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A consolidacao de um espaco e de um legado

hegamos ao terceiro nimero da Revista Brasileira de Seguranga Piblica com a sensagao de
dever cumprido e do acerto em publicar um periddico cientifico dedicado ao tema da segu-
ranca publica. A revista, ao que tudo indica, estd abrindo um espaco, que antes nio existia, e con-
tribuindo para o debate democritico e qualificado sobre essa drea tao sensivel a realidade brasileira

e, mesmo, latino-americana.

Nossa responsabilidade aumenta e novos desafios nos sio impostos: manter a qualidade e atua-
lidade das discussoes; fomentar a participacio de diferentes segmentos e perfis profissionais envol-
vidos na temdtica da seguranga publica; buscar a exceléncia cientifica e a conseqiiente indexacio
em sistemas de referéncia reconhecidos; estabelecer parcerias para tratar de assuntos de interesse

nacional e ou regional, entre virios outros que ainda estao por vir.

Todo este trajeto nao teria sido possivel sem o apoio do Conselho de Administracio do Férum
Brasileiro de Seguranca Puablica, da Fundagio Tinker, do Open Society Institute e de diversas outras
instituigdes e pessoas que apostam no projeto da Revista e que a incentivam, nio obstante todas as
dificuldade inerentes a publicagdo de periédicos cientificos no Brasil. Como exemplo dessa aposta,
nao ¢é possivel deixar de mencionar a presen¢a marcante e serena de Paulo de Mesquita Neto na
co-edi¢ao dos dois primeiros niimeros. Sem dudvida, o trabalho silencioso de Paulo, de interlocugio
com autores e revisores, ¢ um dos principais responsdveis pela RBSP chegar até aqui. Infelizmente

perdemos Paulo, mas o seu legado de seriedade, rigor e generosidade nao serd esquecido.

Por fim, num gesto de comprometimento com os propésitos do Férum, anuncio que Arthur
Trindade Maranhao Costa aceitou dividir comigo as tarefas editoriais da Revista Brasileira de Segu-
ranga Piiblica. Arthur tem grande experiéncia como editor, na Universidade de Brasilia — UNB, e
ja traz para esse terceiro niimero um olhar minucioso sobre os requisitos e as regras editoriais que

podem consolidar um projeto editorial.
Boa leitura!

Renato Sérgio de Lima

Coordenador Executivo do Férum Brasileiro de Seguranca Piblica e Editor da RBSP
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Indicadores para o
monitoramento e avaliacao

das politicas municipais de
seguranca publica: uma reflexao
a partir de um estudo de caso

Ludmila Ribeiro e Luciane Patricio

Ludmila Ribeiro é bacharel em direito pela Universidade Federal de Minas Gerais, administradora publica pela Escola de
Sociologia da Fundacdo Jodo Pinheiro, mestre em Gestdo de Politicas Sociais pela mesma instituicdo e doutoranda em
governo pelo Instituto Universitdrio de Pesquisas do Rio de Janeiro. E pesquisadora associada do Center for Latin America
Studies da Universidade da Fldrida e consultora do Viva Rio, na drea de Seguranca Pdblica Municipal.
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Municipal. I luciane.patricio@uol.com.br

Resumo

Este artigo apresenta uma reflexdo e uma contribuicdo instrumental @ problemdtica do monitoramento e da avaliacGo
das politicas publicas municipais. A partir do estudo de um caso de implementacGo de um plano municipal de sequranca
publica, procura-se demonstrar como esta experiéncia pode permitir a construcdo de um arcabouco conceitual que
viabilize a formulacdo de indicadores de monitoramento e avaliacdo para politicas piblicas de reducdo da criminalidade
e da violéncia e da melhoria da qualidade de vida no espaco publico. A idéia é problematizar e construir, a partir do
organograma de metas, objetivos e estratégias de implementacdo, indicadores de monitoramento e avaliacdo de cada
uma das intervencoes realizadas. Com isso, espera-se verificar a viabilidade de generalizacdo desses indicadores para
outros municipios brasileiros que estdo no processo de implementacGo de planos municipais de sequranca publica.

Palavras-Chave
Sequranca publica. Planos municipais de sequranca publica. Monitoramento e avaliacdo. Politicas publicas.
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os ultimos anos, o tema da seguran-

¢a publica tem ocupado posigio de
destaque nas agendas governamentais brasilei-
ras em todos os niveis da federacio, ao con-
trario do que se observava no inicio da década
de 1980, quando a criminalidade violenta era
um fenémeno tipico das capitais e suas regioes
metropolitanas. Como conseqiiéncia da disse-
minagio deste tipo de violéncia para territdrios
distantes das capitais brasileiras, agoes relacio-
nadas & seguranca putiblica ganharam importan-
cia no contexto municipal, tornando as prefei-
turas protagonistas na proposicio de projetos
de prevengao ao crime, a violéncia e voltados

para a melhoria da qualidade de vida no Ambi-

to das cidades (WAISELFISZ, 2004).!

Como bem destacam Ricardo e Caruso
(2007), até o inicio da década de 1990, os
municipios usavam o argumento de que segu-
ranga publica era dever dos governos estaduais.
Para tanto, os diversos gestores municipais ba-
seavam-se na propria Constituicio Federal de
1988 — CF/88, que em seu art. 144 faz men-
¢30 aos municipios somente em um de seus
incisos, definindo de modo vago que “§ 8° Os
municipios poderdo constituir guardas muni-
cipais destinadas a protecio de seus bens, servi-

cos e instalagdes, conforme dispuser a lei”.

Contudo, o que se observa a partir da segun-
da metade da década de 1990 ¢ uma reinter-

pretacdo deste mesmo dispositivo legal relativo

a segurancga publica, dentro da perspectiva de
descentralizagao das politicas publicas, o que,
por sinal, naquela época, j4 era realidade na sea-
ra da educagio, satde e habitagio, entre outras.
Ou seja, se a questao da descentralizagao das po-
liticas de seguranca publica apenas se inseriu no
debate nacional a partir da segunda metade dos
anos 1990, isso nao signiﬁca que outras dreas de
politicas sociais nao tivessem sido foco de tais
debates. Ao contrdrio, a inser¢io da temdtica da
seguranca publica neste novo paradigma deveu-
se, especialmente, ao fato de outras searas ji te-
rem passado por este processo de constituigio
de um novo arranjo institui¢io para produgao

de tal servico de maneira altamente exitosa.

No entender de Hofling (2000), no Brasil,
esta questdo da descentralizagio das politicas pa-
blicas foi introduzida por ocasido das discussoes
que culminaram na elaboracio da Constitui¢ao
Federal de 1988. Naquela época, a descentrali-
zagdo apresentou-se como “bandeira’ de demo-
cratizagio, de relagdes menos desiguais e injustas
entre os diferentes grupos e setores sociais, entre
as diversas regides do Brasil, em sua articulacao
com uma politica central. A CF/88 foi, portanto,

apenas um reflexo desta tendéncia.

De acordo com Arretche (1999), a imple-
mentagio de arranjos institucionais descentra-
lizados quando do provimento de politicas re-
lacionadas as 4reas de educacio fundamental,

assisténcia social, saude, saneamento e habita-
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¢ao popular foi iniciada j4 no comego da dé-
cada de 1990. No entanto, estes novos arran-
jos ganharam forga a partir de 1997, quando
diversos setores das politicas sociais se viram
obrigados a implementar organismos colegia-
dos de representagio paritdria entre Estado e
setores da sociedade civil e outras searas pas-
saram a ser geridas direta ou indiretamente no
Ambito local. Segundo a autora, se considerar-
mos que todas as atividades relativas a gestao
destas politicas eram, no inicio dos anos 1990,
centralizadas no governo federal, temos a di-
mensio da transformacio institucional que se
operou no sistema brasileiro de prote¢io social
durante a década de 1990.

Portanto, se pensarmos em uma perspecti-
va histdrica, é possivel afirmar que, na drea da
seguranga publica, o processo de descentraliza-
¢ao caminhou a passos um pouco mais lentos
do que em outras, uma vez que comegou so-
mente no final da década de 1990, especial-
mente a partir da reinterpretagao dos preceitos
constitucionais, a qual, contudo, ainda nao
gerou nenhuma legislagio federal regulamen-
tando este novo arranjo institucional que se

encontra em fase de articulacio.

Esta reinterpretacio pode ser entendida como
o processo a partir do qual os municipios passa-
ram a afirmar que a CF/88, no seu artigo 144, ja
trouxera, mesmo que vagamente, a responsabili-
dade da seguranca (nao exatamente da seguranga
publica) para a esfera municipal. A partir deste
marco, o papel do municipio no campo da se-
gurancga publica constituiu objeto de andlise de
diversos estudos académicos, que enfatizam as
inovagoes e os investimentos em termos de arran-

jo organizacional que esta instincia tem criado

como forma de mediar os problemas relaciona-

dos a seguranca publica em nivel local.

E certo afirmar também que é somente a par-
tir de 2003 que as prefeituras, em geral, passam a
dedicar esforcos mais regulares e planejados nesta
drea, estimulados pelo governo federal através,
especialmente, da publicagio do Plano Nacional
de Seguranga Publica do primeiro mandato do
governo Lula (2003), o qual dedicou todo o capi-
tulo IV s “reformas substantivas na esfera muni-
cipal”, enfatizando, principalmente, a institui¢ao
de Guardas Municipais para tratar desta questao

(RICARDO; CARUSO, 2007).

Ao Plano Nacional de Seguranca Pablica, se-
guiu-se a alteragdo da regulamentagio do Fundo
Nacional de Seguranga Publica (FNSP), pela Lei
n° 10.746/03. De acordo com Ricardo e Caru-
so (2007), antes da nova lei de 2003, apenas os
municipios que possuissem Guardas Municipais
podiam pleitear os recursos do Fundo. Com esta
alteragio, tal possibilidade ampliou-se para aque-
les que, mesmo sem guarda municipal, desen-
volvam politicas de seguranca publica, tais como
parcerias com a Policia Militar, consecugao de
diagndsticos e confeccio de planos de seguranga,
além da constitui¢ao de Conselhos Municipais

de Seguranca.

Outra mudanca importante, que contribuiu
ainda mais para a formalizacio do municipio
enquanto agente indispensdvel a gestdo da se-
guranca publica, foi a publicagao do Decreto n°®
4.991, de 18/02/2004, que aprovou a estrutu-
ra regimental do Ministério da Justica. Em seu
art. 14, essa legislacdo definiu as competéncias
da Secretaria Nacional de Seguranca Publica -

Senasp, entre as quais destaca-se a de estimular
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e propor aos 6rgaos estaduais e municipais a ela-
boragio de planos e programas integrados de se-
guranca publica, objetivando controlar agoes de
organizagdes criminosas ou fatores especificos
que gerem indices de criminalidade e violéncia,
bem como estimular agoes sociais de prevengio

da violéncia e criminalidade.?

Em 2006, a Prefeitura Municipal de Barra
Mansa representou um dos municipios que rece-
beu recursos do FNSP. A partir de parceria cons-
tituida com uma institui¢io ndo-governamental,’
em 2004, a prefeitura elaborou um diagndstico
dos principais problemas relacionados a crimina-
lidade e a seguranca publica no municipio, o que
subsidiou a constru¢ao de um Plano Municipal
de Prevencio a Violéncia para a cidade. Este reu-
nia um conjunto de medidas que tinham como
objetivo a redugo da violéncia e da criminalida-
de e a melhoria da qualidade de vida dos cida-
déos. Foi a partir da libera¢io dos recursos, em
20006, que a prefeitura iniciou o processo de im-
plementagao das iniciativas propostas pelo Plano,

em convénio com a ONG Viva Rio.

Este artigo aborda a implementagio de uma
politica de seguranga publica municipal, analisan-
do a experiéncia de Barra Mansa a luz das teorias
acerca do processo de implementa¢io, monito-
ramento e avaliagio das politicas publicas. Com
isso, espera-se problematizar os desafios enfrenta-
dos pelos gestores municipais com a progressiva
descentralizacio de certas politicas relacionadas a
seguranga publica e, ainda, pontuar os dilemas
referentes  atividade cientifica de andlise de uma
politica publica desta natureza, fendmeno este
que estd intrinsecamente relacionado ao processo
de monitoramento e avaliagao das politicas de se-

guranca municipal de uma maneira geral.

A constituicdo de um
arcabouco conceitual

Nos artigos académicos, especialmente os
que trabalham com algum estudo de caso,
¢ bastante comum iniciar a discussio com a
constitui¢do de um arcabougo conceitual que
auxilie nao apenas a identificagio das princi-
pais varidveis a serem consideradas na andlise
do problema, mas também em que medida o
argumento que o artigo pretende desenvolver
se encaixa ou nio com o fendmeno escolhido

como foco desta discussio.

Neste texto, a situagido nio ¢é diferente.
Isso porque, qualquer que seja o trabalho de
discussao de estudo de caso, ainda que a pro-
posta seja apresentar pontos que possam ser
aplicados facilmente na “vida como ela ¢”,
o arcabouco conceitual auxilia niao tanto no
melhor entendimento da questio, como na
elucidagao do que realmente vale a pena ser
enfatizado. Com isso, evita-se a tendéncia na-
tural de se escrever tudo em um cendrio que
cabe apenas pontuar algumas questdes mais
importantes para a qualificagio do debate que

se pretende constituir.

No caso especifico da abordagem de uma
politica publica, o arcabougo conceitual pode
ser definido como uma orientagio causal que
auxilia a abordagem do problema em foco.
Como tal, esta moldura viabiliza a formula-
¢a0 de um modelo que, de um lado, aponta os
principais problemas de um dado contexto e,
de outro, apresenta as solugdes propostas e as
maneiras de avaliar estas solucoes. Esta defini-
¢ao de problemas e solugdes deve ser ainda ba-
seada em estudos j4 elaborados sobre este mes-

mo problema/objeto de estudo, que ajudam
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o pesquisador a refletir sobre o que pode ser
melhorado/incorporado para a melhor quali-

ficagio do debate em uma determinada 4rea

(STINCHCOMBE, 1968).

Considerando ser este artigo um estudo
de caso, para facilitar a identificagao dos

conceitos-chave com os quais estamos traba-

Conceito Definicao

lhando, decidiu-se sistematizi-los, ainda que
de forma resumida, no Quadro 1, que apre-
senta alguns conceitos da policy analysis con-
siderados de fundamental importancia tanto
para a compreensio de politicas publicas
quanto para a estruturagdo de um processo
de pesquisa que vise a realizagao de estudos

de caso (FREY, 2000).

Implementacdo de uma
politica pablica

Corresponde 3 execucdo de atividades que permitam que determinadas acoes previstas em uma politica se
transformem em realidade (SILVA; MELO, 2000).

Monitoramento de uma
politica pablica

E 0 exercicio do controle tipo “alarme de incéndio”, que se refere ao acompanhamento continuo de ativida-
des, no sentido de verificar desvios ou problemas que possam implicar, especialmente, na nao realizacao de

uma dada acao dentro do lapso de tempo previsto (MELO, 2001)*. Visa identificar disparidades importantes
entre os objetivos que a politica deseja atingir em relacdo ao lapso temporal proposto, subsidiando, desta
forma, a tomada de decisoes dos gestores (NUNES et al. 2001).

Avaliacao dos resultados
de uma politica publica

Aquisicao de um paradigma - corpo de crencas metodoldgicas e tedricas comuns que orientem a selecdo,
avaliacdo e critica dos fatos relevantes a serem observados no sentido de verificar se os objetivos propostos
foram alcancados (ARRETCHE, 2003).

Participacao do
municipio na area
de seguranca publica

0 papel do municipio na sequranca publica se d3, especialmente, por meio de politicas preventivas e de Guar-
das Civis e proporcionando meios para que se efetive a cooperacao interinstitucional e para que se imponham
exigéncias minimas de qualidade na provisao dos servicos de seguranca publica (SOARES, 2006).

Integracao das instituicdes
responsdveis pela gestao
da seguranca publica

Viabilizacao de uma estrutura mais descentralizada que acarretard num certo grau de independéncia capaz de
permitir uma maior integracdo entre os atores envolvidos no processo, no aprimoramento de mecanismos de
governanca e um combate mais efetivo as origens do fenémeno da criminalidade (ZOUAIN; ZAMITH, 2006).

Participacdo comunitaria na
seara da seguranca publica

Conscientizacao da populacao de que sé se pode construir uma cultura de paz com a participacao social,
posto que ndo existe cidadania sem participacao e, portanto, ndo hd politica de seguranca publica eficiente

no cendrio atual sem participacao popular. Ou seja, a transparéncia, a participacao popular e o didlogo intra
e extragovernamental complementam o desenho elementar do funcionamento do novo sujeito da gestao

publica (SOARES, 2006).

Profissionalizacao
da Guarda Municipal

A Guarda Municipal é ator social destinado a agir em situacdes de conflito no espaco publico do municipio
e, por isso, a profissionalizacdo de seus componentes é indispensavel para a compreensao da complexidade

pluridimensional da problemética da seguranca publica, agindo em conformidade com este entendimento e
atuando, portanto, como “solucionadores de problemas” (MELLO, 2006).

Reducao e prevencao a
violéncia doméstica e de
género no ambito municipal

Este conceito parte da percepcdo de que a situacao de violéncia vivida responderia por agravos 3 satde, ou
danos fisicos e/ou mentais da mulher que vive em situacoes de violéncia, demandando um servico de salide
especifico que a ajude a lidar com seu sofrimento, ou para responder a suas necessidades de terminar com

este sofrimento, melhorando sua saide (SCHRAIBER, 2003).

Prevencao 3 violéncia
juvenil no nivel local

Este conceito parte da idéia de que atacar a vulnerabilidade requer a mudanca na percepcao dos formuladores
de politicas latino-americanos sobre o papel de politicas sociais para a construcdo de uma sociedade mais

igual, justa, pacifica e desenvolvida economicamente (ABRAMOVAY et al. 2003).

Indicadores para a avaliacao
de planos municipais
de seguranca publica

Indicador é uma medida que ajuda a “responder a questao sobre quanto, ou se, progresso esta sendo feito
na direcao de um certo objetivo”. Neste sentido, a definicao de objetivos é claramente um pressuposto para
a definicdo de indicadores, a qual, por outro lado, depende da disponibilidade de dados e informacdes que

permitam “medir” progressos na direcao de objetivos determinados. Por exemplo, a partir de uma determi-
nacdo de objetivos da politica de seguranca publica, como, por exemplo, a melhoria da qualidade de vida da
populacdo, é possivel iniciar um processo de discussao e construcdo de indicadores para medir progresso na

direcao destes objetivos (MESQUITA, 2006).
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O arcabougo conceitual sumarizado no
Quadro 1 viabilizou a identificacio e a elabo-
ragio de conceitos que espelhem o problema
abordado pela politica publica, tornando possi-
vel na segio seguinte, a melhor identificagio dos
objetivos que o Plano Municipal de Prevengio
a Violéncia de Barra Mansa procurou atingir e
quais foram os resultados alcangados pela inter-

vengio publica no espago de agio social.

Neste sentido, se a moldura tedrica que
orienta este artigo ¢ entendida como um dia-
grama mental ou mapa que interliga conceitos,
na segdo seguinte espera-se demonstrar como
cada um desses conceitos se interliga com as
estratégias de acdo desenvolvidas para alcance
dos objetivos propostos. No entanto, antes de
iniciar este processo, faz-se indispensdvel dis-
cutir um pouco mais qual a relevincia de se
monitorar a implementacio e avaliar os resul-
tados de uma politica ptblica como esta, mes-

mo porque este ¢ o objetivo deste artigo.

O monitoramento e a avaliagio representam
um processo sistemdtico de andlise das agoes, ca-
racteristicas e resultados de um programa social
ou uma politica publica, capaz de gerar reco-
mendagdes para sua corre¢io e melhoria. Avaliar
¢ atribuir valor, medir grau de eficiéncia, eficicia
e efetividade das acoes. Assim compreendidos,
o monitoramento e a avaliagio identificam pro-
cessos e resultados, quantificam e qualificam
dados de desempenho, comparam, analisam,
informam e propdem, permitindo o aprimora-
mento das atividades desenvolvidas pelo projeto

ou programa social (CANO, 2004).

O entendimento do que seja um processo de

monitoramento e avaliagao, segundo o UNICEF
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(1990), estd relacionado 4 idéia de exame siste-
mitico e objetivo de um projeto ou programa,
finalizado ou em curso, que contemple o seu
desempenho, implementagio e resultados, com
vistas 4 determinacio de sua eficiéncia, efetivida-
de, impacto, sustentabilidade e relevincia de seus
objetivos. Sendo assim, o propésito do monito-
ramento ¢ da avaliagio ¢ guiar os tomadores de
decisdo, orientando-os quanto a continuidade,
necessidade de corregoes ou mesmo suspensao de

uma determinada politica ou programa.

Como destacam Belluzzo e Lima (s/d, p. 3):
A produgio de conhecimento para fins de ava-
liagio de politicas publicas supde, de um lado,
a mobilizagio de dados e informagoes acerca da
aco publica em questio e, de outro, a constru-
¢do de referenciais conceituais e metodoldgicos
que compdem as pesquisas e andlises de avalia-
¢4o. Sem ambas o processo de avaliagio nio se

torna possivel.

No caso do projeto em andlise, o processo de
monitoramento e avaliagio foi importante, em
um primeiro plano, porque ajudou o Viva Rio
a pensar os conceitos que subjazem a prevengio
da violéncia e a melhoria da qualidade de vida no
nivel local. Esta reflexdo foi importante especial-
mente no sentido de permitir a identificagio dos
equipamentos (como, por exemplo, o sistema in-
tegrado de informagoes e a rede dos programas
de prevencio) e das agdes que podem ter o seu
curso alterado no processo de transformagio de

um projeto-piloto em uma politica publica.

Por outro lado, este exercicio (de monitora-
mento e avaliagdo) foi relevante na medida em
que, tradicionalmente, os projetos e programas

sociais ndo contam com esta fase, seja no decor-
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rer de sua execugio, seja em seu encerramento.
Sao poucos os projetos que desenvolvem esses
procedimentos. A idéia que norteou este pro-
cesso foi a de constituir algo mais palpdvel e
mais util do que a tradicional e compulséria

prestagdo de contas.

Assim, o propésito deste artigo foi o de
ocupar a lacuna de indicadores de monitora-
mento e avaliagio das agbes implementadas
pelos planos municipais e, com isso, verificar
em que medida os objetivos do projeto-piloto
puderam, de fato, serem alcangados a partir

das intervengdes propostas.

Esta avaliaco foi, ainda, fundamental para a
introdugao da corre¢ao de rumos no processo de
implementagio desta politica publica. Este tipo
de prética possuiu um cardter estratégico no am-
bito da parceria Viva Rio/Prefeitura Municipal
de Barra Mansa, uma vez que permitiu reorientar
o planejamento e a execugio das agoes necessarias

a transformacio do projeto em politica pablica.

O Plano Municipal de Barra Mansa foi anali-
sado considerando-se a idéia de que o municipio
pode: motivar e viabilizar a institui¢ao de arranjos
que promovam a maior racionalidade e a integra-
¢do das politicas/institui¢oes voltadas a preven-
¢ao da criminalidade no 4mbito local; instituir
Guardas Municipais com fungoes suplementares
na seara da seguranca publica; e envolver a po-
pulacio na identificagio de problemas/solucoes
que viabilizem a redugio da violéncia. A partir
deste processo, foram constituidos indicadores de

monitoramento e avaliacao.

Portanto, nesta secio, procura-se explicitar

qual é o arcabougo conceitual que orienta esta
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reflexdo, a partir da descri¢io dos principais ter-
mos com os quais se estd trabalhando e ainda da
explicagao do mapa que relaciona tais conceitos.
Com isso, espera-se ter fundado o subsidio tedri-
co que permitird, na se¢io subseqiiente, interligar

problemas, solugoes e indicadores.

A partir da conexdo entre a reflexdo conceitu-
al acerca do monitoramento e avaliacio de poli-
ticas publicas com a andlise de um caso concreto,
espera-se contribuir para a produgio de conheci-

mento qualificado nesta drea.

0 Plano Municipal de Prevencao a
Violéncia de Barra Mansa

Para a melhor compreensao do que foi a ex-
periéncia do Plano Municipal de Prevencgio a
Violéncia de Barra Mansa faz-se indispensdvel
a contextualizacio desta localidade, do cendrio
no qual o plano foi elaborado e das principais

agoes propostas.

O municipio de Barra Mansa estd situado
na maior concentraciao urbana do Médio Pa-
raiba Fluminense, como também ¢ perpassa-
do pela Rodovia Rio—S4o Paulo, coracio do
principal ntcleo macroeconémico do pais.
De acordo com o IBGE, a populagio do mu-
nicipio, em 2007, era de 175 mil habitantes.
Sua extensio territorial é de 548,90 km?2,
sendo que a zona rural de Barra Mansa ocu-
pa 56% do territério, apesar de responder
por menos de 4% do total populacional. Ou
seja, quase a totalidade dos habitantes reside

nas 4reas urbanas.

Entre os elementos identificados no diag-

néstico da cidade, observaram-se a falta de ar-
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ticulagdo das instituigoes da esfera municipal
e a auséncia de integragio entre os Orgaos res-
ponsiveis pelas agoes relacionadas a ordem e a
seguranga publica no municipio. Nesta época,
a cidade também nio possufa uma unidade
gestora para tratar da questio da seguranga
publica, como, por exemplo, uma secretaria/

coordenadoria municipal.

E importante ressaltar também que, no
momento de elaboragio do diagnéstico
(2004), o municipio nio era dotado de espa-
cos de participagdo comunitdria relacionados
a seguranga publica, como, por exemplo, um

conselho comunitério.

Em relagao 4 Guarda Municipal, o diagnés-
tico revelou que esta possuia poucos espagos de
qualificagdo profissional continuada e uma es-
trutura organizacional fragil, marcada pela au-
séncia de um plano de cargos e saldrios e pela
incapacidade de cobertura de todo o territério
municipal. No que diz respeito ao planejamen-
to operacional, a guarda nio era dotada de um
banco de dados que registrasse as informacoes
de maneira sistemdtica e subsidiasse o planeja-

mento de suas acoes.

Por fim, os dados quantitativos sobre inci-
déncia criminal utilizados na confecgao de tal
relatério apontaram dois problemas prioritd-

rios: violéncia juvenil e violéncia doméstica.

A partir deste diagnéstico, o Plano Municipal
de Prevencio a Violéncia de Barra Mansa pro-
pOs a realizacio de diversas agdes estruturadas em
quatro eixos especificos: gestio; guarda munici-
pal; prevencio a violéncia doméstica e de género;

e prevencao da violéncia perpetrada por jovens.
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A proposta inicial do eixo gestao era a criagao
das seguintes estruturas: Secretaria Municipal
de Ordem Publica; Conselho Comunitirio de
Seguranca; e Féruns Locais de Prevencao a Vio-
léncia. No entanto, como entre a elaboragio do
plano municipal e a liberagao dos recursos pela
Senasp se passaram dois anos, algumas mudan-
cas na proposta inicial tiveram que ser realiza-
das. Isso porque a prépria prefeitura municipal,
antecipando-se as liberagoes de recursos, acabou
por mobilizar a criagio de uma Secretaria Mu-
nicipal de Ordem Publica e o Conselho Comu-
nitdrio de Seguranca Local. Com isso, a propos-
ta inicial de constituicio dessas instdncias foi
substituida pelas seguintes agoes: reformulagao
organizacional da Secretaria Municipal de Or-
dem Publica (SMOP); constituicio do Gabine-
te Integrado de Prevengio a Violéncia (GIPV);
reestruturacio do Conselho Comunitdrio de
Seguranca (CCS); institui¢do de quatro Féruns
Locais de Prevencio a Violéncia (FLPV).

A reformulagio da Secretaria Municipal
de Ordem Publica teve como objetivo a re-
estruturacdo desta instincia municipal que,
apesar de ter sido criada, nao tinha, ainda, sis-
tematizado suas rotinas e fluxos de trabalho.
Redefinir sua competéncia era requisito fun-
damental para que a mesma pudesse repre-
sentar efetivamente um organismo estratégi-
co com a missao de colaborar e dar assisténcia
ao prefeito no desenvolvimento, avalia¢io e
monitoramento dos programas e agdes estra-
tégicas dirigidas & prevengao e ao controle da

violéncia e da criminalidade.

O Gabinete Integrado de Prevengio a
Violéncia, por sua vez, é uma estrutura ad-

ministrativa diretamente vinculada ao gabi-
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nete do prefeito, que possui como objetivo
principal a articulagdo das institui¢bes mu-
nicipais, estaduais e federais para a gestao da

ordem publica em 4mbito local.

A finalidade fundamental do Conselho Co-
munitdrio de Seguranga ¢ articular a participa-
¢4o comunitdria nos programas de prevengao a
violéncia e criminalidade no municipio, repre-
sentando, portanto, um elo entre o0 GIPV e os

Féruns Locais.

J4 os Féruns Locais de Prevengio a Vio-
léncia foram instituidos com o objetivo de
constituir um canal de expressio e participa-
¢ao dos moradores dos diferentes bairros da
cidade de Barra Mansa, funcionando como
férum de discussio e diagnéstico dos pro-
blemas comunitdrios. No 4mbito do plano,
foram formados quatro féruns locais, que
possuem a mesma abrangéncia da divisao
territorial instituida pela Guarda Municipal:

centro-norte, oeste, leste e sul.

O cixo Guarda Municipal, por sua vez,
engloba trés agdes principais que objetivam a
reestruturagao deste érgao: institui¢io de um
Sistema de Informagio para o registro das
ocorréncias atendidas pela GM; criagio do seu
plano de cargos, carreiras e vencimentos; e um
curso de qualificagdo para todos os membros

da Guarda Municipal.

Em relagio aos programas de prevencio,
a estruturacdo de um programa destinado a
prevengao e redugio da violéncia doméstica
e de género contemplou o desenvolvimento
de quatro agées especificas: constitui¢io de

uma unidade gestora deste programa; criagio
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de um centro de atendimento que ofereca
servigos para este publico; constru¢io de um
nicleo de atendimento para realizagio dos
exames de corpo de delito e; estruturagio de
uma rede de prote¢do as vitimas de violéncia

doméstica e de género.

O programa de prevencdo a violéncia ju-
venil, por sua vez, objetivou proporcionar aos
jovens infratores ou em situagdo de risco uma
alternativa a violéncia, por meio da inser¢io e
acompanhamento do mesmo em um conjunto
de agoes que integram a rede de atendimento

deste publico.

A partir destes eixos de agao explicitados,
o Plano Municipal de Prevencio a Violéncia
de Barra Mansa (PMPV) teve como finalidade
principal a melhoria da qualidade de vida dos
cidadaos através da prevengio a violéncia e da
manutengio da ordem publica. Considerando
que o projeto teve sua implementagao inicia-
da em janeiro de 2007, o que serd observado
nas se¢oes seguintes ¢ um esforco de andlise de
modo a verificar em que medida as agbes pro-
postas foram implementadas e se encontram
funcionando de acordo com os objetivos pro-

postos inicialmente.

Objetivos, solucdes e indicadores

No sentido de estabelecer as fronteiras que
devem orientar a avalia¢io do projeto de Bar-
ra Mansa, a primeira atividade foi a identifi-
cagdo dos objetivos propostos pelo plano de
trabalho que sustentou a elaboragio do con-
vénio entre a prefeitura de Barra Mansa e a
Senasp e, por conseguinte, a parceria entre a

prefeitura e o Viva Rio.
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A partir desta identificagio de objetivos, foi
possivel ainda, em um segundo nivel, conectar
a solugdo/acio que se correlaciona a cada um

deles. Este exercicio resultou na Figura 1, que

apresenta, no primeiro nivel, a finalidade geral
da politica, no segundo, os objetivos especi-
ficos e, no terceiro, as intervengdes propostas

para o alcance de cada um desses objetivos.

( Melhoria da qualidade de vida dos cidadaos através da prevencdo da violéncia e da manutencdo da ordem publica j

Racionalizacao dos
recursos investidos pelo
municipio na drea da
seguranca publica

* Revisao das estruturas e rotinas

Integracdo das instituicoes
responsaveis pela gestdo
da seguranca publica no

nivel local

« Estruturacao do gabinete
 Qualificacdo dos membros

* Realizacao das reunides

« Realizaco de acbes integradas

1
Reestruturacao organizacional da Secretaria Municipal de Ordem Publica

« Redesenho dos fluxos, organograma e competéncias

1
Criacdo do Gabinete Integrado de Prevencdo a Violéncia

Promocao da participacao U
comunitdria na seara da
seguranca publica e
interligacao do nivel
institucional com

o nivel local

« Estruturacdo dos féruns
« Qualificacdo dos membros
* Realizacao das reunioes

Comunitario

Criacao dos Foruns Locais de Prevencao a Violéncia

* Realizacdo de acoes locais articuladas e
encaminhamento de propostas ao Conselho

1
Reestruturacdo do Conselho Comunitério de Seguranca Pablica

* Mobilizacdo dos integrantes do Conselho Comunitario

« Realizacdo de nova eleicao

 Qualificacdo dos membros

* Realizacao das reunioes

« Proposicao de acGes ao GIPV a partir das demandas
dos cidadaos e dos foruns locais

Profissionalizacao da U
Guarda Municipal
-

Realizacao do curso
de qualificacao para a
Guarda Municipal
« Estruturacao do curso
 Qualificacdo dos alunos

Criacao do Sistema de Informacao

para registro das ocorréncias da GM
* Levantamento das demandas da GM
* Construcdo da proposta
« Elaboracao do software
 Implementacdo do sistema

T 1
Construcdo do plano de carreiras para a
Guarda Municipal
* Levantamento das demandas da GM
* Construcao da proposta
* Submissao da proposta aos guardas
municipais
 Redacdo do texto final
* Implementacdo do plano de carreiras

T T
Constituicao de uma
unidade gestora

Construcdo de um
programa de reducdo e
prevencao a violéncia
domeéstica e de género

de atendimento

« Identificacao da
equipe gestora

espaco fisico
profissionais
profissionais

das atividades

Construcao de um centro

« Identificacao do
« Identificacdo dos
* Qualificacao dos

* Desenvolvimento

T 1
Criacdo de um nucleo Estruturacdo de uma
de atendimento para os rede protecdo as vitimas

exames de corpo de delito o [t dhs

« Identificacao do espaco fisico instituicoes

« Celebracao do convénio entre « Sensibilizacao das
Municipio e Estado (IML) instituicoes

« Identificacao dos profissionais « Cadastramento das

« Qualificacdo dos profissionais instituicoes

* Desenvolvimento
das atividades

« Desenvolvimento das
atividades

Construcdo de um projeto L U )
Constituicao de uma unidade gestora

« Identificacdo da equipe gestora

de prevencao a
violéncia juvenil
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1
Estruturacao de uma rede de atendimento
« Identificacdo das instituicoes
« Sensibilizacao das instituicoes
* Cadastramento das instituicoes
* Desenvolvimento das atividades
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A partir da construgio deste mapa (suma-
rizado na Figura 1), em que cada objetivo se
desdobra em intervengées e cada intervengio
se desdobra em atividades e subatividades, foi
possivel a elaboragio de indicadores de moni-
toramento para o Plano Municipal de Preven-

¢a0 a Violéncia de Barra Mansa.

