defini¢io do seu mandato e na constru-
¢ao de sua identidade organizacional. Nao ¢
raro que algumas institui¢ées quase que re-
produzam métodos, ideologias e indicado-
res de avaliagio comuns ao universo policial

militar (PATRICIO, 2008, p. 69).

Outras pesquisas confirmam que elemen-
tos como a formagcio, a relagao com o putblico
e a forma de organizagio das guardas munici-
pais tém por referéncia uma cultura ocupacio-
nal que é prépria das policias ostensivas, ora
mais voltada para o policiamento comunitdrio,
ora para a repressdo e a aplicacio da lei (VAR-
GAS; OLIVEIRA JUNIOR, 2010). O certo
¢ que, mesmo tendo de se adaptar a realidade
(politica, orcamentdria etc.) dos municipios, as

guardas deveriam sempre ser pensadas no con-
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texto de uma nova proposta para a seguranca
publica no pais, por se tratar de um campo tao
carente de inovacdo. Seria fundamental que o
poder publico municipal envolvesse as comu-
nidades locais desde o inicio de implantacio
dos projetos, quebrando o paradigma de que
mais policia e armamentos constituem a Ginica

solu¢do para a violéncia.

INSTITUICOES PARTICIPATIVAS NA
AGENDA DAS POLITICAS PUBLICAS E DA
SEGURANCA

A participagao da sociedade na gestao das
politicas ptblicas é um grande desafio para a
consolida¢do e o aprimoramento da democra-
cia. Compreende desde a proposi¢ao de temas
para a agenda politica, constru¢io de proje-
tos, colabora¢io durante a execucio e fiscali-
zagdo das politicas puablicas. No entanto, por
parte das institui¢des policiais tradicionais, os
novos desenhos locais de programas preven-
tivos de criminalidade podem até ser vistos
como ingeréncia externa sobre os “assuntos
de policia” (OLIVEIRA JUNIOR, 2016. As-
sim, uma vez que ainda estdo em processo de
consolidacio, algo interessante sobre as guar-
das municipais é a possibilidade de amplia-
rem e democratizarem a visio sobre a segu-

ranga publica.

A Constitui¢ao Federal determina de for-
ma explicita que as politicas de previdéncia,
assisténcia social, satde, educacio e cultura
sejam conduzidas com participac¢io social,
o que foi regulamentado posteriormente em
cada drea, indicando a cria¢io de espagos proé-
prios para a participagio, sob a coordenagio
do Estado® (BRASIL,1988). Embora os arti-

gos referentes a seguranga publica nio se re-
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firam diretamente ao tema, aponta-se a segu-
ranga como responsabilidade de todos, com
a necessidade de criagio de espagos préprios
de participa¢io social, também conhecidos
como institui¢bes participativas, presentes em
outras dreas de politicas ptiblicas em maior ou
menor quantidade (PIRES, 2011).

Aproximar a gestdao publica dos destinatd-
rios da politica é fundamental para perceber
os problemas de uma politica e buscar solu-
¢Oes conjuntas; assim, cabe ao Estado organi-
zar estruturas que permitam a interagdo com
a sociedade (COELHO, 2007; CUNHA,
2007). A 4rea da satide é uma das mais avan-
cadas na implanta¢io e no funcionamento de
instituigdes participativas. Iniciou a abertura
a sociedade antes mesmo do periodo de re-
democratiza¢do, servindo hoje de referéncia
para a construgio e o fortalecimento de es-
pacos de participagao social. No campo da
seguranga publica a construcio desses espacos
teve inicio em um periodo posterior. Sua uti-
lizagao para democratizar e facilitar a presta-
¢ao de contas ainda é uma possibilidade nova
em relagdo as dreas citadas diretamente pela
Constitui¢io. Lima (2012) considera que a
politica de seguranca publica ¢ historicamen-
te marcada pela falta de articulagdo intergo-
vernamental e pela distAncia da populagio.
Diante disso, sua trajetéria em diregio a uma
gestdo mais participativa é bem diferente da
politica de saide, cuja aproximagao com se-
tores da sociedade civil é mais antiga. Dessa
forma considera que a seguranga publica nio
integrou o movimento de redemocratiza¢io
das politicas a época da Constituinte, ao con-
trrio da cultura, da assisténcia social e, espe-

cialmente, da saude.
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Os conselhos de participagio popular sio
estruturas estdveis, geralmente criados por
norma legal, responsdveis por propor e até fis-
calizar a politica publica. Sio compostos por
representantes de érgaos do poder publico e
também da sociedade. A maioria deles estd li-
gada a 6rgios do poder executivo. A atuagio
nos conselhos constitui exercicio de interagao
entre Estado e sociedade; sua ideia é possibili-
tar, além do acompanhamento e proposicoes
de politicas a drea, a construcio de aprendi-
zado democritico, considerando que tanto o
governo quanto a sociedade precisam aprender
a interagir conjuntamente. Isso envolve uma
construcdo intencional, que exige um planeja-
mento por parte dos gestores:

Um bom plano municipal de seguranca en-
volve a populagio em sua elabora¢io. Para
isso pode-se convocar moradores a audién-
cias publicas, ouvir associacoes e conselhos
comunitdrios de seguranga em encontros
individuais ou coletivos, promover pesqui-
sas profissionais de opinido. Nao se trata
apenas de um documento, mas de um pro-
cesso pautado pelos direitos humanos e que
recorra 4 populagio para levantar propos-
tas de solucdo e potencialidades das agées

(FBSD, 2016, p. 24).

Além disso, a atua¢do das guardas muni-
cipais a partir da perspectiva de seguranca
cidada é uma possibilidade de aproximagio
entre Estado e sociedade na drea de seguranca
publica. A convivéncia constante tem o po-
tencial de gerar confianca na comunidade, o
que facilita o didlogo, trazendo contribui¢ao
ao servico de seguranga. Ouvir as demandas
da populagdo traz informagoes que nio sio

encontradas nos dados policiais, adequan-



do o servigo publico de seguranca publica
as necessidades de cada comunidade. Nessa
perspectiva, um processo participativo satis-
fatério requer atuagao constante do Estado
com o intuito de promover a participa¢io do
cidadio (COELHO, 2007).

Para essa promogio na seguranca publica o
Estado tem atuado em 4mbito federal por meio
do Conselho Nacional de Seguranga (Conasp)
e com a primeira conferéncia de seguranca
publica (Conseg), que acontece em 2009. Al-
guns estados e municipios possuem conselhos
e participam das discussoes das conferéncias a
partir da convocagao da unido. Conferéncias e
conselhos de Ambito municipal podem receber
subsidios da guarda municipal na elaboragio
de proposicoes para as politicas de seguranca.
Subsidios diferentes da policia, uma vez esta-
belecida uma relagio mais préxima da popula-

¢ao e de cardter preventivo.

A atuagio dos guardas municipais pode
possibilitar a participa¢io da populagio na se-
guranga publica, desde que se trabalhe com a
percepgao de que a construcio de uma cidade
segura deve ser conduzida junto com as comu-
nidades locais. De acordo com o estatuto das
guardas municipais, uma de suas competéncias
especificas ¢ “[...] interagir com a sociedade ci-
vil para a discussio de problemas e projetos
locais voltados a melhoria das condicées de
seguranca das comunidades” (BRASIL, 2015,
Art. 5, IX). Isso reforca o paradigma da partici-
pacio cidada. O cidadio deve ser ativo na ges-
tdo da politica, especialmente em 4mbito local.
Hoje, vive-se o desafio da adogio desse para-
digma, o que requer mudangas culturais que

superem a forga do isomorfismo institucional.

Rev. bras. segur. publica

CONSIDERACOES FINAIS

Como alternativa as formas tradicionais de
enfrentamento da violéncia e criminalidade,
que ndo tém obtido éxito em baixar os indices
alarmantes que sio continuamente constata-
dos pelas estatisticas no campo da seguranga
publica, os municipios precisam reconhecer a
necessidade de investir sistematicamente em
prevencio e proximidade com a populacio. E
preciso ir muito além de criar, equipar e man-
ter guardas municipais. Deve-se estabelecer £6-

runs para cooperagio com os cidadaos.

A seguranga publica no nivel municipal nao
tem sido geralmente tratada de forma sistémica,
o que envolve conjugar planejamento e traba-
lho preventivo com a participacio social. Dados
divulgados pelo Férum Brasileiro de Seguranca
Piblica, referentes ao ano de 2014, mostram
que apenas 22% dos 1.081 municipios que im-
plementaram as guardas — com um incremento
de mais de 100 mil agentes de seguranca na ati-
va — possuem conselhos como institui¢ao parti-

cipativa no setor (FBSP, 2016).

Percebe-se, portanto, o risco de que a opor-
tunidade de inovacdo institucional seja perdi-
da, na medida em que muitas administragoes
municipais optaram por seguir o modelo cen-
tralizado e voltado para repressao, com mais
viaturas e vigildncia nas ruas, como ¢ a tendén-
cia predominante dos governos estaduais em
sua atuagao na seguranga publica. Esse modelo
isomérfico encontra suporte, é verdade, em
boa parte da opinido publica, fomentadora de
um discurso que se baseia em promessas de
maiores efetivos para as guardas municipais,
possivel plataforma politica a ser explorada

em campanhas de eleicoes municipais. Isso

| S3o Paulo v. 10, n. 2, 24-34, Ago/Set 2016
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apenas legitima programas que, na prdtica,
pouco mais oferecem do que uma espécie de
“policia paralela”, mimética em relagao as po-
licias militares, que nio envolve uma alteragao
qualitativa das estruturas ji existentes nem
busca uma maior efetividade na solugao dos
problemas das comunidades. Conclui-se que

esse isomorfismo institucional no campo da

seguranga atua como uma for¢a contrdria ao
aprimoramento do didlogo e da participagio
social, inibindo avangos que podem ser obser-
vados em outros setores que jd incorporam o
didlogo com a populagio nos arranjos e préti-
cas em seu campo de politica publica. Isso se
dd especialmente pela falta de valorizagao dos

conselhos comunitdrios de seguranca publica.

1. Regulamentado pela Lei n. 10.201, de 14 de fevereiro de 2001, 0 FNSP foi estabelecido com recursos orcamentdrios da Unido, no ambito

do Ministério da Justica. O objetivo foi apoiar projelos na drea de sequranca publica e prevencdo a violéncia, inclusive aqueles elaborados

no nivel municipal.

2. Alores e agéncias governamentais atuam na transformacdo de questdes sociais (exemplos: saude, educacdo, cultura, sequranca, etc.) em

problemas publicos, desenvolvendo e organizando a forma em que demandas sGo encaminhadas e processadas no émbito do Estado. Esse

processo comeca com a definicdo da “propriedade moral” do problema, com o estabelecimento do responsdvel por seu tratamento ou

solucdo, o que implica influenciar valores, atitudes e expectativas da populacdo. Envolve, entre outras coisas, adquirir poder e capacidade de

canalizar recursos estatais. O tema é amplamente explorado por GUSFIELD, J. (The culture of public problems. Chicago: University of Chicago

Press, 1981).

3. Quanto a esse potencial prevencionista das guardas e também sobre os riscos de uma logica de atuacdo reativa, ver: ACADEMIA ESTADUAL
DE GUARDAS MUNICIPAIS DO RIO GRANDE DO SUL. Dos muito lugares a algum lugar: identidades socioprofissionais em perspectiva. Plano
Politico-Pedagdgico e Projeto de Sustentabilidade da Academia Estadual de Guardas Municipais do Rio Grande do Sul.

4. At 194, VIl art. 198, Il art. 204, Il art. 206, Vi; art. 2164, X.

Rev. bras. segur. publica
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Novas policias? Guardas municipais,
isomorfismo institucional e participacao no
campo da sequranca publica

Almir de Oliveira Junior e Joana Luiza Oliveira Alencar

¢Nuevas policias? Guardias municipales, isomorfismo
institucional y participacion en el drea de seguridad
publica

Los municipios se vuelven cada vez mds importantes en
el drea de sequridad pudblica en Brasil y, como parte de ese
movimiento, se pueden considerar las guardias municipales
como una innovacion institucional en el sector. La participacion
y el empoderamiento popular en la sequridad pueden ocurrir
en consejos comunitarios, que son imaginados como espacios
para oirse las comunidades. En ese sentido, las quardias
municipales son actores relevantes, con capacidad de apoyo
e implementacion de acciones preventivas que contesten las
demandas que surgen en esos espacios de participacion. Sin
embargo, la tendencia, muchas veces presenle, de que se
vuelvan organizaciones semejantes a las policias militares
hace con que las guardias municipales estén bajo el riesgo de
reproducir una actitud de algun alejamiento de la poblacion,
volcada hacia acciones ostensivas de enfrentamiento a la
criminalidad, en oposicion a privilegiar un modelo enfocado en
la actuacion preventiva, como preconizado en el Estatuto de
las Guardias.

Sequridad publica. Participacion. Guardias
Municipales.

Rev. bras. seqgur. publica
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New police? Municipal guards, institutional isomorphism
and participation in the field of public safety

The cities are gaining importance in the field of public
safety in Brazil and as part of this shift municipal guards
can be considered an institutional innovation in the sector.
Popular participation and empowerment in safety can take
place through community councils, forums for hearing the
communities. In this sense, municipal guards are important
actors supporting and implementing preventive actions in
response to demands emerging from participative forums.
However, the frequent tendency to become an organization
similar to those of the military police means municipal guards
run the risk of replicating a posture that distances them from
the population, aimed at ostensive crime-fighting actions, as
opposed to adopting a model centered on preventive action,

as provided for in the Guards’ Statute.

Public safety. Participation. Municipal Guards.

Data de recebimento: 28,/06,/2016
Data de aprovacao: 26,/08/2016
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Os Municipios e a Seguranca

Publica no Brasil: uma analise
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financiamento da sequranca publica desde a
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Resumo

A Constituicdo Federal de 1988 ndo atribui um papel de protagonismo aos municipios brasileiros no que tange as politicas
de sequranca publica. Ao longo dos anos 1990 e 2000, enquanto em outras dreas esses entes foram tornando-se cada
vez mais relevantes, agentes da municipalizacdo da educacdo, saude e assisténcia social, por exemplo, o arranjo insti-
tucional da sequranca publica continuou focado no papel das policias estaduais e federais. Apesar disso, o crescimento
da violéncia e criminalidade nos centros urbanos, depois inclusive em cidades interioranas e de menor porte, expos a
obrigatoriedade de envolvimento das prefeituras na prevencdo e controle da violéncia. O que temos hoje sGo municipios,
de diferentes portes, que quase triplicaram seus gastos com sequranca publica nos dltimos 20 anos e gastam 0,08% do
PIB nessa drea. Jd existem mais de 1.000 estruturas de quardas civis em todo pais, além de prefeitos que cada vez mais
colocam a sequranca como prioridade em seus programas de governo, atendendo a pressdo social. Este artigo tem por
objetivo andalisar a participacgo dos municipios no financiamento da sequranca publica @ luz da relacdo federativa com

a Unido e frente a centralidade que a drea foi tomando na agenda urbana contempordnea

Palavras-Chave
Sequranca publica. Financas municipais. Governos locais. Municipios brasileiros.
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INTRODUCAO

andlise comparativa do quadro atu-

al brasileiro das dreas de educacio,
saude e seguranga publica indica que, apesar
da complexidade de relagoes federativas origi-
ndrias, principalmente da institucionalidade
dada pela Constituicao Federal (CF) de 1988,
ha importantes diferengas nos trés subsistemas
de politicas publicas, marcadas por decisoes
sistémicas na educacio e na saide e por certa
descoordenagio e descontinuidade de politicas

no campo da seguranga publica.

E possivel identificar no texto constitucio-
nal tendéncias simultineas e contraditdrias
de centralizacio e descentralizacio, sem clara
atribui¢do de competéncias para a geréncia de

tao propalado federalismo cooperativo (AR-

Rev. bras. seqgur. publica

RETCHE, 2004; ALMEIDA, 2005; SOU-
ZA, 2001). Se no inicio dos anos 1990, a “[...]
distribuicao das fung¢ées administrativas entre
os niveis de governo [...]” (RIKER, 1987) era
uma agenda politica aberta, em construgio,
marcada por conflitos, no final dos 1990 foi
possivel perceber uma orquestragio para a
construgio de sistemas publicos de satde e
de educacio, nos quais o papel do municipio
como garantidor das agoes de atendimento
bésico foi se consolidando, mesmo que com
diversas limitacoes e conflitos, especialmente

no 4mbito do financiamento dessas politicas.

No plano da seguranca publica, a Consti-
tuigao Federal, em seu artigo 144, buscou de-

finir os mandatos e atribuicoes das instituicoes

| S3o Paulo v. 10, n. 2, 36-56, Ago/Set 2016
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encarregadas em prover seguranca e ordem. O
texto constitucional prevé a seguranca publica
como “[...] dever do Estado, direito e respon-
sabilidade de todos, é exercida para a preserva-
¢ao da ordem publica e da incolumidade das
pessoas e do patriménio” (BRASIL, 1988, art.
144), por meio das policias federal, rodovid-
ria federal, ferrovidria federal, civis, militares e
corpos de bombeiros militares. Aos municipios
cabe o estabelecimento de guardas municipais,
se assim decidirem, destinadas a protecio de

seus bens, servicos e instalagoes.

Verifica-se que na divisdo de tarefas a CF de
1988 concentrou a maior parte das atribuigoes
aos Estados. Isso por que cabe a eles, por meio
das policias militar e civil, as fungées de policia-
mento ostensivo e de policia judicidria. A vaga
distribuicio de fungdes entre os entes federa-
tivos no campo da seguranca publica e a nio
regulamentagio do artigo 23 da CF de 1988
ou dos pardgrafos 7° e 8° do artigo 144 tém
gerado a0 mesmo tempo a sobreposi¢io de fun-
¢oes e uma frouxa articulago entre os atores do
sistema de justiga criminal, que opera, assim, a
partir de uma légica que estimula a competicao
por recursos escassos ¢ nao a colaboragio entre
agéncias (SAPORI, 2002; LIMA; SINHO-
RETTO; BUENO, 2015). Como agravante,
a introdu¢do dos municipios na formulagio e
execugdo de politicas de prevengio e combate a
violéncia resultou em novas situacoes de friccao
entre os atores, que se veem em um continuo
processo de embate politico a fim de tomarem
para si as atribuigoes das demais instituigoes'
(COSTA; LIMA, 2014). E fundamental hoje
refletir sobre o fato de que os entes municipais
tém enorme expressio no tratamento da segu-

ranca publica, seja porque hd o reconhecimen-
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to de que muitas solugoes de politicas pablicas
implicam agoes locais, com foco no territério,
seja porque diversos municipios passaram a
incluir a seguranga publica entre suas politicas
prioritdrias nos tltimos anos, com a criagao de
secretarias de seguranga urbana, guardas muni-
cipais e conselhos comunitdrios de seguranca,

dentre outros.

Nas duas tltimas décadas esse engajamen-
to dos municipios na seguranga publica foi se
consolidando e ampliando em trés diferentes
aspectos: 1) em volume de gastos, passando de
0,03% para 0,08% do PIB entre 2000 e 2015
(FINBRA; SICONFI?) em priorizagio, pas-
sando a ocupar, na média, 0,61% das despesas
totais dos municipios; 3) em termos de estru-
tura administrativa, com o crescimento do nd-
mero de guardas civis, chegando a 1.081 forgas
municipais, cujo efetivo é de 99 mil homens e
mulheres (IBGE, 2015).

Todas essas mudangas, no que se refere
ao ente federativo local, ocorreram sem que a
Constituigao tenha esclarecido qual a fungao dos
municipios na atua¢do em seguranga publica.
Elas se deram a partir de comandos infraconsti-
tucionais e, sobretudo, em funcio de orientacoes
estratégicas de governos. Houve, por esse movi-
mento, diferentes momentos de indugio da par-
ticipagao municipal na seguranga, tanto através
de programagio e convénios por parte da Unido,
a partir de acordos de cooperagio com Estados,

quanto por pressao social’.

Este texto é o desdobramento de uma pes-
quisa sobre financiamento da seguranca publi-
ca no Brasil, que vem sendo realizada em par-

ceria entre o Férum Brasileiro de Seguranca



Piblica e o Observatério Interdisciplinar de
Politicas Publicas da Escola de Artes, Ciéncias
e Humanidades da Universidade de Sao Paulo
(EACH/USP), que ji gerou publicagoes entre
2012 e2014 (PERES; BUENO, 2013; PERES
et al, 2014; FBSP, 2012; 2014), atualizadas
neste artigo. Para esta pesquisa, foi realizado
um levantamento bibliografico sobre a temd-
tica, além de organizado um banco de dados
do periodo de 1996 a 2015 sobre gastos em
segurancga publica, finangas municipais, guar-
das civis e convénios dos municipios e Estados,
a partir das informagées do portal Siga Brasil
e dos dados do Finangas do Brasil (Finbra) e
do Sistema de Informagées Contédbeis e Fiscais
do Setor Publico Brasileiro (Siconfi). De forma
complementar, foram realizadas entrevistas se-
miestruturadas com gestores do Ministério da

Justica e municipais, no ano de 2016*.

O artigo esta organizado em quatro segoes,
além desta introducio e das consideracoes fi-
nais. A préxima se¢do traz um breve relato do
processo de constru¢do e reestruturagio federa-
tiva do pais a partir de 1988, quando o munici-
pio conquistou stazus de unidade da federagio,
passando a gozar de autonomia administrativa,
orcamentdria e financeira, e os reflexos deste
processo no financiamento da seguranga publi-
ca. As secoes 3, 4 e 5 apresentam os diferentes
momentos de participa¢ao dos entes municipais
nas politicas de seguranga publica. O primeiro
¢ tratado neste texto como a entrada do muni-
cipio no debate sobre seguranca publica, com a
criagao de guardas municipais e a disseminagio
de experiéncias locais de preven¢ao; no segundo
momento o municipio figura como ator coad-
juvante nas politicas de seguranca, ao lado das

novas estruturas criadas pela Unido, como a
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Secretaria Nacional de Seguranca Publica (Se-
nasp) e o Plano Nacional de Seguranca Publica
(PNSP); e no terceiro, focamos o municipio
como protagonista no financiamento de politi-
cas de seguranga, apesar da redugio das transfe-

réncias do Governo Federal.

FEDERALISMO BRASILEIRO APOS 1988 E
0 PAPEL DOS MUNICIP10S NA SEGURANCA
PUBLICA

Passados 28 anos desde a promulgacio da
Constituigio Cidada, compreender o debate em
torno do modelo que estrutura as politicas publi-
cas de seguranca no pais passa também compre-
ensio do federalismo como forma de organizacao
do Estado brasileiro, considerando as respectivas
atribuigoes de cada ente federado e suas capacida-

des de coordenacio e financiamento.

Abrucio e Franceze (2007) afirmam que o
modelo federativo estabelecido pela Constituicao
de 1988 foi fortemente influenciado pela rede-
mocratizagdo. O periodo autoritdrio fora mar-
cado pelo alto grau de centralizagao de poder, e
a nova carta constitucional pretendia caminhar
no sentido contrério, a partir do pressuposto de
que a descentralizagio propiciaria um aprofunda-
mento da democratizagio porque os entes sub-
nacionais seriam mais permedveis as demandas e
ao controle da sociedade civil. Esse periodo con-
solidou também a descentralizagio de recursos,
tendéncia verificada desde o inicio dos anos 1980
e fortalecida pelo aumento das transferéncias fe-

derais por meio de fundos de participacao.

Este movimento de descentralizacio coin-
cidiu com a ampliagio de direitos sociais, o
aprimoramento do controle social e institucio-

nal sobre o Estado e o crescimento dos recursos
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destinados aos municipios’ (SOUZA, 2005).
No entanto, no campo das politicas publicas
de seguranca quase nada mudou: o sistema de
seguranca publica e justica criminal manteve
as mesmas estruturas e praticas institucionais
herdadas de periodos anteriores (LIMA, 2008).
Nao foram promovidas reformas na arquitetu-
ra institucional que regulamenta o modelo de
organizacdo das institui¢oes policiais e, como
resultado, embora a Constituicao Federal 1988
tenha inaugurado formalmente o periodo de-
mocrdtico, o eixo reservado a manutencio da lei
e da ordem guarda grandes semelhancas com as

Constitui¢oes de perfodos autoritdrios®.

Como dito, o atual texto constitucional,
em seu artigo 144, dispoe sobre as atribui-
¢oes das institui¢oes encarregadas de prover
seguranga publica, cabendo a Unido a gestao
das forgas policiais de abrangéncia f (PE PRF
e PFF) e aos Estados a gestao das policias ci-
vis, militares e corpos de bombeiros militares
(BRASIL, 1988, art. 144). E somente no pari-
grafo 8° que a CF estabelece que os municipios
“[...] poderdo constituir guardas municipais
destinadas a prote¢io de seus bens, servicos e

instalacoes, conforme dispuser a lei”.

Nem o artigo 23 da CF, que relaciona em
12 incisos7 as diversas dreas da politica publi-
ca cuja competéncia seria compartilhada entre
Uniao, Estados e municipios, menciona a se-
guranga publica. O resultado dessa indefinigao
constitucional do mandato do municipio no
eixo de seguranca publica foi por muito tempo
utilizado como justificativa legal para a ausén-
cia dos atores subnacionais nas politicas de se-
guranca (KAHN; ZANETIC, 2005; RICAR-
DO; CARUSO, 2007).
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Como agravante, o governo federal ficou au-
sente do debate em torno da questao no periodo
pds-constitucional, o que contribuiu para a invi-
sibilidade dos municipios e para o protagonismo
assumido pelos executivos estaduais, especialmen-
te por meio de suas policias militares. Importan-
te destacar que, apesar dos diferentes contextos e
coalizoes, as politicas publicas que mais avan¢aram
em termos de descentralizagio e compartilhamen-
to de atribui¢coes na redemocratizagio do pais fo-
ram aquelas que contaram com o protagonismo
do governo federal na coordenagio do processo.
Essa coordenagio nao aconteceu apenas por meio
da distribuicao de tarefas aos entes federativos, mas
viabilizando recursos e estabelecendo sua vincula-
Ao 2 prestagdo de servigos pelos entes subnacio-

nais, o que funcionou como incentivo a adesio dos

municipios (ABRUCIO; FRANZESE, 2007).

Na educagao, por exemplo, a Unido indu-
ziu o processo de municipalizagio a partir da
institui¢io do Fundo de Manuten¢io e Desen-
volvimento do Ensino Fundamental e de Va-
lorizagao do Magistério — Fundef (CASTRO,
2001; PERES, 2007). J4 na 4rea da satde, o
protagonismo do municipio veio a partir da
articulacio intergovernamental, que foi co-
ordenada e financiada Uniiao (ABRUCIO,
2005). Importante destacar que esse processo
de coordenacio nao aconteceu apenas com a
distribui¢io de tarefas do governo federal aos
entes federativos, mas porque estabeleceu in-
centivos financeiros de modo a induzir a ade-
sao dos municipios.

Apesar das grandes diferencas de contexto e
coalizdes que envolvem ambas, o processo de
coordenagio se deu basicamente por meio da
vinculacdo do repasse de recursos financeiros

a prestacdo mais controlada de servicos pelas



esferas de governo subnacionais, seja pela fi-
xacio de metas, seja pela adogao de padroes
nacionais de politicas publicas. (ABRUCIO;
FRANZESE, 2007, p. 9).

Observa-se, portanto, que hd uma indugio
por parte da Unido nas dreas de educagao (en-
sino fundamental) e sadde (atencao bdsica), o
que nio ocorreu, nesse periodo, no ambito da
seguranga publica. A atuagao dos municipios
em seguranga publica entrou na agenda publi-
ca apenas a partir da segunda metade dos anos

1990, conforme descrito na préxima segao.

MOMENTO 1: DA INVISIBILIDADE A
ENTRADA DO MUNICiPIO NO DEBATE
SOBRE SEGURANCA PUBLICA

Como descrito anteriormente, o periodo
compreendido entre a década de 1980 e mea-
dos dos anos 1990 é marcado pela invisibilida-
de do municipio no campo da seguranca pu-
blica, aparecendo o ente subnacional de forma
residual no debate. Nesse campo, a atuagao dos
municipios nesse periodo estd geralmente asso-
ciada 4 criagao de guardas municipais, sem, no
entanto, uma nog¢ao precisa sobre o papel que
estes atores deveriam desempenhar. No plano
internacional, & mesma época, o campo da se-
guranga ¢ marcado pelo aparecimento de teo-
rias como a do policiamento orientado a pro-
blemas e janelas quebradas (broken window),
que ampliam o olhar sobre o fenémeno do cri-
me ¢ da violéncia e incluem outros recursos e
atores na solugao dos problemas criminais que

nao apenas aqueles do sistema de seguranga

publica e justica (KAHN; ZANETIC, 2005).

Este momento coincide também com o au-

mento dos crimes contra o patrimdnio, contra
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a vida e os acidentes de trinsito, especialmente
nas grandes cidades. Assim, a discussao sobre
seguranga publica passa a fazer parte da agenda
social e politica do pais. Pressionados pela opi-
nido publica, os entes subnacionais passaram a
ser demandados a implementar politicas que
fizessem frente ao crescimento do crime e da
violéncia. E a segunda metade dos anos 1990

marcou o inicio da implementacao dessas agoes.

Programas com foco no controle do forne-
cimento de bebidas alcodlicas e fechamento de
bares, divulgacao de servigos como o Disque De-
nincia e a¢des de prevencio com foco no publico
jovem (KAHN; ZANETIC, 2005; RICARDO;
CARUSO, 2007) passaram a compor a cartela
de projetos dos municipios, tornando-se reco-
nhecidos pelos pesquisadores por sua efetividade

na reducio dos indicadores de criminalidade.

No plano federal, o aumento da violéncia
urbana levou a um reordenamento programd-
tico no 4mbito da seguranga publica. Em meio
a esse cendrio de inseguranca no pais, o Minis-
tério da Justi¢a criou em 1995 a Secretaria de
Planejamento de A¢des Nacionais de Seguranca
Publica (Seplanseg), transformada em Secretaria

Nacional de Seguranca Ptblica em 1997.

No inicio dos anos 2000 a Senasp criou o I
Plano Nacional de Seguranca Pablica (PNSP), em
um sinal da prioridade que o tema da seguranca
comegou a assumir na esfera federal. O PNSP
representou o primeiro esfor¢o de indugio e coo-
peragao da Unido com Estados e municipios (SO-
ARES, 2007), mas correspondeu menos a uma
politica publica formulada com um propésito cla-
ro sobre o papel do governo nesta drea e mais  ne-

cessidade de dar respostas a um contexto de crise®.
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Como forma de financiar as acoes do PNSP
foi criado, em 2001, o Fundo Nacional de Se-
guranga Publica’, com cinco dreas prioritdrias
de atuagao: implantagao de sistemas de infor-
magdes e estatisticas policiais, reequipamento
das policias estaduais, treinamento e capacita-
¢ao profissional e implantacio de programas de
policiamento comunitirio (COSTA; GROS-
SI, 2007). No que diz respeito aos municipios,
a legislacao que criou o FNSP permitia repasse
as cidades que possuissem guarda municipal,
o que em parte explica o grande nimero de
GCM no quadriénio 1999-2002. O Grifico
1 apresenta a evolu¢do da criagdo das guardas

municipais no Brasil por quadriénios.

20

Verifica-se que o primeiro crescimento
expressivo dessas estruturas aconteceu entre
1999-2002, seguido do periodo compreendi-
do entre 2003-2006. Isso significa dizer que,
apesar da série histdrica de mais de quatro dé-
cadas, 35% das guardas civis municipais foram

criadas no inicio dos anos 2000.

Mesmo com a criagdo de um fundo para dar
sustentagio a Senasp, a auséncia de visio sistémica
e a falta de clareza sobre o papel de cada ente fede-
rativo na implementagio de politicas de seguranca
impossibilitaram a adequada utilizagao dos recur-
s0s, levando a adogao de uma politica de pulveri-

zacdo de verbas entre diversos entes da Federacio,

18

15,6

16

14

12
89

10 89

85

I I
Até 1978 1979-1982 1983-1986 1987-1990 1991-1994

I I I I I
1995-1998 1999-2000 2003-2006 2007-2010 2011-20

Fonte: Elaboracdo prdpria, a partir dos dados coletados na Pesquisa Municipal de Informacées (MUNIC-IBGE).
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inclusive municipais. No entanto, a auséncia de
diagndstico e foco ndo consolidaram uma politica
nacional de seguranca publica, o que, somado as
dificuldades de coordenagio, impossibilitou a im-
plementagio eficaz do plano, mantendo confusao

sobre o papel do municipio nessa politica.

Nesse mesmo periodo a distribuicao da le-
talidade violenta sofreu mudangas e os crimes
contra a vida passaram a migrar para o interior
dos Estados (WAISELFISZ, 2004). Em 2002
o palis registrou a maior taxa de homicidios

desde que a série passou a ser contabilizada,

nos anos 1970, e todos os entes federativos se
viram fortemente pressionados a implementar

politicas no campo da seguranca publica.

Em 2003 o governo federal criou o Projeto
Nacional de Seguranca Publica, cujo capitulo IV é
todo dedicado as reformas na esfera municipal. Isso,
segundo Ribeiro e Patricio (2008), representou o
momento em que os municipios passaram a dedi-

car esforcos de forma sistémica a drea da seguranca.

Essa alteragio no papel municipal a partir

dos anos 2000 pode ser percebida no Gréfico 2.

g 70.000
2
£ 67.629,25
60.000 A\/
50.000 /
40.000 /\\/
30.000
31.528,13
20.000
13.677,26
e N 9.035,95
10.000 —
5.841,44 — 4.536,94
1.061,62
2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Gov. Federal 584 | 6.45 | 485 | 484 | 518 [ 534 |6.72 | 870 [ 102 [ 118 | 13.6 [ 10.1 [ 10.7 | 10.7 | 9.89 | 9.03
Estados 315 | 362 | 418 | 393 | 374 | 426 | 47.0 | 495 [ 521 [ 57.0 | 532 |604 [56.0 |580 | 656 |67.6
Municipios 1.06 | 119 | 139 [ 150 | 1.71 | 1.77 | 210 | 237 | 278 |3.01 | 333 [386 |434 |4.29 | 442 | 453

mes GOV. Federal

= Estados == MUNICipios

Fonte: Elaboracdo prdpria, a partir dos dados coletados do Ministério da Fazenda - STN/Finbra e STN/Siconfi.
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O Gréfico 2 apresenta a evolugio das des-
pesas empenhadas pelos trés entes na fungio
seguran¢a publica, a partir de 2000. O pri-
meiro ponto de destaque é que todos os en-
tes aumentaram seus gastos em termos reais,
ao longo do periodo em andlise, passando de
R$ 38,4 bilhoes em 2000 para R$ 81,2 bilhoes
em 2015, um total de 1,5% do PIB (FIN-
BRA; SICONFI, 2015). E evidente, no gri-
fico, o papel preponderante dos Estados nos
gastos com seguranca publica, o que se expli-
ca, fundamentalmente, pela manutengio das
principais forcas policiais do pais em termos
de contingentes. No entanto, ¢ importante
destacar que os municipios, que praticamente
nao tinham despesas relevantes na década de
1990, passaram a apresentar um crescimento
continuado desde 2000 e mais significativo
a partir de 2004. Esse processo inaugurou o
segundo momento dos municipios no debate

sobre seguranga publica.

MOMENTO 2: 0 MUNICiPIO COMO ATOR
COADJUVANTE

Como ji mencionado, a partir de 2003 os
municipios passam a dedicar esforgos siste-
mdticos & prevengdo da violéncia e & coope-
racio com os governos estaduais, o que pdde
ser verificado pelo aumento das despesas de-
claradas no Grifico 2. Uma das explicagoes
possiveis para esse fendmeno consiste na re-
gulamentacio do Fundo Nacional de Segu-
ranga Publica pela Lei 10.746/03, permitindo
que municipios que nio possuissem guardas
municipais também recebessem recursos,
desde que tivessem outras a¢oes, como planos
municipais de seguranga e parcerias com as

policias estaduais, dentre outras (RICARDO;
CARUSO, 2007).
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O uso de recursos do FNSP, no entanto, se
deu de maneira desarticulada e pulverizada em
distintos convénios. Segundo Grossi (2004),
entre 2000 e 2003 a maior parte dos recursos
foi alocada em despesas de capital para a aqui-
sicdo de equipamentos e material permanente
para as policias, guardas e bombeiros. O Gréfi-
co 3 abaixo permite ver que apés esse periodo
ainda se manteve a proeminéncia da despesa
de capital, com exce¢io do ano de 2007, quan-
do o volume total de recursos foi muito maior
que os outros anos e compartilhado com des-

pesas correntes.

A partir de 2008, no entanto, houve uma
tendéncia de queda de recursos em fungio do
langamento de outra agio no 4mbito federal,
o Programa Nacional de Seguranca Piblica e
Cidadania (Pronasci), cuja previsao inicial de
investimento era de R$ 6 bilhoes até o final de
2012. O programa buscou inovar na organiza-
¢ao das agoes em seguranga publica em relagio
a0 PNSP fortalecendo o papel do ente munici-

pal, bem como de representagoes da sociedade

civil na 4rea (PEREIRA et al., 2010).

Apesar de o Pronasci representar uma gran-
de injecdo de recursos na drea da seguranga e
inovar no Ambito discursivo, a andlise dos gas-
tos empreendidos pelo programa revela seus
limites de implementa¢do a partir de novas
légicas. Andlise de Almeida (2014) sobre as
transferéncias do governo federal no 4mbito
do Pronasci, por modalidade de aplicagao no
Sistema Integrado de Administragao Financei-
ra do Governo Federal (Siafi) da Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), concluiu que 32%
dos recursos foram direcionados aos Estados e

ao Distrito Federal, 31% foram aplicagoes di-



Grafico 3 - Fundo Nacional de Seguranca Publica - Despesas
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Fonte: Elaboracdo prdpria, a partir dos dados coletados no Portal Siga Brasil™.

Grafico 4- Convénios do Ministério da Justica com municipios: despesas
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Fonte: Elaboracdo prdpria, a partir dos dados coletados no Portal da Transparéncia™.
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tade do executado em 2010. Os dados mos-
tram também que a interrupgio do Pronasci
nao foi uma novidade na gestao do M]J. Houve
importante descontinuidade na programagao
or¢amentdria ao longo de todo periodo apre-
sentado, com exce¢ao dos programas destina-
dos aos recursos de administragao da pasta e
gasto previdencidrio. O Sistema Unico de Se-
guranca Puablica (Susp), que é uma programa-
¢ao orgamentdria que organiza os recursos do
ENSD teve volume expressivo e crescente de
2004 até 2007, como jd mencionado. Depois
o Pronasci, que também ¢é executado pela Se-
nasp, suplantou essa programagio em termos
de volume, demonstrando seu peso na entio
politica de seguranca do governo federal, e de
certa forma esvaziando o papel do SUSP e do
ENSP a partir de 2008.

A estruturacio do Pronasci e do FUSP
obedece a légicas distintas e, ao que se per-
cebe, o primeiro conseguiu intensificar o
processo de conveniamento junto aos entes.
Talvez seja interessante pensar que a proposta
inicial de constru¢io do Susp, em toda sua
complexidade de andlise diagnéstica e articu-
lagao entre os entes para atuagdo sistémica,
niao prosperou e a transferéncia de recursos

foi frustrada nesse processo.

O Pronasci apresentava uma proposta
menos ambiciosa em termos de regulacio
institucional entre os entes, mas é possivel
afirmar que a transferéncia de seus recur-
sos, especialmente por meio dos programas
Mulheres da Paz e Projeto, foram capazes de
induzir agdes no 4mbito municipal. Cidades
como Canoas (RS) e Sao Bernardo do Cam-

po (SP), por exemplo, utilizaram o programa
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do governo federal para desenvolver agoes de
prevenc¢io a violéncia e aprimoramento da
gestao e que acabaram extrapolando o con-
vénio em que estavam inseridas, tornando-se
politicas dos municipios (FBSE, 2016; AZE-
VEDO et al., 2013). E necessdrio destacar,
no entanto, que essas experiéncias sio pon-
tuais e nado necessariamente representativas
da atuagao municipal, visto que hd mais de
2.500 municipios atuantes na fung¢io segu-
ranca publica desde os anos 2000 (FINBRA;
SICONFI, 2015).

MOMENTO 3: 0 MUNICiPI0 COMO
PROTAGONISTA, APESAR DO GOVERNO
FEDERAL

Se a primeira década dos anos 2000 foi
marcada pelo aumento dos repasses em segu-
ran¢a publica da Unido para os municipios,
estimulando sua participagdo nas politicas de
seguranga, a década de 2010 tem sido caracte-

rizada pela reducdo dessas transferéncias.

O periodo de 2008 a 2010 caracterizou-
-se pelo esfor¢o de incremento dos repasses,
facilitado pela agilidade conferida pelo Pronas-
ci. Esse programa influenciou o aumento do
ndmero de convénios municipais e estaduais,

como pode ser visto no grafico a seguir.

No entanto, apesar de um maior volume
de despesas conveniadas com municipios no
periodo de vigéncia do Pronasci, em nenhum
momento estes superam os convénios estaduais,
como pode ser observado no grafico 5. O fato ¢
que o governo federal, apesar do discurso, sem-
pre teve seu foco voltado para a relagio com os
Estados. Se, por um lado, a grande proporgao

de recursos direcionada a eles pode ser compre-
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Fonte: Elaboracao prépria, a partir dos dados coletados no Portal da Transparéncia.

endida a partir do protagonismo que as policias
estaduais exercem na organizagio da seguranca
publica brasileira, esse dado revela também a di-
ficuldade da Unido em estimular a adogao de
um novo modelo, assim como a falta de clareza
por parte do ente central sobre qual papel as ci-

dades deveriam desempenhar nesse interim.

De modo complementar, apesar dessa apa-
rente descoordenagio por parte do governo
federal e da expressiva redugao no volume de
recursos repassados aos municipios a partir de
2012, as cidades continuaram empreendendo
esforcos considerdveis no financiamento das
politicas locais de seguranca. O Gréfico 6 apre-

senta 0 volume de recursos empenhados pelos

Rev. bras. segur. publica

municipios brasileiros entre 1998 e 2015, in-
cluindo a informagao do porte populacional
do municipio. Verifica-se que as despesas pas-
saram de menos de R$ 1 bilhio no inicio da
série histérica para R$ 4,5 bilhoes em 2015.
Mostra também que, mesmo diante da redugao
dos recursos federais, os municipios continua-
ram a manter o patamar de gastos préximo a
R$ 4 bilhées anuais, ainda que diante de vérias

dificuldades de gerar receita para essas politicas.

Outra informacio relevante acerca do fi-
nanciamento da seguranga publica apresen-
tada no Grifico 6 é que nio sio apenas os
municipios de porte grande (mais de 500 mil
habitantes) e médio (entre 100 e 500 mil)

| S3o Paulo v. 10, n. 2, 36-56, Ago/Set 2016
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TEMAS / PROGRAMAS (em R$ Milhdes) | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | TOTAL | % Total
ACESSO A INFORMACAO : : : 0 - - - - - 78 - - : : 78 | 0,05%
ADMINISTRACAO 3835 | 497 | 411 | 2655 | 5231 | 5857 | 6.022 | 6304 | 6421 | 6215 | 6.675 | 6937 | 6878 | 6525 |70.464
CIDADANIA E JUSTICA 739 | 627 8 8 - - 4 4 31 6 | 3267 | 3.096 | 2397 | 1653 |11.840 | 7,60%
COMBATE A CRIMINALIDADE 75 | 2160 | 2772 | 233 | 153 | 221 | 329 | 249 | 382 | 397 22 - - - | 6995 | 4,49%
COMUNICACAO 1 - - - : : : : - - - - - - 1 | 0,00%
CRIANCAS E ADOLESCENTES 74 - : : : : - - - - - - - - 74 | 0,05%
DIREITOS HUMANOS 15 : : : - - - - - - - - : : 15 | 0,01%
DROGAS 4 5 - - - - - - - 22 87 | 190 | 213 | 150 | 671 | 0,43%
ECONOMIA, CONCORRENCIA E CONSUMIDOR 6 25 23 21 23 28 30 30 34 35 : : - - | 257 | 0,16%
EDUCACAO 11 - - - - - : : : : - - - - 11 | 0,01%
INTERNACIONAL 24 6 4 8 4 6 3 : - - - - - 0 55 | 0,04%
JUSTICA 13 20 24 52 78 | 140 | 185 | 244 | 341 | 363 18 - - - | 1.480 | 0,95%
OPERACOES ESPECIAIS - DIVIDA EXTERNA 14 | 161 | 208 | 258 72 72 59 89 89 88 46 - : - | 1257 | 081%
OPERACOES ESPECIAIS - OUTROS 4 3 3 3 20 21 10 16 6 6 10 7 7 1 [ 127 | 0,08%
POLICIA FEDERAL 333 | 215 - | 270 | 378 | 467 | 290 | 268 | 256 | 223 : : - - | 2701 | 1,73%
PORTADORES DE DEFICIENCIA 9 - - - - - : : : : - - - - 9 | 0,01%
PREVIDENCIA 2209 | 2172 | 2226 | 2340 | 2494 | 2680 | 2872 | 3.021 | 3.062 | 3.008 | 2919 | 2909 | 2.917 | 2.888 |37.718
PRONASCI - - : : : - | 1594 | 1843 | 2004 | 1.035 - - - - | 6476 | 415%
SISTEMA PENAL 208 | 245 | 274 | 281 | s20 | 330 | 32| 51| 127 | 120 - - : - | 2697 | 1,73%
SISTEMA UNICO DE SEGURANCA PUBLICA : - | 543 | 439 | 592 | 1389 | 595 | 349 | 318 | 411 : : : - | 4637 | 2,97%
SOCIEDADES INDIGENAS 146 | 145 | 137 | 142 | 18| 123 | 421 | 463 | 505 | 525 83 | 121 67 59 | 3.053 | 1,96%
TRANSITO 148 | 1258 | 1405 | 1553 | 111 | 148 | 138 | 133 | 131 | 212 15 - - - | 5253 | 337%
VIOLENCIA CONTRA A MULHER 7 - - - 1 1 : : - - - - - - 10 | 0,01%
TOTAL | 8.065| 7.539| 8.038| 8.264| 9.798| 11.483 | 12.904| 13.164| 13.708 | 12.744| 13.144| 13.260| 12.479| 11.286 | |
Fonte: Elaboracdo prépria, a partir dos dados coletados no Portal da Transparéncia.
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CONSIDERACOES FINAIS

O presente artigo teve por objetivo apresen-
tar a participacdo dos municipios na seguranga
publica, a partir da andlise do crescimento de
seus gastos desde o final dos anos 1990 e do
estabelecimento de relagdes entre o ente local e
a Unido no que diz respeito ao financiamento

e orientacdo dessas despesas.

A andlise foi construida a partir da identifi-
cagdo de trés momentos principais da atuagio
dos municipios na seguranga publica. Do fi-
nal dos anos 1990 ao inicio dos anos 2000, ¢
apontado um primeiro momento, quando os

entes locais saem da invisibilidade e passam a

Rev. bras. seqgur. publica

atuar como atores relevantes no debate sobre
politicas de seguranca no nivel municipal, o
que ocorre especialmente por meio da criagao
de guardas civis. O segundo momento inicia-se
em meados dos anos 2000, quando os muni-
cipios passam a ter uma agao mais coordenada
gragas as transferéncias de recursos do Fundo
Nacional de Seguranca Publica e, depois, do
Pronasci. Por fim, nos anos 2010, ¢ identifica-
da uma nova fase de atuagio dos municipios,
na qual, apesar de contarem com menor volu-
me de recursos de transferéncias federais, con-
tinuam a apresentar um crescimento em seus
gastos. Verifica-se que, independente do porte

do municipio, hd um crescimento continuado

| S3o Paulo v. 10, n. 2, 36-56, Ago/Set 2016
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das despesas declaradas na drea da seguranca
publica, evidenciando a centralidade que o

tema assume nas cidades brasileiras.

Assim, a pesquisa aqui apresentada traz
informacoes relevantes para se pensar os de-
safios da seguranca publica desde o ponto de
vista municipal e seu relacionamento com o
governo federal. A andlise dos gastos federais
a0 longo de mais de uma década, por meio
da execucio orcamentdria do Ministério da
Justica, revela uma descontinuidade progra-
mdtica que traz consequéncias tanto para o
direcionamento de uma politica nacional de
seguranga publica quanto para o estabeleci-
mento de relagio de proximidade e indugao

da atuacio dos municipios.

A seguranca publica, como diversas outras
politicas sociais, tem necessidade de andlise
diagndéstica e atuacio dinimica e monitorada
a0 longo do tempo, a partir dos objetivos pac-
tuados com a sociedade. A implementagao e
maturagdo de projetos e programas depende
de tempo e avaliagao de sua adequagio, sendo

bastante prejudicadas pela descontinuidade.

Do ponto de vista dos diagnésticos, ¢é
possivel afirmar que j4 existe uma avaliagao
consistente sobre o grave quadro de crimina-

lidade e dos diferentes tipos de violéncia que

Rev. bras. segur. publica | S&o Paulo v. 10, n. 2, 36-56, Ago/Set 2016

atingem municipios de portes e territérios di-
versos. No entanto, a enorme heterogeneida-
de de nossos municipios, tanto do ponto de
vista gerencial e financeiro quanto em termos
de localizagao geogrifica e tipos de criminali-
dade, traz dificuldades extras de pactuacio de
projetos que sejam, a0 mesmo tempo, adap—
tados as suas realidades e parte de um arranjo
sistémico nacional com objetivo comum de

reducio da violéncia.

Este texto buscou reconhecer o papel dos
municipios no campo da seguranga publi-
ca, apontando para a necessidade de melhor
compreendé-los e avalid-los em sua atuagio. Se
do ponto de vista da execugdo orgamentdria ¢
preciso reconhecer o protagonismo que esses
atores locais assumiram no financiamento da
seguranca publica, ¢ forcoso admitir, a partir
do cendrio descrito, que ndo tem havido uma
atuaco sistémica com coordenagio do gover-
no federal que consiga dar clareza, coesao e efe-

tividade a esses gastos dos entes locais.

Desse modo, faz-se necessrio repensar a
atuacio da Unido e sua capacidade de organi-
zar e coordenar agdes em uma politica nacional
de seguranca publica para que se consiga esta-
belecer critérios e padroes de atuagao, sem des-
considerar as especificidades locais, limitagoes

e necessidades das cidades brasileiras.



10.

11.

Como exemplos recentes da eterna competicdo entre as organizacoes do sistema de justica criminal temos o Projeto de Emenda
Constitucional (PEC) 431/14, de autoria do deputado Subtenente Gonzaga (PDT-MG), que propoem o ciclo completo para todas as
organizacoes policiais, 0 que permitiria que as policias militares passassem a fazer investigacdes e a elaboracao do termo circunstanciado.
A proposta tem gerado um forte embate entre as policias civil e militar. Outro exemplo recente é a Acdo Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) 5156 proposta pela Federacdo Nacional de Entidades Militares (Feneme) contra a lei 13.003 que cria o Estatuto das Guardas. Este,
por sua vez, acaba com o monapdlio da PM no policiamento ostensivo e, por isso, tem sido objeto de diversos questionamentos por
parte das policias militares.

Dados coletados a partir dos sistemas disponiveis no site da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) do Ministério da Fazenda: Financas do
Brasil (Finbra) e Sistema de Informacées Contdbeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi). Disponivel em: < http://www.tesouro.
fazenda.gov.br/pt/home>. Acesso em 03 de ago. 2016.

A sequranca publica tem aparecido de forma recorrente entre os primeiros itens de preocupacdo da populacdo das cidades. Pesquisa
produzida pelo Instituto Datafolha, em agosto de 2014, apontou que a sequranca publica era a sequnda maior preocupacdo dos
brasileiros, perdendo apenas para saude. Disponivel em: <http://q1.globo.com/jornal-nacional/noticia/2014/08/sequranca-e-2-maior-
preocupacao-dos-brasileiros-sequndo-pesquisa.html>.

As informacoes sobre portais, bancos de dados e entrevistas estdo discriminadas nas referéncias do artigo.

Entre 1980 e 1995 a participacGo dos entes subnacionais na receita nacional passou de 8,7% para 16% (VARSANG, 1998 apud ABRUCIO;
FRANCEZE, 2007).

0 modelo de organizacdo do sistema de sequranca publica no pais é fortemente influenciado pela ConstituicGo de 1934, que define a
estrutura das policias militares e das Forcas Armadas, eixo que se tornard permanente nas futuras Constituicoes. E no texto de 1934, por
exemplo, que surge a definicdo cldssica das Forcas Armadas: instituicoes nacionais permanentes, essencialmente obedientes aos seus
superiores hierdrquicos; destinam-se a defender a pdiria e garantir os poderes constitucionais, a ordem e a lei (POLETTI, 2012). F também
nesse texto constitucional, pelo seu artigo 167, que as policias militares passaram a ser consideradas “[...] reservas do Exército e gozardo
das mesmas vantagens a estes atribuidas, quando mobilizadas ou a servico da UniGo” (BRASIL, 1934, art. 167). A ConstituicGo de 1967
reforca alguns pontos jd tratados pela CF de 1934 ao falar sobre sequranca na perspectiva de sequranca interna; e em 1969 os decretos
leis 667 e 1.072 atribuem exclusivamente ds PM o policiamento ostensivo fardado e proibem os Estados de criarem outras organizacoes
policiais.

A temdlica da sequranca aparece apenas no inciso | de forma pontual ao afirmar que cabe d Unido, Estados e municipios [...] zelar
pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicoes democrdticas e conservar o patriménio publico”, reforcando a visGo do municipio
apresentada no artigo 144 de protetor do patriménio municipal (BRASIL, 1988).

0 PNSP foi divulgado pelo Ministério da justica apenas apds o sequestro do onibus 174, episédio no qual um jovem sobrevivente da
chacina da Candeldria fez diversas pessoas de refém em um onibus no Rio de janeiro e, em uma acdo desastrada da policia acaba com
a morte do criminoso e de uma refém (SOARES, 2007)

0 Fundo Nacional de Seguranca Pdblica era formado por um comité gestor por representantes dos Ministérios da Justica, do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, da Casa Civil, do Gabinete de Sequranca Institucional e da Procuradoria-Geral da Republica (COSTA & GROSSI, 2007).

Dados coletados das Execucoes Orcamentdrias, referentes ds Leis Orcamentdrias Anuais (LOA) de cada ano, do Ministério da Justica,
disponibilizadas no Portal Siga Brasil. Disponivel em: http://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil. Acesso em 04 ago. 2016.

Dados sobre Convénios coletados na secdo de Download de Dados do Portal da Transparéncia. Disponivel em: < http.//www.
portaldatransparencia.gov.br/downloads/snapshot.asp?c=Conveniostget>. Acesso em: 17 de ago. 2016.
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Os Municipios e a Sequranca Publica no Brasil:
uma analise da relevancia dos entes locais para
o financiamento da sequranca publica desde a

década de 1990

Ursula Dias Peres, Samira Bueno e Gabriel Marques Tonelli

Los Municipios y la Seguridad Publica en Brasil: un analisis
de la relevancia de los entes locales para la financiacion
de la seguridad publica desde la década de 1990

La Constitucion Federal de 1988 no atribuyé un papel de
protagonista a los municipios brasilenos en lo que se refiere a
las politicas de sequridad publica. A lo largo de los afios 1990
y 2000, mientras que en otras dreas esos entes se volvieron
cada vez mds relevantes, agentes de la municipalizacion de
la educacion, salud y atencion social, por ejemplo, el arreglo
institucional de la sequridad publica siquié enfocado en el
papel de las policias estatales y federales. A pesar de eso,
el crecimiento de la violencia y de la criminalidad en los
centros urbanos, y luego hasta en ciudades mds pequerias
del interior, expuso la necesidad de involucrar las alcaidias en
la prevencion y en el control de la violencia. Que tenemos
hoy son municipios de diferentes tamanos que han casi
triplicado sus gastos en sequridad publica en los ultimos 20
anos y gastan el 0,08% del PBI (Finbra, 2015) en ese drea. Ya
hay mds que 1000 estructuras de guardias civiles en todo el
pais, ademds de alcaides cada vez mds poniendo la sequridad
como prioridad en sus programas de gobierno, atendiendo a
la presidn social. El objetivo de este articulo es analizar ese
crecimiento de la participacion local en la financiacion de
la sequridad publica, buscando destacar la relacion de ese
ente con el gobierno federal y los desafios planteados en la

situacion federativa corriente.

Sequridad publica. Finanzas municipales.
Gobiernos locales. Municipios brasilefios.
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The Cities and Public Safety in Brazil: an analysis of the
relevance of local entities for financing public safety since
the 1990s

The 1988 Federal Constitution does not attribute a role
of protagonist to Brazilian cities in terms of public safety
policies. During the 1990s and 2000, while in other areas
these entities become increasingly relevant as agents of
the municipalization of education, health and social welfare
for example, the institutional structure of public safety
continued to focus on the role of State and Federal police.
Meanwhile, the rise in violence and crime in urban centers,
and also subsequently in hinterland and smaller cities,
reveals the need for involvement of the city hall authorities
in violence prevention and control. Cities of varying size have
tripled their expenditure on public safety in the last 20 years,
spending 0.08% of GNP (Finbra, 2015) on this area. There
are over 1000 civil quard structures nationwide, besides
mayors that are making safety a priority in their governance
programs in response to social pressure. The objective of
this article was to analysis this growth in local participation
in financing public safety, describing the relationship of this
entity with the Government and the challenges posed in the
current Federal scenario.

Public
Local governments. Brazilian cities.

safety.  Municipal  finances.
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Resumo

Este artigo apresenta uma perspectiva de agéncias multilaterais sobre sequranca cidadd na América Latina e, especifica-
mente, no Brasil. Baseado na experiéncia do Banco Mundial e do BID, discute a abordagem tedrica e o marco operacional
das duas instituicoes na agenda de sequranca, enfatizando a importancia dos investimentos em prevencdo da violéncia,
sobretudo focada em jovens. Reflete sobre o potencial e dever das multilaterais na promoc¢do da sequranca cidadd na
regido e discorre sobre os diferentes mecanismos de cooperacdo utilizados. Por fim, destaca a vocacdo dos municipios
na prevencdo da violéncia, ressaltando a importancia do apoio dos organismos internacionais a governos locais para a

promocdo de cidades e paises mais sequros.

Palavras-Chave

Prevencdo da violéncia. Organismos internacionais. Violéncia juvenil. Sequranca cidadd. Municipios e sequranca cidada.
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CONTEXTO

Brasil obteve importantes avangos so-

ciais e econdmicos na dltima década.
Pobreza e desigualdade decresceram com rapi-
dez poucas vezes igualada no contexto interna-
cional, indices educacionais e de sadde publica
melhoraram e a populag¢io ganhou mais opor-
tunidades para si e para as geragoes futuras. No
entanto, a criminalidade e a violéncia persis-
tem como um dos principais desafios para as-

segurar e multiplicar essas conquistas.

Atualmente, cerca de um terco dos homi-
cidios do mundo acontece na América Latina,
apesar da regiio concentrar apenas 8% da po-
pulacio mundial. Com quase 60.000 assassi-
natos por ano, o Brasil responde sozinho por
11% do total global de homicidios>. A maio-
ria desses crimes ocorre em zonas urbanas,
onde 80% dos latino-americanos e 85% dos
brasileiros residem®. A regido ¢ hoje conside-
rada nio apenas a mais urbanizada do planeta,
mas também a mais violenta. Nesse contexto,

nao ¢ de surpreender que 41 das 50 cidades

Rev. bras. segur. publica

mais violentas estejam mapeadas em paises
latino-americanos, segundo o tltimo ranking
da ONG Mexicana Seguridad, Justicia y Paz
(2016). Destas, 21 sio brasileiras (42%).

A violéncia urbana também vem se trans-
formando e deixando de ser um problema
apenas da cidade grande. Embora as capitais
concentrem cerca de 28% de todos os homi-
cidios brasileiros, a criminalidade em cidades
menores vem avan¢ando de maneira consis-
tente e acelerada nos tltimos anos, trazendo

novos desafios para a gestdao publica local

(IPEA; FBSP, 2016).

Dentro dessas cidades, sabemos também
que a violéncia letal se distribui de maneira
desigual, afetando territérios e populagoes de
maneira distinta. A violéncia letal tende a con-
centrar-se em bairros especificos e até mesmo
nas ruas. Esses dados sio fundamentais para
a administra¢do da seguranga e o desenvolvi-

mento de politicas de preven¢ao no nivel lo-
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cal. Em 2014, por exemplo, 25% dos homici-
dios do pais ocorreram em apenas 470 bairros
(CERQUEIRA et al., 2016). Na maioria dos
casos, as dreas onde hd maior concentragio da
criminalidade ji sofrem com menor acesso a
servigos publicos e maiores niveis de vulnera-
bilidade econdmica e social, com altos niveis
de abandono escolar, repeténcia, distorgao ida-
de-série e reprovagio, além de altos niveis de
desemprego juvenil e de uma presenca elevada

de jovens que ndo estudam nem trabalham.

Além da concentracio em certos territdrios, os
altos indices de violéncia também afetam deter-
minados subgrupos de maneira desproporcional.
Em todos os paises da regido, vitimas e perpetra-
dores sd0, em sua maioria, jovens do sexo mascu-
lino, entre 15 e 24 anos. Nas Américas Central e
do Sul, por exemplo, a taxa de homicidios para
essa populacio é quatro vezes maior que a mé-
dia mundia(UNODC, 2014). No Brasil, jovens
representaram mais da metade de todos os homi-
cidios, em 2013, apesar deste segmento compor
apenas 25% da populagio nacional. Apenas na-
quele ano, o pais perdeu mais de 30 mil jovens
para a violéncia. Homicidio tem sido a principal
causa de morte entre brasileiros de 15 e 24 anos
desde os anos 1980 (FBSP, 2015).

A criminalidade e a violéncia sio um fe-
némeno complexo e multicausal, assim como
a vulnerabilidade juvenil a violéncia, que en-
volve as diversas dimensées da vida do jovem:
educacio, trabalho, familia, sadde, renda, de-
sigualdade racial. No Brasil, sabemos que 6,8
milhées desses jovens (quase 14% do total des-
te grupo) nao estuda nem trabalha (IBGE,
2015). A esse problema agregamos ainda um

outro, que é o componente racial: 2 de cada 3
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vitimas de homicidios registrados no pais hoje
sao afrodescendentes, 76% dos quais jovens
negros. O risco de jovem negro ser assassina-
do no Brasil tem aumentado e supera em 2,5

vezes a possibilidade de um jovem branco ser

vitima de homicidio (BRASIL, 2015).

Todos esses dados se traduzem em uma
também crescente sensacdo de inseguranga,
que altera comportamentos de uso do espago
publico e afeta a qualidade de vida de todos
os cidaddos. De acordo com a pesquisa de opi-
niao LAPOP, em 2014, 49.6% dos brasileiros
consideravam crime, violéncia ou inseguranca
o problema mais importante de seu pais (con-
tra 36.9% em 2012)(LAPOP, 2015). Em mé-
dia um em cada trés adultos latino-americanos

se sentia inseguro em seu pafs (LAPOP, 2015).

A dinAmica da violéncia descrita acima traz
custos sociais enormes, afetando individuos,
familias e a sociedade como um todo, repre-
sentando um dos mais persistentes e caros en-
traves ao desenvolvimento e bem-estar social.
Resultados preliminares de um estudo sobre os
gastos com seguranga e custos da violéncia no
Brasil, encomendado pelo Banco Mundial, in-
dicam que o pais gastou cerca de R$ 73 bilhoes
com seguranga publica em 2014, equivalentes
a 1,3% do PIB nacional (LIMA et al., 2016).
J4 os custos sociais da violéncia sobre o PIB, de
acordo com a soma do total das causas externas
e do total dos custos da perda de capital huma-
no, medida por anos de vida perdidos, equiva-
leram a cerca de 2,53% do PIB brasileiro, em
2013. Outro estudo, do Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID), mostrou que em
Honduras, o pais com a maior taxa de homici-
dios por 100.000 habitantes da América Latina,



o custo total do crime e da violéncia chega a
4.6% do PIB; no Chile, um dos paises com ta-
xas mais baixas de violéncia homicida na regido,
tais custos equivalem a 1.8% (GAMBI, 2016).

E nesse contexto de tantas vidas perdidas
e altos custos socioeconémicos para o desen-
volvimento latino-americano que a seguranga
cidadi e a prevencio da violéncia devem ser
uma prioridade para os organismos interna-
cionais. A aprovagdo da nova Agenda de De-
senvolvimento Sustentdvel pela Assembleia
das Nacoes Unidas, em 2015, contendo em
seu objetivo 16 a promogio de sociedades
pacificas e inclusivas para o desenvolvimento
sustentdvel, o acesso a justi¢a para todos e a
constru¢do de instituigoes eficazes, responsd-
veis e inclusivas, é mais um incentivo e reco-
nhecimento da relevincia do tema na agenda

de cooperagao internacional.

COMO ORGANISMOS INTERNACIONAIS
PODEM CONTRIBUIR?

Nos tltimos 15 anos, o Banco Mundial € o
BID vém se engajando cada vez mais na drea
de seguranga cidada no Brasil e na América
Latina como um todo. Esse direcionamento é
uma resposta direta a crescente demanda dos
governos e cidadaos latino-americanos por pa-
ises e cidades mais seguras, também reflexo dos
altos e crescentes niveis de violéncia em muitos

lugares da regiao.

Mas, como é esse engajamento e como po-
dem e devem contribuir esses organismos para
uma América Latina e um Brasil mais seguros?
As possibilidades de cooperacio sio diversas e,
embora a énfase de certas temdticas ou linhas

de apoio varie de um organismo a outro, de

acordo com suas prioridades institucionais e
com aquelas acordadas com os paises, os prin-
cipais focos de agao baseiam-se em principios
comuns e enfatizam temdticas similares, guia-

dos pela evidéncia empirica.

Segundo Tomesani (2015), a agenda pro-
posta por organismos internacionais na drea de
reformas do setor de seguranca tende a con-
centrar-se em temas como seguranga urbana,
prevengio da violéncia juvenil, construgao da
paz, violéncia armada, prevencio de conflitos e
seguranga relacionada a pobreza. Essa agenda
estaria, portanto, mais focada no enfrentamen-
to dos fatores de risco e fortalecimento dos fa-
tores de protegao que podem tornar individu-

os e comunidade resilientes a violéncia.

O trabalho do Banco Mundial e do BID na
drea de seguranca na América Latina e no Bra-
sil segue essa tendéncia, sobretudo em pautas
que dizem respeito a promogao da seguranca
urbana e & prevencio da violéncia juvenil. A
agenda de cooperacio de ambas organizagoes
estd baseada em uma abordagem abrangente
que envolve o trabalho com diferentes institui-
¢oes e setores (publico, privado, da sociedade
civil) para aumentar a resiliéncia dos grupos
sob maior risco de vitimizacio e desenvolver
a capacidade dos governos para entender e
responder ao crime e a violéncia e atenuar o
impacto nos individuos, na familia, na comu-

nidade e na sociedade.

Esse trabalho parte de teorias de mudanca e
evidéncia empirica sobre a efetividade de certas
intervencoes na reducao do crime e da violén-
cia, em sua maioria focalizadas em territdrios

e populagoes mais vulnerdveis, combinando
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medidas de urbanizacio com outras de desen-

volvimento social e econdmico local.

Jovens sdo a populagio-alvo de muitos
dos programas promovidos, com interven-
¢oes que buscam seu desenvolvimento fisico,
emocional, civico, intelectual e profissional.
Mulheres, outro grupo vulnerdvel e sob maior
risco de vitimizagio, também sio um foco
importante desses programas, centrados em
iniciativas que buscam fortalecer medidas de
apoio as vitimas de violéncia de género, bem
como fomentar mudangas culturais por parte

de seus perpetradores.

Embora existam poucos estudos que exa-
minem de maneira mais ampla o papel e o de-
sempenho das agéncias internacionais no cam-
po especifico da reforma do setor da seguranca
publica, alguns deles apontam para a existéncia
de certa resisténcia destas agéncias para lidar
com questdes relacionadas diretamente a or-
ganizagoes de aplicacio da lei, como aponta
Tomesani (2016)*. No entanto, é importante
destacar que organismos multilaterais também
podem ter incidéncia sobre assuntos policiais,
por meio do apoio a reformas, fortalecimen-
to de abordagens comunitdrias e processos de
fortalecimento do didlogo e transparéncia dos

servicos policiais.

Dada a natureza multicausal do crime e da
violéncia, a agenda de apoio internacional tam-
bém incorpora no 4mbito local iniciativas que
buscam melhorar a prevencio, o controle qua-
lificado e a investigagdo do crime, fortalecendo
os sistemas de informacio e a coordenacio e
articulagio dos entes estaduais que operam no

sistema de justica criminal. Os esforcos privile-
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giam a implementagio efetiva de uma policia
orientada para a solugio de problemas, de pro-
ximidade e comunitdria, que responda as prio-
ridades e as demandas da cidadania por servigos
de seguranca de melhor qualidade. Finalmente,
os programas incorporam atividades de gestio
estratégica e integrada das forcas policiais, assim
como de controle externo e interno do uso da
forca nos territérios onde se implementam as
intervencoes. Busca-se também influir em uma
agenda de gestao voltada para resultados, com
apoios que visam a melhor administragio dos

recursos destinados ao setor de seguranca.

Sabe-se que a falta de coordenacio ¢ um
dos grandes desafios da gestao, e isso se faz
especialmente necessdrio no caso do enfrenta-
mento de um fendmeno tio multicausal como
o crime e a violéncia, que requer uma resposta
multissetorial coordenada. Por isso, as iniciati-
vas de fortalecimento da gestao da seguranga
publica incluem o fomento a coordenagio e
integracio de diversos atores governamentais
de diferentes instincias e setores, bem como

dos nao governamentais.

Em resumo, o trabalho do BID e do Ban-
co Mundial na drea de seguranca na América
Latina tem como prioridades: (i) apoiar uma
abordagem integral das condi¢des de crimina-
lidade e violéncia juvenil, incluindo atividades
de policiamento comunitdrio com participagio
ativa da sociedade civil organizada e oferta de
servigos de cultura, esporte e lazer para jovens,
principalmente nas regiées que apresentam
os maiores indices de violéncia; (ii) fomentar
a melhora da gestao da seguranca através do
intercAimbio de informacio, coleta de dados,

coordenagio entre distintos érgaos policias,



administrativos e da justica; (iii) apoiar a a¢oes
de prevengio e redugio da vulnerabilidade de
jovens em situagdes de violéncia, por meio da
criacio de oportunidades de inclusio social;
e (iv) incrementar da eficiéncia dos recursos,
através da melhoria e inovagio dos mecanis-

mos e modelos de gestao.

Por fim, ¢ importante destacar que os or-
ganismos internacionais podem — e devem —
influir em certas pautas que possam ser mais
sensiveis politicamente para alguns governos.
Entre elas, destacamos a promogao da transpa-
réncia de dados e prestagao de contas na drea
de seguranca; a necessidade de promover a par-
ticipagdo cidada na priorizacio, desenho, mo-
nitoramento e avaliagio de politicas do setor;
e a énfase em uma pauta de seguranga cidada
focada nos direitos humanos. Essa ingeréncia
pode dar-se por meio do didlogo permanen-
te, capacitagdo de funciondrios e promogio de
intercAmbios sobre experiéncias nessas dreas,
bem como via inclusio de condicées e indica-
dores de resultado exigidos como contraparte

em projetos.

LINHAS DE TRABALHO

No marco de intervengao descrito acima,
sdo diversas as linhas de cooperacio estabeleci-
das e as iniciativas para promové-lo, seja via co-
operagdes técnicas ou financiamentos diretos a
governos para a implementacio de politicas e
programas. A crescente carteira desses organis-
mos na 4rea de seguranca abrange uma gama
de atividades que vao desde instrumentos para
apoiar o didlogo sobre politicas de seguranca a
medidas que apoiam diretamente uma reforma
politica ou intervengoes especificas, como ve-

remos a seguir.

Rev. bras. segur. publica

Uma primeira linha de agio consiste em
fomentar pesquisas e andlises que contribuam
para a compreensao das causas, dos fatores ge-
radores desses contextos de violéncia e de seus
custos, para a identifica¢io e recomendagio de
possiveis solugoes; e criacio ou fortalecimen-
to de observatérios para entender as dimen-
soes, tendéncias e caracteristicas da violéncia.
Busca-se, dessa maneira, gerar conhecimento
contextualizado e especifico que possa infor-
mar as estratégias de cooperagdo a serem de-
senvolvidas. Tais estudos e sistemas contam
com expertise internacional, adquirida por
esses organismos no trabalho desenvolvido
em paises que enfrentam desafios similares e
que tiveram experiéncias bem-sucedidas no
combate a violéncia, com a expertise nacional
de académicos e universidades de ponta ou
de organiza¢bes nao governamentais e think

tanks dedicados a pesquisa’.

Uma segunda linha de trabalho foca na ca-
pacitacio e formacio de governos nacionais,
estaduais e municipais, assim como de ou-
tros atores relevantes, e no fortalecimento das
institui¢des dos diferentes paises por meio de
assisténcias técnicas. Para além das dreas espe-
cificas referentes a diferentes temas da agenda
de seguranga, como violéncia juvenil, violéncia
contra a mulher e sistemas de justica criminal,
uma drea fundamental para formagao é a de
qualificacio de coletas e andlise de dados e sis-

temas de informagao de seguranca.

O fortalecimento de sistemas de informa-
¢ao ¢ também fundamental também para a
promogdo de uma cultura de monitoramento
e avaliagdo na drea de seguranca, ao prover in-

formagoes de qualidade que ajudem a identi-

| Sao Paulo v. 10, n. 2, 58-70, Ago/Set 2016

63

ina

éncia na América Lati

~

Uma perspectiva multilateral para a prevencao da viol

Dossié

Fldvia Carbonari, Gregor Wolf, Joan Serra Hoffman e Dino Caprirolo



Doss

Ina

Lat

érica

.

Uma perspectiva multilateral para a prevencao da violéncia na Am

Fldvia Carbonari, Gregor Wolf, Joan Serra Hoffman e Dino Caprirolo

64

ficar e sistematizar os resultados de diferentes
politicas e programas. Com isso, pretende-se
uma melhor otimizagao dos recursos ptblicos.
Por isso, a agenda de cooperagao também deve
incluir o financiamento de avaliagoes — mui-
tas vezes demasiado caras para governos — que
permitam aos gestores identificar os resultados
e destinar melhor seus recursos, fornecendo
uma contribuigao sistemdtica que vai além dos

ciclos politicos.

Um terceiro mecanismo de cooperacio
consiste na promogao de intercAmbios de co-
nhecimento com outros paises e regioes, fo-
mentando a troca de experiéncias e o aprendi-
zado sobre préticas promissoras e permitindo a

disseminagio das experiéncias nacionais.

Em quarto lugar, mas nem por isso de me-
nor importancia, estio os empréstimos para
investimentos especificos, que incluem ati-
vidades como prevengao social da violéncia;
preveng¢ao, controle e investigagao policial do
crime; e ressocializacio de infratores de lei.
Os empréstimos podem ser para investimen-
tos diretos em programas ou projetos cujo
objetivo seja a redugdo dos niveis de crimes
violentos em municipios com alta presenca
de criminalidade. O seu enfoque integral ga-
rante que as intervengdes respondam aos fa-
tores causais da violéncia e permitam levar a
uma redugio efetiva da vitimizagao por meio
da implementagio de iniciativas que contam
com evidéncia empirica de efetividade, como
policiamento comunitdrio, centros para a ju-
ventude, melhora dos processos de ressocia-
lizagao e fortalecimento de mecanismos de
prevencdo da violéncia de género e protegao

as vitimas.
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0 FOCO EM MUNICiP10S

Apesar dos altos indices de violéncias
em tantas cidades, o crime e a violéncia nao
sdo fendmenos intrinsecos ao espago urba-
no. Nas dltimas décadas, algumas cidades
tornaram-se emblemdticas na reducio sig-
nificativa e permanente de indices de vio-
léncias letal. Nos anos 1990, cidades como
Nova lorque, Boston e Los Angeles, nos
EUA, adotaram estratégias compreensivas
de redugdo a violéncia com resultados im-
pressionantes. Um pouco mais tarde, Bogo-
ta e Medellin, na Colémbia, se tornariam
referéncias mundiais no combate ao crime
e a violéncia. Anos depois, no Brasil, casos
como de Diadema, Siao Paulo, Rio de Janei-

ro e Recife ganharam destaque.

Embora as estratégias utilizadas e os con-
textos sejam diferentes, é possivel identificar
algumas tendéncias similares em vdrios desses
casos. Nas cidades colombianas mencionadas,
por exemplo, estratégias integrais de seguran-
¢a inclufram uma combinagio de interven-
¢bes no espaco urbano, sociais (focadas em
territérios com maior indice de homicidios,
com diversas campanhas educacionais e pro-
jetos para jovens), todas guiadas por informa-
¢oes de qualidade geradas por observatérios
que permitiam identificar com precisio fa-
tores geradores de violéncia, desenhar agoes
focalizadas e medir sua evolucio e resultados
para realizar os ajustes necessédrios. A lideran-
¢a politica continua e sistemdtica, para além
de partidos politicos ou governos distintos,
também foi crucial neste e em outros casos
de queda significativa e constante dos indices
de violéncia (CARBONARI; WILLMAN;
LIMA, 2016).



Hoje, mais e mais observadores estao
olhando para as estratégias bem-sucedidas, e
as vezes inovadoras, de cidades latino-america-
nas para identificar boas préticas de redugio e
prevencio do crime e da violéncia. Governos
locais sao cada vez mais reconhecidos como
linha de frente na prevengao da violéncia urba-
na e como uma fonte de inovagao importante
em politicas publicas. Isso porque autorida-
des municipais normalmente possuem uma
compreensdo mais ampla e a0 mesmo tempo
detalhada do contexto de suas cidades. Por es-
tarem, em muitos aspectos, mais perto de seus
constituintes, governos municipais, quando
suficientemente competentes para elaborar e
executar politicas de prevencio, podem iden-
tificar as dreas geogréficas e populagoes em ris-
co e recursos de destino de forma mais eficaz
(SOARES, 2006; BEATO, SILVEIRA, 2014).

No Brasil, por muito tempo entendeu-se
que a promogao da seguran¢a nao era um dever
dos municipios, uma vez que cabe aos Estados
o gerenciamento das policias militares e civis.
Com a evolu¢io da compreensio do conceito
de seguranca como algo nao restrito a assuntos
policiais ¢ 0 aumento da demanda de cidadios
por respostas aos crescentes indices de crimina-
lidade e violéncia, muitos governos municipais
passaram a exercer sua vocagao na promogao da
seguranca cidada, por meio de um enfoque em

politicas e programas de prevengao.

Nesse contexto de mudanga de paradigma
e de abordagem focada em fatores de riscos, o
Banco Mundial e o BID tém financiado com-
ponentes de seguranca cidada em um conjun-
to de programas que buscam melhori-la, ao

mesmo tempo em que promovem o desenvol-
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vimento urbano ¢ a atividade econémica dos
municipios. As iniciativas apoiadas diretamen-
te no nivel municipal sdo focadas em ativida-
des de prevencio social da violéncia, partindo
do reconhecimento de que a violéncia quebra
o tecido social, detém o crescimento econd-
mico e fragiliza a legitimidade institucional.
Assim, iniciam-se sempre com um diagndstico
especifico do municipio, o que permite iden-
tificar os fatores causais do problema e definir
alternativas de solugao. Em todos os casos,
apoia-se primeiramente o desenvolvimento de
um plano estratégico de seguranga publica no
Ambito municipal, fortalecendo os sistemas de
informacio da criminalidade e violéncia para
apoiar a tomada de decisoes, fortalecendo as
capacidades municipais de identificar padroes
e tendéncias criminais, assim como definindo

agdes para a redugdo do crime e da violéncia.

O enfoque das intervengoes na redugao de
criminalidade e violéncia ¢ integral, e incorpo-
ra atividades nos eixos criticos de: prevencio
social do crime; prevencao, controle e investi-
gacio policial; e reabilitagao e ressocializagao

dos infratores da lei.

Os programas fornecem instincias que
estimulam os jovens a mudar suas prospec-
tivas de vida, brindando-os com acesso a
oportunidades de conclusao do ensino regu-
lar, de formagao profissionalizante e de aces-
s0 a0 primeiro emprego formal, assim como
de desenvolvimento de suas capacidades fisi-
cas, artisticas e de relacionamento interpes-
soal. Esse conjunto de agées toma lugar em
centros de cidadania, juventude, prevencio
a criminalidade ou espagos similares, sendo

executado por organizagdes da sociedade
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civil selecionadas mediante processos com-
petitivos. Em alguns casos, os recursos sio
transferidos aos municipios, em outros, os
proprios Estados financiam as agées. O seu
sucesso passa pela efetiva participagio das
autoridades de ambito local, que referem
os jovens aos servicos e contribuem com
as condi¢des para implantar esses centros,
como a doag¢do de espagos fisicos e a cessdo
de terrenos. Paralelamente, sio os munici-
pios as entidades responsdveis pela aplicagao
de medidas socioeducativas em meio aberto
para jovens infratores de menor perigo.
Como coluna vertebral das iniciativas
municipais estd o fortalecimento — ou apoio
a criagio — de Gabinetes de Gestio Integrada
Municipal, que funcionam como instincias ar-
ticuladoras dos esfor¢os municipais, estaduais
e federais, o que, por sua vez, permite coorde-
nar os recursos humanos, fisicos e financeiros
em funcio das prioridades locais. Assim ¢é evi-
tada a duplicidade de agoes nos territérios e se
facilita a identificagio das lacunas que abrem
brechas para atividades ilicitas e comporta-
mentos violentos.
Nesse contexto, vale mencionar dois
exemplos de cidades que vém implemen-
tando estratégias integrais de preven¢do da
violéncia com apoio do BID e do Banco
Mundial. O Programa de Desenvolvimento
Municipal Integrado de Novo Hamburgo/
RS do BID tem apoiado a promogao da me-
lhoria da qualidade de vida dos habitantes
da cidade gatcha mediante de agées inte-
gradas de: (i) requalificacdo e revitalizacio
urbana e ambiental de suas principais dre-

as; (ii) desenvolvimento econdémico local;
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e (iii) prevencio da violéncia. Este ultimo
componente teve como objetivo contribuir
para a ado¢io de uma politica integrada de
seguranca publica no Ambito municipal e
a implementagdo de acoes de prevencio e
controle da violéncia em bairros com maior
ntmero de homicidios. Essas iniciativas in-
corporaram atividades de: (a) gestao de in-
formacdo e conhecimento com a criacao de
um observatério do crime e da violéncia;
(b) fortalecimento institucional, com a exe-
cucio do Plano Municipal Integrado de Se-
guranca Puablica e a instalagio de um férum
municipal de seguranca para a validacio e
o monitoramento do plano; e (c) prevencio
social da violéncia com apoio socioeducati-
vo, técnico-profissional, recreativo, despor-
tivo e de formacio em valores para jovens,
formacio de mulheres maes de familia como
agentes de mudanga em relagdo a violéncia
e fortalecimento de servicos de resolucao de
conflitos. Para garantir a participagdo comu-
nitdria, o férum foi criado com a participa-
¢ao de liderangas comunitdrias, associagoes
de moradores, sindicatos e entidades de clas-
se, entre outras institui¢oes publicas, priva-

das e religiosas.

J4 o projeto Melhoria da Governanga e da
Qualidade de Vida em Teresina, no Piaui, fi-
nanciado pelo Banco Mundial, incluiu um pro-
grama de formacio de equipes locais em temas
de crime e violéncia que ajudou a sensibilizar
os proprios gestores do projeto sobre a impor-
tincia da inclusdo de atividades de prevencao
juntamente com as obras de saneamento e urba-
nizagdo previstas originalmente. A partir desse
programa de formagao inicial, que teve como

foco a revisio de boas préticas de prevengao de



violéncia juvenil e de experiéncias internacio-
nais, o projeto realizou um diagnéstico local e
participativo da violéncia na cidade, identifi-
cando nio apenas os locais e problemas mais
urgentes, bem como as propostas de solugoes
vindas das comunidades. Com base nesse diag-
néstico, serd desenhado um plano municipal de
prevencio que jd contempla intervengoes de ge-
ragao de renda para jovens e mulheres, progra-
mas culturais e educativos e o estabelecimento
de um comité de gestao integrado para admi-

nistrar todas essas agoes.

Esses dois exemplos abarcam uma série de
licoes aprendidas por ambos os organismos na
implementacio de projetos com componen-
tes de prevencio da violéncia no Brasil e na
regido, durante as ultimas décadas. Retratam,
entre outras coisas, um amadurecimento acer-
ca da necessidade de fortalecer mecanismos de
participagdo ¢ o desenho de diagndsticos que
permitam respostas baseadas em evidéncia
empirica de outros lugares, mas adaptadas aos
contextos locais e com maior chance de susten-
tabilidade devido a apropriacio por parte dos

cidadaos dessas cidades®.

CONCLUSAO

Organismos internacionais como Banco
Mundial e BID vém cada vez mais inves-
tindo em projetos de seguranca cidada na
América Latina e no Brasil. Nesse processo,
¢ crescente o reconhecimento do papel es-
tratégico dos governos locais na redugao e
prevengio da violéncia, apostando em inter-

vengoes baseadas em evidéncias que com-
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provam a efetividade em investir no nivel
local e comunitdrio. Por outro lado, os pré-
prios governos municipais estio assumindo
progressivamente o seu papel na promogio
da seguranca dos cidadios e demandando

apoio nessa area.

As duas organizagoes buscam contribuir,
com seus produtos de conhecimento e finan-
ciamento de programas de reforma e de inves-
timento, para a melhoria da qualidade, efeti-
vidade e eficiéncia das politicas publicas e das
instituigdes responsdveis pela seguranca cidada
no Brasil e na América Latina como um todo.
A visao compartilhada consiste em garantir
as condi¢oes para que os cidaddos gozem de
uma vida segura e sem medo, apoiando-se no
crescimento econémico e no desenvolvimento
social. Tal visao reconhece que sem seguranga

nao h4 desenvolvimento sustentavel.

Hoje, portanto, o momento ¢ propicio para
maiores investimentos em programas de dife-
rentes esferas da gestdo publica, assim como
para prestar apoio técnico a governos locais
para conter e prevenir as consequéncias nefas-
tas da violéncia. Vale ressaltar, no entanto, que
municipios ndo podem enfrentar esses desa-
fios sozinhos. Uma resposta integrada requer
a continua cooperagio com governos estaduais
e com o Governo Federal em programas de se-
guranga. Por fim, parcerias com a academia e
a sociedade civil e investimentos em pesquisa e
avaliagdes também sdo fundamentais para que
os resultados atingidos sejam sustentdveis no

longo prazo.
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Este artigo expressa a opinido de seus autores e ndo representa uma posicdo oficial das instituicoes as quais estdo vinculados. Estd baseado
exclusivamente na experiéncia do Banco Mundial e do Banco Interamericano de Desenvolvimento no Brasil e na América Latina.

Homicide Monitor, baseado em dados da UNODC. Disponiveis em: <http://homicide.igarape.org.br/>.

Dados da ONU e do Banco Mundial. Disponiveis em: <http://data.worldbank.org/topic/urban-development>.

Entre tais autores, Tomesani (2016) destaca Hammergren (2003), Leeds (2007) e Bayley (2006).

Em seu Relatdrio sobre o Desenvolvimento Mundial (WDR), de 2011, “Conflito, sequranca e desenvolvimento”, o Banco Mundial colocou
a sequranca como uma questdo critica ao desenvolvimento global. Esse documento foi acompanhado por vdrios estudos especiais sobre
crime e violéncia em regioes e paises especificos, dentre os quais o Brasil, por exemplo “Por um Brasil mais sequro” (2012); “0 retorno do
Estado as favelas do Rio de janeiro: uma andlise da transformacdo do dia a dia das comunidades apds o processo de pacificacdo das UPPs”
(2012); e “Delegacias de policia e violéncia doméstica: evidéncia do Brasil” (2012).

A autora também aponta que hd poucos estudos que examinam o papel e o desempenho dessas agéncias internacionais no campo

especifico da reforma do setor da sequranca publica, indicando uma tendéncia a solucoes generalistas para os diversos paises, com a
promocdo de uma agenda “[...] desconectada com os arranjos locais organizacionais, institucionais e culturais” (TOMESANI, 2016, p. 5).

| Sao Paulo v. 10, n. 2, 58-70, Ago/Set 2016
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Uma perspectiva multilateral para a prevencao da
violéncia na América Latina

Fldvia Carbonari, Gregor Wolf, Joan Serra Hoffman e Dino Caprirolo

Una perspectiva multilateral para la prevencion de la
violencia en Latino América

Este articulo presenta una perspectiva de agencias
multilaterales sobre la sequridad ciudadana en Latino América
y, especificamente, en Brasil. Basado en la experiencia del
Banco Mundial y del BID, discute el acercamiento tedrico y la
estructura operacional de las dos instituciones en la agenda
de sequridad, enfatizando la importancia de las inversiones
en prevencion de la violencia, especialmente enfocada en los
Jovenes. Hace una reflexion sobre el potencial y el deber de
las multilaterales en la promocidn de la sequridad ciudadana
en la regidn y discurre sobre los diferentes mecanismos de
cooperacidn empleados. Finalmente, destaca la vocacion de
los municipios en la prevencion de la violencia, resaltando
la importancia del apoyo de los organismos internacionales
a gobiernos locales para la promocion de ciudades y paises

mds sequros.
Prevencion de la violencia. Organismos

internacionales. Violencia juvenil. Sequridad ciudadana.
Municipios y sequridad ciudadana.
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A multilateral perspective for violence prevention in Latin
America

This article presents a perspective of multilateral agencies
in citizen safety in Latin America and specifically in Brazil.
Based on the experience of the World Bank and the DB,
the theoretical approach and operational goals of these two
institutions for the safety agenda is discussed, emphasizing
the importance of investment in violence prevention with
a focus on youths. The article addresses the potential and
duties of multilateral agencies in promoting citizen safety
in the region and examines the different mechanisms of
co-operation used. Lastly, the vocation of cities in violence
prevention is highlighted, emphasizing the importance of
the support of international organs and local governments in

promoting safer cities and countries.

Violence prevention. International Organs.Youth

violence. Citizen safety. Cities and citizen safety.
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Resumo

0 Brasil vive pela terceira vez, nos dltimos 200 anos, o debate sobre o papel das Guardas Civis. Este artigo busca colabo-
rar com este debate fazendo uma retrospectiva historica sobre o tema e busca demonstrar como a Lei 13022/2014 abriu
um debate muito mais amplo e relevante sobre a concepcdo de Sequranca Publica existente no pais. O presente artigo
discute o conceito de prevencdo apresentado na Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADIN 5651) como argumento
principal contra o Estatuto das Guardas Municipais, o qual utiliza doutrina consolidada durante a Ditadura Militar, que
resume prevencao a policiamento ostensivo, o que se encontra superado em nivel mundial por uma concepcGo muito
mais abrangente de acoes multidisciplinares de prevencdo e que jd se enconira recepcionada na Legislacdo nacional.
Por fim, o artigo apresenta algumas das politicas preventivas que tem sido implementadas pela Secretaria de Sequranca
da cidade de Canoas (RS), com protagonismo da Guarda Municipal, uma experiéncia concreta dessa nova concepcao de
Sequranca Publica proativa, preventiva, integrada, com planejamento de longo prazo e baseada em evidéncias, na qual
as Guardas atuam de forma integrada com as policias estaduais e ndo disputando os mesmos papéis ou copiando 0s
mesmos modelos e concepcoes.

Palavras-Chave
Guarda Municipal. Sequranca Publica. Policia. Prevencdo.
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INTRODUCAO

m falso dilema tem sido colocado so-

bre o papel das guardas municipais no
Brasil, como se s6 dois caminhos pudessem ser
seguidos: a guarda como uma nova policia os-
tensiva de combate ao crime (leia-se, uma nova
policia militar vestindo uniforme azul marinho)
ou a guarda exclusivamente como cuidadora de
préprios municipais. Porém, o debate sobre o
papel das guardas municipais ¢ muito mais am-
plo e diz respeito a forma como o Brasil lidard

com a violéncia daqui em diante.

Essa simplificacio no debate se deve  visao
majoritdria existente no pais que resume segu-
ranca publica ao trabalho da policia e ainda se
limita a ver a atividade policial como a¢oes re-
ativas pds-crime, sejam elas de atendimento de
emergéncias, combate armado ou investigagao,

todas voltadas a realizar a prisao de criminosos.

Nos dltimos 40 anos, em diversos paises,

esse paradigma se transformou profundamen-

te para uma concepgao muito mais abrangente
de seguranga publica, na qual profissionais de
diversas dreas, policiais inclusive, convergem
para agdes proativas, voltadas a atuar sobre os
fatores de risco individuais, ambientais e co-
letivos que fomentam a violéncia. Isso tem se
mostrado muito mais eficiente na reducio da
violéncia e até financeiramente mais vidvel que
o antigo modelo. No debate atual sobre o pa-
pel das guardas municipais, portanto, estd se

decidindo em qual paradigma o Brasil seguird.

Neste texto, o debate sobre o papel das
guardas municipais serd abordado sob trés
perspectivas: historica, juridica e de politicas
publicas, buscando ampliar a abrangéncia e
demonstrar sua importancia para o futuro da

democracia no Brasil.

UMA LONGA HISTORIA
Vivemos hoje, no Brasil, o terceiro ciclo

histérico do debate sobre a possibilidade de
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existéncia de uma forga civil institucionalmen-

te organizada atuando na seguranca publica.

O primeiro momento dessa disputa se deu
ainda no periodo do Império, na formagio ins-
titucional brasileira, e ajuda a compreender os
dilemas enfrentados pela seguranga publica nos
dias atuais. Com receio de que os oficiais do
Exército, em sua maioria leais a Lisboa, tentas-
sem reanexar o Brasil, o Governo Liberal criou,
em 18 de agosto de 1831, a Guarda Nacional,
uma alternativa paramilitar inspirada na insti-
tuicdo congénere francesa, nascida dos ideais
liberais que agitavam a Europa e os EUA (DO-
LHNIKOFE 2005, 89-93). Em seus primeiros
anos, a Guarda Nacional chegou a confrontar e

neutralizar unidades do Exército que se levanta-
ram pela Restauragio (RIBEIRO, 2001).

Organizada num modelo que mesclava
centraliza¢io e descentralizagio, a Guarda Na-
cional era gerida de forma compartilhada por
juizes de paz, que a coordenavam nas suas atri-
buicoes cotidianas, os Presidentes das Provin-
cias, que faziam o alistamento, e o Ministro da
Justiga, que emitia as cartas de nomeacio dos
oficiais. Vinculada as oligarquias locais e for-
mada apenas por homens brancos com renda
anual superior a 200 mil réis, a Guarda Nacio-
nal atuou para a manuteng¢ao da ordem escra-
vocrata e do coronelismo, além de, na prética,
ter seguido 0 modelo militar de organizacio e
nao ter evoluido efetivamente para uma forca
civil, como a Policia de Londres. Esta comeca-
va sua trajetéria também nesse periodo, rom-
pendo totalmente com o modelo referenciado
no Exército. Apés o Golpe Militar que trouxe
a Proclamagido da Republica, as Forcas Arma-

das retomaram efetivamente o poder e trans-
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formaram a Guarda Civil Nacional em uma
organizacido de segunda linha do Exército e
subordinada a ele, paulatinamente a enfraque-
cendo, até realizarem a sua completa extingao

em 1922, encerrando esse primeiro ciclo.

Os municipios e estados, desguarnecidos
de forgas policiais, passaram entdo a criar as
guardas civis,' muitas j4 utilizando como refe-
réncia a Policia de Londres. As guardas se for-
taleceram ao longo da primeira metade do sé-
culo XX, e assumiram cardter mais profissional
no periodo democritico apés 1946. Em mui-
tos estados, o policiamento ostensivo chegou
a ser majoritariamente executado pelas guardas
civis, ficando as policias militares reservadas
para as acoes de manuten¢io da ordem (RO-
CHA, 2015).

Porém, com o golpe militar de 1964, as
guardas foram novamente extintas e as policias
militares assumiram, de forma exclusiva, o poli-
ciamento ostensivo, interrompendo a constru-

¢ao de uma doutrina civil de seguranca publica.

J4 na Constituinte de 1988, proibidos pelo
ministro do Exército de fazer alteragées no sis-
tema policial consolidado durante a ditadura
militar,® a dnica brecha que os constituintes
conseguiram deixar foi apenas a inser¢io, de
forma modesta, do renascimento das guardas
municipais, com a finalidade especifica de pro-
teger bens, servicos e instalagoes dos munici-

pios, conforme futura regulamentagio legal.

Ao longo de trés décadas, as guardas muni-
cipais novamente voltaram a crescer em tama-
nho e atribui¢ées. Muitas passaram a ser co-

mandadas por oficiais das policias militares, ou



mimetizaram o modelo militar de organizagao.
Diversas organizagoes ja possuem inclusive
unidades especializadas de “caveiras”. Outras,
no entanto, vém tentando criar e desenvolver
novas atribuicées utilizando um referencial di-
ferente, baseado numa concep¢io preventiva

de seguranga publica.

Foi nesse sentido que o Ministério da
Justica formulou e apresentou o texto que se
transformou na Lei 13.022/2014, também
chamado de Estatuto das Guardas Municipais,
buscando garantir que as guardas nao confun-
dam suas atribuicoes e sua identidade institu-
cional com as policias militares, mas ao mes-
mo tempo nao se restrinjam ao cuidado dos
prédios publicos. A lei, na prética, descreve e
organiza quais sio os “servicos” de seguranca
publica que um municipio pode desenvolver

dentro do atual desenho constitucional.

A proposta, no entanto, nao tem sido de-
batida sob essa perspectiva, nem mesmo por
muitos dos seus defensores. Tendo o Brasil co-
nhecido até hoje apenas o modelo profissional
tradicional de policiamento reativo, de aten-
dimento de emergéncias e de combate (PON-
CIONI, 2005), o debate publico enveredou
para a discussao sobre o “poder de policia” das
guardas municipais, o que na prdtica equivale
a dizer que a Lei 13.022/2014 teria autorizado
as guardas a desempenhar todas as atribuicoes

das policias militares.

Com essa premissa, a Federagdo Nacional
de Entidades de Oficiais Estaduais (Feneme)
ingressou com uma Agao Direta de Inconstitu-
cionalidade (ADI 5156), argumentando que o

Estatuto das Guardas Municipais fere a Consti-

tui¢do Federal ao atribuir poder de policia para
as guardas. A decisdo sobre essa ADI definird

esse terceiro ciclo das guardas civis no pais.

SOBRE A CONSTITUCIONALIDADE

A constitucionalidade da Lei 13.022/2014
precisa ser debatida de forma sistémica a luz do
arcabougco teérico, prdtico e juridico que tem
se consolidado no pais nos dltimos 20 anos.
Para isso, ¢ fundamental definir de forma ade-
quada qual conceito efetivamente estd sendo
objeto de andlise. O principal ponto é que tem
se afirmado que a Lei 13.022/2014 criou algo
que de fato ela nao criou, pelo contrério, ela

veio exatamente para evitar que se criasse.

A peticio da Feneme faz essa confusdo, que
se deve a “contamina¢io” do termo “preven-
tivo” pelo modelo tradicional de seguranca
publica no Brasil, que se consolidou especial-
mente ao longo dos regimes de excegao até a
Constituicao de 1988:

O art. 2° caput da Lei 13.022/2014 inovou
em relacio ao texto da Constituicao Federal,
pois alterou a natureza das guardas municipais,
atribuindo a fun¢io do protecio municipal
preventiva, numa total invasio da competén-
cia constitucional das policias militares, pois a
elas cabe a protecio preventiva, por meio da
atribuicdo de policia ostensiva, também cha-
mada doutrinariamente de policia preventiva.
Portanto, deve a expressio ser declarada in-
constitucional, por afronta ao art. 144, §§ 5°

e 8°, da Constituicio Federal (Grifo nosso).

Existe uma profunda e fundamental dife-
renga entre policia ostensiva, efetivamente de-
signada pela Constituigio Federal as policias

militares, e servicos municipais de seguranca
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preventiva, que a Lei 13.022/2014 definiu (nio

de forma exclusiva) para as guardas municipais.

A caracterizagao legal sobre o atual modelo
de policiamento ostensivo brasileiro tem sua
referéncia no Decreto-Lei n° 667, de 1969,
que assim se refere a atividade preventiva das
policias militares, em seu artigo 3°:

b) atuar de maneira preventiva, como for¢a de
dissuas{lo, cm IOCaiS ou dreas CSPCCIﬁCaS, Onde

se presuma ser possivel a perturbagio da or-

dem (BRASIL, 1969).

O Decreto n° 88.777, de 1983, conhecido
como Regulamento das Policias Militares, em
razao de como se deu a transi¢io para a demo-
cracia, sem ruptura, foi totalmente recepcio-
nado pelo sistema legal. Até hoje nao houve
questionamento sobre sua constitucionalidade
e o decreto vinculou o papel das policias mili-
tares 4 concepgio reativa de policiamento os-
tensivo, por meio de radiopatrulha (art. 2°, n.
27), nominando isso policiamento preventivo:

19) Manutengio da Ordem Pdblica: E o exer-
cicio dinAmico do poder de policia, no campo
da seguranca publica, manifestado por atua-
¢oes predominantemente ostensivas, visando a
prevenir, dissuadir, coibir ou reprimir eventos

que violem a ordem publica. (BRASIL, 1983).

Nessa perspectiva, fica claro que as guardas
municipais nio podem dispor, por exemplo, de
unidades de choque, de grupamentos especiais
de acdo (caveiras), de centrais de atendimento
de emergéncias para chamados sobre crimes,
a nio ser para o atendimento da protecao de
seus proprios (o que inclui parques e pragas) e
seus servicos, o que inclui as posturas adminis-

trativas municipais.
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Ocorre que a concepgdo sobre “prevencio
a violéncia” se modificou completamente nas
tltimas décadas, nos paises de democracia
consolidada, provocando uma virada paradig-
mdtica no que se compreende por seguranga
publica (REINER, 2004; SHERMAN, 2003;
WILLIS, 2014). Apés uma série de pesqui-
sas feitas nos EUA,> no inicio dos anos 1970,
evidenciou-se que a quantidade de policiais
fazendo policiamento nas ruas, no modelo re-
ativo de atendimento de emergéncia, mostra
relagao custo-efetividade muito pior do que
se imaginava até entdo, ou entio requer um
nimero de policiais muito mais alto do que

qualquer governo poderia financiar.

Desde entio, tem se consolidado uma nova
concepgio doutrindria de que “prevengio” na
seguranca publica se dd por meio de projetos
que envolvem diversas agéncias publicas e que
buscam atuar nos fatores de risco para a vio-
léncia. Podem ser utilizadas técnicas orienta-
das para problemas de policiamento ostensivo,
mas nao se resumindo a isso:

Desde o final dos anos 1960, houve um cres-
cimento extraordindrio de teorias, atividades e
programas que tém sido nominados de “pre-
vengio a violéncia” [...], que tém como dife-
rencial do modelo tradicional de seguranga
publica a importancia de parcerias multiagén-
cias e multissetoriais, de cardter interdiscipli-
nar, que incorporam conhecimentos da psico-
logia, sociologia, criminologia, satde publica,
arquitetura e urbanismo, educacio, economia,
assisténcia social [...], que se concretizam em
diversos tipos de abordagens (prevencio situ-
acional, desenvolvimento social-ambiental,
prevengiao comunitdria, policia comunitaria,

entre outras). (SCHNEIDER, 2010, p. 3).



Em sua definicio de 1972, o National Cri-
me Prevention Institute, do governo do Ca-
nadd, definiu preven¢io como: “antecipacio,
identificagio, avaliagao dos fatores de risco que
produzem a violéncia e as iniciativas voltadas

para afastar ou remover esses fatores de risco”

(SCHNEIDER, 2010, p. 1).

Em 1996, o Congresso Nacional dos EUA
determinou que o Departamento de Justica re-
alizasse uma pesquisa sobre o que efetivamente
se sabia no pais sobre prevengao a violéncia. O
levantamento envolveu mais de dez centros de
pesquisa e realizou uma revisdo sistemdtica de
mais de 500 estudos cientificos de alta qualida-
de sobre reducio da violéncia. Desde entao, essa
pesquisa serve para orientar os financiamentos
federais na drea de seguranga publica. O coorde-
nador da investigagao, Lawrence Sherman, de-
finiu “prevengio do crime” de forma simples e
abrangente: “qualquer prética que mostre resul-
tados cientificamente comprovados para redu-
zir os crimes” (USA, 1998), modificando para
sempre a concepgao de que prevengao se resume

a policiamento ostensivo reativo.

A pesquisa identificou pelo menos 15 pra-
ticas que comprovadamente reduzem a violén-
cia, e apenas 3 delas compreendem atividades
vinculadas ao policiamento ostensivo (saturag¢ao
em Aot spots, monitoramento e encarceramento
de criminosos de alta periculosidade). As demais
praticas devem ser desenvolvidas por profissio-
nais das mais diversas dreas, e o mais adequado
parece ser a combinacio de diversas dessas estra-

tégias exitosas a0 mesmo tempo.

Ha4 tentativas de se estabelecer essa concep-

¢ao0 no Brasil, mas as propostas tém curta du-

ragio, logo sio esquecidas em prol do paradig-
ma tradicional que se resume ao policiamento
reativo (KOPITTKE, 2015). Sio exemplos
os Planos Nacionais de Seguranga Publica: o
primeiro deles foi apresentado no ultimo ano
do governo FHC,® em 2001; o segundo’ foi
apresentado durante a gestdo de Luiz Eduardo
Soares, no primeiro governo Lula, e serviu de
diretriz apenas no primeiro ano de governo,
em 2003; e o Pronasci, que pode ser conside-
rado o terceiro Plano Nacional de Seguranca
Publica, e que durou mais tempo, quatro anos
(2007-2011). O Pronasci foi definido pela Lei
11.530/2007 da seguinte maneira:
Art. 2° O Pronasci destina-se a articular agdes
de seguranca piblica para a prevencio, con-
trole e repressao da criminalidade, estabele-
cendo politicas sociais e agoes de protecio as

vitimas. (BRASIL, 2007, grifo nosso).

Para o desenvolvimento da seguranca publi-
ca preventiva, a lei fez referéncia a um conjunto
de 17 tipos de agoes, como criagio e fortaleci-
mento de redes sociais e comunitdrias; criagio
de programas de prevengao a violéncia voltados
prioritariamente para jovens e adolescentes,
egressos do sistema prisional, familias expostas a
violéncia urbana; e medidas de urbanizagao que
garantam a recuperagdo dos espagos publicos.
Tais agoes deveriam ser desenvolvidas de forma
integrada pelos érgaos e entidades federais en-
volvidos e pelos estados, pelo Distrito Federal e

pelos municipios (art. 5°).

A Lei 13.022/2014 ¢é o legado dessas inicia-
tivas que nasceram de centenas de experiéncias
comunitdrias, ONGs, centros de pesquisas de
universidades, prefeituras e estados, desde os

anos 1990, e que alcangaram o seu dpice no
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governo federal durante a “década de ouro da
prevenciao” (KOPITTKE, 2016, p. 141), de
2001 a 2011, periodo em que trés planos na-
cionais tentaram fomentar e consolidar insti-

tucionalmente essa nova visio no pafs.

E dessa forma que a expressio “prote¢io
municipal preventiva’ deve ser interpretada e
reconhecida, através das 18 competéncias es-
pecificas que a delimitam e que agora devem
ser transformadas em novas préticas, projetos e
estratégias pelos municipios, de forma integra-
da e conjunta as estratégias desenhadas pelas

policias militares para cada territério.

As guardas municipais nao estao obrigadas
a atender chamados de emergéncias, de com-
peténcia exclusiva das PMs, e por isso podem
servir como elo entre as politicas sociais e as
policias, para a construgio de estratégias pro-

ativas e realmente preventivas nos territdrios.

Na prética, as guardas tém sido empurra-
das para o modelo de policiamento ostensivo
militar e de emergéncias em razao da esco-
lha que muitos prefeitos vinham fazendo,
até a promulgagao da Lei 13.022, de nomear
oficiais das PMs para a dire¢do das guardas
municipais ou das Secretarias Municipais de
Seguranca. O estatuto das guardas veio exa-
tamente para tentar reverter essa referéncia
simbdlica e cultural que as PMs exercem e
a mimetizagdo institucional que despontava
como tendéncia natural. Ao mesmo tempo
visava enquadrar as atribuicoes das guardas
dentro do mandato constitucional, a partir
das evidéncias sobre o que funciona para re-

duzir a violéncia.
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A interpretagio sobre a constitucionalidade
da lei ndo se dd em torno da expressao “poder
de policia”, simplesmente porque a lei nao uti-
liza essa expressio. O que existe é mais uma
confusdo, que leva a uma falsa conclusao: de
que uma organizacio uniformizada, com com-
peténcia para prender e para utilizar armas, s6

pode resultar numa policia.

O direito de prender alguém que esteja
cometendo crime, segundo a Constitui¢io
Federal, é de todo cidadao brasileiro e a pes-
soa deve ser apresentada imediatamente a au-
toridade policial. Jd4 o direito de portar armas
foi definido pelo Estatuto do Desarmamento
(Lei 10.826/2003), o que ¢ necessdrio nos dias
atuais até mesmo para a protecio fisica dos
prédios e do patriménio das prefeituras. Até
mesmo as empresas de vigilincia muitas vezes
contratadas pelo poder publico sio autorizadas

a utilizar armas de fogo.

As guardas niao sao policia, uma vez que
nao estdo autorizadas a atender chamados de
emergéncia, realizar o patrulhamento de ruas,
nem a enfrentar atividades criminosas, o que
nao quer dizer que na realizagao das suas atri-
buigdes elas nao possam excepcionalmente
cumprir tais tarefas, assim como vigilantes pri-
vados. Todavia, essas tarefas nao constituem a
esséncia da sua atividade e as guardas devem
realizd-las tdo somente para aguardar a che-
gada da policia militar ou da policia civil. As
guardas também ndo conformam uma espé-
cie de “terceira linha”, daquilo que o Decreto
88.777 estruturou como um sistema de defesa
da ordem, simplesmente porque sua atribui-
¢do constitucional (diferentemente da antiga

Guarda Nacional) nio é manter a ordem para



os casos de graves disturbios civis. A defesa da
ordem, concorde-se com isso ou nio, estd res-
trita, no atual modelo constitucional brasilei-
ro, as forcas militares, sejam as PMs sejam as

Forgas Armadas diretamente.

Portanto, aqueles que de forma mais ou
menos explicita defendem que as guardas mu-
nicipais se tornem mais uma “for¢a de comba-
te ao crime”, com a utilizacio de armamento
pesado, uniformes camuflados e outros sim-
bolos e préticas militares, devem reconhecer
o argumento dos que defendem a inconstitu-
cionalidade da Lei 13.022, uma vez que essa
atribui¢do efetivamente ji foi “ocupada’ no

sistema constitucional brasileiro atual.

Como se viu, o debate sobre a ADI 5651
remonta a um debate de quase 200 anos e vai
dizer muito sobre qual serd o futuro da segu-
ranca publica, as politicas publicas de preven-
¢a0 a violéncia que as cidades brasileiras irdo
implementar (se é que implementardo alguma).
E compreensivel que aos olhos da tradi¢ao bra-
sileira nao haja mais nada que uma forga de se-
guranga publica possa fazer, além de patrulhar
ruas, atender emergéncias e prender bandidos.

Contudo, aqui reside o grande equivoco.

Assim, a decisio sobre a ADI pode-
rd encerrar o terceiro ciclo de disputa sobre a
possibilidade de existéncia de organizagdes nao
militares atuando no campo da seguranca pu-
blica e, a0 mesmo tempo, encerrar o ciclo de
experiéncias de prevengio no Brasil, afirmando-
-se a exclusividade do modelo militar, baseado
no policiamento ostensivo de emergéncias e de
combate e no processo de encarceramento em

massa. Estas ultimas estratégias sao mundial-

mente reconhecidas como as escolhas mais caras

e ineficazes, quando aplicadas de forma isolada.?

Dessa forma, contraditoriamente, aqueles
que atacam a consolidacio juridica das guar-
das como forgas de prevengio na verdade estdo
fomentando a transformagio das guardas em

forgas cada vez mais parecidas com as PMs.

NOVOS HORIZONTES

A caréncia de conhecimento, expe-
riéncias e metodologias sistematizadas numa
perspectiva preventiva para o trabalho cotidiano
dos agentes de seguranca publica deixa o espago
aberto para a reproducio da subcultura policial
no Brasil (PONCIONI, 2005) e para a c6pia da

imagem institucional e organizativa das PMs.

Desde os anos 1990 diversas cidades
brasileiras tém empreendido esfor¢os no senti-
do de reduzir a violéncia, que incluem controle
da venda de bebida alcodlica, obrigatoriedade
do fechamento dos bares em determinado ho-
rdrio, criagio de Disque-Dentncias, campa-
nhas de desarmamento e estimulo a entrega
voluntdria de armas de fogo. Hd ainda projetos
de grande complexidade, como planos muni-
cipais de metas em diversas dreas, o Programa
Fica Vivo, em Minas Gerais, ou as UPPs, no
Rio de Janeiro, e muitos deles demonstraram

eficicia na redugio da violéncia.’

Com o objetivo de colaborar de for-
ma pritica e demonstrar um vasto conjunto
de agdes que as guardas municipais podem de-
senvolver no campo de seguranga preventiva,
conforme conceito elaborado anteriormente,
apresenta-se a seguir a experiéncia que tem sido

implementada na segunda etapa'® da politica de
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seguranca publica da cidade de Canoas (RS).
Nos tltimos 7 anos de esfor¢os integrados entre
prefeitura e as policias, essa iniciativa conseguiu

reduzir em 38% os homicidios na cidade.'!

a) Policia administrativa

A sangao administrativa é menosprezada
no Brasil, em detrimento da san¢io penal.
Seguindo o previsto no art. 5, XII, da Lei
13.022/2014, a atividade de policia adminis-
trativa por parte das guardas municipais, in-
tegrada as demais fiscalizagoes, pode dar nova
forga e vitalidade para os Cédigos de Postura
(na antiga linguagem do Regime Militar), ou
Cédigos de Convivéncia, como tém sido cha-
mados recentemente. Com essa atuacio das
guardas, os referidos c6digos podem constituir
realmente uma pactuacio das cidades, onde se
reconhecam as liberdades, mas se estabelecam
limites para possibilitar a convivéncia harmo-
niosa e cidada. Nesse novo modelo, as guardas
podem assumir um novo papel, por meio da
aplicagio de multas por atividades que ultra-
passem as regras pactuadas, em geral de forma
muito mais efetiva e prdtica do que o encami-

nhamento para o sistema de justi¢a criminal.

A nova legislagio municipal da guarda pro-
poe que ela tenha a capacidade de fiscalizar
temas como: i) perturbagio de sossego, inclu-
sive produzida por veiculos automotores, com
autuacio e apreensio dos equipamentos que
estiverem produzindo a perturbagio, excetua-
da a livre manifestacio politica e religiosa; ii)
descarte e depésito irregular de lixo; iii) venda
e distribui¢do de bebidas alcodlicas para me-
nores; iv) consumo de substincias considera-
das ilegais pela legislacio nacional em pracas

e parques municipais. Em conjunto com a Se-
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cretaria da Fazenda estd sendo constituido um
sistema para que essas autuagoes resultem em
inscri¢do na divida ativa, e posteriormente no

Servico de Protecio ao Crédito.

Para a efetivacio dessas atribuicoes, os
Plantoes Integrados de Fiscalizagao sao realiza-
dos todas as sextas e sdbados, a partir das 22h.
Os plantoes congregam fiscalizagio ambiental,
sanitdria, econdmica, do consumidor, além da
PM e dos Bombeiros. Estabelecimentos onde
ocorram apreensoes de drogas pela PM ou pela
PC também sio imediatamente interditados e
multados. Os estabelecimentos comerciais ain-
da podem ser interditados até a presenca no
Gabinete de Gestao Integrada, onde devem as-
sinar um Termo de Ajuste de Conduta, com os

compromissos assumidos.

b) Planejamento urbano (estudo de
impacto de seguranga piblica)

Utilizando o conhecimento produzido des-
de os anos 1930 sobre o papel do crescimento
urbano e do design das cidades como fatores ca-
talizadores de violéncia,'? a Lei 13.022/2014,
em seu art. 5, XV, prevé que a guarda muni-
cipal possa realizar estudo de impacto de se-
guranga publica (Eisp). Dessa forma, a guarda
pode contribuir para o planejamento urbano,
chamando a atengio para a importincia desse
e de outros aspectos — arquitetonicos, planos
internos e contrapartidas dos empreendimen-

tos — na prevencao da violéncia.

Em Canoas, o estudo de impacto de se-
guranca publica estd sendo implementado,
coordenado diretamente pela guarda munici-
pal, com a orientagio técnica de engenheiros

e arquitetos que fazem parte da Comissao de



Controle Urbanistico (CCU). O Eisp baseia-
-se em trés eixos: 1) andlise urbanistica, com a
elaboracio do plano setorial especifico dentro
do plano diretor e das diretrizes gerais no pla-
no de obras da cidade; 2) anilise arquitetdnica
dos novos empreendimentos e dos impactos
no seu entorno, com a definicio de medidas
compensatérias; 3) andlise de planos privados

de seguranga privada.

As medidas compensatérias tém sido defi-
nidas como investimentos no entorno do local
do novo empreendimento ou estiao sendo re-
vertidas para o Fundo Municipal de Seguranga
Publica, com alocacio posteriormente definida
pelo Gabinete de Gestao Integrada, com as po-

licias militar e civil.

¢) Construgiio de um sistema munici-
pal de prevengiio a violéncia

Caso se seguisse a concepgao reativa de se-
guranga publica, que confunde a presenga de
agentes de seguranca (na fungio de patrulha
ostensiva) com prevengdo, como explanado
anteriormente, o trabalho de prevengao 2 vio-
léncia das guardas municipais estaria restrito
as rondas escolares, com a mera presenga fisica
dos agentes na porta das escolas. Mas a par-
tir da nova concepgio de prevengio proativa e
multidisciplinar, e da previsao legal do art. 5°,
XI e XVIIL, do Estatuto das Guardas, a experi-
éncia de Canoas (RS) buscou avangar. Assim,
desde 2009 desenvolve o Programa Permanen-
te de Prevencao a Violéncia Escolar, que agora

se tornou o Sistema Municipal de Prevengao a
Violéncia (CANOAS, 2010).

O sistema tem enfoque especializado em

criancas, adolescentes e jovens adultos, e é co-

ordenado e executado na maioria de suas acoes
pela guarda municipal, articulado com as de-
mais politicas sociais do municipio. Segundo
a concepgao preventiva recomendada pela Or-
ganizacdo Mundial da Satde, o sistema estd

desenhado em trés niveis de prevencio.

No nivel primdrio, aplica-se a experiéncia
da cidade de Caxias do Sul (RS), com a criagao
das Comissoes Internas de Prevencio a Vio-
léncia (Cipaves). Por meio das Cipaves, cada
escola deve constituir um plano anual de pre-
vengao a violéncia, a partir de um carddpio de
boas praticas construido ao longo dos dltimos
anos, com iniciativas simples e acessiveis que
outras escolas da cidade ji desenvolveram e
que foram exitosas em reduzir a violéncia. Para
a produgio e o monitoramento de dados, foi
criado o Registro de Ocorréncias de Violéncia
Escolar (Rove), em que cada escola deve regis-
trar a situagdo de violéncia, suas motivagoes e
o publico envolvido (sem identificar nomes).
Todas essas informacoes servem de subsidio
para a elaboracio dos planos e sio avaliadas
a cada més no Gabinete de Gestao Integrada
Escolar (GGI-Escola). Nos dias de reuniio das
Cipaves, a equipe da guarda, que conta com
cinco pessoas, ainda desenvolve atividades
como o recreio animado, teatro de fantoches e

palestras na escola.'?

Na prevengio secunddria sao desenvolvidos
dois projetos. O Cada Jovem Conta! (CJC!)
atende os casos de comportamento precoce de
risco, que sio identificados pela rede de servi-
cos. Seguindo a territorializagiao das Unidades
Bésicas de Sadde (UBS), cada territério rece-
beu um comité, que se retine a cada 15 dias

para avaliar o desenvolvimento de cada um
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dos jovens. Todas as secretarias do municipio
disponibilizaram servi¢os com atendimentos
especiais aos jovens do CJC!, como oficinas
esportivas e culturais. As familias dos jovens
atendidos recebem o dobro de visitas das equi-
pes de Satide da Familia e dos servigos de vin-
culo dos equipamentos de assisténcia social.
Em cada territério, trés guardas municipais
fazem a gestao e o acompanhamento individu-
alizado dos jovens, com o devido treinamento
em abordagem psicossocial de criangas e ado-
lescentes, além de fortalecerem a execucio do

plano das escolas de prevengio a violéncia.

Ainda na prevengio secunddria, a prefeitura
criou as Casas da Juventude, coordenadas pela
Secretaria Municipal de Seguranga Pablica. No
periodo do Pronasci (2009-2012), elas fun-
cionaram de forma mais ampla e agora foram
especializadas para os adolescentes em cum-
primento de medidas socioeducativas e jovens
que se enquadrem em algum dos 15 critérios
de vulnerabilidade, como evasio escolar, fami-
liar no sistema prisional, vitima de tentativa de
homicidio, entre outros. Cada casa conta com
profissionais de psicologia, servigo social e so-
ciologia, além de educadores sociais, que reali-
zam atendimentos individualizados semanais e

oficinas coletivas de arte, cultura e cidadania.

Na prevencio tercidria, a prefeitura desen-
volve dois tipos de agdes, também coordenadas
pela Secretaria Municipal de Seguranca Publi-
ca, com participagdo da guarda municipal na
gestao dos projetos. O primeiro tipo de agao
se d4 dentro da penitencidria da cidade, que
¢ a primeira unidade prisional a possuir um
comité gestor compartilhado entre municipio

e estado, com atividades de satide, educacio,
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cultura, esporte, oficinas de trabalho e renda e
horta comunitdria, com o objetivo de reduzir
a reincidéncia. Outra a¢io se dd por meio de
um outro equipamento especializado, a Casa
da Cidadania, a qual também possui equipe
multidisciplinar e que atende as familias dos
apenados e os egressos do sistema prisional de
cada territdério, com o objetivo de acelerar sua

reinsercao social.