De acordo com o Vera Institute of Justi-
ce (2003, p. 2), um indicador é uma medida
que pode auxiliar tanto o pesquisador como
o gestor de politicas publicas a avaliar a efe-
tividade da sua acdo, no que diz respeito seja
a materializagao desta agdo no prazo previsto
(monitoramento), seja ao alcance dos objetivos
propostos (avaliagao).

An indicator is a measure that helps “answer
the question of how much, or whether,
progress is being made toward a certain
objective.” Indicators can be used at the
highest policy levels to measure progress
towards an overarching purpose, such as
reducing the level of violence in society, or
assuring equal access to justice across lines of
gender, ethnicity, or economicclass. Indicators
are also commonly used to measure progress
toward institutional objectives (intermediate
outputs) — such as increasing the number of
criminal convictions of those committing
violent crimes or expanding the provision
of legal services to people in poverty — that
are expected to contribute to broader policy
goals. At a third level, indicators can be used
to measure the daily activities through which

an institution can attain its objectives.

Ou seja, um indicador é uma medida que
operacionaliza um determinado conceito abs-

trato, a partir do qual — que pode ser uma
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temdtica social de interesse do ponto de vista
das Ciéncias Sociais ou das Politicas Pablicas
— chega-se a defini¢oes ou dimensoes opera-

cionalizaveis.

Finalmente, com base nessas definicoes, bus-
cam-se as estatisticas ou registros administrati-

vos para a construgao de indicadores, indices ou

congéneres (JANUZZI; ARRUDA, 2004).

Nestes termos, ¢ possivel afirmar que a
formulagao e o uso de indicadores sao indis-
pensdveis para a boa execucio de qualquer
politica publica, uma vez que viabilizam os
seguintes desdobramentos: geracio de sub-
sidios indispensdveis a alimentagio do pro-
cesso de tomada de decisao por parte dos
gestores; transparéncia no uso dos recursos
publicos destinados a execugao do projeto;
verifica¢do da capacidade de gasto dos ges-
tores associada a cada intervencio desenha-
da, impedindo disparidades de verbas entre
as agoes; acompanhamento da consonéncia
entre a politica nacional e a politica local; e
renegociacio de prazos e recursos junto aos
6rgaos financiadores (SECRETARIA NA-
CIONAL DE SAUDE, 2006).

Assim, no sentido de verificar as agdes jd
implementadas e acompanhar aquelas em
fase de implementa¢do no 4mbito do Plano
Municipal de Prevencio 4 Violéncia de Barra
Mansa, foram construidos alguns indicadores
de monitoramento, que estdo necessariamen-
te vinculados ao que se espera de cada inter-
vengao proposta e em que medida pode-se
considerar que esta foi executada. Este exer-
cicio teve ainda como objetivo verificar quais

as atividades necessitam ser modificadas ou
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implementadas durante 2008, para que os

objetivos propostos pelo Plano possam ser

efetivamente alcangados.

Como a idéia da elaboracio desses indi-

a implementagio da agdo tinham sido rea-
lizadas durante 2007, a maioria dos indi-
cadores utilizados neste primeiro momento
correspondeu ao tipo foi realizada ou néo foi

realizada, como é possivel observar no Qua-

cadores era verificar se as atividades relativas ~ dro 02.
Objetivos especificos Intervencoes Atividades Indicador de
monitoramento 2007
Racionalizacao dos recursos Reestruturacao organizacional Revisao das estruturas e rotinas Foi realizada
investidos pelo municipio da Secretaria Municipal de Redesenho dos Fluxos, Organograma | Foi realizado
na drea da sequranga publica Ordem Publica e Competéncias
Integracao das instituices Criacdo do Gabinete Integrado Estruturacdo do gabinete Foi realizada
responsaveis pela gestao da de Prevencdo a Violéncia Qualificacdo dos membros Foi realizada
seguranca publica no nivel local Realizacdo das reunides Foi realizada
Realizacao de acoes integradas Foi realizada
Promocao da participacao Criacdo dos Féruns Locais de Estruturacdo dos Foruns Foi realizada
comunitdria na drea da Prevencdo a Violéncia Qualificacdo dos membros Foi realizada
seguranca publica e Realizacao das reunioes Foi realizada

interligacdo do nivel
institucional com
o nivel local

Realizacao de acoes locais
articuladas e encaminhamento de
propostas ao Conselho Comunitario

Nao foi realizada

Reestruturacao do Conselho
Comunitario de Seguranca Publica

Mobilizacao dos integrantes do Foi realizada
Conselho Comunitario
Realizacao de nova eleicao Foi realizada

Qualificacdo dos membros
da nova diretoria

Nao foi realizada

Realizacdo das reunioes

Nao foi realizada

Proposicao de acdes ao GIPV a partir
das demandas dos cidadaos
e dos féruns locais

Nao foi realizada

Profissionalizacao da Guarda
Municipal

Realizacao do Curso de Qualificacao | Estruturacao do curso Foi realizada
para a Guarda Municipal Qualificacdo dos alunos Foi realizada
Criacdo do Sistema de Informacdo | Levantamento das demandas da GM | Foi realizada
para registro das ocorréncias da GM | Construcao da proposta Foi realizada

Elaboracao do software

Foi realizada®

Implementacdo do sistema

Nao foi realizada
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Objetivos especificos Intervencoes

Profissionalizacao da
Guarda Municipal

Construcdo do plano de carreiras

Atividades Indicador de
monitoramento 2007

Levantamento das informacdes da GM | Foi realizado

Construcdo da proposta Foi realizada

Submissao da proposta aos Foi realizada

guardas municipais

Redacao do texto final Foi realizada

Implementacdo da proposta

Nao foi realizada

Construcao de um progra- | Constituicao de uma unidade gestora

Identificacao da equipe gestora

Nao foi realizada

ma de prevencao e redu-
¢do 3 violéncia doméstica
e de género

Construcdo de um centro de atendimento

Identificacao do espaco fisico

Foi realizada

Identificacao dos profissionais

Nao foi realizada

Qualificacao dos profissionais

Nao foi realizada

Desenvolvimento das atividades

Nao foi realizado

Criacdo de um nucleo de atendimento
para realizacdo dos exames de corpo
de delito

Identificacao do espaco fisico

Foi realizada

Celebracdo do convénio entre
Municipio e Estado (IML)

Nao foi realizada

Identificacao dos profissionais

Nao foi realizada

Qualificacao dos profissionais

Nao foi realizada

Desenvolvimento das atividades

Nao foi realizado

Estruturacdo de uma rede protecdo as
vitimas de violéncia doméstica e
de género

Identificacao das instituicoes

Foi realizada

Sensibilizacdo das instituicdes

Nao foi realizada

Cadastramento das instituicoes

Nao foi realizada

Desenvolvimento das atividades

Nao foi realizado

Construcdo de um Constituicdo de uma unidade gestora

Identificacdo da equipe gestora

Nao foi realizada

Estruturacdo de uma rede de
atendimento ao jovem infrator
ou em situacdo de risco

projeto de prevencao
3 violéncia juvenil

Identificacdo das instituicoes

Foi realizada

Sensibilizacdo das instituicoes

Nao foi realizada

Cadastramento das instituicoes

Nao foi realizado

Desenvolvimento das atividades

Nao foi realizada

A partir deste primeiro monitoramento,
foi possivel verificar que as agoes relativas a
constitui¢io do sistema municipal de ges-
tao da seguranga publica foram nio apenas
implementadas, mas também jd se encon-
travam em fase de funcionamento. O mes-
mo se repete para nas agoes previstas para a
Guarda Municipal. Por outro lado, os pro-
gramas de prevengido ainda encontravam-se

em fase de implementacio, o que, por si s6,
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(Conclusao)

indica a importincia de continuidade do
projeto, de tal forma que fosse possivel, por
um lado, institucionalizar os equipamentos
criados durante 2007 e, por outro, criar as
instincias indispensdveis a consecu¢io das
agoes voltadas para a redu¢io da violéncia
doméstica e de género e da violéncia pra-
ticada por jovens. Isso se materializou, em
2008, na transformagao do projeto em po-

litica, dado o fato de que a prefeitura pas-
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sou a financiar diretamente parte das agoes

do plano.

Com a elabora¢io do Quadro 2, foi
possivel verificar ainda outras questoes re-
levantes. Conforme destacado na se¢io an-
terior, entre a submissio do plano a Senasp
e a liberagiao de recursos por parte desta
passaram-se dois anos. Com isso, diante do
dinamismo inerente a vida social, no mo-
mento da implementagio do projeto, parte
das agdes previstas demandou uma refor-
mula¢io, como, por exemplo, a Secretaria
Municipal de Ordem Publica e o Conselho

Comunitédrio de Seguranca.

Por outro lado, toda liberacao de recursos
demanda um convénio com prazo especifico
para execucio das atividades. Mais uma vez,
tendo Barra Mansa como estudo de caso, foi
possivel verificar que nem sempre o tempo
prescrito pelas agéncias de fomento coincide
com o tempo necessdrio a implementac¢io do
projeto. O efeito perverso deste fendémeno
¢ que muitas vezes nao existe a possibilida-
de de renegociacido do tempo para além de
um limite fixado e, dessa forma, atividades
que demandam um tempo maior para serem
realizadas acabam tendo apenas dois desti-
nos: nio serem realizadas com os recursos
externos, ou terem apenas uma parte de suas

atividades financiadas.

Este problema poderia ser contornado
através da elaboragio de um conjunto de
indicadores que permitissem o monitora-
mento das agdes no decorrer do processo.
Esta iniciativa teria como conseqiiéncia na-

tural verificar em que medida os recursos
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destinados a cada ac¢do estio ou nio sendo
gastos no tempo previsto, uma vez que uma
dada atividade pode demandar um tempo
maior do que o postulado pelo convénio

para ser efetivada.

Por fim, cumpre destacar ainda a impor-
tincia de se constituir uma gama de indi-
cadores que viabilizem a avaliagao das agoes
em termos do alcance dos objetivos propos-
tos, ou seja, indicadores de efetividade. Com
isso, seria possivel dar um salto qualitativo
na tradicional prestacio de contas — em
geral, financeira — que hoje ¢ formalmente
realizada sempre que um projeto sustentado
por recursos externos se encerra. No entanto,
para compreender quais dimensoes devem
ser levadas consideradas na determinagio do
nome deste, ¢ indispensdvel a apresentacao
de trés conceitos primordiais: efetividade,

eficiéncia e eficicia.

Como destacam Lima et al. (2004), a
defini¢io de cada um desses termos é um
tema cuja discussdo encontra-se em aberto,
porque gera desconforto e inseguranca, es-
pecialmente em se tratando da tentativa de
arbitrariamente precisar uma defini¢ao de
“éxito de um programa”, em situagdes ad-
versas nas quais qualquer resultado positivo

pode ser de extrema relevincia.

Na Figura 1, foram colocados os compo-
nentes do plano em uma matriz, de maneira
a vislumbrar as atividades, produtos, resul-
tados e impactos pretendidos, com interli-
gagoes entre os diversos itens no interior da
matriz, apontando para as relagdes existentes

entre os componentes. O monitoramento foi
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feito passo a passo, seguindo-se o caminho
das setas e verificando o que foi alcancado

dentro do prazo previsto.

Neste momento de avaliacio dos resul-
tados alcancados, assume-se o conceito de
efetividade enquanto o efeito das agdes e
praticas implementadas no 4mbito do Pla-
no Municipal de Preven¢io a Violéncia de
Barra Mansa. Com a utilizagdo deste mo-
delo teérico-légico, pretende-se descrever a
performance de cada produto (eficiéncia),
sem, contudo, descuidarmos da idéia de efi-
cdcia, entendida enquanto aquilo que o pla-
no potencializa aqueles que dele participam
(LIMA et al., 2004).

Os indicadores de eficiéncia podem ser
entendidos como uma medida do grau de
alcance dos objetivos propostos pelo plano
municipal. Como o fenémeno social ¢ com-
plexo ¢ demanda algum tempo para ser al-
terado, esses indicadores apenas podem ser
mensurados algum tempo apéds a interven-

¢ao na realidade.

J4 os indicadores de efetividade permitem
ao gestor publico verificar em que medida as
agdes executadas geraram os efeitos desejados.
Em outras palavras, os indicadores de efetivi-
dade nada mais sio do que uma medida do
grau de institucionaliza¢io do plano munici-
pal na realidade da prefeitura, do municipio

e, especialmente, na vida dos cidadios.

A discussio sobre indicadores de efici-
cia, por sua vez, focaliza os resultados e os
desdobramentos do projeto, particularmen-

te no que se refere ao acompanhamento dos
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participantes e dos ganhos e perdas auferidos

por cada um desses.

Portanto, apesar de se considerar a impor-
tancia desses trés indicadores, serao utilizados
apenas o conceito de eficiéncia, pois pretende-
se apresentar um quadro mensurando o grau
de alcance de cada um dos produtos (e conse-

guinte objetivo desses) previstos pelo plano.

A constru¢io dos indicadores de avalia-
cio, como bem destaca Januzzi (2001), re-
mete a uma questio metodoldgica: a légica
de estruturacgio dos indicadores. De acordo
com o autor, uma op¢io imediata para a es-
truturagdo de tal sistema seria a sua organi-
zacdo segundo as esferas temdticas da agiao

que se estd analisando.

A partir do exercicio de conexio entre o
conceito tedrico e a justificativa para a exis-
téncia da a¢do no 4mbito de cada objetivo,
foi possivel constituir os indicadores de efi-

ciéncia sumarizados no Quadro 3.

Cumpre destacar que o quadro de indi-
cadores de eficiéncia redne apenas as ativida-
des cujo processo de implementagio se deu
em 2007. Isso porque, se a atividade ainda
se encontra nesta fase, nio se pode falar em
avaliagdo da consonincia entre objetivos
propostos e objetivos alcancados. Assim,
considerando-se que os indicadores apresen-
tados neste quadro foram todos construidos
e testados na experiéncia de Barra Mansa,
para os programas de prevencio que ainda se
encontram em fase de implementag¢io, nao
serd descrito aqui o conjunto de indicadores

de eficiéncia.
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Objetivos Intervencoes | Atividades Indicadores de eficiéncia Situacao em Barra Mansa Valor do
especificos indicador
Racionalizacao | Reestruturacao | Revisdo das estruturas | Implementacdo da reestruturacao Proposta implementada Sim
dos recursos organizacional | e rotinas organizacional proposta
investidos pelo | da Secretaria Redesenho dos fluxos,
municipio Municipal de 0rganograma
na area da Ordem Pdblica | e competéncias
seguranca
publica
Integracao Criacao do Estruturacao Razao entre o ndmero de 6rgaos que |15 érgaos foram identificados e | 87%
das instituicdes | Gabinete do gabinete aderiram 3o GIPV e o nimero de 13 6rgaos aderiram ao GIPV
responsdveis | Integrado de 6rgaos identificados
pela gestao Prevencdo a Qualificacao dos Razao entre o ndmero de 6rgaos 13 6rgaos aderiram ao GIPV e | 100%
da sequranca | Violéncia membros qualificados e o nimero de 6rgdos |13 6rgaos participaram da
publica no que aderiram ao GIPV qualificacao
nivel local Realizacao Razado entre o numero de reunides | Sete reunioes foram realizadas: | 167%
das reunioes realizadas e o ndmero de reunides | duas reunides extraordindrias e
previstas cinco reunides ordindrias
Cumprimento da metodologia de Nenhuma reunido obedeceu Nao
resolucao de problemas 30s principios da metodologia
Razdo entre o nimero de 6rgaos Em média, as reunioes tiveram | 77%
presentes as reunides e o nimero de |a presenca de dez dos 13
6rgaos qualificados 6rgaos que aderiram ao GIPV
Realizacao de acoes Razado entre 0 numero de acoes Foram elaboradas duas acoes | 29%
integradas integradas elaboradas e o nimero integradas nas sete reunides
de reunides realizadas realizadas
Razao entre o ndmero de acdes Foram elaboradas duas acdes | 100%
integradas implementadas e o integradas e ambas foram
ndmero de acoes integradas implementadas
elaboradas
Razdo entre o nimero de propostas |0 CCS nao encaminhou 0%
oriundas do Conselho Comunitdrio nenhuma proposta para o GIPV
implementadas e o nimero de
propostas encaminhadas pelo CCS
Promocao da | Criacao dos Estruturacdo dos Foruns | Razao entre o nimero de Féruns Foram previstos e instituidos 100%
participacao Féruns Locais de instituidos e o nimero de Féruns quatro Féruns, respeitando a
comunitdria Prevencao previstos divisdo das inspetorias da GM
na drea da Violéncia Razao entre o numero de liderancas | 200 liderancas identificadas 60%
seguranca que aderiram 3 proposta e o nimero |e 120 assinaram o termo de
publica e de liderancas identificadas adesao
interligacdo Qualificacdo dos Razdo entre o nimero de liderancas |90 liderancas foram 75%
do nivel membros qualificadas e o nimero de liderancas | qualificadas e 120 aderiram
institucional que aderiram & proposta a proposta
com o Realizacao das Razao entre o ndmero de reunioes Foram previstas 12 reunides 33%
nivel local reunioes realizadas e o nimero de reunides | (trés para cada Férum) entre
previstas outubro e dezembro de 2007.
Foram realizadas quatro
reunides (uma em cada Forum).
Razdo entre o nimero de propostas | Nenhuma acdo chegou a ser 0%
de acdo elaboradas e o nimero de | proposta nesta primeira reuniao
reunioes realizadas
Cumprimento da metodologia de Nenhuma reunido obedeceu aos| nao
resolucao de problemas principios da metodologia
Razao entre o nimero de acoes Nenhuma acdo chegou a ser 0%
implementadas e o nimero de acdes |proposta nesta primeira
elaboradas reuniao
Relacdo das propostas apresentadas |Nenhuma proposta chegoua | 0%
com o tema da Seguranca Pdblica e | ser sugerida nesta primeira
Prevencdo da Violéncia reuniao
Razao entre o ndmero de bairros que |Barra Mansa possui 89 bairros, | 34%
integram o férum e o nimero de dos quais apenas 30 assinaram
bairros existente na cidade o termo de adesao aos Féruns
(Continua)
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Objetivos Intervencoes | Atividades Indicadores de eficiéncia Situacao em Barra Mansa Valor do
especificos indicador
Promocao da | Criacao dos Realizacao de acoes Razao entre 0 numero de bairros Foram qualificadas 90 33%
participacao Foruns Locais locais articuladas e presentes a cada reunido e o nimero |liderancas representando, em
comunitdria de Prevencdo a | encaminhamento de de bairros que integram o Férum média, 30 bairros (cada bairro
na seara da Violéncia propostas ao Conselho é representado por, em média,
seguranca Comunitario trés liderancas).
publica e Razao entre o ndmero de propostas | Nenhuma acdo chegou a ser 0%
interligacao encaminhadas ao CCS e o nimero de |proposta nesta primeira
do nivel propostas elaboradas pelo Forum reuniao
institucional Reestruturacdo | Mobilizacao dos Razao entre o nimero de membros |0 conselho possui 13 membros | 38%
com o do Conselho integrantes do Conselho | que compareceram a mobilizacdo e o | definidos em estatuto, mas,
nivel local Comunitario Comunitario nimero de membros do conselho apenas 5 participaram das
de Seguranca atividades de mobilizacao
Publica Realizacao de nova Realizacao de nova eleicao A eleicao da nova diretoria foi | Sim
eleicao realizada em 16,/10,/2007
Qualificacdo dos Razao entre o nimero de membros | Nao houve tempo para a Nao
membros qualificados e o nimero de membros | realizacdo desta qualificacao
previstos no estatuto em 2007, sendo realizada em
fevereiro de 2008
Realizacao das reunides | Razao entre o nimero de reunides Duas reunides previstas e 50%
realizadas e o nimero de reunides  |apenas uma realizada
previstas
Razdo entre o nimero de propostas | Nenhuma acdo chegou a ser 0%
de acdo elaboradas e o nimero de | proposta nesta primeira reuniao
reunioes realizadas
Cumprimento da metodologia de Nenhuma reunido obedeceu 0%
resolucdo de problemas 3os principios da metodologia
Relacao das propostas apresentadas |Nenhuma proposta chegoua | 0%
com o tema da Seguranca Publica e | ser sugerida nesta primeira
Prevencdo da Violéncia reuniao
Razdo entre o nimero de liderancas | Estima-se que em Barra Mansa | 10%
que participam do conselho e o existam cerca de 300
nmero de liderancas existentes na | liderancas, reunindo associacoes
cidade comunitarias, entidades de
classe e representantes em
geral. Deste total, em média 30
participam das reuniGes do CCS
Proposicao de acoes Razao entre o ndmero de propostas |Nenhuma proposta chegou 0%
30 GIPV a partir das encaminhadas ao GIPV origindrias a ser recebida dos Féruns
demandas dos cidadaos | dos Féruns
e dos Féruns Locais
Profissionaliza- | Realizacao Estruturacao do curso Razao entre 0 numero de turmas Foram previstas sete turmas e | 100%
¢d0 da Guarda | do curso de realizadas e o nimero de turmas todas elas foram realizadas
Municipal qualificacao previstas
para a Guarda Razdo entre o nimero de disciplinas |Todas as disciplinas contavam | 100%
Municipal com apostilas elaboradas e distri- com material didético
buidas aos alunos e o nimero de distribuido aos alunos
disciplinas existentes
Razao entre o nimero de docentes | Sao dez professores, quatro 40%
com grau de mestre e 0 nimero deles com grau de mestre
total de docentes
Razao entre o nimero de instru- Todos os instrumentos de 100%
mentos de avaliacao aplicados e o avaliacao elaborados foram
nimero de instrumentos de avaliacdo | aplicados
elaborados
(Continua)
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Objetivos Intervencoes | Atividades Indicadores de eficiéncia Situacao em Barra Mansa Valor do
especificos indicador
Profissionaliza- | Realizacdo Qualificacao dos alunos | Razao entre o nimero de guardas Todos os 154 guardas foram 100%
¢ao da Guarda | do Curso de qualificados e o nimero de guardas | qualificados e apenas um foi
Municipal Qualificacao existentes reprovado por frequiéncia
para a Guarda Percentual de guardas que acreditam |57% dos alunos afirmaram 57%
Municipal que os contetidos tratados no curso | ser grande a possibilidade de
podem ser aplicados na atividade aplicacao prética dos contetidos
cotiadiana adquiridos
Percentual de guardas que acreditam |70,80% dos alunos afirmaram | 70%
que os contetidos apresentados que as situacdes apresentadas
No Curso representam situacoes pelo treinamento sao aquelas
cotidianas com as quais o guarda municipal
se depara diariamente
Percentual de guardas que avaliaram |0 corpo docente foi avaliado 62%
os professores como excelentes como excelente por 62,80%
dos alunos
Criacao do Siste-| Levantamento das Natureza das sugestdes dos guardas |Um dos guardas municipais Sim
ma de Informa- | demandas da GM em relacdo as ferramentas necessa- | ficou responsavel pela elabora-
¢do para registro rias ao funcionamento do sistema ¢ao do sistema
das ocorréncias | Construcdo da proposta | Proposta construida A proposta foi apresentada Sim
da GM pelo guarda municipal para
aprovacdo do secretario munici-
pal de ordem publica
Elaboracao do software | Software elaborado 0 software encontra-se em fase| Nao
de elaboracao
Implementacao do Sistema implementado 0 sistema ainda nao foi imple- | Nao
sistema mentado
Construcao Levantamento das Razao entre o nimero de guardas Foram aplicados 154 questiond- | 93%
do Plano de informacoes da GM entrevistados para a elaboracao da  |[rios para a coleta de infor-
Carreiras proposta e o nimero de guardas macodes, dos quais 143 foram
existentes respondidos
Construcdo da proposta | proposta construida A proposta foi construida por Sim
consultor externo
Submissao da proposta | NUumero de reunices realizadas para a | Foram realizadas trés reunides | 3
aos guardas municipais | discussao da proposta para apresentacao da proposta
Redacao do texto final | Texto final redigido 0 texto final foi redigido pelo | Sim
consultor e apresentado ao
comandante da guarda
Implementacdo da Proposta aprovada pela (dmara de | A proposta ainda nao foi Nao
proposta Vereadores desdobrada em projeto de lei
para aprovacao pela Cdmara de
Vereadores
(Conclusao)

Como foi possivel observar, enquanto os
indicadores de monitoramento (Quadro 2)

avaliam o estdgio de execucio do projeto, os de

eficiéncia (Quadro 3) viabilizam a compatibili-

ainda podem ser exploradas.

mais aparentes €, certamente, nao esgotam 0O

conjunto de possibilidades de avaliagio que

zagao entre objetivo especifico proposto e obje-
tivo alcancado. Ambos os quadros representam

um esforco de sistematizacio dos indicadores

Revista Brasileira de Seguranca Publica |

Por fim, toda politica publica necessita de
um indicador de efetividade que mensure se o
objetivo geral do projeto foi alcangado. Nes-
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te caso, como o objetivo geral do projeto era
a melhoria da qualidade de vida dos cidadios
através da prevencio da violéncia e da manu-
ten¢do da ordem publica, os principais indica-
dores de impacto poderiam ser: por um lado,
a reducao das taxas de cometimento de crimes;
e, por outro, o aumento da sensagio de segu-
ranca e a melhor avaliagio das organizacoes de
seguranga publica que atuam no municipio

por parte dos cidadios.

Contudo, tendo em vista que as interven¢oes
na realidade social demoram certo tempo para
serem processadas, as mudangas nestes indica-
dores, entendidas como resultados do plano,
devem se processar ap6s alguns anos da consti-
tuigao deste equipamento. Este fendémeno, por
si s6, coloca a necessidade de acompanhamento
constante da politica e, por conseguinte, do fe-

nomeno da criminalidade e da violéncia.

Outro aspecto que merece destaque é
a possibilidade de mensuracao do senti-
mento de (in)seguranca e medo por parte
da populagio através da realizagdo de pes-
quisas de vitimizacdo, assim como surveys
que permitam medir, entre outros aspectos,
a avaliacio do trabalho das instituicoes de
seguranca publica, assim como sua relagio

com a populagio.

Consideracoes finais

O crescimento da criminalidade e da violén-
cia em todo o pais, principalmente a partir da
segunda metade da década de 1990, tem susci-
tado mudangas estratégicas tanto no comporta-
mento dos individuos como nas acoes a serem

implementadas pelas diversas esferas governa-
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mentais na drea da seguranca publica. Essas mu-
dangas podem ser vislumbradas a partir da iden-
tificagio de novas tendéncias na produgio das
politicas de seguranca publica, que envolvem a
maior racionalizacio do arranjo institucional,
a participagao do municipio, da comunidade e
do préprio poder estatal na consecugio de agoes

voltadas a prevencio da violéncia.

Esta racionalizagio pdde ser verificada a
partir da publica¢io do Plano Nacional de
Seguranca Puablica, em 2003, que vinculou
o repasse de recursos a constituicio de de-
terminadas instdncias de gestdo e, ainda, ao
desenvolvimento de certos programas de pre-
vengao. Esta politica viabilizou uma maior
consonancia entre as agoes implementadas
por Uniio, Estados e municipios, procurando
reduzir re-trabalhos e desperdicio de recursos
em razio da cria¢do de estruturas que acaba-

riam se sobrepondo.

A criagio de novos arranjos institucionais
deveu-se, sobretudo, a inser¢io do munici-
pio enquanto importante agente executor
ou gerente de politicas de seguranga puabli-
ca e, por conseguinte, enquanto ente fede-
rado capaz de contribuir com novos recur-
sos humanos e operacionais na prote¢io do
patrimoénio publico, por meio da criagio de
Guardas Municipais. Por outro lado, esses
novos desenhos foram constituidos ainda
através da incorporagio da participagio po-
pular na elaboragao e implementagio de po-
liticas de seguranca publica. Neste cendrio,
a populagio deixa de possuir a postura de
mera espectadora perante as transformagoes
ocorridas com a gestdo da seguranca publica,

passando a se constituir em ator estratégico
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na condu¢io dos rumos da politica de pre-

vengao 2 violéncia.

Considerando que essas mudangas estraté-
gicas no cendrio da gestao das politicas de segu-
ranca publica sdo marcadas pela racionalizagio
dos arranjos institucionais, a idéia deste artigo
foi utilizar o arcabougo conceitual das etapas
de uma politica publica para problematizar a
importincia de se elaborarem indicadores de
monitoramento e avaliagio para planos muni-

cipais de seguranca.

A idéia que norteou este processo foi a de
que o relatério de monitoramento e avaliagio
nio deve representar apenas uma pega formal
de prestagio de contas ao financiador, mas
também um processo cognitivo que envolve,
além de agentes académicos, os préprios agen-
tes publicos, de tal forma que correcoes de re-
cursos financeiros, tempo e espago possam ser

continuamente realizadas.

A partir desta reflexao, o que se pretende
sugerir ¢é a possibilidade de este estudo de caso
se traduzir num modelo para avaliagio dos
planos municipais de seguranga publica im-
plementados nos tltimos anos ou que se en-
contram atualmente em fase de execucdo. Es-
peramos que este laboratério possa auxiliar o
trabalho de pesquisadores do tema e, especial-
mente, gestores ptiblicos no acompanhamento
dos projetos que hoje estdo sendo materializa-
dos no 4mbito local, com o objetivo de reduzir
a violéncia e permitir a melhoria da qualidade

de vida dos cidadios.

Com o exercicio de aplicagio de nossas

construcoes tedricas a cada uma das acoes
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implementadas durante 2007, no i4mbito do
Plano Municipal de Prevengio a Violéncia de
Barra Mansa, pudemos verificar que o modelo
légico de avaliagio proposto se presta muito
bem a essa proposi¢ao, por permitir a visuali-
zagio de atividades, produtos, resultados e im-
pactos esperados, assim como o acompanha-
mento dos produtos durante a realizacio das
atividades, obtendo-se resultados e avaliando-
se os impactos. Sobretudo, permite uma visao
global das necessidades para determinada agao
e se torna uma ferramenta gerencial poderosa,
pois viabiliza a mudanca dos rumos e das estra-
tégias de um plano municipal de seguranga em

tempo mais real.

Nesses termos, consideramos que nosso ob-
jetivo de apresentar uma discussao mais tedrica
sob a importincia de elabora¢io de indicadores
para o monitoramento e avaliagio de planos
de seguranca publica municipal foram alcan-
¢ados. A intencio de demonstrar como esses
indicadores foram aplicados e em que medida
eles possibilitam ao gestor vislumbrar a eficién-
cia de cada resultado previsto e alcancado tam-
bém foi alcancada, tornando a apropriagio
deste modelo tedrico-metodolégico mais pala-
tével a todos aqueles que trabalham direta ou
indiretamente com a questao de planos muni-

cipais de prevengao a violéncia.

Portanto, a maior conclusido da andlise do
caso de Barra Mansa, quanto a0 monitoramen-
to e a constru¢do de indicadores para avaliagao
de cada uma das acoes implementadas, é a ve-
rificacdo de que tais processos contribuem sig-
nificativamente para dar visibilidade e propor-
cionar a continua identificacio de barreiras,

avancos, reajustes, corre¢io ou diversificagio
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dos procedimentos de politicas pablicas des-  eficazes, assim como a discussao e reavaliagao

ta natureza. O teste dos indicadores de efi- cuidadosa do conceito de “eficiéncia”, consi-

ciéncia no Ambito de cada

produto, por sua  derando-se a sua complexidade, sobretudo,

vez, favorece o aprimoramento do processo e em se tratando de planos municipais de segu-

a identificacdo de métodos e estratégias mais ranga publica.

-

N

w
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. Para um melhor aprofundamento desta temdtica, @ melhor consulta é o mapa da violéncia no Brasil, que jd se

encontra em seu quarto volume e é organizado por Julio Jacobo Waiselfisz.