Um outro projeto, esse ndo mais de perfil
individualizado, como as acbes mencionadas,
mas de desenvolvimento social e comunitirio,
estd sendo elaborado para os condominios do
Minha Casa Minha Vida. Nesse projeto, os
guardas municipais ajudarao o condominio e
os moradores a desenvolver atividades de forta-
lecimento da sua coesao, a prevenir violéncias

e mediar conflitos.

Como se vé, a experiéncia recente de Ca-
noas projeta um novo universo de agdes que
nio se limitam & dicotomia de prote¢io de
prédios municipais versus policia ostensiva. A
concretizacdo da Lei 13.022 e do (inexistente)
Sistema Nacional de Seguranga Publica depen-
de de duas dimensdes: a juridica, que estd nas
mios do STF e do Congresso Nacional, que
pode analisar as diversas propostas de emen-
da constitucional, e a dimensio das préticas
das politicas puablicas, que depende da soma
de esforcos de guardas municipais, gestores e

pesquisadores.

CONCLUSOES

Mesmo que venha a ser considerada cons-
titucional, a lei em anélise pode nao conseguir
mudar a concepgao sobre as politicas de segu-

ranga publica, de cardter proativo e preventivo,



e as guardas podem se tornar policias muni-
cipais reativas, de emergéncias e de combate.
Isso significaria ao pais continuar com o mes-

mo modelo que tivemos até hoje.

E nessa perspectiva que o debate sobre a Lei
13.022 vai para além de um debate corporativis-
ta ou de uma disputa federativa. Ele é, sim, um
debate paradigmdtico, sobre o tipo de politicas

publicas de seguranga que o pais adotard.

Engana-se e ilude-se quem, de forma ideo-
légica, tanto pela esquerda, quanto pela direita,
pensa que esse debate busca o “fim da policia
militar”. As PMs fazem parte da histéria do pais
e dos estados brasileiros. O que se trata é de criar
uma nova concepgao de seguranca publica, que
fomente um novo sistema de seguranca publica,
no qual as PMs continuarao tendo o papel fun-
damental de proteger a sociedade contra o cri-

me violento. Contudo, ¢ preciso urgentemente

ir muito além, para construir politicas capazes
de evitar que tantos jovens acabem trilhando o

caminho da violéncia.

Guardas municipais, prefeitos, ministros
do Supremo Tribunal Federal, os policiais mi-
litares e civis e o conjunto da sociedade devem
encarar os desafios necessdrios para construir
um nova visio de seguranga publica no Brasil,
mais abrangente, integrada, multidisciplinar e
orientada por evidéncias, superando a eterna
busca de solugoes mdgicas e imediatas. Como
se buscou demonstrar, entre os vigilantes pre-
diais e os policiais existe um imenso universo,
que pode (e deve) ser ocupado pelas guardas
municipais, nao s6 respeitando a Constituicao,
como fortalecendo os seus principios. Supe-
rando as tentacoes da tradicio e tendo a ousa-
dia da inovagao, talvez seja possivel abandonar
0 “mais do mesmo” e dar passos mais sélidos

para superar a violéncia no pais.

Conforme Battibugli (2006, p. 115; 304), a guarda civil de Sao Paulo, por exemplo, foi criada pelo governo estadual paulista em 1926, nos
moldes da Policia Metropolitana de Londres, fazendo policiamento ostensivo em regides urbanas. Era uma policia civil fardada e de carreira
independente da policia civil, e atendia ds cidades de grande e médio porte como Sdo Paulo, Santos, Campinas, Sorocaba, RibeirGo Preto,
Bauru, Marilia e Presidente Prudente. Em 1964, a guarda civil chegou a ter metade do orcamento da forca publica, de cardter militar, e
também metade do efetivo (15 mil, na guarda, e 31 mil, na forca publica).

Decreto-Lei n° 667, de 2 de julho de 1969, e Decreto-Lei n° 1.072, de 30 de dezembro de 1969.

Gongalves (2009, p. 21) narra episédio em que o presidente da Constituinte, deputado Ulysses Guimardes, teria afirmado a interlocutores
que a Constituinte ndo poderia modificar a estrutura da sequranca publica, pois essa era uma exigéncia do entao ministro do Exército do
governo Sarney, general Lednidas Pires.

Peticao Inicial ADI 5156, p. 29. Disponivel em: <http.//redirstfjus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/
ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=4618655>.

Em 1970, a Fundacdo Ford criou aquele que viria a ser o centro de pesquisa mais importante dos EUA sobre policia, a Police Foundation, a
qual recebeu US 30 milhdes e desenvolveu cinco grandes experimentos de campo. O mais famoso desses experimentos, feito entre 1972
e 1973, foi 0 Kansas City Preventive Patrol Experiment, que ndo encontrou diferencas nos niveis de criminalidade conforme o volume de
patrulha empregada nas 15 diferentes regioes em que a cidade foi subdividida (TONRY; MORRIS, 2003.)

0 Plano era subdividido em 15 compromissos, tinha 124 metas estabelecidas para os anos de 2000 a 2002, e estava fundado nos sequintes
principios: interdisciplinaridade, pluralismo organizacional e gerencial, legalidade, descentralizacdo, imparcialidade, transparéncia das acdes,
participacdo comunitdria (BRASIL, 2000).

0 segundo plano tinha como metas iniciais: a construcdo de um consenso com os governadores, a desconstitucionalizacdo do modelo de
policia, a criacdo de matrizes nacionais de formacdo, andlise de dados e padronizacdo de procedimentos e a normatizacdo do Sistema Unico
de Sequranca Publica. (GONCALVES, 2009, p. 101).
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Para uma revisdo sistemdtica sobre “o que funciona” e o que “ndo funciona” para a reducdo da violéncia, ver Lum, Koper e Telep (2011).
Sobre a experiéncia e os resultados da atuacdo dos municipios de SGo Paulo, ver o estudo bastante detalhado de Kahn e Zanetic (2005).
Sobre o Programa Fica Vivo, ver Silveira (2010).

A primeira etapa da politica municipal de sequranca publica da cidade de Canoas foi implementada a partir de 2009, em conjunto com o
Pronasci. Naquele momento foi criado o Gabinete de Gestdo Integrada, o Observatdrio Municipal de Sequranca Publica, a Ronda Escolar e
o Sistema de Videomonitoramento. A acdo mais marcante daquele periodo foi a implementacdo do Territdrio da Paz Guajuviras, através
de um esforco integrado que envolveu policia civil, policia militar, ministério publico e todos os drgdos da prefeitura. Para mais informagoes
sobre a primeira etapa da experiéncia de Canoas, ver Kopittke (2016), Spaniol (2012) e Pazinato, Kerber e Dal Santo (2013).

Tanto os dados da brigada militar quanto os do observatdrio municipal apontaram uma reducdo de 38% dos homicidios, comparando-se o
primeiro semestre de 2016 com o primeiro semestre de 2009, quando a experiéncia comecou a ser implementada.

Sobre o tema, ver o cldssico de Jacobs (2000).

0 Relatdrio da Politica Municipal de Prevencdo ¢ Violéncia Escolar entre os anos de 2009 e 2012 pode ser encontrado em: <http.//
slideplayer.com.br/slide/386475/>.
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Guardas Municipais: entre a tentacao da
tradicao e o desafio da inovacao

Alberto Kopittke

Guardias Municipales: entre la tentacion de la tradicion y
el desafio de la innovacion

Por la tercera vez en los dltimos 200 anos Brasil vive el
debate sobre el papel de las Guardias Civiles. Este articulo
intenta colaborar con este debate haciendo una retrospectiva
histdrica sobre el tema e intenta demonstrar como la Ley
13022/2014 abrié un debate mucho mds amplio y relevante
sobre la concepcidn de Sequridad Publica existente en el pais. £l
presente articulo discute el concepto de prevencion presentado
en la Accion Directa de Inconstitucionalidad (ADIN 5651) como
argumento principal en contra el Estatuto de las Guardias
Municipales, que emplea una doctrina consolidada durante
la Dictadura Milita;, que resume la prevencion a la accién
policial ostensiva, lo que estd superado mundialmente por una
concepcion mucho mds amplia de acciones multidisciplinares de
prevencion y que ya estd amparada por la Legislacion nacional.
Finalmente, el articulo presenta algunas de las politicas
preventivas que se han implementado por las Secretaria de
Sequridad de la ciudad de Canoas (RS), con protagonismo
de la Guardia Municipal, una experiencia concreta de esa
nueva concepcidn de Sequridad Publica proactiva, preventiva,
integrada, con planificacion de largo plazo y basada en
evidencias, en la que las Guardias actdan de forma integrada
con las policias estatales y no disputando los mismos papeles o
copiando los mismos modelos y concepciones.

Guardia Municipal. Sequridad Publica.
Policia. Prevencion.

Municipal Guards: Between the draw of tradition and
challenge of innovation
Brazil is revisiting, for the third time in the last 200 years,
the debate over the role of Civil Guards. This article seeks
to contribute to the debate by producing a historical
retrospective on the topic and showing how Law no.
13022/2014 has sparked a much wider and relevant debate
on the concept of Public Safety in Brazil. The present article
discusses the concept of prevention contained in the Direct
Action of Unconstitutionality (ADIN 5651) as the main
argument against the Municipal Guards” Statute, which used
doctrine consolidated during the Military Dictatorship that
reduces prevention to ostensive policing, superseded globally
by a much broader concept of multi-disciplinary prevention
actions embraced in national Legislation. Lastly, the article
outlines some of the preventive policies implemented by the
Secretariat for Safety of Canoas city (Rio Grande do Sul State)
involving the Municipal Guard and representing a concrete
experience of this new conception of proactive, preventive,
integrated Public Safety with evidence-based, long-term
planning, in which Guards work in an integrated manner
with State police without conflicting roles or replicating the
same models and concepts.

Municipal - Guard.  Public = Safety.  Police.
Prevention.
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Resumo

0 presente trabalho tem como objetivo ressaltar a relevancia da gestdo da informacdo na drea da sequranca, a partir de me-
todologias cientificas, com a intencdo de qualificar institucional e tecnicamente a formulacdo, execucdo e avaliacGo de politicas
publicas. Destaca-se a atuacdo do Observatdrio de Sequranca Publica de Canoas (OSPC), no Rio Grande do Sul, como um exem-
plo empirico da utilizacdo aplicada das ciéncias sociais para o fortalecimento da capacidade institucional do municipio nesse
campo. Primeiramente, apresenta-se um breve resgate da histdria do OSPC, focando nos diagndsticos socioldgicos que incidi-
ram sobre a gestdo da sequranca publica em Canoas. Em um sequndo momento, apresenta-se e problematiza-se um dos mais
recentes estudos realizados pelo OSPC: a Sequnda Pesquisa de Vitimizacdo, realizada em janeiro de 2014, com moradores de

Canoas. Ao final, chama-se a atencdo para a importancia do didlogo entre academia e gestdo publica na drea da sequranca.

Palavras-Chave
Sequranca publica. Gestdo da informacdo. Pesquisa de vitimizacao.
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INTRODUCAO

presente artigo analisa o trabalho do

Observatério de Seguranca Publica
de Canoas (OSPC), na Regiao Metropolitana
de Porto Alegre (RS), junto a gestdo municipal
da seguranca publica. Especificamente, anali-
samos alguns itens da 22 Pesquisa de Vitimi-
zagdo de Canoas, projetada e realizada pelo
OSPC no ano de 2014.

Antes disso, porém, realizamos uma bre-
ve revisio bibliogréfica sobre o paradigma da
seguranga cidada. Na sequéncia, resgatamos
o contexto institucional de surgimento do
OSPC no escopo da Politica Municipal de Se-

guranga Pablica de Canoas.

Continuando, no terceiro item do artigo
apresentamos uma breve introdugio a questao
da gestao da informagio para a seguranga pad-
blica, com vistas a contextualizar o principal
objeto de andlise do presente artigo: a Segun-
da Pesquisa de Vitimizagao Canoas, realizada

em janeiro de 2014 com moradores da cidade.

No quarto item do trabalho analisamos espe-
cificamente trés resultados dessa pesquisa que
tiveram implicagdes prdticas na gestao muni-
cipal da seguranga, identificados a partir dos
seguintes eixos temdticos: territério; medidas
de seguranca implantadas; seguranca cidada; e

interpretag¢dao dos municipes.

Nas consideracoes finais reiteramos que
esses resultados sao uma forma de demonstrar
a importincia da aplicagao de estudos sociais
para fortalecer a capacidade institucional do
municipio em planejar, executar e monitorar
politicas publicas visando o controle da cri-
minalidade e a redugio de violéncias. Aponta-
mos, também, para a importincia do didlogo
entre academia e gestdo publica da seguranca
com o objetivo de atingir melhores resulta-
dos, papel de mediagio que o Observatério
de Seguranga Publica de Canoas exerce na
sua relagao com a prefeitura de Canoas, ainda
que nao sem algumas tensoes, como também

procuramos demonstrar.
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A SEGURANCA CIDADAE A
MUNICIPALIZACAO DA SEGURANCA
PUBLICA

O aumento dos conflitos violentos, sobretu-
do nos grandes aglomerados urbanos, forcou a
revisao dos modelos de politicas de seguranca
centrados exclusivamente nas instituigbes po-
liciais. As referéncias tradicionais de politicas
publicas nessa drea, normalmente reativas e ali-
ceradas principalmente em agoes repressivas
de combate A violéncia, associaram-se a outros
atores sociais capazes de compreender e auxiliar
na gestao dos problemas de maneira menos uni-
direcional. A fim de romper com esses modelos
tradicionais, organizagoes internacionais como
o Programa das Nagoes Unidas para o Desen-
volvimento (PNUD), o Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID), a Confederagio
Andina de Fomento (CAF), entre outras, co-
megaram a disseminar, a partir dos anos 1990,
na América Latina e no Brasil, o conceito de
“seguranca cidada” (COSTA; LIMA, 2014).
Para Cano (2000), o termo mais utilizado para
referir-se ao tema de politicas em seguranga no
Brasil ¢ o de “seguranca publica’, embora a no-
¢ao de seguranga cidada comece a surgir como
um paradigma particular no pais. Ainda que es-
sas politicas de seguranga aparegam como estra-
tégias semelhantes, considera-se o recorte histé-
rico referido por Freire (2009, p. 101-102), em
que “[...] num periodo que compreende desde
a ditadura militar, passando pela Constitui¢ao
de 1988, até meados dos anos 2000, o delinea-
mento de trés paradigmas principais na drea da
seguranca brasileira: seguranca nacional, segu-

ranca publica e seguranca cidada”.

As novas interpretagoes dessas politicas se

apoiam principalmente em programas gover-
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namentais criados com o objetivo de promover
e assegurar os direitos dos cidadaos, considera-
do o fim maior da seguranca publica numa so-
ciedade democrdtica. De acordo com Serrato
(2014), atualmente a seguranca ¢ interpretada
pelo PNUD como um assunto relacionado di-
retamente ao respeito pela vida e pela dignida-
de. Dessa forma, a seguranca assume um card-
ter amplo, que inclui a seguranga econémica
¢ a alimentar, a ambiental, a pessoal, a comu-
nitdria e a politica. Conhecida como “politica
de segurancga cidada”, que passa a ser estimu-
lada a partir de 2007 pelo Programa Nacional
de Seguranga com Cidadania (Pronasci), da
Secretaria Nacional de Seguranca Publica do
Ministério da Justica, pode ser definida, entao,
como o conjunto de intervengdes publicas re-
alizadas por diferentes atores estatais e sociais
— ndo necessariamente ligados a questoes poli-
ciais ou judiciais — voltados para a abordagem
e a resolugao de riscos e conflitos violentos e/
ou delituosos que lesem os direitos e as liberda-

des dos cidadios, seja através da prevengao, do
controle e/ou da repressao (SERRATO, 2014).

Barbosa et al. (2008, p. 392) pontuam
uma série de principios que perpassam o
Pronasci, dentre eles a “[...] integragao in-
tergovernamental (...); a gestao intersetorial
de projetos (...); o recurso as abordagens in-
terdisciplinares; (...) a participagao comuni-
tdria (...); a inser¢ao local (...); a prevengio
situacional (...); e a prevengao social”. Os
autores ainda afirmam que hd alguns valores
se tornando consensuais na guinada que es-
tamos vivenciando nos dltimos anos na 4rea
da seguranga, tais como a constatagao de que
a repressao e a preven¢io sio complemen-

tares, de que a primeira deve estar alinha-



da com a garantia e o respeito aos direitos
humanos, de que as policias tém um papel
significativo a desempenhar na prevencio e
de que as causas da criminalidade possuem

“raizes socioculturais”.

Tem-se observado, também, o crescimento
e a valoriza¢do do protagonismo dos munici-
pios na gestao publica, reflexo da descentrali-
zagdo politico-administrativa que é colocada
em curso, a partir da década de 1990, em de-
corréncia de mudancgas nas dinimicas sociais
e politicas do pais. Uma das dreas em que o
protagonismo local (municipal) na gestao pu-
blica se torna mais importante ¢ exatamente a
seguranga, uma vez que o fendémeno da vio-
léncia estd relacionado a uma ampla gama de
fatores conjunturais que remetem a situagoes
locais, territorializadas, tais como a degrada-
¢do urbana, o desemprego, a exclusio social,
o racismo, e ndo apenas ao aumento de poder
do crime organizado. Nas palavras de Azevedo
(2007, p. 27):

A partir de uma compreensio de que a vio-
léncia e o crime sio fendmenos que derivam
de um contexto global, mas acontecem no
local, evidencia-se a necessidade de que os
gestores das politicas publicas de seguranca
estejam mais préximos do problema, e mais
capacitados para atuar como propulsores de
um processo de resgate da participago cida-
da na discussio e equacionamento dos pro-
blemas sociais.

O movimento em diregio a municipa-
lizagao da seguranca publica, que se opde as
abordagens mais conservadoras sobre o tema
— estas baseadas quase exclusivamente no po-

der de policia do Estado e em agdes puramente

repressivas —, aposta em formas de governan-
¢a mais democrdticas ao valorizar politicas de
seguranca publica descentralizadas que dao
importincia aos conselhos comunitdrios de se-
guranga e as guardas municipais. Em conjunto
com essas iniciativas, no sentido de auxiliar a
gestao municipal a partir de diagndsticos locais
dos fendmenos da seguranca publica, destaca-
-se a criagdo de observatérios de seguranca pu-
blica locais, como o OSPC, objeto de andlise

do presente artigo.

A POLITICA MUNICIPAL DE SEGURANCA
PUBLICA E CIDADANIA DE CANOAS E 0
OBSERVATORIO DE SEGURANCA PUBLICA
A implementagao da atual Politica Muni-
cipal de Seguranga Publica e Cidadania em
Canoas comegou em 2009, concomitante-
mente ao inicio da execu¢io do Pronasci no
municipio. As primeiras agdes do governo lo-
cal nesse Ambito foram promover o Gabinete
de Gestao Integrada Municipal (GGI-M), o
Conselho Municipal de Seguranga Publica e
o Observatério de Seguranca Publica. Essas
agoes coincidiram com o processo de organi-
zagdo da 12 Conferéncia Nacional de Segu-
ranga Publica, que teve o municipio de Ca-
noas como sede da etapa referente a Regido

Metropolitana de Porto Alegre.

Essa politica municipal, colocada em prd-
tica pela Secretaria Municipal de Seguran-
¢a Publica e Cidadania (SMSPC), passou a
priorizar as agoes de prevencio das causas que
levam a violéncia, simultaneamente as estra-
tégias de ordenamento social e de seguranca
publica, levada a cabo na cidade a partir de
intervencoes direcionadas em trés eixos, con-

cebidos como “trés i(s)”: inclusdo — execucio
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de projetos sociais com base em agoes terri-
toriais que promovem a coesao social e a pre-
vengio das violéncias, ressaltando-se a aten-
¢ao principalmente aos jovens e as mulheres;
inteligéncia — acoes centradas na execugio de
estudos aplicados e diagndsticos territoriais
produzidos pelo observatério com a utiliza-
¢ao de softwares de pesquisa e georreferen-
ciamento, instalagio e operagao dos sistemas
de tecnologia como cimeras de videomonito-
ramento, audiomonitoramento; e integracio
— GGI-M enquanto um férum privilegiado
para a articulagdo e integracio das politicas
de seguranca publica com as demais politicas

publicas desenvolvidas em Canoas.

A seguranga publica com cidadania no
contexto do municipio resulta de um esfor-
co coletivo entre os diferentes atores estatais
e sociais, sob abordagem conceitual do Pro-
grama das Nagdes Unidas para o Desenvol-
vimento (PNUD) e do Ministério da Justica
(M]). Tal direcionamento estd voltado para a
eliminagao dos riscos e a resolugao dos con-
flitos (concretos ou previsiveis) violentos e/
ou delituosos que lesem os direitos e as liber-
dades das pessoas, oferecendo condigdes con-
cretas para prevenir e reduzir os fenémenos
de violéncia a partir da cidadania ativa e da
governanga democrdtica, construindo assim

uma nova cultura de paz e de seguranga.

Foi nesse contexto que o Observatério de
Seguranca Puablica de Canoas deu inicio as
suas atividades, em maio de 2010 (um ano
depois de ser instituido pela Lei Municipal
n° 5.389, de 19 de maio de 2009), através
de uma parceria entre a prefeitura, o Férum

Brasileiro de Seguranca Publica (FBSP) e o
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Grupo de Pesquisa Violéncia e Cidadania da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul
(UFRGS). O observatério foi concebido para
atuar como uma ferramenta estratégica do
GGI-M, realizando periodicamente diagnds-
ticos sobre seguranga publica e estudos locais
para subsidiar a tomada de decisdo dos gesto-

res ptblicos municipais.

Trata-se de um centro de pesquisa social
aplicada a seguranca publica que foi imple-
mentado, inicialmente, com recursos advindos
do Pronasci, do governo federal, e da prefeitu-
ra de Canoas. Dentre as importantes contri-
buigdes iniciais do observatério, e que conti-
nuam sendo colocadas em prdtica atualmente,
com importantes acréscimos, podemos citar:
1) atuagao junto ao GGI-M; 2) atuacdo junto
a guarda comunitdria e a Politica Municipal de
Prevencio as Violéncias nas Escolas; e 3) utili-
zagao de um Sistema de Informagées Geogréfi-
cas (SIG) para a seguranga pablica municipal.
Esses e outros pontos de atuacio do observa-
tério ja foram apresentados e discutidos em
momento distinto (PAZINATO et al., 2011),

portanto nio serdo retomados aqui.

O que importa ressaltar é o papel des-
tacado que os estudos do observatério pas-
saram a assumir para a gestio publica em
Canoas. Tanto que, mesmo apds o final do
financiamento da esfera federal através do
Pronasci e da parceria com a UFRGS e com
o FBSD, a prefeitura decidiu estabelecer no-
vas parcerias com atores também locais para
manter o observatério em funcionamento.
A fim de garantir a sustentabilidade do pro-
jeto, o executivo municipal firmou parceria

com uma instituicio local, a Fundagio La



Salle, que conta com o apoio e a expertise de
um centro universitdrio local, a Unilasalle.
A partir dessa nova base de cooperacio inte-
rinstitucional o observatério vem mantendo

suas atividades, atualmente.

Focaremos, posteriormente, em um pro-
duto particular elaborado pelo observatério
recentemente para demonstrar de que maneira
esse didlogo com a gestao publica municipal
ocorre na pratica. Trata-se da Segunda Pesquisa
de Vitimizacao de Canoas, formulada, execu-
tada e analisada pelo observatério no ano de
2014 — diferentemente, a primeira pesquisa de
vitimizagao realizada em 2009 no municipio
(ROLIM, 2009) foi encomendada a pesquisa-
dores que nao faziam parte dos quadros pro-
fissionais da SMSPC. Ressalta-se, ainda, que a
pesquisa de 2014 foi parte importante de um
amplo processo de construgao do Plano Muni-
cipal Participativo de Seguranca Publica, cujas
diretrizes foram consolidadas na Conferéncia
Municipal de Seguranca Publica de Canoas,

em maio do mesmo ano.

A GESTAO DA INFORMACAO EM
SEGURANCA PUBLICA

Alguns autores tém chamado a atengao
para o fato de que as respostas estatais falhas
as questoes de seguranca estdo ligadas a fal-
ta de politicas publicas e acoes baseadas em
evidéncias cientificas. Age-se, na quase tota-
lidade das situacoes, de forma reativa e im-
provisada. Em outras palavras, faltam estudos
diagndsticos sobre as dindmicas criminais que
possam instruir de maneira mais precisa e
adequada os gestores publicos nessa drea. Mas
nao se trata simplesmente da busca e da com-

pilagio de dados oficiais. As bases de dados

dos registros oficiais, ainda que importantes,
nao fornecem medidas adequadas sobre as
praticas criminais nos sentidos de sua inci-

déncia, natureza e tendéncia.

Miranda e Pita (2011) enumeram alguns
obstdculos encontrados na andlise dos dados
sobre seguranga no Brasil, tais como, entre ou-
tros: a disparidade na coleta e andlise de dados
oficiais em termos de distribui¢io geogréfica;
a diferenca na coleta e andlise de dados ofi-
ciais nas instituigoes de seguranca ptblica e no
sistema de justiga criminal; a pouca interagio
com as bases de dados dos sistemas de satide
e penitencidrio, bem como com outros érgaos
nio policiais. Essas sdo todas dificuldades en-

frentadas também pelo municipio de Canoas.

Para que o sistema de seguranga publica
baseado em evidéncias e informagdes seja ma-
terializado, faz-se necessdrio que as estatisticas
criminais sejam confidveis, a fim de que se
possa planejar e implementar politicas efica-
zes para o controle, a prevencdo e a redugao
da criminalidade. A falta de confiabilidade dos
dados ndo é unicamente consequéncia da fal-
ta de integragao entre diferentes setores e da
defasagem tecnoldgica para o registro, coleta
e andlise dos dados. Estd ligada, também, ao
fato de que boa parte de eventos criminais nao
é reportada as autoridades. Mas essa nao é uma
caracteristica exclusivamente brasileira. Como
aponta Rolim (2009), a subnotificagao de cri-
mes ¢ recorrente em todo o mundo e as razoes

que explicam tal fato sdo variadas.

Ou seja, mesmo que o registro e a coleta dos
dados criminais ocorressem de maneira ideal,

ainda haveria um gap na sua andlise, uma vez
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que a subnotificagio significa o ndo registro
oficial dos eventos criminais. O balizamento
de iniciativas e agoes unicamente pelos registros
policiais pode induzir ao erro e mascarar situ-
agoes. Por exemplo: o aumento de um indica-
dor oficial de crimes pode significar a melhora
do trabalho policial, que passou a registré-lo de
maneira mais eficaz; e um fato que normalmen-
te ¢ considerado positivo pela opiniao publica,
como a reducio de determinado indicador cri-
minal, pode ser decorrente simplesmente de fa-
lhas no trabalho de registro policial.

E nesse contexto que as pesquisas de viti-
mizagao sao ferramentas importantes, uma vez
que permite a realizacdo de diagnésticos mais
precisos que orientem as politicas publicas de
seguranca, proporcionando um aumento da
eficiéncia e eficicia das intervencoes na drea.
Segundo Carneiro (2007, p. 63), as pesquisas
de vitimizagio buscam informagbes junto as vi-
timas, “[...] o que permite aprofundar de forma
significativa o conhecimento sobre a prevaléncia
e as formas de controle do crime”. O modelo
de pesquisa de vitimiza¢io permite estimar, por
exemplo, o total de crimes praticados contra re-
sidentes de uma cidade, tendo como diferencial
o fato de que nio se parte do niimero de even-
tos criminais, mas sim do ndmero de vitimas.
Um contraponto negativo que pode ser citado,
entretanto, ¢ a falta de padronizagio metodo-
légica desses diferentes esforgos de pesquisa, o
que inviabiliza a comparagao dos dados coleta-

dos em diferentes localidades e contextos sociais

(ZILLI; MARINHO; SILVA, 2014).

Uma das particularidades positivas desse
tipo de pesquisa ¢ que ela tem como foco a

vitima e as circunstincias dos crimes — dentre
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outros temas —, o que ¢ especialmente relevan-
te para a formulacio de politicas preventivas,
permitindo tragar mapas de risco, identificar
grupos mais expostos a determinados delitos,
estimar a frequéncia de crimes cometidos co-
tidianamente. Além disso, também ¢é possivel
de mensurar o grau de confianca da populacio
nas institui¢oes de seguranca publica, apon-
tando para fatores especificos que determinam
as avaliacdes positivas e negativas e instruindo
os gestores publicos para a continuidade das
agdes com impacto positivo ou propondo mu-
dangas que possam remediar fatores ligados as

avaliagoes negativas.

A PESQUISA DE VITIMIZACAO EM
CANOAS (2014): ANALISANDO ALGUNS
RESULTADOS SIGNIFICATIVOS PARA A
GESTAO MUNICIPAL

Procedimentos metodolégicos

A pesquisa em questdo foi planejada para
refletir o cendrio atual da seguranga publica de
Canoas. Ainda, diferenciar a sensacio de segu-
ranga dos jovens e demais moradores no mu-
nicipio. A populagio definida foi a de pessoas
que residem na cidade e, portanto, estavam
sujeitas as imprevisibilidades das questoes de
seguranca publica municipal. Tendo em vista o
processo de coleta de unidades amostrais para
compor a pesquisa, foi feito um levantamento
populacional da quantidade de residentes no
municipio, bem como por bairro, assim como
a discriminagao entre quantidade de homens e
mulheres, nivel de escolaridade e renda. Com
base nessas informagées, chegou-se as pro-
porcoes quantitativas de cada uma dessas ca-
tegorias. Para garantir a representatividade da

pesquisa, utilizou-se o processo de amostragem



aleatéria proporcional estratificada com nivel
de confianga de 95%.

“Amostragem”, devido ao fato de ser se-
lecionada uma amostra de uma populacio.
“Aleatéria”, pois qualquer pessoa da populacio
poderia ser selecionada, sem qualquer critério
de preferéncia. “Proporcional”, pois regioes
mais populosas devem conter mais unidades
amostrais que aquelas com poucos habitantes,
mantendo-se uma propor¢io representativa.
“Estratificada”, pois o municipio foi dividido
em estratos (bairros) que, juntos, represen-
tam toda a drea da cidade. Foram calculados
o tamanho de amostra e as margens de erro.
O cdlculo que serviu para nortear a pesquisa
baseou-se em uma populagio total de 323.827
canoenses (IBGE, 2011). Aplicando-se uma
férmula elaborada por estatistico responsavel,
constatou-se que para manter-se um nivel de
confianca de 95%, ao coletar-se uma amostra
de 1.000 respondentes, ter-se-ia uma margem
de erro de 3,1%. Analogamente, ao coletar-
-se uma amostra de 500 respondentes ter-se-
-ia uma margem de erro de 4,4%, mantido o

mesmo nivel de confianca de 95%.

Esses célculos serviram de referéncia para o
planejamento amostral, tendo em vista o de-
safio de entender o comportamento de toda
populacio do municipio. Aplicada em janei-
ro de 2014, a pesquisa teve como principais
objetivos: 1) captar a avaliagio da populagio
canoense sobre as politicas de seguranca publi-
ca com cidadania desenvolvidas no municipio
até aquele momento; 2) medir a quantidade de
pessoas que sofreram crimes e/ou violéncias,
possibilitando assim um contraponto com os

registros policiais e o cdlculo da subnotifica-

¢do; e 3) conhecer os anseios e as necessidades
dos municipes em relacio a seguranca publica,
a fim de planejar as politicas para os proximos

periodos.

Foram realizadas 1.055 entrevistas em to-
das as regioes da cidade, com pessoas do sexo
masculino e feminino, com idade de 15 anos
ou mais, de todas as faixas de renda e escola-
ridade, respeitadas pelo critério metodoldgico
estatistico apresentado acima. Em vez de apre-
sentar todos os resultados da pesquisa per se,
fazemos uma leitura critica de alguns dos resul-
tados que tiveram uma incidéncia prdtica na
gestao da seguranca municipal, destacando os
pontos positivos e algumas limitagoes, quando

for o caso.

Refletindo sobre alguns resultados e
sua implicagdo prdtica

a) Territdrio

Uma sessio da referida pesquisa foi for-
mulada especificamente para avaliar a relagao
das pessoas com o territério. A partir da ani-
lise das diferentes respostas coletadas, pode-
-se partir para a observagio da construgio de
distintas territorialidades de Canoas, ligadas a
percep¢ao dos entrevistados sobre a questao da
violéncia dentro da cidade. Constatou-se, por
exemplo, uma tendéncia maior dos moradores
se sentirem seguros em seus préprios bairros
do que no municipio em geral. Foi solicitado
a cada entrevistado que se posicionasse em um
grau de concordincia de 1 a 5, em que 1 sig-
nificava “discordo totalmente” ¢ 5 “concordo
totalmente”, para algumas afirmagées, sendo
que duas merecem destaque na presente ani-
lise: “Me sinto seguro em Canoas” e “Me sinto

seguro no meu bairro”. Somando os valores
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de “concordo e concordo totalmente”, 52%
dos entrevistados concordaram que se sentem
seguros na cidade, enquanto 58,9% concor-
daram que se sentem seguros no seu préprio

bairro de residéncia.

O percentual geral de vitimizagao para toda
Canoas foi de 19,2% — esta foi a parcela de pes-
soas que havia sofrido algum tipo de violéncia
no ano anterior a participa¢ao na pesquisa. En-
tretanto, merece destaque o fato de que mesmo
nos bairros com grau de vitimizac¢io superior ao
geral do municipio o percentual de concordan-
cia com a afirmagio “Me sinto seguro no meu
bairro” é em média maior do que o valor obser-
vado para a frase “Me sinto seguro em Canoas”.
Mesmo nos bairros com os maiores indices de
crimes de mortes violentas', por exemplo, ou
roubo e furto de veiculos, crimes geradores de
uma sensagio de inseguranca, grande parte dos
respondentes relatou se sentir mais segura em
seu bairro de residéncia do que fora dele. No
Territério de Paz’ Guajuviras, 65% dos mora-
dores respondentes declarou se sentir “seguro
no bairro”, enquanto 59,5% declarou se sentir
“seguro em Canoas’. Jd no Territério de Paz
Grande Mathias Velho, 62,4% declarou se sen-

tir “seguro no bairro” e 56,6%, “em Canoas’.

Esse fato aponta uma tendéncia clara: as
pessoas moradoras de determinado bairro ou
localidade estabelecem relacoes simbdlicas e
afetivas com o territdrio, nas quais a familiari-
dade, a proximidade e o sentimento de perten-
cimento sdo parte importante da sensagio de
“sentir-se seguro’, como apontam Rodrigues
e Oliveira (2012) ao citar Liska et al. (1988).
O préximo, o conhecido, o familiar, tendem a

ser interpretados como mais seguros, mesmo
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que um determinado bairro, se analisado no
contexto geral da cidade, tenha maior incidén-
cia de crimes. Tal constatac¢io reafirma a im-
portancia da atuagao territorializada por parte
da gestao municipal, materializada em agoes
como o policiamento comunitdrio, a atuagio
da guarda municipal, os Territérios de Paz e
outros projetos sociais, sendo estes dois tlti-
mos discutidos em Pazinato et al. (2011). A
estratégia de policiamento comunitdrio estd
baseada na premissa de que a atuagdo policial
deve ser territorializada, de proximidade, esta-
belecendo vinculos e lagos com a comunidade
nos diferentes locais onde esta inserida, aten-
dendo assim as especificidades locais (SKOL-
NICK; BAYLEY, 2002).

b) Medidas de sequranca implantadas

Em outra se¢ao da pesquisa foi perguntado
a populacio a respeito do impacto das medidas
de seguranga publica implantadas em Canoas
desde 2009. Vamos nos ater somente as trés
principais medidas avaliadas, respectivamen-
te, cAmeras de videomonitoramento (56,3%),
Projeto Territério de Paz (39,2%) e sistema de

audiomonitoramento (37,2%).

O importante, neste momento, ¢é ressaltar
que as cimeras receberam uma avaliacio po-
sitiva da maior parte da populagio canoen-
se. Entretanto, uma limitagio que podemos
apontar a partir da leitura dos dados ¢ que
nao houve, posteriormente, um debate mais
profundo ou qualitativo com a populagio
acerca da implementagio das cAmeras e do
audiomonitoramento relacionado a reducao
da criminalidade e ao aumento da sensacio
de seguranca. Nio se pode ignorar os desdo-

bramentos priticos positivos ligados ao uso



desse tipo de tecnologia. Ao mesmo tempo,
trata-se de uma iniciativa governamental com
grande impacto simbélico e que incrementa
o capital politico da administracao. H4 de se
levar em consideragao que, para além do alto
investimento de recursos publicos nas tecno-
logias que se materializam nas ruas (cAmeras
e o sistema de audiomonitoramento), existe
também um alto investimento em recursos
humanos para sua operacionalizagio — que
vdo da capacitagio de pessoal & manutengao

dos equipamentos.

Um desdobramento menos positivo que
pode ser discutido a partir da boa avaliagio
dessas medidas é de que a gestao municipal
acaba ficando “refém” da sua manutencio,
com o objetivo de nio perder uma “marca de
governo”. No caso das cAmeras, por exemplo,
em recente votagio do orgamento participa-
tivo, a demanda por cAmeras na cidade foi a
mais votada em 6 dos 15 pontos de votagio.
Deve-se levar em consideragio que se trata de
um recurso tecnoldgico da drea de seguranca
publica que demanda alto investimento finan-
ceiro. Dessa forma, a0 mesmo tempo, a pré-
pria gestao municipal tende a investir na ideia,
trabalhando na sua publicidade junto a popu-
la¢do, o que pode ser interpretado como uma
provével explicagdo para a alta avaliacio e para

a demanda por instalagio de mais cAmeras.

¢) A sequranca cidadi e a interpretacio dos
municipes

Em outro trecho da pesquisa de vitimiza-
¢do perguntou-se a opinido dos entrevistados
sobre “as trés maiores causas da criminalidade
em Canoas?”, também no formato de pergun-

ta estimulada com possibilidade de resposta

multipla. O “uso de drogas” e o “trifico de
drogas” lideraram as respostas, com 66,6% e

53,2%, respectivamente.

A titulo de informagio, a legislagao brasi-
leira sobre drogas, de 2000, interpreta apenas o
“trdfico” dentro do sistema de justica criminal.
O “uso de drogas”, mesmo de substincias ilici-
tas, passou a ser objeto de interven¢io da drea
da satde. Mas hd muitos entrecruzamentos
empiricos entre as duas esferas e a prépria lei é
por vezes obscura nesta diferencia¢io entre ca-
tegorias. Debates interessantes a respeito dessas

controvérsias sio apresentados por Policarpo

(2010), Fiore (2013) e Loeck (2014).

Nio pode ser ignorado que tal concen-
tragio de preocupagdes nesse tema especifico
pode ser reflexo de um fenémeno recente de
intensa midiatizacio da questdo das drogas
com campanhas como “Crack, nem pensar”,
do grupo RBS, a qual associou diretamente os
usudrios dessa substincia com a criminalida-
de. Esse assunto foi explorando, entre outros
autores, por Petuco (2011), Romanini e Roso
(2012) e Loeck (2014). Outros fatores aponta-
dos como causas de criminalidade em Canoas
foram a “falta de estrutura familiar” (25,3%),
“desigualdade (23,4%),
(22%), “falta de educacao” (19,2%) e “falta de

policiamento” (15,4%), seguindo a ordem das

social” “pobreza”

respostas mais citadas.

Em associagio a essa pergunta, em outro mo-
mento se questionou a respeito do que fariam os
entrevistados, se estivessem no papel de prefeito
de Canoas, como “primeira agao para diminuir a
criminalidade?”. Nesse caso ndo havia possibili-

dade de respostas maltiplas, ou seja, cada pessoa
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podia escolher apenas uma resposta. Do total de
entrevistados, 30,3% responderam “colocaria
mais policiais na rua” e outros 20,6% “combate-
ria o trifico de drogas”; juntas, ambas somaram
pouco mais da metade das respostas. Na sequén-
cia dos resultados, apenas 10,1% dos responden-
tes optaram por “melhoraria as escolas”, 9,8%
“aumentaria as oportunidades de emprego” e
8,1% “criaria mais programas de inclusio social e

de diminuicio da situagio de pobreza’.

Analisando-se os dois grupos de respostas
em conjunto fica perceptivel que a ideia da se-
guranca cidada ainda nao foi completamente
assimilada por boa parte da populagio. Isso
fica evidente a partir de duas leituras especifi-
cas. Ao apontarem para suas primeiras iniciati-
vas enquanto gestores municipais hipotéticos,
os entrevistados concentrariam esforgos prin-
cipalmente em agoes punitivo-repressivas co-
locadas em prética através do aparato policial,
fosse “combatendo o trafico” — o que se faz ba-
sicamente com investigagao policial e policia-
mento ostensivo — ou literalmente “colocando

mais policiais na rua’.

Ainda que o “uso” e o “tréfico” de drogas
tenham sido eleitos como as maiores preocu-
pacoes de seguranca da populagio — o que, no
segundo caso, de certa forma justificaria a es-
colha por acoes policialescas —, “falta de estru-
tura familiar”, “desigualdade social”, “pobreza”
e “falta de educagio” também tiveram percen-
tuais significativos de escolha. Entretanto, no
quesito de “acoes de governo” que a populagao
entrevistada colocaria em prdtica, o percentual
de pessoas que atuariam focando na resolugio
desses problemas sociais de ordem nao policial

que implicam na seguranca e na violéncia foi
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bem menor. Mais uma vez, demonstra um me-
nor reconhecimento por parte da populacio
em geral com a politica de segurancga cidada,
que foca mais em aspectos de promogao de di-
reitos sociais e agdes de prevengao a vulnerabi-

lidade econdmica e social.

CONSIDERACOES FINAIS

Destacamos, ao longo do artigo que uma
das contribuigées mais importantes para a
gestdo da seguranca publica diz respeito ao
monitoramento de estatisticas criminais e da
realizacdo de estudos quantitativos e qualita-
tivos com o objetivo de permitir que as agdes
dos gestores publicos sejam baseadas em evi-
déncias ou diagndsticos com embasamento
cientifico. Tal qual ocorre na rela¢io do Ob-
servatério de Seguranga Publica com a gestao

publica municipal de Canoas.

Procuramos demonstrar no dltimo item
do presente artigo desdobramentos préticos
decorrentes de alguns resultados da Segunda
Pesquisa de Vitimiza¢do de Canoas, realizada
em 2014. Ao mesmo tempo, nao deixamos de
apontar também para algumas limitagoes das
andlises sobre os seus resultados. Tanto que op-
tamos por nao fazer uma simples apresentagao
dos dados estatisticos, e sim uma andlise critica
a respeito dos trés temas escolhidos: territério;
medidas de seguran¢a implantadas; a seguran-

¢a cidada e a interpreta¢do dos municipes.

A respeito do primeiro desses temas, o zerri-
tdrio, concluimos que neste quesito é importan-
te a legitimacao de politicas ligadas aos canais de
participagdo popular no municipio que j4 esta-
vam em funcionamento, como as Plendrias de

Servicos Publicos’ e as reunides com associagoes



de moradores, e de novas iniciativas neste sen-
tido. Reiterando, a partir dos resultados da pes-
quisa, ficou claro para o executivo que as respos-
tas as demandas publicas devem ser territoriali-
zadas. Entretanto, hd de se destacar que talvez
o maior desafio para a efetivagio da seguranca
cidada a partir de politicas territorializadas seja
justamente nio estigmatizar a populagio desses
territorios como individuos perigosos/violentos,
que precisam ser controlados na légica da de-
marcagio territorial, em sua relagio com o con-

texto de Canoas como um todo.

Sobre a avaliagdo dos municipes em relagio
as medidas de seguranca implantadas, os resul-
tados da pesquisa de vitimiza¢do permitiram
promover um debate junto com a comunidade
e diversas entidades a fim de construir conjunta-
mente o Plano Municipal Participativo de Segu-
ranca Puablica. Futuramente, no que toca 2 alte-
ragao ou manutengio das medidas implementa-
das, faz-se necessdrio apresentar novas propostas
de intervengao, em que pese articular as boas
préticas dos projetos sociais nos Territérios de
Paz, com abordagens integradas e integrais de
prevengio as violéncias. Especificamente no que
diz respeito a boa avaliagao das cAmeras de vide-
omonitoramento, entretanto, faz-se necessario
ampliar o escopo da discussao com a popula-
¢do. Parece-nos que o debate nio deve se limi-
tar simplesmente a escolha de novos locais para
instalacio de cAmeras, e sim atingir um patamar
mais estrutural, tencionando a sua eficicia na

diminuigio de crimes e violéncia.

No que diz respeito a discussao sobre a
seguranga cidadd e a interpretagio dos muni-
cipes, os resultados apresentados anterior-

mente em particular legitimam a articulacio

entre a Secretaria de Seguranga Publica e
Cidadania de Canoas e as outras secretarias
municipais, uma vez que a populagio ain-
da associa a seguranca apenas as instituigdes
policiais. Um desdobramento pritico dessa
constatagdo na gestao municipal se traduz
exatamente na necessidade crescente de ar-
ticulagdo com outras dreas de governo, im-
pulsionadas pela Secretaria de Seguranca, a
partir do entendimento de que as causas das
violéncias e da criminalidade sdao multiplas,
devendo, por isso, a resposta dos gestores

publicos ser integral e integrada.

Para finalizar, ressaltamos que hd desafios
praticos cotidianos a serem enfrentados pelo
Observatério de Seguranga Publica de Cano-
as. Dentre eles podemos citar como os mais
relevantes: a dependéncia da vontade politica
dos gestores em se apropriar dos apontamentos
feitos pelas pesquisas do observatério; a busca
pela autonomia para a elaboragao de estudos
sem interferéncia politica, uma vez que a mis-
sao central do observatério ¢ produzir infor-
magao qualificada e transparente para toda a
sociedade, procurando nio se deixar levar por
supostos consensos produzidos pela midia,
pelo senso comum ou mesmo pela gestao pu-
blica; e, talvez o maior deles, a falta de sincro-
nia entre o tempo da gestao publica e o tempo
da pesquisa cientifica, uma vez que, em alguns
casos, demandas pontuais da administracio
por dados interrompem o desenvolvimento de
pesquisas de médio e longo prazo ou entdo se
exige do Observatdrio que apresente relatdrios
e/ou diagnésticos sobre situagoes especificas
“para amanha” — muitas vezes com o objetivo
de acalmar a opiniao publica ou responder a

questionamentos da imprensa.
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Tratam-se de dinimicas e tempos de
trabalho distintos — da gestdo publica e da
pesquisa cientifica —, e o maior esfor¢o insti-
tucional por parte do observatério se dd no
sentido de tentar sincronizar esse descom-
passo para, a0 mesmo tempo, manter sua
autonomia enquanto instituto de pesquisa
social aplicada, e atender as demandas da

Secretaria Municipal de Seguranga Puablica e

Cidadania de Canoas. A publicagao de arti-
gos em periddicos cientificos especializados
— como este que apresentamos aqui — e o de-
bate das pesquisas produzidas pelo observa-
tério em eventos académicos sdo atividades
que se apresentam como essenciais na busca
por contornar esses possiveis percalcos do
cotidiano e fazer o tao necessdrio /ink entre a

academia e a gestao publica.

1. Os bairros Guajuviras, Mathias Velho e Harmonia, que compoem os Territdrios de Paz em Canoas, foram os que mais registraram mortes

violentas em numeros absolutos no ano de 2013.

2. Programa estratégico de Acdo Territorial Integrada em bairros que configuram dreas conflagradas na cidade de Canoas. Conjuga

investimentos em projetos de inclusGo e coesdo social.

3. Tratam-se de espacos nos quais os cidaddos tém voz em um férum com o prefeito e secretdrios municipais, apresentando demandas,

criticas e sugestoes e avaliando os servicos e acoes prestadas pela administracdo publica municipal.
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Gestao da informacao e governos locais: experiéncias
do Observatorio de Seguranca Publica de Canoas (RS)

e novas possibilidades

Jardel Fischer Loeck, Thiago Medeiros Magnus, Daniel Montenegro e Eduardo Vieira Mattos

Gestion de la informacion y gobiernos locales:
experiencias del Observatorio de Sequridad Publica de
Canoas (RS) y nuevas posibilidades

El objetivo de este trabgjo es resaltar la relevancia de la
gestion de la informacion en el drea de la sequridad, a partir
de metodologias cientificas, con la intencion de cudlificar
institucional 'y técnicamente la formulacion, ejecucion y
evaluacion de politicas pablicas. Se destaca la actuacion del
Observatorio de Sequridad Publica de Canoas (OSPC), en Rio
Grande do Sul, como un ejemplo empirico de la utilizacidn
aplicada de las ciencias sociales para el fortalecimiento
de la capacidad institucional del municipio en ese tema.
Primeramente, se presenta un breve rescate de la historia
del OSPC, enfocado en los diagndsticos socioldgicos que han
indicado sobre la gestion de la sequridad publica en Canoas.
En un segundo momento, se presenta y se destaca el
problema de uno de los mds recientes estudios realizados por
el OSPC: la Sequnda Investigacion de Victimizacion, realizada
en enero de 2014, con los moradores de Canoas. En la parte
final, se llama la atencion a la importancia del didlogo entre
la academia y la gestion publica en el drea de sequridad..

Sequridad publica.  Gestion de la

informacion. Investigacion de victimizacion.
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Information management and local governments:

Experiences of the Public Safety Observatory of Canoas
(RS) and fresh possibilities

The aim of the present study was to highlight the role

of information management in the safety sphere using
scientific methodologies to institutionally and technically
qualify the making, implementation and appraisal of
public policies. The role of the Public Safety Observatory of
Canoas (OSPC) in Rio Grande do Sul state is described as

an empirical example of the applied use of social sciences
for strengthening the institutional ability of the city in this
field. First, a brief background on the OSPC is given focusing
on sociological diagnostics involved in the management

of public safety in Canoas. Second, one of the most recent
studies conducted by the OSPC is analyzed: the Second
Victimization Survey of January 2014 involving residents

of Canoas. Lastly, attention is drawn to the importance of
dialogue between academia and public management in

the safety area.

Public ~ safety. Information management.

Victimization survey.
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Resumo

Este artigo é resultado do didlogo acerca das reflexdes realizadas por ocasiGo do aniversdrio de implementacdo do
Estatuto Geral das Guardas Municipais, Lei Federal 13.022/2014, e as observacoes feitas nos Gltimos anos como ges-
toras publicas em seguranca publica. Pretende-se contextualizar as mudangas promovidas pelo Grupo de Trabalho de
Sequranca Urbana do Consdrcio Intermunicipal do Grande ABC no dmbito da formacdo das quardas civis municipais da
regido a partir da implementacdo do Centro Regional de Formacdo em Sequranca Urbana. A intencdo é discorrer sobre
o0 desenho e a implementacdo desse processo. Espera-se que este artigo possa contribuir para a reflexdo sobre politicas
publicas para formacdo das guardas municipais no pars.

Palavras-Chave
Guarda municipal. Formacdo de quarda municipal. Sequranca urbana. Lei n® 13.022/2014.
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INTRODUCAO

esde a implementagao da lei federal

13.022/2014 os municipios que ins-
titufram guardas municipais vém promovendo
mudancas na gestao destas institui¢des na ten-
tativa de se alinhar aos principios reafirmados
pela legislagao. O fio condutor dessas mudangas
¢ a conformagio de uma atuacio preventiva e

comunitaria.

Se, por um lado, as guardas municipais fo-
ram criadas para desempenhar esse papel, vi-
sando uma atuacio diferenciada nos territdrios
por meio de policiamento de proximidade,
regulagao nao violenta de conflitos e protegao
dos equipamentos publicos municipais, elas
também foram expostas a praticas de enfrenta-

mento como meio de atuagio.

Nas dltimas gestoes, a Guarda Municipal
de Sao Bernardo do Campo, no ABC paulis-
ta, apostou na integragio e na articulagio de

politicas em seguranga urbana, propondo a

Rev. bras. segur. publica

criagao, no Ambito do Consércio Intermunici-
pal do Grande ABC, de um grupo de trabalho
para pensar e desenvolver agdes na drea. Uma
dessas agoes foi a implementagio do Centro
Regional de Formagio em Seguranca Urbana,
para integrar os processos formativos a partir
da perspectiva comunitdria e preventiva. O
presente ensaio pretende langar luz sobre a ex-
periéncia do centro de formagio e seus pro-
cessos de aprendizagem, tendo como pano de
fundo a politica para formagio estabelecida
pela Secretaria Nacional de Seguranca Pabli-
ca do Ministério da Justica e a lei 13.022/14,
refletindo como as mudangas empreendidas

foram processadas.

O texto se divide em trés partes. A primei-
ra trata da proposta para a formagio das guardas
municipais. A segunda discorre sobre a criagio
do Centro Regional de Formagao em Seguranca
Urbana (2014/2015) e a terceira trabalha os em-

bates da implementa¢ao dos processos adotados'.
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PROPOSTA PARA FORMACAO DAS GUAR-
DAS CIVIS MUNICIPAIS

Em 2004, o Ministério da Justi¢a, por meio
da Secretaria Nacional de Seguranga Publi-
ca (Senasp), desenvolveu uma proposta para
a formagio das guardas municipais usando
como referéncia estratégica o Sistema Unico de
Seguranga Pablica (Susp), no qual cada esfera
(federal, estadual e municipal) e instituigao (po-
liciais, bombeiros e guardas municipais) tinha
atribui¢oes conectadas e articuladas para a pro-
mogio da seguranca. Coube aos municipios e
as guardas municipais as atribuicoes de cardter

predominantemente comunitdrio e preventivo

O paradigma proposto pelo Susp (BRASIL,
2003) — posteriormente reafirmado pelo Pro-
grama Nacional de Seguranca com Cidadania
(Pronasci) — apontava para a formulagao de um
conceito ampliado de seguranca publica, ultra-
passando a questdo da agdo do profissional da
drea e, 20 mesmo tempo, suscitando a dimen-
sdo dos servigos prestados por tais profissionais,
com foco no cardter multi e interdisciplinar
de sua atuagdo. A proposta incorporava novos
processos de atuagio comprometidos com a
construgao de uma pritica convergente com a
cultura da paz, requerendo o compromisso das
instituicoes com essa concepgao ampliada de
seguranga e com a integragio dos esforcos (BA-
LESTRERI, 2004). O conceito de integragio
e articulagdo passou a ser trabalhado como um
modelo politico e pedagégico, orientando as
propostas de educacdo para os profissionais de

seguranca publica.

Nessa perspectiva, foi elaborada e publica-
da a Matriz Curricular Nacional para as Guar-
das Municipais (MCN-GM), um referencial

Rev. bras. seqgur. publica
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tedrico-metodoldgico constituido por diretri-
zes pedagdgicas que propoem instrumentos de
orientagdo para préticas formativas e situacoes
de trabalho em seguranca, proporcionando a
unidade na diversidade a partir do didlogo en-
tre eixos articuladores e dreas temdticas. Em li-
nhas gerais, a MCN-GM (BRASIL, 2004) cita

como objetivos essenciais a formacio:

* compreensio do exercicio da atividade da
GCM como pritica da cidadania;

* posicionamento critico, responsdvel e cons-
trutivo nas diferentes situacoes sociais;

* percepcio dos agentes transformadores da
realidade social e histérica do pais;

* conhecimento e valorizacio da diversida-
de da sociedade brasileira;

¢ desenvolvimento do autoconhecimento; e

* emprego de diferentes linguagens, fontes
de informacio e recursos tecnoldgicos a
nortear a atuagio dos profissionais da drea

de seguranga publica.

Para tanto, essa matriz traz contetidos espe-
cificos e busca responder aos desafios concre-
tos da drea de seguranga, mobilizando saberes
para atuagdo em diferentes situacoes da pratica
profissional e fomentando a formagao de um

profissional mais reflexivo e autbnomo.

ORIENTACAO DA PRATICA PEDAGOGICA
NAS GUARDAS MUNICIPAIS

A partir dessas orientagdes, a Senasp in-
centivou as guardas municipais a construirem
seus planos de curso propondo uma organiza-
¢ao curricular voltada para prevengio e gestao
comunitdria. Essa orientagio pedagdgica foi
direcionada a todas as guardas municipais,

independentemente das particularidades das



instituigoes, numa tentativa de uniformizar
minimamente a formagio das GCM.

A proposta, a época, era permitir que os
curriculos estruturados fossem capazes de de-
senvolver contetidos como meio e nio como
fim, buscando novas estratégias de ensino que

orientassem o guarda a refletir sobre seu de-

sempenho (AZEVEDO E SOUZA, 1998).

A partir de nossa experiéncia na drea, iden-
tificamos alguns desafios bésicos para a imple-

mentagao dessa proposta:

* politico — pelo pacto federativo, o governo
federal nao pode impor uma politica a ser
necessariamente desenvolvida por entes
federados, tendo em vista a autonomia
que eles tém;

* cultural-organizacional — pela resisténcia
natural das instituicoes;

* educacional — pela compreensio dos as-
pectos valorativos na formulagio dos
processos de aprendizagem e pelo reco-
nhecimento da necessidade de construir
conhecimento para além da perspectiva
operacional; e

* estrutural — nem toda institui¢ao possuia
locais adequados aos processos de apren-

dizagem.

0 PROCESSO NO GRANDE ABC

A regido do Grande ABC paulista com-
preende os municipios de Santo André, Sio
Bernardo do Campo, Sao Caetano do Sul,
Diadema, Mau4, Ribeirao Pires e Rio Grande
da Serra, sendo apenas este ultimo a nio ter
criado ainda sua guarda municipal quando da

produgio deste artigo.
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Os efetivos de todas as GCM da regido so-
mam aproximadamente 2.500 guardas, pro-
fissionais que muitas vezes atuam de forma
totalmente distinta. No entanto, a proximida-
de entre as cidades acaba por demandar agoes
conjuntas em dreas limitrofes, o que, diante
dessa diversidade, pode ocasionar problemas.
Existem ainda disparidades em infraestrutura

e recursos destinados a seguranga.

Em 2009, Sao Bernardo do Campo criou
o Centro de Formagio em Seguranca Urbana,
espago que veio a ganhar instalagoes préprias
em 2011. A GCM da cidade, criada em 2000,
nio possufa um oérgio especifico para forma-
¢ao de seus agentes, embora cursos fossem mi-
nistrados. Quando havia necessidade, algumas
pessoas eram deslocadas de outras atividades
para contribuir com a formacio. A institui¢ao
foi comandada em seus oito primeiros anos
por egressos da Policia Militar, que coordena-
vam e organizavam a formagio inicial, ascen-
sao profissional e demais cursos de capacitagao
dos guardas. Era comum, portanto, que os
educadores desses cursos fossem pessoas oriun-

das de outras instituigoes de seguranca.

Tal fato ndo configurava por si s6 um proble-
ma, mas incentivava uma tendéncia nas guardas
municipais de se incorporar ideologias de outras
institui¢oes. A experiéncia mostra que hd uma
forte busca desses agentes municipais por con-
solidar uma identidade prépria. Mas ainda hd
sérias divergéncias em relagio ao tipo de traba-

lho que deve ser desenvolvido pelas GCM.

A Constituicao Federal, em seu artigo 144,
deixa claro que a seguranca publica ¢ respon-

sabilidade dos Estados, mas ressalva que os
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municipios podem constituir suas guardas
municipais para a protegio de bens, servicos
e instalagoes (BRASIL, 1988). A lei federal
13.022 (Estatuto Geral das Guardas Muni-
cipais), criada em 2014 para regulamentar o
oitavo pardgrafo do artigo constitucional men-
cionado, estabelece normas gerais de atuagao
das GCM no Brasil, com o intuito de unifor-

mizar sua agao.

O texto da lei afirma, jé no segundo artigo,
que as guardas municipais sao “[...] institui¢oes
de cariter civil, uniformizadas e armadas con-
forme previsto em lei [...]” e possuem “[...] a
fungao de protegao municipal preventiva, res-
salvadas as competéncias da Uniao, dos Esta-
dos e do Distrito Federal” (BRASIL, 2014). O
texto legal ndo diz, em nenhum momento, que
as guardas municipais devem atuar da mesma
forma que as policias militares. Pelo contrdrio,
a sua énfase ¢ na atuagio municipal preventi-
va, respeitando competéncias das outras insti-
tuicoes. A lei ainda reforga que a atuacio das
GCM deve centrar-se na “[...] protecio dos
direitos humanos fundamentais, do exercicio
da cidadania e das liberdades publicas; preser-
vac¢io da vida, reducio do sofrimento e dimi-
nuigio das perdas; patrulhamento preventivo;
compromisso com a evolugao social da comu-
nidade; e uso diferenciado da forca” (BRASIL,
2014, Artigo 3°).

Ao mesmo tempo em que o Estatuto Ge-
ral das Guardas Municipais era discutido em
ambito federal, o Consércio Intermunicipal
do Grande ABC, através do grupo de traba-
lho de seguranga publica, presidido a época
pelo entao secretdrio de Seguranga Urbana de

Sao Bernardo do Campo, Benedito Mariano,

Rev. bras. seqgur. publica
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debatia a criagio do Centro Regional de For-
magio em Seguranga Urbana. O municipio jd
havia protagonizado uma agio regional na drea
quando, por meio de convénio com o governo
federal, adquiriu equipamentos para a integra-
¢ao da comunicagio entre as GCM da regiao,

facilitando agées conjuntas.