. Entre 2003 e 2005, utilizando a verba do FNSP a Senasp contemplou 75 municipios. Em 2006, 100 municipios com

populacGo acima de 100 mil habitantes também foram contemplados com tais recursos (RICARDO; CARUSO, 2007).

A instituicao parceira escolhida foi o Viva Rio, que é uma organizacdo ndo-governamental, com sede no Rio de
Janeiro, engajada no trabalho de campo, na pesquisa e na formulacGo de politicas publicas com o objetivo de
promover a cultura de paz e o desenvolvimento social.

. Apesar de termos conhecimento de que, em algumas perspectivas tedricas, o monitoramento de politicas publicas

estd relacionado a algo mais além do que a simples adequacGo entre objetivos propostos e tempo previsto para
alcance deste, neste caso, estaremos trabalhando com esta abordagem.

. Neste caso, a atividade (software) foi iniciada, mas, nGo foi encerrada em 2007, tendo continuidade no ano sequinte.

. A partir de 2008, a prefeitura adotou duas estratégias para garantir a continuidade da politica na cidade: investiu

recursos da prdpria prefeitura no monitoramento das acoes implementadas em 2007 e na continuidade dos
programas iniciados e ndo encerrados naquele ano; e, no final de 2007, apds a prestacdo de contas junto a Senasp,
submeteu a este drgao um novo projeto que contemplava uma nova fase do plano.

Como para a materializacGo de qualquer atividade permanente no émbito municipal faz indispensdvel a previsao
orcamentdria, o simples fato de a prefeitura custear a continuidade do plano com seus recursos jd denota
um primeiro passo no sentido de transformacdo do projeto em politica publica.
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Indicadores para o monitoramento e avaliacao das
politicas municipais de sequranca publica: uma
reflexao a partir de um estudo de caso

Ludmila Ribeiro e Luciane Patricio

indices para el sequimiento y evaluacién de las
politicas municipales de seguridad publica: una
reflexion a partir de un estudio de caso

La propuesta de este articulo es presentar una reflexion
y una contribucion instrumental a la problemdtica del
acompanamiento y de la evaluacion de las politicas
publicas municipales. A partir del estudio de un caso

de implementacidn de un Plan Municipal de Sequridad
Publica, nuestra idea es tratar de demostrar como

esta experiencia puede permitir la construccion de

un aparato conceptual que facilite la formulacion de
indices de acompanamiento y evaluacion de politicas
publicas de reduccion de la criminalidad y de la violencia
y de la mejora de la calidad de vida en el espacio
publico. La idea es problematizar y construir, a partir
del organigrama de metas, objetivos y estrategias de
implementacidn, indices de sequimiento y evaluacidn
de cada una de las intervenciones realizadas. Con eso,
esperamos verificar la viabilidad de la generalizacion de
esos indices para otros municipios brasilefios que estdn
en proceso de implementacidn de Planes Municipales de
Sequridad Publica.

Sequridad Publica. Planes Municipales
de Sequridad Publica. Sequimiento y Evaluacion. Politicas

Publicas.

Revista Brasileira de Seguranca Publica

Indicators for the monitoring and evaluation of
municipal public safety policies: an examination
based on a case study

The purpose of this article is to present an examination
and key contribution to the problems of monitoring and
evaluating municipal public policies. Working off of a
case study of an implemented Municipal Public Safety
Plan, our aim is to show how this experience can allow
for the construction of a conceptual framework that
makes measurements of monitoring and evaluation
viable for the forming of public policies aimed at
reduction of crime and violence and the betterment of
quality of life in public space. The intention is to identify
problems and create, based on an outline of benchmarks,
goals and strategies of implementation, indicators

for the monitoring and evaluation of each one of the
interventions carried out. With this, we hope to prove
the viability of the generalization of these indicators for
other Brazilian municipalities that are in the process of

implementing Municipal Public Safety Plans.

Public safety. Municipal public safety plans.
Monitoring and evaluation. Public policies.
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Resumo

Este artigo apresenta um diagndstico sobre como as instituicées de sequranca publica municipais do Estado do Rio
de Janeiro estdo organizadas. SGo analisados as estruturas administrativas e organizacionais e os principais aspectos
dos procedimentos institucionais das Guardas Municipais. Argumenta-se que é necessdrio um banco de dados que
armazene as informacoes sobre o trabalho das Guardas para a gestdo da sequranca publica.

Palavras-Chave
Sequranca publica. Gestdo. Guardas Municipais.
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ste artigo apresenta os primeiros resultados

do subprojeto “Elabora¢ao do processo de
coleta de dados para construir um padrio de ca-
tegorizagao relativo aos atendimentos realizados
pelas Guardas Municipais”, que integra o projeto
Seguranga pitblica e violéncia urbana: a descentra-
lizagdo de formas institucionais de administragio de
conflitos, coordenado pelo Prof. Titular Roberto

Kant de Lima, com recursos da Finep.

O trabalho é um desdobramento do projeto
Integragio dos bancos de dados da Policia Civil, da
Policia Militar e das Guardas Municipais, realiza-
do em 2006 pelo Instituto de Seguranca Publi-
ca (ISP), sob coordenacio da Profa. Ana Paula
Mendes de Miranda. Um de seus objetivos era
desenvolver um sistema de coleta de informagées
sobre os atendimentos realizados pelas Guardas

Municipais do Estado do Rio de Janeiro.

Tal idéia surgiu de outras experiéncias de
pesquisa e capacitagio envolvendo Guardas Mu-
nicipais no Estado do Rio de Janeiro, realizadas
pelo Nucleo Fluminense de Estudos e Pesquisas
(Nufep/UFF),! desde 2002, que identificaram
a necessidade de as Guardas Municipais incor-
porarem institucionalmente um sistema de re-
gistro e gerenciamento de dados, tendo em vis-
ta a constatagio de que a forma tradicional de
registro de eventos, geralmente extraordindrios,
em livros de ocorréncia nio permite a coleta, a
andlise e a divulgacio das informagoes do traba-

lho desenvolvido pelas institui¢oes de seguranca

Revista Brasileira de Seguranca Publica |

municipal. Tal fato traz sérias conseqiiéncias ao
desenvolvimento do planejamento operacional,
bem como 2 construcio de uma identidade insti-
tucional para as Guardas Municipais e a avaliagao

das agoes implementadas.

Nesse sentido, o objetivo deste subprojeto
¢ analisar o processo de implantagio de um
padrio de categorizagio para atendimentos
realizados pelos érgaos de seguranca publica
municipais e do formuldrio para coleta de in-
formagoes bdsicas, tomando-se por referéncia
dois casos: as Guardas Municipais do Rio de
Janeiro e de Sao Gongalo. Para atingir tal pro-
posito, a pesquisa foi divida em trés etapas:

1) levantamento dos 6rgaos responsdveis
pela gestdo da seguranca ptiblica nos mu-
nicipios do Estado do Rio de Janeiro;

2) andlise do processo histdrico de criacio
e consolidagio das Guardas Municipais
e da legislagio que define os limites e
competéncias para a sua atuagio;

3) acompanhamento do processo de im-
plantagio do padrio de categorizacio
dos atendimentos e do sistema de coleta
e registro das informagoes nas cidades

do Rio de Janeiro e Sio Gongalo.

Este artigo trata da primeira etapa, ou seja,
do diagnéstico de atuacio dos 6rgaos de se-
guranga publica municipal, no que se refere
a estrutura administrativa e organizacional e

aos principais aspectos relativos a atuagio dos
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agentes nos diferentes municipios, a fim de
qualificar o funcionamento destas institui¢oes
no Estado. Ressalta-se que, embora o foco do
trabalho seja o Estado do Rio de Janeiro, par-
tiu-se de um breve panorama nacional sobre a

organizagio da seguranga municipal.

Guardas Municipais no Brasil

Com o objetivo de verificar o quantitativo
de Guardas Municipais existentes no Brasil e
considerar as principais caracteristicas e ativi-
dades realizadas por estas instituicoes, apresen-
ta-se uma andlise das pesquisas realizadas pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
— IBGE (2003, 2005a, 2005b), pelo Instituto
Brasileiro de Administragao Municipal — Ibam
(BREMAEKER, 2001) e pela Secretaria Na-
cional de Seguranca Publica — Senasp/Ministé-
rio da Justica (2005).

Em 2001, dados do IBGE (2003) sobre a
existéncia de Guardas Municipais nos munici-
pios brasileiros revelam que o Estado do Rio de
Janeiro contava com a maior propor¢io de mu-
nicipios com este tipo de servico no pais (63%),
seguido por Amazonas (58%), Bahia (52%),
Pernambuco (39%), Ceard (29%) e Sao Paulo
(28%). Segundo esta pesquisa, 1.004 munici-
pios, ou seja, 19,1% do total de municipios bra-

sileiros, tinham Guarda Municipal.”

J& o levantamento realizado em 2002
(2005a) considera nao sé a existéncia de Guar-
das Municipais nos municipios brasileiros, mas
também a forma como vém desempenhando
suas atividades. Naquele ano, dos 5.560 mu-
nicipios brasileiros, 982 dispunham de Guarda
Municipal (17,6% do total). Apesar de o debate

Revista Brasileira de Seguranca Piblica | Ano2 Edicdo 3

sobre o papel desempenhado pelas Guardas e
pelos municipios na 4rea de seguranga publica
concentrar-se na Regido Sudeste, observa-se que
no Nordeste também havia estados entre aque-
les com as maiores propor¢des de municipios
com Guarda Municipal. Assim, os Estados com
maior presenga de municipios com Guardas
Municipais eram: Rio de Janeiro (62%), Ama-
zonas (56,5%), Bahia (48,2%), Pernambuco
(35,7%), Sao Paulo (29,8%) e Ceard (26,1%).

Segundo esta pesquisa, apesar de a protecao
ao patriménio publico apresentar-se como ati-
vidade predominante das Guardas Municipais
de todo o pais, nos municipios mais populo-
sos as atividades desenvolvidas estavam vol-
tadas para a seguranca publica: ronda escolar
(64,2%), auxilio a Policia Militar (57,9%), pa-
trulhamento ostensivo (51,7%) e atendimento
de ocorréncias policiais (27,4%). Foi identifi-
cada, portanto, uma correla¢io entre o porte
dos municipios e o exercicio de atividades mais
préximas as policiais por parte das Guardas
Municipais, principalmente na Regido Sudes-
te, em especial nos estados do Rio de Janeiro e
de Sao Paulo, onde o indice de guardas desem-
penhando atividades de seguranca ultrapassava
70%. Entre essas atividades,

(...) a ronda escolar predominava nos muni-
cipios que se encontram na faixa de 5 mil até
500 mil habitantes, seguida do auxilio a Poli-
cia Militar, do patrulhamento ostensivo e, por
tltimo, do atendimento de ocorréncias poli-
ciais. Nos grandes centros ocorre uma altera-
Ao nesta tendéncia: a atividade mais freqiiente
era o trabalho integrado com a Policia Militar
e ndo a seguranca das escolas. Curiosamen-
te, nos municipios com popula¢io inferior a

5 mil habitantes, o patrulhamento ostensivo
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¢ a fungio mais freqiientemente reportada

(IBGE, 2005a, p. 57-58).

No relatério de 2004, produzido pelo IBGE
(2005b), 950 municipios brasileiros, entre os
5.560, tinham Guarda Municipal. Assim, o
nimero de municipios com Guarda, no Brasil,
diminuiu 1,5%, entre 2001 e 2002, e 0,5%, de
2002 a 2004.

Unidades da Federacao - 2004

12,1 12,5

0
@
g
S

<

Total
Ronddnia
Tocantins
Mato Grosso
Santa Catarina
Parana
Minas Gerais
Mato Grosso do Sul
Goias
Piaui
Paraiba
Amapa

12,6

Rio Grande do Norte

de Guardas Municipais, enquanto Amazonas,
Bahia e Pernambuco reduziram a quantidade de

municipios que dispunham destas institui¢des.

O levantamento realizado pelo IBGE, em
2004, além de considerar o quantitativo e fun-
¢oes desempenhadas, procurou qualificar o efe-
tivo, bem como o porte ou nio de arma de fogo

pelas Guardas Municipais. Em relagio ao efetivo,

Em porcentagem

72,8

17,5

12,8 131 133

Espirito Santo
Rio Grande do Sul
Roraima
Pard
Maranhao
Alagoas
Sergipe
Ceard
Sao Paulo
Pernambuco
Bahia
Amazonas
Rio de Janeiro

Fonte: IBGE. Pesquisas de Informacdes Bdsicas Municipais, 2005b.

Neste diagndstico, a posi¢do ocupada pe-
los estados no que diz respeito a proporgio de
municipios com Guarda Municipal é invertida.
Embora, em Ambito nacional, tenha diminuido
o nimero de municipios com Guarda, no Rio
de Janeiro houve aumento de 10%, permane-
cendo em primeiro lugar no ranking brasileiro,
com 72,8% de seus municipios com Guardas
Municipais. Observa-se, ainda em rela¢io ao

diagnéstico de 2002, que os Estados do Rio

de Janeiro e Sao Paulo aumentaram o corpo

Revista Brasileira de Seguranca Publica |

os dados revelam que a distribuicio das Guardas
Municipais estd extremamente vinculada ao ta-
manho da populagio residente. Os municipios
de maior porte populacional que ©€m Guarda
(Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, For-
taleza e Curitiba) possuem 20% do total geral do

efetivo das Guardas do pais.

Constata-se, no Gréfico 2, que as principais
atividades desenvolvidas pelas Guardas Muni-
cipais eram protegio dos bens publicos (97%)
ANO 2
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e vigilincia patrimonial (93%). Porém, as ativi-
dades descritas sao muito diversificadas, indo do
auxilio ao publico (86%), até o exercicio de fun-
¢oes tais como patrulhamento ostensivo (63%),
ronda escolar (75%), auxilio a PM (67%), pro-
tegio ambiental (43%), servicos administrativos
(61%), atividades de defesa civil (48%) e trinsito
(38%). E importante salientar que a diversidade
de fun¢oes deve ser vista de forma positiva, con-
siderando-se que o principio que orienta tanto a
Constituigio de 1988 quanto o Sistema Unico de

Seguranca Publica privilegia a descentralizacao.

deragio com o maior percentual de guardas armadas
(43,8%), o que influencia sobremaneira na super-

representagio do percentual da Regiao Sudeste.

Na tlltima atualizagio destas informagdes pelo
IBGE, em 2006 (IBGE, 2007, p. 60-72), 22,1%
dos municipios brasileiros dispunham de uma
estrutura organizacional para lidar com questoes
relativas a seguranga publica. Destes, em 48,6%
esta estrutura era constituida como setor direta-
mente subordinado ao gabinete do prefeito, em

35,3% era subordinada a secretarias diversas e em

Brasil - 2004
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Em relagio ao uso da arma de fogo, observa-se
que, em 2004, apenas 14,6% dos municipios com
Guarda concediam porte de arma de fogo aos seus
integrantes. Na Regido Sudeste, este indice era de
29,2%. Enquanto em Minas Gerais nio existia
guarda armada, o Espirito Santo contribuia com
dois municipios e o Rio de Janeiro com trés.* Sao
Paulo aparecia nesta pesquisa como o Estado da fe-
Ano 2
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Fonte: IBGE. Pesquisas de Informacdes Bdsicas Municipais, 2005b.

apenas 10,4% havia uma secretaria exclusiva para
tratar de assuntos de seguranga. Destaca-se que o
Rio de Janeiro é o Estado com maior propor¢io
de municipios (66,3%) que tinham uma estrutu-

ra organizacional voltada para a seguranca.

Segundo esta pesquisa, 445 municipios brasi-

leiros (8% do total) possuiam Conselhos Munici-
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pais de Seguranca Piblica e 786 (14,2%) tinham
Guardas Municipais. Para levantamento das Guar-
das Municipais existentes, adotou-se como critério
a existéncia de legislacio para criagio de Guarda
Municipal. Com isso, observou que, entre 2004 e
2006, houve uma diminui¢io de 3% de Guardas
Municipais declaradas no pais. Verificou-se tam-
bém que, de acordo com a propor¢ao de munici-
pios por Estado, as unidades federativas que mais
concentraram Guardas Municipais foram Rio
de Janeiro (71,7%), Amazonas (64,5%), Bahia
(30,2%) e Sao Paulo (28,7%).

No que diz respeito a cadeia de comando, no-
tou-se que, na maioria dos casos, as Guardas sao
chefiadas por policiais (militares, civis e federais),
23,5% possuem comando dos préprios guardas

e 22,6% sio comandadas por civis.

Ainda sobre o perfil das Guardas Municipais,
este estudo observou que 16,7% dos municipios
nunca fizeram qualquer tipo de treinamento dos
guardas, 26,7% nao utilizavam veiculo para o
desempenho das fun¢des, poucos tinham 6rgao
de controle interno e externo (verificou-se que
quanto maior a populagdo, menor a quantidade
de organismos de controle das agoes da Guarda
Municipal) e 16,2% possuiam porte de arma de
fogo. Sobre este ultimo tépico, o levantamento
realizado pelo IBGE destaca que, em 2006, a
regido do pais com maior propor¢io de Guar-
das Municipais armadas era o Sudeste, sendo
que Sao Paulo detinha a maior quantidade de
Guardas Municipais armadas (89 municipios),
seguido pelo Rio de Janeiro (com apenas dois
municipios) e Espirito Santo (um municipio).
Ressalta-se que Minas Gerais apresenta legisla-
¢do especifica proibindo o porte de armas de

fogo pelas Guardas Municipais.

Revista Brasileira de Seguranca Publica |

Com relagdo as atividades, observou-se que
as Guardas Municipais desempenhavam fun-
¢oes de protecdo aos bens, servicos e instala-
¢oes do municipio (95%), seguranga em even-
tos e comemoragoes (84%), auxilio ao publico
(83%), ronda escolar (72%), auxilio 4 Policia

Militar (71%) e auxilio a Policia Civil (55%).

Por dltimo, destaca-se o levantamento acerca
dos registros dos atendimentos feitos pelas Guar-
das Municipais. Segundo o estudo do IBGE, em
2006, 24,7% das Guardas nio tinham qualquer
forma de registro de suas atividades, 44,6% pos-
sufam apenas um livro de ocorréncia, 26,5% pre-
enchiam um formuldrio impresso, 2,2% usavam
formuldrios eletronicos € 2% declararam possuir

outra forma de registro.

Os dados do Ibam (BREMAECKER, 2001)
sinalizam apenas desigualdades regionais e intra-re-
gionais. Observa-se que a Guarda Municipal pode
ser encontrada em 9,2% dos municipios com me-
nos de 10 mil hab., em 20% com populagio entre
10 mil e 20 mil hab., em 24,7% com populagio
entre 20 mil e 50 mil hab., 39,9% com 50 mil a
100 mil hab., em 51,7% com 100 mil a 500 mil
hab. e em 80,8% dos municipios com populagio
superior a 500 mil hab. Tais dados mostram que,
a medida que aumenta a populagio, cresce a par-
ticipagdo dos municipios com Guarda Municipal.
Todavia, nao hd ainda como avaliar se esse cresci-
mento ¢ positivo, mas pode-se considerar que essa
diversidade de fungoes orientadas pelo principio da
descentralizacio é necessdria, tendo em vista que as
Guardas atendem a realidades muito distintas em

grandes dreas urbanas ou nas tipicamente rurais.

Considerando a pouca quantidade de in-

formagoes e pesquisas sobre as Guardas Mu-
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nicipais, a Senasp (2005) realizou um estudo
sobre o perfil destas institui¢des, com o ob-
jetivo de evidenciar as diferencas regionais
existentes no pais, em 2004 e 2005. Foram
encaminhados questiondrios a 345 muni-
cipios com populagio superior a 100.000
hab., dos quais apenas 192 responderam:

71% destes questiondrios correspondiam ao

Brasil - 2005

Ao se indagar sobre os objetivos que nortea-
ram a cria¢do de Guardas Municipais, a maioria
destacou a “seguranca patrimonial de bens pu-
blicos”, a “seguranga em escolas”, a “fiscalizagao
as normas e posturas municipais” e “intensifica-
¢ao de seguranca publica”. Quando se questiona
a proposito das atividades que efetivamente sio

desenvolvidas por estas Guardas, verificou-se

Numero de Guardas

REGIAO GEOGRAFICA

N. Absoluto %
Norte 6 3,13
Nordeste 24 12,5
Sudeste 136 70,83
Sul 22 11,46
Centro-Oeste 4 2,08
Total 192 100

Sudeste. Assim, o que se pode afirmar ¢ que
os dados apresentados pela Senasp eviden-
ciam, sobretudo, as peculiaridades das Guar-
das dessa regiao e nao as diferencas regionais
existentes no Brasil. A Tabela 1 apresenta a
distribui¢do dos municipios com mais de
100.000 habitantes que possuem Guarda,

segundo regido do pais.

Os dados dessa pesquisa também revelam que,
na maioria dos municipios onde a Guarda Muni-
cipal estava presente, nao existia 6rgao gestor espe-
cifico para tratar da seguranga publica. As regides
Sudeste e Sul concentravam a maior parte das Se-
cretarias Municipais de Seguranga, enquanto no
Norte e no Centro-Oeste nao havia nenhum mu-
nicipio que tivesse este tipo de secretaria.
Ano 2
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Fonte: Ministério da Justica; Senasp, 2005.

que a maioria das respostas compreende “auxi-
lio a policia militar”, “auxilio ao publico”, “ma-
nuten¢do da ordem publica’, “atendimentos
. - » « . A . . . o
sociais”, “atendimentos de ocorréncias policiais

e “patrulhamento ostensivo”.

Diante do exposto, pode-se observar que hd
uma grande diferenca entre as atividades nor-
malizadas e as aquelas executadas pelas Guardas
Municipais (SENASP, 2005, p. 15), ou seja,
apesar de as Guardas Municipais terem sido
criadas com o objetivo de vigiar os préprios e
fiscalizar o cumprimento das posturas munici-
pais, em muito jd ultrapassaram estes tipos de
atividades, exercendo, na prética, funcdes nio
apenas administrativas, mas também voltadas

para o exercicio do controle social e urbano.
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Entre outras informacoes importantes, a
pesquisa destaca que 77% das Guardas Mu-
nicipais produzem relatérios sobre os atendi-
mentos, que sao utilizados, por quase todas,
para planejamento e monitoramento das ativi-
dades. Observa-se que as informagdes constan-
tes nestes relatérios tratam, principalmente, do
volume de atendimento e da identificacio dos
padrées de atendimento da Guarda, ou seja,
dos contetidos administrativos que orientam

as acoes das Guardas Municipais.

Guardas Municipais do Estado
do Rio de Janeiro

Como as informagoes disponiveis nio per-
mitiam um diagnéstico detalhado dos Estados,
optou-se por realizar um levantamento dos 6rgaos
responséveis pela gestdo da seguranca publica em

todos os municipios do Estado do Rio de Janeiro.

A metodologia utilizada para a coleta dos
dados consistiu na consulta aos sites oficiais
dos municipios e contatos telefonicos com as

respectivas administracoes, no sentido de iden-

Estado do Rio de Janeiro - Janeiro de 2006

tificar o 6rgao gestor responsivel em matéria
de seguranca no municipio e a existéncia de
Guarda Municipal. A partir da defini¢io da
unidade gestora, foram identificados os respec-

tivos telefones e enderecos profissionais.

Em levantamento realizado em janeiro
de 2006, dos 92 municipios luminenses, 66
contavam com Guarda Municipal, o que re-
presenta 71,7% do total, enquanto 26 muni-
cipios (28,3%) nio possuem esta instituigo.
No que diz respeito a existéncia de Secretaria
de Seguranca Puablica, a maioria (87%) nio
conta com este tipo de 6rgao no organogra-
ma da prefeitura. Somente doze municipios
do Estado (13%) dispoem de secretaria de
seguranga. Com esse levantamento, pode-se
verificar que, quando existentes, as Guardas
Municipais estdo vinculadas a diferentes 6r-

gdos ou setores da administragio.

A Tabela 2 ilustra o cruzamento dessas duas
varidveis: existéncia de Guarda Municipal e de
Secretarias Municipais de Seguranca Puablica

no Estado do Rio de Janeiro.

Guardas Municipais
Sim Nao Total
Sim 10 2 12
83,3% 16,7% 100,0%
Secretaria de Seguranca 15,2% 7,7% 13,0%
Nao 56 24 80
70,0% 30,0% 100,0%
84,8% 92,3% 87,7%
66 26 92
Total 71,7% 28,3% 100,0%
100,0% 100,0% 100,0%
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Fonte: Instituto de Seguranca Publica. 2006.

Ano 2 Edicao 3 Jul/Ago 2008

37

A gestao da seguranca

publica municipal no estado do Rio de Janeiro

Ana Paula Mendes de Miranda, Leticia de Luna Freire e Vivian Ferreira Paes

Artigos



Artigos

A gestao da seguranca

publica municipal no estado do Rio de Janeiro

Ana Paula Mendes de Miranda, Leticia de Luna Freire e Vivian Ferreira Paes

38

A identificagao das autoridades responsd-
veis pela seguranga putblica também contri-
buiu para informar a respeito da gestao dos
municipios em matéria de seguranga. Obser-
vou-se que alguns municipios, apesar de nao
possuirem Secretaria de Seguranca, contam
com uma coordenadoria de seguranga vin-
culada a Secretaria de Governo ou ao chefe
do Executivo, ou ainda a outras secretarias,
tais como Transportes, Obras Publicas, Meio
Ambiente, Educagao, Esportes, Administra-
¢ao e Defesa Civil, que assumem o papel de

unidade gestora de seguranca.

O grande ntimero de 6rgdos municipais
de defesa civil tratando de seguranca publica
aponta que, nestes municipios, as ativida-
des desenvolvidas pelas Guardas se asseme-
lham mais aquelas realizadas pelo Corpo de
Bombeiros, com acbes relativas a acidentes
naturais e humanos (deslizamentos de terra,
enchentes, incéndio, etc.), do que pelas po-
licias, em especial as de garantia da ordem
publica, de preven¢io e combate a crimina-
lidade. Da mesma forma, a outorga de res-
ponsabilidade pela seguranca publica a uma
Secretaria de Meio Ambiente denota que as
demandas podem estar relacionadas funda-
mentalmente & prevengio e a reparagio de
danos causados ao meio ambiente. Por outro
lado, o encargo das atividades de seguranca
as Secretarias de Transito e Transportes in-
forma que a atuagdo dos guardas é mais dire-
cionada a organizagao do fluxo de veiculos e

controle das posturas no trinsito.

Destaca-se que a subordina¢io da Guarda
Municipal a uma determinada secretaria in-

dica a predominéncia de uma representacio

Revista Brasileira de Seguranca Piblica | Ano2 Edicdo 3

acerca do seu papel no municipio, mas nio
exclui a possibilidade da Guarda atuar, ao
mesmo tempo, em outras dreas ou em par-
ceria com outros 6rgios. Em muitos casos, a
Guarda Municipal nao possui uma atuagio
restrita, com fun¢oes predeterminadas, atu-
ando de acordo com as demandas do poder

publico municipal.

Vale ressaltar que, apesar de alguns mu-
nicipios nio apresentarem em sua estrutu-
ra uma Secretaria de Seguranca, a definicdo
de uma unidade gestora que possa articular
agdes e politicas na 4rea ¢ indispensdvel para
a efetivacao da interface do municipio com
outras esferas de governo e com os munici-
pios vizinhos. Isso ¢ importante para o su-
cesso de qualquer politica publica integrada
que possa ser produzida na drea de preven-

¢do A violéncia e criminalidade.

Em face de mudangas ocorridas nas estru-
turas organizacionais de alguns municipios do
Estado, a equipe do projeto atualizou, entre
novembro e dezembro de 2006, os dados le-
vantados sobre os 6rgaos municipais responsa-

veis pela seguranca publica.

Observa-se que, em dezembro de 2006, ca-
torze municipios no Estado contavam com se-
cretarias de seguranga em seu organograma, ou
seja, dois municipios (S20 Gongalo e Arraial do
Cabo) criaram secretarias no decorrer daquele
ano (Tabela 3). Assim, 15,2% dos municipios
do Estado tinham Secretarias Municipais de
Seguranca e 84,8% nao possuiam. No que diz
respeito a existéncia de Guardas Municipais, ve-
rifica-se que em 65 municipios esta instituigio

estava presente (um municipio a menos — Ape-
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ribé — em relagao ao inicio do ano), o que equi-
vale a 70,7% do total dos municipios do Esta-
do do Rio de Janeiro.* O percentual referente a
vinculagio das Guardas a Secretarias Municipais
de Seguranca também se alterou neste segundo
levantamento: 20% delas estavam vinculadas a

este tipo de unidade gestora.

Estado do Rio de Janeiro - Dezembro de 2006

Apenas quatro secretarias municipais de
seguranca faziam contratagio de vigilancia
privada: as de Niter6i, Sao Gongalo e Duque
de Caxias coordenavam as a¢oes da empresa
de vigilancia e da Guarda Municipal, enquan-
to a de Paraiba do Sul era responsavel apenas

pela coordenagio da empresa de vigilancia,

Guardas Municipais
Sim Nao Total
Sim 13 1 14
92,9% 7,1% 100,0%
Secretaria de Seguranca 20% 3,7% 15,2%
Nao 52 26 78
66,7% 33,3% 100,0%
80% 96,3% 84,8%
65 27 92
Total 70,7% 29,3% 100,0%
100,0% 100,0% 100,0%

Verifica-se que 21 municipios do esta-
do faziam contratacio de vigilancia privada
para exercicio de atividades andlogas as da
Guarda Municipal, sendo que em dez muni-
cipios as empresas de vigilancia privada atua-
vam de forma complementar as atividades
da Guarda e, nos outros onze, funcionavam
em substitui¢gdo as Guardas Municipais.
H4 que se ressaltar, entretanto, que as ati-
vidades desempenhadas por estas empresas
contratadas pelas prefeituras estdo restritas
a vigilancia do patriménio e nio abrangem

o controle urbano.
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Fonte: Instituto de Sequranca Publica.

pois o municipio nio dispée de Guarda Mu-

nicipal em seu quadro.

Diante destes fatores, nota-se que nao ¢ uni-
forme o estabelecimento de prioridades dos mu-
nicipios no que diz respeito a segurancga puiblica
municipal e os problemas enfrentados pelas Guar-
das Municipais e empresas de vigilincia também
nao constituem um padrao. Por isso, faz-se neces-
sdria uma maior qualificaio das atribuicoes e das
principais caracteristicas das instituicoes munici-
pais que atuam na drea de seguranga, levantamen-

to este que serd apresentado a seguir.
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Perfil das Guardas Municipais do estado
do Rio de Janeiro

O levantamento realizado no Rio de Janeiro
ocorreu entre julho e agosto de 2006. Foi elabo-
rado um questiondrio para coletar mais infor-
magoes sobre a gestao da seguranca publica nos
municipios do estado. A partir do questiondrio
aplicado pela Senasp (2004/05) e pelo IBGE
(2004), foi proposto um modelo simplificado
de perguntas fechadas e abertas, no sentido de
completar tanto os dados sobre a estrutura ad-
ministrativa e os recursos materiais, humanos e
institucionais dos municipios em relagio a se-
guranca publica, quanto as informagoes quali-
tativas sobre a atuacio das Guardas Municipais,

quando existentes.

Os questiondrios foram distribuidos du-
rante a atividade de credenciamento as auto-
ridades de cada um dos 6rgaos municipais que
participaram do Semindrio Gestio da Seguran-
¢a Piblica Municipal, evento organizado pelo

ISP em setembro e outubro de 2006, sendo

Estado do Rio de Janeiro - Dezembro de 2006

requerido o preenchimento de um unico
questiondrio por municipio, de forma livre,

sem intervenc¢do da equipe organizadora.

Do total de 45 questiondrios distribuidos
no seminario, 41 foram devolvidos devida-
mente preenchidos, o que representa 44,6%
dos municipios do Estado do Rio de Janeiro. O
Quadro 1 apresenta a relagio dos municipios

que forneceram as informacoes requeridas.

Em relagio as regioes do Estado, estes 41
municipios representam: 69,2% da Baixada
Litor4nea, 68,7% da Regido Metropolitana,
66,7% da Regiao Norte, 50% da Regido
Médio Paraiba, 30,8% da Regiio Noroeste,
25% da Regiao Costa Verde, 20% da Regiio
Centro Sul e 14,3% dos municipios da Re-

gido Serrana.

Estes questiondrios, além de contempla-
rem informagodes referentes a municipios de

todas as regides, abrangeram portes popula-

Araruama Comendador Levy Gasparian ~ Miguel Pereira Rio das Ostras

Angra dos Reis Conceicao de Macabu Natividade Rio de Janeiro

Arraial do Cabo Duque de Caxias Nilépolis Santa Maria Madalena

Barra Mansa Iguaba Grande Niterdi 530 Gongalo

Belford Roxo Itaborafi Nova Iguacu 530 Jodo da Barra

Bom Jesus do Itabapoana Itatiaia Paracambi 530 Pedro da Aldeia

Cabo Frio Japeri Pirai Varre-Sai

Campos dos Goytacazes Laje do Muriaé Porto Real Volta Redonda

Cantagalo Macaé Quatis

Carapebus Marica Quissama

Casimiro de Abreu Mesquita Rio Bonito

Fonte: Instituto de Seguranca Publica. 2006.
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cionais bastante distintos: onze municipios
com populagio entre 8.000 ¢ 20.000 habi-
tantes, nove com 20.001 a 50.000 habitantes,
seis com 50.001 a 100.000 hab., seis entre
100.001 e 200.000 hab., cinco entre 200.001
e 500.000 hab. e quatro com 500.001 habi-

tantes ou mais.