O Consércio Intermunicipal do Grande
ABC, criado em 1990, é o primeiro consér-
cio multissetorial de direito putblico e nature-
za autdrquica do pafs. Visa o planejamento e
articulacdo de acées a serem desenvolvidas na
regido. E comum que municipios vizinhos,
em diversas regioes brasileiras, cooperem entre
si quando o assunto ¢ a formacio de guardas
municipais: por exemplo, quem tem estrutu-
ra prépria cede espago para quem nio tem; e
o professor de uma cidade pode lecionar em
outra. No Nordeste e Sul do pais academias
foram criadas em parceria com universidades
e até com outras instituigoes de seguranga pu-
blica. Mas o Centro Regional de Formagao do
Grande ABC foi a primeira experiéncia no Bra-
sil consolidada como programa consorciado
pelos municipios interessados. £ uma agdo que
transcende mandatos politicos, o que em tese
reduz as chances de ser abandonada ao longo
de diferentes gestoes. Sao prefeitos e prefeitas
de diferentes partidos politicos assumindo o
compromisso por uma agio com potencial de

beneficiar toda uma regiéo.

Importante destacar que a formacio de
GCM nio costuma figurar entre prioridades
nos orgamentos municipais para seguranga —
o que leva estes processos a serem muitas ve-
zes realizados sob a égide do improviso, com

poucos recursos. Por isso, um centro de for-



macgio como projeto de um consércio inter-
municipal traz mais forga politica e a garantia
de que os recursos estardo “carimbados” para
esse fim especifico. Toma como premissa,
portanto, a valoriza¢ido da formagao profis-

sional em seguranca.

A CONSTRUCAO DA FORMACAO DAS GCM
NO GRANDE ABC E O CENTRO REGIONAL

Quando Sao Bernardo do Campo instalou
seu proprio centro de formagio, a criagio de
um espaco regional jd estava no horizonte de
agoes da gestio municipal. A reflexdo continua
e profunda sobre como aperfeigoar e articular
as instituigbes que provessem a seguranga na
regiao culminou, em 2011, na apresentagio e
aprovacio de projeto junto a Secretaria Nacio-
nal de Seguranga Publica do Ministério da Jus-
tica para a implementagio do centro regional,
or¢ado a época em R$ 1.630.811,14.

O convénio previa a utilizacdo desses re-
cursos para estruturacao do espago destinado a
receber, futuramente, a formagio regional. Fo-
ram adquiridos veiculos, computadores, pro-
jetores e cameras de seguranga, infraestrutura
necessdria a regionalizacio da formagao dos
guardas de todas as cidades do Grande ABC.
Entre os cursos especificos estavam o de for-
magcio de formadores, condu¢io de veiculos de
passageiros (visando os micro-6nibus adquiri-

dos para o centro regional) e instrutor de tiro.

O curso de tiro, por exemplo, também foi
concebido diante de uma necessidade especi-
fica da regido: as guardas do Grande ABC sio
armadas e, para que possam manter o porte
institucional de arma, o Estatuto de Desarma-

mento exige que os agentes passem por forma-

Rev. bras. segur. publica

¢a0 anual e avaliagdo psicoldgica a cada dois
anos, entre outras coisas. Em relacio a essa for-
magio, apenas profissionais credenciados pela
Policia Federal podem ministrar tais aulas. O
credenciamento exige a comprovacio de reali-
zagdo de curso de instrutor de tiro e aprova¢io
na avaliagdo elaborada pela prépria PE Contar
com agentes credenciados pela Policia Federal
no quadro de funciondrios para prdtica de en-
sino em armamento e tiro é importante para
garantir independéncia das guardas em relagio
a outras institui¢oes de seguranca e para ade-

quar o ensino a realidade das GCM.

Enquanto o espago estava sendo estrutura-
do, por meio do supracitado convénio com a
Senasp, o grupo de trabalho do consércio in-
termunicipal deliberava a respeito do estatuto

de funcionamento do centro regional.

Idealizado, conforme mencionado, no Am-
bito do Grupo de Trabalho de Seguranga, o
Centro Regional de Formagio em Seguranca
Urbana atua no Consércio Intermunicipal do
Grande ABC como uma estrutura para apoiar
a intermunicipalidade das a¢des na drea, a par-
tir da integracdo dos processos de ensino das
guardas civis municipais, defesa civil e trinsito
pertencentes as cidades de Diadema, Maud,
Ribeirao Pires, Rio Grande da Serra, Santo

André, Sao Bernardo e Sao Caetano do Sul.

Em 2014, Sao Bernardo do Campo rea-
firmou seu compromisso junto ao consorcio,
cedendo o espago para incentivar o desenvolvi-
mento de uma visio comum entre os profissio-
nais de seguranca urbana da regido, promover
o didlogo entre institui¢des e alinhar a¢des com

vistas a uma regiao mais segura.
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Desde entao, vérios esforgos foram empre-
endidos para tornar o centro uma realidade:
institui¢do do regimento interno, instauragao
da primeira gestio compartilhada, nomeagio
de uma diretoria executiva composta por re-
presentantes dos municipios, elaboragio das
diretrizes de ensino e reformas fisicas para
abrigar as novas concepgoes. Nesse processo,
contratou-se uma instituicio do terceiro se-
tor, o Centro de Educagio, Estudos e Projetos
(Ceep). Com atuagio em vdrias cidades, in-
cluindo as do Grande ABC, o Ceep tem ex-
periéncia na formagio de guardas municipais,
com foco principalmente na promogio dos

direitos humanos.

O consércio nao inaugurou apenas um
espago fisico, mas uma nova concep¢io de
politicas publicas, elevando a educacio dos
servidores que coproduzem a seguranca a ou-

tro patamar.

MISSAO E FUNCIONAMENTO

O centro regional tem como missio pro-
mover a formagio dos servidores que atuam
na seguranga dos municipios do Grande ABC,
pautada em diretrizes que valorizem o cardter
intermunicipal e acentuem a vocagio preventi-
va das instituigoes. Seu objetivo é ser um espa-
co reconhecido pelas institui¢des como parcei-

ro e vetor de inovagdes.

Destina-se as GCM, aos agentes de tran-
sito, profissionais da defesa civil e todos que
atuam em seguranga na regido. No entanto,
desde o inicio de seu funcionamento o cen-
tro regional ja acolheu a formagio de guardas
municipais de cidades de outras regiées, como

Franco da Rocha e Itraquaquecetuba.

Rev. bras. seqgur. publica
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E formado por uma diretoria executiva
composta por diretor geral, diretor de logisti-
ca, diretor administrativo, diretor de progra-
mas, projetos e cursos e assessoria de comu-
nicagdo. Todos sdo servidores indicados pelos
municipios consorciados e possuem mandato
de dois anos, com possibilidade de recondugio

por mais dois anos.

A institui¢do responde pela promogao dos

seguintes cursos:

* curso de formacgio (CF): atividades de
educagio em conhecimentos técnicos
gerais, indispensdveis para o exercicio de
cargo, destinadas a candidatos a ingresso
nas guardas municipais e demais carreiras;

* curso de acesso (CA): voltado aos que
ascenderam na carreira, visando habilitd-
-los a0 exercicio e desempenho de cargos
e fun¢des administrativas e operacionais;

* curso de formagio continuada (CFC): des-
tinado 2 atualizagio permanente dos guar-
das municipais e demais servidores em
dreas e assuntos especificos, visando suprir
de imediato as necessidades das institui-
¢oes, bem como ampliar o nivel de conhe-
cimentos obtidos em outros cursos; e

* curso de aperfeicoamento (CAper): visa
atualizar e ampliar o nivel de conhecimen-
tos técnico-profissionais necessdrios ao
exercicio e desempenho de fungoes pro-
prias aos postos superiores e graduacoes
especificas da institui¢do, objetivando o

aprimoramento.

Na organizagio dos curriculos de cada curso
sdo considerados os conhecimentos, as habilida-

des e os valores bdsicos para o desenvolvimen-



to das competéncias exigidas para a fun¢io de
GCM e demais servidores. Os curriculos foram

trabalhados de forma modular com vistas a ali-

nhar os conhecimentos em torno da intermuni-

cipalidade e, a0 mesmo tempo, manter as pecu-

liaridades de cada municipio consorciado.

Figura 1 - Organizacao curricular do CRFSU.

MGoulo Ex

Moédulo bésico — Retne disciplinas pre-
sentes em todos os cursos de formagio pro-
fissional ofertados pelas institui¢oes da regiao,
apresentando fundamentos conceituais para a

prética profissional.

Moédulo instrumental e operacional: con-
templa disciplinas relacionadas a prética pro-
fissional e disciplinas normalmente aplicadas
na parte operacional do desempenho da fun-

¢ao do profissional de seguranca.

I o
umenta

Cperacional

Fonte: Elaboracdo prépria.

Médulo especifico: contempla disciplinas
que caracterizam a identidade das instituigoes
com vistas a promover esclarecimentos sobre as
atribuicoes e os tipos de servicos desenvolvidos

por elas.

O centro ¢ custeado com recursos reuni-
dos pelo consércio, a partir da celebragao de
convénios com os municipios. A previsio de
gastos para os proximos trés anos é de R$ 1,5

milhao por ano.

Rev. bras. segur. piblica | S3o Paulo v. 10, n. 2, 104-117, Ago/Set 2016

111

Doss

is do Grande ABC

Juliana Barroso e Juliana Teixeira de Souza Martins

do das guardas civis municipa

3

A formac



Dossié

A formacao das guardas civis municipais do Grande ABC

Juliana Barroso e Juliana Teixeira de Souza Martins

O curriculo para formagio inicial foi constru-
ido em meados de 2016, a partir da colaboragao
e da participagio dos municipios em distintas
reunides técnicas. Ele responde a questionamen-

tos sobre quais conhecimentos sdo necessarios a

atuagio do guarda. Perfaz uma carga horria total
de 754 horas-aula e compreende dez médulos
trabalhados na modalidade presencial, comple-
mentados por uma parte a distdncia pela Rede de

Educagio a Distincia da Senasp.

Médulo 01- Conhecimentos institucionais

Administracao publica e recursos humanos 04
Regulamento disciplinar e corregedoria geral 18
Comissao interna de prevencao de acidentes 04
Sistema de seguranca publica brasileiro 22
Violéncia e politica municipal de sequranca urbana 08
Médulo 02 - Papel do guarda civil municipal e atuacao profissional

Etica e o trabalho da guarda municipal 10
Ordem unida 30
Simbolos nacionais e da guarda municipal 04
Lei 13.022/14 08
Médulo 3 - Conhecimento juridico

Direito penal 24
Direitos humanos, direitos difusos e coletivos 38
Estrutura normativa brasileira (Constituicoes Federal e Estadual) 08
Persecucao penal (MP, policia, judicidrio e sistema prisional) 10
Mediacao de conflitos 12
Seguranca publica na preservacao ambiental 12
Nocdes de medicina legal 04
Aspectos juridicos na atuacao policial 120h EAD/
Filosofia dos direitos humanos aplicada a atuacao policial SENASP
Médulo 4 - Comunicacao e gerenciamento de informacoes

Rotina administrativa e redacao oficial 12
Comunicacdo operacional 16
Lingua brasileira de sinais 10
Atendimento ao publico 04
Médulo 5 - Transito e conducao de veiculo oficial

Cédigo de Transito Brasileiro 18
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Nocoes basicas de direcao defensiva 12
Uso e conservacao da frota 04
Médulo 6 - Funcdes técnicas e procedimentos da guarda civil municipal

Armamento e tiro defensivo: leis, normas e procedimentos; pratica de tiro defensivo 100
Procedimentos e técnicas operacionais de policiamento preventivo e comunitario 50
Defesa pessoal e uso de equipamento nao letal 40
Uso diferenciado da forca 08
Médulo 7 - Atendimentos emergenciais

Primeiros socorros 12
Prevencao e combate ao incéndio 08
Defesa civil 04
Modulo 8 - Conhecimentos especificos

Educacao e prevencao ao uso indevido de drogas 08
Sequranca escolar 08
Médulo 9 - Conhecimentos complementares

Controle do stress e qualidade de vida 08
Condicionamento fisico 40
Médulo 10 - Avaliacao geral de curso

Avaliacoes 18
Estagio supervisionado 40

DESAFIOS NA IMPLEMENTACAO DE UMA

POLITICA DE FORMACAO INTEGRADA
Como toda experiéncia inovadora, a cons-

trugdo de uma politica integrada de formagio

suscita iniimeros desafios.

A atuagio das GCM nao ¢ padronizada na
regido do Grande ABC e existem diferencas
de percep¢io sobre o que deve ser o trabalho
dos guardas municipais. Algumas cidades pos-
suem vocagio e agdo voltada ao policiamento
preventivo e comunitdrio, enquanto outras
atuam de forma mais ostensiva e repressiva.

Tais diferencas de concepgio geram, natural-

Rev. bras. segur. publica

Fonte: Elaboracdo prdpria.

mente, dificuldades para se pensar a formagao
nessas instituicoes. O desafio, contudo, reside
justamente em viabilizar o didlogo, a possibili-
dade de rever posturas e discutir criticamente
o papel das GCM. O estatuto geral das guar-
das municipais também visa consolidar a atu-
agdo preventiva dessas institui¢des, mas pode
impor uma tarefa quase impossivel se ges-
tores utilizarem as GCM, por exemplo, para
suprir caréncias de efetivo da policia militar.
Isso gera uma contradigio: em sala de aula o
agente ¢é preparado para uma atuagao preventi-
va, aprende que guarda municipais e PM tém

atuagoes distintas, mas, na prética, é enviado
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as ruas sob o pretexto de que ndo hd policiais
militares suficientes para garantir a seguranga
na cidade. Em razdo disso, nao raro, guardas
municipais interpretam a lei 13.022/14 como
um aval para uma atuacio equivocada. Acham
que podem fazer perseguicoes e abordagens
a “suspeitos” reproduzindo as prdticas mais

questiondveis da PM.

Se, por um lado, possuir uma escola tinica
para as guardas municipais ¢ algo inovador no
contexto brasileiro, por outro, fugir a légica
da tortura e humilhacio como técnicas de
aprendizagem em seguranca publica ainda ¢é
uma tarefa dificil e desafiadora na construcgao
coletiva de politicas de forma¢io. Mas nao
se pode abrir mao da garantia de direitos, do
incentivo ao pensamento critico (inclusive
em relagao 2 naturalizacio da violéncia como
estratégia de aprendizagem) e do tratamento
humano e atento aqueles que queremos que
tratem os outros de forma humana e aten-
ta. O aluno vai reproduzir na rua aquilo que

aprendeu em sala de aula.

REFLEXOES FINAIS - QUE GUARDAS
MUNICIPAIS QUEREMOS?

No Brasil, de acordo com dados do IBGE
(2015) e do Férum Brasileiro de Seguranca
Pablica (2015), 1.081 municipios tém GCM.
Se considerarmos por Estado, Sao Paulo lidera,
com 211 cidades dispondo de guardas munici-
pais, seguido pela Bahia (194), Rio de Janeiro
e Maranhdo (ambos com 78 municipios). Se
considerarmos as regioes, o Nordeste concen-
tra 0 maior nimero de municipios com GCM
(547), seguido pelo Sudeste (361). Ao levar-
mos em conta o nimero total de agentes, che-

ga-se ao expressivo contingente de quase 100
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mil pessoas atuando como guardas municipais
por todo o Brasil. Contingente, cabe ressaltar,
bem préximo ao da policia civil, que é de apro-
ximadamente 120 mil agentes. Esses nimeros
também dio a dimensio da urgéncia de se
discutir formagiao de GCM e divulgar suas ex-
periéncias exitosas, apoiando as reflexées neste
campo: quem so esses profissionais? O que es-
sas guardas municipais, distribuidas pelo pais
todo, estio fazendo? Como € a sua atuagio?
Quem as fiscaliza? Como sao formadas? E que

guardas queremos em nossas cidades?

As ideias apresentadas neste artigo busca-
ram refletir acerca de questdes relevantes para
o debate sobre o complexo tema da formacgio
das GCM, assim como apresentar a estrutura
de uma experiéncia tinica e promissora a luz do
Estatuto Geral das Guardas Civis Municipais.
Uma experiéncia de transformagao de médio
e longo prazo, que, como qualquer processo,
demanda andlise e avaliacio a cada passo. De
qualquer forma, ¢ importante saber onde se
quer chegar, que guarda municipal queremos
construir, qual identidade queremos consoli-
dar. E fundamental que as escolas de formagio
de GCM discutam cotidianamente temas-cha-

ve como o papel das guardas e suas atribuicoes.

E necessdrio ainda que seus gestores (co-
mandantes, secretdrios e prefeitos) tenham
clareza e apoiem essas demandas. A lei
13.022/14 regulamenta as agbes preventivas
das guardas municipais, menciona a integra-
¢ao com outros setores da prefeitura e com
politicas sociais. Mas o que o préprio guarda
entende por prevencio? E por integraciao? E
seus dirigentes? E preciso sair do discurso po-

litico que ganha votos e tratar da realidade



como ela é: considerar a perspectiva do agen-
te ¢ a do cidadio. Nao pode haver margem
para inimeras interpretagoes € compreensoes.
E a fiscalizagio do trabalho é fundamental,
no sentido de orientar novos agentes, cobrar
os mais antigos e refletir acerca de problemas

que possam surgir na execugdo do trabalho.

Ao pensar onde queremos chegar, temos
em mente que, mesmo com todos os desa-
fios que surgiram e que certamente surgirao,
acreditamos no potencial transformador da
construgio dessa politica integrada de forma-
¢30. Que guardas municipais queremos? Pro-
fissionais que tenham clareza sobre seu papel

preventivo, que conhecam o municipio onde

atuam em seus detalhes: as ruas, os bairros, os
servicos oferecidos aos cidadios; a forma de
atuar conjuntamente com outras secretarias
ou outros setores da prefeitura; que sejam pro-
motores e defensores de direitos. Que a pre-
senga da GCM traga seguranca ao cidadao e
que o/a guarda municipal sinta-se seguro/a e

respeitado/a em sua profissao.

A experiéncia de construgio do Centro
Regional de Formacio em Seguranca Urbana
do Conséreio Intermunicipal do Grande ABC
mostra que as possibilidades sao muito maio-
res do que os desafios e que uma politica de
formacio integrada para guardas municipais s6

se faz de forma compartilhada.

1. Agradecimentos: Benedito Domingos Mariano e Everton Marcello Campos de Vasconcellos.
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A formacao das guardas civis municipais

do Grande ABC

Juliana Barroso e Juliana T.eixeira de Souza Martins

La formacion de las guardias civiles municipales en la
regién del Grande ABC

Este articulo es el resultado del didlogo sobre las reflexiones
realizadas durante el aniversario de la implementacidn del
Estatuto General de las Guardias Municipales, Ley Federal
13.022/2014, y las observaciones realizadas en los ultimos
afos como gestoras publicas en sequridad publica. Se intenta
contextualizar los cambios realizados por el Grupo de Trabajo
de Sequridad Urbana del Consorcio Intermunicipal de la Region
del Grande ABC en el tema de la formacion de las quardias
civiles municipales de la regidn a partir de la implementacion
del Centro Regional de Formacion en Sequridad Urbana. La
intencién es discurrir sobre el disefio y la implementacion de
ese proceso. Se espera que este articulo pueda contribuir a
la reflexion sobre politicas publicas para la formacion de las
qguardias municipales en el pas.

Guardia municipal. Formacion de guardia
municipal. Sequridad urbana. Ley n° 13.022/2014.
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Training of municipal civil guards of Greater ABC

This article is the result of a dialogue concerning the
reflections made on the anniversary marking the
implementation of the General Municipal Guards Statute
under Federal Law no. 13.022/2014, and observations made
in recent years as public managers in public safety. The aim
was to contextualize the changes promoted by the Urban
Safety Working Group of the Inter-municipal Consortium
of Greater ABC in the ambit of training of municipal civil
quards from the region based on the implementation of
the Regional Center for Training on Urban Safety. The aim
was to elaborate on the design and implementation of this
process. It is hoped this article can promote reflection on
public policies for training municipal guards in the country.

Municipal guard. Training of municipal guards.
Urban safety. Law n° 13.022/2014.
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Resumo

0 presente texto tem como objetivo reconstituir a cronologia dos “Ataques de 2006” a partir da sua divisGo em quatro
partes, correspondentes aos momentos em que eles ocorrem, e, em sequida, propor algumas reflexdes sobre as mu-
dancas sociais e politicas registradas nas prisoes paulistas ao final deste periodo. O argumento central é que o evento
que ficou nacionalmente conhecido como “Ataques do Primeiro Comando da Capital - PCC” nGo implicou ganhos para
a organizacdo e trouxe importantes prejuizos politicos para o governo estadual. Dessa forma, apontamos estratégias
complexas através das quais as relacoes de poder nas prisoes paulistas foram reconfiguradas de forma a possibilitar a
construcdo de acomodacoes envolvendo o PCC e a administracdo prisional. Tais acomodacoes, por sua vez, produziram
um equilibrio que, embora precdrio e instdvel, tem até aqui sido eficiente para manter a “ordem nas prisoes”. A forma
como se estabeleceram as relacdes entre o PCC e a administracdo prisional adquiriram um cardter simbidtico por meio do
qual ocorre o fortalecimento mutuo do PCC e da politica de encarceramento em massa adotada pelo governo do Estado,

gerando um circulo vicioso de mutua dependéncia.

Palavras-Chave
Ataques de 2006. PCC. Administracdo prisional. PrisGo. Poder.
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INTRODUCAO

ntre 12 e 20 de maio de 2006, 439 pes-

soas foram mortas por armas de fogo
no estado de Sdo Paulo’. Essas mortes foram
seguidas de ondas de violéncia, como motins
nas prisoes, ataques contra policiais (civis e
militares) e contra postos e delegacias de po-
licia. Edificios publicos e privados foram de-
predados e destruidos, assim como veiculos de
transporte coletivo foram incendiados. O mais
surpreendente foi a paralisagio tempordria de
todas as atividades da capital ao cair da tarde, o
que contribuiu para intensificar muito rapida-
mente os sentimentos de medo e inseguranga
disseminados entre os seus habitantes. Desde
logo, as ondas de violéncia foram atribuidas a
ac¢io do “crime organizado”, mais precisamen-
te o Primeiro Comando da Capital (PCC),
cujos centros de decisdo estao sediados nas pri-

soes do sistema penitencidrio paulista.

A despeito da trégua dos dias que se segui-
ram ao 20 de maio (o dltimo dia dos primeiros

ataques), as agoes persistiram até a metade do

Rev. bras. seqgur. publica

més de agosto. Elas terminaram quando um
jornalista da mais importante cadeia de rddio
e televisao brasileira — Rede Globo — foi se-
questrado e sua libertagao conquistada apds a
emissio de um comunicado, em torno de trés
minutos, por meio do qual o PCC falava da

opressao nas prisoes.

Durante os ataques, a matéria compare-
ceu diariamente aos jornais impressos e ele-
tronicos, as intervencoes das autoridades, as
falas dos especialistas ¢ mesmo dos cidadios
comuns. As redes de comunicagio e a grande
imprensa dedicaram extensos artigos sobre es-
ses acontecimentos e abriam espago para o seu
debate publico, tendo como foco a crise da se-

guranga publica.

Todos as ordens para os ataques tinham
como territério as prisoes, sobretudo aquelas
de seguranga mdxima onde os chefes princi-
pais se encontravam detidos, no contexto do
enclausuramento massivo colocado em prética

pelo governo do Estado. Certamente, esse fato

| S3o Paulo v. 10, n. 2, 118-132, Ago/Set 2016

119

Artigos

3

cao
écada

igura

de poder nas prisdes na ultima d

Cronologia dos “Ataques de 2006” e a nova conf

Sérgio Adorno e Camila Nunes Dias



Artigos

racao

qu

de poder nas prisdoes na ultima década

ia dos “Ataques de 2006” e a nova conf

Cronolog

Sérgio Adorno e Camila Nunes Dias

120

nao era novidade. Nunca ¢ demais lembrar o
caso dos levantes e rebelides nas prisdes norte-
-americanas nos anos 60 do século passado.
Havia também antecedentes nas prisoes de Sao

Paulo e Rio de Janeiro, em periodos anteriores.

Porém, pode ser notada uma novidade:
o PCC tinha constituido uma rede de apoio
a partir do exterior dos muros das prisoes.
Tratava-se de uma rede baseada em muitas
pessoas andénimas. E justamente a presenga
desse género de pessoas e de suas ligacoes com
ilegalismos de vérias espécies que faz esta in-
vestigagdo retornar a cldssicas questoes da so-
ciologia: de qual sociedade estamos falando?
A despeito do progresso da democracia no
Brasil (a0 menos no que concerne as liberda-
des civis e publicas, 2 ampliagao do espago de
participagao social e de representacio politica
e, mais recentemente, a pequena redugio das
desigualdades sociais), a sociedade brasileira
permanece, no campo da seguranca publica,
presa a orientagdes e diretrizes tradicionais
e ultrapassadas face a evolucio dos aconte-
cimentos que constituem a criminalidade e

violéncia urbanas.

Por causa disso, nao ¢ estranho que a so-
ciedade brasileira venha testemunhando: a) o
enraizamento do crime organizado no inte-
rior do tecido social em torno de importantes
grupos da populagao urbana; b) a producio
de novas formas de solidariedade social para
além do mundo das leis e das institui¢oes ofi-
ciais; ¢) a organizacdo de setores populares
nao com o propdsito de reivindicagio de uma
nova ordem moral baseada na justica social
(MOORE ]JR., 1987), todavia com o obje-

tivo de desfrutar da participagao de certos
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circuitos de circulagio monetdria, associados
ao mercado informal e nao regulamentado da
troca de mercadorias, inclusive o trifico de
drogas; d) a guerra permanente entre delin-
quentes e policiais que enfraquece a capacida-
de do poder publico de reprimir o crime e a
violéncia no contexto do Estado de direito; )
a persisténcia de reacoes conservadoras contra
a modernizag¢do das leis penais e contra a poli-

tica de defesa dos direitos humanos®.

Para compreender o significado dos even-
tos de 20006, propde-se, em primeiro lugar, a
construcio da cronologia dos acontecimentos
desde o inicio das primeiras a¢oes até o fim do
ciclo de ataques, que ocorre apenas no més de
agosto. Nesse sentido, propomos o desdobra-
mento dessa cronologia em quatro momen-
tos, cada um dos quais apresentando algumas
peculiaridades, a despeito das caracteristicas
comuns que os situam como continuidades
do evento de maio. Em seguida, propoe-se a
discussao a respeito das eventuais mudancas
ocorridas no sistema prisional paulista nestes
tltimos 10 anos, ou seja, no periodo posterior

ao da cronologia que serd aqui apresentada.

0S ACONTECIMENTOS DE 2006 EM SAO
PAULO: UMA CRONOLOGIA

Os acontecimentos que integraram os
“Ataques de maio de 2006” provocaram vdrias
andlises com o objetivo de compreender este
periodo especifico da histéria da seguranga pu-
blica paulista. Dentre eles, destacamos a conta-
blizagao didria de vitimas, segundo seu enqua-
dramento como agente publico ou civil, feita
em Cano e Alvadia (2008), tendo como fonte
boletins de ocorréncia e laudos divulgados pela

Secretaria Segurancga Publica.:



Numero de vitimas por dia e tipo de vitima

Dias ROSREr licos 5 I}gentes. Civis mortos Civis feridos
mortos publicos feridos

12,/05,/2006 10 3 12 3
13/05/2006 23 8 39 18
14,/05,/2006 8 1 107 28
15/05/2006 5 0 84 21
16,/05/2006 6 1 75 4
17,/05/2006 3 0 65 6
18/05,/2006 0 0 22 7
19/05,/2006 0 0 13 0
20/05/2006 0 0 6 7
21/05/2006 0 0 2 0
Sem data 4 0 80 3
Total 59 13 505 97

A percepgio social da excepcionalidade do
referido periodo que, como tal, demanda uma
andlise especifica, pode ser também percebida
na abordagem da imprensa. Durante virios
dias as noticias relativas aos “ataques” tomaram
as primeiras pdginas dos principais jornais. Fo-
ram ouvidos especialistas, agentes publicos,

autoridades, moradores, familiares de vitimas.

A cronologia que se segue foi construida
com base num banco de dados elaborado a par-
tir de material da imprensa, nao apenas, mas,
sobretudo dos jornais de maior circulagao no
estado de Sao Paulo’. Na descri¢io, optou-se

por utilizar tempos verbais no passado para se

Fonte:Adaptado de Cano e Alvadia (2008) .

referir a acontecimentos j4 finalizados. O tem-
po verbal no presente foi mantido tao somente
quando se pretendeu sublinhar a atualidade do

fato ou acontecimento relevante.

Momento 1, maio : a explosio da crise

10 de maio de 2006. Dois policiais civis pau-
listas, entre os quais o diretor do Departamen-
to Estadual de Investigagoes Criminais (Deic),
prestaram depoimento em sessdo reservada da
Comissao Parlamentar de Inquérito instaurada
na Cimara dos Deputados para apurar o trifico
de armas. No depoimento, ambos informaram
aos parlamentares que o governo do Estado tinha

ciéncia de que o PCC estava organizando nova
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megarrebelido no sistema prisional, para o dia 14
de maio. Como agio preventiva, foi providencia-
da a transferéncia de 765 presos ligados ao PCC
para a penitencidria de Presidente Wenceslau, um
presidio de seguranga mdxima, na regido Noroes-
te de Sao Paulo. Uma c6pia desses depoimentos
foi vendida, a 200 reais, por um funciondrio de
uma empresa terceirizada que realiza os servigos
de gravagio para a Cimara, a dois advogados
que justamente representam presos pertencen-
tes A organizagdo criminosa. Tao logo obtida, a
gravagao foi transmita por intermédio de apare-
lhos celulares as liderancas do PCC, de forma
que em curto espago de tempo todas as peniten-
cidrias estavam informadas do planejamento da

acio governamental.

11-12 de maio. A ctipula do PCC* é trans-
ferida para o prédio do Deic, na capital. Na
madrugada do dia 11 para o dia 12, comegam
os primeiros ataques, que atingiram tanto po-
liciais civis, militares e agentes penitencidrios
quanto civis (inclusive agressores), totalizando
10 mortes. Onze distritos policiais do muni-
cipio de Sao Paulo, da Regido Metropolitana
e do interior foram alvejados. Duas rebelioes
com reféns em penitencidrias e cadeias publi-

cas em todo o Estado ocorreram.

13 de maio. Prosseguem os ataques a po-
licia, que se estendem a outros municipios do
interior. Sdo 52 ataques, 54 mortos e 27 rebeli-
oes. O governo estadual afirma que as policias
foram advertidas acerca de possiveis represdlias
do crime organizado, afirmagio negada por al-

guns policiais.

14 de maio (domingo). Cresce o niimero

de mortos para 82, os ataques para 93 e as re-
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belides para 53, com 383 reféns e 30 mortos
(11 agentes de seguranga e 19 presos)’. A essa
altura, jd estavam amotinados cerca de 77.000
presos, o que representava 62% da populacio
encarcerada do Estado. Os ataques alcancam
prédios onde se encontram instaladas agéncias
bancdrias. Cerca de 30 onibus sio incendia-
dos. Nesse dia, comitiva do governo se dirige
a penitencidria de Presidente Bernardes. O
comandante da Policia Militar convida uma
advogada para, juntos, se deslocarem, por via
aérea, para a penitencidria, objetivando inicio
de acordo com vistas a interrupgio imediata

dos ataques e das rebelides.

15 de maio. O dia de maior intensidade
de violéncia. Foram 116 ataques, 117 mortos
em circunstincias muito variadas e 91 suspeitos
presos. As rebelides estenderam-se para 82 uni-
dades do sistema penitencidrio, com 81 reféns
e 17 mortos. Continuaram as reagoes policiais.
Entre 18 horas de domingo e 6 horas da ma-
nha de segunda-feira foram mortos pela policia
13 suspeitos. Todavia, o mais surpreendente foi
a paralisagio da cidade de Sio Paulo. No final
da manha, comecaram a circular, nos mais dis-
tintos bairros, rumores de que os ataques esta-
vam alcancando alvos indiscriminadamente,
em especial em dreas de elevada concentragio
de pessoas, como terminais de trens, metr6 e
onibus, estabelecimentos bancdrios e univer-
sidades. Logo no inicio da tarde o comércio
fechou suas portas; os transportes publicos sus-
penderam operagoes e os terminais ficam vazios,
tendo 1/3 da frota de 6nibus da cidade parado
de rodar apds 95 veiculos serem incendiados
em todo o Estado; uma ameaca de bomba fe-
chou o sagudo do acroporto de Congonhas; as

escolas dispensaram alunos; féruns encerraram



mais cedo o expediente, assim como outras re-
parti¢des publicas; o congestionamento em re-
des de telefonia mével fez com que os celulares
entrassem em pane. O trifego da cidade de Sao
Paulo, normalmente moroso, experimentou
congestionamento recorde. Mais de 5 milhoes
de passageiros ficaram sem transporte. 56 6ni-
bus foram incendiados. As 19 horas, as redes de
TV exibiam imagens da capital: ninguém havia
permanecido nas ruas ou nos passeios publi-
cos; nenhum veiculo de transporte privado ou
publico circulava. Era como se todos tivessem
cumprido, sem resisténcia, um toque de reco-

lher vindo nio se sabia de onde.

16 de maio. O acordo entre o PCC e o
governo paulista comega a surtir efeitos. En-
cerram-se as rebelides no Estado; os ataques
comecam a diminuir. Neste dia, foram 26
ataques, 89 mortos e 18 6nibus incendiados.
Tem-se o fim dos ataques na capital. No in-
terior os ataques continuaram com baixa in-
tensidade. Foram atacadas as cidades de Bo-
tucatu, Campinas, Piracicaba, Mogi Mirim,
S0 José do Rio Preto, Tremembé; no litoral,
Praia Grande e Peruibe, Sao Sebastido. Con-
tinuam as rebelioes em Mato Grosso e Para-
nd. Entre a madrugada de segunda-feira e a
manhi de terga, a policia matou 33 suspeitos
e prendeu 24. A letalidade das acoes policiais
comega a ser questionada. A policia comeca a
acreditar que os novos ataques foram realiza-

dos por oportunistas.

17 de maio. Os ataques ainda persistiram.
Bombas e disparos alcangam cinco escolas pu-
blicas no Estado. Nova onda de boatos sobre
ameagas provocou a dispensa de alunos nas

escolas. A justica autorizou o isolamento de
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Marcola no Regime Disciplinar Diferenciado
(RDD), o mais rigoroso, pelo prazo de 90 dias.
Em unidades penitencidrias de seis municipios
paulistas, a justica determinou o bloqueio do si-
nal de celular. Cinco 6nibus foram incendiados.
Um batalhio da PM sofre tentativa de invasio;
guardas-civis sao alvejados em frente a prefeitu-
ra de Osasco. A policia mata 22 suspeitos, de
um total de 62 mortos. Em seis dias de crise, ji
haviam sido mortos em confronto 93 suspeitos.
Testemunhas acusam policiais. E praticamente
o triplo da média mensal de mortos pela policia

no primeiro trimestre de 2006.

18 de maio. Foram 14 ataques com 51
mortos e quatro 6nibus incendiados. O na-
mero de ataques diminui em todo o Estado.
Na capital registra-se um tnico incéndio: uma
lotagao no bairro de Heliépolis. No interior, é
alvejado o Férum de Mogi Mirim. O governo
estadual declara a situagio sob controle e que
nao haverd mais ataques no final de semana

seguinte.

19 de maio. No dltimo dia dos ataques os
ndmeros permaneceram praticamente no mes-

mo patamar, com 13 mortos’.

koK

Pode-se afirmar que esse primeiro momen-
to — o mais agudo da crise de 2006 — acaba
cerca de nove dias apds o seu inicio e depois
de uma série de acontecimentos, até hoje ain-
da nio completamente compreendidos, que
envolvem a participagdo e interagio entre
autoridades, agentes publicos, civis e presos.
Contudo, em meados de junho novos tensio-

namentos e ataques Voltam a OCorrer.
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Momento 2, junho: Regime Disciplinar
Diferenciado (RDD), caos em Araraquara

Meados do més de junho. A despeito da
trégua, novas ondas ocorreram. Em meados
do més foram registradas rebelides em Iti-
rapina, Mirandépolis e Araraquara, em pro-
testo contra a transferéncia de Marcola para
o RDD - um regime de cumprimento da
pena de prisio muito mais rigoroso do que
o comum® — e em virtude da transferéncia
de 765 detentos para a penitencidria de Pre-
sidente Wenceslau. E nesse periodo que um
fato inusitado vem 2 baila. A penitencidria
de Araraquara, com capacidade para abrigar
750 presos, encontrava-se com lotagio de
1.543. Em virtude do protesto e da rebeliao,
os presos destruiram as instala¢oes, acaban-
do por serem transferidos para um anexo
com capacidade para 160 pessoas. Os pre-
sos foram confinados e as portas soldadas. A
comunica¢io entre funciondrios e detentos
era feita por intermédio das torres e através
de cordas que “puxavam os presos”. Os ali-
mentos eram jogados de cima para baixo.
O corregedor geral do Tribunal de Justica
determinou a transferéncia dos presos para
outras penitencidrias. Em fins de julho, a
Corte Interamericana de Direitos Humanos
requereu que o Estado brasileiro adotasse
medidas para proteger a vida e a integridade

dos presos de Araraquara’.

O segundo momento apresenta-se como
rescaldo da crise do més anterior, com desdo-
bramentos bem pontuais — rebeliées em pou-
cas unidades prisionais, com o destaque para a
penitencidria de Araraquara — e forte correla-
¢30 com a transferéncia do preso de Marcola
para o RDD.
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Momento 3, julho: ampliagio dos alvos,
diversificagio dos ataques

Neste momento observa-se aumento da in-
tensidade dos ataques em rela¢io aqueles ocor-
ridos no més maio, sem alcancar, contudo, a
mesma dimensio destes. Nessa terceira onda,
os alvos foram ampliados e as modalidades de
ataques foram diversificadas. Importante regis-
trar o niimero significativo de agentes peniten-
cérios atingidos e o incéndio de 6nibus — que
se tornard também pritica comum em protes-
tos que envolvem ou nio o PCC. No que con-
cerne aos alvos preferenciais nesse momento,
podemos observar que grande parte deles estd
ligada direta ou indiretamente ao sistema pe-
nitencidrio, sinalizando que o fato detonador
da crise, em maio, ainda permanecia nao total-

mente resolvido. Voltaremos a este ponto.

Julho. No inicio do més, foram assassina-

dos seis agentes penitencidrios.

12-17 de julho. Nova onda de 449 ata-
ques com 49 mortes, compreendendo dois
policiais militares, um agente penitencidrio,
um guarda municipal, trés vigilantes priva-
dos e duas pessoas civis, embora aparentadas

como agentes policiais.

12/07/2006 — quarta-feira. Apds exatos
dois meses da primeira onda de ataques, o
PCC iniciou, no dia 12 de julho, em todo o
Estado uma nova onda, desta vez com alvos
diversificados: prédios do judicidrio, legislati-
vo, bancos, 6nibus e até supermercados. Até
as 19 horas foram contabilizadas 71 agoes e 7
mortes, sendo 2 civis. Em alguns dos locais fo-
ram encontrados cartazes protestando contra

a opressdo carcerdria, uma forma de justificar



os ataques. A policia foi informada, na noite
anterior, terca-feira, sobre os novos ataques,
mas nio conseguiu impedi-los. Na Grande Sao
Paulo foram realizadas 63 agdes. Os ataques
abrangeram 30 cidades em todo o Estado; 10
municipios da Grande Sio Paulo, incluindo a
capital, foram atacados. Segundo o secretdrio
de Seguranca Publica, Saulo de Castro Abreu
Filho, o PCC mudou sua tética, atacando, en-
tdo, mais alvos civis, para assim aumentar a
sensagdo de inseguranca. Foram incendiados

mais de 30 6nibus.

13/07/2006 — quinta-feira. Com 46 6ni-
bus incendiados, sendo estes os alvos preferidos
do PCC, somente 4 das 16 empresas que ope-
ravam o servico em Sao Paulo colocaram parte
de sua frota em circulagio. O medo de novos
ataques deixou mais de 2 milhées de pessoas a
pé, causando um enorme congestionamento na
cidade e superlotando trens e metrds. Dessa vez
os ataques foram mais intensos no interior do
Estado. Na capital eles foram menos intensos.
No interior os ataques se concentraram nas re-
gioes de Campinas, Vale do Paraiba e Ribeirao
Preto. Ao todo, 9 féruns trabalhistas no interior
foram atacados. Os alvos se repetiram: 6nibus,
féruns, supermercados, bancos, unidades poli-

ciais e até uma estagao de tratamento de dgua.

14/07/06 — sexta-feira. A policia encon-
trou em Ribeirao Preto uma carta com regras
para os ataques. Uma das ideias dos criminosos
era atear fogo em pneus préximos a postes de
eletricidade, fios e transformadores de ener-
gia, o que colocou a AES Eletropaulo, distri-
buidoras de energia, em estado de alerta. Os
transportes coletivos voltaram a circular nor-

malmente. O novo advogado de Marcola, do
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PCC, afirmou que seu cliente nio era mais o
lider da facgdo criminosa, niao tinha nenhuma
relagio com os ataques e lamentou o que esta-

va acontecendo em Sao Paulo.

Momento 4, agosto: os iltimos atos, fe-
chando com o sequestro do repérter

Nova onda de ataques teve por alvo os pré-
dios do Ministério Puablico, da Secretaria de
Estado da Fazenda e a segao de Transporte da
Secretaria de Justica e Cidadania. No total, fo-
ram 167 ataques no Estado, incluindo 6nibus,
bancos e postos de gasolina, resultando em 33

suspeitos presos e seis mortos pela policia'.

07/08/06 — segunda-feira. O ataque com
maior destaque da nova onda de atentados foi
realizado contra o Ministério Publico Estadu-
al, no centro histdrico da cidade de Sao Paulo.
Foram 96 ataques em 17 cidades. Alvos: oni-
bus, bancos, postos de gasolina, supermerca-
dos e um estacionamento préximo ao Deic.
Armas, coquetéis molotov e artefatos explo-
sivos foram utilizados nos ataques. A possivel
suspensdo do indulto (saida proviséria dos pre-
sidios) de Dia dos Pais pode ter sido a causa da
nova onda de ataques do PCC — cerca de 10
mil homens seriam beneficiados. Ainda, uma
possivel transferéncia de homens do segundo
escalao do PCC para o presidio federal de Ca-
tanduvas (PR) pode ter sido um dos motivos.
Além da situagao dos presidios e dos presos de
Araraquara, Itirapina e Mirandépolis também

pode ter motivado os ataques.

08/08/06 — terga-feira. Novamente o inte-
rior do Estado foi alvo preferencial dos ataques
do PCC. Foram registrados 54 casos no inte-

rior e 8 na capital, onde a policia encontrou
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uma granada que nio explodiu, na Avenida 9
de julho. Prédios publicos, casas de policiais e
guardas municipais, 6nibus e bancos foram al-
vos no interior. O nimero de suspeitos mortos
subiu de 2 para 7. O Ministério Publico queria
evitar que 113 detentos fossem beneficiados

com a saida de Dia dos Pais.

09/08/06 — quarta-feira. O terceiro dia da
terceira onda de ataques do PCC registrou o
menor nimero de atentados ¢ manteve maior
intensidade no interior. Prédios e funciondrios
publicos foram alvos na maioria das a¢oes. Na
capital, a garagem da Secretdria de Estado da
Justica foi incendiada e um carro ficou parcial-

mente destruido.

11/08/06 — sexta-feira. O jornalista da TV
Globo Guilherme Portanova e o assistente téc-
nico Alexandre Coelho Calado foram seques-
trados por membro do PCC, numa padaria
préxima a emissora, na capital. Alexandre Co-
elho foi liberado logo em seguida. Os seques-
tradores exigiram que a emissora exibisse um
video contendo as reinvidicagoes do PCC. O
jornalista foi liberado horas ap6s a exibi¢ao do
video. Tal video deveria ser exibido préximo
das elei¢des. Mas uma precipitacio acelerou a

agao do grupo. Portanova nio sofreu agressoes.

kKK

E possivel afirmar que esse evento se distin-
gue de eventos anteriores atribuidos as fac¢oes
criminosas, especialmente o PCC. Em 2001,
por exemplo, 29 unidades prisionais se rebela-
ram simultaneamente, entretanto, a crise niao
estrapolou os muros das prisoes. A gravidade

dos acontecimentos de 2006 e a sensagdo geral

Rev. bras. seqgur. publica

| S3o Paulo v. 10, n. 2, 118-132, Ago/Set 2016

de inseguranca e de medo socialmente disse-
minada fizeram com que as autoridades esta-
duais buscassem interromper os ataques. Para
tanto, pelo que foi possivel depreender dos
fragmentos das narrativas e da descrigao dos
fatos a partir do material coletado, foi neces-

sario estabelecer didlogo, negociagao, acordo.

Qualquer que seja 0 nome dado as trata-
tivas envolvendo autoridades e presos com o
objetivo de colocar fim aos ataques, o fato ¢
que percebemos que elas foram essenciais nio
apenas para fazer arrefecer cada um desses 4
momentos da crise — essencialmente, o evento
de maio —, mas, principalmente, para estabele-
cer novos contornos as relagdes entre presos e
administragdo prisional (DIAS, 2013). Nesse
sentido, tem-se a conformacio de uma situa-
4o de estabilidade sem precedentes na histéria
das prisoes paulistas, e que perdura até os dias
atuais. Se é possivel falar em algum aprendiza-
do como legado daquela crise, a resposta reside
na compreensio de um novo equilibrio de po-

der conformado nas prisoes de Sao Paulo.

A HEGEMONIA DO PCC E O NOVO EQUI-
LIBRIO DE PODER NAS PRISOES DE SAQ

PAULO

Neste texto, nio vamos nos deter sobre o
processo através do qual se construiu a estabi-
lidade que caracteriza o sistema prisional pau-
lista''. O objetivo é pontuar algumas questoes
que sio fundamentais para compreender essa
configuragio de forcas que permite a manu-
ten¢do de equilibrio — frégil, sempre sujeito a
rupturas — e da estabilidade das prisdes — cujo
efeito mais visivel é a drdstica reducio de rebe-

lides e motins apds o ano de 2006.



Primeiramente, importante destacar a im-
portincia do Regime Disciplinar Diferenciado
(RDD) como elemento essencial para a manu-
tengao ou ruptura das relagdes de poder que
estruturam o sistema prisional (DIAS, 2009).
O rigor disciplinar desse regime de cumpri-
mento da pena e a maior dificuldade de comu-
nicagio que ele impde aos presos fizeram com
que o RDD se tornasse nio um instrumento
para desarticular organizagdes criminosas —
como prevé a Lei que o institui — mas, sim,
uma “carta na manga’ que permite produzir
acomodagoes envolvendo os presos e as auto-
ridades publicas, especialmente da administra-

¢ao prisional paulista.

Podemos destacar duas evidéncias que,
consideradas de forma conjunta, permitem si-
tuar essa questao. Em primeiro lugar, convém
destacar o reduzido nimero de presos interna-
dos no RDD'™. Inclusive os presos apontados
pelas autoridades como sendo “liderancas” do
PCCP® estao encarcerados em outra unidade
prisional que, segundo as informagées oficiais,
¢ uma unidade prisional de regime disciplinar
comum'. Em segundo lugar, a j4 mencionada
estabilidade no sistema prisional de Sao Paulo,
cuja expressao ¢ a auséncia de rebelides na dl-

tima década’®.

E ainda importante considerar a significa-
tiva mudanca ocorrida na administragio pri-
sional apds os ataques de maio de 2006. Ainda
no final daquele més, o entdo titular da Secre-
taria da Administragio Penitencidria (SAP),
Nagashi Furukawa, no cargo desde 1999, dei-
xa o cargo. Assume o ex-promotor de justiga
e oficial da Policia Militar de Sao Paulo An-

tonio Ferreira Pinto, cujo secretdrio adjunto,
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Lourival Gomes, antigo coordenador da Co-
espe, havia sido afastado no inicio da gestao
de Nagashi. Ou seja, ainda que o governador
permanecesse 0 mesmo, a administra¢io pri-
sional mudou completamente a diregao de
sua gestdo, inclusive sendo assumida por pes-
soas afastadas na gestao anterior (TEIXEIRA,
2009; DIAS, 2013).

A mudangca ocorrida na gestao da SAP é es-
sencial para compreender a nova conformagio
de poder que se desenha em Sao Paulo, ainda
em 2006. O que se quer sugerir é que um even-
tual “acordo”, tal como comumente se aponta,
talvez nio possa ser explicado pelo episédio
emblemadtico ocorrido ainda no momento 1
da crise de 2006. Trata-se do episddio, men-
cionado antes, do avido que se desloca até o
interior paulista, com a ctpula do governo es-
tadual na drea de seguranca publica, que teria
como objetivo conversar com o preso de vulgo
Marcola. Esse episdio talvez seja muito mais
simbdlico do que indicativo de que um encon-
tro foi capaz de colocar um fim 4 sequéncia de
eventos e, também, costurar uma estabilidade

que jd dura dez anos.

Duas razoes para colocar em ddvida essa in-
terpretagdo: em primeiro lugar, aquela adminis-
tragdo prisional foi substituida por outra, ainda
naquele més; em segundo, os ataques tiveram
ainda trés momentos apds esse episédio. Com
isso, argumentamos que tais acomodacbes, sejam
elas quais forem, ocorreram a partir da nova ges-
tdo da administragdo prisional e por multiplos e
complexos processos envolvendo o governo, as
autoridadades da administragio prisional e os

presos, notadamente alguns individuos aponta-

dos como “liderancas” do PCC (DIAS, 2013).
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Esse cendrio sugere que tanto o PCC quan-
to o governo tiveram ligoes em 2006. Por um
lado, documentos sugerem que, apds avalia-
¢do interna, a faccio considerou de maneira
geral os poucos ganhos e os muitos prejuizos
— financeiros e, essencialmente, pessoais (no
ndmero elevadissimo de mortos por policiais
militares, como mostram os dados apresenta-
dos neste texto) — decorrentes dos ataques e a
necessidade de se adotar novas estratégias de
agao. Por outro, o governo paulista, em espe-
cial a nova administragio prisional, parece ter
privilegiado formas de acomodagées que vém
garantindo a estabilidade e a “paz” no sistema
prisional. Como ji sugerido anteriormente,
tais acomodagdes passam muito fortemente
pelo regime de cumprimento de pena de al-
guns presos (DIAS, 2009; 2013).

Simbiose (SHIMIZU, 2011) é o termo
mais adequado para caracterizar a nova con-
formacio do poder que emerge em meados de
2006 e que se consolida ao final deste mesmo
ano. A simbiose que se estabelece entre a admi-
nistragao prisional paulista e 0 PCC permite
compreender e articular os seguintes fendme-
nos ocorridos apds os ataques de 2006: a ma-
nuten¢io do ritmo de encarceramento, com o
aumento da superlota¢io nas prisoes e o apro-
fundamento das condigées historicamente de-
gradantes destes estabelecimentos; e, a despei-
to das cada vez mais aviltantes condicoes dos
cdrceres, paradoxalmente ndo se assistiu mais
a episédios de sublevagio, rebelides ou motins

nas prisoes de Sao Paulo’.

Num cendrio em que a administragao pri-

sional ndo ¢ capaz de oferecer o bdsico para a
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manutencio dos individuos sob sua custédia e
de aumento constante das pressoes sobre o sis-
tema prisional — superlotacio, precariedade das
condi¢des, redugio da proporgao preso/agente
penitencidrio, aumento de custos, demanda
por mais vagas — a possibilidade de continui-
dade do processo de encarceramento massivo é
diretamente dependente da capacidade de ges-
tdo e de controle sobre a populagao carcerdria
(DIAS et al., 2015a). Pelas préprias condigdes
descritas, o Estado ndo tem essa capacidade. O
PCC, cuja hegemonia jé havia sido demons-
trada na crise de 20006, seria o inico ator no
sistema prisional paulista a apresentar condi-
coes de exercer controle sobre os presos e, desta
forma, impor e garantir a ordem num cendrio
de caos. Assim, a hegemonia do PCC é a con-
di¢do necessdria para que o processo de encar-
ceramento massivo tenha continuidade e, do
mesmo modo, 0 encarceramento massivo é um
elemento essencial no fortalecimento do PCC,
uma vez que mantém uma “clientela” cativa
que, pelas condigoes descritas antes, serd sub-
metida, inexoravelmente, ao controle do PCC:
através do suprimento de materiais necessdrios
para o cumprimento da pena (higiene, alimen-
tagao, vestudrio etc.), de drogas licitas e ilicitas
(maconha, cocaina, cigarro, bebida alcodlica),
garantia da seguranca e protec¢io e, na condi-
¢do de instincia de mediagdo, de regulagio e
de arbitragem de todos os tipos de conflitos
existentes dentro das prisoes envolvendo os

presos entre si e estes ¢ a administragio prisio-

nal local? (DIAS et al., 2015a; DIAS, 2013).

Em suma, apds os eventos de 2006 aqui
descritos, ocorreu uma conformagio das re-

lagdes de poder no sistema prisional de Sao



Paulo que tem como uma de suas bases a aco-
modagio entre a massa carcerdria — suposta-
mente “representada’ na figura do PCC - e a
administragdo prisional. Essa acomodagao ¢
produndamente dependente da manutengio
da hegemonia do PCC nas prisoes estaduais e
produz uma simbiose entre a facgao criminosa
e a administracdo prisional, de forma que cada
um destes atores refor¢a diretamente o poder
do outro e ambos concorrem para a continui-
dade do processo de encarceramento massivo
em condi¢des de dificuldades econémicas do
Estado e de precarizacio das condigées prisio-

nais (DIAS, et al., 2015a; DIAS, et al., 2015b).

O principal efeito dessa simbiose é a es-
tabilidade. Estabilidade do sistema prisional
paulista, que nesta tltima década apresentou
somente pouquissimos e pontuais casos de
ruptura da ordem. Estabilidade do PCC na
condi¢do de ator hegemonico no “mundo do
crime” (FELTRAN, 2008) e, essencialmente,
nas prisoes paulistas. Essa estabilidade é nota-
damente frégil, haja vista que regularmente sio
percebidos sinais ou indicios de uma possivel
ruptura ou de uma ruptura iminente. Con-
tudo, a conformagio desta parece apresentar

condi¢des de se recompor e, assim, garantir a
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continuidade do ciclo: encarceramento mas-
sivo, superlotagao, condi¢des degradantes nas
prisoes, fortalecimento do PCC, auséncia de
rupturas da ordem nas prisoes, encarceramen-

to massivo.

Por fim, quando se coloca a questio
de um eventual aprendizado a partir da crise
de 2006, é necessario ter em conta toda essa re-
configuracio das relagoes de poder no sistema
prisional paulista e os processos que indicam
a acomodacio entre o PCC e a administracio
prisional na sequéncia dos ataques. E possivel
afirmar que tanto do ponto de vista do PCC
quanto do ponto de vista do governo do Esta-
do houve um reconhecimento do extremo da-
quele momento e da indesejabilidade de uma
eventual repetigdo, por ambos os lados. Nesse
sentido, as relacoes de poder foram constru-
idas em termos diferentes daqueles presentes
até entdo e envolveram complexas e maltiplas
estratégias (DIAS, 2009) que produziram um
equilibrio — fragil, precdrio — que estd assen-
tado num tripé: a continuidade do encarcera-
mento em massa, a manutengio da hegemonia
do PCC e a garantia da ordem prisional, isto é,
a impossibilidade ou a improbalidade da repe-
ticao de 2006.
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Utilizaremos aqui o termo “Ataques de 2006” de forma genérica para designar o evento de maio e os trés momentos posteriores. Vdrios
estudos jd apontaram o papel das forcas policiais na “resposta” aos crimes atribuidos ao PCC - assassinatos de policiais e bombas em
estabelecimentos publicos -, que se caracterizou por evidentes abusos e violacGo dos padroes de uso da forca, execucdo sumdria (ver
alguns relatdrios produzidos por diversas entidades (CONDEPE, 2007; CANO, ALVADIA, 2008; JUSTICA GLOBAL, 2011). Neste texto, o objetivo
é analisar os impactos dessa crise no sistema prisional e, por isso, ndo especificaremos o evento em termos dos autores dos crimes, policiais
ou membros do PCC. Isso quer dizer que, aqui, importa configurar esse evento como uma “crise” sem precedentes na sequranca publica de
Sdo Paulo e, a partir dai, avaliar seus efeitos nas prisées do Estado.

Esses pardgrafos iniciais resumem descricdo contida originalmente em Adorno e Salla (2007).

0 banco de dados foi construido no émbito da pesquisa descrita em Dias (2013), trabalho em que hd maior detalhamento do material
coletado e um tratamento critico sobre a imprensa como fonte. Em razdo de limitacoes de espaco e do escopo deste texto, ndo serd possivel
aprofundar aqui essa reflexao.

Entre as liderancas, contam-se: Marcos Williams Herbeas Camacho, o Marcola (apelidado também de “playboy”); Julio Guedes de Moraes, o
Julinho Carambola; Rogério Jeremias de Simone, 0 Gegé do Mangue; David Stockel Ulhoa Maluf, o Macgayver; josé Carlos Rabelo, o Pateta;
e Alejandro Herbas, o Junior.

De acordo com a cronologia disponivel no site do Observatdrio de Seguranca Publica da Unesp, eram 68 os mortos no domingo, com 125
ataques e 78 rebelides. Ver: <http.//www.observatoriodeseqguranca.org/imprensa/cronologiapcc>

Embora tenha inicialmente negado, nos dias que se sequiram as evidéncias da visita da advogada foram se tornando tdo fortes na imprensa
que o governo estadual hesitou em continuar negando. Preferiu minimizar o evento, afirmando que ndo se tratava de acordo ou negociacdo,
porém entendimentos. Mais tarde, em depoimento a CPI do Trdfico de Armas, Marcola confirmou ter havido acordo que resultou em
atendimento parcial das reivindicacoes do PCC, a partir do qual a cipula da organizacdo ordenou o fim dos ataques.

0s dados sobre mortos foram extraidos da Tabela A, do Relatério do Conselho Regional de Medicina do Estado de SGo Paulo, citado. In:
CONDEPE, 2007, p. 41. Os demais dados foram fornecidos pela imprensa e necessitam ser revisados.

Para mais informacoes sobre o RDD, ver Dias (2009).

Apud Mesquita Neto, Paulo e Salla, Fernando. A crise da sequranca publica de maio de 2006: um ano depois. Paper. SGo Paulo: NEV-
CEPID/USP

Mesquita Neto, Paulo e Salla, Fernando, citado. Ver também Souza <http://www.observatoriodeseqguranca.org/imprensa/cronologiapcc>

Pelo menos até o momento em que esse texto é escrito, meados de 2016, pode-se confirmar de forma peremptdria a estabilidade das
prisoes de Sdo Paulo, conforme serd exposto no texto. Detalhes sobre o processo social e politico em que essa configuracdo de poder foi
construida podem ser acessados em Dias (2013).

Em consultas periodicas realizadas no site da Secretaria de Administracdo Penitencidria de Sdo Paulo, que informa o total de presos em cada
estabelecimento, verifica-se uma variacdo neste nimero e uma tendéncia sempre baixa em relacdo d capacidade da unidade prisional,
de 160 presos. A titulo de exemplo: 35 presos em 27/05/2009; 02 presos em 09/09/2010; 60 em 03/01/2011; em 01/08/2016, havia
83 presos, a maior quantidade registrada no periodo apds a crise de 2006. As consultas podem ser feitas em http.//www.sap.sp.gov.br,
procurando a Unica unidade prisional em que oficialmente - conforme os dados da propria SAP - 0 RDD é aplicado, o Centro de Reabilitagdo
Penitencidria (CRP) de Presidente Bernardes.

Convém registrar que ao apontarmos a auséncia no RDD e a permanéncia no regime comum de presos, identificados pelas autoridades
como liderancas do PCC, esta assertiva ndo se traduz em aquiescéncia a esse regime, cuja constitucionalidade e legalidade sdo bastante
discutiveis, como indicam especialistas, podendo mesmo se configurar como “pena cruel”. Aqui, o que nos parece relevante é focalizar a
disjuncao politica entre o dispositivo legal (que prevé o seu uso para “desarticular organizacoes criminosas”), a situacdo do sistema prisional
paulista (caraterizado pela presenca do PCC) e a administracGo da aplicacdo ou da ndo aplicacGo do dispositivo legal. Ver Dias, 2009.

Trala-se da Penitencidria de Presidente Venceslau Il e, conforme as informacdes disponiveis na pdgina eletronica da SAR uma unidade de
regime comum. Para uma discussdo sobre a ambiguidade e a auséncia de um enquadramento legal ou normativo dessa unidade prisional
ver Salla, Dias, Silvestre, 2012.

Nestes ultimos dez anos foram registradas poucas e pontuais rebelides nas prisoes paulistas. Alguns desses episddios isolados ocorreram nas
poucas unidades prisionais que ndo sdo controladas pelo PCC (cerca de 10% do total de unidades paulistas, de acordo com pesquisadores
e com o Ministério Publico Estadual).

Importante destacar que em 2012 ocorreu outra crise envolvendo o Governo do Estado de SGo paulo e o PCC e, desta vez, a crise ndo
envolveu o sistema prisional - a despeito das prisées paulistas terem sido o lécus de onde partiram as diretrizes das acoes do PCC. Sobre
esse episddio, ver Dias Et al,, 2015b.

Documentos analisados apontam a dimensGo microscépica do controle exercido pelo PCC dentro das prisoes de SGo Paulo.
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Cronologia dos “Ataques de 2006” e a nova
configuracao de poder nas prisoes na dltima década

Sérgio Adorno e Camila Nunes Dias

Cronologia de los “Ataques de 2006” y la nueva
configuracion de poder en las prisiones en la dltima
década

El objetivo del presente texto es reconstituir la cronologia de
los “Ataques de 2006” a partir de su division en cuatro partes,
correspondientes a los momentos en que ellos ocurren,
luego, proponer algunas reflexiones sobre los cambios sociales
y politicos registrados en las prisiones del estado de Sdo Paulo
al final de ese periodo. £l argumento central es que el evento
que fue nacionalmente conocido como los “Ataques del Primer
Comando de la Capital - PCC” no implicé en ganancias para la
organizacion y trujo importantes perjuicios politicos al gobierno
estatal. De esa manera, indicamos estrategias complejas a
través de las cuales las relaciones de poder en las prisiones
del estado de Sdo Paulo fueron reconfiguradas para posibilitar
la construccion de acomodaciones involucrando el PCC y la
administracion de prisiones. Tales acomodaciones, a su vez,
produjeron un equilibrio que, aunque precario e inestable,
hasta ahora ha sido eficiente para mantener el “orden en las
prisiones”. La forma como se establecieron la relaciones entre
el PCC y la administracion de prisiones asumieron un cardcter
simbidtico a través del que ocurre el fortalecimiento mutuo
del PCC y de la politica de encarcelamiento masivo adoptada
por el gobierno del Estado, generando un circulo vicioso de
dependencia mutua.

Ataques de 2006. PCC. Administracion de
prisiones. Prision. Poder.
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Timeline of “2006 Attacks” and the new power structure
in prisons over the last decade

The objective of the present text was to reconstruct the
timeline of the 2006 Attacks” by dividing events into four
parts according to when they occurred and to subsequently
reflect on the social and political changes evident in Sdo
Paulo prisons in the aftermath. The central argument is that
the event which became nationally known as the “Attacks
of the First Command of the Capital - PCC” led to no gains for
the organization and had major political repercussions for the
State government. Thus, complex strategies are described
by which the power relationship in Sdo Paulo prisons was
restructured to allow construction of compromises involving
the PCC and prison administration. These compromises, in
turn, produced a balance which although precarious and
unstable, has so far proven effective for maintaining “order in
the prisons”. The manner in which the relationships between
the PCC the prison administration were formed took on a
symbiotic nature that promoted the mutual strengthening
of the PCC and of the mass imprisonment policy adopted
by the government of the State, creating a vicious circle of

mutual dependence.

2006 attacks. PCC. Prison administration.Prison.

Power.
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Resumo

Nesta pesquisa, com o objetivo de compreender a producdo e reproducdo de significados que policiais atribuem ao
trabalho policial no Brasil, conduzimos uma pesquisa qualitativa analisando as respostas de um formuldrio on-line pre-
enchido por 305 respondentes. Para essa andlise, tomamos como base os modelos tedricos sobre significado do trabalho
e as nocoes de mal-estar no trabalho. Nosso argumento € que os significados atribuidos ao trabalho contém referenciais
positivos e negativos, pois o significado é construido e reconstruido conforme o contexto social. Os resultados indicam que
os significados do trabalho atribuidos por policiais ndo se resumem aos referenciais positivos que valorizam a atividade,
mas, sim, se constituem de um conjunto de significacées que se relacionam com suas vivéncias, suas histdrias, seus

sentimentos e com o contexto amplo do trabalho.

Palavras-Chave
Trabalho policial. Significacées de “ser policial”. Mal-estar no trabalho.
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INTRODUCAO

trabalho assumiu importincia para a

vida humana ao longo da histéria do
mundo, e, a despeito das mudangas ocorridas
no modo de organizagio do trabalho, as quais
apontam para a emergéncia de um novo para-
digma (ANTUNES, 1995; RIFKIN, 1996),
ele ainda permanece como categoria central no
modo de vida contemporineo. De acordo com
a literatura especializada, o trabalho é conside-
rado central na vida humana por prover as ne-
cessidades para a subsisténcia, fontes de identi-
dade, oportunidades de realiza¢io e determinar
padrdes de status em uma comunidade mais
ampla (KUCHINKE et al., 2009), o que refle-
te, também, as escolhas individuais de carreira
e educagao (HARPAZ; HONIG, COETSIER,
2002; WESTWOOD, LOK, 2003). Assim, o
significado atribuido ao trabalho, que trans-
cende modelos individuais de referéncia, exerce
influéncia no modo pelo qual o individuo inte-
rage socialmente, o que lhe confere importincia

como objeto de estudo.

O significado do trabalho se constituiu como
campo de estudos recebendo contribuigoes de
uma variedade de perspectivas tedricas originadas
da sociologia, da psicologia social do trabalho, da
socioeconomia e economia do trabalho, entre ou-
tros (ARDICHVILI; KUCHINKE, 2009). De
modo geral, as tradigoes de pesquisas desse campo
se orientam pelos aspectos positivos do significa-
do do trabalho, como a sua importincia para a
realizagio do individuo; no entanto, a experiéncia
humana relacionada ao trabalho pode ser caracte-
rizada tanto pela satisfagao, orgulho, exuberincia
e prazer, como pelo desapontamento, pesar, an-
gustia, desespero e sofrimento (ARDICHVILI;
KUCHINKE, 2009).

O trabalho policial ¢ relacionado com as ati-
vidades do Estado voltadas para a seguranca e
tranquilidade pablicas e, como tal, é percebido
como um instrumento para legitimar a auto-
ridade estatal (MONET, 2006; PONCIONI,
2007; SANDES, DURANTE, 2009).

Essa
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perspectiva tem sido predominante nos estudos
académicos sobre a policia, nos quais, confor-
me Muniz (1999, p. 41), o policial é descon-
siderado como sujeito, ou seja, “[...] a policia
e os policiais aparecem ‘apassivados’ diante de
um jogo de poder mais essencial que a eles s6
caberia executar”. No entanto, os policiais sao
trabalhadores que desenvolvem um processo
de trabalho, compartilhando sentimentos de
pertencimento e identificacdo, valores e crengas

comuns a profissdo que escolheram.

Nessa direcio, nossa pesquisa analisa o que
é ser policial considerando as nogées de mal-
-estar no trabalho e as dimensoes dos modelos
tedricos de significado do trabalho, buscan-
do compreender a produgio e reproducio de
significados do trabalho policial no Brasil, na
perspectiva de policiais. Para tanto, conduzi-
mos uma pesquisa qualitativa, cujo corpus é
composto pelas respostas de um formuldrio
on-line preenchido por 305 respondentes, sen-
do as respostas agrupadas conforme as temd-

ticas identificadas no processo de codificagio

(GIBBS, 2009).

Inicialmente, discutimos as perspectivas te6ri-
cas sobre o significado do trabalho e as nogoes de
mal-estar no trabalho. Em seguida, descrevemos
os procedimentos de pesquisa e apresentamos os
resultados encontrados. Ao final, discutimos os

resultados e fazemos nossas consideracoes.

ABORDAGENS SOBRE O TRABALHO:
SIGNIFICADOS, VOCACAO, MAL-ESTAR E
SOFRIMENTO

A temitica significado do trabalho ¢ estu-
dada por uma variedade de abordagens, re-

cebendo contribuicbes conceituais e tedricas

Rev. bras. seqgur. publica

| S3o Paulo v. 10, n. 2, 134-153, Ago/Set 2016

sobre as condigoes de trabalho e sua relacio
com a identidade e escolhas de carreira (AR-
DICHVILI; KUCHINKE, 2009). Para a eco-
nomia, o trabalho significa a oportunidade de
fazer dinheiro; jd a sociologia e a psicologia
social voltam-se para os seus aspectos nao pe-
cunidrios, dando énfase a sua centralidade para
a vida humana (GILL, 1999). Nos estudos do
comportamento organizacional, cuja perspec-
tiva se apoia na psicologia, as percepgoes de
significados sdo originadas das interpretagoes
subjetivas dos individuos das suas experiéncias
e interagdes no trabalho (WRZESNIEWSKI,
2003). J4 no ambito da sociologia, os indivi-
duos atribuem maior ou menor significado as
coisas e as suas experiéncias de vidas influencia-
dos pelos sistemas sociais e culturais em que vi-
vem (MEAD, 1934; GEERTZ, 1973; MILLS,
1976), perspectiva adotada nesta pesquisa para
a compreensdo dos significados atribuidos por

policiais as atividades que desempenham.

Os significados que o trabalho adquire so in-
fluenciados pelo contexto sociocultural, porém,
50 raros os estudos sobre o tema que investigam
as implicagoes das diferencas culturais (WES-
TWOOD; LOK, 2003), ainda que as variages
culturais sejam consideradas em estudos relacio-
nados as atitudes dos individuos no trabalho.
Como excegio a essa lacuna, Westwood e Lok
(2003) citam o Meaningof Work International
Research Team (MOWIRT), uma referéncia no
campo de estudos do significado do trabalho, que
realizou uma pesquisa considerando oito nagoes
(MOW,, 1987), que resultou em outras publica-
coes, entre as quais as de Harpaz, Honig e Coet-
sier (2002), Harpaz e Fu (2002) e de Kuchinke et
al. (2009), que identificaram, entre outros resul-

tados, que a centralidade do trabalho estd sujeita



a variagoes culturais. Desse modo, ¢ possivel que
os significados que os individuos atribuem ao
que fazem sejam dependentes das relages sociais
entre esses € 0 meio em que vivem, tendo cariter
dinAmico e multifacetado. Para 0o MOW (1987),
os significados que as pessoas atribuem ao traba-
lho estio relacionados com a institucionalizacio
do trabalho na sociedade e, também, com ou-
tros papéis sociais que o individuo desempenha;
portanto, os padroes de significados do trabalho
podem afetar as estruturas sociais e, consequen-

temente, as organizagoes.

A pesquisa do MOW (1987) e a maioria dos
pesquisadores da drea concentram-se em quatro
principais dimensées do significado do traba-
lho: (1) sua centralidade — grau da importancia
conferida 4 vida do individuo e a importincia
relativa do trabalho quando comparado com
outras esferas da sua vida; (2) suas normas so-
ciais — direitos e obrigacdes para com a socie-
dade percebidos como associados ao trabalho
executado; (3) a importincia dos seus objeti-
vos — finalidade do trabalho para o individuo;
e (4) os resultados valorizados — aquilo que as
pessoas buscam obter com o trabalho. Essas
dimensées sao influenciadas por fatores socio-
demogriéficos, educagio e socializagio, e, ainda,
podem ter seus valores modificados ao longo da
trajetoria de vida do individuo, dependendo das

suas experiéncias de trabalho.

A diversidade de perspectivas resulta em
contribuigoes e debates, incluindo um quadro
conceitual composto por termos utilizados,
muitas vezes, de forma intercambidvel, como
faz 0 MOWIRT, a despeito de suas diferencas
(TOLFO, PICCININI, 2007; ARDICHVILI,
KUCHINKE, 2009): sentidos e significados do
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trabalho'. Morin (2004), por exemplo, utiliza
o termo meaning of work, traduzido no Brasil
como “sentidos do trabalho” (MORIN, 2001),
para se referir a significAncia que o sujeito atri-
bui ao trabalho que realiza, suas representagoes
e a importincia que assume na sua vida. Jd o
termo significado do trabalho refere-se ao valor
da significAncia que alguma coisa, neste contex-
to, o trabalho, tem para um individuo (PRATT;
ASHFORTH, 2003). Conforme Rosso, Dekas
e Wrzesniewski (2010), o valor de significAncia
percebida pode variar, pois, dependendo da ex-
periéncia individual, o trabalho pode ser uma
experiéncia extremamente significativa ou nada
significativa. O fato ¢ que o modo como os ter-
mos estio relacionados e sao utilizados na litera-
tura provoca sobreposicoes e, frequentemente,
uma confusio conceitual (ROSSO; DEKAS;
WRZESNIEWSKI, 2010).

Outra diferenca entre os dois termos é ex-
plicada por Tolfo e Piccinini (2007, p. 44): “Os
significados sao construidos coletivamente em
um determinado contexto histérico, econdmico
e social concreto, ao passo que os sentidos sao
caracterizados por ser uma produgao pessoal em
fungio da apreensao individual dos significados

coletivos, nas experiéncias do cotidiano”.

A despeito das diferengas entre os dois ter-
mos, as tradigoes de pesquisas de ambos se
orientam para o estudo do modo como os em-
pregados encontram significados positivos no
seu trabalho, as fontes de significado no tra-
balho (ROSSO; DEKAS; WRZESNIEWSKI,
2010) e aquilo que ¢ tipicamente considerado
indesejavel no trabalho (WRZESNIEWSKI,
2003). No entanto, Brief e Nord (1990) e Wr-

zesniewski (2003) entendem que os significados
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que as pessoas atribuem as suas experiéncias,
inclusive no trabalho, podem ser positivas, ne-

gativas ou neutras.

De modo mais especifico, nos estudos so-
bre significados do trabalho no campo do
comportamento organizacional as pesquisas
vém sendo desenvolvidas, principalmente,
orientadas para os aspectos positivos dos sig-
nificados (CODA, FONSECA FALCONE,
2004; STEGER, DIK, DUFFY, 2012), ne-
gligenciando dimensées que associam o tra-
balho com o desapontamento, pesar, angustia,
desespero e sofrimento (ARDICHVILI; KU-
CHINKE, 2009), enquanto no campo da eco-
nomia do trabalho ele é associado a perda do

lazer (GILL, 1999).

Wrzesniewski et al. (1997) e Wrzesniewski
(2003) tém uma orientagao de pesquisa para
os significados positivos do trabalho, identifi-
cando evidéncias que indicam que a maioria
das pessoas vé seu trabalho como um empre-
go, uma carreira ou uma vocagio. O emprego
nao estd relacionado com prazer ou satisfagao
ou com um lado principal da vida, mas, sim,
com as recompensas financeiras e necessidades
a serem preenchidas. A carreira estd relaciona-
da com o crescimento profissional e a vocagio
(calling) diz respeito ao prazer em realizar um

trabalho socialmente util.

O termo vocagio tem sido uma preocupa-
¢a0 nos debates na drea de educacio formal e
profissional, assumindo conotagoes diversas.
A vocagao tem origens religiosas, sendo uti-
lizada para referir-se ao trabalho de monges
e padres que serviam a Deus dedicando suas

vidas as atividades de oragio e contemplagao
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(DAWSON, 2005). Essa concepgio se modi-
ficou com a expansio do espirito empreende-
dor, nos séculos XVIII e XIX; tendo o trabalho
assumido a dimensao central da vida humana,
0 termo vocagio passou a ser associado com
o trabalho ocupacional capaz de prover o ho-
mem de satisfagio e dignidade, reforcando o
pensamento entao corrente de que o ser huma-

no é, em sua esséncia, um trabalhador (MEI-

LAENDER, 2000).

Weber (2003), ao discutir o papel da cién-
cia no mundo moderno e o conceito de politi-
ca, apresenta a defini¢ao de vocagao como con-
vicgdo pessoal. Para o sociélogo, a vocacio da
politica ¢ encontrada naquele que “[...] esteja
convencido de que nio se abaterd nem mesmo
que o mundo, julgado de seu ponto de vista,
se revele demasiado estipido ou demasiado
mesquinho para merecer o que ele pretende
oferecer-lhe, aquele que permaneca capaz de
dizer ‘apesar de tudo!’, aquele e s6 aquele tem a
‘vocagao’ da politica” (WEBER, 2003, p. 124).
Portanto, a voca¢io estd na imparcialidade, no
descompromisso com os fins e na observincia

das normas.

Essas abordagens privilegiam os significa-
dos atribuidos ao trabalho em uma perspectiva
positiva, mesmo porque o termo significado
estd relacionado a importincia ou ao valor que
o trabalhador confere ao seu trabalho. No en-
tanto, No contexto contemporineo, em que o
crescimento das instituigoes ocasionado pela
revoluc¢do tecnoldgica resulta em instabilidade
social e aprofunda as desigualdades econ6mi-
cas (SENNET, 20006), prevalecendo a légica
do capital sobre a for¢ca humana de trabalho

(ANTUNES, 1995), o trabalhador se vé de-



safiado a prosperar em condigoes instdveis e

fragmentadas (SENNET, 20006).

Assim, em outra diregao, surgem aborda-
gens que se concentram Nos aspectos negativos
do trabalho, como as emocoes téxicas (FROST,
2003), o sofrimento (DEJOURS, 1994) e o
mal-estar no trabalho (FERREIRA; SEIDL,
2009), entre outras, apontando para uma di-
mensao do significado do trabalho pouco con-
siderada na literatura especifica da significagio
e sentidos do trabalho. Frost (2003) chama
de emogoes téxicas as dores emocionais que,
segundo o autor, sdo inevitdveis no ambiente
laboral, pois no trabalho as pessoas lidam com
escassez de recursos, competi¢ao e orgamentos,
entre outras limitagoes, nao sendo possivel, as-
sim, que todos sejam felizes a0 mesmo tempo.
Ferreira e Seidl (2009), diante da auséncia de
um corpo conceitual sobre mal-estar no traba-
lho, utilizam-se dos estudos sobre o bem-estar
no trabalho (BET) para pesquisar o que cha-
mam de “reverso da medalha”, ou seja, a outra

faceta do trabalho.

A abordagem de Dejours (1994, 1998,
2000) estimulou estudos nos anos 1980, na
Franga, que se alinham a perspectiva da psico-
dindmica do trabalho para pesquisar os impac-
tos do trabalho na satide psiquica dos trabalha-
dores. Ao colocar a subjetividade do trabalha-
dor no centro, as contribuigdes da abordagem
dejouriana proporcionam a compreensio das
relagoes estabelecidas entre prazer, sofrimento
e trabalho, considerando a interacdo entre as
condi¢oes de trabalho e seus impactos na sau-
de mental dos trabalhadores, visto que rejeita a

ideia da separacdo cldssica de dentro e fora do

trabalho (DEJOURS, 2004).
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O sofrimento no trabalho ¢ colocado por
Dejours (1993, 1994, 2004) como a vivéncia
de experiéncias dolorosas, as quais sao carac-
terizadas por sentimentos gerados no espago
entre os seus desejos e a auséncia de possibili-
dade de realizacdo. Esses sentimentos, anggs-
tia, medo e inseguranca, conforme Dejours
(2004), sao apenas uma ponta do que significa
o sofrimento, pois, pior que isso, ¢ a responsa-
bilidade que o trabalhador assume por eles, o
que pode leva-lo, inevitavelmente, a uma sen-
sacdo de impoténcia e incapacidade. E mais,
de que seu esforco e sua dedicacio sdo intcteis

e descartdveis.

Diante das perspectivas que tratam dos as-
pectos positivos e negativos do trabalho, ¢ pos-
sivel que ambas emerjam quando se abordam
os significados que o trabalhador atribui ao seu
trabalho, a exemplo dos resultados da pesquisa
de Mills (1976) em que o autor identifica que
o trabalho, ao longo da histéria da humanida-
de, esteve mais relacionado a pena e ao sofri-
mento do que ao prazer. E ¢ na concordincia
de que os significados que o individuo atribui
ao trabalho sio influenciados pelo contexto
sociocultural e histérico e, ainda, que estes
nao estao concentrados em um tnico pélo —
ja que, para Dejours (2000, 2004), o prazer
no trabalho pode estar acompanhado de sofri-
mento —, que nossa andlise procura compreen-
der a produgao e reprodugao dos significados
que os policiais atribuem ao seu trabalho, con-

forme descrevemos a seguir.

PESQUISAS SOBRE O TRABALHO POLICIAL

A profissdo policial carrega em si muita com-
plexidade. De um lado, o risco e o perigo sio

inerentes ao trabalho policial, o que se estende
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A sua familia (DERENUSSON, JABLONSKI,
2010; ANCHIETA et al., 2011); além disso, es-
ses profissionais estdo mais vulnerdveis a diversos
problemas de saide de ordem fisica e psiquica
(ANCHIETA et al., 2011; MINAYO, SOUZA,
2003), sendo altas as taxas de suicidio nesta cate-
goria (MILLER, 2000). Esses fatores conferem
a profissao policial uma aura de honra, orgulho,
determinagio e sacrificio (BRETAS, 1997; SA,
2002). Por outro lado, a atividade policial é vei-
culada nos meios de comunica¢io de uma forma
também negativa, pela violéncia e truculéncia da
agao policial, pelas condutas amorais, resultando
em uma imagem desvalorizada da forca policial
em geral (FRAGA, 2006; MINAYO, SOUZA,
CONSTANTINO, 2008).

As pesquisas sobre o trabalho policial, de
modo geral, apontam para as graves conse-
quéncias emocionais e fisicas decorrentes da
natureza da atividade, como, por exemplo,
sobre representacdes do cotidiano do trabalho
policial (MOREIRA et al., 1999), prejuizos a
satde mental (AMADOR et al., 2002; SPO-
DE, MERLO, 2006; LIMA, 2003), estresse
em policiais militares (DANTAS et al., 2010),
sofrimento e adoecimento no trabalho (AN-
CHIETA et al., 2011), estresse ocupacional
em policiais mulheres (BEZERRA; MINAYO;
CONSTANTINO, 2013), riscos e inseguranca
(SOUZA, MINAYO, 2005; BEZERRA, MI-
NAYO, CONSTANTINO, 2007; SOUZA et
al., 2012; MINAYO, ADORNO, 2013), a de-
fasagem da organizagio burocratica (ARAUJO;
LIMA, 2012), entre outros. De acordo com os
resultados dessas pesquisas, a carreira policial é
sujeita a riscos e perigos cotidianamente, e, em
virtude de exigéncias especificas da funcio poli-

cial, a integridade fisica e mental dos membros
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da forca policial ficam sujeitas a riscos, sendo
ainda expostos cotidianamente a violéncia e a
eventos criminosos e ilegais. Esse contexto causa
tensoes, transtornos a sadide e outras consequ-

éncias, como homicidios e suicidios.

A “Pesquisa de vitimizagao de risco entre
profissionais do sistema de seguranga publi-
ca’, do Férum Brasileiro de Seguranga Pablica
(2015), mostrou que a profissio policial acar-
reta graves consequéncias para os seus mem-
bros e sua familia. Entre essas consequéncias, a
ameaca 2 sua vida, bem como a de membros da
sua familia, acusacoes injustas, discriminagio,
colegas vitimados, inseguranca, falta de apoio
da sociedade e do comando, condigées precé-
rias de trabalho. Ainda, a maior parte os res-
pondentes afirmou evitar o transporte coletivo
e esconder o uniforme ou distintivo no trajeto

entre casa e trabalho.

Bezerra, Minyao e Constantino (2007) tra-
zem resultados que, de modo geral, resumem
aqueles encontrados em pesquisas anteriormente
citadas: (a) a satide do policial enquanto traba-
lhador nio tem recebido a atengio merecida; (b)
0 mesmo acontece com o risco € a vitimizagao
dos policiais; (c) a opiniao publica sobre o traba-
lho policial é negativa, o que implica sofrimento
no trabalho pela falta de reconhecimento social;
(d) os policiais sao vitimas do desempenho de
suas atividades, por vivenciar violéncias como
ferimentos, agressao fisica, tentativa de suicidio
e homicidio; (e) condigdes de trabalho precérias,
tanto em termos materiais bem como de organi-

zagio e gestdo do trabalho.

Assim, nao se pode desconsiderar o contex-

to profissional dessa categoria no Brasil, o qual



¢ caracterizado por pressoes inerentes a atividade
policial, tanto pelas expectativas de seguranca da
sociedade, dos governos, agéncias e, também, dos
membros da categoria. Trata-se de uma catego-
ria profissional que convive com a violéncia real
(materializada pelos indices de homicidios, sui-
cidios, injurias fisicas) e com a violéncia invisivel
(originada da tensio cotidiana e manifestada no
plano psiquico), devendo corresponder a anseios
e pressoes sociais e governamentais (SOUZA et
al., 2012), configurando-se na situagio de traba-
lhadores que buscam ser bem-sucedidos em con-

dicoes desafiadoras.

PROCEDIMENTOS DE PESQUISA

Esta pesquisa é parte integrante de um pro-
jeto mais amplo, no qual um dos autores reali-
zou uma etnografia em policia estadual de uma
grande cidade brasileira, durante trés anos.
Isso indica que o autor possui conhecimento
expressivo a respeito do que ¢ ser policial nes-
sa institui¢do, o que possibilita a utilizacao do
formuldrio para perguntas qualitativas, uma
vez que o pesquisador possui profundo co-
nhecimento do cotidiano da policia. Com o
objetivo de analisar os significados do trabalho
policial atribuidos pelos respondentes da pes-
quisa, nds utilizamos de uma abordagem qua-

litativa de matriz interpretativista.

O material empirico analisado foi gerado a
partir das respostas obtidas de um formuldrio
on-line estruturado em duas partes. A primei-
ra solicitava informacoes sobre a funcio que o
respondente desempenhava e o tempo de tra-
balho, o qual variou de 1 ano ¢ 9 meses a 38
anos. A segunda parte continha questoes sobre
a motivagao inicial para ingresso na policia,

as condicoes atuais de trabalho, o cotidiano
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de trabalho do policial civil, a motivagao para
permanecer na corporacao, as tarefas e ativida-
des da profissao, os relacionamentos desenvol-
vidos na policia, o ambiente de trabalho e sua
relagdo com a vontade de ser policial, e, por
fim, o respeito e a admiragao das pessoas que

ajudam no dia a dia.

O link para acesso ao formuldrio foi en-
viado como um /ink por grupos do aplicativo
WhatsApp, tendo sido respondido, no periodo
de 20 de janeiro a 15 de fevereiro de 2015,
por 305 membros dessa forga policial, em di-
ferentes cidades do Brasil, sendo: 16 agentes
de policia, 6 agentes de telecomunicagoes, 1
auxiliar papiloscopista, 5 carcereiros, 185 de-
legados, 21 escrivaes, 3 fotégrafos técnicos-
-pericial, 60 investigadores, 1 papiloscopista
policial, 1 perito criminal, 5 agentes e 1 pessoa
que nio identificou sua fun¢io. As respostas
foram opcionais e anénimas, sendo os respon-
dentes identificados na pesquisa pela sigla RF
(respondente do formuldrio), seguida do nu-
mero sequencial. O relatério com as respostas

resultou em 196 laudas impressas.

Para a andlise do material empirico foi em-
pregado o processo analitico de codificagao,
que consiste em “[...] identificar uma ou mais
passagens do texto que exemplifiquem alguma
ideia temdtica e ligd-las a um cédigo” (GIBBS,
2009, p. 77), o que permite acessar 0s textos
codificados de forma semelhante. Inicialmen-
te, foi realizada a leitura do material, a qual
permitiu identificar questoes norteadoras sobre
o0s aspectos positivos e negativos relacionados
ao trabalho nos depoimentos dos participantes
da pesquisa. Concluida essa etapa, prossegui-

mos com a etapa de codificagao, que envolveu
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a escolha de unidades de registro (respostas
individuais para cada questao do formuldrio),
selegao de regras de enumeragio e escolha de
categorias, descritas na secao seguinte, que
agrupam os significados que os policiais par-
ticipantes da pesquisa atribufam ao trabalho.
Por fim, interpretamos o material utilizando as
dimensoes dos modelos tedricos de significado
do trabalho e as nogdes de mal-estar no traba-

lho para embasar nossa anilise.

SER POLICIALE...

Os significados de “ser policial”, para os
participantes desta pesquisa, sdo influencia-
dos pelo contexto sociocultural em que vivem,
podendo se manifestar por aspectos positivos
(CODA, FONSECA FALCONE, 2004; STE-
GER, DIK, DUFFY, 2012) e por aspectos ne-
gativos (ARDICHVILI; KUCHINKE, 2009)
que associam o trabalho a desapontamento,
pesar, angustia e sofrimento. Nesta se¢io, apre-
sentamos sete agrupamentos de significados do
trabalho atribuidos pelos respondentes, que

correspondem as temdticas identificadas.

SER POLICIAL E “SER HEROI, DIGNO E
HONRADO”

Nesse agrupamento, que contém referen-
ciais positivos do significado do trabalho, estio
as expressoes dos entrevistados mencionadas ao
apresentarem motivos para o ingresso e perma-
néncia na carreira policial. Os entrevistados atri-
buiram ao trabalho policial o significado de ser
herdi quando mencionaram que o seu ingresso
na forca policial foi motivado pelo desejo de
‘proteger a populagio”, “combater o crime”, “de-
fender os fracos”, “vontade de consertar o mundo”.
Sao expressoes indicativas de que a atividade

policial confere status, sendo um ‘trabalho im-
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portante para o Estado”, uma ‘possibilidade de
crescimento na carreira’, um ‘sonho de infincia’”.
Ainda, a influéncia de familiares e amigos, as
oportunidades de carreira e o trabalho em si fo-
ram citados como motivadores e incluidos nesse
agrupamento por conferirem a atividade a ca-

racteristica de ser honrosa e digna.

A vocacio também foi citada como uma
G
das motivacoes para o ingresso na carreira,
indicando que o significado atribuido ao tra-
balho pelos policiais é de natureza digna. En-
tendida como a ética da convicgio (WEBER,
2003), a vocagao foi mencionada pelos partici-
pantes em expressdes como ‘garantir o Estado
democrdtico de direito”, Senso de justica”, “lutar
J
contra o mal”, sendo tomada como calling, que
¢ prestar um servigo util a sociedade (DAW-
SON, 2005), nas expressoes ‘trabalho em favor
da sociedade’, “contribuir para a sociedade”, sa-

cerddcio” e ‘fazer a diferenca”, entre outras.

Esse significado também foi manifestado
quando os respondentes apresentaram os mo-
tivos para a permanéncia na carreira, de que
os depoimentos a seguir sio representativos:
“Insisto em cumprir o meu papel, que é fazer
a diferenca na sociedade composta de pessoas e
Jamilia que sio vitimas da violéncia e que ndo
tém a quem recorrer” (RE037); “Seguirei enfren-
tando os desafios e fazendo o possivel para bem
atender a sociedade ¢ combater a corrupgio in-
terna” (RF295); e “Crenga na importincia do
nosso trabalho, ainda que as condicoes digam o
contrdrio” (RF196).

A profissio policial é objeto de satisfagao
para muitos participantes. Expressoes como

‘amo a profissio”, “‘me sinto realizado na profissio



policial”, ‘prazer em desvendar um crime”, “é uma
atividade gratificante” foram comuns, refletindo

atribuicdo de significado positivo ao trabalho.

A literatura sobre significado do trabalho
em geral, e mais especificamente aquela desen-
volvida pelo MOW (1987) e seus seguidores,
argumenta que as normas sociais relacionadas
ao trabalho (direitos e obrigagdes com a socie-
dade percebidos como associados ao trabalho
executado) é uma dimensio relevante no mo-
delo tedrico deste campo. Isso porque ¢é ine-
rente ao trabalho policial as atividades voltadas
para o bem-estar da populagio em termos de
seguranca ¢ ordem (SANDES; DURANTE,
2009). Sendo assim, essa categoria analitica
contribui para que os participantes da pesquisa

atribuam significado positivo ao que fazem.

SER POLICIAL E “UMA VERGONHA”

Esse agrupamento constitui-se de referenciais
negativos sobre as condigoes atuais de trabalho
que levaram os respondentes a atribuir o signi-
ficado do trabalho como algo vergonhoso, pois
suas estruturas material e fisica sdo ‘precdrias, via-
tura sem manutengdo, delegacias caindo aos peda-
¢os, miimero insuficiente de viaturas”, um verdadei-
1o “Sucateamento da policia civil” (RF285). A car-
reira j4 ndo tem mais tanto atrativo, pois hd um

abandono, falta de perspectiva de crescimento.

A atividade policial nio ¢ valorizada nem
reconhecida: pelo gestor publico, que tem in-
teresses escusos, ‘0 governo estd preocupado em
equipar a policia com armas e viaturas, pois acre-
ditamos que isso envolve outros interesses”; pela
sociedade, ‘Gue nio vé a policia com bons olhos”
e “ndo reconhece nosso trabalho’; pela legislagao,

que “beneficia mais o bandido do que a policia”;
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e pela imprensa, que “desrespeita quem poe a

propria vida em risco”.

Um aspecto recorrente nas respostas ¢ que
remete ao sentimento de vergonha referiu-se a
carga hordria, gestio e organizagio do traba-
lho. Os respondentes mencionaram que a car-
ga hordria é desumana, extenuante, levando ao
acometimento de doencas ocupacionais como
estresse, hérnia de disco e acidentes de trinsito
com a viatura policial por dormir ao volante.
O cansago ¢ ocasionado pela pressio da ad-
ministragio para que ‘trabalbemos a exaustio,
apesar do nosso nitido cansago fisico e mental”,
uma ‘gestdo incompetente” (RF008) caracteriza-
da pelo excesso de burocracia, por uma chefia
omissa e pela auséncia de defini¢iao da missio e

visao institucionais.

O sentimento de vergonha foi manifestado
quando os respondentes expressaram uma per-
cepgao de que as leis protegem mais aqueles que
as infringem do que aqueles que as obedecem:
‘0 poder de policia estd enfraquecido, a bandida-
gem cada vez mandando mais, nds reprimidos pela
corregedoria que ouve mais a dentincia do ladrio e
cada vez mais age em nosso desfavor” (RE035); e,
ainda, no ‘“medo de ser punido pelas leis aruais que

sdo a favor dos criminosos” (RF078).

Quando os respondentes discorreram sobre
o cotidiano do trabalho policial, o sentimen-
to de vergonha veio 4 tona, considerando a
atividade “desestimulante e vergonhosa. Eu nio
me apresento como delegado, nio por desdém ao
cargo, do qual me orgulho, mas por ndo ter mais
paciéncia para suportar o olhar que me é dirigido
apds a apresentagido” (RF108). Nessa perspec-

tiva, eles se veem ‘estigmatizado, considerado
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cidaddio de menor valor, visto como corrupto,
incapaz, indolente e ineficiente” (RF255). Ex-
pressdes como “humilbante” e “vexatdria” e o
fato de até mesmo omitirem que sdo policiais
— caso de (RF 003), que admite: “Onde moro
ninguém sabe qual é a minha profissio” — sao
referenciais negativos para o significado que os

policiais atribuem ao trabalho.

Vergonha, humilha¢io, vexame e outras
emogdes de natureza similar refletem que o tra-
balho policial adquire uma dimensao nio con-
templada pelos modelos tedricos do significado
do trabalho, como as emocées téxicas mencio-
nadas por Frost (2003), as quais, segundo o au-

tor, sao inevitdveis no mundo do trabalho.

SER POLICIAL E A “ENXUGAR O GELO E
VIVER DE ILUSAOQ”

Esse agrupamento retine expressoes indicati-
vas de que o trabalho policial é uma ilusio, pois
“hd um excesso de delegacias abertas no passado para
atender interesses politicos, contudo, néo foram cria-
dos os cargos necessdrios para supri-las” (RF069).
Além disso, os respondentes apresentaram suas
impressoes de que ‘0 governo faz isso [desvaloriza
a forca policial] de propdsito, cumprindo ordens da
policia militar e do Ministério Piiblico, que tem um
plano macabro para destruir a policia civil, custe
o0 que custar’ (RF039) e denunciaram a existén-
cia de um “monopélio criminoso da Taurus e da
Imbel para fornecimento de equipamentos de baixa
qualidade por empresas nacionais controladas pelo
exército” (RF075). Outra dentdncia recorrente

referiu-se ao “Inwvestimento em massa em viatura

caracterizada para dar a sensagio de policia na rua”

e ao fato de que ‘0 governo ilude o povo com falsas

estatisticas”, fazendo “merchandising com viaturas

e armas” (RF239).
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A expressao ‘enxugar o gelo” foi bastante
recorrente nas respostas quando os respon-
dentes se referiam ao que lhes tira a vontade
ser policial. A inutilidade ou falta de efetivi-
dade do trabalho policial foi expressada pelos
respondentes em falas como as de RF123: “O
atendimento ao piiblico virou mero servigos de re-
gistro notarial, muitas vezges, e na maioria delas,
registrando fatos que ndo tém relacido com o ser-
vigo policial, pobre do piiblico que néo sabe que
0 papel que estio levando para casa de nada vai

lhe servir, jd que a policia nio tem poder legal”.

Muitas das tarefas descritas pelos respon-
dentes como parte de suas fungoes os deixam
desmotivados a prosseguir na carreira: ‘s ati-
vidades advindas de ingeréncias que nio represen-
tam a fungdo piiblica da policia e que servem para
beneficios particulares de superiores hierdrquicos”
(RF205). Além disso, muitos alegaram ‘falta de
instrumentos legais”, “morosidade e ineficiéncia da
pericia técnica’, “auséneia de objetivos claramente
definidos de atuacio”, “muitas vezes tiramos di-
nheiro do bolso para poder arrumar alguma coisa

que necessita de rapida manuten¢io”.

Ser ‘otdrio aqui na bananolindia” foi ou-
tra expressao a refletir um significado negativo
do trabalho. Esses sentimentos, conforme De-
jours (2004), leva o trabalhador a uma sensa-
¢ao de impoténcia e incapacidade, e de que seu
esforco e dedicagio sio intteis e descartdveis.
Os participantes mencionaram ainda a ‘perda
de identidade da carreira’, a sensacao de serem
‘explorados pela administragio e abandonados

pela instituicdo” e a “falta de perspectiva’.

O depoimento de RF139 ¢ expressivo

quanto a esse significado, ao utilizar a expressao



“lixeiro social” para se referir A seletividade do
trabalho policial: “Sem divida nenhuma, [o que
me tira a vontade de ser policial é] prender pobre.
Penso que fazer o papel de ‘lixeiro social’ é um
dos duros golpes que recebo todo dia que prendo
um pobre cujo leque de opgoes de vida apontava,
na maioria das vezes, para a criminalidade”. Os
participantes expressaram esses sentimentos ao
relatarem as condicoes de trabalho materiais e
emocionais: ‘funciondrios veteranos que ndo tém
condigoes emocionais e psicoldgicas de suportar o
trabalho policial e de atendimento ao piblico e
que ndo se aposentam para nio perder parcela dos

parcos vencimentos” (RF 109).

Essa categoria vai de encontro ao modelo
tedrico do significado do trabalho proposto
por MOW(1987), uma vez que os policiais
participantes da pesquisa nao sentem a impor-
tAncia dos objetivos do trabalho que executam,
o que implica, para esse modelo, um trabalho
sem significado. No entanto, esse sentimento
manifestado nas respostas ¢ fruto de experién-
cias de trabalho, e, como tal, deve ser conside-
rado como um significado atribuido ao papel

social que o individuo desempenha.

SER POLICIAL E “FAZER PARTE DE UMA
FAMILIA”

A metdfora da familia foi evocada por di-
versas vezes, inclusive, sendo o fato de perten-
cer a uma familia de policiais uma das moti-
vagoes para a escolha da carreira. Nas segoes
do formuldrio destinadas aos relacionamentos
desenvolvidos na policia e ao ambiente de tra-
balho e sua relagio para continuar na institui-
¢do foi recorrente a mengao a familia: ¢ minka
[for¢a policial] segunda familia™; “minha equipe

[membros] sdo verdadeiros irmdos de trabalho™;
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‘trabalhamos como wma familia™; ‘Somos uma

Jfamilia™; “brigamos, mas somos uma familia’.

O sentimento de pertencer a uma familia
contribui para que encontrem a vontade de
ser policial, como mencionou RF002: ‘o c/i-
ma de amizade que existe na delegacia de policia
da qual sou titular ajuda muito a aumentar a
vontade de todos em fazermos o melhor”. Ainda
que existam problemas, o bom relacionamen-
to e companheirismo sio determinantes para
continuarem na policia, pois é nas interagoes
do dia a dia do trabalho que os membros con-
tornam os desafios comuns: “Temos uma boa

equipe, sendo que arestas sio aparadas no coti-

diano” (RF077).

A metéfora da familia obscurece a distin¢io
entre interesses materiais e os vinculos afetivos
que caracterizam a familia, sendo esses elemen-
tos fundamentais para a coesio social, contri-
buindo para que os trabalhadores atribuam

significados positivos ao trabalho que fazem
(WRZESNIEWSKI, 2003).

SER POLICIAL E “DORMIR COM O
INIMIGO”

Ao mesmo tempo em que os respondentes
manifestaram ‘ser uma familia”, a expressio
‘dormir com o inimigo” também foi recorren-
te nas falas de parte dos entrevistados. RF083,
por exemplo, respondeu: Amigos??? A impres-
sdo que tenho é que as pessoas tém mais interesse
em ver o colega se dando mal do que o contri-
riolll”. O ambiente de trabalho foi descrito
como um clima hostil, tenso, competitivo e
ameacador para muitos: “.. tenho medo de ser
baleado pelas costas ou vendido pelos investiga-
dores” (RF268); “Existe uma disputa insana por
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poder e para e por isso fazem de tudo, de tudo
mesmo” (RE098); “O clima é de pura falsidade,
hipocrisia e puxagio de saco” (RF017); “um que-
rendo engolir o outro” (RF110).

Um ambiente de trabalho em que “cada um
quer sobreviver, acabando, paradoxalmente, sen-
do inimigos velados” (RF 155), que tem intri-
gas, fofocas, corpo mole, preguica, onde “veina
antipatia, discussoes, individualismo” (RF 014).
O clima hostil implica na vontade de mudar
de carreira: “O ambiente de uma delegacia de
policia, via de regra, é hostil. O atual clima de
trabalho em minha unidade diminui minha

vontade de ser policial” (RF 173).

Vidrias foram, também, as mencoes A cor-
rupgio no meio policial: “Noticias de corrupgio
nas instituigoes policiais, a resisténcia de colabo-
ragdo por parte de alguns setores da sociedade e da
administra¢io publica” (RF 301), tendo sido,
inclusive, apontada como um dos motivos

para desejar abandonar a carreira: ‘fer que pre-

senciar os desvios de condutas de alguns policiais”

(RF 162).

RF 019 atribuiu as pressoes e condi¢oes
de trabalho o ambiente de trabalho tenso: “O
clima é sempre tenso, pois a grande maioria dos
policiais anda no limite, no limite de doencas
decorrentes do proprio servigo ou no limite do
estresse pela falta de funciondrio e as cobrangas
que pouco tém a ver com a premissa da PC, que
¢ a investigagdo”. O clima de inseguranga e in-
satisfagdo foi manifestado por muitos respon-
dentes, apontando para o que Ferreira e Seidl
(2009) denominam de o “reverso da medalha”
em rela¢do ao bem-estar no trabalho, ao pes-

quisarem o mal-estar no trabalho. Isso também
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vai de encontro ao modelo teérico do significa-
do do trabalho, no entanto, nao se pode rejei-
tar a ideia de que o trabalho na sociedade con-
temporanea ¢ caracterizado pelo desafio de ser
bem-sucedido em condicoes instdveis, tanto

em razdo das instabilidades sociais quanto da

fragilidade das instituicoes (SENNET, 2006).

SER POLICIAL E “SER RECONHECIDO E
AMALDICOADO”

A tensio de ser reconhecido e amaldicoado
emergiu nas respostas acerca do respeito e da
admiragio das pessoas que os policiais ajudam
no cotidiano do seu trabalho. Para muitos, a
populacio reconhece o trabalho policial e retri-
bui com respeito e admiragio. RF070 lembrou:
“Tive a satisfagdo de receber respostas muito positi-
vas de vitimas que reconheceram nosso emprenho,
viram esclarecidos os crimes que as vitimaram e
até se emocionaram em ver que podem superar os
momentos traumatizantes pelos quais passaram’.
Virios respondentes mencionaram o respeito e
a gratiddo da popula¢io pelo trabalho desempe-
nhado no dia a dia, na forma de “vetorno com
palavras de muito obrigado”, sendo “abordado na
via priblica vez por outra’, e, por vezes, recebendo
elogios: ‘até mesmo familiares de um individuo
preso, apds serem tratados com respeito e informa-
dos sobre os motivos da prisio acabam por agrade-
cer ¢ elogiar o trabalho da equipe” (RF119). Nos
depoimentos, alguns relataram experiéncias po-
sitivas, como RF156: “Nio tenho a pretensio de
ser unanimidade, mas jd recebi uma placa de ho-
menagem de Cimara Municipal, por ter prendido

um peddfilo no interior do Estado”.

J4 os respondentes que nio percebem o
reconhecimento do seu trabalho, disseram se

sentir ameagados, desvalorizados pela popula-



cao: Ao sairem até amaldicoam, mesmo quan-
do satisfeitas as expectativas” (RF212). Muitos
policiais descreveram uma percep¢io de que
a populagao os vé como uma “ubclasse”, “‘um
lixo”, entre outros adjetivos desqualificadores.
No depoimento de RF111, tem-se clareza do
sentimento de mdgoa: “Nem nossa familia gosta
da policia, s6 querem nossa presenga quando pre-
cisam de algo”. RF120 alegou que ‘por maior
que seja o esforgo, apenas fazemos nossa obrigagio
¢, quando, eventualmente, falhamos, as consequ-
éncias sdo fatais™; ou seja, ‘Se acertamos é obri-

gagdo, se erramos somos massacrados” (RF282).

Aqui também sao contadas experiéncias ne-
gativas: “Certa feita, hd pouco tempo, recupera-
mos um bem furtado de cerca de R$ 120.000,00
e a vitima sequer disse obrigado, além de resmun-
gar a respeito de quem iria pagar o transporte de
seu bem, digendo ser minha obrigagio. Deixei-a
no local e fui embora” (RF44). E comum ain-
da relatos de que 0 povo, a imprensa, o Esta-
do e a propria policia tém raiva da instituicio”
(RF089) e “a sociedade nio vé a policia com bons
olhos” (REF0121), ‘o governo que ndo respalda os
trabalhos policiais (RF0168), ‘o Ministério Pi-
blico trata policial igual bandido”(RF211).

Os policiais percebem que a categoria pro-
fissional estd no “@bandono™ “somos odiados pe-
los bandidos e nem um pouco amados pela popu-
lagdo. Os exemplos que repercutem na midia sio
sempre os desastrosos e os que denigrem a imagem
da policia” (RF 219). Dessa forma, o trabalho,
para esses policiais que se percebem assim, ad-
quire significado negativo, que pode estar as-
sociado ao sofrimento (DEJOURS, 1994), ao
mal-estar no trabalho (FERREIRA; SEIDL,
2009) e as emogoes téxicas (FROST, 2003).

SER POLICIAL E “VIVER CONVIVER COM O
MEDO, PERIGO E RISCOS”

Acompanhando os mesmos resultados de
outras pesquisas (SOUZA, MINAYO, 2005;
BEZERRA, MINAYO, CONSTANTI-
NO, 2007; SOUZA et al., 2012; MINAYO,
ADORNO, 2013), esse agrupamento retine
depoimentos sobre o cotidiano do trabalho
policial. E recorrente a mencio a violéncia, ao
medo, a0 perigo e aos riscos no desempenho de
suas atividades. FR228, por exemplo, descreve
o cotidiano de trabalho como o ‘enfrentamento
direto com criminalidade violenta, em favelas ou
locais precdrios, quase um policz'amento ostensivo
com incursoes em dreas tomadas pela criminali-
dade fortemente armada e ligada ao narcotrdfico,
sdo agoes de guerrilba, de guerra urbana para as
quais ndo me sinto preparado e néo entendo que

seja a fungdo institucional da policia judicidria’.

Ainda, o convivio nesse contexto de medo, pe-
rigo e riscos traz implicages a decisao de continu-
ar na carreira. Foi comum a mencio ao ‘medo da
exposido pela qual fui submetido até aqui. Se deixar
de ser policial, nio poderei andar armado e estarei
a mercé do crime” (RF104) e ao ‘temor de voltar
a andar desarmado” (RF019). Os depoimentos
indicam que o medo, risco e perigo sio parte
do cotidiano policial (DERENUSSON, JA-
BLONSKI, 2010; ANCHIETA et al., 2011).

Os respondentes ainda mencionam as doen-
gas ocupacionais comuns, como estresse, hérnia
de disco, acidente de transito, carga hordria de-
sumana, falta de seguranca nos plantdes notur-
nos, o que corrobora pesquisas anteriores sobre
os riscos da profissao policial (BEZERRA, MI-
NAYO, CONSTANTINO, 2007; ANCHIE-
TA etal., 2011; MINAYO, SOUZA, 2003).
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CONSIDERACOES FINAIS SOBRE 0S
SIGNIFICADOS DO TRABALHO POLICIAL:
DA CENTRALIDADE AO MAL-ESTAR NO
TRABALHO

Ao analisar os depoimentos incluidos nos
formuldrios, observamos a ocorréncia de as-
pectos relevantes, os quais contém elementos
que se referem aos significados atribuidos ao
trabalho em dois momentos distintos: (1) ex-
pectativas (antes do seu ingresso na carreira
policial) e (2) experiéncias (durante a vivéncia
na carreira policial). Tais significados assumi-
ram duas formas: referenciais positivos, que
associamos aos modelos tedricos do significa-
do do trabalho, e referenciais negativos, que

associamos as nogoes de mal-estar no trabalho.

Assim, nossa pesquisa contribui para a com-
preensio de que os significados atribuidos ao
trabalho podem ter referenciais positivos e ne-
gativos, nos permitindo desafiar os pressupostos
da literatura tradicional sobre o tema (MOW,
1987; ROSSO, DEKAS, WRZESNIEWSKI,
2010, entre outros), que se concentra nos as-
pectos positivos do trabalho, quais sejam, a mo-
tivacdo interna e externa e a satisfacgio com o
trabalho. Essa literatura compreende que o sig-
nificado atribuido ao trabalho pelo trabalhador
expressa seus desejos e necessidades e, assim, o
trabalho ¢ visto como um instrumento para a

realizagdo pessoal do individuo.

Nesta pesquisa mostramos que o trabalho
policial tem significagoes positivas que confe-
rem 2 profissio uma aura de honra, orgulho,
determinacio e sacrificio (BRETAS, 1997; SA,
2002). No entanto, uma associa¢do negativa
com a atividade policial é veiculada nos meios

de comunicagio, que retratam a violéncia e a
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truculéncia da agao policial, além de condu-
tas amorais, repercutindo em um embate per-
manente com a populagio e em uma imagem
desvalorizada da for¢a policial em geral (FRA-
GA, 2006; MINAYO, SOUZA, CONSTAN-
TINO, 2008). Tanto as associagbes negativas
quanto as positivas desenham um contexto so-
ciocultural que influencia os significados que
os individuos atribuem as suas experiéncias de
vidas (GEERTZ, 1973; MILLS, 1976), inclu-

sive, no trabalho.

Corroborando o entendimento de Brief
e Nord (1990), Wrzesniewski (2003) e Ardi-
chvili e Kuchinke (2009) quanto aos signifi-
cados do trabalho serem atribuidos pelas pes-
soas a partir de suas experiéncias no trabalho,
que podem ser positivas, negativas ou neutras,
mostramos que as tensoes, as contradicoes e o
mal-estar presentes no contexto da atividade
policial se refletem nos significados atribuidos
ao trabalho pelos respondentes, os quais se
veem desafiados a desempenhar suas fungoes

em condi(;()es instaveis, inseguras e precarias.

Os policiais atribuem ao trabalho o signifi-
cado de heroismo, dignidade e honra, mas, ao
mesmo tempo, sentem-se envergonhados, pois
trabalhar como policial ¢ viver com medo, em
perigo e colocar-se em risco. Sao reconhecidos
pelo que fazem, porém, sentem-se também
amaldigoados pela populagao, pela imprensa e
pelas institui¢oes. Sentem-se parte de uma fa-
milia unida, no entanto, percebem o ambiente
de trabalho como hostil, tenso, hipdcrita, cheio
de insegurancas e riscos. Além disso, sentem
que fazem o papel de lixeiro social, enxugam o
gelo, vivem de ilusao e sentem-se ludibriados

por seus empregadores.



Nossa andlise indica que o significado
do trabalho atribuidos por policiais nio se
resume a um significado, mas, sim, a um
conjunto de significagdes que se relacionam
com suas vivéncias, suas histérias, seus sen-
timentos e com o contexto amplo do traba-
lho. E nesse sentido que argumentamos que

o trabalho traz significados com referenciais

negativos e, portanto, nao pode ser reduzido
aos sentimentos de gratificagio e prazer que
tornam o trabalhador mais produtivo e feliz
com sua atividade. Os resultados nos permi-
tem ainda sugerir pesquisas que aprofundem
nos referenciais negativos do trabalho e suas
significacoes para trabalhadores em outros

contextos organizacionais.

1. Para uma discussdo aprofundada, ver BENDASSOLI et al. (2015).
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El Héroe Avergonzado: tensiones y contradicciones en el
cotidiano del trabajo policial

En esta investigacion, con el objetivo de comprender la
produccion 'y reproduccion de significados que los policias
atribuyen al trabgjo policial en Brasil, realizamos una
investigacion cualitativa analizando las respuestas de un
formulario en linea contestado por 305 respondientes. Para
ese andlisis, tomamos como base los modelos tedricos sobre
el significado del trabgjo y las nociones de mal-estar en el
trabajo. Nuestro argumento es que los significados atribuidos
al trabajo contienen referenciales positivos y negativos, una
vez que el significado es construido y reconstruido conforme el
contexto social. Los resultados indican que los significados del
trabajo atribuidos por policias no se resumen a los referenciales
positivos que valorizan el trabgjo, pero, de hecho, esos son
un conjunto de significaciones que se relacionan con sus
experiencias, sus historias, sus sentimientos y con el contexto

amplio del trabajo.

Trabgjo policial. Significaciones de “ser
policia”. Mal-estar en el trabajo.
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The Ashamed-Hero: tensions and contradictions in
everyday police work

In this study, which sought to understand the production
and reproduction of meanings that police attribute to police
work in Brazil, a qualitative survey was conducted analyzing
the responses to an online questionnaire completed by 305
respondents. The analysis was based on theoretical models
of the meaning of work and the notions of bad feeling at
work. Our argument was that the meanings attributed
o work contain positive and negative references since
meaning is built and rebuilt according to social context. The
results showed that the meanings of work attributed by the
police were not constrained to the positive references that
value work but represented a group of meanings that relate
with their experiences, histories, feelings and with the broad

context of work.

Police work. Meanings of “being a police

officer”. Bad feeling at work.
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Resumo

Este artigo se debruca sobre a visdo de alunos homoafetivos que ingressaram no Curso de Formacdo de Oficiais (CFO)
da Policia Militar da Bahia. Assim, diante da evidente “dominacdo masculina” na realidade das casernas policiais e da
consequente naturalizacdo de uma cultura institucional na qual o atributo “ser homem” fortalece valores belicistas, bus-
camos compreender como se constitui a presenca de alunos homoafetivos masculinos em um ambiente de formacdo
policial militar. Para tanto, aplicamos questiondrios com questoes abertas, enviadas por e-mail. A partir das respostas
obtidas, constatamos uma situacGo contraditdria: de um lado, temos a cultura da caserna policial militar voltada para o
preconceito contra alunos homoafetivos; por outro, tais alunos conformam-se as regras culturais encontradas no quartel
de formacdo, negando publicamente a dimensdo sexual e afetiva de suas identidades para serem aceitos. Por fim,
descortina-se uma “hierarquia da invisibilidade” que leva esses individuos a ocultarem seu autorreconhecimento.

Palavras-Chave
Policia Militar. Virilidade. Homoafetividade.
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INTRODUCAO

a obra Toque de siléncio, Alves e

Barcellos (2002) revelam a biografia
de um dos autores acerca da dificil situagio de
ser homossexual e ingressar na carreira militar,
neste caso, na Marinha brasileira. Como afir-
mam os préprios autores a respeito das Forcas
Armadas, “[...] nesta cultura permissiva em
relagio aos poderes do macho, sexualidade e
moral t¢ém caminhado lado a lado, num dile-
ma psicolégico que vem gerando falsos con-

ceitos e dolorosos embaracos” (ALVES; BAR-
CELLOS, 2002, p. 26).

Nao poderia ser diferente quanto a ser um
policial militar e, a0 mesmo tempo, assumir a
condi¢io homoafetiva'. Distante de parecer
uma tarefa ficil, tal condicio leva muitos desses
policiais, de um modo geral, a ocultarem suas
condigoes afetivas, na dificil decisao de assumi-
rem identidades sociais que soam contraditd-
rias. Assim, parece-nos que a regra para se ga-

rantir uma vaga no honroso mundo masculino

Rev. bras. segur. publica

¢ criar um lugar “seguro”, por parte dos policiais
homoafetivos, nutrido por reservas e cuidado
com os “olhares”, quando o que dita a normali-
dade das relagoes institucionais sio regulamen-

<« L) <« -
tos “formais” e “morais”.

Nesse contexto, vislumbramos neste artigo
escutar essas vozes silenciadas no universo da
formagao policial militar, como forma de com-
preender quais sdo as experiéncias vivenciadas
em um ambiente em que predomina o ideal de
masculinidade pautado no machismo. Além dis-
s0, soma-se a essa logica cultural o brio, a hon-
ra, o érhos belicista que incita a autossuperagio
em nome do espirito de camaradagem préprio
de um militar, capaz de criar novas identidades
sociais, mas certamente incapaz de deteriorar a

forca do desejo que habita cada um de nés.

Nesse caminho, mostraremos o sentido da
virilidade e como ele se atrela historicamente aos

ideais civilizatérios que encontraram na cultura
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militarista um modelo propicio de legitimacio.
Adiante, exploramos como a virilidade e o éthos
masculino adentram, em especifico, na formagio
policial militar, o que configura uma identidade
coletiva que nao admite excegdes, especialmente
no tocante a condigio homoafetiva. Por fim, ana-
lisamos as falas apreendidas dos cadetes?, a par-
tir das quais chegamos a conclusio de que eles,
enquanto individuos homoafetivos, vivenciam
o preconceito das casernas militares ao buscar
tornarem-se profissionais respeitados pela impo-
sicao cultural dos valores masculinos, a0 mesmo
tempo em que renegam uma suposta luta por au-

torreconhecimento (OLIVEIRA, 2006)3.

A CONSTRUCAO SOCIO-HISTORICA DA
VIRILIDADE

Sabemos que o ideal civilizador diz respeito
ao controle das pulsoes internas, especialmen-
te no que tange a agressividade, sexualidade e
produgao de hdbitos corporais capazes de criar
o sentimento de constrangimento ou vergo-
nha na intera¢io entre os individuos (ELIAS,
2011). Além disso, se o exercicio de controle
dos instintos ficou a cargo de cada individuo
por meio da exteriorizagio da etiqueta e do
que passou a ser considerado os “bons costu-
mes’ na sociedade moderna, o uso da violén-
cia, no entanto, foi monopolizado pelo Estado
através de seus aparatos coercitivos, como as
Forcas Armadas e os organismos policiais, por

meio de um consenso entre a sociedade e o

aparelho estatal (ELIAS, 1993).

O que se percebe é que esse “processo civi-
lizador” de matriz europeia vai ao encontro do
que propde Foucault (1987) ao discorrer sobre o
que denomina de “sociedade disciplinar”, a qual

teria surgido no século XVIII, por meio de uma
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tética politica e militar adotada pelos Estados
nacionais em ascensao, que serviu para contro-
lar e disciplinar os corpos e as forgas individuais
a eles atreladas. Tem-se entdo que “[...] o militar
se especifica, durante esse periodo, no ponto de
juncio entre a guerra e os ruidos da batalha por
um lado, a ordem e o siléncio obediente da paz
por outro” (FOUCAULT, 1987, p. 142). Pela
perspectiva foucaultiana, compreende-se que a
sociedade ocidental desenvolveu-se historica-
mente atrelada a dois processos: o sonho militar
que visou a formatagio de uma mdquina social
cujas engrenagens baseavam-se na coergio, no
treinamento permanente e na docilidade cor-
poral e psiquica dos sujeitos e, concomitante
a l6gica militarista, tivemos a legitimidade dos
direitos fundamentais baseados no pacto con-

tratualista no campo politico.

Entre a pacificagio dos costumes e a exterio-
rizagao do disciplinamento corporal e psiquico,
o modelo militar de organizagio em muito con-
tribuiu para influenciar as demais instituigoes
nascentes na modernidade, como as fibricas e as
escolas (WEBER, 1982), em um mundo ditado
pela légica burguesa, urbana e industrial. Nesse
esteio, a “ordem” ganhou forca como modelo
ideoldgico de organizagio social na busca ideali-
zada por uma sociedade ancorada nas trilhas do
progresso. O positivismo, por exemplo, ditou as
regras no campo cientifico, filoséfico e politico,
assim como o capitalismo consolidou-se na es-

fera econdmica.