Em geral, os representantes dos municipios
responséveis pelo preenchimento dos questio-
narios eram os comandantes, diretores ou ins-
petores das Guardas Municipais ou ainda os
secretdrios ou subsecretdrios municipais de se-
guranca publica. Entre os municipios que nao
dispoem destas instituigdes, os representantes
responsaveis pelo seu preenchimento eram de
cargos mais varidveis, como secretdrio de Defe-
sa Civil e/ou Trinsito, assessor, chefe de gabi-
nete do prefeito ou procurador do municipio.
Em um dnico caso o representante do munici-

pio ndo se identificou.

Sobre a estrutura administrativa muni-
cipal,’ observou-se que, em dezoito destes
municipios (46,3%), o 6rgao da adminis-
tragdo responsdvel por tratar da seguranga
publica estava vinculado a outras secretarias,
como Defesa Civil, Transporte e/ou Transito;
em dez (22%) estava ligado a uma Secretaria
Municipal de Seguranga Publica; em nove
(22%) vinculava-se diretamente ao gabine-
te do prefeito; em um (2,4%) encontrava-se
subordinado a algum outro érgio da admi-
nistragdo. Em apenas trés municipios (7,3%)
nio havia nenhum érgio gestor responsdvel

pela seguranca publica.

Do total de 41 municipios, apenas seis

niao possuiam Guarda Municipal, represen-

Revista Brasileira de Seguranca Publica |

tando 22,2% dos municipios do Estado nes-
ta situagdo, segundo o levantamento realiza-
do pela equipe em novembro e dezembro.
Os demais 35 municipios possufam Guarda
Municipal, o que equivale a 53,8% do total
de 65 municipios do Estado que dispoem

desta instituigao.

No que diz respeito ao ano de criagio da
Guarda Municipal, constata-se que, em ape-
nas trés municipios (8,6%), ela foi criada até
1950, em dois (5,7%) entre 1951 e 1960, em
quatro (11,4%) entre 1981 e 1990, em catorze
(40%) entre 1991 e 2000 e em doze munici-
pios (34,3%) entre 2001 ¢ 2006.

Analisando o Griéfico 3, ressalta-se que,
entre os 35 municipios representados, nao
houve criagdo de Guarda Municipal durante
as décadas de 1960 e 1970, o que pode ser
entendido como conseqiiéncia da desativa-
¢ao das Guardas Civis no periodo do regi-
me militar. Nota-se, contudo, o movimento
oposto a partir dos anos 1980, com acentu-
ado crescimento durante a década de 1990,
quando a maioria das Guardas Municipais
foi criada. Esse dado reflete as mudancas no
contexto social e politico no periodo poste-
rior, marcado pelo processo de redemocrati-
za¢do do pais e descentralizacao do poder, es-
timulada pela Constitui¢ao Federal de 1988.
Os dados do grifico indicam, ainda, a ten-
déncia crescente em relagio a cria¢do destas
instituicoes. Somente entre 2001 e outubro
de 2006 (més de aplicagdo dos questiond-
rios), foram criadas Guardas Municipais em
doze destes municipios, o que corresponde
a 85,7% das Guardas criadas durante toda a

década de 1990.
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Por outro lado, apenas nove municipios
dispunham de uma Secretaria de Seguran-
ca Pdablica. Apesar do numero reduzido,
destaca-se 0 aumento da preocupagio dos
municipios com a gestao da seguranga pu-
blica na dltima década, jd que, em todos os

casos, as secretarias foram criadas a partir de

Estado do Rio de Janeiro - 2006
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Fonte: Instituto de Seguranca Publica,2006.

2001, sendo seis delas entre 2004 e outu-
bro de 2006. Numa breve andlise, tal fato
parece apontar também a necessidade, por
parte dos municipios, de criarem um 6rgio
gestor como forma de favorecer seu acesso

aos recursos disponiveis do Fundo Nacional

de Segurancga Publica (FNSP).

Em porcentagem

33,3

22,2

11,1

Até 2000 2001 2002

2003 2004 2005 2006

Fonte: Instituto de Sequranca Publica, 2006.
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Quanto aos tipos de informagoes que auxi-
liam o planejamento das politicas municipais
de segurancga, constata-se a importincia das
“informagoes transmitidas pela Guarda Mu-
nicipal em sua prética cotidiana”, citadas por
29 representantes, ou seja, 70,7% deles. Em
seguida vém aquelas oriundas de “reunioes dos
administradores municipais com as autorida-
des policiais”, mencionadas por 26 represen-
tantes (63,4%), “reuniées com membros da
sociedade civil” (53,6%), incluindo-se aqui
os Cafés ¢ Conselhos Comunitdrios de Segu-
ranca Publica, “base estatistica das ocorréncias
atendidas pela Guarda Municipal” (53,6%) e
“noticias oriundas de imprensa escrita”, citadas

por vinte representantes (48,8%). J4 os tipos

Estado do Rio de Janeiro - 2006

Qutras
Estatisticas criminais da Policia Civil

Dendncias andnimas

Noticias oriundas de imprensa escrita

Reunides com membros da sociedade civil

Base estatistica das ocorréncias atendidas pelas
Guardas Municipais

Reunides dos administradores municipais com as
autoridades policiais

Informacdes transmitidas pela Guarda Municipal em sua
pratica cotidiana

Revista Brasileira de Seguranca Publica

de informacoes utilizadas com menor freqiién-
cia sio “dentncias andnimas”, citadas por
quinze representantes (36,6%), e “estatisticas
criminais fornecidas pela Policia Civil”, men-

cionadas por onze representantes (26,8%).

Além disso, sete representantes (17%)
alegaram fazer uso de “outros tipos de in-
formacbes”, tais como estatisticas criminais
fornecidas pela Policia Militar e informagoes
coletadas através de servigos telefonicos como
192 (Defesa Civil) e 153 (Disk GCM).¢ Ape-
nas um representante respondeu que em seu
municipio nio ¢ utilizado nenhum tipo de
informagao para o planejamento de politicas

municipais de seguranca publica.

Em porcentagem

sl 17

] 26,8

lﬁ 36,6
lﬁ 48,8
l— 53,6
l— 53,6
lﬁ 63,4
] 70,7

20 30 40 50 60 70 80

0 10
Fonte: Instituto de Sequranca Publica, 2006.
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Esses dados indicam que, no processo de pla-
nejamento de politicas de seguranga publica, hd
privilégio das informacdes transmitidas direta-
mente pelos guardas municipais, a partir de sua
atuagio no espago publico e da interagio destes
com os representantes das policias e a populacio
em geral, em detrimento da consulta as bases es-
tatisticas, sobretudo aquelas produzidas pelas po-
licias civil e militar. O acesso a essas informagoes,
muitas vezes, depende tanto da relagao pessoal en-
tre 0 comandante da Guarda Municipal e as auto-
ridades policiais da regido, quanto das relagoes po-

liticas do prefeito com as autoridades estaduais.

Entre os 41 municipios pesquisados, em
dezessete existia um Conselho Municipal de
Seguranga Publica (41,5%). Em geral, o con-
selho ¢ composto por “liderangas comunitd-
rias”, “representante do executivo municipal” e
“representante da Policia Militar”, citados em
39% dos questiondrios. Em seguida, os mem-

bros mais citados foram: “representante da Po-

Estado do Rio de Janeiro - 2006

Incentivo a participacdo comunitaria

Melhoria da qualidade de vida da populacao
Integracao entre os diferentes 6rgaos municipais
Fiscalizacao as leis e posturas municipais
Integracao operacional com as policias estaduais

Prevencao da criminalidade e violéncia

licia Civil” (34,1%) e “associagoes de entidades
civis” (29,3%).

A maioria dos municipios — 29, ou seja, 70%
— também nio dispunha de um plano munici-
pal de seguranga puablica, mas ressalta-se que oito
deles sinalizaram a iniciativa de elabord-los. Dos
planos de seguranca publica existentes em doze
municipios (24,4%), seis estao em fase de execu-
G40, quatro encontram-se em elaboragio e dois ja
foram elaborados, mas ainda nao implantados. As
principais propostas dos planos de seguranga cita-
das foram “ampliagio e modernizagio da Guar-
da Municipal”, mencionada por oito municipios,
“Integracio operacional com as policias estaduais”,
“prevengio da criminalidade e violéncia” e “treina-
mento e capacitagio da Guarda Municipal”, cita-
das por seis municipios. Sublinha-se que o incen-
tivo & participagdo comunitdria na produgio da
seguranca publica nio foi indicado por nenhum
representante como uma das principais propostas

do plano, conforme ilustra o Gréfico 6:

Em porcentagem

3,2
3,2
9,7

J— 19,4
—————

19,4

Treinamento e capacitacdo da Guarda Municipal # 19,4
Ampliacao e modernizacao da Guarda Municipal ﬁ 25,8
0

5 10 15 20 25 30

Fonte: Instituto de Seguranca Publica, 2006.
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Além do plano, a maioria dos municipios (23,
ou seja, 56,1%) também nao contava com qual-
quer tipo de convénio, cooperagio técnica ou
parceria com outras instituigdes na drea de segu-
ranga publica. Nos municipios em que estes exis-
tiam, predominavam as parcerias com os érgaos
publicos estaduais (39,3%) e federais (26,9%),
seguidos pelas organiza¢bes nao-governamentais
(13%), outras organizagoes da sociedade civil e

universidades (ambas com 8,7% das citagoes).

Na maioria dos 35 municipios que possufam
Guarda Municipal, o efetivo era de até 100 agen-
tes, sendo que apenas a capital do Estado possuia

efetivo superior a 1.000 agentes (Grafico 7).

Estado do Rio de Janeiro - 2006
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40
30+
20+
104 2,9
0

8,6
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Ao ingressar na Guarda Municipal, os
agentes sdo capacitados, principalmente, com
curso oferecido em parceria com outras insti-
tuigoes (39,5% dos municipios), ou com cur-
so oferecido pela prépria Guarda Municipal
(34,9% dos casos). Em alguns municipios, o
treinamento ocorre, principalmente, pela ca-

pacitaco em servico (11,6%) e pela experi-
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8,6

éncia transmitida informalmente pelos agentes
mais antigos (9,3%). Nota-se ainda que em
dois municipios (4,6%) os representantes de-
clararam que os agentes nio recebem qualquer

tipo de treinamento.

Embora se perceba um aumento da atengio
dos municipios com relagio a seguranca ptblica,
constatado pela criagio de secretarias especiali-
zadas, os investimentos nos recursos humanos
da Guarda Municipal ainda sao pouco expres-
sivos. Os agentes ficam submetidos, em muitos
casos, a aprendizagem de sua profissio durante
seu préprio exercicio e a boa vontade dos agen-

tes mais antigos em lhes transmitir os conheci-

Em porcentagem

48,6

31,4

até 100

Fonte: Instituto de Seguranca Publica,2006.

mentos tedricos e praticos necessarios para sua
realizacio. Ao serem “despejados nas ruas” sem
a devida orientacio institucional, os agentes
acabam por adquirir, na prética, uma forma pa-
drao de procedimento baseada no “bom senso”,
conforme indicam Miranda, Mouzinho e Mello
(2003) em pesquisa sobre a Guarda Municipal
de Niterdi.
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No que se refere a atuagdo dos agentes, as
principais atividades desempenhadas pelas
Guardas Municipais no Estado do Rio de Ja-
neiro sdo: vigilincia patrimonial, com quinze
citagoes (30,6%), organizagio do trinsito, com
doze citagoes (24,5%), e ronda escolar, com dez
citagoes (20,4%).” Verifica-se, no entanto, uma
diversidade de 4reas de atuacio da Guarda Mu-
nicipal, o que se explica, em grande parte, pelas
demandas da populagio e caracteristicas dos
préprios municipios, as quais a instituigao vai se
“adaptando”. E o caso, por exemplo, dos muni-
cipios litordneos ou que possuem dreas de pre-
servagao ambiental em seu territdrio, nos quais
as agoes desenvolvidas pela Guarda Municipal
em relagio a preservagio do meio ambiente ad-

quirem uma relevincia singular.

O Grifico 8 resume de forma mais deta-

lhada as trés atividades desempenhadas pela

Estado do Rio de Janeiro - 2006

Guarda Municipal citadas pelos representantes
como “principais’, ou seja, que concentram a

maior atengio da institui¢do nos municipios.

Embora as atividades desempenhadas
nao se reduzam as trés primeiras, sua elei-
¢ao como prioritdrias referencia o artigo 144
da Constituigao Federal, que indica que “os
municipios poderdo constituir guardas mu-
nicipais destinadas a prote¢io de seus bens,
servicos e instalacoes”, consolidando ainda
a representa¢do da instituicao centrada pre-
dominantemente na atuagio preventiva. Por
outro lado, atividades como “repressio e fis-
calizagio do comércio informal”, apesar de
concentrarem grande parte dos esforgos de
algumas Guardas Municipais, como as do
Rio de Janeiro e Niterdi, sio menos evocadas
no processo de reivindicagao publica de uma

identidade institucional.

Em porcentagem
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Fonte: Instituto de Sequranca Publica,2006.
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Sobre os instrumentos utilizados pelas
Guardas Municipais para registrar as ocorrén-
cias atendidas, verifica-se que a maioria utili-
zava principalmente o livro de ocorréncias, ci-
tado 30 vezes (46,1%). As outras formas mais
utilizadas sao: registro de chamadas telefonicas,
citado treze vezes (20%), e registro no talond-

rio, mencionado onze vezes (17%).

Estado do Rio de Janeiro - 2006

ca importancia dispensada  atividade de registro,
mas também como forma de otimizar os recursos
financeiros, muitas vezes escassos, optando pela
existéncia de um livio comum no qual as ocor-

réncias sio registradas pelos agentes.

Além de ser um eficiente instrumento de re-

gistro de informagées pertinentes ao planejamen-

Em porcentagem

Registro em livro de ocorréncias

46,2

Registro de chamadas telefonicas

Registro em talondrio

Registro em formulario
informatizado

outros 6,2

A maior utilizagio do livio de ocorréncias
justifica-se, em parte, por critérios econdmicos,
uma vez que, em muitos municipios, a adogao de
formuldrios individuais para o registro dos atendi-
mentos implicaria um gasto considerado elevado
aos cofres pablicos. Como salientou Tulio Kahn e
André Zanetic (2006), de modo geral, a porcen-
tagem do or¢amento dos municipios direcionado
a seguranca publica é infima, levando-se em conta
que essa é uma das maiores queixas da populagio.
O fato de poucos municipios adotarem talondrios
individuais para o registro dos atendimentos pode

ser analisado no apenas como resultado da pou-
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10,8

Fonte: Instituto de Seguranca Publica, 2006

to de agoes da Guarda Municipal, o livro de ocor-
réncias pode, entretanto, se reduzir ao registro
de informagbes meramente administrativas, ou
ainda se tornar um instrumento de manipula¢io
daqueles que controlam sua utilizagao, servindo
para apontar possiveis falhas dos agentes e, assim,

justificar a aplicagao das punigoes previstas.

Embora nio haja um instrumento padroni-
zado de registro das ocorréncias atendidas pe-
las Guardas Municipais, todos os municipios
analisados declararam fazer uso de algum tipo
de registro formal dos atendimentos realizados
ANO 2
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pelos agentes. Por outro lado, o fato de haver o
registro formal dos atendimentos nao implica,
necessariamente, que as informagoes decorren-
tes desse registro sejam utilizadas pelos gestores
com o objetivo de subsidiar o melhor planeja-

mento das agoes das guardas municipais.

O Grifico 10 indica que os recursos mate-
riais e institucionais minimos de uma Guarda
Municipal, no Estado do Rio de Janeiro, sao o
uniforme dos agentes, um livro de registro de
ocorréncias, viaturas e equipamentos portiteis
de comunicagao. Nos Grupos de Trabalho reali-
zados durante o Semindrio Gestao da Seguranca
Piblica Municipal, relatou-se que, nas Guardas
Municipais que nio dispoem de equipamentos
individuais de comunicacio, a falta deste instru-
mento de trabalho ¢ freqiientemente suprida, em
caso de necessidade, pelo uso de telefones celula-
res pessoais dos agentes, custeados pelos mesmos

e através dos quais comunicam entre si.

Estado do Rio de Janeiro - 2006

Nota-se ainda que, embora haja uma
grande preocupacio com a identificacio
visual dos agentes, pelo uso do uniforme
e/ou farda, o mesmo nao ocorre com a regu-
lamentagao de suas agbes em nivel institu-
cional, pela elabora¢ao de um regimento in-
terno. Além de poucas Guardas Municipais
possuirem um estatuto ou regimento inter-
no que delimite suas atribuigoes, a literatura
revela que este instrumento, quando existe,
geralmente nio é de conhecimento de todos
os agentes (MIRANDA; MOUZINHO;
MELLO, 2003).

Diferente do estado de Sao Paulo, nio hi
no Rio de Janeiro uma presenga marcadamente
forte de Guardas Municipais armadas. Dos 35
municipios, apenas as Guardas de Barra Man-
sa, Sao Gongalo e Volta Redonda possuiam ar-
mamento letal, sendo que em Sao Gongalo as

armas de fogo nio estio mais em uso.

Em porcentagem

Fardas/Uniformes

1 14,3

Livro de registro de ocorréncias

| 13,4

Viaturas (automéveis e motocicletas)

1 12,6

Equipamentos portateis de comunicacao

I 10,5

Sede prépria

I 8,8

Recursos de informatica

| 8,8

Regimento interno

I 8,0

Equipamentos de protecao individual

Talondrio de registro de ocorréncias
Bicicletas

Armamento n3o letal

Cameras de monitoramento

—
] 4,2
I—

2,9

| 6,7
5,0

3,4

Armamento letal & 1,3
cavalos | - Fonte: Instituto de Sequranca Publica, 2006
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A reduzida presenca de armamento letal entre
as Guardas Municipais pesquisadas reforca a per-
cepgio da instituigio como drgio que, diferente-
mente da policia, teria como objetivo realizar ativi-

dades muito mais preventivas do que repressivas.

As informacoes levantadas pelos questiond-
rios apontam ainda que o principal canal de co-
municagio entre a Guarda Municipal e a popu-
lagdo local ocorre através do contato cotidiano
dos agentes que atuam no espago publico com
os municipes — item citado por treze represen-
tantes (56,5%). Outros canais de comunicagio
importantes sdo: linha de telefone gratuito para
atender a populagio, citado por oito represen-
tantes (34,8%); e reunides regulares com enti-
dades civis, mencionado por dois representantes
(8,7%). Apenas um entrevistado afirmou nio
haver no municipio nenhum canal de comuni-

cagao entre a Guarda Municipal e a populagao.

Estado do Rio de Janeiro - 2006

Finalmente, as principais dificuldades apon-
tadaspelosrepresentantesdosmunicipiosnoque
tange a atuacio da Guarda Municipal sao a es-
cassezde equipamentos e/ou viaturas, citada por
dezessete representantes (22,4%), a falta de
treinamento e/ou capacitagao dos agentes,
mencionada por dezesseis representantes
(21,1%) e a escassez de pessoal, indicada por

catorze representantes (18,4%).

Destaca-se, em especial, a indefini¢io do pa-
pel da instituicio como uma questao que tanto
atravessa a sua estrutura organizacional quanto
afeta de forma significativa a atuago cotidiana
dos agentes, sendo este item citado por sete re-
presentantes como uma das principais dificul-

dades enfrentadas pela Guarda Municipal.

Conforme indicam Miranda, Mouzinho e

Mello (2003), a inexisténcia de uma identi-

Em porcentagem

. . 1
Escassez de equipamentos e/ou viaturas

Falta de treinamento e/ou capacitacao dos guardas

Escassez de pessoal
Indefinicao quanto ao seu papel

Instalacdes inadequadas e/ou insuficientes

Auséncia de apoio da populacao
Outra

Auséncia de apoio dos outros 6rgaos municipais

Desmotivacao dos guardas em funcdo das condicdes de
trabalho

22,4
21,1
18,4
9,2
s 7,9
7,9
5,3

3,9
3,9

Fonte: Instituto de Seguranca Publica, 2006
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dade institucional clara para as Guardas Mu-
nicipais favorece o surgimento de conflitos
entre os guardas, os representantes de outros
érgaos publicos de seguranga e a populagao,
para a qual a instituigdo se torna invisivel ou
ambigua, comprometendo, assim, a possibili-
dade de se consolidar como uma das institui-
¢oes representativas da seguranga publica em

nivel municipal.

Consideracoes finais

As pesquisas nacionais realizadas pelo
IBGE indicam uma tendéncia de reducio
na propor¢io de municipios com Guardas
Municipais no pais. Em 2004, o decrésci-
mo foi de 1,5%. J4 em 2006 observou-se
uma reducio de 3%. O Estado do Rio de
Janeiro também apresentou pequena queda
nessa propor¢io, passando de 72,8%, em
2004, para 71,7%, em 2006, o que repre-
senta 66 municipios. Porém, isto nio afe-
tou a posi¢do do estado no ranking brasi-
leiro dos municipios que possuem Guardas,
mantendo-se em primeiro lugar. Do mesmo
modo, constatou-se que o Estado do Rio
apresentava a maior propor¢ao (66,3%) de
estruturas organizacionais voltadas para a
gestdo da seguranca municipal, seja um 6r-
gdo ligado diretamente a prefeitura ou mes-
mo um setor subordinado a outra secretaria.
Todavia, apenas dez municipios dispunham
de uma secretaria de seguranca. Durante a
realizacio de nossa pesquisa, observou-se
uma alteragio desse quadro, com a criagio
de secretarias de seguranga em dois munici-
pios (Sao Gongalo e Arraial do Cabo), e nio
foi confirmado o funcionamento da Guarda

Municipal em Aperibé.

Revista Brasileira de Seguranca Piblica | Ano2 Edicdo 3

Verificou-se que a falta de infra-estrutura
adequada e a escassez de recursos materiais
e humanos evidenciam uma demanda por
maiores investimentos financeiros das admi-
nistragdes na consolidagio e funcionamento
dos 6rgaos responsdveis pela seguranga publi-
ca nos municipios, assim como a necessidade

de que haja uma qualificagio dos agentes.

Porém, a principal questio a ser ressalta-
da diz respeito a falta de identidade da insti-
tui¢do. Tal fendmeno jd fora identificado por
Miranda, Mouzinho e Mello (2003), quando
analisaram a situagao da Guarda Municipal de
Niter6i, identificando que o nio reconheci-
mento do papel da instituicdo, seja por parte
da populacio, seja pelos guardas, provoca uma
série de conflitos institucionais e ambigiiidades
na atuagao dos guardas, dificultando o estabe-
lecimento de critérios sobre o que seria um de-

sempenho adequado da fungio.

H4 que se ressaltar ainda que essa falta de iden-
tidade estd relacionada a uma tensio entre o de-
sempenho de atividades voltadas a prevencio de
delitos e mediacio de conflitos em contraste com
a incorporagio de um modelo policial tradicional
de repressdo. Tal dilema se reflete diretamente na
relagao dos guardas com a populagio, revelando
um outro problema: a auséncia de regras claras
que regulamentam as atividades dos guardas,
abrindo a possibilidade do cometimento de di-
versas arbitrariedades e o surgimento de disputas
de competéncias em relagdo a outras instituigoes,
das quais se destacam, a Policia Militar, os Fiscais

de Posturas e o Corpo de Bombeiros.

Por outro lado, ¢ importante esclarecer que a

diversidade de fun¢des nao é em si um problema
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considerando-se a realidade do pais. O proble-
ma que se coloca estd relacionado a indefinigao
de seu papel na seguranca publica. Acreditamos
que uma das possiveis formas para avangar nes-
ta questdo seria por meio de uma discussao e
revisio dos Cddigos de Posturas Municipais,
que na maioria das vezes estdo defasados e se
voltam apenas para a regulamentagao de assun-
tos burocrdticos, nio se constituindo, portanto,
em uma base para a administracio dos conflitos

cotidianos da cidade.

A indefinicao do papel da Guarda Munici-
pal tem conseqiiéncias diretas na estruturacio
do sistema de gestdo da institui¢ao. Neste caso,
avinculagdo da Guarda com as mais variadas se-
cretarias no apenas tem uma razio economica,
mas certamente também revela uma dificulda-
de de compreensio do que seria a formulagio
de politicas puablicas de seguranca voltadas nao
somente para a dimensio da manutengio da or-
dem publica, mas também para uma concepgio
de desenvolvimento humano sustentavel, cujo o
foco seja a protegio e a defesa da cidadania.® Isto
afeta diretamente as estratégias de capacitagio
dos guardas e, para que este processo apresente
resultados, é preciso responder a seguinte per-

gunta: formar para qué?

Outro aspecto diz respeito ao debate sobre o
porte de armas, que ndo pode ser levado como
uma questao de se posicionar contrdrio ou favo-
rdvel, mas sim no que se refere a adequagio do
armamento ao que a instituicdo faz. Ressalta-se
ainda que muitas vezes se esquece da necessida-
de de sistemas de comunicagio eficazes, o que
¢ absolutamente necessdrio ao guarda, indepen-
dente de sua fun¢io, pois possibilita a interacao

com outros érgaos e com a sociedade.
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Quanto a existéncia de uma forma de re-
gistro das atividades executadas, os dados do
IBGE apontam que 24,7% nao possuiam ne-
nhuma forma de registro, 44,6% dispunham
apenas de um livro de ocorréncias e somente

2,2% usavam um formuldrio eletronico.

Verificou-se que, no Estado do Rio de Ja-
neiro, o livro de registro ¢ a principal forma de
redigir as ocorréncias (46,1%). Certamente, o
baixo custo deste procedimento pode influen-
ciar a sua escolha, mas é necessdrio ressaltar que
aavaliacdo do contetdo desses registros indica o
predominio de informagoes sobre procedimen-
tos administrativos, que podem ser tteis aos
guardas em caso de um processo administrati-
vo, mas nio servem para realizar diagndsticos
sobre o que faz a instituigao e como faz, o que
seria necessdrio para que as informagoes fossem

um instrumento de planejamento e gestdo.

Constatou-se ainda que as informacdes que
servem de base ao trabalho sio restritas, princi-
palmente, as experiéncias particulares dos guar-
das, nao havendo mecanismos que possibilitem
a troca de informagdes sistemdtica. No que se
refere a outras fontes de informacoes relevantes
a0 planejamento, foram citadas as reuniées com
autoridades (63,4%) e com representantes da
sociedade civil (53,6 %). A imprensa também
foi mencionada como uma fonte importante
(48,8%), em propor¢io maior do que as esta-
tisticas da Policia Civil (26,8%) e outros tipos
(17%), tais como dados da Policia Militar ou
da Defesa Civil.

Conclui-se que o registro de ocorréncia
nio é uma prdtica rotineira dos guardas mu-

nicipais. Quando hd o registro, adota-se fre-
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qiientemente um modelo idéntico ao taldo
de registro da Policia Militar, isto porque
vérias Guardas sio comandadas por inte-
grantes, ativos ou nio, da corporagao. Em
pesquisa realizada em Niteréi, foi mencio-
nado pelos guardas que 90% dos eventos
atendidos ou observados nao eram registra-
dos (MIRANDA; MOUZINHO; MELLO,
2003) e que a decisdo de registrar ou nio ca-
bia ao inspetor, demonstrando um alto grau

de arbitrio dos superiores hierdrquicos.

A auséncia de um sistema de registro pré-
prio das Guardas Municipais dificulta a per-
cep¢do de qual é o sistema classificatério im-
plicito, construido e transmitido pela agao e
observagdo do trabalho dos “mais experientes”
na institui¢do. Nesse sentido, a incorporagio
do modelo de registro da Policia Militar ¢ um
fato negativo, pois representa a inclusio de cri-
térios externos que acabam por definir o tipo
de trabalho a ser realizado. Tal situagio é to-
talmente contrdria aos principios estabelecidos
pelo Susp sobre a construgio de uma seguran-

¢a municipal, no que se refere a descentraliza-

¢ao e adogdo da transparéncia como modelo
de agao politica (MIRANDA, 2005).

Desse modo, é imprescindivel que a Guar-
da Municipal construa instrumentos de co-
leta de informagées préprios, que permitam
informar acerca dos problemas relativos a se-
guranga publica municipal, comprometendo-
se com o monitoramento constante das ati-
vidades desempenhadas para que estas sejam
baseadas no planejamento e na articulagio de
agdes voltadas para a prevencdo da violéncia e
da criminalidade e nao se reduzam a respostas
imediatas que acabam por torni-la vulnerd-
vel a ser uma mera reprodutora das praticas
tradicionais das policias, jd tdo criticadas no
pais. Antes disso, torna-se necessdrio que as
proprias Guardas Municipais tenham clareza
do papel que devem desempenhar. Embora
a Constituicio de 1988 tenha favorecido a
descentralizacio e a defini¢io do papel dos
municipios, nossa pesquisa aponta que, no
Ambito da seguranca publica, este papel ainda
¢ impreciso, adquirindo variagdes diversas de

acordo com os contextos locais.

-

. As atividades de capacitacdo ocorreram nos municipios de Niterdi, Maricd, Cabo Frio e SGo Pedro da Aldeia.

Atualmente, estd em desenvolvimento a elaboracGo de planos municipais de sequranca para Mesquita e SGo

Gongalo e a realizacdo de um curso para os guardas de Teresdpols.

N

. Deve-se considerar que os dados citados referem-se a proporcdo de municipios por Estado, pois os nimeros

absolutos de municipios por Estado no Brasil sGo muito desiguais.

S 0w

Executivo municipal.

[

. Os municipios de Barra Mansa, Resende e Volta Redonda.

. Vale ressaltar que duas destas Guardas Municipais (Rio de Janeiro e Macaé) sdo autarquias vinculadas ao

. 0s dados apresentados na andlise do questiondrio referem-se apenas ds respostas consideradas vdlidas,

excluindo-se, portanto, aquelas preenchidas de modo errado, incompleto e/ou rasurado.

o

. Os municipios de Campos e Itatiaia possuem o nimero de telefone 153, que funciona de forma equivalente ao

190 da Policia Militar, através do qual a populacdo aciona diretamente a Guarda Municipal.

~

. Cabe notar que esta questdo incorporava até trés respostas possiveis. Assim, as atividades citadas como

“principais” ndo sdo excludentes.

oo
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. Ver Bronkhorst (2003); Miranda, Nascimento e Mello (2007).
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La gestion de la seguridad publica municipal en el
estado de Rio de Janeiro.

Este articulo presenta un diagndstico sobre cdmo las
instituciones de sequridad publica municipales del estado
de Rio de Janeiro estdn organizadas. Son analizados

las estructuras administrativas y organizacionales y los
principales aspectos de los procedimientos institucionales
de las Guardias Municipales. Se argumenta que

es necesario un banco de datos que almacene las
informaciones sobre el trabajo de las Guardias para la

gestion de la sequridad publica.

Sequridad Publica. Gestidn. Guardias

Municipales.
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The administration of municipal public safety in the
state of Rio de Janeiro

This article presents a diagnostic on the organization of
municipal public safety institutions in the state of Rio de
Janeiro. The administrative and organizational structures
along with the principle aspects of the institutional
procedures of the City Police are analyzed. It is arqued
that a database that stockpiles information on police
work is essential for the management of public safety.

Public safety. Administration. City police.
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Resumo

0 presente artigo tem a finalidade de apresentar e discutir o papel do espaco publico para intervencoes de prevencao
da violéncia e do crime. Um resumo da importdncia do espaco publico para as interacées e a convivéncia nos centros
urbanos e a apresentacdo das teorias principais de prevencdo da violéncia através de planejamento e desenho urbanos
sdo complementados por uma discussdo das possibilidades e limites destas teorias e seus impactos. Duas iniciativas

de implementacdo de projetos urbanos que consideram a relacdo entre o espaco publico e a prevencdo da violéncia
ilustram as teorias no contexto brasileiro. Ao mesmo tempo, o artigo visa discutir o uso intuitivo das teorias espaciais

por parte de grupos criminosos, expondo alguns exemplos da realidade brasileira.

Palavras-Chave
Sequranca urbana. Espacos publicos. Desenho e planejamento urbanos. Prevencdo da violéncia.
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uando, em janeiro deste ano, po-

liciais civis de vdrias delegacias do
Rio de Janeiro fizeram uma operagio na
comunidade da Mangueira, zona norte da
cidade, uma das descobertas mais impres-
sionantes foi a de uma fortaleza construida
pelos traficantes no alto do morro. O muro
de concreto e ferro dava protegdo para os
traficantes, além de possibilitar uma ampla
visao das vias de ligagdo mais importantes
da zona norte até o centro da cidade. Esse
exemplo mostra como conceitos de limitar
territorios, exercer uma observagéo perma-
nente e controlar acessos através do desenho
de espago vém sendo utilizados por grupos
criminosos e traficantes. Mas qual ¢ exata-
mente a importincia do espago e a sua rela-

¢do com a violéncia?

Este artigo procura discutir o papel do
espago publico para intervengoes de pre-
vengdo da violéncia, as possibilidades e li-
mitagoes e a experiéncia brasileira dos alti-

mos anos.

Os centros urbanos e o espaco publico
O mundo estd passando por uma transfor-
magido crucial. Pela primeira vez na histdria,
mais da metade da populagio mundial mora
em centros urbanos, segundo recentes pro-
jeoes das Nagoes Unidas (UN-HABITAT,

2007, p. 9). Essa tendéncia aumenta a pressao
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sobre as cidades de absorver o crescimento po-
pulacional e oferecer possibilidades para todos
terem uma vida digna. Estd bem documentado
e pesquisado o papel da cidade como espago
privilegiado de encontro fisico, de relagoes
pessoais, intercAmbios econdmico, intelectual,
cultural e social, bem como a importincia da
qualidade de acesso e a participacio dos mo-
radores nas dimensbes econdmicas, sociais,
ambientais e politicas (CASTANEDA; GAR-
CIA, 2007, p. 37). Além da sua dimensio fi-
sica, a cidade ¢ lugar de convivéncia e criagao
coletiva, formando um conjunto complexo de
determinadas varidveis e, portanto, qualquer
interven¢do no funcionamento e na vida urba-
na deve considerar essa diversidade. Ao mesmo
tempo, essas varidveis manifestam-se no espago
urbano fisico, onde especialmente se expressa
a diversidade do mundo urbano e se produz
o intercAmbio entre os moradores, sendo que
a qualidade, a multiplicacio e a acessibilidade
dos espagos publicos definem o grau de cida-
dania. Na tentativa de aumentar a seguranga
nas cidades, pode-se observar a tendéncia de
se fecharem os espagos publicos, levando a um
circulo vicioso entre abandono e multiplica-
¢io de medo e inseguranga. Sio necessdrias
nao somente politicas de prevencio e politicas
repressivas ou ostensivas aliadas a politicas so-
ciais, econdmicas e culturais para romper esse
circulo, mas também uma politica dirigida aos

espagos publicos, como serd mostrado neste ar-

tigo (BORJA, s/d, p. 20-26).
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Violéncia e prevencao - definicoes

Para apresentar uma andlise abrangente da
prevenc¢io da violéncia, deve-se comegar pelas
definicoes de suas vdrias formas para desenvolver
a base deste artigo. A Organizagao Mundial da
Satde, no seu informe World Report on Violence
and Health (WHO, 2002), define a violéncia
como o uso intencional de forca fisica ou poder,
em ameaga ou na pratica, contra si proprio, ou-
tra pessoa, ou contra um grupo ou a comunida-
de que resulte ou tenha uma alta probabilidade
em resultar em ferimento, morte, dano psicolé-
gico, desenvolvimento prejudicado ou privagio.

A tipologia proposta pela OMS divide a violén-

cia em trés amplas categorias: autodirigida; vio-

léncia interpessoal; e violéncia coletiva.

Como apresentado no Quadro 1, essas cate-
gorias sao subdivididas com a inten¢ao de me-
lhor refletir tipos mais especificos de violéncia.
O quadro ainda ilustra a natureza dos atos vio-
lentos, que pode ser fisica, sexual, psicolégica
e/ou relacionada a privagio ou ao abandono.
Essa tipologia supera, de certa forma, outras
tipologias propostas, pois capta a natureza dos
atos violentos, a relevincia do cendrio, a rela-
¢do entre agente e vitima e as possiveis motiva-

¢Oes para um comportamento violento.

Violéncia
Autodirigida Interpessoal Coletiva
| | [ I [ I
Comportamento  Auto- i i i A iti ami
Clicida abuso Famllla/IParcelro Comunidade Social  Politica Econdmica
[ I
Crianca  Parceiro Idoso  Conhecido Estranho

It

Natureza da violéncia

Fisica Sexual Psicolégica  Privacdo ou
abandono L . 5
Fonte: OrganizacGo Mundial da Saude — OMS
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A prevencio da violéncia é um conceito
complexo. O fundamento central ¢ o de evi-
tar a ocorréncia de crimes e atos violentos.
A prevengio visa tanto a diminui¢do da taxa
de ocorréncias como a melhora da percep¢io
da inseguranca, sendo altamente pré-ativa, ji
que a idéia é precipitar os fatos por meio de
intervengdes antecipatérias de politicas pu-
blicas. Geralmente, a prevengio da violéncia
divide-se em trés categorias:' primdria, secun-
ddria e tercidria. A prevengdo primdria tenta
mudar condi¢des gerais que tém influéncia
bdsica sobre a populagio em geral. Interven-
¢oes podem ser dirigidas a pessoas, lugares e
situagoes que favorecam a violéncia. O foco
da prevengao secunddria concentra-se mais
em individuos, grupos ou condigées sociais
que tenham um alto risco de participarem de
futuras agées violentas e criminosas. Esse tipo
de prevengao tenta interferir para evitar o
desenvolvimento de um comportamento vio-
lento em certos grupos de risco previamente
identificados. Finalmente, a prevencio tercid-
ria desenvolve medidas para evitar a recorrén-
cia de delitos e trabalha principalmente com

pessoas que ja cometeram delitos.

Tanto a tipologia da violéncia como as
trés categorias de prevencdo tém impacto
espacial importante, embora esse nio esteja
incluido especificamente nas préprias defini-
¢oes e tipologias que nio relacionam o tipo
de violéncia ou preven¢ao com o lugar da
ocorréncia. A tipologia das OMS concentra-
se nas vitimas e nos agressores; cendrio que
vem sendo completado pela natureza da vio-
léncia e, no caso da violéncia coletiva, pela
motiva¢io. As categorias mais comuns de

prevengao também fazem pouca referéncia
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aos lugares dos crimes e & importancia deles

para uma prevengao exitosa.

Cada delito ou ato violento pode ocor-
rer basicamente em dois tipos de cendrio:
espago publico (roubo e furtos em ruas, por
exemplo); e espaco privado (delitos como
violéncia doméstica e intra-familiar). Cabe
ressaltar que a maioria dos tipos de vio-
léncia, seguindo o modelo da OMS, pode
ocorrer tanto em espagos publicos quanto
nos privados, embora com freqiiéncias e/ou
probabilidades especificas, como mostram
dados levantados com a ajuda de georrefe-

renciamento de delitos.

Este artigo refere-se exclusivamente ao
espaco publico, concentrando-se nos delitos
espontineos que ocorrem em espagos publi-
cos favordveis a estas ocorréncias, tais como
dreas abandonadas e mal iluminadas ou com
pouca movimentagao. Assassinatos planeja-
dos, crime organizado, trifico de drogas ou
violéncia politica, para citar alguns exem-
plos, nio podem ser evitados por simples

intervengbes espaciais.

Espaco publico e a prevencdo do crime
Nos dltimos vinte anos, a delinqiiéncia
e a violéncia chegaram a ponto de nio mais
serem vistas exclusivamente como problemas
meramente criminais, mas também como
reais obstdculos ao desenvolvimento, espe-
cialmente em dreas urbanas. Um dos maio-
res impactos da delingiiéncia e inseguranca ¢
a impossibilidade de se reivindicar o uso da
cidade e seus espagos. Como conseqiiéncia,

uma forma de isolamento voluntdrio de seg-
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mentos importantes da populagio urbana, tais
como mulheres, afeta nao somente a mobilida-
de, mas também a inclusio econdmica e social
destes segmentos. A planificagao, o desenho e a
gestdo urbana e fisica podem contribuir com a
prevengio da criminalidade e da violéncia nas
cidades, por meio de intervengdes integradas
que incorporam a melhora estratégica e siste-
midtica dos espacos publicos. A combinagio
de principios de desenho e gestao, quando im-
plementada de forma inovadora e consistente,
pode criar um ambiente que aumenta a segu-
ranga urbana e a confianga dos investidores,
fortalecendo a interacio social e cultural. Ao
mesmo tempo, grupos criminosos, principal-
mente traficantes, estdo aplicando os mesmos
conceitos, muitas vezes intuitivamente, para os
seus proprios méritos, criando “espacos segu-

ros” para cometer delitos e exercer poder.

Para entender o papel do entorno fisico
para a prevengio do crime e da violéncia,
¢ fundamental estar ciente dos elementos
relacionados com um determinado ato cri-
minoso. Segundo o tridngulo do crime, trés
fatores sdo decisivos e influenciam o préprio
ato criminoso: o alvo/a vitima, o agressor € o

lugar/entorno fisico do delito.

Crimes e violéncia, em geral, sempre acon-
tecem em um entorno fisico especifico e, assim
como estratégias dirigidas ao agressor (preven¢ao
social) e a vitima (redugdo de risco) tém que fa-
zer parte de todas as iniciativas de preven¢io da
violéncia e do crime, a gestdo e o planejamen-
to urbano também ocupam um papel decisivo.
Um determinado entorno fisico pode atrair de-
lingiientes, facilitar delitos, impedir ou dificultar

detengdes e aumentar a inseguranca em geral.
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Portanto, intervengdes no ambiente urbano, que
reduzam as oportunidades para a prdtica de cri-
mes e da violéncia e aumentam a percepgio de

seguranca, sao indispenséveis.

Grafico 1
Triangulo do crime

Lugar / entorno

fisico

Vitima / alvo Agressor

Fonte: Crime Prevention through Environmental Design — CPTED

O planejamento urbano pode criar condi-
¢Oes gerais para seguran¢a em espacos publi-
cos, através de iluminacio, uso diversificado de
espago, uso apds o hordrio comercial e nos fins
de semana, visita livre e demais intervencoes
fisicas. Espacos onde existe uma alta percepgao
de inseguranca sio, muitas vezes, resultado de
um uso reduzido, tornando-se menos atraentes
e, conseqiientemente, vazios. Portanto, urba-
nistas tém que cumprir uma responsabilidade
nio sé estética, mas também social, levando

em conta o uso do espaco por eles criado.
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As conseqiiéncias de um espago publico
violento levam a um processo de negligéncia,
abandono e deterioragio geral, atrapalham
interacoes civis e sociais sauddveis, afetam ne-
gativamente as atividades econ6micas, criam
bairros ilhados e controlados por poderes nio
estaduais e podem chegar a estigmatizar e ex-
cluir certos grupos da convivéncia e interagao
com a sociedade. Uma série de causas diversas
influencia negativamente o nivel de inseguran-
ca percebido em espacos publicos, tais como:
gerenciamento inadequado de processos de ur-
baniza¢io que resultam numa falta de servigos
e equipamentos de bens comuns; falha conti-
nua de incorpora¢io de assuntos de seguranca
publica em politicas de governanga urbana;
existéncia de espagos abertos, pouco protegi-
dos e sem gerenciamento; e falta de apropria-
¢ao e protecio informal por parte dos mora-
dores. Uma estreita relacio entre os conceitos
espaciais e sociais do espago ptblico é obvio e,
portanto, intervengdes tém que ser de cardter

integrado e de agdes mdltiplas.

0 desenvolvimento das teorias
espaco-sociais

Algumas consideragées acerca do desen-
volvimento de teorias vinculadas ao papel do
planejamento urbano e desenho de espaco
publico para tornar as cidades mais seguras
mostram o amadurecimento do conceito,
partindo de uma abordagem exclusivamente
fisica e espacial NEWMAN, 1973), até che-
gar a um conceito completo e integrado ana-
lisando e levando em consideracio vérios as-
pectos que influenciam um determinado cri-
me (BRANTINGHAM; BRANTINGHAM,
1991).
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O papel do espaco publico e o desenho
do mesmo como estratégia de prevencio do
crime e da violéncia surgiram, na década de
70, com as teorias de Oscar Newman sobre o
espago defensdvel (defensible space, no origi-
nal), seguido pelo conceito de Prevencao do
Crime através de Desenho Ambiental (Crime
Prevention through Environmental Design), até
a prevengao situacional, nos anos 90, e a crimi-
nologia ambiental. Todas essas teorias recebe-
ram amplo apoio empirico, por meio de uma
variedade de pesquisas cientificas, destacando e
comprovando a importincia de planejamento
urbano e desenho adequado de espagos publi-
cos para contribuir com a melhora da seguran-

ca nas cidades.’

Defensible space / espago defensdvel

Em 1969, Oscar Newman criou essa ex-
pressdo para descrever uma variedade de me-
canismos para a vigildncia, objetivando o con-
trole do ambiente por parte dos seus morado-
res. O conceito inicial visava devolver dreas
publicas em zonas residenciais para uso pro-
dutivo dos moradores. Espagos que antes eram
considerados além do controle dos moradores,
tais como portarias, entradas e ruas adjacentes,
tornaram-se acessiveis aos mesmos. Os espacos
defensdveis, segundo Newman, desenvolver-
se-iam em uma hierarquia social e espacial,
partindo do espago privado, através dos espa-

¢os semiprivado e semipublico, até o publico.

Para aumentar a seguranga em espagos ur-
banos, Newman define quatro elementos de
desenho fisico que podem ser aplicados indivi-
dualmente ou em conjunto. A definigio terri-
torial refere-se ao entorno fisico como 4rea de

baixa influéncia dos moradores. O entorno re-
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sidencial é subdividido em parcelas das quais os
moradores se sentem parte e desenvolvem um
processo de apropriacio. Os moradores tornam-
se responsdveis pelo funcionamento adequado e
a manutengio destas parcelas. O segundo ele-
mento, a vigilincia natural, visa posicionar as
janelas dos apartamentos de tal maneira que os
moradores possam observar seu entorno pu-
blico, tanto exterior como interior, de forma
natural. A idéia é evitar espagos sem vigilincia
nenhuma, permitindo assim uma supervisao de
dreas abertas, o que possibilita o uso seguro por
parte dos moradores. A forma de construgio do
terceiro elemento tenta adaptar os prédios de tal
forma que evitem a transmissao de vulnerabili-
dade e isolamento dos seus moradores. O ele-
mento ¢ a localizagdio compativel dos prédios.
Através de uma localizacio adequada de prédios
residenciais junto a dreas urbanas com fungoes

“seguras’, aumenta-se a seguranca.

Crime Prevention through Environmental
Design — CPTED

Essa teoria foi desenvolvida inicialmente
por C. Ray Jeffrey, que a publicou em um li-
vro com o mesmo nome, em 1971. A meto-
dologia foi utilizada de formas diversas por
uma variedade de pesquisadores e tedricos
e sofreu vérios ajustes ¢ mudangas durante
a sua histéria. E importante destacar que a
teoria de Newman baseia-se nas observacoes
de Jeffrey, mas o modelo desse tltimo autor é
mais compreensivo e integrado se comparado
com o de Newman, que se concentra no am-

biente fisico construido.?

Considerando-se as aproximagoes diversas
e as mudangas da metodologia, constata-se que

cinco principios servem como orientagio du-
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rante a preparagio de estratégias de prevencio
através do desenho ambiental:

* vigilincia natural e visibilidade dos es-
pagos publicos por meio de um planeja-
mento adequado;

* imagem e estética, manutengio dos ele-
mentos de um determinado espaco pd-
blico e eliminagio de imagens negativas

de uma 4rea ou prédio;

territorialidade e espagos defensdveis,
fortalecimento de lacos afetivos nas co-
munidades através do desenho ambiental
como facilitador de relacoes sociais e ge-

rador de sentimentos de apropria¢io;

vigilincia de rotas de acesso e de
fuga, entradas e saidas, em pontos
estratégicos, ‘reforcando a vitima” / o alvo
(target-hardening), o fortalecimento fisico
de um alvo ou da vitima para reduzir sua
vulnerabilidade ou atratividade para um

possivel agressor.

Prevencdo situacional

O conceito da prevencio situacional foi de-
senvolvido, inicialmente, por Ronald V. Clarke
(1980), nos anos 1980, e continua sendo am-
pliado e modificado através de um intercAm-
bio freqiiente entre criminologistas, levando
em conta os resultados de pesquisas recentes.
Prevencao situacional visa mudar as condicées
fisicas e ambientais que nutrem o crime e a
percepgdo de inseguranga, através de desenho
e planejamento urbanos melhores. Esse tipo
de prevencio baseia-se na andlise estratégica
de um territério especifico, identificando as
oportunidades para ocorréncia de atos crimi-
nosos, bem como levantando informacées so-
bre grupos e situagdes de risco, com o objetivo

de reduzir as oportunidades para a pritica de



crimes. A prevengao situacional pode ser utili-
zada nos trés niveis de preven¢io — primadria,
secunddria e tercidria — e considera a violéncia
dentro de um marco analitico em que atos cri-
minosos estao sendo avaliados em um contex-
to maior e como resultado de uma seqiiéncia

de decisoes humanas.

Criminologia ambiental

A metodologia da criminologia ambiental
foi desenvolvida, no final dos anos 1980, por
Paul e Patricia Brantingham e leva em conta
fatores contextuais e de entorno que possam
influenciar atividades criminosas. A metodolo-
gia vai além do “tridngulo do crime”, ao adicio-
nar mais dois fatores importantes, totalizando
cinco elementos — espago, tempo/hora, leis,
agressor e o alvo ou a vitima —, que, em con-
junto, sao imprescindl’veis para a ocorréncia
de crimes. Em outras palavras, todos os deli-
tos apresentam informagoes sobre esses fatores
e ndo ocorrem se todos esses cinco elementos
nao estiverem presentes. Até o desenvolvimen-
to desta metodologia, os fatores foram estuda-
dos de forma separada segundo as respectivas

dreas de estudo.

O levantamento das dinimicas espaciais
de delitos ¢ imprescindivel antes de qualquer
implementacio de estratégia de prevencio.
Somente apds andlise rigida georreferenciada ¢
possivel avaliar o impacto que uma intervengio
que inclua o desenho urbano espacial possa ter

sobre os delitos em questao.

0 contexto brasileiro
Para o desenho de estratégias preventivas

em dreas urbanas de risco, a implementagio
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de ferramentas de espagos defensdveis ou de
CPTED sempre depende de certas considera-
coes sobre a viabilidade do modelo em deter-
minados contextos sociais, econémicos e cul-
turais. Cabe lembrar que a replicabilidade do
modelo com o mesmo grau de efetividade, em
dreas com realidades diferentes, sempre tem

que ser questionada.

No Brasil, iniciativas de prevengao da vio-
léncia por meio de desenho e planejamento
urbano desfrutaram, de forma inicial, do in-
tercimbio metodolégico com outros paises
da América Latina, nos quais projetos, ja em
execugdo, e primeiros resultados contribui-
ram para o desenvolvimento de iniciativas nos
contextos culturais e sociais do Brasil. Mesmo
assim, é importante mencionar que, tanto no
Brasil quanto na regiao da América Latina, o
ambito de teorias de desenho e planejamento
urbanos como forma de prevengio é muito
recente no que tange a implementagio de es-
tratégias integrais. Portanto, ¢ dificil encontrar
exemplos que, desde o inicio, integraram a re-
ducio de delitos de oportunidade e 0 aumento
da percepgao de seguranga — itens essenciais
para essas estratégias — como objetivos princi-
pais (RAU, 2007).

A realidade dos grandes centros urbanos
brasileiros significa um desafio para a aplicagao
das metodologias mencionadas no decorrer
deste texto, jé que o contexto de falta de in-
fra-estrutura bésica nas comunidades de baixa
renda requeria e ainda requer uma aplicagao
local especial das metodologias, cujo uso ainda
é recente. Devido a complexidade geogrifica e
as complexas condigoes sociopoliticas, as me-

todologias devem ser adaptadas a diversidade e
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as possibilidades de a¢do no marco das neces-

sidades locais.

Em dreas urbanas especificas, como no caso
das comunidades de baixa renda no Brasil, a
viabilidade deste tipo de intervencio depende
de uma série de consideracoes. A experiéncia
do uso das ferramentas de desenho e plane-
jamento urbano inclui objetivos muito mais
amplos do que o simples fato de resolver a pro-
blemdtica dos indices de criminalidade; elas
visam uma melhoria geral das condigoes de
vida e convivéncia nos espagos que passaram
por uma intervenc¢ao segundo as metodologias

aqui em questio.

No Brasil, sao duas as experiéncias mais
relevantes no que se refere & implementagio
de projetos para remodelagio de dreas urba-
nas carentes, considerando a prevencio da
violéncia como valor agregado. Como uma
das mais avangadas propostas de integracio
de dreas carentes, o Programa Favela-Bairro
vem sendo implementado na cidade do Rio
de Janeiro, desde 1994, sob a responsabi-
lidade de vdrias secretarias da prefeitura. O
programa alia a melhoria do espaco publico
através de intervengdes, tais como saneamen-
to bdsico, pavimentagao e abertura de ruas e
iluminagdo publica, & prestacao de servigos
e 2 implementacio de programas sociais nas
dreas de educacio, esporte, geracio de empre-
go e renda. Portanto, o programa vai além de
meras intervenc¢oes fisicas, tornando-se um
programa integrado tanto no cardter das in-
tervengdes como na integragio de secretarias
e atores locais do Ambito governamental e da
comunidade (SECRETARIA ESPECIAL DE
COMUNICACAO SOCIAL, 2003).
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O segundo exemplo brasileiro que inclui
caracteristicas da prevengdo da violéncia atra-
vés de desenho urbano e, em especifico, da
teoria do CPTED, vem sendo implementado
nos municipios de Olinda e Recife, desde no-
vembro de 2003, com apoio do Banco Mun-
dial. O objetivo principal é a capacitacao de
funciondrios das prefeituras e algumas inter-
ven¢oes em comunidades carentes locais no
marco do projeto Prometropole, utilizando a
metodologia do CPTED entre diversas outras
(RAU, 2007).

Algumas criticas mais comuns

Os diversos conceitos de prevengao da
violéncia e redugdo do crime através de pla-
nejamento e gestio urbanos vém enfrentan-
do tempos dificeis devido a uma série de
obstdculos. A falta de recursos para realizar
as mudancas fisicas e operacionais necessd-
rias para aplicar as metodologias é um deles.
Ao mesmo tempo, a auséncia de consenso
por parte das autoridades locais, arquitetos,
urbanistas e usudrios do espaco dificulta o
processo de tomada de decisdo. A resisténcia
diante das mudangas e de um planejamento
cooperativo e participativo imprescindivel
para o uso das metodologias complica a situa-
¢ao ainda mais. E, por tltimo, persistem os
preconceitos e davidas quanto a resultados
que possam ser obtidos através das interven-

¢b6es mencionadas.

Esse tltimo obsticulo merece uma andli-
se mais detalhada, jd que ¢ dificil relacionar
o sucesso de certas intervengdes preventivas
unicamente ao fato de terem sido incluidos

aspectos de planejamento espacial. Em al-
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guns casos, de porte mais simples, modifi-
cagbes urbanisticas estio mostrando efeito,
como no caso da redugio de assaltos e, prin-
cipalmente, de estupros numa rua escura
cortando terrenos baldios num municipio do
Rio de Janeiro. A limpeza dos terrenos, sua
transformacdo urbanistica para uso comum
e a iluminagao publica eliminavam a proble-
mitica especifica desta rua.* Mas esse tipo
de intervengao nio teve nenhum impacto de
longo prazo sobre o comportamento dos cri-
minosos que ali cometeram seus delitos. A
drea de atuacdo deles foi simplesmente tras-
lada para outro bairro com caracteristicas fa-
vordveis, mas nio afetou a predisposi¢ao dos
infratores de violar a lei. Eis exatamente uma
das controvérsias maiores referentes a pre-
vengio através do desenho de espagos publi-
cos: a critica tem sua énfase na influéncia da
decisdo da pessoa com intengdes criminosas
de cometer um crime em certos lugares a cer-
tas horas, fato descuidado por estratégias de
intervengao espacial. Pessoas prestes a violar
a lei tomam essa decisio com base em per-
cepgoes de necessidades, avaliagdo de riscos
de serem detidos, lucro esperado e demais
fatores relacionados. O argumento é que um
delito mais dificil de ser cometido, com risco
maior e com menos lucro esperado ¢ menos
provavel de acontecer. A conseqiiéncia, mui-
tas vezes, ¢ o simples traslado da vitima ou
do infrator para outro lugar mais favordvel

para a ocorréncia do mesmo crime.

Planejamento urbano e desenho do espa-
¢o publico contribuem para a melhoria de
seguranga do lugar de interveng¢do, mas existe
a possibilidade de que o crime simplesmente

mude para outra drea menos protegida.
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A prevengio através de intervengdes ur-
banas é muito mais estreita no seu foco do
que, por exemplo, a prevencio social que
também leva em conta o porqué do infrator
cometer esse delito. Em geral, ainda é uma
tarefa complexa e complicada medir o im-
pacto de intervengées urbanisticas sobre as
estatisticas da violéncia. Mas uma anilise
detalhada dos delitos em combinacio com
vérios tipos de prevencao, inclusive aquela
dirigida ao desenho urbano, faz com que a

tarefa seja pelo menos vidvel.

A manipulacdo do espaco por parte de
grupos criminais

O exemplo de controle territorial por parte
de grupos de traficantes, mencionado no inicio
do artigo, mostra claramente um uso perver-
so dos conceitos de prevengio através do de-
senho ambiental. As observagdes vém sendo
apoiadas por vdrias pesquisas, tal como a de
Randall Atlas (1991) sobre o uso de CPTED e
outras teorias por parte até mesmo de grupos
criminosos quando cometem desde pequenos
furtos e roubos nas ruas até o controle territo-
rial de determinados bairros. Essas observacoes
podem ser comprovadas facilmente na realida-
de brasileira. Dados georreferenciados sobre
uma série de delitos comuns que ocorrem com
freqiiéncia nos grandes centros urbanos brasi-
leiros apontam determinados lugares onde se
concentram certos tipos de crime. Assim, a
escolha do lugar para serem cometidos tais cri-
mes depende de fatores como rotas de fuga de
facil acesso, md iluminagio, pouca freqiiéncia
de pedestres e outros fatores que, em seu con-
junto, diminuem a possibilidade de o agressor

ficar detido apds cometer o crime.
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O uso, ou a manipulagio, do espago
publico como aliado para cometer delitos
vem sendo utilizado também, mas em es-
cala maior, pelas diversas fracoes do trafico
ou outros grupos de controle territorial, tais
com as milicias. Esses grupos usam o espago
para levar vantagem adiante das invasoes por
parte de grupos rivais ou da policia, através
de esquemas de vigilancia do territério que
permitem um controle completo da drea em
questdo. Ao mesmo tempo, barreiras nas
ruas mais amplas de acesso tentam dificultar
a circulagdo e a invasdo e aumentam o con-

trole ainda mais.

Dois pré-requisitos facilitam o uso de
teorias de desenho espacial e planejamento
urbano por parte de grupos criminosos: a
grande quantidade de recursos financeiros
disponivel para realizar as mudancas fisicas
necessérias; ¢ o poder de decisio unilateral
sem a necessidade de chegar a um consenso
entre todos os usudrios e atores de um deter-

minado espaco.

A vigilancia natural como forma de pre-
venir a ocorréncia de crimes e atos violentos
estd sendo usada de maneira extrema e per-
versa, para garantir a integridade do territé-
rio e resulta em uma verdadeira apropriagao
do espago por parte dos grupos que lhe estdo

dominando.

Conclusées

A gestao e o planejamento urbano, assim
como o gerenciamento integrado de espacos
publicos, possuem papel decisivo para me-

lhorar a seguranca nas cidades e tém que ser
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reconhecidos, pois trata-se de importantes
ferramentas para integragdo social, desenvol-
vimento de uma observacio informal e apoio
a estratégias de prevencio de vdrios tipos, tais
como recreagdo, cultura, arte e participagio
civil. Planejamento urbano, que inclui a te-
mitica da seguranca, adiciona medidas im-
portantes ao desenvolvimento urbano, consi-
derando as necessidades da populagio menos
privilegiada e vulnerdvel, como criangas e
jovens, muitas vezes as vitimas e os perpetra-
dores principais da violéncia, e preocupagoes

de género.

A énfase estd na dimensao social de espagos
publicos e direciona-se a fatores que aumentem
a sensagio de seguranca nestes espacos, através
de estratégias para prevencao do crime e da vio-
léncia, combinando respostas situacionais, so-
ciais e institucionais para melhorar a qualidade
de vida nos espacos publicos e, finalmente, nas
cidades. Portanto, cabe destacar a importincia
de agregar principios de seguranca ao planeja-
mento urbano ou aprimoramento de espagos
ja construidos e de integrar iniciativas espaciais
e sociais para enfrentar o desafio coletivo de

elevar a seguranca nas cidades.

Virias respostas foram desenvolvidas nas
tltimas décadas para reduzir e prevenir o cri-
me e esse artigo apresentou uma linha de in-
tervengdo. Mas é importante lembrar que to-
das as estratégias devem incorporar processos
multidisciplinares e interinstitucionais, cujos
atores incluem as forcas da lei, urbanistas e ar-
quitetos, autoridades municipais, membros de
conselhos locais e de comunidades, educadores
e demais organismos e pessoas que trabalham

no desenho de espacos publicos.
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1. Essas categorias foram desenvolvidas inicialmente por Brantingham e Faust (1976).

2. A sequéncia das teorias corresponde a informacdo dada em UN-Habitat (2007, p. 69). As teorias também

podem ser agrupadas de forma diferente, sequndo a fonte em questao.

3. Tanto Jeffery como Newman encontram as bases das suas teorias nas obras previas de Elizabeth Wood, Jane

Jacobs e Shlomo Angel.

4. 0 relato desta intervencdo foi dado por representantes da Guarda Municipal do Rio de Janeiro.
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Desenho do espaco pablico como ferramenta para

a prevencao da violéncia

Anika Gartner

Disefo del espacio publico como herramienta para la
prevencion de la violencia

El presente articulo tiene la finalidad de presentar y
discutir el papel del espacio publico para intervenciones
de prevencidn de la violencia y del crimen. Un

resumen de la importancia del espacio publico para las
interacciones y la convivencia en los centros urbanos

y la presentacion de las principales teorias sobre la
prevencidn de la violencia por medio del planeamiento
y disefio urbanos es complementado por una discusion
sobre los alcances y limites de estas teorias y sus
impactos. Dos iniciativas de implementacién de
proyectos urbanos que consideran la relacion entre el
espacio publico y la prevencidn de la violencia ilustran
las teorias en el contexto brasileno. Al mismo tiempo, el
articulo tiene como objetivo discutir el uso intuitivo de
las teorias espaciales por parte de los grupos criminales,
exponiendo ejemplos de la realidad brasilena.

Sequridad urbana. Espacios publicos.
Disefio y planeamiento urbanos. Prevencion de la

violencia.
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Design of public space as a tool for the prevention of
violence

The current article aims to present and discuss the role
of public space as an intervention for the prevention of
violence and crime. A summary of the importance of
public space for interaction and cohabitation in urban
downtown areas and the presentation of principle
theories of the prevention of violence through urban
planning and design are complemented by a discussion
of the possibilities and limits of these theories and their
impacts. Two initiatives of urban project implementation
that consider the relationship between public space and
the prevention of violence illustrate theories in a Brazilian
context. At the same time, the article aims to discuss
the intuitive use of special theories applying to criminal
groups, expanding on some examples in the current

Brazilian situation.

Urban safety. Public spaces. Urban design
and planning. Violence prevention.
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Resumo

0 trabalho objetiva ampliar a compreensdo da criminalidade, por meio da aplicacGo de um modelo empirico, que
verifica a correlacdo entre os indices de criminalidade e varidveis socioeconomicas selecionadas nos 31 municipios

da Regido Metropolitana de Porto Alegre — RMPA. A importancia do estudo consiste em identificar varidveis com alta
correlacdo com o crime, localizando-as espacialmente, o que possibilita aos gestores pudblicos a elaboracdo de politicas
de prevencdo a violéncia focadas em dreas e grupos sociais especificos, garantindo a eficdcia dos resultados.

Palavras-Chave
Criminalidade. Prevencdo a violéncia. Regido Metropolitana de Porto Alegre. Crime e varidveis socioeconomicas.
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Brasil possui uma forte tradigao no es-

tudo da criminalidade sob a 6tica da
Sociologia, da Antropologia e da Criminologia.
Apenas mais recentemente, a partir dos anos
1990, ¢ que surgiram as primeiras abordagens
sob o enfoque econdmico, com o propdsito
de explanagio conceitual e realizagdo de testes
empiricos. Entre os fatores responsdveis por esse
movimento, podemos citar o agravamento da
criminalidade no pais a partir dos anos 1980,
expresso pelo crescimento acentuado dos homi-
cidios, a influéncia do estudo de Becker (1968)
Crime and punishment, que trouxe uma nova
proposicio tedrica sobre o crime e, finalmente,
os estudos empiricos que surgiram a partir da
década de 1970, principalmente nos Estados
Unidos e Inglaterra. Esses estudos investigaram
correlacoes entre as curvas de crimes e varidveis
socioecondmicas, ampliando o escopo analitico

do fend6meno criminal.

Este trabalho se insere nesta perspectiva,
procurando ampliar a compreensao da crimi-
nalidade e suas causas, a partir do exame de
correlagbes entre o evento crime e varidveis
socioecondmicas, tendo como abrangéncia
geografica a Regido Metropolitana de Porto
Alegre. Consiste na aplicagio de um modelo
empirico' que procura analisar a correlagio
existente entre os indices de criminalidade e
varidveis que refletem a situagio socioecon6-
mica nos 31 municipios da Regido Metropoli-

tana de Porto Alegre.
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O primeiro item faz a revisio bibliografica
das teorias do crime que relacionam violéncia
e varidveis socioecondmicas e aborda a questao
da criminalidade no contexto brasileiro. O se-
gundo trata da selegao das varidveis que retra-
tam a configuragio urbana dos municipios da
RMPA, a situagio econdémica da populagio, o
seu grau de organizagio social e da aplicagao

do modelo empirico.

As conclusoes apresentam os resultados da
aplicagio do modelo, identificando as varidveis
mais significativas: densidade populacional,
renda, educagiao e mulher responsdvel pelo do-

micilio®.

O trabalho ainda verifica a correlagio entre
crime e a varidvel prox)® mulheres responsaveis
pelo domicilio com rendimento nominal men-
sal de 0 a 2 saldrios minimos e as ocorréncias

de homicidios no municipio de Porto Alegre.