Freud (1978) também nos ajuda a com-
preender a consolidagio da “ordem” burguesa
baseada no ideal de progresso e civilizagao ao
afirmar que, em nivel inconsciente, para alcan-

car seguranca pessoal o individuo moderno e



civilizado teria paradoxalmente desenvolvido
o controle dos instintos, das pulsoes sexuais e
da agressividade, o que gerou menos liberdade.
Para tanto, a “ordem”, a “beleza” e a “limpeza”
sdo elementos caros 2 civilizagao, ji que, como
nos ensina Douglas (1976), todas as socieda-
des (primitivas e modernas) visam eliminar
suas impurezas de forma positiva para ordenar
as coisas e colocd-las no seu devido lugar. O
que se busca é criar um padrio estético social-
mente orientado pela higienizagio dos com-
portamentos e condutas, estabelecendo um re-
ferencial que passa a ser o ideal a ser alcangado.
No caso da modernidade, que teve no modelo
cultural imposto pela Europa sua forma mais
distinta de organizacio social, podemos falar
de uma sociedade branca, culta, cristd, mascu-

lina e heteronormativa.

Nessa sele¢io de modelos a serem seguidos
para consolidar a civilizagdo, as casernas mili-
tares talvez sejam a melhor representagio da
“construcdo social da masculinidade” (OLI-
VEIRA, 2004) ou da génese de uma “matriz
de masculinidade” (LEON, 2009). Ser militar
e ser homem sio atributos que se desenvolve-
ram de maneira indissocidvel, de modo que a
cultura militarista sempre procurou coibir o
desejo atrelado as sexualidades indefinidas, as
perversoes, as imoralidades, a pederastia. O pa-
drao classificatério imposto pela modernidade
nio permite ir contra os designios divinos e sua
honrosa celebragio a monogamia heterossexual,
tnica possibilidade capaz de gerar descendentes
e os futuros “filhos da pdtria”. Assim, “[...] nesse
imagindrio marcado pela intolerancia ao outro
e ao diferente, se as mulheres cabe a educagio
das criangas e os cuidados do lar, aos homens é

necessdrio ensinar o autocontrole, a contencio
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sexual, a virilidade e, sobretudo, o desejo pelo
sexo oposto” (RAGO, 2012, p. 14).

A problemdtica do “agenciamento politico
do desejo” foi estudada por Foucault (2007) em
sua histéria da sexualidade, especialmente no
que tange a sociedade europeia do século XIX,
na qual se destaca a regulagio da populagio en-
quanto espécie por mecanismos biopoliticos. A
participagio do Estado na vida privada incidiu
por meio da produgio de saberes, pela incitagao
ao discurso para revelar, por meio de técnicos
habilitados para tal (psiquiatras, psicélogos,
educadores, crimindlogos), a “verdade” presente
no pensamento contaminado pela degeneragio
moral, que revelava comportamentos indisci-
plinados, logo, patolégicos. Os ditames da ci-
vilizagdo nao permitiam, assim, as sexualidades
periféricas e os comportamentos desregrados
(prostitutas, homossexuais, delinquentes, vaga-
bundos, grevistas, loucos, criancas incorrigiveis,
mulheres adulteras) e, neste caso, o “dispositivo
de sexualidade” funcionava como um conjun-
to de elementos que aliava saberes e préticas
orientadas no alcance de um ideal: a civilizacio.
Colocou-se em funcionamento um “racismo
estatal” na consolida¢io de uma ordem social
pautada em uma politica biologista que criou
os seus “degenerados” para afirmar a hegemonia
das elites dominantes (burguesas) em prol de

“defender a sociedade” de seus inimigos inter-

nos (FOUCAULT, 1999).

Por ter sido colénia portuguesa, mesmo
ap6s a independéncia, o Brasil, especificamen-
te em fins do século XIX, se viu, por meio da
crenga de suas elites, impelido a construir tam-
bém uma nagao eivada pelo ideal civilizatério

europeu em busca do progresso. O que estava
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em jogo era um modo particular de alcangar
esses objetivos, dada a nossa organizagao so-
ciopolitica que se viu diante da libertagao dos
escravos (1888) e da proclamacio da Repu-
blica (1889). Esses fendmenos histéricos pro-
moveram a desarticulagio do regime politico-
-econOdmico até entao vigente, mas niao foram
capazes de promover mudancas substanciais
no plano da mentalidade coletiva culturalmen-
te imposta pelas elites. Estarfamos diante do
“desejo da nagao” (MISKOLCI, 2012), o qual
visava corrigir os nossos individuos degenera-
dos e eliminar ou controlar as nossas “classes
perigosas”. Tratou-se, também, de um projeto
biopolitico que enxergou a sexualidade como
um dos componentes centrais para moralizar
a conduta do brasileiro, ji que, “[...] a com-
preensdo do desejo como instinto o inseria
na esfera da natureza, o que, em nosso pafs,
equivalia ao passado e ao atraso, ao que devia
ser evitado de todas as formas” (MISKOLCI,
2012, p. 43).

Desse modo, para se consolidar uma “na-
¢ao viril”, o regime republicano trouxe consigo
a interrelagao entre o Estado e a masculinida-
de, colocando em questao a capacidade de au-
tocontrole dos homens que formavam a elite.
Isso significava que para obter szatus e ser con-
siderado um cidadao nacional era preciso ter
uma vida orientada pelo comportamento iliba-

do pelo casamento e a consequente formagio
de uma familia (MISKOLCI, 2012).

Izecksohn (2013) observa, ao fazer um le-
vantamento histérico sobre o papel do recru-
tamento as Forcas Armadas no Brasil, que a
“virilidade nacional”, muitas vezes entoada em

hinos e rememorada nos monumentos, baseia-
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-se na aproximagio entre a condi¢io masculina
e o senso bélico, tendo suas origens no patrio-
tismo e no nacionalismo. Além disso, parti-
cularmente no esteio das politicas reformistas
do Exército, que buscou racionalizar burocra-
ticamente o servico militar obrigatério, fato
ocorrido em 1916, as transformagoes realiza-
das trouxeram prestigio a institui¢ao. Tais mu-
dangas demarcaram a busca por ascensio social
pelos egressos na carreira militar baseada em
“[...] emergentes padrées de masculinidade, as
nogoes de higiene e a valorizagao dos exercicios

fisicos, vistos como antidotos contra vicios e

doencas” (IZECKSOHN, 2013, p. 297).

O que se percebe, portanto, é que a relagio
direta entre militarismo e masculinidade e o
sentido da virilidade atrelado aquele binémio
foi fator fundamental para a constitui¢iao da
identidade militar do Exército brasileiro e das
Forcas Armadas como um todo, a partir do fi-
nal do século XIX e inicio do século XX, per-
durando até os dias de hoje (SANTOS, 2004).
O papel viril com o correlativo “ser macho”
transformou-se em um atributo que deveria
ser interiorizado especialmente nas escolas de
formagio, como as do Exército, por exemplo,
através de “ritos de validacio da masculinida-
de”, de modo que até mesmo no imagindrio
social tornou-se comum em determinadas clas-
ses sociais a afirmacdo de que “filho meu tem

que servir o Exército para aprender a ser homem”

(SANTOS, 2004, p. 55; grifos da autora).

Existe, nesse sentido, uma vinculaciao en-
tre militarismo, virilidade e violéncia (MO-
REIRA, 2010) que transforma a condi¢io “ser
homem” em algo evidente, logo, exigindo dos

homens de uma forma geral comportamentos



naturalizados pela identidade masculina assu-
mida. Nos termos de Bourdieu (2002), terfa-
mos a exteriorizagao do habitus enquanto uma
“lei social incorporada” que acaba tornando a
masculinidade naturalmente biolégica. Decor-
re desse fato que a virilidade ¢ uma construgio
relacional efetivada dentro de si mesma por
parte dos homens por envolver a perda da es-
tima, da honra e da coragem que podem ser
demonstradas por atos violentos para o grupo
de homens ao qual se pertence, de forma que
compartilhar atributos viris nas Forcas Arma-
das e nas policias denota nio ser identificado

como “mulherzinha”, “fraco”, “delicado” ou

“veado” (BOURDIEU, 2002).

Essa percepgao por parte de militares das
For¢as Armadas e de policiais militares em
nosso pais nos conduz para o campo da ho-
mofobia, que pode ser compreendida como
um sistema de humilhacio vivenciado no co-
tidiano e que se generaliza por meio da agio
de individuos, grupos e institui¢oes, visando
4 manuten¢io ou mesmo criagio de formas
coercitivas para adequd-los aos modelos de se-
xualidade e género considerados hegemonicos
(PRADO et. al., 2014). Por esse prisma, se a
violéncia homofébica tem sua origem relacio-
nada ao ideal de virilidade, como este mecanis-
mo normalizador de constru¢io da masculini-

dade se caracteriza nas policias militares?

0 PAPEL DA VIRILIDADE NA FORMACAO
POLICIAL MILITAR

No Brasil, enquanto forgas publicas estadu-
ais, desde a Constituigao de 1934 as policias
militares sio subordinadas ao Exército brasi-
leiro, fato ratificado nas Cartas constitucionais

posteriores, especialmente durante o periodo
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ditatorial (1964-1985), e permaneceu com
a promulgacio da Constituicio Cidada de
1988. Enquanto for¢as auxiliares do Exérci-
to, as PM incorporaram a cultura belicista e
organizativa que as transformaram, também,
em institui¢des militarizadas. Nota-se tal prer-
rogativa pelas crengas e comportamento dos
seus integrantes e pela légica dos simbolos, ri-
tos cotidianos e festivos, num modus vivendi

baseado na interiorizagio do “espirito militar”

(CASTRO, 2004).

Entdo, se a cultura organizacional diz res-
peito a0 modo como os individuos sdo sociali-
zados para reproduzir formas de existéncia ba-
seadas em valores e sentimentos que garantam
a perpetuidade da instituicao, inclusive com a
punicio pela quebra das normas e regulamen-
tos vigentes (BRITO; PEREIRA, 1996), tem-
-se também que nesse conjunto de principios
as regras morais do grupo servem de referencial
para a convivéncia dos seus membros. Entre
comportamentos formais e regulamentos mo-
rais, os integrantes das policias militares her-
daram a visao de mundo do Exército, o que
inclui a crenga no ideal de virilidade que, da
forma como historicamente aconteceu nas
Forcas Armadas, acompanhou o desenvolvi-

mento da profissao.

Nessas corporagoes, a formaliza¢io dos re-
gulamentos mantém estreita relagio com os
valores morais que norteiam a conduta dos
PM, o que se traduz no “pundonor policial
militar™. Assim como ocorre no Exército, esse
aspecto deontoldgico acaba, pois, por servir de
mecanismo cultural para o enaltecimento do
éthos masculino em detrimento da presenca

de individuos homoafetivos nos seus quadros.
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Nao por acaso, encontramos no art. 235 do
Cédigo Penal Militar (usado tanto pelas Forgas
Armadas quanto pelas PM e foi aprovado no
ano de 1969, em plena vigéncia da ditadura
militar), acerca dos crimes sexuais que “[...]
praticar, ou permitir o militar que com ele se
pratique ato libidinoso, homossexual ou nao,
em lugar sujeito a administracdo militar [...]”
(CPM, 20006, p. 742), configura crime de pe-
derastia ou outro ato de libidinagem. Vé-se que
o cédigo normativo torna explicita a condigio
homossexual, segundo seus termos, como algo
diferente, uma prdtica sexual diferenciada do
que ¢ considerado normalidade. No entan-
to, mesmo que em 2015 tenha sido votada
e aprovada a retirada do Cédigo Penal Mili-
tar pelo Supremo Tribunal Federal, a palavra
“pederastia” do titulo do crime e a expressio
“homossexual ou nio” da descrigao do artigo
2353, as préticas discriminatérias pela presenca
de “gays™ nas corporacoes PM fazem parte da

afirmagio do ideal de virilidade.

E nesse sentido que Muniz (1999) identi-
fica que existe a crenga nativa de que ser poli-
cial militar é coisa de “sujeito homem”, pois,
“a desejada macheza” e sua convincente de-
monstragao para uma plateia policial vaido-
sa e exigente de seus dotes operam como um
tipo de termémetro capaz de mensurar o grau
de respeito e companheirismo obtido dos
colegas de oficio (MUNIZ, 1999). Temos,
assim, uma gramdtica simbdlica de crencas
apreendidas e reforcadas na exteriorizagio de
comportamentos que nNao permitem espacos
para quem nio prova gostar de “mulher”. Os
“gays”, com toda conota¢io pejorativa que o
termo revela e com o refor¢o do preconceito

presente no mundo das casernas e da atuagio
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policial militar tornam-se “indesejéveis”, ji

que os PM revelam ser:
Conhecidos pela sua adesio incondicional as
atividades heterossexuais consideradas ilicitas
¢ informais, também sdo retratados pela sua
deliberada aversao as prdticas sexuais alter-
nativas, como o homossexualismo. De um
modo geral, o desprezo ¢ mesmo a intole-
rincia com os comportamentos sexuais ca-
tegorizados como “desviantes” costumam ser
anunciados tanto na ordem discursiva quanto
na forma de abordagem e tratamento dispen-
sados aqueles atores, cuja opgao sexual soa
como destoante e, por sua vez, “naturalmen-

te” provocativa (MUNIZ, 1999, 247-248).

A agio discriminatéria e o desprezo a in-
dividuos homoafetivos tornaram-se conditio
sine qua non da cultura policial (REINER,
2004; PALMIOTTO; UNNITHAN, 2011;
BURKE, 1992) e, no Brasil, parece-nos que o
“ser militar” refor¢a no “ser policial” tal conjun-
tura, pois, desde o processo de formagao poli-
cial, os alunos encontram na construcio viril de
seus corpos concomitante a imposi¢ao moral do
éthos militar a raison détre da profissio. O cor-
po passa a ser visto como o elo de ligagao entre
o orgulho sentido por ser um policial militar e
a imagem da prépria institui¢do perante a so-
ciedade, em uma crenga sustentada pelo ideal
social de virilidade. Aspectos particulares da
condigio corporal atrelada a individuos homo-
afetivos como trejeitos feminilizados passam a
ser repudiados e combatidos por nio condizer
com a postura militar ANDRADE; FRANCA,
2015). O que passa a vigorar ¢ a visio que os
policiais militares desenvolvem acerca do corpo:
“[...] quanto mais malhado e forte, mais dis-

posi¢io o possuidor deste demonstra ter para



enfrentar a criminalidade. Nesse sentido, é co-
mum a associagio entre o corpo ¢ um ideal de
masculinidade comum 2 instituigao policial”
(OLIVEIRA, 2010, p. 102). Entao, como ser

um policial militar “gay”?

“SINDROME DE ESPARTA””: ENTRE
0 ORGULHO, A VERGONHAE O
RECONHECIMENTO

Segundo os relatos histéricos, a homoafe-
tividade era admitida no exército espartano
como forma de criar um lago de protegao en-
tre os homens que, no campo de batalha, de-
veriam lutar para proteger seus amados. Essa
légica social era circunscrita pela relagao entre
um adulto e um jovem, sendo este ensinado
por aquele como forma de preparacio para a
guerra através da “pederastia” (BERNARDET,
2001). No entanto, o mais famoso relato do
amor entre homens guerreiros na Grécia antiga
fica por conta da existéncia do Batalhdo Sagra-
do de Tebas, criado em 378 a. C. e formado
por 300 homens que formavam 150 casais de
amantes. Sob a lideranga de Epaminondas,
esse exéreito lutou bravamente nos campos de
batalha, sendo derrotado 40 anos depois pelas
tropas de Filipe, da Macedonia (PASTORE,
2011; LUDWIG, 2002).

Ao contririo dos relatos histéricos, assumir
sua homoafetividade em uma caserna policial
militar ainda nao é motivo de orgulho, mas
sim de ocultamento desta face da identidade
individual e social. Na profissio PM, nio se
atua nas ruas com o intuito de se proteger um
suposto amado, mas a si mesmo, jd que o que
estd em jogo ¢ a sua imagem, a qual carrega
consigo, também, a imagem institucional.

Desse modo, fomos em busca de compreen-
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der quais sao as dores morais, ou melhor, o
sofrimento advindo do preconceito sentido
por alunos homoafetivos que ingressaram na
carreira policial militar. Para tanto, entrevis-
tamos quatro alunos do Curso de Formacio
de Oficiais da Academia de Policia Militar de
Salvador, na Bahia. Quanto 4 amostra, por se
tratar de uma pesquisa qualitativa, a relevincia
do nimero de entrevistados cede espaco para
as apreensoes subjetivas e o significado dado as
respostas (REY, 2005). Além disso, levamos em
consideragdo a diminuta presenga de individu-
os homoafetivos frente & maioria dos que se
consideram heterossexuais presentes no CFO,
pelo menos, segundo nossa dtica. Ademais,
entrevistar pessoas que vivem num ambiente
nao afeito a liberdade de expressio quanto as
identidades homoafetivas, mesmo que a dis-
tancia, demanda a confianca dos entrevistados
para com o entrevistador e 0 comprometimen-
to entre os préprios entrevistados, que criam
um pacto de “sigilo” entre eles, mediado pela
amizade. Destaco tal informagao pelo fato de
que me foi possivel chegar aos entrevistados
por meio de um deles, que serviu como elo de

ligacio com os demais.®

As entrevistas foram estruturadas com
questoes abertas e realizadas por e-mail. O
contato com os entrevistados foi estabelecido
pelo fato de um deles ter procurado este pes-
quisador pelas redes sociais apds ter tido aces-
so a um trabalho langado na Revista Brasileira
de Seguranga Piiblica.’ Nesse processo, nossa
maior preocupagio foi resguardar as identida-
des dos alunos, bem como os anos de que par-
ticipam da formagio."” Como quadro ilustra-
tivo, atualmente a Academia de Policia Militar

da Bahia possui um total de 115 alunos (sendo
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86 do segundo ano e 29 do terceiro ano). Des-
se total, o segundo ano possui 79 homens e 7
mulheres; quanto ao terceiro ano, sio 25 ho-
mens ¢ 4 mulheres."’ Nio existiam alunos no
primeiro ano, pelo menos até a realizagao das

entrevistas.'?

Nesse percurso, as respostas nos levaram a
compreender o que passamos a denominar de
“sindrome de Esparta’, ou seja, quando indivi-
duos homoafetivos resolvem ingressar em car-
reiras militares mesmo sabendo da existéncia
do preconceito & homoafetividade nas casernas
militares (tanto nas Forcas Armadas quanto
nas PM), para alcancar reconhecimento e rea-
lizagao profissional. Os préprios entrevistados
justificam a busca pela carreira policial militar:
“Sempre admirei a profissio” (Aluno A); “Sem-
pre sonhei em ser militar. Fiz o curso de solda-
do e me identifiquei com a profissao” (Aluno

B); “Identificacdo com a profissio” (Aluno C).

Por outro lado, os entrevistados, ao assumi-
rem a identificagio com a profissio PM, tam-
bém deixam claro qual é a imagem que criam
publicamente para a sociedade acerca de suas
condicoes homoafetivas: “Por nao ser assumi-
do publicamente, nao sinto dificuldades com
o mundo civil. Estar no armdrio ¢ confortavel,
uma ‘blindagem” (Aluno D); “Além de ho-
mossexual, também sou negro, mas confesso
que jd passei por situagbes constrangedoras
mais pela segunda condigao, até porque minha
homossexualidade nio é assumida” (Aluno B).
O Aluno C acrescenta que nio passa dificulda-

des “por ser muito discreto e nao assumido”.

Nas falas apreendidas percebemos que “ser

muito discreto”, ou ter a “homossexualidade
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nio assumida” e ainda se sentir “confortdvel”
pela “blindagem” social utilizada na imagem
publica reforca a ideia de que ser um individuo
homoafetivo no Brasil diz respeito a nio acei-
tacdo social. E, por mais evidente que tal afir-
magio possa parecer, no caso da carreira militar
essa “hierarquia da invisibilidade” (PRADO;
MACHADO, 2008) se acentua, pois os alunos
passam a aceitar as regras do ideal promovido
pela cultura militar reconhecendo-se neste pro-
cesso de identificagio com a carreira. No que
tange especificamente a assumir duas identida-
des sociais, a militar e a homoafetiva, os alunos
descrevem a forca daquela diante desta:
Apesar de nio ser assumido, alguns amigos di-
zem que tenho trejeitos, ndo sei. Jd ouvi muitas
piadas e indiretas de instrutores e principal-
mente de alunos. Um capitio que é instrutor de
ordem unida, por exemplo, uma vez, na frente
da tropa, perguntou se eu tinha filhos, ao que
respondi nio; depois perguntou se eu tinha na-
morada, e também disse que nio; dai ele me
disse que ficaria dificil me ajudar desse jeito’
arrancando risos dos colegas. Em outra ocasido,
fomos numa missio de pegar paus de madeira
para transferi-los para o almoxarifado, e du-
rante a realizacdo dessa missdo, um dos colegas
bradou, pra todo mundo ouvir: ‘Deixa (Aluno
B) fazer isso sozinho, jd que ele gosta de pau’
A forma que encontrei de lidar com isso foi me
trancando cada vez mais no meu mundo, evi-
tando contato com alunos. Sou muito na minha

e de poucos amigos...” (Aluno B).

“Com os coordenadores e oficiais nunca tive pro-
blemas. Com os alunos também nunca me envol-
vi em situagoes constrangedoras, mas jd presenciei
colegas sendo vitimas de homofobia explicita,

por serem afeminados demais ou assumidamente



gays. Sobre evitar falar, ndo me sinto preparado,
me coloco no lugar dos que sio assumidos e me
imagino passando pelo que eles passam. Acho que
hoje eu ndo teria estrutura psicoldgica pra lidar

com a vida fora do armdrio” (Aluno D).

“Nio sou assumido. Sou discreto, apenas alguns
amigos proximos sabem de mim. Evito falar so-
bre isso porque ndo gosto de que as pessoas me

rotulem” (Aluno C).

“Nio sinto dificuldades no curso por parte de
oficiais e coordenadores. Evito falar porque con-
sidero desnecessdrio. Acredito que a sexualidade
seja apenas uma faceta de nossa personalidade, e
ndo precisa necessariamente estar envolvida com

a questio profissional” (Aluno A).

Na andlise das falas percebemos que o
medo de serem rotulados acompanha o co-
tidiano dos entrevistados, fazendo-os criar
mecanismos de prote¢io que justifiquem a
apatia na luta pelo reconhecimento de suas
identidades, como quando se afirma o distan-
ciamento entre a vida profissional e a afetiva.
A dura ligao se evidencia nas brincadeiras de
cunho sexual por parte dos colegas de tur-
ma ou na falta de profissionalismo dos co-
ordenadores e instrutores. Essa visualizacio
acaba servindo como campo simbdlico para
mostrarmos a auséncia da luta por parte dos
alunos policiais contra a hierarquizagao social
que os torna inferiores por serem considera-
dos diferentes, pois, eles “[...] assimilam, na
construcao de suas identidades sociais, as ca-
racteristicas sociais e psicoldgicas negativas
atribuidas a eles, fortalecendo e legitimando

as formas de preconceito que incidem sobre

eles” (PRADO; MACHADO, 2008, p. 76).

Rev. bras. segur. publica

Nesse contexto, para Honneth (2003), a
luta por reconhecimento atualmente perpassa
nao apenas o campo das desigualdades econo-
micas, mas especialmente os conflitos de ordem
moral, a partir de trés dimensoes (a familia, a
justica e a sociedade), o que pode gerar, quando
atendidos os direitos dos individuos, respecti-
vamente autoconfianca (baseada no amor dos
préximos e familiares); autorrespeito (quando a
lei garante o exercicio da normatividade juridica
no campo dos direitos) e autoestima (baseada
na aceitagio social). No entanto, parece-nos
que as dimensoes de reconhecimento tratadas
por Honneth (2003) sdo formas exteriores de
garantir uma autonomia democraticamente as-
segurada. Nesse sentido, uma quarta dimensao
deve ser problematizada quando o assunto diz
respeito a condi¢do homoafetiva de sujeitos in-
feriorizados socialmente: o reconhecimento de
si mesmo. Nesse ponto, asseveramos por uma
“moral do reconhecimento”, na qual “[...] esta-
ria o autoconhecimento para lograr o respeito
de si, condi¢do para lutar pelo reconhecimento
de sua identidade e, com ela, situar essa luta no
rumo da busca pela cidadania, sem ter de abdi-
car da prépria identidade” (OLIVEIRA, 2006,
p. 54-55). Vislumbramos, pois, que essa dimen-
sdo situa-se intrinsecamente nos individuos e,
nessa proposta inclusiva, “[...] isso significa que
a demanda por direitos politicos passa a ser sus-
tentada por argumentos de ordem moral e nao
apenas politicos” (OLIVEIRA, 2006, p. 54).
Aceitar e respeitar a si mesmo lutando por espa-
Os que garantam essa aceitagdo seria um passo

fundamental para a aceitagio pelo outro.

Sé que, as idiossincrasias préprias da cop
culture sedimentam dificeis situagoes para os

alunos policiais militares levarem em consi-

| S3o Paulo v. 10, n. 2, 154-170, Ago/Set 2016

163

Artigos

preconceito e homofobia na formacao policial militar

“Hierarquia da invisibilidade”

Fdbio Gomes de Franca



Artigos

preconceito e homofobia na formacao policial militar

“Hierarquia da invisibilidade”

Fdbio Gomes de Franca

164

deragio a moral do reconhecimento como
forma de luta politica para a afirmagio de
suas identidades a partir de si mesmos. Nes-
se Aambito, “sair do armdrio” tem se revelado,
talvez, a missao mais complicada para quem
estd sendo treinado para resolver tantas “mis-
soes” que envolvem risco e perigo na profis-
sao policial. Como afirmam os entrevistados:
“Jamais me assumiria. Acho forte e perigoso”
(Aluno B); “Tenho medo de que as pessoas
descubram e que passem a me rotular ou me
limitar a esse aspecto da minha sexualidade”
(Aluno C). O medo de ser descoberto e a re-
signacdo do ocultamento afetivo deixam cla-
ra a percepgao dos alunos sobre o sentido do
ideal de virilidade presente na consolidacao
da cultura militarista:
A cultura policial valoriza a masculinidade,
a virilidade, a agressividade, a ‘cara fechada.
Atitudes que destoam desse padrio nio sdo bem
vistas. Mulberes ¢ homossexuais nio sio aceitos
com facilidade, ¢ muitas vezes sio desacredita-
dos e tidos como fracos demais’ para desempe-
nhar missées policiais, pois ndo intimidam nem

impéem medo” (Aluno D).

“Existe cobranga por virilidade, masculinidade,
mas acho que isso é cultural, extrapola o mundo
da policia, é s6 um reflexo do que jd existe na

nossa sociedade” (Aluno B).

A instituigdo exige uma postura ‘de homem’ de
toda a tropa, inclusive por parte das mulberes.
Nio existe espago para o diferente. A visdo da
homossexualidade é a pior possivel, e sempre é
reforada por instrutores e pelos prprios colegas,
que costumam estigmatizar os alunos assumi-

damente gays ou que eles supoem que o sejam”

(Aluno A).

Rev. bras. seqgur. publica
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A cultura valoriza a masculinidade e a visio
institucional reforca isso, por meio de ideias
como 56 policiais homens conseguem dar conta
de ocorréncias’ ou ‘lugar de gays ¢ mulberes nio

é na PM” (Aluno C).

Vé-se, portanto, que os alunos demonstram
consciéncia quanto a “construgdo social da
masculinidade” (OLIVEIRA, 2004) e da viri-
lidade presente na formagao e na profissio po-
licial militar como um todo. E ao assumirem
identidades sociais que pela imposi¢ao cultural
parecem ser ambiguas, ou seja, ser um policial
militar “gay”, a forca do discurso estabelece a
incompatibilidade entre “ser homem” e “ser
fraco” como se a condicio homoafetiva nio
habilitasse os alunos a demonstrarem aspectos

naturalizados da identidade masculina como

“intimidar” e “impor medo”.

Diante das condi¢oes e situagoes impostas
aos alunos, as experiéncias acumuladas com o
cotidiano da formagao e profissao policial mi-
litar ensinam-lhes a descrenca no orgulho de
assumirem suas identidades afetivas, por senti-
rem “na pele” e “na alma” as dores da estigmati-
zagao e do preconceito préprios da “hierarquia
da invisibilidade” (PRADO; MACHADO,
2008). Na prdtica, distante de serem atitudes
politicas, as posturas dos alunos, na verdade,
fazem do siléncio um espago para a sobrevi-
véncia psiquica, a qual depende de atitudes
que, para dirimir a culpa, aciona comporta-
mentos passivos: “Jd que ndo tenho coragem
de me assumir, pelo menos nio contribuo com
as préticas homofébicas de muitos colegas, e
me distancio sempre que as vejo. Hoje, prefi-
ro silenciar a tomar partido. E um peso muito

forte carregar isso consigo e saber que haverd



pouca ou nenhuma aceitagio verdadeira” (Alu-
no B); “Nio costumo tomar parte nos deba-
ter [sic] contra ou a favor. Apenas fago minha
parte” (Aluno A); “Tento nio refor¢ar comen-
térios e piadas homofébicas e a defender, indi-
retamente, esses policiais, ajudando-os sempre
que possivel e fazendo-os compreender que ser
gay na policia (mesmo que nao assumido) nio

¢ a pior coisa do mundo” (Aluno C).

Por fim, o apético posicionamento politi-
co dos alunos e a auséncia de uma “moral do
reconhecimento” fazem emergir a vitéria das
representagdes coletivas e sua forga, no melhor
sentido durkheimiano, caracterizando a “sin-
drome de Esparta” como a ambivalente condi-
¢do de se sentir orgulho e, a0 mesmo tempo,
vergonha de ser um policial militar “gay”. Nao
¢ a toa que o Aluno D relata: “Durante a aula
inaugural do nosso curso, nosso comandante
disse que nio toleraria a presenca de homos-
sexuais na policia e que se descobrisse algum
na turma, este deveria ‘pedir baixa’?, porque
‘lugar de viado nio ¢ na policia”. Além disso,

relembram os alunos:

“Uma situagio desconfortdvel que aconteceu nas
primeiras semanas do curso foi quando, sempre
que eu entrava no banheiro (que nos quartéis é
compartilhado), alguns colegas gritavam pista
quente’ (a expressio é usada nas aulas de tiro pra
indicar que as armas estio prontas para disparo,
demandando portanto cuidado por parte das pes-
soas que estiverem no stand de tiro e, por analo-
gia, no banheiro, eles anunciavam a presenga de

um perigo, de um gay no local)” (Aluno A)."

“Tive algumas experiéncias marcantes enquan-

to soldado.” Duas ficaram fixadas na memdria

Rev. bras. segur. publica

de forma forte e dolorosa. A primeira delas é
que, jd trabalhando na rua, numa abordagem
pessoal, lembro que havia uma mulber pra ser
abordada, mas néo havia a presenca de policial
feminina, e um dos colegas sugeriu que eu pro-
cedesse & abordagem, pois ‘era do mesmo sexo’
(na época, o colega era soldado também). Outra
situagdo: precisei pedir auxilio psiquidtrico e
afastamento do servigo por quinzge dias, e jus-
tifiquei no trabalho que tinha feito um proce-
dimento ciriirgico na garganta. Depois eu soube
por amigos que esse Cabo com quem eu traba-
lhava espalhou para toda a Companhia que o
motivo da minha cirurgia era por eu ter feito

sexo oral demais”(Aluno D).

CONSIDERACOES FINAIS

A condicdo afetiva e sexual faz parte nao
s6 da nossa constituicao individual, mas tam-
bém estd atrelada a designagio de identidades
e papéis sociais que passamos a assumir como
forma de inser¢io no mundo social, o que
nem sempre é motivo de consenso, e sim de
conflito, quando passamos a ser considerados
desiguais socialmente, por sermos diferentes.
Essa diferenca, portanto, por estar entrelacada
por nossas preferéncias afetivas, define-se pela
visao culturalmente construida pela sociedade

por uma “hierarquia da invisibilidade”.

Foi a partir dessa hierarquia estigmatizado-
ra que buscamos compreender como alunos
do Curso de Formagao de Oficiais da Policia
Militar da Bahia, enquanto individuos homo-
afetivos, se veem diante do orgulho de serem
policiais militares em formacio e, a0 mesmo
tempo, sentirem-se envergonhados diante do
olhar do grupo. Essa visio compartilhada pela

cultura policial militar enseja a “construgio
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social da masculinidade” e da virilidade, ele-
mentos caros a cultura militarista, que visa o
enaltecimento da condigio “ser homem”, niao
possibilitando a presenca de individuos homo-

afetivos nas casernas.

Portanto, esse fendmeno, que convencio-
namos chamar de “sindrome de Esparta”, é o
que nos possibilita traduzir a identificacio dos
alunos com a profissio PM, ao mesmo tempo
em que sofrem preconceito por serem “gays”.
Essa situagdo inferioriza-os moralmente sem
deixar espagos para lutas politicas por reconhe-
cimento, j4 que o medo de “sair do armdrio”
para evitar a rotula¢do do grupo (de superio-

res hierdrquicos e colegas de curso) ¢ a tonica

Aos alunos resta a negagao de suas subjeti-
vidades na esfera emotiva e, além do medo, a
cria¢do de uma série de mecanismos de defesa
que aliviem o sentimento de culpa pelas atitu-
des de resignacio e apatia diante do processo
estigmatizador. Em meio a for¢a da consolida-
¢ao histérica do “desejo da nagio” e seu ideal
de virilidade traduzido pelas institui¢bes mi-
litaristas como as PM, a “moral do reconhe-
cimento” pelo autorreconhecimento torna-se,
segundo nossa Gtica, uma “ética do silencia-
mento afetivo”, ou melhor, pelas palavras de
um dos entrevistados: “Penso que o guerreiro
que combate essa prdtica'® vive como ‘um exér-
cito de um homem s6’. Hoje, nio tenho pulso

pra ser esse homem, nem pra viver esse exérci-

constante.

to. Quem sabe um dia...”."

Utilizamos o termo homoafetividade, ao longo do texto como uma categoria de andlise nos estudos socioldgicos que abordam o assunto,
mesmo que a palavra carregue consigo uma visdo romanceada e militante que visa desconstruir 0 peso pejorativo da expressdo
homossexualidade. No entanto, devemos esclarecer também que, para além da categoria cientifica, homossexualidade € a forma usual
utilizada pelos policiais militares, o que serd constatado nas falas dos alunos entrevistados.

0 mesmo aluno policial que participa do Curso de Formacdo de Oficiais nas Policias Militares, mas também nas Forcas Armadas.

0 pundonor policial militar, que pode ser traduzido por honra, decoro ou dignidade, diz respeito a um conceito encontrado nos requlamentos
disciplinares ou cddigos de ética de todas as PM brasileiras, bem como, é uma norma de conduta. Nesse sentido, ir contra ou ferir o pundonor

Ver decisdo do Supremo Tribunal Federal sobre Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 291 acerca da constitucionalidade
do artigo 235 do C6digo Penal Militar. Disponivel em: <http.//www:stf jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=302782>.

Utilizamos a palavra “sindrome” ao modo como Rolim (2006) explica a “sindrome da rainha vermelha”, ou seja, como uma metdfora para
explicar um problema socioldgico. Neste caso, fazemos alusGo ao mito dos guerreiros espartanos da Grécia Antiga para cunhar tal termo,

Todos os contatos feitos com os entrevistados deram-se, como destacado, por e-mail. Apds um primeiro contato com um deles, foi possivel
obter o e-mail dos demais. Nao foi preenchido nenhum Termo de Consentimento Livre e Esclarecido, no entanto, os entrevistados se
dispuseram liviemente, por meio dos e-mails, a participar da pesquisa. Para resquardar as identidades dos mesmos, utilizamos uma letra

Destacamos esta informacdo pelo fato do Curso de Formacdo de Oficiais ser um bacharelado em sequranca publica e funcionar durante um
periodo de trés anos. Logo, os alunos entrevistados poderiam ser identificados caso expuséssemos o ano a que pertencem.

2.
3. Gostaria de agradecer ao Prof° Adriano de Ledn pela revisdo e pelas contribuicoes dadas ao texto.
4.
policial militar é o mesmo que agir contra o requlamento e a ética da profissao.
5.
6. 0 uso da palavra gay ao longo do texto serve para denotar propositadamente a sua pejorativacao.
7.
visto que tais guerreiros ficaram historicamente conhecidos pelo ideal belicista de seu povo.
8.
do alfabeto - que também serviu para diferencid-los.
9. Ver Franca e Gomes, 20175.
10.
11.  Informacoes obtidas com um dos entrevistados.
12.  0s e-mails foram respondidos ao longo do més de janeiro de 2016.
13, Expressdo nativa da cultura policial militar que significa desisténcia.
14.

Rev. bras. segur. publica

D’Aratjo (2008) observa o mesmo fenémeno nas Forcas Armadas ao relatar que os heterossexuais usam como justificativa para a ndo
presenca dos homossexuais nos quartéis o fato de que estes ndo sGo capazes de controlar seus instintos diante da presenca de homens,

| S3o Paulo v. 10, n. 2, 154-170, Ago/Set 2016



15.

16.

17.

como no compartilhamento de barracas em acampamentos militares. Tal situacGo pode vir a ameacar a tranquilidade da tropa, bem
como colocar em evidéncia o desrespeito aos padrées morais exigidos pela profissao de cunho militar. Disponivel em: www.migalhas.com.
br>art200806618-1.

Como as duas formas de ingresso nas corporacoes policiais militares sGo por concurso publico ou por meio do Exame Nacional do Ensino
Médio, para frequentar o curso de ora andlisa, e através de concurso publico para frequentar o Curso de Formacdo de Soldados, ocorre
de soldados jd formados ingressarem no CFO para ascenderem na escala hierdrquica institucional, jd que ser soldado diz respeito a estar
localizado na base da hierarquia PM.

Referéncia a luta na caserna PM contra o preconceito aos individuos homoafetivos.

Aluno D.
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“Hierarquia da invisibilidade”: preconceito e
homofobia na formacao policial militar

Fabio Gomes de Franca

“Jerarquia de la invisibilidad”: preconcepto y homofobia
en la formacion policial militar

Este articulo examina la vision de alumnos homoafectivos que
han ingresado en el Curso de Formacidn de Oficiales (CFO) de la
Policia Militar del estad de Bahia. De esa manera, considerando
la evidente “dominacion masculina” en la redlidad de los
cuarteles policiales y de la consiguiente naturalizacion de una
cultura institucional en la que el atributo “ser hombre” fortalece
valores belicistas, intentamos comprender como se constituye
la presencia de alumnos homoacfetivos masculinos en un
ambiente de formacidn policial militar. Para eso, hemos aplicado
cuestionarios con cuestiones abiertas, enviadas por e-mail. A
partir de las respuestas obtenidas, constatamos una situacion
contradictoria: a un lado, tenemos la cultura del cuartel policial
militar hacia el perjuicio en contra alumnos homoafectivos; al
olro, eso alumnos se conforman a las reglas encontradas en
el cuartel de formacion, negando publicamente la dimension
sexual y afectiva de sus identidades para que se les acepten.
Finalmente, se revela una “jerarquia de la invisibilidad” que

lleva esos individuos a ocultar su auto-reconocimiento.

Policia Militar. Virilidad. Homoafectividad.
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“Hierarchy of invisibility”: prejudice and homophobia in
military police training7his article expounds on the view
of homoaffective students enrolled on the Officers Training
Course (CFO) of the Military Police of Bahia. In view of the
evident “male domination” prevailing within police barracks
and consequent naturalizing of an institutional culture in
which the attribute of “being manly” underpins bellicose
values, we seek to understand the situation of homoaffective
male students in a military police training environment. To
this end, questionnaires containing open questions were
administered by e-mail. The responses obtained revealed
a contradictory situation: — while the culture of military
police barracks involved prejudice against homoaffective
students, this group adhered to the cultural rules within the
training barracks, publicly denying the sexual and affective
dimension of their identities in order to gain acceptance.
Finally, a “hierarchy of invisibility” is unveiled that leads

these individuals to concealing their self-recognition.

Military Police. Virility. Homoaffectivity.
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Zonas do medo: variacoes
geograficas do sentimento de
(in)seguranca no suplemento
Vitimizacao e Acesso a Justica da
PNAD de 2009

David Maciel de Mello
Doutorando e mestre em Sociologia e Antropologia pela Universidade Federal do Rio de janeiro - UFRJ. Graduado em Ciéncias
Sociais pela UFR).

davidmaciel2206@gmail.com

Resumo

Este trabalho aborda as variacoes do sentimento de sequranca/insequranca na PNAD de 2009, sequndo local de refe-
réncia. 0 objetivo é explorar em que medida sua ocorréncia na cidade acompanha o mesmo sentimento tanto no bairro
quando no domicilio. Apds breve introducdo sobre a histdria do conceito, ele é definido como fenémeno misto de risco
percebido e medo do crime. A sequnda parte trata dos pressupostos tedricos de sua operacionalizacdo nos niveis geo-
grdficos de referéncia, domicilio, bairro e cidade, enquanto a terceira explora suas variacaes. Os resultados levantam a
hipétese de que o sentimento de sequranca seja geograficamente acumuldvel, enquanto o sentimento de insequranca
tem o domicilio como nivel preponderante. Este padrdo aparenta ser vdlido para o Brasil e tende a se replicar nos es-
tados, com excecdo da Paraiba. A conclusGo busca aprofundar os resultados, delimitar seu alcance e sugerir caminhos

para pesquisas futuras.

Palavras-Chave
Vitimizacdo. Medo do crime. Percepcdo de risco.
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SURVEYS DE VITIMIZACAO E MEDO DO
CRIME: EUA E BRASIL

histéria do conceito de sentimento de

inseguranga comega com as pesqui-
sas de vitimizagdo, que nasceram na década de
1960 no EUA. No inicio, seu objetivo era averi-
guar o descompasso entre as estatisticas oficiais e
a incidéncia “real” de crimes: o fato de que, por
diferentes razoes, nem todos os eventos desse

tipo chegam ao conhecimento das autoridades.

Mas se as pesquisas de vitimizagio nasceram
por causa das “cifras ocultas da criminalidade”,
nio deixaram de assimilar outras preocupagoes ao
longo do tempo. Entre elas estd o medo do crime.
Em determinado lugar e em determinado mo-
mento, a taxa de criminalidade real pode ser das
mais altas, mas nio necessariamente as pessoas te-
rio medo de serem vitimadas. Com a introdu¢ao
desta varidvel, entra em questao um gap de outro

tipo: aquele entre realidade objetiva e subjetiva.

No Brasil, as pesquisas de vitimizacio co-

mecaram tardiamente, apenas em 1988. Zilli

Rev. bras. segur. puiblica

et al. (2014, p. 23-239) elencaram 40 surveys
do género realizados no pais até 2012. A lista
fornecida pode-se acrescentar outros dois: a Pes-
quisa sobre as Condigoes de Vida e o Acesso das
Pessoas a Servicos Publicos aqui na sua Regio
(PCVAPSP), realizada pelo Instituto de Estudos
Sociais e Politicos da Universidade Estadual do
Rio de Janeiro (UER]/Iesp) em parceira com o
Ibope (BORGES, 2013); e a Pesquisa Nacional
de Vitimizacio (PNV), realizada pelo Centro de
Estudos de Criminalidade e Seguranga Publica
da Universidade Federal de Minas Gerais em
parceria com o Instituto Datafolha e a Secreta-
ria Nacional de Seguranga Pablica (DATAFO-
LHA; CRISP; SENASP, 2013).

Na lista mencionada, amostragens em es-
cala nacional sdo excecio a regra. Entre os 42
surveys de vitimizagao jd realizados, apenas 5
possuem amostras representativas de todo o
Brasil: 1) a PNAD de 1988; 2) um mdédulo da
Pesquisa Social Brasileira (Pesb) de 2002, rea-
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lizada pelo DataUFF; 3) o suplemento Vitimi-
zacio e Acesso a Justica da PNAD de 2009; 4)
a PCVAPSP de 2010; 5) a PNV de 2010-2012
(BORGES, 2013; DATAFOLHA; CRISP;
SENASP, 2013; ZILI; MARINHO; SILVA,
2014). Todas as demais se restringem ou ao
territério do estado ou ao territério do muni-
cipio, com foco na Regiao Sudeste. Nenhuma,
nacional ou nio, possui regularidade de aplica-
¢a0 ou foi reaplicada. As pesquisas pecam ain-
da pela falta de padronizagio metodolégica, o

que acaba por dificultar sua comparacio.

Apesar dessas dificuldades, optou-se neste
trabalho por utilizar uma fonte ainda pouco
explorada: o suplemento de Vitimiza¢io e
Acesso a Justica da PNAD de 2009 (IBGE,
2010a). Sua abrangéncia nacional permite
tracar resultados validos para todo o pais, en-
quanto seu elevado tamanho amostral possibi-
lita desagregar os dados por estado de maneira
robusta. Por fim, o fato de os dados serem pu-
blicos facilita o0 acesso nio s6 ao pesquisador,
como a todos aqueles que queiram replicar os
resultados e conclusoes expostos a seguir.' An-
tes de prosseguir para a andlise, porém, sio ne-
cessdrias algumas consideracoes tedricas sobre

o que ¢, afinal, o sentimento de (in)seguranga.

SENTIMENTO DE SEGURANCA: PERCEPCAO
DE RISCO OU MEDO DO CRIME?

No denso corpus de estudos que tém
por base os surveys de vitimizagao, hd uma po-
lémica acerca das varidveis de medo do crime
derivadas de perguntas semelhantes a utiliza-
da no National Crime Survey: “how safe do
you fill or would you fill being out alone in your
neighborhood at nightlduring the day?” (Quao

Rev. bras. seqgur. publica
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seguro vocé se sente ou se sentiria estando so-
zinho na rua do seu bairro A noite/durante o
dia?) (1972 apud FERRARO, 1995, p. 22).
DuBow, McCabe e Kaplan (1979), Garofalo e
Laub (1978), Warr (1984) e Ferraro e LaGran-
ge (1987) chamam a atengio para a hipdtese
de essas métricas nio corresponderem aquilo
que procuram medir. Isso porque nio diferen-
ciam dois fendmenos semelhantes, mas que
possuem suas particularidades: a percepgao do

risco e o medo do crime.

Em Fear of Crime: Interpreting Victimiza-
tion Risk, Kenneth E Ferraro (1995) distingue
os dois conceitos de modo eficaz. Por meio de
uma competente aglutinagio de interacionismo
simbdlico, ecologia social e teoria de oportuni-
dades criminais, o autor explica como pessoas
usam dos recursos do mundo a sua volta para
interpretar certas situagoes como perigosas — €

quais os efeitos que isso traz para suas vidas.

Tal tese é chamada de Modelo de Interpre-
tacdo de Risco (MIR). Dentro de seu ecletismo
tedrico, o conceito de definigdo de situagio ocu-
pa o eixo central. Derivado da sociologia prag-
matista americana, ele tem sua melhor defini¢cao
no conhecido Teorema de Thomas (THOMAS;
THOMAS, 1928, p. 571-572): “Se as pesso-
as definem certas situacoes como reais, elas sio
reais em suas consequéncias’. Com base nesse
pressuposto, questoes sobre se hd ou nio altas
taxas de crimes que correspondam ao medo sio
irrelevantes. O interessante é olhar para os efei-

tos dessas defini¢oes na vida em sociedade.

Mas Ferraro nio adota uma postura de
construtivismo extremo que nega a existéncia

de qualquer objeto exterior ao sujeito. Aqui ele



concorda com Goffman (2012, p. 23), quan-
do este diz que os atores ndo criam definicoes
de situagio ao seu bel-prazer. Antes, tentam
sincronizar suas interpretacdes do que estd
acontecendo, do ponto de vista de seus papéis
sociais. Para evitar cair na armadilha do idea-
lismo radical, o MIR incorpora uma distingao,
ja tracada por Thomas & Thomas (1928), en-
tre situagdo e defini¢io de situagio. Enquanto a
primeira se refere as condigoes objetivas sob as
quais o sujeito se encontra, a segunda trata da

experiéncia subjetiva (FERRARO, 1995, p. 9)

O coroldrio deste arcabouco tedrico com-
preende trés conceitos. Primeiro, hd o risco real,
que capta a chance objetiva de vir a ser vitima de
determinado tipo de crime. E o que os surveys
de vitimizagdo tentam prever. O 7isco percebi-
do vem em segundo. Ele define o julgamento
cognitivo pelo qual se interpreta uma situagio
como perigosa. Para tanto, pode-se usar de toda
a informacio disponivel ao redor: estatisticas
oficiais, taxas de vitimiza¢ao, noticias de jornal,
conversas com conhecidos, tracos de incivilida-
de no bairro, percepcio de si como “boa viti-
ma’, experiéncia de vitimizagao prévia ou de al-
gum outro dado significativo. Em terceiro e por
ultimo, o medo do crime, que representa uma
resposta emocional de pavor que pode ocorrer
ap6s a percepcao de risco. (FERRARO, 1995).
Se o risco real equivale 2 situagio e o risco perce-
bido, a definicio de situacio, o medo do crime é
a consequéncia. Colocando os termos em uma
sentenca estruturalista, temos que: 7isco real : si-
tuagdo :: risco percebido : definigio de situagdo ::

medo do crime : efeito da definicio de situagio.

Todavia, Ferraro (1995, p. 24-25) parece

adotar uma postura extrema na sua defini¢io

Rev. bras. segur. puiblica

de medo. Para o autor, este sentimento é uma
resposta puramente emocional as experiéncias
potencialmente danosas a si. Segundo ele, o
medo desencadeia numerosas modificagoes
corporais — principalmente hormonais — que
podem ou empoderar o sujeito ou aliend-lo
de vez de seu autocontrole corporal. Uma si-
tuagdo de risco pode gerar a descarga de altas
doses de adrenalina no sistema enddcrino, o
que estimula a agio para superar o perigo. Ou
entdo o pavor pode ser tdo grande ao ponto de

levar o individuo a total paralisia e inagao.

O autor de Fear of Crime reconhece que
capturar esse estado emocional em questiondrios
nio ¢ tarefa das mais féceis. No mdximo, o que se
pode fazer é pedir ao entrevistado que diga como
se sente numa situagio imaginada. De fato, é o
que ele faz em um survey de elaboragio prépria, o
Fear of crime in America Survey, no qual testa
sua hipétese. Primeiro, demanda ao entrevistado
que avalie o seu medo em uma escala de 1 a 10
para 10 tipos de crimes diferentes. Esta é a medi-
da de medo do crime. Em seguida, pede que ava-
lie, na mesma escala, a chance de vir a ser vitima
em 10 tipos de crimes diferentes no ano subse-

quente. Esta dltima é a métrica de risco percebido

(FERRARO, 1995, p. 35).

Seja como for, esse procedimento tem o
mérito de distinguir dois fenémenos antes
amalgamados. Por conseguinte, chama a aten-
¢ao para a possibilidade de alguém perceber
claramente os riscos de vitimizacio e mesmo
assim nao a temer — seja porque se acha capaz
de lidar com a ameaga, seja porque é excessiva-
mente conflante, ou até mesmo porque, cCOmo
tudo na vida, simplesmente se acostumou. Da

mesma maneira, pode-se possuir um medo ter-
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rivel de morrer de forma violenta, por exem-
plo, mas sem a necessdria percepgao desse risco
para si —porque a pessoa tem consciéncia de
que ndo se encontra em um grupo de risco,
porque sabe que seu estilo de vida nao a ex-
poe ao perigo ou simplesmente porque acredi-
ta que tragédias s6 acontecem com 0s outros,
nunca consigo. Em suma, a percepgio de risco

e 0 medo do crime, apesar de correlacionados

e com alta probabilidade de ocorrerem juntos,

nio sio o mesmo fendmeno.

Onde entra, entao, o sentimento de seguran-
¢a? Ele estaria mais préximo da percep¢do de ris-
co ou do medo do crime? Poderia ser algo com-
pletamente diferente? O mesmo autor ajuda a
responder esta pergunta por meio de sua tipo-

logia de percepgoes, reproduzida no Quadro 1.

Tipos de percepcao
Nivel de ” :
. Cognitivo Afetivo

referéncia
Julgamentos Valores Emocoes

Geral A B C
Risco para os outros Preocupacao sobre crime para | Medo da vitimizacao dos
Do you think that people | os outros outros
in this neighborhood are | Choose the single most serious | | worry a great deal about
safe inside their homes | domestic problem (list of 10) | the safety of my loved
at night? that you would like to see the | ones from crime and
(Vocé acha que as government do something criminals
pessoas deste bairro about (Eu me preocupo muito
estao seguras em suas (Escolha o mais sério sobre se quem eu amo
casas durante a noite?) problema social - lista de 10 - | estd a salvo do crime e

sobre 0 qual vocé gostaria de | dos criminosos)
ver o governo fazer algo)

Pessoal D E F
Risco para si Preocupacdo sobre o crime Medo da vitimizacao de si
How safe do you feel para si How afraid are you of
or would you feel Are you personally concerned | becoming victim of (list
being alone in your about becoming a victim of of 16 offenses) in your
neighborhood at night? | crime? everyday life?
(Quao sequro voce se (Vocé se preocupa em se (Quanto vocé teme se
sente ou se sentiria tornar vitima de algum crime?) | tornar vitima de - lista de
estando sozinho em seu 16 crimes - na sua vida
bairro durante a noite?) cotidiana?)

Rev. bras. seqgur. publica
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Fonte: Ferraro (1995, p. 24).



J4 a PNAD, em seu questiondrio (IBGE,
2010c : 64), aborda o sentimento de insegu-

ranca da seguinte maneira:

Vocé se sente seguro(a)
o. No seu domicilio?
B.  Noseu bairro?

X.  Nasua cidade?

A pergunta da PNAD se assemelha mais
a questao da célula D na tipologia de Ferra-
ro, que representa um julgamento cognitivo
pessoal de risco para si. Entretanto, quando
se pergunta a uma pessoa COmo se sente em
determinada situagdo, hd a sugestao para que
ela imagine como seria seu “estado de espirito”
sob tais e tais circunstincias. Nesse “estado de
espirito” hd certa dimensao de afeto que foge a
esfera do racional — ainda que ele nao seja tao
agudo quanto o medo descrito pelo autor. Ao
mesmo tempo, o sentimento de inseguranca
nao deixa de remeter a uma dimensao sensorial
que ndo dissocia o sujeito do julgamento do
ambiente a sua volta. Em que pese o aspecto
afetivo, o fenébmeno nio se encontra plena-

mente dissociado de seu lado racional.

Portanto, o que ¢ sentimento de inseguranga’
Percepgao de risco ou medo do crime? Para os
fins deste trabalho, opta-se por considerd-lo a
mistura de ambos os fatores. Nem tdo racional
quanto o primeiro, nem tao emotivo quanto o
segundo. No sentimento de inseguranga parece
haver uma certa dose de afeto derivada do medo
do crime, mas temperada com o julgamento cog-
nitivo do 7isco percebido. Ferraro concorda com
esta defini¢io ao dizer que medidas como as do
National Crime Survey — as quais as questoes da

PNAD se assemelham — representam, na melhor

Rev. bras. segur. puiblica

das hipéteses, um aglutinado de percepgao de ris-
co e medo do crime (FERRARO, 1995, p. 23).
Além disso, estudos como o de Wilcox-Rountree
eLand (1996) fornecem evidéncias adicionais ao
verificarem que um e outro se parecem em mui-
tos preditores, a0 mesmo tempo em que se dife-
renciam em outros. Destarte, pode-se dizer que o
sentimento de (in)seguranca lembra a vigilincia
dissociada de Goffman (2009), que aqui pode ser
conceituada como uma desconfianga latente no
cotidiano, que leva o sujeito a estar sempre a pos-

tos para uma reagao.

DOMICILIO, BAIRRO E CIDADE: TRES Ni-
VEIS DO SENTIMENTO DE SEGURANCA

E prética comum dos surveys de vitimizagio,
quando pesquisam o sentimento de inseguranga,
averiguar a variagdo territorial do fenémeno. A
PCVAPSP, por exemplo, distingue bairros conbe-
cidos de bairros desconbecidos (BORGES, 2013).
A Pesquisa de Condigoes de Vida e Vitimizagao
(PCVV), realizada pelo Instituto de Seguranca
Publica do Rio de Janeiro em 2007, separa o prd-
prio bairro de outros bairros (DUARTE; PINTO;
CAMPAGNAC, 2008). A PNV, por sua vez,
adota uma medida de medo do crime no /local
de trabalho, em casa e na rua (DATAFOLHA;
CRISP; SENASP, 2013). J4 a PNAD, que aqui
se utiliza como fonte, diferencia domicilio, bairro
e cidade INSTITUTO BRASILEIRO DE GE-
OGRAFIA E ESTATISTICA, 2010c¢).

Por trds dessas operacionalizagdes estd a te-
oria de que as pessoas se sentem mais seguras
nos espagos que conhecem melhor em compa-
ragdo aqueles lugares com os quais estio menos
acostumadas. Ou seja, o sentimento de segu-
ranca é encarado como correlato da familiari-

dade com o espago. Quanto mais se conhece
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um lugar, mais seguro o individuo se sente. E o
que podemos chamar, para citar Soares (2008,

p. 108), de Teoria das Areas Concéntricas.

Questoes como as da PCVAPSP e da
PCVV traduzem o fenémeno em uma dico-
tomia de lugares conhecidos x lugares desconhe-
cidos. Ja a PNAD o hierarquiza em uma escala
que comega no espaco mais intimo e familiar
— o domicilio — e avanga até o mais amplo e
indiferente — a cidade —, passando pelo nivel

intermedidrio do bairro.

Nio importa qual a operacionalizagio, a
propor¢io de pessoas que se sentem seguras é
sempre maior nos espagos mais conhecidos que
nos menos conhecidos. Na PNV, por exemplo,
84,7% das pessoas se sentem seguras na pré-
pria casa, em comparacio a 53,5% nas ruas
da cidade em geral (DATAFOLHA; CRISP;
SENASP, 2013, p. 228-229 ); na PCVAPSD,
63,0% se sentem seguras no bairro durante o
dia, em contraste a 43,0% na cidade, no mes-
mo hordrio. Durante a noite, a proporgio di-
minui, mas a relagio se mantém: 41,0% para
o bairro e 26,0% para a cidade (BORGES,
2013, p. 151). Jd na PNAD de 2009, 77,4%
dos entrevistados se sentem seguros no domi-
cilio, 64,6% afirmam o mesmo em relagio ao

bairro e 49,9% sentem-se seguros na cidade.

No entanto, em que medida o sentimento
de seguranga nas dreas familiares se repete na-
queles lugares com os quais se estd menos acos-
tumado? Quem se sente seguro no territério
conhecido também se sente assim nos lugares
nao conhecidos? Quio provdvel é se sentir se-
guro em lugares desconhecidos sem se verificar

o mesmo para os lugares conhecidos?

Rev. bras. seqgur. publica
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Fornecer subsidios para responder a essas
perguntas constitui o objetivo deste trabalho.
Para cumpri-lo, ndo sao testados modelos que
expliquem o fenémeno por varidveis sociode-
mogréficas, ecoldgicas ou de atividades rotinei-
ras. Optou-se por explorar as variacoes geografi-
cas do fend6meno em suas diversas combinacoes,
por meio de recursos graficos e procedimentos
l6gicos. A andlise comeca com a desagregacao
do sentimento de seguranga na cidade nos ni-
veis inferiores do bairro ¢ do domicilio. Por
meio da combinagio das respostas possiveis,
foram identificados oito grupos geograficos de
sentimento de (in)seguranga no Brasil. Os resul-
tados levantam a hipétese de que o sentimento
de seguranga seja acumuldvel geograficamente,
enquanto o sentimento de inseguranga, quando
se manifesta no domicilio, quase automatica-
mente tende a se replicar no bairro e na cidade.
Em seguida, busca-se investigar a distribuigao
desses oito grupos entre as unidades federativas.
Apesar de algumas diferencas, os estados brasi-
leiros e o Distrito Federal aparentam seguir a
tendéncia nacional — com exce¢io da Paraiba.
A conclusao retoma os resultados a guisa das
consideragdes tedricas e aprofunda a exploragio
da hipétese, a partir da descrigao de como o 7ss-
co percebido poderia se combinar com o medo
do crime para produzir quatro dos oito grupos
identificados. Nessa se¢ao também se almeja
delimitar o alcance dos resultados e sugerir ca-

minhos para pesquisas futuras.

0 SENTIMENTO DE (IN)SEGURANCA NO
SUPLEMENTO DA PNAD DE 2009: ACUMU-
LACAO GEOGRAFICA E A CENTRALIDADE
DO DOMICiLIO

O suplemento de Vitimiza¢o e Acesso a
Justica da PNAD de 2009 foi aplicado a pes-



soas de 10 anos ou mais. Com o intuito de
ter mais precisio nas respostas, a amostra foi
recortada através da varidvel V2901, confor-
me o diciondrio de varidveis (IBGE, 2010b),
para abarcar somente as pessoas que respon-
deram sobre si mesmas. O resultado foi um
total 189.329 casos, com 60,0% de mulheres
€ 40,0% de homens; idade média de 39 anos e
8,3% de autodeclarados negros, 43,5% de au-
todeclarados brancos e 48,0% de autodeclara-
dos pardos. Pessoas que se identificaram como
“indigenas” ou “amarelas”, juntas, correspon-
deram a apenas 0,7%. Para facilitar a compre-

ensio, as respostas “sim” e “ndo” as questoes

sobre sentimento de seguranga foram recodifi-

<« » e »
cadas para “seguro” e “inseguro”.