Revisao bibliografica

Teoria econdmica do crime

A teoria econdmica do crime teve origem
no estudo de Becker (1968), que pressupde
que potenciais criminosos atribuem um valor
monetdrio as suas agoes e comparam a utili-
dade esperada do ato criminoso em termos de
retorno e custo associados as suas agdes nos
mercados legal e ilegal. O crime resulta, as-

sim, de uma agio racional dos individuos, que
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comparam os custos e os beneficios associados

a0 crime e ao nao-crime.

Os custos do crime incluem o custo de pla-
nejamento e execugdo do crime (CPE), o custo
moral (CM) e a probabilidade de prisao e con-
denacio (PP). O beneficio do crime é com-
posto por dinheiro ou bens variados ou, ainda,
alguma compensagio psicolégica. H4 um in-
centivo ao crime quando o valor monetdrio ou
psicolégico é superior ao custo, ou, conforme
a teoria, quando o retorno no mercado ilegal
for maior do que no mercado legal. Assim, do
ponto de vista do criminoso, o delito é eco-

nomicamente viavel se o resultado do crime >

(CPE-CM-PD).

O modelo tedrico de Becker (1968) sugere
vérias implicagbes: quando os saldrios sio bai-
x0s, 0 desemprego ¢ alto e a probabilidade de
prisdo ¢ pequena, o custo de oportunidade de
entrada no mercado de crimes diminui. Num
suposto mercado de crimes, estas sio condi-
¢oes que aumentam a oferta de criminosos
potenciais. Por outro lado, quando a toleran-
cia social com o crime é reduzida e o Estado é
eficiente na prisao e punigio dos criminosos,

tem-se a reducio da oferta de criminosos.

A certeza e a celeridade na puni¢ao dos crimes
resultam na diminui¢io dos crimes via dois me-
canismos: pelo efeito da incapacitagio dos crimi-
nosos presos; e por meio da dissuasao decorrente
da certeza da puni¢io, uma vez que potenciais
criminosos passam a se deparar com maior pro-

babilidade de serem presos e condenados.

Quando se procura explicar a incidéncia

diferenciada da criminalidade nas cidades,
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onde ocorre a maior parte dos crimes, deve-se
levar em conta a presenca de fatores exdgenos
e end6genos. Entre os primeiros, podemos ci-
tar o grau de aversdo ao risco, a existéncia de
probabilidades de punicio diferenciadas e os
valores dos individuos dados pelo histérico de
relacionamento e formacio familiar. Além dis-
so, devem-se considerar fatores como a ofer-
ta de empregos, o nivel de renda, o acesso a
educacio, bem como a dimensido do mercado
informal nas cidades, determinados por politi-
cas nacionais. Entre os fatores endégenos estao
as caracteristicas das cidades — como estrutura
e dinimica econémicas —, o grau de exclusio
social, a proximidade entre ricos e pobres e,
ainda, a rede de organizagdes sociais atuantes

na comunidade.

Teoria situacional do crime

A teoria situacional do crime parte do pres-
suposto de que as oportunidades desempe-
nham um papel central na motivagio de todo
tipo de crime e nio apenas naqueles mais co-
muns cometidos contra a propriedade. Felson
e Clarke (1998) argumentam que o compor-
tamento individual, além de ser influenciado
pelos fatores anteriormente citados, é produto
da interacdo entre a pessoa e o ambiente. J4 a
maioria das teorias examina apenas as carac-
teristicas da pessoa, ignorando ou prestando
pouca atencio ao fato de que o ambiente in-
fluencia na vontade de alguém cometer um
crime em um ato criminoso. Nesse caso, as
circunstincias criminolégicas do ambiente
poderiam inibir ou nao a propensio ou a in-
clinagio ao crime. “A teoria sobre o ambiente
do crime, afirmam, reside sobre um simples
principio: as oportunidades mais fdceis ou

tentadoras convidam para a agio criminosa’.
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Na medida em que as oportunidades sio
vistas como condi¢io necessdria para que os
crimes ocorram, isso faz delas as causas dos cri-
mes. Isto é, pode haver inclinagio para que os
crimes sejam cometidos, mas sem a oportuni-

dade eles nao se consumam.

As oportunidades sao examinadas a partir
de trés abordagens diferentes, mas comple-
mentares. A primeira é a chamada “aborda-
gem das atividades rotineiras”, ou seja, para
ocorrer um crime de roubo, por exemplo,
devem convergir, no tempo e no espago, trés
elementos: um provével criminoso, um alvo
atraente e um local caracterizado por auséncia
de vigilancia, ndo necessariamente de um po-
licial, mas de um cidadao — alguém que possa
servir de testemunha do fato ou impedi-lo de

alguma forma.

Assim, ¢ possivel identificar quatro ele-
mentos que influenciam o “risco de ataque
criminoso a um alvo”: o valor de troca do
bem; a inércia ou a facilidade de transporte
do bem; a visibilidade ou exposi¢io do bem
a0s criminosos; e o acesso ou caracteristicas
das ruas, residéncias ou situagio das pessoas

na cidade.

A segunda abordagem enfoca os padroes
locais dos crimes. Considera que, rotineira-
mente, as pessoas e os bens envolvidos no
crime se movem no tempo e no espago. A
teoria enfatiza, nesse ponto, a importincia
do ordenamento urbano das cidades, das
ruas e das residéncias, de modo a incentivar
a vigilancia e a supervisao das pessoas sobre
o movimento nos locais de onde elas saem e

aos quais pretendem chegar; os trajetos que
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fazem em suas atividades e os limites geogrd-
ficos da localidade onde vivem, trabalham,

compram e procuram diversao.

A terceira abordagem assume o foco da
escolha racional e diz respeito ao processo de
decisio do individuo. Nessa perspectiva, o
crime resulta de uma decisio daquele que o
comete. “Os criminosos tém objetivos quan-
do cometem crimes”, afirmam Felson e Clarke
(1998), “embora esses objetivos possam ser
pouco planejados e levem em consideragio
apenas alguns poucos beneficios e riscos de
cada vez”. O célculo do criminoso, segundo
os autores, na maioria das vezes baseia-se no
que é mais evidente e imediato, menospre-
zando os custos e os beneficios mais remotos
do crime ou de sua nao-ocorréncia. Na deci-
sao predominam os resultados de curto prazo,
o “aqui e agora”. Por isso, as oportunidades
tém uma grande importincia na decisio de

cometer ou nao um crime.

Essas trés abordagens, além de comple-
mentares, partem de hipdteses semelhantes: as
oportunidades para o crime sio situagoes ge-
radoras de crimes. Integrando-as, temos uma
teoria em que as oportunidades criminais par-
tem de uma situagio mais ampla do conjunto
da sociedade (as atividades de rotina), descem
para o nivel local (os padrées criminais) e, em
seguida, para um nivel ainda mais especifico

do individuo (a escolha racional).

Em suma, de acordo com a teoria situa-
cional do crime, as oportunidades dos crimes
surgem, de forma mais freqiiente, em situagoes
ou dreas nas quais existe pouco ou reduzido

controle social informal.
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Teoria da desorganizacio social

Essa teoria tem origem em pesquisa ini-
ciada nas décadas de 30 e 40, nos Estados
Unidos. Shaw e Mckay (1942) descobriram
que a incidéncia da delinqiiéncia juvenil era
mais elevada em regioes da cidade de Chicago
(EUA) onde os indicadores socioecondmicos
eram baixos, havia alta mobilidade residencial
e heterogeneidade social. No entanto, embo-
ra fartamente comprovada nos anos seguin-
tes, tal constatagdo ainda era insuficiente para
explicar como essas varidveis atuavam para

aumentar a criminalidade.

Para suprir essa lacuna, Sampson e Gro-
ves (1989) desenvolveram um novo modelo
de anilise, no qual as comunidades apresen-
tavam menor capacidade de desenvolver la-
¢os de amizade, promover a organiza¢io e
a participagdo comunitiria e supervisionar
seus integrantes jovens. Segundo os auto-
res, a baixa supervisio dos jovens e a pouca
capacidade de organizac¢ao social seriam os
elementos de mediacio entre os indicado-
res socioecondmicos e as taxas de crimes.
Ao testarem essas hipéteses usando dados
de pesquisa de vitimiza¢ao para 238 comu-
nidades na Inglaterra e Wales, os resultados
confirmaram que as taxas de crimes sio mais
elevadas em comunidades nas quais os lagos
de amizade entre seus integrantes sio fracos,
a organizacio social ¢ baixa e os jovens tém

pouca ou nenhuma supervisao.

A relagao entre familia e crime também
é confirmada em outros estudos, que exami-
nam a relagio entre pais e filhos e a compo-
sicao familiar. Revisando estes estudos, Loe-

ber e Stouthamer-Loeber (1986) concluiram
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que o comportamento delinqiiente futuro ¢
fortemente previsivel em situagoes de bai-
xa supervisao dos filhos pelos pais, rejeicao
dos filhos pelos pais ou envolvimento mar-
cado por abusos e agressdes. Nas situagoes
de auséncia de pais, envolvimento dos pais
em crimes ou baixa disciplina, a influéncia ¢

apenas moderada.

Assim, a idéia-chave da teoria da desorgani-
zagao social é a de que o crime ocorre devido a
auséncia de atividade comunitdria comum que
o previna, direta ou indiretamente. E, mais es-
pecificamente, pela deficiéncia de supervisao,

rejeicdo ou violéncia doméstica.

Como ocorre com outras abordagens,
também a teoria da desorganizagio social en-
frenta restricoes e criticas. Trés dessas criticas
sao consideradas as mais importantes. A pri-
meira diz respeito a dificuldade de se imputa-
rem aos individuos as propriedades do grupo
ou da comunidade. O contexto criado numa
determinada comunidade com baixo status
socioecondmico e controle social informal
impacta de modo diferenciado os individuos
que a compdem, variabilidade essa que pode
estar relacionada com a presenca de diversos
fatores, como ambiente familiar, heranca cul-
tural ou mesmo algum tipo de relacionamen-

to especifico.

Essa critica é corroborada pela constatacio
de que, mesmo em grandes comunidades com
baixo status socioecondmico, apenas uma pe-
quena parcela de individuos comete crimes. E
importante lembrar a elevada presenca da rein-
cidéncia criminal nos grandes centros urbanos,

o que, de certa forma, fortalece a hipdtese de
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que grande parte dos crimes é cometida por

poucos criminosos.

A segunda critica refere-se ao fato de que
¢ muito dificil afirmar que uma comunidade
apresenta altos niveis de crimes por causa das
condigdes socioecondmicas ou porque nela re-
side certo tipo de pessoas predispostas ao crime.
Por exemplo, o governo inglés investiu pesadas
somas de dinheiro em programas de habitagio
popular durante muitos anos. Com a constru-
¢do de habitagdes novas, milhares de pessoas
que residiam em bairros decadentes com altos
indices de crimes foram transferidas para novos
conjuntos residenciais puablicos. Ao contrdrio
do que se esperava, nas novas dreas, o crime se

manteve nas mesmas taxas existente nas antigas

moradias (WILSON; HERRNSTEIN, 1998).

Finalmente, a terceira critica estd relacio-
nada ao fato de que as pessoas cometem cri-
mes desde muito cedo. Gottfredson e Hirshi
(1998) defendem que a origem das condutas
desviantes estd nos contextos de socializacio
primdria dos individuos, principalmente no
Ambito da familia e da escola. A auséncia de
monitoramento, disciplina e supervisao nessa
fase origina um padrio de comportamento
com alta probabilidade de persistir ao longo de
toda a trajetéria de vida dos individuos, que ¢
caracterizado por lagos sociais fracos, auséncia

de limites e busca da gratificacio imediata.

Nesta abordagem, o foco da andlise é deslo-
cado do contexto mais amplo da comunidade
(e suas caracteristicas socioecondmicas) para o
ambiente em que as criangas realizam as primei-
ras interagoes afetivas e psicoldgicas, no Ambito

familiar e escolar. A critica, em resumo, é que
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as condi¢oes do contexto social e econémico da
comunidade nao conseguem explicar e dar con-
ta da diversidade de comportamentos que ocor-

rem nos contextos das relacoes familiares.

Teoria da anomia

A teoria da anomia ¢ uma das mais comen-
tadas explicagoes do crime atualmente. No
cldssico A lei ¢ a ordem, o socidlogo alemao
Dahrendorf (1987) a define como a “condicio
social em que as normas reguladoras do com-
portamento das pessoas perderam sua valida-
de”. Segundo o autor, a garantia da validade
consiste na for¢a presente e clara de sangoes.
“Onde prevalece a impunidade, a eficicia das
normas estid em perigo’. Em outras palavras,
a anomia representa um estado de coisas “em

que as violagdes nio sio punidas”.

Em sua formulagio original, a teoria da ano-
mia surgiu com Durkheim (1996), no século
XIX. Para o autor, o crime é um fenémeno es-
sencialmente social e nio patoldgico, como se
pensava na época. A anomia se instala na socie-
dade quando ocorre a ruptura ou o enfraque-
cimento da chamada “consciéncia coletiva”, da
qual a lei e o Estado so os “guardiées”. Na con-
cepgao de Durkheim é a consciéncia coletiva
— normas, costumes ou crengas — que governa
os homens, tendo eles consciéncia disso ou nio.
Quando, por alguma razao, ela se enfraquece,
ocorre a perda da regulagdo social — a anomia —

que abre espago para condutas desviantes.

Nas sociedades antigas, a consciéncia co-
letiva era enormemente influenciada pelas
crengas religiosas, ao passo que na sociedade
moderna ela é afetada pelas mudancas nas re-

lagoes sociais provocadas por transformagoes
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econdmicas, sociais e culturais cada vez mais
rdpidas e amplas. Na sociedade antiga, predo-
minava o grupo sobre o individuo, enquanto
na moderna ocorre o inverso. Nesta sociedade,
os fatores de insercio tornam-se mais abertos e
diversificados (local de trabalho, escola, clube,

grupo de amigos, etc.).

Partindo da idéia original de Durkheim,
o socidlogo norte-americano Merton (1970),
em meados dos anos 1970, desenvolveu uma
teo-ria para explicar o crime nos Estados Uni-
dos. O autor afirma que o crime é resultado de
uma disjungio entre a cultura norte-americana
de valorizagao do sucesso e da riqueza material
e os meios legitimos disponiveis para alcanci-
los. Como muitas pessoas, por varios motivos,
nio conseguem adquirir as habilidades neces-
sdrias para conseguir os padroes de sucesso e
realizagdo pessoal por meios legitimos — a fa-
milia, a escola e o trabalho —, o crime torna-se

um meio alternativo.

Assim, a teoria da anomia é bastante til
para a compreensio dos movimentos mais
gerais de depreciacdo das leis e da autori-
dade do Estado e, por conseguinte, para a
identificagio das tendéncias mais gerais da
criminalidade. Entretanto, ela permanece
num terreno no qual desaparecem os con-
textos mais imediatos em que se inserem as

decisoes dos individuos.

Contexto brasileiro

No contexto brasileiro, os economistas
Fajnzylber e Aratjo Jr. (2001), no artigo
Violéncia e criminalidade, sublinham os re-
sultados dispares dos vdrios trabalhos que

examinam o efeito da renda individual e
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familiar sobre os crimes. Existem trabalhos
que apontam que maiores saldrios estdo as-
sociados a taxas menores de homicidios e
crimes contra a propriedade (PEREIRA;
CARRECA FERNANDEZ, 2001; MEN-
DONCA, 2001); que a renda familiar média
dos estados produz efeito positivo na taxa de
homicidios (FAJNZYLBER; ARAUJO JR.,
2000) e que a renda tem efeito positivo para
os crimes contra a propriedade e negativo
para aqueles contra a pessoa, coincidindo
com vérios estudos internacionais (FAJN-
ZYLBER; ARAUJO JR., 2000; FAJNZYL-
BER; PIQUET, 2001).

Com relagao ao desemprego, alguns es-
tudos apontam para efeitos positivos sobre
os crimes (PEREIRA; CARRECA, 2000;
FAJNZYLBER; ARAUJO JR., 2001; MEN-
DONCA, 2001), sugerindo que o aumento
do desemprego estd relacionado a maior in-
cidéncia de crimes. Outros estudos, porém,
apontam para um coeficiente negativo para
essa mesma varidvel para idade inferior a
vinte anos (ANDRADE; LISBOA, 2000).
Quando observamos o risco de vitimizacao,
existem pesquisas que mostram que este ¢
maior para individuos economicamente ati-
vos, conclusdo compativel com a teoria das
oportunidades, anteriormente mencionada.
Do mesmo modo que ocorre nas pesquisas
internacionais, também os resultados dos es-

tudos feitos no Brasil sio contraditérios.

No entanto, quando a andlise enfoca a de-
sigualdade de renda, a maior parte dos estu-
dos aponta para uma relagio positiva com os
crimes, conforme os economistas Fajnzylber e
Aradjo Jr. (2000 e 2001). Da mesma forma,
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alguns estudos evidenciaram também efeitos

negativos das sangoes sobre as taxas de crimes.

Ao se analisarem os espagos geograficos me-
nores, as correlagoes entre os crimes e os condi-
cionantes econdmicos e sociais aparecem com
mais nitidez. Regioes, bairros e mesmo favelas
mais pobres da periferia das grandes cidades,
onde imperam as piores condigdes socioeco-
némicas, sdo justamente as que apresentam

maior incidéncia de crimes.

Cirdia e Schiffer (2002) constataram
que, em alguns bairros de Sao Paulo — Cam-
po Lindo, Capio Redondo, Jardim Angela
e Jardim Siao Luiz — coexistem altos indices
de homicidios e superposi¢ao ou presenca
do que chamam de “desvantagens concen-
Nesses locais, 50% dos chefes de

familia nao tém renda ou a renda ¢ inferior

tradas”.

a trés saldrios minimos e possuem baixa es-
colaridade, o que explica a concentragio de
populagao de baixa renda. O acesso ao tra-
balho ¢ pior do que na média da cidade e os
indices de mortalidade infantil sio mais ele-
vados. Também a taxa de homicidios é maior
do que a média da cidade: de 93 a 116 ocor-
réncias por 100 mil habitantes, contra uma

média de 66 por 100 mil para a cidade.

Além das condigbes socioecondmicas e
de desorganizagao social, um fator decisivo
que pode explicar a criminalidade violenta
nesses locais ¢ a precdria ou fraca presenca
dos efetivos policiais em relagao 2 média da
cidade. Esse aspecto, relacionado a preser-
vacio da ordem, em seus efeitos simbdlicos
e operacionais, indica a presenca ou nao da

autoridade publica.
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O estudo mostra ainda que, nesses locais,
had um policial militar por 1.501 habitantes e
uma viatura para 14.790 pessoas, enquanto a
média da cidade ¢ de um policial por 550 mo-
radores e uma viatura para cada 6.425 mora-
dores. Além disso, o nimero de policiais civis
também ¢ inferior 2 média da cidade. O estudo
conclui que a quantidade de homicidios nio
esclarecidos é maior nessas regides em razao da
impunidade gerada e estimulada pela reduzida
efetividade da policia na apuracio dos casos.
Poucos policiais apuram pequena quantidade
de crimes fatais, criando um circulo vicioso, no
qual a impunidade estimula novas ocorréncias

de crimes.

Assim, boa parte dos estudos feitos no
Brasil confirma os efeitos das varidveis so-
cioecondmicas, principalmente desigualda-
de de renda, baixos saldrios e desemprego,
sobre os crimes contra a propriedade. Jd
com relacdo aos crimes violentos, os resulta-
dos sio menos convergentes. Deve-se levar
em consideragio que, entre os criminosos,
em geral, o nivel educacional é baixo, o que
sugere, também, uma correlagio entre esco-
laridade, condi¢coes do mercado de trabalho

e crimes.

A Regiao Metropolitana de Porto Alegre

O trabalho estd baseado na metodologia
aplicada por Goodman (1997), que utiliza va-
ridveis econdmicas e sociais para desenvolver
um modelo empirico que analisa a correlagao
existente entre os indices de criminalidade e
a situagdo socioecondmica em cidades norte-
americanas de porte médio, com populagao

entre 120 e 300 mil habitantes.

Ano 2 Edicao 3 Jul/Ago 2008

17

Fatores preditivos da violéncia na Regiao

Artigos

Metropolitana de Porto Alegre

Jdlio Francisco Gregory Brunet, Luiz Tadeu Viapiana, Ana Maria de Aveline Berté, Clayton Brito Borges



Artigos

Fatores preditivos da violéncia na Regiao

Metropolitana de Porto Alegre

Julio Francisco Gregory Brunet, Luiz Tadeu Viapiana, Ana Maria de Aveline Berté, Clayton Brito Borges

78

A drea de abrangéncia do estudo compre-
ende os 31 municipios da Regido Metropo-
litana de Porto Alegre. O trabalho parte do
pressuposto de que a situagio socioecondmi-
ca da popula¢io de determinada regiao exer-
ce influéncia sobre os indices de criminali-
dade, verificando, entre as varidveis selecio-
nadas, quais afetam de forma significativa,
do ponto de vista estatistico, os indices de

criminalidade.

A Regiao Metropolitana de Porto Alegre é
a drea mais densamente povoada do Estado do
Rio Grande do Sul, com quase 40% da popu-
lagdo estadual e taxa de urbanizag¢io acima de
95%, constituindo-se em pélo de atracio no
Estado. Porém, esta caracteristica, antes res-
trita & capital e cidades mais populosas, agora
se verifica nos municipios do entorno, onde,
atraidos pelos precos mais baixos da terra e
pela maior oferta de postos de trabalho, apor-

tam migrantes de todo o Estado.

A RMPA apresenta duas dreas distintas:
uma que engloba os municipios mais ao nor-
te, caracterizando-se por uma acentuada es-
pecializagdo no setor coureiro-cal¢adista e nos
géneros afins como couros, peles, papel e pa-
pelao; e outra que compreende os municipios
mais ao sul, polarizada por Porto Alegre, com
parque industrial diversificado, onde hd pre-
senga expressiva de setores da petroquimica,
metaldrgica, produtos alimentares e do com-
plexo automotivo, entre outros. As atividades
do setor tercidrio tém, também, grande im-
portincia, com presenca marcante dos setores
de comércio e servicos de saide, educacio,
transportes, telecomunicacoes e intermedid-

rios financeiros.
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O modelo
A estrutura do modelo utilizado toma a se-
guinte forma:
CRIME = fungdo (comunidade,
populagio, unidade familiar)
CRIME ¢ a varidvel dependente e corres-
ponde ao total de delitos de homicidios, rou-
bos e furtos por 100.000 habitantes para o
ano de 2000. As fontes das informacées sio o
IBGE (populagao) e a Secretaria da Justica e
Seguranca do Rio Grande do Sul (niimero de

ocorréncias de homicidios, roubos e furtos).

Comunidade relaciona-se a um conjunto
de varidveis que tratam da configuracio urba-
na dos municipios e que, segundo socidlogos
e criminologistas, podem influenciar o com-
portamento dos criminosos. A relacio entre o
meio urbano e o crime é bastante documen-
tada. Diz-se, até mesmo, que o crime ¢ essen-
cialmente um fendmeno urbano, assim como a
disseminacio de doencas antes do século XIX.
Na auséncia, principalmente, de dgua potével
e de escoamento de esgotos, as cidades eram

verdadeiros “campos de exterminio”.

Porém, enquanto melhorias na satide publi-
ca e nos transportes reduziram drasticamente os
custos de se viver nas cidades, houve uma gran-
de elevacio nos niveis de criminalidade. Os fa-
tores responsaveis apontados pelos estudos ted-
ricos sobre criminalidade sdo os seguintes:

* concentragio de alvos e oportunidades
em decorréncia da estrutura econémica
das cidades — teorias econémica do crime
e situacional;

* maior interagao social e maior dificuldade

de manutengio da ordem publica e vigi-
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lancia do cumprimento das leis — teorias
da desorganizagio social e da anomia;

* maior dificuldade de identificar e captu-
rar os criminosos (anonimato) — teorias

da desorganizagao social e da anomia;

concentragio de desvantagens econdmicas
e sociais em determinadas regides das ci-
dades, que dificultam a formagao de lagos
sociais sélidos entre seus moradores e su-
pervisio dos jovens, naturalmente propen-
sos a condutas desviantes (dlcool, drogas e
baixo desempenho escolar), preditivos de
comportamento criminal — teorias da de-

sorganizagao social e da anomia.

Os indicadores disponiveis mostram que, de
fato, a maior parte dos crimes ocorre em um pe-
queno ndmero de cidades. Em 2002, 62% dos
homicidios verificados no Brasil ocorreram em
1,63% das cidades, cuja populagio é superior a
250 mil habitantes. Nessas cidades, residem 40%
da populagio total do pais. Outro indicador que
mostra a alta concentracio dos homicidios nos
centros urbanos: 60% das vitimas de homicidio,
entre 1998 ¢ 2002, residem nas regies metropo-

litanas de Sao Paulo e Rio de Janeiro.

As varidveis selecionadas para caracterizar a
comunidade sao:

DEN _POP: densidade populacio-
nal — niimero de habitantes por km?
(IBGE)

URB: taxa de urbaniza¢io (IBGE)
IMIGR: percentual de migrantes no
total da populagio local (FEE)

Populagdo refere-se a varidveis que procu-
ram retratar a situagio econémica das pessoas

que moram em cada um dos 31 municipios
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que compdem a Regido Metropolitana de Por-
to Alegre e sua influéncia sobre os indices de
criminalidade. As varidveis selecionadas para
caracterizar a populagdo sao:
DESOC: percentual da PEA deso-
cupada (IBGE)
RENDA: rvendimento médio, em
reais, da PEA (IBGE)
EDUC: componente relativo a edu-
cagdo, do IDH (PNUD)
EV_ESC: percentual de evasio es-
colar dos 10 aos 17 anos (Ipea)

Apesar das criticas e das limitagdes me-
todoldgicas das pesquisas empiricas, é possi-
vel ensaiar algumas conclusoes sobre crimes
e renda. A primeira é que, a luz do mode-
lo econémico do crime, o desemprego — ¢ a
conseqiiente perda de renda — pode exercer
uma influéncia positiva na decisio pelo cri-
me. Nao se trata de afirmar, entretanto, que o
desemprego causa o crime, mas sim de pon-
derar que a subtragdo da renda do individuo
gera um efeito de incentivo 4 criminalidade,
ao elevar o retorno da atividade no mercado
ilegal (crime) em relagdo ao mercado legal (sa-
ldrio). Outra situagao ¢ aquela em que parcela
da populagio estd fora do mercado de traba-
lho de forma permanente — o que parece ser
a situacio do Brasil —, o que se torna uma das
pré-condicoes para que ocorra um incentivo
a opgdo pelo crime. Nesse caso, com renda
zero, o retorno econdémico dos crimes, por

pequeno que seja, torna-se atraente.

Uma segunda conclusdo, que encontra for-
te respaldo em pesquisas e testes estatisticos, é
a relacio entre a queda da renda média dos in-

dividuos e as taxas de crimes. Esta relacio pare-
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ce mais clara do que aquela entre desemprego
e crimes. Nos termos do modelo econémico
do crime, individuos com renda média baixa
apresentam menor aversao ao risco e, além dis-
so, valorizam mais o retorno dos crimes, ainda
que este seja baixo. O mesmo vale para os indi-
viduos com idade produtiva que nao possuem
renda ou estio desempregados. E importante
lembrar, novamente, que tais relagdes nio sao
diretas e mecinicas, mas sim mediadas pela
cultura, pelos valores morais, pela educacio e
pelas ligacoes dos individuos com a familia e
com a comunidade. Isto explica porque todos
os desempregados ou todos os que ganham

baixos saldrios nio se tornam criminosos.

As relagbes entre emprego, renda e crimes
ficam mais evidentes quando examinamos o
papel da educagdo, que estd diretamente li-
gada com o desenvolvimento econdmico e
com as oportunidades de emprego e renda

dos individuos.

O crescimento da economia ¢ influen-
ciado pela educacio através do aumento da
produtividade individual dos trabalhadores
e da elevagio dos patamares do conheci-
mento e da pesquisa cientifica e tecnoldgi-
ca. Tais conclusdes sio compativeis com a
teoria do Capital Humano, segundo a qual
o crescimento econémico nao pode ser vis-
to somente como uma fung¢io dos fatores
de produgio tradicionais — terra, capital e
trabalho —, devendo incorporar também o

capital consubstanciado na educac¢io e ha-

bilidades dos individuos.

Os estudos mostram que um ano de au-

mento na escolaridade da populagio produz
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uma elevacio de 10% no crescimento eco-
ndémico. Além disso, cada ano de acréscimo
na escolaridade dos trabalhadores aumenta
a produtividade geral média da economia
em 2,8%. Hipoteticamente, um pais com
uma taxa de matricula média no ensino se-
cundério 50% maior do que a de outro pais
cresceria 1,5 ponto percentual a mais. Isso
representa, em 25 anos, um “salto” de 45%

no Produto Interno Bruto.

O impacto da baixa escolaridade no em-
prego ¢ direto. Os trabalhadores com baixa
escolaridade estdo sobre-representados entre
os desempregados e os segmentos com sa-
ldrios mais baixos. Isso é compreensivel, na
medida em que o crescimento do mercado de
trabalho ocorre em segmentos cuja demanda
por mao-de-obra exige trabalhadores com
maior qualificagdo. Sem essa qualificagdo, os
individuos estdo condenados ao desemprego
ou a empregos em setores onde predominam

baixos saldrios.

A educacao relaciona-se, assim, com a
oferta e a demanda de mio-de-obra, a es-
trutura salarial e a geracio de condicoes
para o crescimento econdmico sustentado.
Nessa medida, a educacio é uma varidvel
importante na configuragao do custo e be-
neficio dos crimes, além de estar relacio-
nada com a habilidade do trabalhador e,
portanto, com sua capacidade de competir

no mercado de trabalho.

Finalmente, a Unidade Familiar procura
medir o grau de organizagio social e de su-
pervisao sobre os integrantes jovens de de-

terminada comunidade. Para tanto, foram
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selecionados os seguintes indicadores:
FAMILIA: percentual de familias com
seis ou mais componentes (IBGE)
MULHER: percentual de familias,
cujo responsdvel pelo domicilio é mu-
lher (IBGE)
NEC_HAB: percentual de necessidades
habitacionais = déficit habitacional +
percentual de moradias inadequadas
(Sehadur/RS)

A influéncia da familia no comportamento
criminal estd presente na teoria da desorganiza-
¢do social, anteriormente mencionada. As evi-
déncias empiricas sobre isso podem ser encon-
tradas tanto nos estudos que seguem essas pers-

pectivas tedricas quanto em trabalhos isolados.

Um estudo recente de Delmuth e Brown
(2004) demonstrou que lares desestruturados,
com pais separados, estdo associados com a delin-
qiiéncia juvenil. A mesma conclusio foi encontra-
da em revisao de vinte estudos recentes feita pelo
Institute for Marriage and Public Police (EUA).
Em dezenove deles, as criangas provenientes de
familias desestruturadas, pais separados ou pais
solteiros apresentaram maiores taxas de crimes
e delingiiéncia. A mesma revisio demonstrou,
ainda, que nucleos familiares com pais presentes
reduzem o crime e a delinqiiéncia. Comunidades
com maior presenca de familias fragmentadas

apresentam maiores taxas de crimes.

Conforme jéd apontado, Loeber e Stouthamer-
Loeber (1986), revisando 300 estudos, conclui-
ram que o comportamento delingiiente futuro ¢
fortemente previsivel em situagoes de baixa su-
pervisao dos filhos pelos pais, rejeiao dos filhos

pelos pais ou envolvimento marcado por abusos
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e/ou agressoes. Nas situagdes de auséncia de pais,
envolvimento dos pais em crimes ou baixa disci-

plina, a influéncia ¢ apenas moderada.

Os estudos de Sampson e Laub (1993) de-
monstram que, mais do que a estrutura familiar,
o funcionamento da familia exerce importante
influéncia no comportamento delinqiiente dos
filhos, no futuro. Entre as caracteristicas estrutu-
rais, apenas o tamanho da familia e a mobilidade
residencial apresentaram efeitos significativos.
Os autores alertam, no entanto, que os fatores
estruturais podem influenciar o funcionamento
da familia, exercendo efeitos sobre a delinqiiéncia
indiretamente. A pobreza, a mobilidade residen-
cial e a desagregacao familiar estdo relacionadas
com a rejeicao dos filhos pelos pais e ligagdo fraca
entre filhos e pais. Por outro lado, em familias
grandes, a supervisao dos filhos pelas maes tende
a ser menos intensa do que naquelas menores.
Benson (2002) cita diversos estudos que com-
provam que a relagao entre o funcionamento da
familia e a delinqgiiéncia é bastante semelhante
em vdrios lugares e periodos: sio familias cujos
pais tém uma relagio negativa com seus filhos,
com os quais nao desenvolvem lagos fortes, sem
falar na presenca, muito freqiiente, de violéncia

fisica e emocional.

Portanto, a delinqiiéncia juvenil estd relacio-
nada ndo apenas com a estrutura familiar, mas
também com o funcionamento das familias, ou
seja, com os processos de relacionamento entre

pais e filhos.