Do total de 189.329 entrevistados, 94.900
(50,1%) relataram que se sentiam inseguros
na cidade, enquanto 94.429 (49,9%) disseram
que se sentiam seguros. No bairro, a quanti-
dade de seguros foi de 122.336 (64,6%), en-
quanto os demais 66.993 (35,4%) responde-
ram que se sentiam inseguros. Ja no domicilio,
o numero de pessoas seguras aumentou para
146.493 (77,4%), enquanto as que relataram
sentimento de inseguranca diminuiram para

42.836 (22,6%).

Figura 1 - Distribuicao dos entrevistados, sequndo arvore
hierarquica dos sentimentos de seguranca e inseguranca

e local de referéncia
Brasil, 2009

TOTAL

BAIRRO

LEGENDA:
(00 Sequranca
@ Insequranca

Fonte: PNAD 2009.
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Seguros e inseguros se dividem equanime-
mente na cidade, com uma pequena vantagem
para o sentimento de inseguranca. Nos do-
minios do bairro e da casa, prevalece o opos-
to, o sentimento de seguranca. A principio,
confirma-se a Teoria das Areas Concéntricas:
a proporgao de pessoas seguras ¢ maior no do-
micilio e diminui conforme se passa para a ci-
dade, atravessando o bairro. Para aprofundar
a questdo, pode-se perguntar se a seguranga no
espago mais amplo e desconhecido se repete
nos espagos mais restritos e conhecidos. Sim-
plificando: quantos, dos 94.429 entrevistados
que relataram sentimento de seguranca na ci-
dade, também se sentem assim no bairro e no

domicilio?

A Figura 1 procura responder a essa per-
gunta. Ela é uma drvore hierdrquica que de-
sagrega nos niveis inferiores as quantidades e
proporgoes dos niveis superiores. As porcenta-
gens foram aproximadas em uma casa decimal

e se referem ao total da amostra.

A Figura 1 mostra que, apesar de serem
dois lados da mesma moeda, o sentimen-
to de seguranca e o de inseguranga se com-
portam de modos distintos entre os niveis
geogrificos. O primeiro ¢ geograficamente
acumuldvel. Sentir-se seguro na cidade sem
se sentir seguro no bairro ¢ no domicilio é
algo raro de ocorrer. Isso pode ser visualizado
no lado direito da figura, lido de cima para
baixo. Entre as 94.429 pessoas que se sentem
seguras na cidade — aproximadamente 50%
da amostra —, 87.100 também se dizem tran-
quilas no bairro e no domicilio, o que perfaz
46,0% do total. Menos de 4,0% da amostra

nega essa tendéncia. Ou seja, o sentimento
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de seguranca nos espagos menos conhecidos
acompanha sua ocorréncia nos espagos mais
conhecidos. Em contrapartida, a percep¢ao
de inseguranca na cidade nao segue o mesmo
padrio. E possivel sentir-se inseguro na cida-
de e, a0 mesmo tempo, relatar seguranca no
bairro e no domicilio, ou somente no préprio
lar. Contudo, quando o sentimento de perigo
ultrapassa o limiar que separa a rua da casa
e adentra a residéncia, é muito provdvel que
ele se generalize tanto para o bairro quanto
para a cidade. Entre as 42.836 pessoas que se
dizem inseguras no seu préprio lar (22,6% da
amostra, propor¢io representada pela soma
de todos os quadrados vermelhos do “domi-
cilio”), 36.542 (19,3% da amostra) repetem
o sentimento tanto no bairro como na cida-
de. No sentimento de inseguranca, portanto,
o domicilio aparenta ser a regido geografica

preponderante.

COMBINANDO RESPOSTAS: 0S OITO
GRUPOS GEOGRAFICOS DE SENTIMENTO DE
(IN)SEGURANCA

Mas quantos tipos de experiéncias espaciais
de sentimento de (in)seguranga podem haver?
E o que procura responder a Tabela 1. Ela ¢
uma classificagio cruzada de todas as respos-
tas possiveis para as trés varidveis. Como sio
todas categoricas (“sim” e “nao”), ao todo hd 8
padroes de resposta (2 x 2 x 2 = 8). Eles cor-
respondem ao que se propoe chamar de gru-
pos geogrdficos de sentimento de (in)sequranga,
representados na figura anterior nos itens que
compdem o nivel do domicilio. Para auxiliar
no entendimento, as células da tabela foram
coloridas de azul para “seguro” e vermelho para
“inseguro” e tomaram por base, salvo o primei-

ro caso, o sentimento de inseguranca.



Entrevistados

Classificacao
do Grupo

Nome

Domicilio

Bairro

Cidade

N. Abs.

Distribuicao

(%)

Majoritdrio

1. Sentimento de

seguranca total

Seguro

Seguro

Seguro

87.100

46,0

Majoritdrio

2. Sentimento
de insequranca

generalizado

Inseguro

Inseguro

Inseguro

36.542

19,3

Majoritdrio

3. Sentimento
de insequranca

somente na cidade

Seguro

Seguro

Inseguro

31.123

16,4

Majoritdrio

4. Sentimento de
inseguranca no

espaco publico

Seguro

Inseguro

Inseguro

25.395

13,4

Minoritario

5. Sentimento
de insequranca

somente no bairro

Seguro

Inseguro

Seguro

2.875

1,5

Minoritario

6. Sentimento
de insequranca
somente no

domicilio

Inseguro

Seguro

Seguro

2.273

1,2

Minoritario

7. Sentimento
se inseguranca
N0S espacos mais

conhecidos

Inseguro

Inseguro

Sequro

2.181

11

Minoritario

8. Sentimento de
inseguranca nos

extremos

Inseguro

Seguro

Inseguro

1.840

Total:

189.329

99,9
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Os quatro primeiros grupos correspon-
dem a cerca de 95% dos casos e compdem
o que pode ser chamado de conjunto majori-
tdrio. Em primeiro lugar, com 87.100 sujei-
tos (46,0%), estd o grupo de pessoas que se
sentem seguras nos trés niveis espaciais — do-
micilio, bairro e cidade. Elas apresentam um
sentimento de seguranga total. Nao obstante
as altas taxas de violéncia no Brasil, este é o
grupo com a maior propor¢ao populacional.
Em seguida, com 36.542 pessoas (19,3%),
verifica-se o grupo com sentimento de insegu-
ranga generalizado. Em uma situacio inversa
da do grupo anterior, aqui a vitimizagio é
temida na cidade, no bairro e até mesmo na
propria casa. Logo depois vém aqueles que se
sentem inseguros somente na cidade (31.123,
ou 16,43% dos casos). Por fim, nota-se o
grupo daqueles que se sentem seguros apenas
no espago doméstico, ou seja, que apresenta
o sentimento de inseguranga no espago piiblico.
Ao todo, esse grupo perfaz 25.395 casos, ou
13,4% do total.

J4 os padrdes de 5 a 8 representam casos
desviantes, que perfazem menos de 5% da
amostra. Compdem o que se propoe chamar
de conjunto minoritdrio. O quinto grupo é
de quem se sente inseguro somente no bairro:
2.875 pessoas, ou 1,5% do total. Sua baixa
proporgao reforca a hipStese acerca do cardter
cumulativo do sentimento de seguranga: nao
se chega até a cidade sentindo-se seguro sem
haver o mesmo sentimento com rela¢io 2 vizi-
nhanga — mesmo que ele exista na referéncia ao
domicilio. O grupo 6, por sua vez, ¢ de pessoas
que se sentem inseguras no préprio lar, mas
nao no bairro nem na cidade. Seu sentimento

de inseguranga se manifesta somente no domici-
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lio (2.273 casos, ou 1,2% do total). Sua baixa
proporgio populacional reforga a ideia de que
o domicilio é o nivel essencial na distribui-
¢ao espacial do sentimento de inseguranga. O
grupo 7 aglutina pessoas que sdo inseguras no
domicilio e no bairro, mas seguras na cidade.
Uma vez que os trés espagos sao correlatos da
familiaridade, o grupo foi nomeado senzimento
de inseguranga nos espagos conhecidos (2.181 en-
trevistados, ou 1,1% do total). Sua baixa pro-
porgao reforca tanto o cardter cumulativo do
sentimento de seguranga quanto a centralida-
de do domicilio no sentimento de inseguranga
O oitavo e ultimo grupo, apesar de perfazer
menos de 1% da amostra, ou 1.840 pessoas,
¢ o mais intrigante. Seus membros se sentem
seguros apenas no espaco de familiaridade
média — o bairro. Na cidade, 16cus em que as
expectativas sa0 menos controladas, sentem-se
inseguros, assim como no préprio lar, reduto
da privacidade e intimidade, tltima fortaleza
contra o “mundo 14 fora”. Resolveu-se nomear
este grupo de sentimento de inseguranga nos ex-
tremos. Assim como o caso anterior, sua baixa
proporgio refor¢a tanto o cardter cumulativo
do sentimento de seguranga quanto a prepon-
derincia do domicilio no sentimento de inse-

guranga.

Mas até onde este padrio se repete nas 27

unidades federativas brasileiras?

Para responder a esta questio, optou-se por
plotar os gréficos a seguir. No primeiro hd a es-
timativa por ponto e os intervalos de confian-
¢a para a proporg¢ao populacional do conjunto
majoritdrio tanto no Brasil quanto nos estados
e no Distrito Federal. O segundo traz a mesma

informagao, mas para o conjunto minoritdrio.”
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A barra vertical azul em ambas as figuras
representa o intervalo de confianca para a pro-
porgio de majoritdrios e minoritdrios para o con-
junto do Brasil. Pode-se visualizar que apenas 10
das 27 unidades federativas brasileiras possuem
ICs que se sobrepoem ao do pais. Sao elas Ama-
p4, Amazonas, Espirito Santo, Maranhao, Mato
Grosso, Pard, Parand, Piaui, Rio Grande do Nor-
te e Sergipe. Mas se considerados em conjunto,
e nio somente cada um em referéncia ao Brasil,
constata-se que seus intervalos se sobrepoem. O
intervalo do Acre nao chega até o do Amazonas,
¢ verdade. Mas alcanca o do Amapa que, por sua

vez, abarca o do Amazonas, sendo que estes dois

ultimos contém o do Brasil. Desta maneira, nao
parece haver diferenca significativa entre os esta-
dos e o pais, tanto na proporgio do conjunto ma-

Joritdrio quanto na do conjunto minoritdrio.

O caso da Paraiba constitui a exce¢do. A pe-
culiaridade desta unidade federativa reside no
fato de que ela ¢ tinica que foge a regra de que a
propor¢ao dos grupos do conjunto majoritdrio é
maior do que a verificada no conjunto minoritd-
rio. O sentimento de inseguranga apenas no bairro,
do conjunto minoritdrio, compreende 11,6% da
populagio, o que supera, ainda que ligeiramen-

te, o sentimento de inseguranga no espago priblico

Figura 4 - Distribuicao dos entrevistados, sequndo arvore
hierdrquica dos sentimentos de sequranca e inseguranca

e local de referéncia
Paraiba, 2009

TOTAL
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LEGENDA:
(7 Seguranca
@ Insequranca

Fonte: Elaboracdo prdpria.
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(9,3%) e o sentimento de inseguranga somente na
cidade (11,4%), dois grupos do conjunto majori-
tdrio. Ao desagregar o sentimento de (in)seguran-

¢a neste estado, tem-se o seguinte resultado:

O lado esquerdo do grifico, lido de cima
para baixo, mostra que o sentimento de sequran-
¢a na cidade nao se distribui da mesma maneira
como a no pais. Na Paraiba ¢ plausivel se sentir
seguro na cidade e no domicilio, mesmo que esse
sentimento nao ocorra no bairro. Na Figura 4,
essa probabilidade ¢ de 11,7%, correspondente
ao terceiro retangulo (da esquerda para a direita)
no nivel do domicilio. A Paraiba, portanto, ¢ o
Uinico caso em que ndo parece haver acumulagio

geografica do sentimento de seguranca.

CONCLUSAO

As exploragdes realizadas ao longo deste arti-
go permitiram vislumbrar os padroes e variagoes
na distribuigo do sentimento de seguranca/in-
seguranca nos seus diversos locais de referéncia.
Todavia, nio ¢ possivel afirmar categoricamente
que existam relacdes de causalidade entre eles.
Nio se pode afirmar, por exemplo, que o sen-
timento de seguranca no domicilio é causa do
sentimento de seguranca no bairro, o qual é
causa do sentimento de seguranca na cidade, e
que em conjunto determinam o sentimento de
seguranga total. Tampouco é possivel dizer que o
sentimento de inseguranca no domicilio deter-
mina o mesmo fenémeno tanto no bairro quan-
to na cidade, o que tem por efeito o sentimento
de inseguranca generalizada. Para isso seriam
necessarias outras técnicas estatisticas que nao

foram contempladas no método adotado.

Feita esta ressalva, os resultados apresenta-

dos constituem hipéteses a priori para testes em
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estudos futuros. Nestes termos, cogita-se que:
1) o sentimento de seguranga seja acumuldvel
geograficamente. Sentir-se seguro na cidade
vem acompanhado do mesmo sentimento no
bairro, que por sua vez parece ser condicionado
pelo sentimento de seguranca no domicilio; 2)
o sentimento de inseguranga, quando se mani-
festa no préprio lar, generaliza-se quase neces-
sariamente para o bairro e para a cidade sem a

necessidade de acumulagio geografica.

O coroldrio destas duas hipéteses é que, por
causa da acumulagio geogréfica, a propor¢io de
pessoas no grupo sentimento de sequranga total se
aproxima da propor¢io de pessoas que se sentem
seguras na cidade. A Figura 1, por exemplo, mos-
tra que esses valores sao de 46,0% e 49,9%, res-
pectivamente. Em contrapartida, o sentimento de
inseguranga generalizada tende a se aproximar do
sentimento de inseguran¢a no domicilio quando
nio ocorre 0 mesmo sentimento no bairro ou na
cidade. As proporgoes sio de 19,3% para o pri-
meiro caso e de 22,6% para o segundo. Isso ocor-
reria devido a centralidade deste nivel geografico

no sentimento de inseguranga.

O porqué desta possivel diferenca fica mais
claro ao se retomarem as considerages tedricas
acerca do sentimento de (in)seguranga como
intermedidrio entre percepedo de risco ¢ medo do
crime. Além disso, caso se admita, como o faz
Ferraro (1995), a anterioridade causal do 7isco
percebido sobre o medo do crime, chega-se & hipo-
tese de que o sentimento de inseguranga, tomado
como mistura mediadora dos dois fenémenos,
necessita de um pouco de ambos para ocorrer.
Somente com a manifestagio de apenas um dos
dois, o sentimento de inseguranga no é possivel.

Jé o sentimento de seguranca admite a ocorréncia



Sentimento de

Risco no SIM Medo no SIM sniimento ¢
Domicilio? Domicilio? gurang
generalizada
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NAO WA
Risco no SIM Medo no A Sentimento de
bairro? bairro? — >  Inseguranca no
espaco publico
- (X
NAO i
Risco na SIM e SIM Sentimento de
_— —_— o
cidade? cidade? inseguranca
somente na cidade
NAO

Sentimento de
seguranca total

de risco percebido sem medo do crime. Ou mesmo
de nenhum deles. O fluxograma a seguir resume
as combinagdes necessarias entre os dois fendme-
nos para que se pudesse chegar até cada um dos

quatro grupos do conjunto majoritdrio.

A andlise exaustiva da figura mostra que,
para se chegar ao sentimento de sequrangca total,
hd sete caminhos possiveis; para o sentimento
de inseguran¢a na cidade, quatro; para o sen-
timento de inseguranca no espago piiblico, dois;
finalmente, para o sentimento de inseguranca
generalizada, apenas um. E provavel que este
grande nimero de possibilidades para o sen-

timento de sequran¢a total se deva a dois fato-

Rev. bras. segur. puiblica

Fonte: Elaboracdo prépria.

res: a acumulagdo geogrifica do fendmeno e
a chance de ocorrer em duas modalidades: a)
percepedo de risco sem medo do crime; b) ausén-
cia dos dois. Quanto ao tnico caminho para se
chegar até o sentimento de inseguranga gene-
ralizada, ele também se deve a dois elementos.
De um lado, a sua ocorréncia em apenas uma
modalidade: risco percebido + medo do crime.
Do outro, a centralidade do nivel do domicilio
na determinacio do fenémeno, que dispen-
saria a necessidade de acumulagio geogréfica,
replicando-se quase automaticamente no bair-

ro e na cidade.
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Sugestoes para pesquisas futuras

Infelizmente ndo se pode aqui avancar mais
na construgao desta hipétese, pois a PNAD
ndo possui varidveis que testem a separagio en-
tre risco percebido e medo do crime. Esta é uma
tarefa para trabalhos futuros, que adotem uma
postura mais explicativa do que a exploragio

feita neste artigo.

Tais pesquisas, além da distingao entre esses
dois fen6menos, devem incorporar também
varidveis sociodemogréficas, de estilo de vida
e de incidéncia de criminalidade. A proposta
desta investigagao foi manté-las em suspenso e
perscrutar somente o fenémeno do sentimen-
to de seguranca/inseguranca nos seus diversos
niveis geogréificos. Mas o fato de uma pessoa se
sentir segura depende, além da percepgio do
ambiente a sua volta, de quem ela é, de como
ela vive e de onde ela vive. Mulheres, criancas e
idosos sdo as vitimas preferenciais de violéncia
doméstica, um crime que, por defini¢o, ocorre
no espago do domicilio. Essas pessoas, destarte,
poderiam apresentar uma maior tendéncia a se
sentirem inseguras no préprio lar na compa-
racio com homens adultos, por exemplo. Ou
entio a inseguranca no domicilio também po-
deria ser maior onde hd grande incidéncia de
roubos a residéncia. J4 um elevado niimero de
crimes no espago publico, tais como assaltos,
autos de resisténcia e homicidios, podem ter
um efeito causal no sentimento de inseguranga
no bairro e na cidade. O caso da Paraiba, em
que hd proporgio considerdvel de pessoas inse-
guras apenas no bairro, pode estar relacionado
a alguma dinimica de criminalidade que atua
somente no plano local, tal como a disputa de
territorio por gangues. Finamente, habitantes

de dreas pobres das cidades onde hd dominio
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armado do tréfico de drogas podem temer me-
nos crimes contra o patrimonio, mas sentir
mais medo de serem vitimas nos confrontos
entre bandidos e a policia que os habitantes de

dreas mais favorecidas.

Além dessas varidveis, ndo se deve descui-
dar dos niveis geogrificos onde ocorre o fe-
némeno. Como mostrado neste artigo, eles
nao deixam de possuir também sua possivel
relevancia causal, ndo se restringindo a mera
separagao espacial do fendmeno. Por isso, suas
particularidades precisam ser consideradas. No
domicilio, por exemplo, as relagdes tendem a
se basear no parentesco e possuem alta reci-
procidade, com um controle social externo ao
individuo baseado na autoridade de alguns fa-
miliares. J4 na cidade a reciprocidade é menor,
com predominincia da interagdo entre estra-
nhos e onde o controle social externo depende
majoritariamente das agéncias de policia. No
bairro, as relagoes ocorrem mais entre conhe-
cidos, tendo a “fofoca” e mecanismos simila-
res um grande papel no controle social. Por
causa destas particularidades, cada um destes
ambientes transmite expectativas proprias que,
uma vez rompidas, podem levar ao risco perce-
bido, ao medo do crime ou ao sentimento de (in)
seguranga. As diferengas entre esses regimes de
sociabilidade, portanto, podem exercer influ-

éncias causais distintas.

Em suma, todos esses fend6menos estio in-
terpenetrados: risco percebido, medo do crime,
estratificacdo social, estilo de vida, incidéncia
de criminalidade, regimes de sociabilidade.
Modelos explicativos devem adotar varidveis
para cada um deles e buscar compreender suas

relagoes. Aqui o que se sugere é que elas sejam



usadas em uma abordagem que busque verifi-
car a aderéncia do 7isco real ao risco percebido e
deste ao medo do crime; entre a situagio, a defi-
nigdo da situagio e sua consequéncia. Contudo,
as variacoes entre os diferentes espacos sociais

do cotidiano devem ser consideradas.

Alguns modelos tedricos, além do pro-
prio Modelo de Interpretagio de Risco
(FERRARO, 1995), ji seguem esta tendén-
cia. Um exemplo é o Modelo de Crengas
de Perigo (BORGES, 2011), que considera
cinco crengas de perigo como resultantes
de engajamentos na experiéncia prévia do
individuo. Nesse modelo, o sentimento de
inseguranga corresponde aquela situagao em
que se acredita que o ambiente ¢ perigoso
(BORGES, 2011). Em uma dimensio mais
geral, o neopragmatismo alemiao de Hans
Joas fornece subsidios para aprofundar esta
perspectiva ao considerar em suas pesqui-
sas a génese e 0 comprometimento a valores
como oriundos de experiéncias de autofor-
macio e autotranscedéncia (JOAS, 1996,
2000, 2012). Em uma abordagem mais em-
pirica, pode-se conferir atengao especial para
os casos em que hd risco percebido sem a
ocorréncia de medo do crime. A aderéncia

ou separagao entre os dois conceitos tam-

bém poderia ser captada em questiondrios
que, além de perguntarem ao entrevistado se
sofreu tais ou tais tipos de crime durante tal
periodo, perscrutassem também como ele se
sentiu ao se ver nessa situacao de risco, tan-
to em relagio a sua integridade fisica quanto
a patrimonial. Seria interessante captar se
o entrevistado temeu pela sua vida ou pela
de pessoas préximas, se foi apenas um sus-
to passageiro ou até mesmo uma banalidade

com a qual se estd acostumado, por exemplo.

Apesar das sutilezas, tanto o medo do crime
quanto o sentimento de inseguranca e a per-
cepe¢ao de risco constituem fendmenos graves
que devem ser mais bem compreendidos nas
suas dinAmicas. Eles geram desconfianca entre
as pessoas, minam a sociabilidade entre clas-
ses sociais, consolidam a estratificagio social
no espago, além de favorecer a ocorréncia de
comportamentos e juizos do tipo bode expia-
tério, nos quais uma categoria social ¢ arbi-
trariamente responsabilizada e até punida por
todo o “mal” que ocorre. Muitos dos episédios
de preconceito, linchamentos e exterminio em
nosso cotidiano sao alimentados por este sen-
timento de perene ameaga a si e aos seus pro-
ximos. Conhecer sua dinimica e procurar suas

causas ¢ fornecer os subsidios para combaté-lo.

1. 0s microdados estdo disponiveis para download em: <ftp.//ftp.ibge.gov.br/Trabalho_e_Rendimento/Pesquisa_Nacional _por_Amostra_de
Domicilios_anual/microdados/reponderacao_2001_2012/PNAD_reponderado_2009_20150814.zip >.

2. 0 leitor interessado também poderd visualizar em um mapa a distribuicGo desses grupos por estados por meio do link https.//davidmaciel.

shinyapps.io/inseg/
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Zonas do medo: variacoes geograficas do
sentimento de (in)seguranca no suplemento
Vitimizacao e Acesso a Justica da PNAD de 2009

David Maciel de Mello

Zonas del Miedo: variaciones geograficas del sentimiento
de (in)seguridad en el suplemento Victimizacion y Acceso
a la Justicia de la PNAD de 2009

Este trabajo aborda las variaciones del sentimiento de
sequridad/insequridad en la PNAD de 2009, sequndo local de
referencia. Fl objetivo es explorar hasta cuanto su ocurrencia en
la ciudad acomparia el mismo sentimiento tanto en el barrio
como en el domicilio. Después de una breve introduccion sobre
la historia del concepto, se lo define como fendmeno mezclado
de riesgo percibido y miedo del crimen. La sequnda parte trata
de los presupuestos tedricos de su operacionalizacidn en los
niveles geogrdficos de referencia, domicilio, barrio y ciudad,
mientras la tercera explora sus variaciones. Los resultados han
planteado la hipdtesis de que el sentimiento de sequridad es
geogrdficamente acumulable, mientras que el sentimiento de
insequridad tiene el domicilio como el nivel preponderante.
Este patron aparenta tener validad para el Brasil y tiende a
reproducirse en los estados, con excepcion de la Paraiba. La
conclusion busca profundizar los resultados, delimitar su alcance
y sugerir caminos para futuras investigaciones.
Miedo  del

Victimizacion. crimen.

Percepcion de riesgo.

Rev. bras. segur. puiblica

Zones of Fear: Geographic variations in feeling (un)safe
in Victimization and Access to Justice supplement of the
2009 PNAD

This study addresses variation in the feeling of safety/lack
of safety in the 2009 PNAD (Household Survey) according to
place of reference. The objective was to explore the extent to
which its occurrence in the city matched the same feelings in
both neighborhood and household. After a brief introduction
on the history of the concept, this feeling is defined as a
mixed phenomenon of perceived risk and fear of crime. The
second part describes the theoretical presumptions of its
operation at the geographic reference levels of household,
neighborhood and city, whereas the third part explores their
variations. The results suggest that the feeling of safety is
geographically cumulative, whereas feelings of lack of safety
predominate at the household level. This pattern appears
to be valid for Brazil and tends to replicate in the different
states with the exception of Paraiba. The conclusion seeks
to further analyze results, define their scope and suggest
directions for future studies.

Victimization. Fear of crime. Risk perception.

Data de recebimento: 19/10/2015
Data de aprovacao: 16,/08/2016
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Vitimizacao policial: andlise das
mortes violentas sofridas por
integrantes da Policia Militar do
Estado de Sao Paulo (2013-2014)

Alan Fernandes
Oficial da Policia Militar do Estado de Sdo Paulo - PMESP Mestre em Ciéncias Sociais pela Universidade Federal de Sdo Paulo -
UNIFESP Mestre Ciéncias Policiais de Sequranca e Ordem Publica (Mestrado Profissional) pela PMESP Especialista em Ciéncias

Sociais pela Fundacdo Escola de Sociologia e Politica de SGo Paulo - FESP-SP

Resumo

A morte de policiais constitui um capitulo a parte dentre as mortes ocorridas no Brasil. Isso em razdo de sua especificida-
de, haja vista as condicionantes bastante prdprias, quando comparadas @ populacdo em geral, que os tornam vitimas em
numeros muitas vezes superiores a outros grupos sociais, e por atingir um grupo particularmente ligado as acoes para a
promocao de melhores condicoes de enfrentamento ao crime e @ violéncia junto a sociedade. Com essa preocupacao,
o presente trabalho apresenta os resultados de uma pesquisa sobre casos de integrantes da Policia Militar do Estado de
Sdo Paulo (PMESP) que morreram por causa violenta, no Estado de SGo Paulo, em 2013 e 2014. Tendo como inspiracdo
as “teorias de estilo de vida” (life style models) e “oportunidades” (opportunity models), busca apresentar elementos

para discuss@o de iniciativas que minimizem os riscos a que policiais, em especial os militares, estdo sujeitos.

Palavras-Chave
Vitimizacdo policial. Sequranca publica. Policia Militar. Vitimologia. Criminologia.
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INTRODUCAO

Brasil exibe uma das mais altas taxas

de mortes violentas intencionais do
mundo, préxima de 60 mil vitimas por ano.
Tal retumbante niimero ¢é o retrato mais per-
verso dos diversos problemas que cercam a se-
guranga publica e a justi¢a no Brasil. Os poli-
ciais militares (PMs) brasileiros integram esse
universo e, em 2014, 352 PMs morreram em
servico, em confronto ou por lesao nao natural
fora do servico (FORUM BRASILEIRO DE
SEGURANCA PUBLICA, 2015, p. 22-23).
Tal fendmeno ganha dimensio, nio obstante
seu aspecto numérico, na medida em que se
refere & protegio daqueles que devem proteger.
A convivéncia com a morte de colegas reper-
cute nas praticas dos policiais, imersas em um

ambiente de medo e inseguranca. E isso, vale

Rev. bras. segur. puiblica

dizer, é especialmente preocupante quando se
fala de pessoas que, na ponta da linha, deci-
dem como e quando aplicar a forga que o Esta-

do outorga.

De outra forma, o problema suplanta o as-
pecto politico narrado; trata-se, sobretudo, de
uma questdo de reconhecimento dos direitos
humanos. Segundo os dados obtidos nesta pes-
quisa, a taxa de mortes de policiais militares
em Sao Paulo foi de 50,00 por 100 mil PMs,
em 2013, e de 38,67, em 2014. Para efeito de
comparagio, o Brasil registrou 25,40 homici-
dios por 100 mil habitantes, em 2013, e 26,30
por 100 mil hab., em 2014; o Estado de Sao
Paulo, 10,90 e 10,30, respectivamente, para os

mesmos anos,’
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Grafico 1-Taxa por 100 mil habitantes de vitimas de homicidios
dolosos (Brasil e Sao Paulo) e de mortes violentas
(PMESP) Brasil, Estado de Sao Paulo e Policia Militar do

Estado de Sao Paulo, 2013-2014

Por 100 mil habitantes

Comparativo de taxa de homicidios por 100 mil

60

2013

38,66666667

= Brasil
mSp
B PMESP

2014

Fonte: Férum Brasileiro de Sequranca Publica (2015); Policia Militar do Estado de Sdo Paulo.

Nota: A taxa de homicidios da Policia Militar do Estado de Sao Paulo (PMESP) corresponde ao nimero de policiais mortos
por 100 mil policiais. Nao foram encontrados dados precisos sobre o efetivo da PMESP; estima-se que a corporacdo conta
com 150 mil integrantes, entre os quais 86.200 sGo do servico ativo (FOLHA DE SAO PAULO, 2015).

Segundo dados da Pesquisa de Vitimizagio
e Percepgio de Risco, entre os profissionais do
sistema de seguranca publica, no Brasil, 73,0%
dos policiais militares tiveram algum colega pré-
ximo morto em servigo e 77,5% indicaram que
algum colega préximo foi vitima de homicidio
fora do servico (FORUM BRASILEIRO DE
SEGURANCA PUBLICA, 2015). A despeito

desse panorama, a questao da morte de policiais

Rev. bras. segur. pblica | S3o Paulov. 10, n. 2, 192219, Ago/Set 2016

¢ um tema pouquissimo explorado pela literatura
ligada 4 drea, o que afeta as percepgoes dos poli-
ciais sobre a atencio que a sociedade e o Estado
dedicam ao respeito a vida e a integridade fisica
dos trabalhadores da seguranca publica. Neste
ponto, compartilha-se da opinido de Adorno e
Minayo (2013, p. 590), para os quais a caréncia
de estudos sobre o tema pode ter a ver “com a

mentalidade de nossa sociedade para quem o ser



humano [policial] nada mais é do que um objeto

instrumental de produgio de seguranca publica”.

Para este estudo, foram pesquisados os ca-
sos de integrantes da Policia Militar do Esta-
do de Sao Paulo (PMESP) que morreram por
causa violenta, no Estado de Sio Paulo, em
2013 e 2014. Foram consideradas as mortes
classificadas como homicidios e decorrentes de

“acidente de trinsito” em servico.?

O presente artigo estd organizado em quatro
segoes, além desta introdugao. A seguir é apre-
sentada a metodologia empregada e, depois,
descreve-se o perfil das vitimas, no que se refere
as varidveis cor/raca, estado civil, sexo, idade,
se pertencente ao servico ativo ou aposenta-
do, cargo ocupado na corporacio e unidade a
qual pertencia. Nessa se¢io, dedica-se especial
atengao as pessoas que se encontravam em ho-
rario de servico quando mortas. Na sequéncia,
analisam-se as circunstincias em que ocorreram
as mortes, apresentando-se as varidveis local do
evento, instrumento empregado, presenca de
arma de fogo com a vitima e a motivagao da
morte. Finalizam o artigo, além das reflexées fi-
nais sobre os dados obtidos, algumas sugestoes

para uma agenda publica.

METODOLOGIA

A pesquisa se concentrou em pesquisar os ca-
sos de integrantes da Policia Militar do Estado
de Sao Paulo vitimas de morte violenta no Esta-
do paulista em 2013 e 2014, excluidas as mortes
decorrentes de “acidente de transito” de folga.
Aquelas mortes decorrentes de acidente de trin-
sito que se deram em servigo foram consideradas.
Os dados foram obtidos da Policia Militar do
Estado de Sao Paulo (PMESP). As fontes de pes-

Rev. bras. segur. puiblica

quisa compreenderam as investigagoes realizadas
pela Divisao PM Vitima, ligada 4 Corregedoria
da PMESP e encarregada de investigar as mor-
tes de policiais militares. Foram analisados 131
eventos oriundos dessa fonte (88,52% do total).
Outros 17 eventos (11,48% do total) provieram

do Centro de Inteligéncia da corporagio.

Entre junho e novembro de 2015, pesquisa-
ram-se todas as investigacdes sobre homicidios
de integrantes da PMESP realizadas pela Divi-
sa0 PM Vitima, relativas a 2013 e 2014. Os do-
cumentos produzidos sio reunidos em um pro-
cesso, chamado Procedimento Investigatério, o
qual, em geral, traz os Boletins de Ocorréncia
da Policia Civil e da Policia Militar, dados fun-
cionais, diligéncias realizadas e cépias de depoi-
mentos de testemunhas e acusados, além de um
relatdrio final com o resultado das investigacoes.
Dessa forma, ao pesquisar cada um dos proce-
dimentos, foi possivel colher dados funcionais
das vitimas, tais como unidade em que traba-
lhava, idade, raga/cor registrada no sistema de
recursos humanos da institui¢io e tempo de
servico, além da motivagio do homicidio quan-
do os criminosos foram presos e interrogados.’
Importa salientar que a Divisalo PM Vitima ¢é
encarregada de colaborar com as investigagoes
da Policia Civil, para a identificagio dos auto-
res de homicidios contra policiais militares, em
servico ou de folga. Assim, na presente pesquisa,
nao foram estudados, por nio fazerem parte dos
casos investigados pela Divisio PM Vitima, os
eventos em que o criminoso foi morto ou preso

ainda durante o ocorrido.

O Centro de Inteligéncia da Policia Militar
forneceu os dados sobre as mortes decorrentes

de acidentes de trinsito em servico, uma vez
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que tais casos ndo sao investigados pela Divi-
sao PM Vitima.

Ao todo, registraram-se 148 eventos, com
148 vitimas, sendo 88 em 2013 e 60 em 2014.

Por diferencas de classificacio,* os dados di-
vergem daqueles presentes no 9° Anudrio Bra-
sileiro de Seguranga Piblica (FORUM BRA-
SILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA,
2015), tendo por fonte dados divulgados pela
Secretaria Estadual de Seguranca Publica. Para
o Anudrio, foram 74 casos em 2013 e 75 casos
em 2014, o que totaliza 149 casos. Essa dife-
renga — 1 caso —, se nio representa grande dife-
renga no universo analisado, impacta quando
o dado ¢é desagregado por ano, pois teremos
60 casos em 2013 — portanto, diminui¢io de
14 eventos — e 104 em 2014 — aumento de 15

eventos — em relagio a presente pesquisa.

O recorte temporal estudado — 2013 e
2014 — se deu em razao de buscar as dinAmicas
mais atuais do fendmeno e, com isso, oferecer
um referencial para a formulagao de iniciativas
que sejam capazes de enfrentar a oc orréncia de
morte de policiais consoante as varidveis que o

fendmeno adquire na atualidade.

Os trabalhos sobre o tema, por um lado, des-
tacam a falta de capacitagio técnica do policial
militar quando este ¢ demandado a intervir em
ocorréncias em que sua vida esteja em risco (ZAN-
CHETTA, 2011), por outro, buscam diagnosticar
os efeitos da atividade policial, englobando desde
as doengas psiquicas até a morte (ADORNO;
MINAYO, 2013; MINAYO; SOUZA; CONS-
TANTINO, 2007; SPANIOL, 2009;). Aqui,

analisam-se as mortes em suas condicoes sociais
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(sexo, idade, raga/cor, cargo) e situacionais (moti-
vagio, atividade profissional dentro da instituicao,
unidades das vitimas, instrumento empregado).
Tal metodologia permite oferecer elementos para a
formulacio de politicas voltadas a grupos especifi-
cos de maior vulnerabilidade e enfrentar condicoes

que trazem maior vitimizagao.

A categoria “em servigo” utilizada no tex-
to difere de sua conceituagio legal prevista do
Decreto Estadual n° 20.218, de 22 de dezem-
bro de 1982, essa bem mais abrangente, para
o qual as mortes e lesdes ocorridas no trajeto
entre o trabalho e a residéncia, por exemplo,
sao abrangidas pela categoria “em servigo”.
Portanto, para efeito do presente artigo, a ca-
tegoria “em servico” designa policiais militares
que foram mortos durante o hordrio em que

cumpriam escala de servigo.

PERFIL DAS VITIMAS

Em 2013 e 2014, 118 policiais militares
(79,73%) foram vitimados durante a folga e
30 (20,27%), durante o servico.

Entre os 118 casos ocorridos na folga, 68 se
deram em 2013 e 50 em 2014, o que represen-
tou uma redugao de 15,25%; quanto aos eventos
ocorridos em servico, foram 20 casos em 2013 e
10 em 2014, com uma diminuicao de 50,00%.

A maior parte das vitimas era branca
(56,76%), informacio extraida dos Boletins de
Ocorréncia da Policia Civil e dos registros fun-
cionais da Policia Militar contidos nas inves-
tigacoes analisadas. Os pardos eram 23,65%,
os pretos, 2,70%, e os amarelos, 1,35%. Em
15,54% dos casos nao havia informagao quan-

to 4 categoria raga/cor.



Grafico 2- NUmero de policiais militares mortos por causa violenta,
segundo condicao de trabalho

Estado de Sao Paulo, 2013-2014

Situacao Funcional da Vitima
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Fonte: Policia Militar do Estado de SGo Paulo.

Grafico 3 - Distribuicao dos policiais militares mortos por causa
violenta, segundo raca/cor
Estado de Sao Paulo, 2013-2014

Cor/Raca Registrada

¥ Branca
B Parda
B Preta

B Amarela

Vermelha

Fonte: Policia Militar do Estado de Sao Paulo.
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Grafico 4 - Distribuicao dos policiais militares mortos por causa
violenta, segundo estado civil

Estado de Sao Paulo, 2013-2014

Estado Civil - %

A maior parte das vitimas era casada
(50,68%), 29,05% eram solteiros® e para
20,27% dos registros o estado civil nao
era informado, o que é um ntmero eleva-
do para que se tenha uma exata dimensio
do estado civil da vitima. Ainda assim, tais
dados apontam um distanciamento em
relagdo a outras pesquisas de vitimizagao,
segundo as quais as vitimas sio majoritaria-

mente solteiras.®

Sobre o tema, Beato, Peixoto e Andrade
(2004, p. 78-80) analisaram a vitimizagao para
os crimes de furto, roubo, roubo a residéncia
— e suas tentativas — e agressoes fisicas na popu-
lagao de Belo Horizonte (MG), e verificaram a

incidéncia desses crimes principalmente entre

Rev. bras. sequr. piblica
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m Casado
m Solteiro

B Nao-informado

Fonte: Policia Militar do Estado de SGo Paulo.

solteiros, devido a maior exposigao desse gru-
po. Segundo os autores, os solteiros permane-
ceriam por mais tempo em espagos publicos,
enquanto os casados, por ficarem mais tempo
em sua residéncia, estariam menos sujeitos aos
contatos que possibilitam tais crimes. No caso
dos integrantes da PMESP, o fato de ser casado
nio contribuiu para uma menor vitimizagao,
o que leva a concluir que os habitos privados
nio impactaram o nimero de mortes. Assim,
as condicionantes ligadas aos aspectos profis-
sionais foram as que informaram as dindmicas

que repercutiram nos homicidios.

Em todos os eventos analisados, a vitima
era do sexo masculino.’”,® Tamanha diferen-

¢a leva a refletir sobre a contribui¢io que o



papel do “policial militar homem” represen-
ta para sua morte, em oposicao a “policial
militar mulher”, tanto em rela¢io as dina-
micas ligadas ao desempenho da funcio,
como nos momentos de folga. Tais dados
refletem os contextos em que ocorrem tais
mortes, emergindo duas razdes principais.
A presenca de certo ethos guerreiro,’ cujas
bravura e coragem sio destacadas, conduz
o policial militar a reagir a seu oponente.
Nesse momento nao estd em jogo, somen-
te, a subtracio do bem, que informa grande
parte dos assassinatos (latrocinios) nos quais
sdo vitimas, mas a defesa de sua subjetivi-
dade. Secundariamente, a mulher, nos casos
de execucdo, agrega um interdito para ser

vitimada, uma vez que, nas “guerras’ entre

0s agentes pl’lblicos e 0S criminosos, sao os
“homens” que “combatem”. Tal reflexio serd

mais bem desenvolvida adiante.

Foram os policiais militares com idade en-
tre 41 e 50 anos os que mais morreram, com
52 casos, o que correspondeu a um percentu-

al de 35,14%.

Nota-se que hd um crescente dos homici-
dios a cada recorte etdrio, reduzindo-se drasti-
camente apds os 50 anos de idade, coincidindo
com a aposentadoria. Tal dado, assim como os
referentes ao estado civil, diferem dos relativos
ao conjunto da populacio brasileira (WAI-
SELFISZ, 2015, p. 73-74), em que o grupo

mais atingido ¢ o de jovens.

Idade (2013-2014)

30
25

22 24

15
10

18-20 21-25 26-30 31-35 36-40

26 26

41-45 46-50 51-55 56-60  mais que 60

IDADE

Fonte: Policia Militar do Estado de SGo Paulo.
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Os policiais militares do servi¢o ativo fo-
ram os que mais sofreram mortes violentas em
2013 e 2014, totalizando 117 casos (79,05%),
em comparagio a 31 mortes (20,95%) de apo-
sentados. Em 2013, a propor¢ao foi de 75,00%
entre aqueles do “servigo ativo” e de 25,00% de
aposentados. No ano seguinte, a distribui¢ao cor-

respondeu a 85,00% e 15,00%, respectivamente.

Apesar de os pertencentes ao servigo ativo
morrerem em maior propor¢ao, hd um expres-
sivo percentual de aposentados que falece por
causa violenta. Essa propor¢io diminuiu entre
2013 de 2014 em dez pontos percentuais. Essa
configura¢io se deve a acontecimentos ante-

riores A presente pesquisa, relativos a 2012.

A leitura dos Procedimentos Investigatorios
permitiu inferir uma explicagio predominante
para essa dindmica: a diminui¢io da tensio entre
o Primeiro Comando da Capital (PCC), orga-
nizacio criminosa nacionalmente conhecida, e a
Policia Militar. Isso em razio de que os aposen-
tados sao assassinados sobretudo por duas razoes:
questoes familiares, sobre as quais as investigagoes
normalmente chegam a “fortes indicios”, e exe-
cugoes promovidas por grupos criminosos, que se
caracterizam pelo elevado niimero de disparos ou

pela extrema crueldade do assassinato.

Quanto aos assuntos familiares, o percentual
de participagio dessa circunstincia permaneceu

em patamares semelhantes nos dois anos ana-

Grafico 6 - Distribuicao dos policiais militares mortos por causa
violenta, segundo condicao de atividade

Estado de Sao Paulo, 2013-2014

Servico ativo X Reformado

0,75

2013
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Fonte: Policia Militar do Estado de SGo Paulo.



Posto/Graduacao

lisados.”® J4 a questado que envolve o PCC, em
2012, aumentou a tensio entre o referido grupo
e a PMESP. Apéds a morte de seus integrantes em
ocorréncias atendidas pela Policia Militar, a ci-
pula do PCC teria “determinado” a execugio de
membros da PMESP. O dpice dessa crise foi em
meados de outubro de 2012, com a morte de ao
menos quatro policiais militares no Estado de Sao
Paulo." Pode-se acreditar que essa crise ainda re-
percutiu nos dados de 2013 e com menor influén-
cia em 2014. Como afirmado anteriormente, esse
fendmeno se fez sentir sobremaneira entre os apo-
sentados da PMESP, que, pela sua vulnerabilidade,

permitiram a agao criminosa com menores riscos.

Em termos absolutos, sio os soldados os
que mais morrem, seguidos pelos cabos e ter-

ceiros-sargentos.

Rev. bras. segur. puiblica

Fonte: Policia Militar do Estado de SGo Paulo.

Acredita-se que tal configuragdo nio se deva
somente ao maior contingente das posi¢oes
mais subordinadas, mas também aos maiores
riscos a que estdo expostos. Se, durante o ser-
vigo, sdo aqueles que tém mais contato com
as ocorréncias, de folga, gravitam em locais e
situacoes de maior vulnerabilidade, como as
periferias e em atividades operacionais de se-

guranga privada.

O grifico a seguir mostra a unidade'” em
que os policiais serviam. Por razdes de limita-
¢oes graficas, nio sao exibidos os dados de Uni-
dades que contabilizaram apenas um caso de
policial militar do seu efetivo morto nos anos
analisados.'® Destacam-se os batalhées territo-
riais, que sdo responsdveis pelo patrulhamento

cotidiano e ordindrio (nos quais sao realizados
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6° Btl (Santo André)
37° Btl (Zona Sul)
19° Btl (Zona Leste)
24° Btl (Diadema)
47° Btl (Campinas)
33° Btl (Carapicuiba)
30° Btl (Maud)

28° Btl (Zona Leste)
Pol Rodov

Escola de Sargento
Cmdo Reg Pol Sorocaba
(asa Militar

6° Btl (Santos)

5° Btl (Zona Norte)
50° Btl (Itu)

3° Chog

39° Btl (Sao Vicente)
38° Btl (Zona Leste)
36° Btl (Embu)

2° Transito

21° Btl (Guarujd)

1° Rodov (Serra do Mar)
16° Btl (Zona Oeste)
11° Btl (Jundiaf)

os Programas de Radiopatrulhamento, Forca

Tética e ronda com emprego de motos).

Considerando-se apenas os eventos ocor-
ridos “em servico”, houve duas mortes no 6°
Batalhio (Santos). Registraram uma morte:
19° Batalhio (Zona Leste/Capital), 28° Bata-
lhdo (Zona Leste/Capital), 33° (Carapicuiba),
11° Batalhio (Jundiaf), 1° Batalhio Rodovid-
rio (Serra do Mar), 36° Batalhio (Embu), Co-
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Fonte: Policia Militar do Estado de SGo Paulo.

mando de Policiamento Regional de Sorocaba,
Escola de Sargentos, Policiamento Rodovidrio
(sem especificagdo da unidade), 12° Batalhao
(Botucatu), 20° Batalhio (Caraguatatuba),
240 Batalhiao (Sio José do Rio Preto), 29° Ba-
talhdo (Itanhaém), 46° Batalhio (Zona Sul/
Capital), 49° Batalhio (Zona Oeste/Capital),
4° Batalhio (Bauru), Corpo de Bombeiros Po-
licia Ambiental. H4, ainda, nove casos em que

a unidade nio foi informada.



PERFIL DAS ViTIMAS MORTAS DURANTE 0
SERVICO

A seguir sao analisados os dados relativos
as mortes violentas no decorrer da atividade

profissional'.

A despeito de os policiais militares mais ve-
lhos (com idade entre 41 e 50 anos) serem as
principais vitimas de mortes violentas, os mais
atingidos durante o servigo sio aqueles mais
novos na carreira, que ingressaram h4 menos
tempo na PM, ocorrendo uma dréstica redu-

40 a partir dos 21 anos de atividade.

Assim, o Grifico 9 refor¢a os dados sobre
maior incidéncia das mortes dos policiais mi-
litares mais subordinados — e, portanto, com
menor tempo de servigo — e indica que, quan-
do considerados apenas os casos em servico,
Juventude e menor tempo de servigo sao fatores
de risco. Também pode ter como explicagao o
fato de que os policiais militares mais novos,
assim que se formam, s3o destacados para ati-
vidades operacionais e, ao longo da carreira,
sao alocados para atividades mais administra-
tivas e, por essa razio, representam baixissi-

mos riscos.

Tempo decorrido entre o ingresso na PMESP e a morte
- considerados apenas os no servico ativo

25,00%

23,08%

22,22%

20,00%

15,00%

11,79%
10,00%

5,00%

0,00%

0 a5 anos 6 a 10 anos 11 a 15 anos
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Fonte: Policia Militar do Estado de Sdo Paulo.
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O Gréfico 10 exibe a atividade profissional

realizada pelas vitimas 7o momento de sua morte.

E no servico de Radiopatrulhamento que
ocorre o maior niimero de eventos, seguido
do policiamento denominado Forga Tética, do
Policiamento com emprego de motocicletas
das Rondas Ostensivas com Apoio de Motos
(Rocam) e do Radiopatrulhamento com Em-
prego de Motos (RPM), modalidades de po-
liciamento ligadas aos batalhdes territoriais,
além do Policiamento Rodovidrio, o que apon-
ta a importancia do trinsito no conjunto das
mortes. Outra explicagdo para o elevado nu-
mero de mortes durante o radiopatrulhamen-
to reside na quantidade de policiais militares

envolvidos no apoio 2 atividade.

Nota-se que quanto menor o numero de
policiais “no apoio”, maior o nimero de mor-
tes: na medida em que o auxilio passou de
um para dois, as mortes cairam pela metade e,
na medida em que o niimero de apoio subiu
para trés, elas cafram para apenas um caso.
Como a atividade de radiopatrulhamento ¢
desenvolvida por dois policiais militares, ela

implica maior vulnerabilidade.

ANALISE DAS CIRCUNSTANCIAS

Tendo como inspira¢io das “teorias de esti-
lo de vida” (/ife style models) e “oportunidades”
(opportunity models) (BEATO, PEIXOTO e
ANDRADE, 2004), descrevem-se as circuns-
tAncias que cercaram as mortes. Decerto que

as categorias apresentadas nos graficos a seguir

Distribuicao das vitimas em servico
por atividades realizadas
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Grifico 11- Nimero de policiais militares mortos em servico,
segundo numero de policiais militares presentes no

apoio no momento da morte
Estado de Sao Paulo, 2013-2014

Quantidade de Policiais Militares “em apoio”
nas mortes em servico (n° de casos)
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namero de policiais militares "no apoio"

Fonte: Policia Militar do Estado de SGo Paulo.

Grafico 12 - Numero de policiais militares mortos por causa violenta,

segundo local de referéncia, (em servico e de folga)
Estado de Sao Paulo, 2013-2014

via publica
estabelecimento comercial
bar

residéncia

da Policia Militar do Estado de Sao Paulo (2013-2014)

posto de combustivel
transito

ponto de trafico
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feira livre
saindo de boate com a namorada

Vitimizacao policial: andlise das mortes violentas sofridas por integrantes

leito fluvial (reio)
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interior de viatura
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deslocamento para ocorréncia
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boate
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Fonte: Policia Militar do Estado de Sdo Paulo.
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— com exce¢ao daqueles relativos ao emprego
de arma de fogo — trazem os elementos que se
destacam nas dinAmicas das mortes ou que, em
outras palavras, dio sentido aos fatos. Assim,
além dos elementos subjetivos daqueles que
conduziram as investigacoes, exibem as ani-
lises surgidas dos elementos que compdem a
narrativa dos acontecimentos. Por exemplo:
a categoria “via publica’ confunde-se com a
“trAnsito” ou “ponto de trifico”, haja vista que,
nos trés casos, os assassinatos ocorreram na
rua. Contudo, no seu conjunto, essas catego-
rias adquirem dimensao explicativa, na medida
em que permitem definir, minima e, decerto,
precariamente, como os locais onde os eventos

ocorreram tém relevancia explicativa para o fe-

ndmeno. Do contrdrio, a nao ser em casos em
que as mortes tivessem ocorrido em ambien-
tes claramente definidos e definfveis (dentro de
bar, dentro de residéncia, dentro de estabeleci-
mento comercial, etc.), haveria uma categoria
ampliada via piblica, que pouco auxiliaria na

inteligéncia das dinimicas.

E na via pdblica onde mais ocorrem os
homicidios (45,10%), seguida de estabeleci-
mentos comerciais (14,86%), bares (5,97%) e
residéncias (5,43%).

A morte na via publica retrata os casos de
latrocinio, que correspondem a 33,11% das

mortes (Grafico 17). As vitimas, majoritaria-

Intrumento empregado (%)

84,46%

0,68% 0,68% 0,68% 0,68% 0,68% 1,35%  0,68% 0,68% 4,73% 4,05% 0,68%
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Fonte: Policia Militar do Estado de SGo Paulo.
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mente na condugio de seus carros ou motos,
sao abordadas por motociclistas que, ao iden-
tificarem que ela é policial, matam-na, seja por
medo da reagio, seja por deliberada intengao
de matar. Em alguns latrocinios, a vitima foi
abordada para a subtracio de pertences e va-
lores (dinheiro). Em contrapartida, as mortes
em estabelecimentos comerciais parecem in-
dicar que muitos policiais estavam realizando

atividade privada de seguranca.

Em outra analise, os crimes ocorridos em
bares e residéncias tém indicios de execucio,
geralmente com elevado ntimero de golpes ou
tiros. Emergem duas explicacoes, nao excluden-

tes entre si: (i) o papel do Primeiro Comando

da Capital (PCC) na eliminagio deliberada de
policiais militares, conforme analisado anterior-
mente e (ii) as redes violentas de relacionamen-
tos em que os policiais militares se envolvem,
sobretudo nas prdticas cotidianas de policia-

mento, o que aqui se denomina “contexto”."

Em 84,46% dos eventos, o instrumento
empregado foi a arma de fogo e, em outros
2,03% dos casos a arma de fogo foi emprega-
da em conjunto com faca (0,68%) ou golpes
(1,35%), reproduzindo a ampla participagio
das armas de fogo nos homicidios no Brasil,
como apontado nos estudos de Lima, Sinho-
retto e Pietrocolla (2000), Cerqueira (2014) e
Waiselfisz (2015).

A vitima estava armada? (somente casos “em folga”)

82,20%

SIM

7,63%

NAO
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10,17%

B

DESCONHECIDO

Fonte: Policia Militar do Estado de SGo Paulo.
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Da mesma forma, a vitima portava arma
de fogo em 82,20% dos casos, jd excetuados
aqueles que estavam de servico e, por essa ra-
z30, deviam portar arma. Em 10,17% dos ca-
sos nao foi possivel afirmar se a pessoa estava
armada, em razio das informagoes disponiveis
até o momento das investigagdes, segundo as
quais nio era possivel determinar a existéncia

ou nio de arma com a vitima.'®

Igualmente ao comentado no inicio desta
secdo, as categorias referidas (“morto em razao
de ser policial militar, atuar ou ser reconhecido
como”, “indicios de atividades de seguranca pri-
vada’, “questoes familiares” e “latrocinio”) foram
construidas pela emergéncia, quase sempre fugi-

dia, dos elementos que cercam as mortes. Frise-se

78,38%

33,11%

que as investigagoes promovidas pela Divisao PM
Vitima, fonte deste trabalho, tém a finalidade
principal de identificar os criminosos e, secunda-
riamente, as circunstincias subjetivas do crime.
Sao procedimentos com interesse eminentemen-
te juridico-penal e, por essa razao, dados como
motivagao nao estio no centro dos objetivos das
investigacoes. Nessa medida, estabelecer a classi-
ficagio requereu observar as versoes das testemu-
nhas e dos criminosos eventualmente ouvidos, as
dentincias andnimas realizadas sobre os casos e
outros elementos que favorecessem a atribuicao

de algum sentido & morte.

Nessa construgao, alguns casos demons-
traram vérios sentidos: o policial militar que

foi executado pelo PCC e que estava reali-

10,14% 9,46% 5,41%

morto em razao latrocinio indicios de crimes de questoes
de ser policial militar, atividades de transito familiares
atuar ou ser seqguranca
recohecido como privada
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zando atividade de seguranca; a vitima que
foi morta a mando da esposa e o autor, tam-
bém, roubou a arma da vitima (latrocinio),
entre outros casos de delicada intelec¢io. Por
essa razdo, as categorias nio sao excludentes
entre si e, por isso, avangam os 100%, quan-

do somadas.

E o papel de policial militar que informa
a maior parte dos casos (78,38%). Os demais
sao atribuidos a questoes familiares ou a la-
trocinio em que os criminosos nao identifi-
caram a vitima como policial. Em 10,14%
(15 casos) hd indicios de que a vitima foi
morta em razdo de atividade de seguranca,
retratando, por um lado, as questoes salariais
e, por outro, as precdrias condicoes de traba-
lho que a iniciativa privada oferece, estabe-
lecendo um duplo problema: o da retribui-
¢ao pelo servigo publico e o das relagoes de
trabalho no ramo da seguranca privada. As
questdes de ordem familiar orientam 5,41%

dos casos (8 mortes).

Foram analisados somente os crimes de
transito ocorridos durante o servigo.'” Eles re-
presentam 9,46% (14) dos casos analisados.
Apesar dessa expressiva participacao, as mortes
ocorridas no trinsito nao despertam atengio
em relagio as demais mortes violentas, por
acreditar-se que sao “acidentes” e, por isso,
resultado do infortinio. Importa, nessa medi-
da, rediscutir prdticas de autoprotecio pouco
adotadas pelos policiais militares dentro das
viaturas, por exemplo, o uso do cinto de segu-
ranga, assim como as condi¢des de seguranca
que as viaturas apresentam, construidas para as
situagbes convencionais de condugio e empre-

go, pouco ou nada adaptadas em seus projetos

Rev. bras. segur. puiblica

para o servigo policial.

Por tltimo, o latrocinio informa 33,00%
das mortes de policiais militares, e constitui
a principal causa dos assassinatos. Foram 29
mortos em 2013 e 20 em 2014. Com base em
dados da Secretaria de Estado da Seguranca
Publica, divulgados no Anudrio Brasileiro de
Seguranca Publica (2015), houve, no Estado
de Sao Paulo, 745 casos de latrocinios em
2013 e 2014. De acordo com os dados obti-
dos na presente pesquisa, 49 policiais milita-
res morreram nessas condicoes; resulta, assim,
que 6,57% do total de latrocinios ocorridos
no Estado tiveram como vitimas policiais
militares. As taxas por 100 mil habitantes de
latrocinio para o conjunto da populacio do
Estado foram de 0,9, em 2013, e de 0,8 ,em
2014 (FORUM BRASILEIRO DE SEGU-
RANCA PUBLICA, 2015, p. 14). Estiman-
do-se o contingente de policiais militares, da
ativa e aposentados, em 150 mil, chegamos
as taxas por 100 mil de 19,3, em 2013, e de
13,3, em 2014.

Algumas razoes podem explicar a ocorrén-
cia desses latrocinios, conforme se descreve a
seguir, nao necessariamente em ordem de im-
portancia quanto ao grau de causalidade que

guardam com 0S eventos:

1. como hipdtese, o aumento dos crimes
contra o patrimonio nas periferias, locais de re-
sidéncia de grande parte dos policiais militares.
O aumento da renda da populagio em geral,
o que ndo foi diferente para os policiais mi-
litares, agravou a ocorréncia de crimes contra
o patrimonio nessas dreas e, por conseguinte,

dos latrocinios;
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Por 100 mil hab.

20

SP

H PM

Fonte: Férum Brasileiro de Sequranca Publica (2015); Policia Militar do Estado de SGo Paulo.

Nota: As taxas para a populacdo de Sao Paulo foram obtidas junto ao Anudrio Brasileiro de Sequranca Publica (FORUM...,
2015). Para as taxas por 100 mil referentes aos policiais militares, estimou-se uma populacdo de 150 mil).

2. diferentemente do que ocorre para o
conjunto da populagio, o porte da arma de
fogo pelos policiais militares aumenta a violén-
cia do evento, fator que, por sua vez, remete

ao terceiro;

3. uma disposi¢do constante do policial
militar para o “combate”, razdo de estar cons-
tantemente armado. Mais do que a “defesa”
do seu patriménio, a arma significa a possi-
bilidade de suplantar seu inimigo, pois ser
vitima de roubo causa a ele, sobretudo, me-

nos que o dano material, um dano de natu-
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reza subjetiva, na medida em que afeta sua
valentia e seus valores guerreiros. E, assim, as
politicas de seguranga de “enfrentamento do
inimigo”, na medida em que sio incorpora-
das como Ahabitus, tornam-se vetores de sua
vitimizagao. Essa é uma das razoes porque sao
os homens, e ndo as mulheres policiais milita-

res, os que morrem.

CONCLUSAO

Foram, no biénio analisado, os solda-
dos (53,38%), homens (100,00%), casados
(50,68%), brancos (56,76%), com idade en-



tre 41 e 50 anos (35,14%), com até 20 anos
de servico (79,49%),'8 de folga (79,73%),
do servigo ativo (80,00%), pertencentes aos
batalhdes territoriais os mais vitimizados por
mortes violentas no universo estudado. Des-
tacam-se as unidades localizadas em Santo
André, na zona sul e na zona leste da capital,
com cinco vitimas, ¢ em Diadema, com qua-

tro vitimas registradas em seu territério.

Os eventos ocorrem em via publica
(56,8%), com o emprego de arma de fogo
(84,46%), estando a vitima também arma-
da (82,20%, entre os casos ocorridos em
momentos de folga do policial). Contri-
buem com 33,11% os casos de latrocinio e
10,14% os casos com indicios de seguran-

ca privada.

No decorrer do texto, apresentaram-se and-
lises para os dados obtidos, que, observados a
distincia, possibilitam elaborar trés conjun-
tos explicativos: as mortes que ocorrem como
(i)“acidente de trabalho”, (ii) as decorrentes do
« » - . . o1

contexto” de relagoes em que o policial mili-
tar estd inserido e (iii) aquelas decorrentes de

seu estilo de vida (/ife-style model).