Varidveis preditivas da violéncia na RMPA
As varidveis foram coletadas para os 31 muni-
cipios da Regiao Metropolitana de Porto Alegre,

para 2000, conforme mostra a Tabela 1.
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Regiao Metropolitana de Porto Alegre - 2000

Municipio CRIME DEN_POP URB IMIGR EV_ESC  DESOC RENDA  EDUC FAMILIA MULHER NEC HAB
Alvorada 2.996,17 2.598,42 99,70 11,95 31,40 11,89 491,31 0,89 8,57 28,99 14,16
Ararica 148,81 114,22 86,64 24,15 44,76 6,12 424,49 0,87 659 16,89 24,42
Arroio dos Ratos 1.132,36 31,31 93,93 11,38 29,10 7,79 476,23 0,87 3,83 22,48 16,51
Cachoeirinha 3.461,20 2.455,80 92,08 15,31 24,39 8,90 662,44 0,91 5,47 24,69 15,31
Campo Bom 2.628,75 879,77 92,09 9,09 28,78 454 65839 0,90 4,02 23,49 12,02
Canoas 3.103,63 2.334,81 98,12 8,42 24,76 10,60 751,39 0,92 6,11 27,67 14,38
Capela de Santana 797,45 54,52 62,59 12,09 43,25 4,81 393,89 0,85 6,44 15,27 19,85
Charqueadas 1.628,78 138,39 85,84 14,71 18,08 9,76 537,23 090 5,10 22,23 11,94
Dois Irmaos 1.314,91 344,10 99,27 19,35 26,56 3,30 543,08 0,90 5,09 16,30 8,63
Eldorado do Sul 2.365,41 53,50 69,67 19,54 29,15 9,87 580,33 0,89 7,97 22,85 20,62
Estancia Velha 1.998,18 670,46 97,82 14,57 29,39 6,10 602,18 0,91 4,64 21,22 12,03
Esteio 3.366,73 2.910,84 99,89 10,62 20,06 11,40 764,72 0,94 4,83 26,44 12,38
Glorinha 1.337,09 17,56 22,52 21,02 30,66 4,10 503,76 0,86 3,32 14,40 18,73
Gravatai 2.716,77 501,57 83,06 13,48 22,13 1058 621,87 091 578 23,65 15,04
Guaiba 2.785,58 250,15 93,90 8,81 22,52 11,53 637,42 0,92 579 25,92 12,89
Ivoti 1.442,75 242,76 90,04 16,86 21,02 4,17 63523 0,94 3,96 15,63 9,01
Montenegro 2.331,24 130,22 84,16 9,03 23,99 822 73639 091 494 23,99 14,72
Nova Hartz 975,38 240,75 70,88 20,32 30,78 4,96 398,28 0,88 5,02 17,20 11,03
Nova Santa Rita 736,51 72,28 73,39 20,25 28,55 753 59,86 088 7,75 16,88 18,09
Novo Hamburgo 3.169,87 1.056,32 96,90 8,82 31,39 6,99 748,76 0,91 4,99 25,59 11,56
Parobé 1.632,57 410,79 95,68 13,07 27,78 7,75 460,06 0,90 5,75 19,14 14,79
Portdo 1.962,93 154,20 80,34 11,92 32,46 6,97 64557 091 4,40 17,15 13,75
Porto Alegre 5.188,78 2.738,71 95,95 6,68 19,35 8,94 1.271,47 0,95 4,48 38,16 12,68
Sto. Antdnio da Patrulha  1.066,56 35,31 42,19 6,78 31,92 6,40 412,74 0,85 534 20,29 17,09
530 Jeronimo 1.898,14 21,65 69,78 7,96 33,09 755 660,79 0,87 6,03 22,90 24,35
S&o Leopoldo 4.069,81 1.891,96 99,67 10,44 26,66 9,19 749,91 0,92 4,94 25,41 11,56
Sapiranga 1.464,11 503,19 95,09 10,78 47,17 4,03 534,03 0,88 5,71 21,93 12,72
Sapucaia do Sul 2.536,03 2.094,73 92,04 10,62 2561 10,02 590,27 0,90 4,97 24,83 15,53
Taquara 2.398,49 115,57 81,64 11,94 32,14 7,07 650,83 0,90 4,76 23,95 16,61
Triunfo 1.452,68 26,92 51,62 12,08 36,12 7,10 607,20 0,88 6,42 20,26 23,62
Viamao 2.149,68 152,20 86,71 11,78 2491 1033 552,43 0,89 7,553 29,00 14,79

Fonte: Secretaria da Justica e Seguranca/RS; Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE; Fundacdo de
Economia e Estatistica/RS; Instituto de Pesquisa Economica Aplicada - IPEA; Programa das Nacées Unidas para o
Desenvolvimento - PNUD; Secretaria da HabitacGo e Desenvolvimento Urbano/RS.

As informagoes foram organizadas em uma
matriz 31 x 11, cujas linhas representam cada
um dos municipios da RMPA e as colunas cada
uma das varidveis selecionadas. A estrutura
completa do modelo toma a seguinte forma:

CRIME = fimgio (DEN_POB URB,
IMIGR, DESOG, RENDA, EDUG EV_
ESG FAMILIA, MULHER, NEC_HAB)

O método estatistico utilizado para a andli-
se da “matriz problema” é o da regressao linear
multipla e, através dela, observam-se, entre as
varidveis socioeconomicas selecionadas, aquelas
ANo 2
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que afetam de forma significativa, do ponto de

vista estatistico, os indices de criminalidade.

O vinculo entre a varidvel dependente
CRIME e as dez varidveis independentes é ava-
liado pelo coeficiente de correlagao linear e, atra-
vés dele, é possivel saber quais das varidveis estao

mais fortemente correlacionadas entre si.

O software utilizado para a andlise da matriz
foi 0 SAEG - Sistema para Andlises Estatisticas
(versao demo), da Fundac¢ao Arthur Bernardes/
Universidade Federal de Vicosa (MG).
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Os resultados

A partir da Tabela 1, o SAEG gerou a ma-
triz de correlagoes, conforme a Tabela 2. Para
uma melhor compreensio dos resultados apre-
sentados pela matriz de correlagoes, ¢ impor-
tante observar que:

* Quanto mais préximo de | 1 |, mais as

varidveis estao correlacionadas;
» Sinal positivo: existe correlagio direta entre as

varidveis, as quais se explicam diretamente;

Regido Metropolitana de Porto Alegre - 2000

> 0,70) foram a densidade populacional, a renda, a

educagio e mulber responsdvel pelo domicilio.

Densidade populacional (coeficiente de correla-
¢a0 0,77): hd correlacio direta entre os indices de
criminalidade e a densidade populacional dos mu-
nicipios da RMPA. A provivel razio é o anonima-
to, ou seja, considerando-se a teoria econdmica do
crime, na relacio custo/beneficio hd uma reducio

no custo de sua execugio, pois existe uma diminui-

CRIME __ DEN_POP __ URB IMIGR  EV_ESC  DESOC RENDA  EDUC FAMILIA MULHER NEC_HAB
CRIME 1,00
DEN_POP 0,77 1,00
URB 0,47 0,51 1,00
IMIGR -0,55 -0,34 -0,24 1,00
EV_ESC -0,54 -0,36 -0,30 0,18 1,00
DESOC 0,57 0,50 034 -035 -0,51 1,00
RENDA 0,82 0,55 035  -0,46 -0,49 0,30 1,00
EDUC 0,74 0,59 0,68  -024 -0,70 0,38 0,75 1,00
FAMILIA -0,10 0,00 0,01 0,15 0,24 042  -024  -0,26 1,00
MULHER 0,85 0,67 048  -0,63 -0,43 0,68 0,71 0,54 0,13 1,00
NEC_HAB -0,37 -0,33 -0,57 0,16 0,51 003  -025  -0,63 0,41 -0,20 1,00

Fonte: Secretaria da Justica e Seguranca/RS; Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE; Fundacdo de
Economia e Estatistica/RS; Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada - IPEA; Programa das Nacoes Unidas para o
Desenvolvimento - PNUD; Secretaria da HabitacGo e Desenvolvimento Urbano/RS.

 Esta tabela € o resultado da aplicacGo do Sistema para Andlises Estatisticas - SAEG, sobre a tabela 1.

Nota: R2 = 0,90 e R? gjustado = 0,86 (quanto mais proximo de 1, melhor).

sinal negativo: correlagio inversaentreasvaria-

veis, as quais se explicam de forma inversa;

tendo em vista que o foco do trabalho ¢é
identificar, entre as varidveis socioecondmi-
cas selecionadas, quais sdo preditivas da vio-
léncia, considerou-se que o coeficiente de
correlagio minimo para que determinada
varidvel tenha significado do ponto de vista

estatistico ¢ |0,70.

Entre as varidveis avaliadas, as significativas para

a predigdo da violéncia (coeficiente de correlagio

Revista Brasileira de Seguranca Publica |

¢ao na possibilidade de ser preso. Este também é o
pressuposto bésico da teoria situacional do crime,
que considera que a circunstincia criminoldgica
do ambiente seria um fator que poderia inibir ou
ndo a propensdo ou a inclinagio ao crime. Outra
teoria que explicaria a significAncia dessa varidvel
para predigio da criminalidade é a da anomia, que
retrata a situagio social em que as violagdes nao

s30 punidas.

Renda (coeficiente de correlagio 0,82): tam-
bém apresenta correlagio direta com os indi-
AnO 2
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ces de criminalidade. A razio seria a existéncia
de alvos mais rentdveis, isto é, segundo a teo-
ria econdmica do crime, na relagio custo/benefi-
cio, hd um incremento no beneficio na realizacio
de atos criminosos. Essa varidvel também ¢ expli-

cada pela teoria situacional do crime.

Educacio (coeficiente de correlagio 0,74): exis-
te correlagio direta entre educacio e criminalidade.
A provivel causa dessa correlagio ¢ o fato de que
a educagio estd, também, fortemente correlaciona-
da a renda. Conforme se pode observar na matriz
de correlagoes, o coeficiente de correlagio entre a
educagio e a renda é 0,75. Assim, ¢ 16gico concluir

que: + educagio -> + renda -> + alvos -> + crimes.

Mulher responsdvel pelo domicilio® (coeficien-
te de correlagio 0,85): essa varidvel apresentou
o maior coeficiente de correlagio direta com
os indices de criminalidade nos municipios da
RMPA, o que ¢é explicado pela teoria da desor-
ganizagao social. Além disso, hd consenso sobre
a importancia da fungio paterna, que representa
a simbologia da lei e da autoridade, na formagao
e sedimentagao do cardter dos filhos. Por outro
lado, a auséncia paterna tem sido constantemen-

te relacionada com a violéncia infanto-juvenil.

Finalizando, as varidveis que apresentaram
baixo coeficiente de correlagio com a varidvel
CRIME e, portanto, pouco significativas para a
predigao da violéncia foram: taxa de urbanizagdo;
percentual de migrantes na populagio; percentual
da PEA desocupada; evasio escolar; percentual de
Jfamilias com seis ou mais componentes; e necessida-

des habitacionais.

Vale ressaltar que, embora comumente a eva-

s30 escolar esteja associada 2 criminalidade, nao

Revista Brasileira de Seguranca Piblica | Ano2 Edicdo 3

¢ o que se verifica nesse estudo. Possivelmente,
para os municipios da RMPA, a evasao escolar
esteja relacionada mais 4 entrada do estudante no
mercado de trabalho e menos ao seu envolvimen-

to com o crime.

Ainda em relagio a evasio escolar, é possivel
observar, segundo a matriz de correlagoes, que ela
apresenta uma elevada correlagao inversa (-0,70)
com a varidvel educagio, o que era, obviamente,
esperado, jd que, quanto maior o percentual de
evasio escolar em um municipio, menor o nivel

de instrugio da sua populagio.

O case Porto Alegre

Segundo a Fundagio de Economia e Estatis-
tica, Porto Alegre ocupa uma drea de 496,8 km?
e possuia, em 2006, 1.415.237 habitantes, resul-
tando em uma densidade demogréfica de 2.848,7
hab./km? e taxa de urbanizacio de 97,8%.

Comparada aos demais municipios da RMPA,
Porto Alegre apresenta o maior rendimento mé-
dio da PEA e também o valor mais elevado do
componente educagao do IDH. Portanto, nio ¢
de se estranhar que, conforme os resultados ob-
tidos no estudo, Porto Alegre apresente elevadas
taxas de criminalidade. Com efeito, no trabalho
Padpyoes de criminalidade, de Brunet e Viapiana
(2007), Porto Alegre sempre esteve entre 0s qua-
tro municipios gatichos com as taxas mais eleva-
das de homicidios e roubos, entre 1997 € 20006, ¢
sempre registrou as taxas mais elevadas de furtos,

no mesmo periodo.

A correlagio existente entre criminalida-
de e mulheres responsdveis pelo domicilio,
no municipio de Porto Alegre, pode ser ob-

servada no Mapa 1, que apresenta a localiza-

Jul/Ago 2008



cao espacial de duas varidveis abordadas ao
longo do trabalho:
* nimero de mulheres responsaveis pelo domi-
cilio com rendimento nominal mensal de 0 a
2 saldrios minimos® por setor censitdrio em
2000. A varidvel encontra-se distribuida em
dois intervalos: menos de 40 mulheres por
setor censitdrio, com ocorréncia em 1.743
setores, e de 40 a 108 mulheres por setor cen-
sitdrio, com ocorréncia em 408 setores;
* ocorréncias registradas de homicidios no

primeiro semestre de 2007. Foi possivel

Regidao Metropolitana de Porto Alegre

Numero de mulheres responsaveis
pelo domicilio com rendimento
nominal mensal de 0 a2 SM por
setor censitdrio em 2000

N° de mulheres doSul

0 40 -108 (408 setores)
0 <40 (1749 setores)

@ Ocorréncias registradas

LA
de homicidios no 1° P

semestre de 2007 -

(100 ocorréncias mapedveis RN

de 204 ocorréncias registradas )

Fonte: IBGE. Base de informacoes do
setor censitdrio - Censo Demogrdfico
2000 - Resultado do Universo/Regido
Sul, Rio de Janeiro, 2002, e Secretaria
de Seguranca Piblica do Estado do Rio
Grande do Sul. Base : IBGE. Resultado
do Universo do Censo Demogrdfico
2000 - Malha setorial digital dos mu-
nicipios 2000/ESTATCART. Elaboracdo:

ASTEC e DEPLAN/SEPLAG RS. Porto Alegre

localizar 100 ocorréncias de um total de

204 registradas.”

A andlise do mapa permite verificar que, de
fato, hd uma forte correlacio entre a localiza-
a0 espacial das ocorréncias de homicidios e a
presenga de setores censitdrios com 40 a 108
mulheres responsdveis pelo domicilio com ren-
dimento mensal de 0 a 2 saldrios minimos. Vale
salientar que, nesse caso, a correlagio decorre do
surgimento de uma nova varidvel: a baixa renda

das mulheres responsaveis pelo domicilio.
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Assim, os bairros de Porto Alegre em que
ocorre a sobreposi¢iao das duas varidveis ca-
racterizam-se por baixos indicadores socioe-
condmicos e um elevado nimero de familias
desestruturadas e/ou fragmentadas, o que
acarreta uma situagio de elevada propensio
a violéncia e criminalidade, como preconiza a

teoria da desorganizacio social.

Apesar de as informagdes sobre a taxa de
homicidios se referirem a 2007 e das mu-
lheres responsdveis pelo domicilio serem do
Censo 2000, pode-se considerar o elevado fa-
tor de inércia que influencia este dltimo, nio
implicando grandes mudangas num periodo

de sete anos, salvo rarissimas excegoes.

Assim, ¢ possivel afirmar que a formulagao
de politicas de combate e prevencio a violén-
cia deve levar em conta o foco em dreas geo-
gréficas e populagoes determinadas, visando a

obtengio de melhores resultados.

Conclusoes

Atualmente, as elevadas taxas de crimina-
lidade no Brasil, especialmente nos centros
urbanos de maiores densidades populacio-
nais, sao um grave problema social. As po-
liticas de combate e prevengio a violéncia

necessitam de um ponto de referéncia para

a compreensio das causas e correlagoes do

aumento da criminalidade.

Este estudo procura contribuir na iden-
tificagao de varidveis socioecondmicas e de-
mogrificas que podem ter correlagio com o
crime na Regido Metropolitana de Porto Ale-
gre. Os resultados mostram que as varidveis
que apresentaram correlagio com violéncia e
criminalidade sio: densidade populacional;
renda; educacio; e, principalmente, mulhe-
res responsaveis pelo domicilio (proxy de de-

sestruturacao familiar).

Essa correlagio pode ser explicada, no caso
da densidade populacional, pelas teorias da
anomia e situacional do crime; na renda, pelas
teorias econdmica e situacional do crime; na
educagio, pela sua elevada correlagio com a
renda, e no de mulheres responsaveis pelo do-

micilio, pela teoria da desorganizagao social.

Além disso, o trabalho mostra que nio
basta apenas identificar varidveis correla-
tas com o crime. E possivel e importante
localizd-las espacialmente, de forma que as
diretrizes para elaboragio de politicas de
combate e prevengdo a violéncia possam ser
focadas em dreas geogréficas especificas ¢ em
populagées-alvo, de forma a garantir a efici-

cia de seus resultados.

1. 0 modelo empirico é baseado no trabalho do Prof. Douglas E. Goodman (1997).

2. Varidvel proxy da situacGo de desestruturacdo familiar.

3. Proxy da situacao de desestruturacao familiar associado a situacdo de risco/fragilidade socioeconémica.

4. Proxy da situacdo de desestruturacao familiar.

5. Proxy da situacdo de desestruturacao familiar.

6. Proxy da situacdo de desestruturacdo familiar associado d situacdo de risco/fragilidade socioeconomica.

7. Dados fornecidos pela Secretaria de Sequranca Publica/RS.
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Factores que permiten predecir de la violencia en la
Region Metropolitana de Porto Alegre

Este trabgjo tiene como objetivo ampliar la comprensién
de la criminalidad por medio de la aplicacién de un
modelo empirico que verifica la correlacién de los
indices de criminalidad y variables socioecondmicas
seleccionadas en los 31 municipios de la Regién
Metropolitana de Porto Alegre -RMPA. La importancia
del estudio consiste en identificar variables con alta
correlacion con el crimen, localizdndolas espacialmente,
lo que posibilita a los gestores publicos la elaboracidn
de politicas de prevencion a la violencia teniendo por
foco dreas y grupos sociales especificos, garantizando la

eficacia de los resultados.

Criminalidad. Prevencion de la
violéncia. Regidn Metropolitana de Porto Alegre. Crimen y

variables socioeconémicas.
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Predictive factors of violence in the Porto Alegre
Metropolitan Area

This work aims to increase the understanding of

the occurrence of crime, by means of applying an
empirical model, verifying a correlation between

indices of criminality and socioeconomic variables in

31 municipalities in the Porto Alegre Metropolitan Area
-- PAMA. The importance of the study lies in identifying
variables with a high correlation to crime, spatially
locating them, which allows public administrators to
expand policies of violence prevention focused in specific
areas and social groups, guaranteeing the efficacy of the

results.

Criminality. Violence prevention. Porto Alegre

Metropolitan Area. Crime and socioeconomic variables.
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Prevenindo a delinqiiéncia
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e membro da ComissGo Canadense de Sentenciamento, de 1984 a 1987. Vem escrevendo sobre uma ampla gama de
topicos que incluem o conhecimento e as atitudes do publico sobre sentencas e outros aspectos do sistema da justica
criminal, estrutura de funcionamento do sistema de justica juvenil, efeitos impeditivos do sentenciamento, tendéncias do
aprisionamento no Canadd e julgamentos de casos nos tribunais.

anthony.doob@utoronto.ca

Traducdo: Alejandro Reyes I reyes@compos.com.br e FEduardo Paes-Machado &~ eduardo.machado@utoronto.ca

Resumo

Este trabalho sugere um referencial para pensar a prevencdo da violéncia juvenil. A decisGo sobre quais medidas de
prevencdo do crime devem ser tomadas comeca pela andlise ndo sé da efetividade, mas também dos custos das
medidas em diferentes circunstancias. O sequndo passo é igualmente dificil: a intervencdo deve ser focalizada na
localidade especifica onde o problema estd acontecendo, ou seja, o foco deve recair sobre aspectos mais gerais, como
a juventude, a comunidade e a familia, que influenciam as possibilidades de os jovens cometerem delitos. Trata-se

de escolhas dificeis. E muito importante, contudo, conhecer as consequéncias das abordagens escolhidas. Do mesmo
modo, é igualmente relevante considerar os efeitos da ndo opcdo por outras abordagens.

Palavras-Chave
Delinqiiéncia. Juventude. Prevencdo do crime. Escola. Familia.
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maior desafio para uma comunidade

interessada em reduzir o crime ¢é de-
terminar o que 7do se deve fazer. E ficil achar
sugestoes sobre como reduzir o crime, desde as
abordagens da justica criminal (por exemplo,
relativas a policia e aos tribunais) até propostas
de desenvolvimento (como aquelas referentes
a familia e as primeiras experiéncias), e desde
assuntos estruturais gerais (como os relativos
a distribuicao da riqueza) até o lazer (como
aqueles sobre violéncia na televisao). Existem
trés questdes independentes que devem ser
consideradas pelas pessoas encarregadas de
determinar ou recomendar as politicas de pre-

vengao da delinqiiéncia.

Primeiro, ¢é preciso determinar se a abor-
dagem tem se mostrado efetiva. Segundo, se a
abordagem tiver se mostrado efetiva, é preciso
determinar se a sua implementagao é politica,
social e economicamente plausivel. Terceiro, ¢
necessdrio determinar se a abordagem repre-
senta o uso mais efetivo dos escassos recursos
disponiveis, considerando todos os custos e be-
neficios — isto é, os custos para além das sim-
ples despesas financeiras com a justiga criminal
e os beneficios sociais para além da prevengio

da delingiiéncia.

O primeiro assunto é, possivelmente, 0 mais
ébvio. O fato de uma proposta parecer plausi-
vel nao significa que seja efetiva. Além disso, o

fato de uma intervencio ter sido efetiva alguma

vez em determinada comunidade nio significa
que outra abordagem conceitualmente similar,
nessa mesma comunidade, em outro momen-
to, continue sendo efetiva. H4 duas conseqiién-
cias dessas afirmagbes. Primeiro, deve-se ter
cuidado na implementagao de programas que
nio demonstraram ser realmente eficazes. A
implementagio de um programa que nio foi
avaliado pode, certamente, ser considerada, mas
os depoimentos sobre a sua eficicia nio podem
substituir a evidéncia real de efetividade. Porém,
mesmo se algum tipo de agao particular, ou in-
tervengao na escola, ou programa comunitdrio,
tiver demonstrado ser eficaz em algum cendrio
particular, as pessoas que desenvolvem os pro-
gramas sociais precisam entender que pode ha-
ver caracteristicas especificas do programa, ou
do Ambito onde foi implementado, que sao de-
terminantes importantes da sua eficicia. Segun-
do, ¢ relevante, portanto, independentemente
do que se saiba sobre um programa, monitorar

.
a sua eficicia.

O segundo assunto que deve ser trabalhado
— ¢ plausivel esta politica? — serve como me-
canismo para limitar a considera¢io de vdrias
alternativas. Por exemplo, os dados sobre o uso
de diferentes formas de castigo em criancas
sugeririam que existe uma relagao complexa
entre a imposi¢ao de distintos tipos de castigo
e o comportamento posterior da crianga que é
alvo deste tipo de disciplina (SIMONS; WU;
LIN; GORDON; CONGER, 2000). Parece,
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por exemplo, que o castigo corporal em niveis
entre baixos e moderados nio estd associado a
delinqiiéncia, quando também sio conside-
radas outras varidveis da relagio entre pais e
filhos (como o carinho, o controle). Portanto,
ficarfamos tentados a concluir que os niveis de
castigo corporal que sio usados geralmente em
nossa cultura nio parecem ser causa de condu-
ta criminosas. Porém, independentemente das
relagoes familiares, niveis muito altos de castigo
corporal estdao associados a conduta criminosa.
Em conseqiiéncia, sabemos, sim, algumas coisas
sobre os castigos corporais, mas hd duas razoes
que fazem com que esta nio seja uma drea de
fécil intervengdo, mesmo que as conclusdes se-
jam confidveis. Primeiro, existem pontos de vis-
ta muito firmes a respeito do castigo corporal,
em dimensées que vao além dos seus efeitos na
crianga. A controvérsia sobre o caso de castigo
corporal na Corte Suprema do Canadd sugere
que as atitudes dos canadenses a respeito nao
s30 homogéneas. Segundo, é uma drea de dificil
intervengio. Seria muito dificil, para qualquer
esfera do governo, estabelecer diretrizes ou re-
comendagdes especificas sobre como deve ser

efetuada a disciplina da crianca.

Um outro exemplo ¢ o impacto da violén-
cia na midia. H4 muita controvérsia sobre a
natureza ou a magnitude da relagao entre o
consumo da violéncia na televisio (e em ou-
tros meios visuais) e a delinqiiéncia violenta.
Além disso, a capacidade de qualquer drea do
governo de controlar os meios visuais de entre-

tenimento ¢ limitada.?

A terceira questao fornece uma parte im-
portante do marco conceitual deste trabalho.

Algumas estratégias de “prevencio do crime”

s20 mais bem vistas como parte de questoes
politicas publicas muito mais abrangentes.
Para ser especifico, um aumento ou diminui-
cao do crime é, muitas vezes, o resultado de
uma politica que nao tem como alvo original
o crime em si. O crime, em outras palavras, ¢
simplesmente um desafortunado subproduto
de alguma outra politica; da mesma forma, a
prevengio do crime poderia ser um efeito co-
lateral afortunado de outra politica distinta.
Portanto, a andlise de tais politicas unicamente
pela perspectiva do controle do crime poderia
subestimar ou sobreestimar os custos e benefi-
cios. As politicas, em outras palavras, tém de
ser consideradas e avaliadas em termos de seus

efeitos globais.

Uma revisao da prevencao do crime

As prevengoes do crime, em geral, e da
violéncia, especificamente, tém sido, com
diferentes graus de sucesso, consideradas em
varios niveis distintos. Dois desses niveis —
o desenvolvimento de condutas anti-sociais
em criangas e o papel do sistema de justica na
prevengao do crime — foram trabalhados por
Jenkins (2004) e Webster (2004). Segundo
Jenkins, examinar a prevencdo da violéncia
pela perspectiva da psicologia do desenvol-
vimento é essencialmente uma tarefa do en-
tendimento das causas do desenvolvimento
da violéncia. A abordagem ¢ simples: se nds
entendermos os fatores, no desenvolvimento
de uma pessoa, que conduzem 2 violéncia,
poderemos estudar as possiveis abordagens

capazes de alterar esses fatores.

Uma revisao da preven¢io do crime ci-

tada com freqiiéncia enumera vérios “espa-
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¢os” nos quais a prevencao do crime pode
acontecer: “locais” ou situagdes especificas,
comunidades, familias, escolas, mercados
laborais, atividades policiais e o sistema da
justica criminal (UNIVERSIDADE DE
MARYLAND, 1997). Resumir essa revisio
faz pouco sentido no contexto deste traba-
lho. Porém, a questdo é que aquilo que geral-
mente se define como “prevencao do crime”
pode ser realizado de muitas formas, visando

diferentes tipos de questdes.

Outras tentativas de categorizar a preven-
¢do do crime classificam-na em duas grandes
categorias: propostas situacionais e propostas
comunitdrias. Nenhuma das propostas de pre-
vencao est4 necessariamente em conflito com as
outras. A forma em que as diversas abordagens
de prevencio do crime competem entre si estd
relacionada, sobretudo, com a terceira questao
colocada no inicio deste trabalho. Como foi
notado por duas eminéncias em criminologia
ha alguns anos:

As politicas de preven¢io sensatas deveriam
levar em conta [as distintas causas dos distin-
tos crimes]. Muitos assaltos e crimes sexuais,
por exemplo, sio impulsivos e cometidos sob
a influéncia de tdxicos e emogoes poderosas...
Alguns crimes ocorrem como atos andmalos
em pessoas que, geralmente, respeitam a lei,
enquanto outros acontecem como situagoes de
rotina em pessoas geralmente anti-sociais. Uma
prevengio efetiva do crime deve ser suficiente-
mente variada e modelada para levar em conta
as importantes diferencas entre os crimes e os
criminosos. A diversidade de crimes e crimino-
sos é um motivo pelo qual a aplicagio da lei é
necessdria, mas insuficiente, para obter bons re-

sultados (TONRY; FARRINGTON, 1995).
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Além disso, hd outra implicagio importante
desta declaracao a respeito do crime. Nenhuma es-
tratégia de prevencio da violéncia é perfeita. Uma
estratégia que reduz o niimero de crimes violentos
o suficiente para ser vista como “efetiva’ nao deve-
ria ser criticada ou abandonada simplesmente por
ndo ser perfeita. Ao mesmo tempo, um programa
pode ser “efetivo” de alguma forma, mas sua im-
plementagio pode ndo valer a pena porque algu-
ma abordagem alternativa poderia ser mais eficaz,

do ponto de vista do custo-beneficio.

Abordagens situacionais para a
prevencao da violéncia

A abordagem situacional para a prevengao
da violéncia tem sido descrita como “compos-
ta de medidas direcionadas a formas de crime
muito especificas que envolvem o gerenciamen-
to, o desenho ou a manipula¢io do ambiente
imediato, da forma mais sistemdtica e perma-
nente possivel, com o objeto de reduzir as opor-
tunidades do crime e aumentar seus riscos, con-
forme percebidos por uma grande variedade de
criminosos” (CLARKE, 1995, p.91). A partir
de uma perspectiva sociopolitica, as dreas mais
evidentes para focalizar a prevencio situacional
do crime seriam os locais onde a violéncia acon-
tece. Porém, a questao é o que fazer quando essa
drea for identificada. As experiéncias avaliadas
sugerem que nio existem solucdes simples.
Em um exemplo cuidadosamente estudado —
a “limpeza” da rodovidria de Nova lorque, no
inicio da década de 1990 —, muitas abordagens
foram utilizadas, algumas das quais envolveram
o fornecimento de servicos sociais a pessoas que
originavam problemas, enquanto outras consis-
tiram em modificacoes fisicas do préprio pré-

dio. Além disso, lojas que as pessoas gostavam
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de freqiientar foram incentivadas a se estabele-
cer no prédio. Nenhum aspecto especifico das
mudangas realizadas pode ser identificado como
o mais importante. Entretanto, o efeito sobre o
crime e o sentimento de seguranga das pessoas
na seguranca foram dramdticos (FELSON et
al., 1990).

As vezes hd problemas que, no entanto,
podem ser tratados com abordagens bastan-
te simples. Um estudo inglés do impacto de
uma melhoria na iluminagio da via publica
mostrou uma redugio importante de vitimas
em 4reas iluminadas, com relacio a uma drea
“de controle” sem boa ilumina¢io. O inves-
timento em iluminagio provocou, também,
um aumento de pedestres na rua a noite, es-
pecialmente mulheres. Jovens que moravam
na drea beneficiada pela melhoria da ilumi-
nagio publica envolveram-se em menos si-
tuagdes violentas do que aqueles residentes
na drea de controle; além disso, declararam
se sentir mais seguros € com menos possi-
bilidades de serem detidos ou interrogados
pela policia (PAINTER; FARRINGTON,
2001). Estes dois exemplos sdo interessantes
nao apenas pelos efeitos de reducao do cri-
me, mas também pelos outros beneficios so-
ciais (como a redugio do medo, uma maior
disposi¢io para permanecer em uma 4rea
que, antes, era considerada insegura) resul-

tantes da intervengao.

Porém, estes dois exemplos também podem
ser utilizados para ilustrar outro aspecto im-
portante de qualquer esfor¢o para prevenir o
crime: um ponto de partida importante para
qualquer tentativa de reduzir a delinqiiéncia

¢ entender o fendmeno que estamos tentando

resolver. Na prevenc¢io do crime “situacional”
isto é 6bvio: por exemplo, nao faz sentido gas-
tar dinheiro melhorando a iluminagao publica
se o tipo de crime que estamos tentando re-
duzir ndo acontece nem na rua, nem de noite.
Na “limpeza” da rodovidria de Nova lorque,
o ponto de partida foi identificar exatamente
quais eram os problemas. Nesse sentido, nio ¢
suficiente falar de “crime” ou de “violéncia”, ou
de “gangues” ou de “armas” como o problema:
este tem que ser examinado e entendido em

termos muito mais especfﬁcos.

Uma das preocupagoes dos enfoques situa-
cionais da prevencdo do crime ¢ a possibili-
dade de que efeitos favordveis sejam simples-
mente o resultado do deslocamento do crime
para dreas vizinhas. Embora isto possa acon-
tecer em algumas circunstincias, as pesquisas
sobre o tema (CLARKE, 1995) mostram que
este ndo ¢, de forma alguma, um resultado
inevitdvel. A teoria que diz que o crime serd
completamente deslocado por abordagens si-
tuacionais assume que os delingiientes estdo
tio altamente motivados a cometerem um
crime que andario pela comunidade até acha-
rem uma oportunidade para fazer o que que-
rem fazer. Tal “teoria” ignora dados importan-
tes que sugerem que mMuitos crimes nao sio
planejados e seriam mais bem definidos como
espontineos ou oportunistas. Também igno-
ra dados que sugerem que o crime nao serd,
inevitavelmente, deslocado para outra drea;
algumas politicas realmente resultam em uma
redugio parcial ou completa. Certamente, ao
considerarmos a violéncia, a modificacio de
situagdes nas quais esta ocorre “espontanea-
mente” pode simplesmente eliminar certas

formas de violéncia.
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Comunidades, crime e prevencao
do crime

O truismo de que os jovens sio o produto
das comunidades nas quais se desenvolvem ¢é
repetido com tal freqiiéncia que ¢é fcil ignorar
o papel das comunidades no desenvolvimento
do crime. As pesquisas sobre o crime e as co-
munidades sao muito variadas, em parte por-
que o termo “comunidade” ¢ definido, com
freqiéncia, de modo impreciso. No entanto,
é evidente que existem enormes diferencas nos
niveis de crimes violentos entre as “comunida-
des”. Por exemplo, no Canadd ha cerca de dois
jovens acusados de homicidio por cada grupo
de 100.000 habitantes, enquanto nos Estados
Unidos essa taxa é pelo menos quatro vezes
superior (SAVOIE, 2003; SNYDER; SICK-
MUND, 1999).> O que resulta menos claro,
no entanto, é quais sao as dimensoes das co-
munidades responsdveis por essas diferengas.
Para o propésito de recomendagoes de politi-
cas, as varidveis que gostarfamos de conside-
rar seriam as mais fativeis de alguma forma de
mudanga. Sero apresentados alguns exemplos
de dimensées gerais que parecem ser impor-
tantes na determinagio da quantidade relativa

de violéncia em uma comunidade.