As mortes classificadas como acidente de
trabalho remetem as condi¢bes em que esse
profissional exerce seu oficio. Sdo intime-
ros os riscos possiveis — e nao apreendidos
pela pesquisa —, tais como mds condigoes
das viaturas, falta de treinamento (ZAN-
CHETTA, 2011) e outras. Contudo, um
dado destaca-se: a quantidade de policiais
militares que compéem a equipe influencia
diretamente o nimero de mortes em ser-

vigo, pois quanto maior a quantidade de
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policiais que integram a equipe, menores as
chances de que ocorram mortes contra esses
policiais (Grdfico 13)."

Nio menos importante é a acentuada pre-
sen¢a das vitimas pertencentes as unidades
operacionais e ligadas ao radiopatrulhamen-
to, evidenciando sua vulnerabilidade em rela-
¢a0 a outras atividades da institui¢io, inclusi-

ve operacionais.

Também ligados as mortes em servico, os
crimes de trinsito tém importante participa-
¢do no total de mortes violentas. Sua dinimica
¢ negligenciada — quando comparada com os
homicidios — sendo essas mortes classificadas

« . » . .
como “acidentes” e, por isso, entendidas como

decorrentes do infortinio, do acaso.

Parte das mortes conecta-se as redes de
relacionamento dos policiais, chamadas aqui
de contexto. Este se estabelece nas diniAmicas
profissionais, marcadamente préximas da vio-
léncia e do mundo do crime, ou nas dinimi-
cas vicinais, nos bairros onde residem ou tra-
balham em atividades de seguranca privada,
comumente periféricos. Execugoes por parte
do crime organizado, mortes em razao de re-
lacionamentos extraconjugais, envolvimento
com o crime e vinganga sio motivagoes cujas
fronteiras nao sao facilmente decifraveis, mas
que evidenciam as relagoes de sociabilidade
presentes, no que Machado da Silva (2000)
denominou “sociabilidade violenta”. Nesse
ambiente marcadamente violento, policiais
militares se enredam em relagdes que os vi-
timizam, diante também da precariedade da
tutela do Estado na gestao dos conflitos, so-

bretudo nas periferias.
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A terceira explicagio para as mortes analisa-
das recai sobre o estilo de vida das vitimas, exclu-
sivamente em sua vida privada. Para os policiais
militares, sobretudo aqueles que trabalham em
atividades operacionais, os deveres inerentes
a profissao vao além de sua atuagio durante o
turno de servico, constituindo-se em um ethos
que alcanca seu proceder, inclusive durante as
folgas. Consequentemente, os riscos a que eles
s20 expostos durante o servigo repercutem, qua-
se em igual medida, nos momentos em que nio
estao em suas atividades, sé que, agora, sem ins-
trumental que garanta maior protecio (viatura,
radiocomunicador, acionamento de “apoio” dos
companheiros, por exemplo). Muniz (1999),
em seu trabalho com a Policia Militar do Esta-
do do Rio de Janeiro, mostra como o pertenci-
mento 2 instituicdo compde a subjetividade de
seus integrantes, de modo que a vida particular
e a vida profissional se confundem em uma sé.

Muitos policiais militares, quando se repor-
tam A sua vocagdo, a sua escolha profissional
— em verdade, uma escolha de vida — e as suas
atribuicbes como servidores que receberam
a missdo de “proteger e servir’, fazem uso de
uma estrutura de narrativa muito préxima dos
testemunhos de vida que informam as conver-
soes religiosas e demais processos profundos de

reconstrugio biografica.

Enunciados marcantes, tais como “no cum-
primento do dever sacrificamos nossa prépria
vida” ou “a farda é a minha esposa e aamante éa
minha mulher”, plasmam a sintaxe policial mi-
litar. Evidenciam uma simbélica expressionista,
em boa medida exegética, voltada cuidadosa-
mente para a corroboragio do pertencimento

a um mundo novo (a corporagio), inaugurado

por um novo nascimento, isto é, “o nascimento
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para a vida policial militar”. Um tipo de perten-
cimento no qual a fidelidade e 0 amor dedicados
a corporagio e A propria persona institucional as-
similada pelos individuos devem ser encenados
nos espagos mais distintos de sociabilidade dos
conversos, até mesmo nas esferas mais triviais
do mundo social, como uma festa de aniversa-
rio de crianca, por exemplo. Na administracio
cotidiana dessa subjetividade parece ser preciso
se manter vigilante, em uma espécie de estado
existencial de prontiddo, jamais perdendo de
vista o comprometimento de sempre “honrar a
farda” “em cada acio realizada”, “em cada ideal
alcangado”, em suma, “em cada exemplo deixa-

do” (MUNIZ, 1999, p. 103).

Por essa razio, em 78,38% dos casos
analisados a morte foi em decorréncia de a
vitima ser policial militar, apesar de somen-
te 20,27% dos mortos estarem de servico,
o que demonstra o quanto a fronteira entre
“servico” e “folga” é fluida. Sendo permedveis
tais limites, pode-se inferir que as politicas de
seguranga publica, na medida em que se pau-
tam pelo enfrentamento do criminoso, afe-
tam diretamente a forma com que o sujeito se
vé ante o problema e como ele se comporta,
mesmo na folga. Tal coloca¢io tem em vista
a disposi¢io da vitima em reagir ao roubo, o
que, como mostrado, informa 33,00% das
mortes. Nesse sentido, destacam-se as andlises
de Adorno e Minayo.

Do ponto de vista dos policiais, seu “risco epi-
demioldgico” se materializa, principalmente,
nos confrontos armados, nos quais se expdem
¢ podem perder a vida. E certo que o risco ¢

A

inerente A natureza das operagdes policiais.
Nio ¢ menos certo, porém, que orientagoes

institucionais, emitidas pelas autoridades hie-



rarquicamente superiores e no raro lastreadas
em politicas governamentais de seguranca pu-
blica podem agravar esse quadro de risco. Po-
liticas do tipo “méo dura’, voltadas para o en-
frentamento a qualquer custo do crime urbano
nao raro potencializam o risco (ADORNO e

MINAYO, 2013, p. 588).

Como exposto anteriormente, para o poli-
cial militar, ser roubado vai além do prejuizo
material, mas diz a ele sobre sua derrota ante
o oponente, razdo pela qual a reagio é, no seu
julgamento, a Ginica resposta possivel. Significa
dizer que os resultados da interagio entre a vi-
tima e o criminoso sio informados inexoravel-
mente pelo entendimento que ela — e, ousa-se
dizer também, o criminoso — tem sobre as sa-
idas aceitdveis, sob o ponto de vista subjetivo.
Em um panorama de “guerra’, as Ginicas saidas

aceitdveis sao “matar ou morrer’.

Também compde o estilo de vida dos po-
liciais militares a realizagio de seguranca pri-
vada, o que informa, a0 menos, 10,14% dos
eventos analisados. Malgrado constituir trans-
gressao disciplinar,® a legislagio trabalhista
ampara o vinculo empregaticio estabelecido
entre o empregador e o sujeito que realiza o
servico de seguranga. Nesse sentido, os casos
de vitimiza¢do durante a realizagio desse ser-
vico expoem as frigeis condi¢des em que esse
trabalhador exerce seu oficio. Dessa forma, o
enfrentamento a essa questdo passa também
por tutelar essa relagao de trabalho, diga-se, no

Ambito da iniciativa privada.

Como forma de contribuir com uma agen-
da publica que atenda aos problemas aqui de-

monstrados, apresentam—se algumas propostas:

* aumentar a composigao do efetivo para

além de dois integrantes por equipe,
principalmente em regiées de maiores ni-
veis de violéncia ou momentos de maior
vulnerabilidade pelos policiais militares,
como as mortes deflagradas pelo PCC em
2006 e 2012. O Grifico 13 aponta que a
vulnerabilidade do policial militar aumen-
ta na medida em que diminuiu a presenca
de agentes, como na composi¢io de dois
integrantes por patrulha, como é o caso do
radiopatrulhamento, sendo esta uma das
razoes por que a vitimizacido é maior nessa

modalidade de policiamento (Grifico 12);

realizar campanhas que reforcem cuida-
dos na conducio das viaturas, tais como
o uso de cinto de seguran¢a, comumen-
te negligenciado pelos policiais militares.
Constitui prdtica usual entre os policiais
militares. Alega-se que a necessidade de
desembarcar da viatura de maneira répi-
da seria dificultada pelo uso desse item de
seguranga. Treinamentos focados na agi-
lidade de desatar o cinto trariam menor
vitimizagio nos chamados “acidentes de
trinsito” e maior confianga aos policiais

militares no uso do equipamento;

expandir o servico de amparo aos poli-
ciais militares vitimas, atualmente de-
sempenhado pela Divisao PM Vitima,
da Corregedoria, abarcando nao apenas
as mortes e ameagas, mas buscando um
amparo mais holistico, que congregue
assistentes sociais, psicélogos e advoga-
dos, no sentido de alcancar os conflitos
em que os policiais militares se veem en-

volvidos. A nocio de mortes decorrentes
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do “contexto” de vida dos policiais mili-
tares foi apontada com uma das grandes
causas de vitimizagao. Relagoes sociais
violentas que se constroem na profissio
e nas diversas redes de sociabilidade tém
o conddo de serem mais letais aos poli-
ciais que ao conjunto da populagao bra-
sileira. Assim, iniciativas que busquem
a gestao dos conflitos em que eles estao
inseridos podem reduzir a vulnerabili-

dade dos policiais;

* discutir sobre a necessidade de utilizacao
da arma de fogo e de outros elementos dis-
tintivos da fun¢io policial nos momentos
de folga. O uso da arma de fogo pelo poli-
cial militar vai além da necessidade de de-
fesa prépria ou da de terceiros: adere a sua
identidade, ainda que isso represente uma
ampliacio do risco de ser morto (Gréfico
16). A abertura de espacos de reflexdo so-
bre o porte de arma de fogo em momento
de folga pode promover uma mudanga
comportamental que, no limite, poderia

evitar o desfecho fatal.

Em resumo, o presente trabalho buscou con-
tribuir com os estudos sobre o tema ao trazer da-
dos sobre as mortes de integrantes da PMESP em
2013 e 2014, partindo para andlises de vetores
de vitimizagio, apresentando, ao final, propostas
para o enfrentamento do problema. A incidéncia
desse fendmeno, tanto do ponto de vista estatis-
tico, como do ponto de vista simbdlico, constitui
um dos assuntos prementes a serem enfrentados
para o alcance de niveis mais aceitdveis de vio-

léncia no Brasil. Para os policiais militares, trata-
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-se, também, de se verem incluidos pelos avangos
democréticos a que o pais assistiu nos ultimos
anos. Nesse sentido, reforcam-se as conclusoes
de Fernandes (2015), ao realizar um trabalho et-
nografico com integrantes da policia militar em
diferentes Estados:
Suas posi¢oes permitem questionar o que
significaram os “avan¢os democrdticos” para
esses trabalhadores, cuja limitagdo as suas
atuagbes mais violentas deixou-os, por seu
lado, sem as ferramentas que lhes assegu-
ravam as condi¢des de seguranca, ao mes-
mo tempo em que foram também vitimas
do aumento da criminalidade e, sobretu-
do, dos homicidios, que os atingiram com
maior intensidade. Paradoxalmente, eram
afetados em relagdo A garantia legal — a se-
guranga — para a qual se dedicavam. Por essa
razdo, também nota-se certo sentimento de
abandono em relagdo aos governos. Essa in-
seguranca, sobretudo em suas vidas fora da
corporacgio, traz a eles um profundo ques-
tionamento dos “ganhos” obtidos com a de-
mocracia — nog¢ao que, alids, faz-se presente
nos julgamentos de imensa parcela da popu-

lagao. (FERNANDES, 2015, p. 210).

Assim, tanto quanto reconhecer os dramas
desse grupo, o que, por si s6, constitui um
motivo suficientemente importante, analisar a
questdo das mortes de policiais militares liga-
-se diretamente a repensar uma configuracio
de respostas que o Estado brasileiro oferece no
campo da seguranca publica, que produzem
mortos, tanto de policiais, como da populacio
em geral, vitimas todos, em larga medida, de

iguais causas da violéncia.



10.
11.

12.

13.

14.

15.

16.

Na Cdliférnia (EUA), entre 1980 e 2014, ocorreram 345 mortes de policiais, 187 por ataques de criminosos e 158 foram mortes acidentais.
Em 1988, a taxa por 100 mil policiais foi de 27,4, tendo sido o maior nimero da série analisada. Disponivel em <http://openjustice.doj.
ca.govy officers/killed>.

Este trabalho insere-se no projeto “A contribuicGo da administracdo publica e dos estudos organizacionais para a constituicGo de uma
rede de conhecimento e disseminacdo de informacoes sobre como prover sequranca publica em ambientes democrdticos e de modo
eficiente”, do Nucleo de Estudos de Organizacoes e Pessoas (Neop) da Escola de Administracdo de Empresas de Sdo Paulo da FundacGo
Getulio Vargas (FGV).

Foram pesquisados os eventos registrados na DivisGo PM Vitima em 2013 e 2014, de forma que uma quantidade residual de casos
ocorridos em 2014 e registrados em 2015 ndo foram analisados, o que representaria uma reduzida parcela no total pesquisado, pois
os procedimentos de investigacdo sdo “instaurados” imediatamente apds o fato, exceto em casos de encontro de caddver, cuja data da
morte ndo foi possivel determinar.

As classificacoes presentes no 9° Anudrio Brasileiro de Sequranca Publica sdo “policiais militares mortos em confronto em servico” (20
ocorréncias em 2014 e 14 ocorréncias em 2014) e “policias militares mortos em confronto ou por lesGo néGo natural fora de servico” (54
ocorréncias em 2013 e 61 ocorréncias em 2014).

0Os casos em que a vitima era “separada” ou “desquitada” foram incluidos na categoria “solteiro”. Nao havia casos de “vitivos”.

£m estudo realizado pela FundacGo Seade sobre os homicidios ocorridos no Estado de Sdo Paulo em 1999, 68,01% das vitimas eram
solteiras (MAIA, 1999).

0 caso da Familia Pesseghini nGo faz parte do universo de casos analisados. No evento, um casal, formado por um Sargento da ROTA e
uma Cabo do 18° BPM/M, foi morto, além de outros dois parentes. Sequndo o noticidrio da imprensa, as investigacoes promovidas pela
policia civil estadual concluiram que todos foram vitimas do filho do casal que, apds a chacina, também se matou.

Em 2012, 2.332 mulheres foram vitimas de homicidio no Brasil, representando 4% do total dos homicidios naquele ano (WAISELFISZ,
2015, p. 74).

“Fthos guerreiro” foi um termo empregado por Norbert Elias (1990) para caracterizar a nobreza europeia e sua disposicdo para a guerra
em contraposicdo a formas menos violentas de composicdo das atitudes e personalidades (habitus) de certas classes, como a burguesia,
em um processo de alguns séculos, chamado pelo autor de “processo civilizatdrio”. No Brasil, esta linha tedrica foi empregada por Zaluar
(1994; 2014) para andlisar a disposicdo para a “querra” de “jovens moradores das favelas tidas como perigosas” (ZALUAR, 2014, p. 44).

0 percentual de mortes motivadas por questdes familiares foi de 4,55% em 2013, com 4 casos, e de 6,67% em 2014, com iquais 4 casos.

Reportagem exibida pelo programa Fantdstico, da Rede Globo, veiculou gravacoes e documentos dos integrantes do PCC que
determinavam que a cada integrante morto pela PM, dois policiais militares também deveriam morrer. Disponivel em: <http://
globoplay.globo.comy/v/2189194/>. Acessado em 05 mar. 2016.

Para facilitar a leitura, as abreviaturas utilizadas pela PMESP foram substituidas por outras de melhor entendimento para o piblico ndo
afeto ds terminologias da Corporacdo, instituidas pelo Decreto Estadual n°® 60.175, de 25 de fevereiro de 2014.

Sdo elas: 1° Batalhdo (Zona Sul/Capital), 1° BatalhGo Ambiental, 2° Batalhdo de Choque, 2° Grupamento de Bombeiros, 3° Batalhdo
Ambiental, 3° Batalhdo (Zona Sul/Capital), 4° Batalhdo Choque, 4° Batalhdo (Bauru), 4° Batalhdo (Zona Oeste/Capital), 8° Batalhdo
(Campinas), 9° Batalhdo (Zona Norte/Capital), 10° Batalhdo (Piracicaba), 11° Batalhdo (Zona Centro/Capital), 12° Batalhdo (Botucatu),
12° Batalhdo (Zona Sul/Capital), 14° BatalhGo (Osasco), 17° BatalhGo (Mogi das Cruzes), 18° Batalhdo (Zona Norte/Capital), 20°
Batalhdo (Caraguatatuba), 22° Batalhdo (Zona Sul/Capital), 23° Batalhdo (Lorena), 24° Batalhdo (Sdo Jodo da Boa Vista), 29° Batalhdo
(Itanhaém), 31° Batalhdo (Guarulhos), 35° Batalhdo (Itaquaquecetuba), 39° Batalhdo (Zona Leste/Capital), 40° Batalhdo (Sao Bernardo
do Campo), 45° BatalhGo (Praia Grande), 45° Batalhdo (Zona Centro/Capital), 46° Batalhdo (Zona Sul), 48° BatalhGo (Sumaré), 48°
Batalhdo (Zona Leste/Capital), 49° Batalhdo (Jundiai), 49° Batalhdo (Zona Oeste/Capital), 50° Batalhdo (Zona Sul/Capital), 52° Batalhdo
(Sdo José do Rio Pardo), Assessoria do Tribunal de Justica, Corpo de Bombeiros (ndo identificada as Unidades), Comando de Policiamento
Ambiental, Comando de Policiamento da Capital, Comando de Policiamento empregado na Copa do Mundo, Diretoria de Financas e
Patriménio, Policiamento Ambiental.

Para uma discussdo sobre a categoria “acidente de trabalho”, dentro dos aspectos tanto trabalhistas como internos @ Brigada Militar (a
policia militar do Rio Grande do Sul), ver Impacto do uso da arma de fogo: um estudo transdisciplinar da Policia Militar do Rio Grande
do Sul (SPANIOL, 2009). Para os conceitos de “risco” e “vitimizacdo policial” abordados de mais ampliada que somente as questoes das
mortes, como tratado aqui, ver: Risco e insequranca na missdo policial (ADORNO e MINAYO, 2013), Riscos percebidos e vitimizacdo de
policiais civis e militares na (in)sequranca publica (MINAYQ, SOUZA e CONSTANTING, 2007).

0 termo “contexto” se refere as relacoes que sao construidas nos locais de trabalho (na policia militar ou ndo) ou em seus locais
de moradia, em que o contato com a criminalidade é inevitdvel, seja nas prisoes, seja em atuacées mais orgdnicas e ilegais com o
crime. Em muitos casos analisados, os criminosos presos narram um fato anterior ocorrido com a vitima (uma prisdo efetuada, um
relacionamento amoroso com a namorada do traficante, a participaco em grupos de extorsao). E nesse “contexto”, sao escolhidas as
vitimas do PCC, retratando, assim, uma composicGo entre uma légica formal (PCC x PM), mas também uma légica mais informal, prdpria
das sociabilidades dos bairros em que os policiais militares residem.

Segundo Lima, Sinhoretto e Pietrocolla (2000, p. 372), a parcela da populacdo que possui arma de fogo corre um risco 56% superior de
ser vitima fatal numa situacdo de roubo do que o restante da populacdo.
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Como informado, ndo havia crimes de transito investigados pela DivisGo PM Vitima em 2013 e 2014, apesar de se acreditar que
muitos policiais militares tenham falecido, de folga, nessas circunstancias. Os casos das vitimas de crimes de transito em servico foram
informados pelo Centro de Inteligéncia da Corporacdo.

Dado referente ao efetivo do “servico ativo”.

Hd tempos oficiais e pracas reivindicam a possiblidade de que as guarnicoes de patrulhamento tenham efetivos maiores, hoje
compreendem dois policiais militares por viatura. O discurso acionado por esses atores ndo é o da “sequranca da equipe”, mas o da
maior autonomia para as acées policiais, na medida em que aumentam suas capacidades de atuacdo. Tal argumentacdo é contraposta
por muitos outros oficiais, pois quando se agrupam os policiais militares, reduz-se a quantidade de patrulhas operando. Decerto que
ambos os argumentos sao vdlidos.

Conforme o art. 13, pardgrafo Unico, n° 36 do Regulamento Disciplinar da PMESP (Lei Complementar n® 893, de 9 de marco de 2001),
constitui transgressao disciplinar “exercer ou administrar, o militar do Estado em servico ativo, a funcao de sequranca particular ou
qualquer atividade estranha d Instituico Policial Militar com prejuizo do servico ou com emprego de meios do Estado”.
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Vitimizacao policial: andlise das mortes violentas
sofridas por integrantes da Policia Militar do
Estado de Sao Paulo (2013-2014)

Alan Fernandes

Victimizacion policial: analisis de las muertes violentas
sufridas por integrantes de la Policia Militar del Estado de
Sao Paulo (2013-2014)

La muerte de policias es un capitulo separado entre las
muertes ocurridas en Brasil. Eso debido a su especificidad,
considerdndose los condicionantes muy especificos, cuando
comparadas a la poblacion en general, hecho que los hace
victimas en nimeros muchas veces superiores @ otros grupos
sociales, e por atingir un grupo particularmente vinculado
a las acciones a la promocion de mejores condiciones de
enfrentamiento al crimen y a la violencia junto a la sociedad.
Con esa preocupacion, el presente trabajo presenta los
resultados de una investigacion sobre casos de integrantes de
la Policia Militar del Estado de SGo Paulo (PMESP) que murieron
por causa violenta, en el Estado de SGo Paulo, en 2013 y 2014.
Teniendo como inspiracion las “teorias de estilo de vida” (life
style models) y de “oportunidades” (opportunity models),
el articulo intenta presentar elementos para discusion de
iniciativas que minimicen los riesgos a que policias, en especial

los militares, estdn sujetos.

Victimizacion policial. Sequridad publica.

Policia Militar. Victimologia. Criminologia.

Rev. bras. segur. puiblica

Police victimization: analysis of violent deaths suffered
by members of the Military Police of Sao Paulo State
(2013-2014)

The death of police officers constitutes a chapter apart
among deaths occurring in Brazil. This is due to its specificity,
given the highly peculiar conditions involved compared to
the general population, where police are more prone to
become victims than other social groups, and also because
the problem affects a group directly involved in actions to
promote better conditions for tackling crime and violence in
society. Addressing this question, the present study reports
results of a study on cases of members of the Military Police
of SGo Paulo State (PMESP) that died due to violent causes
in the State of SGo Paulo in 2013 and 2014. Drawing on
both lifestyle and opportunity models, the articles seeks to
present elements for discussion of initiatives minimizing the

risk to which police officers, particularly military, are subject.

Police victimization. Public Safety. Military
Police. Victimology. Criminology.
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Christopher Stone, entrevistado por Elizabeth Leeds
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Presidente da Open Society Foundations. Reconhecido estudioso internacional sobre reformas do sistema de justica criminal, foi

professor da John F. Kennedy School of Government da Universidade de Harvard e diretor do Vera Institute of Justice.
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Pesquisadora associada do Centro de Estudos Internacionais do Massachusetts Institute of Technology (MIT) e presidente de
honra do Conselho de Administracdo do Férum Brasileiro de Sequranca Publica.

Rev. bras. sequr. publica | Sao Paulo v. 10, n. 2, 220-234, Ago/Set 2016



trajetdria profissional de Christopher Stone reflete a im-

portancia da pesquisa como bussola fundamental das
politicas publicas na 4rea da seguranca. Na discussdo sobre “segu-
ranga publica e economia” que abre esta entrevista (realizada em
15 de dezembro de 2015), Stone enfatiza a necessidade de pes-
quisa nio apenas como exercicio académico, mas, sobretudo, para
a formulagao de agoes especificas na drea. Ao abordar o tema da
“sociedade civil e seguranca publica”, Stone levanta a questao de
entender o que faz com que a sociedade se mobilize em torno de
alguns temas e nao de outros. Como fazer da sociedade civil uma
parceira na redugdo de homicidios? Como fazé-la acreditar em sua
capacidade de pressionar e vigiar as instituigdes e 6rgaos estatais?
Em relagdo ao tema da “ajuda internacional”, Stone destaca a re-
levancia dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) e
das mudangas ocorridas nos tltimos anos nas agéncias bilaterais e
multilaterais de desenvolvimento que abriram mais possibilidades
de financiamento para a sociedade civil. Por tltimo, mas nio me-
nos importante, a questao dos “indicadores”. Além de melhorar
a produgido e a qualidade dos indicadores na drea de seguranca
publica, é fundamental que o uso deles também melhore. Trata-se
de um desafio cotidiano, em que Stone destaca o papel do Férum

Brasileiro de Seguranca Piablica em suas diferentes fungoes.
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SEGURANCA PUBLICA E ECONOMIA

Elizabeth Leeds: De acordo com a sua perspectiva em seguranga pii-
blica, gostariamos que falasse sobre algumas questoes relevantes para o
Brasil e a América Latina. Uma é a relagio entre o crime, a seguranga
pitblica e a economia. Em um artigo escrito em 2006 sobre a Afvica
do Sul, vocé argumenta que os elevados indices de criminalidade e a
violéncia estio impactando a economia. Seu argumento é que, ao in-
vés de fazer uma afirmagio genérica sobre como melhorar a seguranga
piiblica, vocé tem que entender qual aspecto da seguranca piiblica tem

que ser melhorado para que a economia também melhore.

Christopher Stone: Correto. Isso fazia parte de um grande projeto
sobre o “crescimento compartilhado” na Africa do Sul, liderado pelo
ministro das Financas e por uma equipe de economistas do mundo
todo. Eles estavam convencidos de que os altos indices sul-africanos
de criminalidade estavam relacionados com o crescimento. Foi muito
dificil encontrar uma evidéncia dessa realidade. E possivel achar cor-
relagoes e vocé pode supor que os crimes sio motivados por diversos
fatores. Elas podem demonstrar que os paises que apresentam altos
indices de homicidio m um crescimento mais lento e que aqueles
com baixos indices possuem um crescimento mais rdpido. Mas nao é
possivel demonstrar que se essa taxa ¢ reduzida, entdo o crescimento
muda. Existem muitas correlagoes, porém nio hd muitas evidéncias

causais persuasivas.

Comecei a conversar com os investidores, pois h4 uma teoria sobre a
atividade econdmica: se vocé tem realmente uma drea com altos in-
dices de criminalidade, as pessoas nio aceitardo empregos que exijam
que elas tenham que passar por estas dreas & noite para chegar até a
fébrica ou ao local de trabalho. Nio consegui achar uma evidéncia
concreta. E inacreditével o que as pessoas enfrentam para conseguir
um emprego, tendo em vista que além de baixos saldrios, trabalho
noturno, ainda entram em 4reas com alto {ndice de criminalidade. E
perigoso, sim, mas isso também ¢ perigoso para uma pessoa que de-
seja fazer uma simples caminhada. Dessa forma, é complicado achar

a evidéncia.

Isso nao ¢ um exercicio académico. Eles querem realmente diminuir

o indice de criminalidade e querem entender o que o crime tem a ver
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[...] um indice
elevado de
criminalidade faz
com que as pessoas
desistam do setor
informal. Essa
histdria diz respeito
as mulheres em
comunidades da
Africa do Sul e de
Gana. 0s negdcios
na comunidade
sul-africana onde
os indices de
criminalidade eram
altos duravam, em
média, um ano.
Esses negocios
eram fechados, em
sua maioria, por
terem sido roubados
diversas vezes.

com a economia. A conexio que, por fim, me deixou mais confiante
foi: para conseguir niveis mais elevados de crescimento — consistente-
mente 6%, 7%, 8%, 9% ao ano, tipo de crescimento que a Indiaea
China estavam apresentando —, vocé teria que, no decorrer do tempo,
migrar as atividades do setor informal para negécios do setor formal.
A desaceleragio do setor formal nio permitia gerar crescimento a ni-
veis tao elevados, por isso seria necessdrio que houvesse uma grande
quantidade de atividade econdmica informal e sustentdvel por um

periodo longo o suficiente para transforma-la em atividade formal.

Assim, descobri que minha suspeita era realmente uma forte evi-
déncia: um indice elevado de criminalidade faz com que as pessoas
desistam do setor informal. Essa histéria diz respeito as mulheres
em comunidades da Africa do Sul e de Gana. Os negécios na co-
munidade sul-africana onde os indices de criminalidade eram altos
duravam, em média, um ano. Esses negdcios eram fechados, em sua
maioria, por terem sido roubados diversas vezes. Os mesmos tipos
de negécios em uma comunidade fora de Acra [capital de Gana]
prosperavam, durando em média de trés a cinco anos, e muitos deles

viraram um negécio formal.

O argumento era sobre a diferenga no indice de criminalidade
dessas comunidades. Fisicamente, essas comunidades eram mui-
to parecidas uma com a outra — nenhuma das duas era capital
e apresentavam diversos tipos de negécios. Achei uma fotografia
que utilizei em um artigo sobre esse assunto. Na Africa do Sul, as
lojas ou as fébricas de tijolos eram completamente isoladas com
madeira e depois fechadas. Em Gana, tudo acontecia na rua. A loja
era fechada, mas abria novamente na manha seguinte. Ninguém se
preocupava com o fato de terem suas coisas roubadas. Nao havia

sinais de pessoas com medo.

O que gosto nessa histéria é que ela nos dd sugestoes muito es-
pecificas do trabalho da policia. A policia sul-africana achava que
estava correspondendo aquilo que as pessoas desejavam e tinham
como prioridade: o crime violento. Quando as donas de loja re-
clamavam que estavam sendo roubadas, a policia agia. Conforme
dissemos, se vocé tem a intengdo séria de tentar fazer com que a

economia cres¢a, a policia deve, além de priorizar a redugao de
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assaltos, também priorizar a redu¢io dos crimes cometidos con-
tra as propriedades comerciais nas comunidades ou vizinhangas de
baixa renda e que apresentem esses negécios informais. A protegao
da economia informal proporcionada pela policia deve aumentar.

Essa é uma acio que um governo pode colocar em pritica.

Portanto, se desejar que o Ministro das Finangas apoie a reforma de
seguranca publica, em vez de apenas conversar com a policia, é ne-
cessdrio associar este objetivo a uma histdria que fale do crescimento
econdémico no qual os economistas acreditam. Vocé sabe, nio deve
ser o tipo de histérias de jornais sobre crescimento econdémico que
as pessoas ligadas a seguranca sempre promovem. Acho que esse foi
o ponto principal de toda minha jornada: tentar perceber que havia
uma grande diferenca entre esses artigos que aparecem no Banco
Mundial ou nos periédicos sobre desenvolvimento que relacionam

os homicidios ao crescimento econdmico.

Na Africa do Sul os investidores me disseram: “Nio nos importamos
com as taxas de homicidio, nos importamos apenas com o nivel de
corrupgio. Se o governo ¢ corrupto, fica dificil conseguirmos autori-
zagoes. Se 0 governo nio ¢é corrupto, ou se ¢ corrupto de uma forma
bem previsivel, podemos conseguir as autorizagoes. Entao, faremos
negécio”. Conversei com a maior rede nacional de supermercados
da Africa do Sul. Perguntei: “Como o alto indice de criminalidade
em certas regioes afeta seu negécio?” Eles disseram: “Nao sabemos,
nio analisamos isso no momento de decidir onde instalar nossas
lojas. Esse é apenas um fator no que se refere a0 modo de protegé-las
uma vez tomada a decisao de colocd-las nessas regioes. No entanto,
o nivel de criminalidade nao orienta nossas decisoes de investimento

em uma comunidade especifica’.

SOCIEDADE CIVIL E SEGURANCA PUBLICA

Leeds: Uma questio importante para o Forum é o papel da sociedade
civil na tentativa de fazer com que a politica de direito penal seja cor-
retamente aplicada. A mim, parece que isso tem de acontecer em vdrios
niveis. Por exemplo, o Férum foca na responsabilidade pelas informagoes
e dados verossimeis, esse é um nivel, em dmbito nacional. No dmbi-
to local hd a sociedade civil tentando melhorar a atuagio da policia.

Na semana passada, foi publicado wm artigo no Washington Post', que
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Taxista afro-americano
espancado pela policia

de Los Angeles, em
marco de 1991, sob
a acusacao de dirigir
em alta velocidade.
A cena foi gravada
em video por
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distdrbios violentos
na cidade, em 1992,
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provavelmente vocé viu, sobre o motivo pelo qual o movimento Black
Lives Matter [A Vida de Negros Importa] nunca se firmou no Brasil,
mesmo considerando que nos dltimos anos o pais registrou um niimero
alarmante de jovens negros mortos pela policia. Por isso ¢ essencial que
a sociedade civil atue em vdrios niveis, em nivel macro e em nivel local,
em lugares como o Brasil, onde os indices de impunidade policial sio
tdo altos que as pessoas tém medo de se mobilizar. Qual é a realidade e
qual é a possibilidade real da sociedade civil conseguir desenvolvimentos

substanciais nessa drea?

Stone: E uma 6tima pergunta. Vocé pode igualmente perguntar:
por que o movimento Black Lives Matter surgiu hd apenas dois anos
nos Estados Unidos em vez de ter surgido hd centenas de anos, hd
vinte ou ainda h4 dez anos? E como se o indice de mortes tives-
se mudado. Sabe-se, pelo menos, que o indice de mortes hoje em
dia é provavelmente menor. Desse modo, tem algo a ver com as
gravagoes em video e o fato de que todos tém seu momento de

Rodney King quando todo mundo pensa “Oh, meu Deus, todos

tém uma ciAmera de video em casa’. Mas, na verdade, nem todo
mundo tinha sua prépria cimera e 0 momento de Rodney King per-
manecia relativamente incomum. Os videos de celulares que temos

agora sao completamente diferentes. Todo mundo tem.

Também hd uma mudanga na politica nacional. Eu acho que o
movimento Black Lives Matter ndo existiu até a eleicao do presi-
dente Barack Obama. A sociedade civil tem de acreditar que, na
verdade, o governo nao tem nada a ver com isso. Um fato interes-
sante sobre o governo Obama ¢ que durante muito tempo ele nio
falava sobre raca; na verdade, ele proibiu as pessoas do Departa-
mento de Justica dos EUA de realizarem reuniées em que a raca
fosse o tema, pois ficava extremamente nervoso em ser identificado
como um presidente de consciéncia racial. Se vocé pensasse no
movimento Black Lives Matter e pensasse que um presidente ne-
gro faria isso, ficaria desapontado com a administracao do Obama
como impulsora da sociedade civil. Acho que vocé deve ter visto
isso no movimento em San Francisco, em Nova York. Ou seja,
juntou-se a tecnologia de comunicacio e o real desapontamento
politico sobre a vontade de um presidente negro em lutar por isso.

Se vocé tem um presidente negro que nio foca no fato de que pes-
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soas negras estao sendo mortas no pafs, entdo é preciso resolver o

problema com as préprias maos.

Acho que hd algo diferente acontecendo em relagao ao ativismo mo-
derno. H4 alguns fatores reunidos. A sociedade civil no Brasil e em
alguns outros lugares ¢ ativa para certas questoes. A divida é: o que
faz com que a sociedade civil direcione suas forgas para esse proble-
ma? E essa uma questio racial no Brasil? Recentemente, amigos que
moram no Brasil me escreveram e se mostraram bastante esperan-
osos, pois um grupo de policiais militares que atirou em um carro
matando cinco pessoas tinha sido preso. Sou norte-americano e a
primeira pergunta que faco é: as pessoas que estavam no carro eram
negras? E meus interlocutores nao souberam responder, mesmo de-
pois de terem lido vdrias histérias sobre o caso. As manchetes nao
diziam “Policia mata cinco jovens negros’, que ¢ o que teria apare-
cido nos jornais norte-americanos. O fato é que foi necessdria uma
segunda conversa para identificar a raca das vitimas... evidentemente

eram negros, mas essa nao era a histéria inicial.

Leeds: Bem, quando vocé fala de jovens da favela, néo é preciso de-
[fini-los como negros, pois supoe-se que sio afrodescendentes. O fato é
que as noticias sobre os cinco jovens de uma favela em uma parte X da

cidade mostram uma suposigio implicita de que eram negros.

Stone: E uma campanha diferente dizer Favela Lives Matter [A
Vida de Favelados Importa] em vez de dizer Black Lives Matter [A
Vida de Negros Importa]. Parte do movimento Black Lives Matter
nos Estados Unidos estd ligado ao fato de que muitos homens e
mulheres negros constituem a classe média, sdo profissionais de
classe alta ou super ricos, mas ainda assim... Durante muito tem-
po, a promessa era a de que o dinheiro os tiraria da opressio de
serem negros na América. O que aconteceu foi o seguinte, e vocé
consegue ver isso nos argumentos sobre discriminagdo racial nos
Estados Unidos: a histéria que as pessoas adoram contar na lite-
ratura sobre discriminagao racial é que o cara de terno foi parado
pela policia porque é negro. Isso é duplamente ultrajante, porque,
teoricamente, supde-se que o terno o protegeria. Nao sei se esses
dados no Brasil estdo relacionados aos negros, a classe média ou a

parte rica do pais.
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Leeds: Na verdade, acho que existe um movimento para além do
que o artigo do Post reconhece. A Anistia Internacional, recentemente
reaberta no Brasil, tem sido extremamente contundente em relagio
a questio racial. Os homicidios tem sido identificados como questies
raciais e os dados que o Férum publica em sew Anudrio, especialmente
nos iltimos anos, tem destacado a grande propor¢io de jovens negros

que compoem o total de vitimas de homicidio.

Stone: Acho que este nimero provavelmente crescerd. Lembro que
o Centro de Estudos de Seguranca e Cidadania (CESeC) realizou
uma pesquisa sobre abordagem policial e esteredtipos raciais e o re-
sultado foi desanimador’. Os nimeros mostravam que havia um
enorme crescimento da filtragem racial no trabalho da policia, mas
as pessoas nao se preocupavam com isso. Logo, isso nio gerou o tipo

de preocupagio que imagingvamos.

ASSISTENCIA INTERNACIONAL

Leeds: Outra questio que interessa ao Férum é o impacto da assisténcia
internacional, mas desejamos defini-lo nos iiltimos dez anos: se houve
uma mudanca de foco ou se nio houve nenhum impacto. E possivel
definir a assisténcia internacional de vdrias maneiras. Lembro do artigo
que Rachel Neild escreveu hd alguns anos discutindo vdrias questoes
sobre assisténcia bilateral e multilateral, como a visio muito reduzida
das instituigoes multilaterais em relagio a seguranga piiblica e o medo de

envolvimento com questoes da policia.

Stone: Na verdade, acho que, nesse tema em especial, os Objetivos
de Desenvolvimento Sustentdvel [ODS, das Nacoes Unidas] sio de
um beneficio extremamente importante. O grande ntimero de homi-
cidios no Brasil nunca foi um problema para os ministros de relacoes
exteriores de outros paises, a menos que estivessem visitando o pais e
com medo de serem mortos. O fato de 0 Objetivo 16 incluir um com-
ponente de redugio da violéncia faz com que os elevados indices de
homicidio no Rio, em Sao Paulo e em vidrias outras cidades da Améri-
ca Latina passem a ser meta internacional e deveriam receber atengio
das agéncias de cooperagdo. No entanto, existem outros 168 objetivos
que, supostamente, devem receber atencio, assim, todas essas agén-
cias fardo suas escolhas. Nos tltimos quinze anos, vem acontecendo

um didlogo ativo entre as agéncias de desenvolvimento. Nao houve
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um Objetivo de Desenvolvimento do Milénio [ODM, das Nagoes
Unidas] que tratasse desses problemas e das prioridades que estavam
sendo estabelecidas nos escritérios dessas agéncias, nao se perguntava
quais os objetivos que receberiam atengio e como eles poderiam ser
alcangados. Agora hd um ODS que se refere aos homicidios, criando
a oportunidade para que as agéncias bilaterais e de desenvolvimento
concentrem sua atengao em alcangar esse objetivo no mundo todo.
Porém, nao ¢ possivel atingi-lo se ndo focarmos nos locais onde os
indices de homicidios sejam super altos. Dois tergos das cidades no
mundo com indices elevadissimos de homicidios estdo na América
Latina e no Caribe. De modo que, inevitavelmente, enquanto os
ODS importarem, eles mudario a discussao em muitas das agéncias

de desenvolvimento. Essa é uma chance que temos.

Leeds: E o que serd feito para que isso tenha um impacto em nivel

nacional, ou no caso do Brasil, estadual?

Stone: Bem, ¢é uma questdo bastante complicada. O que foi feito
para que os ODM tenham um impacto em nivel de politica na-

cional e estadual?

Leeds: Existem casos individuais, mas nos casos de violéncia policial
que chegaram até a Corte Interamericana, o Brasil foi condenado e

depois nada acontecen.

Stone: Acho que, em relagio a aten¢do mundial, diminuir o nimero
de homicidios em geral ¢ diferente de reduzir a violéncia policial,
pois essa questao pode ser muito dificil para as agéncias de desen-
volvimento, para as agéncias bilaterais governamentais e até mesmo
para as agéncias multilaterais. A violéncia policial é uma questao
estarrecedora para elas, porque tudo o que elas sabem fazer é finan-
ciar 0 governo — e o0 governo, nesses casos, ¢ quem estd atirando nas
pessoas. Entdo, quando isso acontece, a resposta instintiva das agén-
cias ¢ suspender o financiamento. E elas dificilmente sabem como
financiar a sociedade civil. E mais ficil financiar o governo do que

financiar a sociedade civil.

Entao, duas coisas fazem a diferenca. Uma € o foco nos homici-

dios versus a violéncia policial, j& que os ODS permitem que os

Rev. bras. sequr. publica | Sao Paulo v. 10, n. 2, 220-234, Ago/Set 2016



Recentemente,
amigos que moram
no Brasil me
escreveram e se
mostraram bastante
esperancosos,
pois um grupo de
policiais militares
que atirou em um
carro matando cinco
pessoas tinha
sido preso. Sou
norte-americano
e a primeira
pergunta que faco
é: as pessoas que
estavam no carro
eram negras? E
meus interlocutores
nado souberam
responder, mesmo
depois de terem
lido varias historias
sobre o caso.

governos oferecam uma assisténcia séria para o governo que deseje
diminuir o indice de homicidios. Outra, que estd mudando, é que
os bancos de desenvolvimento estdo cada vez mais investindo na
sociedade civil. H4 dez anos, quando o Férum comegou, o Banco
Mundial nio encontrava uma alternativa para financiar a socie-
dade civil sem ser pelo Fundo Social Fiducidrio do Japao para a
Sociedade Civil, e todos esses financiamentos deviam ser aprova-
dos pelo Ministério das Financas ou por quem quer que fosse a
contraparte do Banco Mundial no governo. Assim, o Banco nio
tinha como financiar nenhuma organizagio de sociedade civil. Era
muito dificil encontrar uma maneira de fazer isso. Havia apenas
uma fonte de financiamento que poderia ser utilizada, e esta nao
poderia ser usada se vocé ndo conseguisse a assinatura do governo

em questao para isso.

Atualmente, a Parceria Global para Responsabilidade Social do Banco
Mundial financia de forma direta, sem a assinatura dos governos, as
organizagoes de sociedade civil. Embora o Fundo em si seja modesto,
diferentes programas nacionais comegaram, nesse momento, a ser fi-
nanciados ou complementados com dinheiro proprio, estreitando isso
por meio da Parceria, ji que podem obter isso para a sociedade civil.
Esse é apenas um exemplo de um grande banco de desenvolvimento
multilateral que encontrou uma saida, dez anos depois, para financiar

a sociedade civil de forma direta e com muito mais facilidade.

Entdo, a questdo é eles financiariam a sociedade civil em relacio a
essas temas? Na minha opinido, isso exigird que as organizagoes de
sociedade civil tenham um maior conhecimento sobre as agéncias de
desenvolvimento porque, se voltarmos ao inicio de nossa conversa, a
pergunta seria: é possivel provar para essas agéncias a relacio entre os
indices de homicidio e o crescimento mensurivel da economia ou a

relagao com alguma histéria sobre o crescimento econdémico?

Além disso, também ha outros fatores. De modo geral, algumas
agéncias bilaterais e multilaterais estao deixando o trabalho na drea
da justica, em geral, pois estio preocupadas com a corrupgio, vio-
léncia e outras questdes governamentais. Conheci um alto funciond-
rio do setor de desenvolvimento que me disse recentemente que eles

achavam que este era 0 momento perfeito para impulsionar o finan-
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ciamento da sociedade civil, uma vez que os governos nio queriam
ser vistos como se estivessem abandonando os direitos humanos e a
justica em seus paises, mas estavam cada vez mais temerosos em re-
lagao ao financiamento de governos. Entio, cada geragao deve fazer
uma tentativa. Mas a questio é: este ¢ um mundo diferente daquele
de dez anos atrds. Hd um objetivo global de reducio do nimero de
homicidios, hd mais instituigoes para financiar a sociedade civil e,
por sua vez, essas organizacoes se sentem mais confortdveis para falar

sobre a reforma da policia.

INDICADORES

Leeds: Por fim, também queria falar sobre os indicadores. Esse foi o
assunto de uma reunido organizada pela Open Society Foundations
(OSE), em Bogotd, sobre a possibilidade de um protocolo regional para
mensuragdo dos homicidios. Atualmente, enfatiza-se a criagdo de in-
dicadores na América Latina para a seguranca piiblica e a justica.

Acho que a nogéo de indicadores como um rodo é ambigua.

Acho que estio sendo mal utilizados. Sobre o que realmente estamos
Jalando com os indicadores? Entéio, para realizar uma reunido sobre
indicadores e a importincia de gerar informagdes confidveis, temos
de saber como traduzir isso em um trabalbo iitil nessa drea, tanto
para a sociedade civil como no que se refere & criagio de um espago
politico no governo. Como venho trabalbhando nisso hd algum tempo,
0 aprendizado que tiro disso é que podemos promover todas essas or-
ganizagoes, politicas, etc., mas, no final, para mim, é o espago politi-
co que fard a diferenca. Hd todos os tipos de movimentos de avangos
e retrocessos. O péndulo oscila e hd momentos de esperanca quando
0 espago politico existe, mas depois, inevitavelmente, esse espaco de-
saparecerd. Dessa forma, como damos continuidade ao processo para

que esses indicadores signifiquem algo que realmente faga diferenca?

Stone: H4 uma série de questoes nisso. Realmente acho que me-
lhorar os indicadores é uma parte importante do quebra-cabeca,
pois as agéncias governamentais trabalham sobre eles. E o que
elas fazem se os indicadores sdo bons. Mas, o uso de indicado-
res ¢ normalmente muito imaturo e eles nem sempre estao bem
ajustados aos problemas que querem focar. Mas, no final, se vocé

disser a um departamento de policia que o que se deseja ver sao
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mais prisoes, que vocé estd contabilizando prisdes, vocé pode
gerar mais prisoes. E, no sentido contrdrio, se vocé punir os po-
liciais pelo nimero de prisoes efetuadas, vocé consegue reduzir
o niimero destas. Essa simples histéria tem muito a dizer. E ne-
cessdrio um indicador que seja relativamente ficil de mensurar,
que responda de maneira muito rdpida a algo que vocé esteja
tentando mudar e que esteja alinhado com alguém que tenha au-
toridade sobre isso. Por exemplo, um indicador sobre os niveis de
encarceramento nos Estados Unidos nio funcionaria, pois nao
hd ninguém responsdvel pelo encarceramento no pais. Ninguém
controla isso nem se responsabiliza por esse nimero. Dessa for-
ma, nio ¢ um indicador util; talvez seja util para os jornalistas,
para os advogados, mas nao ¢é util como uma ferramenta para
mudar essa prética. Para isso, é preciso que o nimero de pessoas
acusadas em inquéritos criminais, em um determinado distrito,
seja de responsabilidade de um oficial, pelo menos; de alguém
que seja realmente responsével por isso e que a organizagao colo-

que isso em prdtica.

Por um lado, uma das coisas que tem sido frustrante para muitos
reformistas do setor judicidrio é que os indicadores devem respon-
der ndo apenas a uma decisao, mas também a quem toma a de-
cisao. Nem mesmo na China é possivel mudar um indicador que
estd relacionado as decisoes judiciais. Mesmo o Partido Comunista
nao consegue mudar o niimero de condenagdes dos juizes tentando
direciond-los para tomar certa decisao. Treinamentos sao realizados

esperando que consiga instruir poucos casos.

Por outro lado, na policia militar, vocé tem um controle de co-
mando, supde-se que os policiais e as pessoas realmente obedecem
as regras, entdo ¢ possivel fazer essa mudanga. No setor judicidrio
estamos presos a muitos oficiais que tém muitos critérios indivi-
duais e, portanto, ¢ dificil mudar esta pratica. E necessdrio focar
em organizagdes como a policia. Em alguns paises, os promotores
publicos nio sio individualmente responsabilizados. Assim, ¢ ne-
cessdrio encontrar um departamento de policia que se comporte
como uma organizagio, encontrar alguém que seja responsével por

ela e, entdo, serd possivel mudar a pratica.
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E nessas situagoes que eu acredito que os indicadores sejam tteis, ao
contrrio de muitas outras pessoas que gastam um tempo enorme
tentando fazer com que os indicadores funcionem. Lembro de ter
ido até uma unidade policial e conversar com a pessoa que reali-
zou projetos de assisténcia internacional e que tinha um escritério e
um bom cargo, acho que era um comissdrio adjunto ou algo assim.
Acho que foi na Jamaica. E esse simpdtico comissdrio era o responsa-
vel pela assisténcia financeira e pelo dinheiro vindo da Uniao Euro-
peia e dos EUA, ou seja, todos os doadores bilaterais e multilaterais.
Ele tinha um escritério e um monte de flipcharts que sobraram de
algum workshop ou conferéncia da qual tinha participado recente-
mente e neles estavam relacionadas todas as coisas que eles fariam.
E bem, bem abaixo, quase saindo da pdgina, estavam: “monitora-
mento” e “avaliagao”. Sao sempre as tltimas coisas. O problema dele
nio estava no desenho dos indicadores. O problema dele ¢ que es-
tdvamos justamente conversando durante uma reunido da equipe
de comando da qual ele nao fazia parte. Ele era o responsdvel pelos
doadores internacionais, por enviar seus relatérios de projeto para
eles e por certificar-se da responsabilidade pelo dinheiro doado, mas
na verdade ele nao era o responsdvel pelo trabalho da policia. Nio fi-
cava nem mesmo na sala quando eram dadas instrugées aos policiais
sobre o que fazer, onde patrulhar, como usar as armas. Ou seja, tudo
estava acontecendo com uma série de outros indicadores no saguao

dessa unidade policial e ele nao tinha nada a ver com essas questoes.

Entao, a ideia é de que vocé pode resolver o problema do policia-
mento jamaicano por meio desses projetos financiados, liderados
por um comissério adjunto que tem uma parede cheia de flipcharts
e estd completamente apartado do comando operacional da policia
é equivocada. Ao mesmo tempo, nio ¢é possivel oferecer um finan-
ciamento para uma organizagio policial que o seu comandante
permita que esse recurso interfira no trabalho real do cotidiano da
policia. E arriscado demais. Entdo, vocé tem que escondé-lo em

algum lugar.

Nio importa se o financiamento vem da Open Society, da
Unido Europeia ou de qualquer outra pessoa. Porque vocé tem
um recurso, eles podem fazer uma grande reunido e mostrar

todos os tipos de coisas, mas isso nao representa a realidade.
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[...] o uso de
indicadores é
normalmente muito
imaturo e eles
nem sempre estao
bem ajustados aos
problemas que
querem focar. Mas, no
final, se vocé disser a
um departamento de
policia que o que se
deseja ver sao mais
prisdes, que vocé
esta contabilizando
prisdes, vocé pode
gerar mais prisoes.
E, no sentido
contrdrio, se vocé
punir os policiais pelo
ndmero de prisdes
efetuadas, vocé
conseque reduzir o
numero destas. Essa
simples histdria tem
muito a dizer.



Referéncia ao
assassinato de Michael
Brown, em agosto
de 2074. O jovem
negro de 18 anos,
sem antecedentes
criminais e que ndo
portava arma, foi
morto pelo policial
branco Darren Wilson.
A morte do jovem
desencadeou uma
série de protestos na
cidade, mas o policial
ndo foi indiciado

pelo Departamento
de Justica norte-
americano.

Os indicadores que o comandante utiliza em uma reuniao de
comando, esses sdo reais. Eles se afastam das estatisticas e di-
zem: “Por que vocé demorou seis dias para investigar este caso
na semana passada?” Isso, sim, é um indicador real e terd um

efeito real.

Leeds: Uma das coisas com as quais o Férum ndo tinha particular-
mente se envolvido, mas que nos tiltimos dois anos comegou a publicar
dados no Anudrio, sio os estupros. E o niimero de 50 mil estupros
ao ano chamou a atengio momentinea da presidenta Dilma. Mas
0 problema sumiu da visio piiblica. Essa é uma drea em que alguém
pode criar indicadores titeis. Mas, quando o problema some da agenda
piiblica e deixa de ser uma grande questio, limita-se muito o que pode
ser feito e o impacto politico que os indicadores poderiam ter em uma

drea especifica.

Stone: Eu e vocé conversamos sobre isso antes. Haverd um circulo
de pessoas que trabalhard essas questoes diariamente ao longo do
tempo. Na maior parte do tempo, isso nio serd uma prioridade
politica. Esses problemas vao depender das ambigées individuais
de pessoas que comandam as diferentes forcas policiais. Um dia
sera este estado, no outro dia serd outro estado, mas se eles forem
bons oficiais e houver uma capilaridade como aquela que o Férum
estd sempre promovendo. Uma licao aprendida é: quando, em um
local onde hd um comandante policial ambicioso, esperto, enga-
jado e esse comandante ¢ transferido, outra pessoa, de uma parte
diferente do pais, assume o seu comando mas comeca a trabalhar

a partir do que esse comandante fez.

E preciso conectar sociedade civil, ativismo, jornalismo, protestos,
coisas que sdo espasmodicas. Elas surgem, chamam muita atengio e
impactam por alguma razio. Ligam-se a algo que aconteceu e com o
qual o presidente se preocupa. Se um jornalista escreve algo realmente
dramadtico usando essas questdes, elas mudam. Ninguém sabe por que

Fergusson (Missouri), langou uma série de problemas nacionais sobre

homens, mulheres, meninos e meninas negros baleados ou vitimas de
alguma forma de abuso policial. Havia milhares desses casos dispo-
niveis. O de Ferguson teve impacto durante um tempo, gerando um

significado que se prolongou.
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E quando todas essas outras coisas que vocé tem feito durante
um tempo importam, pois ¢ delas que virio as respostas. E quan-
do a politica muda e as pessoas se viram para vocé e dizem: “agora
n6s realmente temos que fazer alguma coisa. O que faremos?”
Os manifestantes ndo sabem o que fazer, apenas ficam com raiva.
Eles tém uma série de demandas que sio razodveis, mas geral-
mente nao para as coisas que serdo politicamente implementa-
das. Essa ajuda vird de todas essas pessoas que vem adquirindo

experiéncia ao longo do tempo.

Leeds: Vocé estd certo sobre nio deixar esses episédios momentineos
morrerem, nem suas bistorias, pois sempre haverd alguém nessa rede
que foi criada capaz de retomar o fio da meada. Hd apenas que per-
sistir e ndo deixar morrer, fazer um trabalho didrio. Isso é muito do
que o Férum tem feito no decorrer dos anos. Acho que sé temos que

manter nosso_foco na meta principal.

Stone: Acho que estando na articulagdo, quero dizer, o Férum
tem uma dupla func¢do: ele pode ser a conexdo entre os refor-
mistas, lideres individuais, inovadores e seus amigos na socieda-
de civil que realmente tem estado com eles hd muito tempo. E
também pode ser uma ponte para uma discussao publica mais
ampla, para os politicos, para os funciondrios publicos que nio
sdo policiais nem funciondrios da seguranca, ou seja, muito mais
ampla que isso. Eles apenas lidarao com a policia quando tudo

isso se tornar a “questao do dia”.

Por outro lado, na
policia militar, vocé
tem um controle
de comando,
supoe-se que
os policiais e as
pessoas realmente
obedecem as
regras, entao
é possivel fazer
essa mudanca.

1. Ver <https://www.washingtonpost.com/news/worldviews/wp,/2015/12/12/why-brazil-has-no-black-lives-matter-movement-despite-

some-shocking-police-killings/>.

2. Ver <http.//www.ucamcesec.com.br/wordpress/wp-content/files_mt/boletim08.pdf>.
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Escopo e politica editorial

A Revista Brasileira de Seguranga Publica ¢é a revista semestral do Férum Brasileiro de Seguranca Publica
e tem por objetivo a produgio de conhecimento e a reflexdo no campo da seguranga publica no Brasil e
exterior. Os autores(as) dos artigos podem ser pesquisadores, policiais e/ou demais profissionais da drea que
tenham desenvolvido pesquisas cientificas dentro de suas respectivas institui¢oes e desejem disseminar resul-
tados. Pretende-se promover o intercAmbio de informagoes qualificadas no que tange as relagoes entre segu-
ranca publica, violéncia e democracia, focando em politicas implementadas na drea, policiamento, ensino
policial, monitoramento e avalia¢io de dados, justi¢a criminal e direitos humanos. Especialistas nacionais e
estrangeiros podem ser convidados a conceder entrevistas ou depoimentos para a publicagio.

Instrucoes aos autores

1 O trabalhos para publicagio na Revista Brasileira de Seguranca Piblica devem ser inéditos no Brasil e sua
publicagio nio deve estar pendente em outro local. Deverio ter entre 20 e 45 mil caracteres com espago,
consideradas as notas de rodapé, espagos e referéncias bibliograficas.

2 Os trabalhos deverso ser enviados através do sisterna on-line de gestao da Revista Brasileira de Seguranga Pablica, dis-
ponivel em http://revista.forumseguranca.org.br/. Para tanto, os autores devem realizar um cadastro, que permitird o
acesso 4 drea de submissao de trabalhos, bem como permitird 0 acompanhamento de todo o processo editorial. Toda
a comunicagio com os autores que submeterem o trabalho através do sistema ser4 realizada por meio da ferramenta.

3 Recomenda-se a utilizagdo de editores de texto que gravam em formatos compativeis tanto com programas
amplamente disseminados quanto, prioritariamente, com softwares de cédigo aberto.

4 as opiniGes e andlises contidas nos textos publicados pela Revista Brasileira de Seguranca Publica sao de responsa-
bilidade de seus autores, nao representando, necessariamente, a posi¢io do Férum Brasileiro de Seguranca Pabli-
ca. A Revista Brasileira de Seguranca Publica reserva-se todos os direitos autorais dos artigos publicados, inclusive
os de tradugio, permitindo, entretanto, sua posterior reprodu¢io com a devida citagio da fonte.

5 Todos os trabalhos serdo submetidos a0 Comité e ao Conselho Editorial da Revista, que terdo a responsabilidade
pela apreciagio inicial dos textos submetidos a publicacio.

6 O Comit¢ Editorial da Revista Brasileira de Seguranca Publica pode, a qualquer tempo, solicitar apoio de con-
sultores AD HOC, sempre especialistas no tema do artigo submetido, para emissao de pareceres de avaliagio
sobre os textos encaminhados. Cada artigo receberd a avaliagdo de dois pareceristas, sendo os pareceres em blind
review, portanto, sem a identificacio dos autores ou dos pareceristas. Estes pareceristas podem aceitar recusar ou
reapresentar o original ao autor com sugestoes de alteragoes.

7 Os trabalhos poderao, ALTERNATIVAMENTE, ser enviados por correio, cuja correspondéncia deverd ser en-
viada para a sede do Férum, localizada & Rua Amdlia de Noronha, 151, Cj. 405, Pinheiros, Sao Paulo / SB,
CEP 05410-010. Nesse caso, os textos deverio ser enviados em CD-R ou CD-RW e duas copias impressas em
papel A4 e deverao ser precedidos por uma folha de rosto onde se fard constar: o titulo do trabalho, 0 nome do
autor(a) (ou autores), endereco, telefone, e-mail e um brevissimo curriculo com principais titulos académicos, e
principal atividade exercida, cidade, estado e pais do autor. Recomenda-se que o titulo seja sintético. Qualquer
identificacio de autor(a) deve constar em folha ou arquivo separado.

8 A revista ndo se obriga a devolver os originais das colaborages enviadas por correio.

9 Apds aprovagio do trabalho para publicagio, ofs) autor(es) deverao enviar a “Declaragio de responsabilidade e trans-
feréncia de direitos autorais”, assinada por todos os autores. A declaragio pode ser enviada por e-mail, escaneada em
formato .jpg, ou para a sede do Férum Brasileiro de Seguranca Publica. O modelo da declaragio encontra-se dispo-
nivel ao final das regras de publicagdo e no link: http://www2.forumseguranca.org.br/arquivos/declaracaorbsp.pdf
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Resenhas

Serio aceitas resenhas de livros publicados no Brasil, no médximo, hd dois anos e no exterior, no maximo,

h4 trés anos, além de conter a referéncia completa do livro.

Artigos

Deverao ser precedidos por um breve resumo, em portugués e em inglés, e de um Sumdrio;

Palavras-chave deverio ser destacadas (palavras ou expressoes que expressem as idéias centrais do texto),
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Serao aceitos artigos escritos nas linguas portuguesa e espanhola. Artigos escritos em inglés ou francés pode-
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- /
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