Nos Estados Unidos, a violéncia parece,
em primeira instincia, estar associada a po-
breza. Porém, vérios estudos demonstraram
que as comunidades — ou provincias, no caso
de um estudo canadense (DALY; WILSON;
VASDEYV, 2001) — com menor desigualdade
econdmica tém menos crimes violentos. And-
lises cuidadosas, portanto, sugerem que a po-
breza nao ¢ tao importante quanto o nivel de
desigualdade econdmica em uma comunidade,

na explicagio das taxas de homicidio e outras
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formas de violéncia. No Canad4, niveis altos
de desigualdade econémica estao associados,
também, a taxas de homicidio relativamente
mais altas. Adicionalmente, conforme a desi-
gualdade econdmica cresce através do tempo,
o homicidio também aumenta. Pelo contririo,
quando a desigualdade econémica diminui, a
taxa de homicidio se reduz também. Dado que
a desigualdade economica pode ser controlada
parcialmente pelas politicas sociais (por exem-
plo, o sistema de impostos, seguro-desempre-
go, assisténcia social), esses resultados sugerem
que as politicas sociais do governo (e a trans-
feréncia de renda) podem ser ferramentas im-
portantes no controle dos niveis de violéncia

em nossa sociedade.

Outras pesquisas mostram que existe uma
relagio entre as taxas de bem-estar social e as
taxas de homicidios (assim como as de outros
crimes). Vdrios indices da generosidade do siste-
ma de bem-estar social sugerem que esse sistema
tem um impacto para além das predicdes “pa-
drao” do crime (por exemplo, a porcentagem
de pessoas que vivem na pobreza, desigualdade
de rendas familiares, estrutura da popula¢io):
sistemas de bem-estar social mais generosos fo-

ram associados a menores taxas de homicidio

(FRONZO; HANNON, 1998a ¢ b).

Uma investigagao publicada também suge-
re que poderia ser util pensar em comunida-
des como tendo diferentes niveis de “altruismo
social”, o qual foi definido, em estudo, como
“a disposi¢do das comunidades de dedicar re-
cursos econdmicos para o beneficio e confor-
to de seus membros, além dos beneficios que
recebem do Estado”. Sugere-se que as “co-

munidades mais capazes de estimular valores
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que facam com que seus membros obtenham
mais satisfacgio em objetivos altruistas (como
o cuidado das criangas, o servico 2 comunida-
de) tendem a ter menos anomia e, como re-
sultado, tém menores taxas de crime”. Neste
estudo em particular, o altruismo social foi
medido em nimero de ddlares doados a cam-
panha da United Way por milhdo de délares
da renda total da cidade. Os resultados foram
claros: as comunidades com altas taxas (délares
doados por milhdo de délares da renda total)
de contribui¢oes a United Way tiveram me-
nor quantidade de crimes violentos e menos
crimes contra a propriedade. A teoria, certa-
mente, ndo consiste simplesmente em que as
contribuicées reduzem o crime. Em vez disto,
a teoria afirma que os fatores que motivam as
pessoas a serem generosas em suas comunida-
des também tendem a produzir pessoas com
menos tendéncias para cometer crimes (CHA-
MLIN; COCHRAN, 1997). Combinando os
descobrimentos destes dois conjuntos de es-
tudos, seria possivel perguntar se os governos
locais e provinciais podem ser, eles préprios,
importantes para a criagio ou fortalecimento
das formas em que as comunidades cuidam

dos seus préprios membros.

Em um nivel mais local, parece que os bairros
tém aspectos que dizem respeito aos niveis do cri-
me, independente das caracteristicas das pessoas
que moram neles. Tem sido mostrado, por exem-
plo, que, além das caracteristicas das pessoas re-
sidentes nos bairros (por exemplo, seus niveis de
desvantagens, taxa de desemprego, proporgio de
familias com s6 um dos pais), bairros com altos
niveis de controle social informal e coesdo (por
exemplo, onde vizinhos estdo dispostos a intervir

quando alguém precisa de ajuda) experimenta-

ram menos violéncia (SAMPSON; RAUDEN-
BUSH; EARLS, 1997).

Isto ndo significa, necessariamente, que os
6rgaos publicos, como a policia, nio tenham
nenhuma fun¢io. Em um estudo em Oakland,
Califérnia, pesquisadores identificaram pessoas
dentro de cada bairro que eles chamaram de
“administradores de drea” — pessoas que “mo-
ram ou trabalham perto de 4reas com proble-
mas, e que, em virtude da sua proximidade e
interesses, podem ter uma responsabilidade
pessoal ou primdria no quarteirao”. Primeiro,
as agoes coletivas por parte dos administrado-
res de drea — reunides com grupos comunitd-
rios para discutir problemas, a¢des conjuntas
com a policia ou com grupos comunitdrios em
dreas problemdticas, participacio em limpezas
de bairro, participacdo em programas de vigi-
lancia do bairro ou do quarteirio, etc. — tiveram
efeitos positivos: reduziram-se os sintomas de
desordem; por exemplo, diminuiu o nimero de
pessoas que foram observadas vendendo drogas
nos quarteirdes onde houve mais agoes coletivas

por parte dos administradores de drea.

Além desses efeitos, a policia de Oakland
escolheu alguns quarteirdes, aleatoriamente,
para receber atengao especial de uma unida-
de da corporagio. Essa unidade trabalhou
individualmente com alguns cidadios e coor-
denou visitas de outras agéncias do governo
(bombeiros, trabalhadores publicos, oficiais
de controle de pragas, servigos publicos, etc.)
para garantir que todos os prédios, cédigos de
seguranga, etc. estivessem em ordem e que os
donos de propriedades problemdticas estives-
sem conscientes dos problemas (por exemplo,

venda de drogas). Os quarteirées de “controle”
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receberam policiamento padrio. As dreas que
obtiveram (aleatoriamente) “atengio especial”
por parte do departamento de policia, em co-
ordenac¢io com outros servigos da cidade, mos-
traram uma mudanga positiva tanto no crime

quanto na desordem.

As agoes individuais dos lideres informais
da comunidade ou dos administradores de drea
(por exemplo, simplesmente chamar a linha
911 ou linha de ajuda com drogas, falando com
administradores de prédios ou moradores) nio
tiveram um impacto positivo. A agio coletiva
dos administradores de drea pareceu ser efetiva
na reducio do crime e das desordens, da mes-
ma forma que o apoio da policia para lidar com
os aspectos problemdticos dos quarteirdes visa-
dos. Como outros autores observaram, “os ad-
ministradores de drea desempenham um papel
importante no controle de problemas de drogas
e desordem, e podem ser mais efetivos quando
esto mais integrados socialmente com seus vi-
zinhos do quarteirdo e quando se envolvem em
esforgos coletivos, mais do que individuais, para
resolver problemas”. As a¢des individuais, como
por exemplo chamar a policia simplesmente,
nio parecem ser efetivas. “Os esforcos da poli-
cia que constroem relagdes de trabalho com um
grupo seleto de administradores de drea podem
ter uma maior possibilidade de sucesso ao longo
prazo que a construgdo de relacionamentos pes-
soais com administradores individuais”. As a¢oes

coletivas nos bairros parecem ser importantes

(MAZEROLLE; KADLECK; ROEHL, 1998).

O objetivo destes exemplos ndo é sugerir
que as “interven¢des comunitdrias” funciona-
rio automaticamente, com ou sem assisténcia

policial. Em vez disso, parece que aqueles que,
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de um modo geral, podem ser descritos como
“bairros sauddveis” parecem ter uma menor
taxa de crimes do que outros. Finalmente, ¢é
preciso lembrar que as politicas publicas po-
dem ter um grande impacto na classificagio de

um bairro como saudavel.

Escolas e familias
As escolas, por duas razoes, sao objeto de
muitas discussoes sobre a preven¢io do crime:
a violéncia na escola pode ser um problema que
precisa ser trabalhado; e as politicas, as praticas
e os servigos escolares podem aumentar ou di-
minuir a quantidade de crimes cometidos por
jovens, dentro ou fora da escola. Embora exista
uma tendéncia compreensivel de colocar a culpa
da desordem na escola exclusivamente nos alu-
nos, pesquisas demonstraram que as politicas es-
colares ¢ 0 “clima” escolar sdo muito importantes.
Os resultados das pesquisas sugerem que:
[em] escolas, com os piores problemas de
disciplina, as regras eram geralmente pou-
co claras, injustas ou aplicadas inconsisten-
temente; as escolas responderam de forma
ambigua ou indireta a0 comportamento dos
estudantes (por exemplo, baixavam as no-
tas em resposta a0 comportamento impré-
prio); os professores e os administradores
nio conheciam as regras ou divergiam nas
respostas adequadas para o comportamento
imprdprio dos estudantes; e os estudantes
nio acreditavam na legitimidade das regras

(WELSH , 2001, p. 920).

Fatores comunitdrios e individuais também
foram considerados relevantes, mas a prépria
escola pode contribuir tanto para o problema

quanto para a solugio.
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Em vez de focalizar exclusivamente nos jo-
vens com problemas como explicagio das de-
sordens da escola, este estudo sugere que pode
ser mais atil entender que

a desordem na escola pode ser reduzida através
de esforgos conscientes por parte da adminis-
tragdo da escola, dos professores, dos pais, dos
estudantes e dos grupos comunitdrios... Cada
escola deveria avaliar cuidadosamente seu pré-
prio clima para determinar quais sdo os fatores
estdo contribuindo para a desordem (WELSH,
2001, p. 943).

Uma das descobertas mais otimistas desta
pesquisa é a sugestdo de que as escolas e as
diretorias escolares podem reduzir os proble-
mas de desordem nas suas instituicdes, nio
apenas escolhendo “bons” jovens, mas crian-
do escolas eficazes. O ambiente no qual as
criancas em idade escolar convivem é muito
importante. Concentrar-se na identifica¢io
de jovens dificeis (e, em muitas jurisdicoes,
excluindo-os da escola) tem menos chances
de ser efetiva, do ponto de vista da sociedade,
do que se preocupar com o que pode ser feito
para melhorar a escola. A maioria das varid-
veis do clima escolar reflete caracteristicas va-
liosas, sem relagio com a desordem. Ao criar
um ambiente justo no qual os jovens queiram
trabalhar com afinco e, em geral, respeitar os
valores da escola, obtém-se nio sé melhores

escolas, mas também instituicoes menos vio-

lentas (WELSH, 2001).

Foi demonstrado que as caracteristicas das
escolas podem ter um impacto moderadamente
importante no crime dentro do 4mbito escolar.
As préticas administrativas e de gerenciamento,

a comunicagio clara e o estabelecimento de ob-

jetivos, procedimentos justos para estudantes e
professores, tanto quanto a aplicacio consisten-
te, ainda que nio punitiva, das regras, contri-
buem para a redugio da delingiiéncia juvenil.
A pesquisa indica que os diretores e professo-
res deveriam controlar o comportamento dos
estudantes estabelecendo regras, comunicando
expectativas claras de conduta, aplicando as
regras consistentemente ¢ oferecendo recom-
pensas por obedecé-las e castigos por infringi-
las (...). Ao maximizarem o compromisso € o
aprendizado do estudante, as escolas incremen-
tam o comprometimento com a educagio e a
ligagdo com a escola. Ao modelar o comporta-
mento apropriado e estabelecer um sistema de
disciplina honesto e justo, a equipe escolar eleva
a conflan¢a dos alunos na validade das regras e

das leis (GOTTFREDSON, 2001).

Em outras palavras, as escolas bem admi-
nistradas tém impactos positivos que vao além

de seus objetivos educacionais imediatos.

Como foi observado por Jenkins (2004), os
jovens podem ser caracterizados como tendo
- w.  » - .
vérios graus de “riscos” para delinqiiir. Porém,

« . » . s ~ . .
estar “em risco” de delinqiiir nio significa ne-
cessariamente que o jovem ird delinqiiir. Um
estudo achou que mais de 60% dos adoles-
centes de alto risco resistiram a delinqiiéncia
e ao abuso de drogas. Porém, conforme mais
fatores de risco o jovem teve quando crianga,
maior era o risco de se envolver na delingiién-

cia ou no abuso de drogas.

Mas, o que aconteceu com os adolescentes de
alto risco que nio se envolveram na delinqiién-
cia e no abuso de drogas? Eles tiveram mais “fa-

tores de protecio” que o resto. Em outras pala-
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vras, eles tiveram outras resisténcias ou experién-
cias que lhes permitiram evitar o comporta-
mento anti-social, apesar de seu estado de “alto
risco”. As experiéncias educacionais (como um
exemplo de “fator de prote¢ao”) distinguiram
consistentemente os jovens resistentes dos nao
resistentes. Aqueles jovens que foram bons na
escola, que a valorizaram e que reportaram
ter interagdes positivas com os professores de-
monstraram ser resistentes a delinqiiéncia e ao
abuso de drogas. Um vinculo familiar forte foi
também um importante fator de protegao. A
importancia de incentivar e ajudar os jovens a
se envolverem e se comprometerem com a es-
cola nao deve ser subestimada. Isto ressalta o
importante papel positivo que a escola pode
desempenhar na vida dos adolescentes. Dado
que os jovens parecem se tornar naturalmente
resistentes ao crime com o tempo, o alvo deve
ser o desenvolvimento de vinculos com a es-
cola desde cedo. As evidéncias sugerem que
desenvolver esse vinculo desde crianga poderia,
também, ter um efeito na prevencio de proble-
mas posteriores na vida (SMITH; LIZOTTE;
THORNBERRY, 1995).

As intervengdes em escolas podem ser me-
nos controvertidas do que aquelas em 4mbito
familiar. Mas algumas intervengoes de “politi-
cas pablicas” na familia também tém efeitos de
prevengao do crime. As intervengdes desenha-
das para melhorar a situagdo familiar podem
ter impactos benéficos diretos e ainda reduzi-
rem os niveis de violéncia nas criangas que se
desenvolvem nessas familias. Portanto, aborda-
gens de saude publica, que ajudariam a reduzir
o estresse experimentado por todas as familias,
si0 muito mais factiveis de ter um impacto

substancial na violéncia juvenil do que progra-
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mas que tém como alvo criangas individuais.

Como psicélogo Laurence Steinberg (2000, p.

38) observou:
Qualquer intento de reduzir a violéncia (...)
deve incluir um esforco sistemdtico para melho-
rar o ambiente familiar de (...) criancas e ado-
lescentes e, em particular, engajar (...) os pais
no papel da paternidade (...) Isto pode ser feito
melhorando os cuidados pré-natais, expandin-
do a educagio dos pais e promovendo politicas
amistosas para familias que reduzam a pobreza,
previnam e tratem problemas de sadde mental
e de abuso de substancias téxicas, e aumentem

a eficdcia parental.

Um exemplo desse tipo de intervengao ¢
um experimento no qual mulheres, predo-
minantemente jovens, solteiras e pobres fo-
ram escolhidas aleatoriamente para receber
visitas regulares de enfermeiras na sua casa,
durante sua gravidez e durante os primeiros
dois anos de vida da crianga, ou simplesmen-
te foram informadas dos programas disponi-
veis na comunidade. O programa de visitas
de enfermeira teve uma grande variedade de
efeitos, reduzindo os casos de envolvimen-
to com a policia, as detengbes e os contatos
com o sistema de bem-estar da crianga como
uma “pessoa com necessidade de supervisao”
durante a primeira adolescéncia (até os 15
anos). Os programas sociais direcionados
para promover criangas sauddveis podem,
portanto, reduzir o crime. Se uma comuni-
dade quiser ser rigida com o crime e, ao mes-
mo tempo, promover a saude das criangas,
pode fazé-lo fornecendo servigos de satde
publica a maes durante a gravidez e a maes

e criancas nos seus primeiros anos de vida

(OLDS, 1998).
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Conclusao

Neste trabalho, foram oferecidos alguns
exemplos de como o crime, em geral, e a vio-
léncia, em particular, podem ser reduzidos res-
pondendo apropriadamente a assuntos sociais
mais amplos em nossas comunidades. Ao fazer
uma revisao desta literatura, ficaram quatro

fortes impressoes.

Primeiro, hd muitos exemplos de interven-
¢oes bem-sucedidas que focalizaram aspectos da
comunidade. Ao mesmo tempo, é claramente
importante fazer uma andlise cuidadosa da na-
tureza dos problemas, escolher cuidadosamente
a intervengdo e monitorar seus efeitos para ga-

rantir que esteja tendo o impacto desejado.

Segundo, as intervengées também podem
ter efeito negativo nos jovens. Foi demons-
trado, por exemplo, que os programas Scared
Straight (Corrigir pelo Susto) — nos quais os
jovens sio levados a visitar as prisoes, onde
supostamente sdo “corrigidos no susto” pelos
presos — tém mais chances de aumentar, e nio
de diminuir, os futuros crimes desses jovens.
Embora nio se saiba por que este programa
tende a aumentar o crime, é evidente que as
iniciativas de prevenc¢io do crime precisam ser
avaliadas e monitoradas para assegurar que o

crime nao piorard ainda mais.

De fato, impactos negativos de interven-
cobes bem intencionadas tém ocorrido antes.
As pesquisas sobre os programas Scared Straigh
ressaltam a importincia de contar com dados
concretos, mais do que com evidéncia anedd-
tica, para avaliar as estratégias para reducio do
crime (PETROSINO; TURPIN-PETROSI-
NO; BUEHLER, 2003).

Outro exemplo de um programa bem in-
tencionado que teve efeitos nocivos vem de
um estudo de uma cldssica intervencio mul-
tidimensional, realizada em 1939-45. Esse foi
um programa de alta visibilidade, cuidadosa-
mente implementado e avaliado, de interven-
¢ao nas vidas de jovens de dreas decadentes no
centro da cidade. S6 foram descobertos os efei-
tos negativos do programa quando esses jovens
foram localizados 20 anos mais tarde. Os jo-
vens que participaram geralmente aprovaram
o programa e, com freqiiéncia, atribuiram seus
proprios sucessos na vida a experiéncia com
ele. Os impactos negativos s6 foram descober-
tos porque o estudo original incluiu um grupo
de controle (um grupo de jovens que, escolhi-
dos com uma moeda, foram rejeitados do pro-
grama, em parte porque o préprio programa
tinha recursos limitados). Resultado: o grupo

de controle se deu melhor.

Terceiro, os programas que sao efetivos na
reducio da violéncia na comunidade, com fre-
qiiéncia, tém também outros efeitos positivos,
o que nio deveria surpreender ninguém. Isto
sugere, porém, que as politicas sociais corretas
ajudam nao s6 aqueles que sao o foco de tais
politicas, mas também aos que deixarao de ser

alvo dessa violéncia.

Quarto, o exame desta literatura faz lembrar
das vérias formas do ditado que diz “se um tnico
crime violento for evitado ou se uma dnica vida
for salva gracas a implementacio de algum pro-
grama ou politica, entdo valerd a pena”. A litera-
tura sobre a prevengio da violéncia demonstra,
claramente, que aqueles que estao influenciados
por esse ditado podem agir, inconscientemente,

de forma notavelmente irresponsdvel. Em co-
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munidades com recursos limitados para investir
em programas sociais, como a nossa, a questio
nio ¢ evitar algum evento trigico a qualquer
prego, mas sim como maximizar o nimero de

eventos tragicos que podem ser evitados com os

recursos disponiveis. Se dois ou trés crimes vio-
lentos ou vidas puderem ser salvas por meio de
uma abordagem distinta, essa Unica vida salva
poderia — e deveria — ser vista como um re-

sultado inadequado.

1. Uma primeira versdo deste texto foi apresentada no Semindrio de Pesquisa sobre Sequranca Comunitdria,

promovido pela prefeitura de Toronto, Canadd, junho de 2004. A traducdo é de Alejandro Reyes e a revisGo

de Eduardo Paes-Machado (UFBA), que agradecem o patrocinio da Fabamed, na pessoa de Maria Ruth Rocha,

desta e de outras traducoes. Muitas das referéncias, e parte do texto deste trabalho, provém do servico de

informagaes Criminological Highlight”, do Centro de Criminologia. Para mais informacoes sobre Highlights,

ou para assinai, entrar em contato com Tom Finlay, Gerente, Criminology Library and Information Service, no

e-mail: tom.finlay@utoronto.ca.

2. A habilidade dos governos de controlar a midia tem, sem duvidas, diminuido depois do relatdrio da ComissGo

LaMarsh: The Royal Commission on Violence in the Communication Industry (7 vols., Toronto: Governo de

Ontdrio, 1977).

3. Note-se que, entre 1999 e 2002, a taxa canadense foi inferior a 2 por 100.000 jovens (12-17 anos), mas a

média, entre 1992 e 2001 chegou a 2,09. As taxas nos Estados Unidos referem-se ds idades dos 10 aos 17

anos, calculando-se que acontecem oito “assassinatos” por 100.000 jovens nesta faixa etdria. Considerando

a probabilidade de que uma pequena parte dos jovens assassinos tenha de 10 a 11 anos, a taxa para a faixa

de 12 a 17 anos é superior a 8.
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Previniendo la delincuencia violenta entre los jovenes
Este trabajo sugiere un referencial para pensar la
prevencidn de la violencia juvenil. La decision sobre
cudles medidas de prevencidn del crimen deben

ser tomadas comienza por el andlisis no sélo de la
eficiencia, sino también de los costos de las medidas
en diferentes circunstancias. El sequndo paso es
igualmente dificil: la intervencidn debe tener por foco la
localidad especifica donde el problema estd ocurriendo,
o seq, el foco debe recaer sobre aspectos mds
generales, como la juventud, la comunidad y la familia,
que influyen en las posibilidades de que los jovenes
cometan delitos. Se trata de elecciones dificiles. Es muy
importante, sin embargo, conocer las consecuencias de
las aproximaciones escogidas. De la misma manera,

es relevante considerar los efectos de descartar otras

aproximaciones.

Delincuencia. Juventud. Prevencion del

crimen. Escuela. Familia.

Preventing violent delinquency in youths

This work proposes a set of references in considering the

prevention of juvenile violence. The decision about which

crime prevention measures should be taken begins with

the analysis of not just effectiveness, but also of the costs

of measures in different circumstances. The second step
is equally difficult: the intervention must be focused on
a specific locality where the problem is occurring; that is,
the focus must fall back on more general aspects, such
as youth, community and family, which influence the
probability of youths committing crimes. This involves
difficult choices. It is very important, however, to know
the consequences of chosen approaches. In the same
sense, it is equally relevant to consider the effects of a

lack of options for other approaches.

Delinquency. Youth. Crime prevention.

School. Family.
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Resumo

0 artigo aborda dois tipos de violéncia contemporanea: os “conflitos armados” e a “violéncia armada”. Nas dltimas
décadas, as idéias relacionadas aos conflitos armados foram readaptadas ¢ medida que a percepcdo sobre as
caracteristicas e a natureza desses conflitos passava por transformacoes substanciais. Os efeitos colaterais de tais conflitos
sobre as pessoas que ndo estdo diretamente envolvidas constituem um dos fatores que levaram a institucionalizacdo
do Direito Internacional Humanitdrio e d consolidacdo do Comité Internacional da Cruz Vermelha. Quando se verifica
que muitas das causas e conseqiéncias dos conflitos armados também sdo encontradas em paises com violéncia
armada - a exemplo do Brasil, Africa do Sul e Jamaica -, percebe-se a possibilidade de se tracar um paralelo entre
ambas as formas de violéncia contempordnea. Além disso, @ maioria das mortes por arma de fogo nGo ocorre em
situacoes tradicionalmente definidas por conflitos armados: as mortes anuais relacionadas a conflitos armados chegam
@ 30.000, sequndo estimativas da Universidade de Uppsala, enquanto as mortes violentas ndo relacionadas a conflitos
armados estariam entre 200.000 e 270.000, de acordo com a Small Arms Survey. Tais nimeros desafiam as cateqorias
convencionais sobre conflitos armados e Direito Internacional Humanitdrio, levando a necessidade de se aprofundar a
andlise da violéncia contempordnea e de se promover a requlamentacdo da violéncia armada, a fim de controlar os

efeitos colaterais e reduzir o fardo que é imposto a populacdo civil de maneira desnecessdria.

Palavras-Chave
Violéncia armada. Novas formas de violéncia. Efeito colateral. Impacto sobre a populacdo civil.
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ouve um tempo em que as guerras nao

conheciam limites. Alids, até 1928,
com a assinatura do pacto Briand-Kellogg, a
guerra era percebida como forma legitima de se
resolverem controvérsias entre Estados. Houve
um tempo em que o duelo e a escravidio eram
institutos igualmente reconhecidos como legi-
timos e, no entanto, essas praticas foram revis-
tas, alteradas, coibidas por diversas razdes. Os
avangos da consciéncia coletiva da humanida-
de nao provocaram a completa elimina¢io do
duelo, da escravidio ou da guerra, mas isso nio
invalida a conquista da aboli¢io da escravatu-
ra ou do Direito Internacional Humanitirio
como nobres tentativas de minimizar os efei-
tos de uma situa¢io moralmente condendvel e

altamente custosa em termos humanos.

Em relagio as guerras, é possivel identificar
trés grandes momentos que buscaram a codifi-
cagao de algum tipo de controle ou redugio de
seus impactos: 1864, 1899-1907 ¢ 1949. Em
meados do século XIX, as primeiras restrigoes
A prdtica da guerra procuraram minimizar os
impactos desta sobre combatentes feridos ou
doentes, ou seja, pessoas fora de combate: ¢ o
inicio da preocupacio com quem nio estd di-
retamente envolvido em um conflito armado
(Convengio de Genebra, 1864). Duas décadas
depois, em 1899 e 1907, as Conferéncias de
Paz de Haia impuseram novos limites a desen-
freada prética da guerra, que, por ser um meca-

nismo legitimo de resolu¢io de controvérsias,

Revista Brasileira de Seguranca Publica |

era praticamente inevitdvel. Assim, buscou-se
a codificacio de regras costumeiras para con-
trolar seus impactos sobre combatentes, como,
por exemplo, a proibigao de uso de balas dum-
dum e de ataque a alvos nio-militares, como
museus, escolas, hospitais e locais sagrados.
Quatro décadas depois, em 1949, houve mais
uma relevante tentativa de se reduzirem os
impactos da guerra sobre ndo-combatentes: as
quatro convengoes de Genebra, que visavam li-
dar com soldados feridos ou doentes, prisionei-
ros de guerra e populagio civil sob dominio do
inimigo. Vé-se, portanto, que nos tltimos 150
anos houve um nitido esforgo no plano inter-
nacional para diminuir e controlar as mazelas
da guerra, com dois marcos para a redugao dos
impactos das guerras sobre nio-combatentes
(Genebra) e um para o controle dos impactos

da mesma sobre combatentes (Haia).

Nesse inicio de século, como se pretende
demonstrar, as situacoes de conflitos armados
inter ou intra-estatais provocaram um ndme-
ro de mortes mais baixo do que o de situagoes
referentes a uma nova forma de violéncia, a
chamada violéncia armada. Ainda em discus-
sdo, o conceito de violéncia armada trata do
uso intencional da for¢a, com armas de fogo
ou explosivos, por grupos organizados ou
semi-organizados, contra individuos, grupos
ou Estado, inibindo o avango do desenvol-
vimento sustentdvel (OCDE-DAC, 2008).

Nio hd como negar a tenta¢io de comparar,
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ou pelo menos relacionar, ambas as formas de
violéncia contemporanea (conflitos armados

e violéncia armada).

Da mesma forma como hd 150 anos nio
existiam regras para reduzir ou controlar os
impactos da guerra, hoje o fendmeno da vio-
léncia armada encontra-se em um patamar
de debate em que a maioria dos atores (e dos
autores) nao reconhece e muito menos com-
preende sua complexidade e seu cardter mul-
tidimensional. Enquanto isso se mantiver, ha-
verd pouco ou nenhum avango no sentido de
se pensar em solucoes eficazes para prevenir,
controlar e reduzir esta prética. Desse modo,
o principal objetivo deste artigo é contribuir
para este inicio de debate qualificado entre pes-
quisadores e tomadores de decisdo, a partir
dos estudos sobre conflitos ¢ do campo das
Relagbes Internacionais, sem qualquer pre-

tensio de esgotar o tema.

Para demonstrar a necessidade politica e
a viabilidade juridica do debate, serd tragado
um paralelo entre as duas formas de violéncia
contemporinea (conflitos armados e violén-
cia armada), destacando-se os impactos que
ambas podem ter sobre a populacio civil. Ao
final do artigo, serdo ressaltadas algumas das
respostas aos conflitos armados, jd existentes
no plano internacional, que podem servir
como inspiragio para a criagio de politicas e
normas de seguranca publica voltadas para a
prevengio ou redugio do impacto da violéncia
armada sobre a populagio civil. Guardadas as
devidas proporgoes, acredita-se que algumas
das ligoes da seguranca internacional podem
ser adaptadas e reinseridas no Ambito da segu-

ranga publica quando o fim maior é o desejo
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de minimizar os impactos da violéncia sobre a
populagio civil, de modo a descaracterizé-los

<« YR »
como “fardo necessario”.

Violéncia contemporanea: conflitos
armados versus violéncia armada
Atualmente hd dois grandes tipos de vio-
léncia contemporinea que resultam em altos
nimeros de mortes por disparo de arma de
fogo por ano: os conflitos armados e a violén-
cia armada. Sdo raras as estatisticas globais,
mas estimativas conservadoras da Universida-
de de Uppsala, na Suécia, indicam que as mor-
tes anuais diretas relacionadas a conflitos ar-
mados chegam a 30.000, enquanto estimativas
também conservadoras calculam um ntimero
entre 200.000 e 270.000 de mortes violentas
por ano que ndo estao relacionadas a confli-
tos armados (SMALL ARMS SURVEY, 2004,
p> 174-175). Os tltimos niimeros desafiam as
categorias convencionais de Relacoes Interna-
cionais sobre conflitos armados e indicam a
necessidade de se analisarem as novas formas
de violéncia que atualmente interferem na se-

guranca de cidades, paises e regioes.

Uma revisao da evolugio dos conflitos ar-
mados mostra que, somente apds a Segunda
Guerra e, sobretudo, com o fim da Guerra Fria,
surgiu no plano internacional a percepgao de
que a natureza dos conflitos armados passava
por uma mudanga substancial: até entdo, os
conflitos armados tidos como relevantes ocor-
riam entre Estados. Nesse momento, passou-se
a identificar o elemento intra-estatal com cada
vez mais recorréncia nos conflitos armados
contempordneos (HOLSTI, 1996; KALDOR,
1999; GURR, 2000; SCHERRER, 2002),
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que, em sua maioria, nio se limitam a 4reas
rurais ou urbanas e sio geralmente de longa
duragio, devido a auséncia de objetivo militar
especifico, a juventude alienada, ao ficil acesso
a armas e municoes e 3 infra-estrutura domés-
tica discriminatéria (KALDOR, 1999). Como
conseqiiéncia, o intenso envolvimento de civis,
como vitimas e/ou agentes da violéncia, tam-
bém ¢é considerado um aspecto relevante e hd
estimativas de que representem cerca de 80% a

90% dos mortos (PNUD, 2002, p. 16).

As causas estruturais e imediatas dos confli-
tos armados contemporineos sao variadas, as-
sim como as demandas das partes, o que é bas-
tante explorado pela literatura de seguranca in-
ternacional (LUND, 2004, p. 123). A despeito
de suas especificidades, a maioria dos conflitos
contemporineos tende a compartilhar certas
causas e caracteristicas que podem levar & vio-
léncia, entre as quais as mais recorrentes s2o:
Estados fracos, falidos ou corruptos; regimes
opressores; discriminagao contra grupos espe-
cificos; agdo politica com mensagens hostis;
herancas do colonialismo politico e econdmico
da Guerra Fria; mudanca repentina e radical na
politica ou na economia; escassez de recursos
naturais; disponibilidade de armas e municoes
em grande quantidade; e rivalidades regionais

(CCPDC, 1997, p. 29).

Essas questoes sao geralmente relacionadas
a0 desenvolvimento humano ou a governan-
¢a, que, por sua vez, sio reconhecidos como
causas profundas ou estruturais de uma situ-
agao de potencial violéncia (ICISS, 2001, p.
38; CCPDC, 1997, p. 69). Os catalisadores,
ou elementos que colaboram para o inicio da

violéncia, geralmente envolvem corrupgio,
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falta de transparéncia e auséncia de sistemas
juridico e legal apropriados, entre outros. Em
posse dessas informagoes, governos e organi-
zagOes internacionais, em suas poh’ticas vol-
tadas para o desenvolvimento, passaram nio
apenas a implementar medidas de assisténcia
técnica, como tradicionalmente o faziam, mas
também a incorporar elementos relacionados a
reformas judiciais e da policia, estimulos a des-
centralizacdo, criacio e/ou fortalecimento de
representantes da sociedade civil, etc. (ICISS,
2001, p. 38).

Apds a apresentagdo de caracteristicas dos
conflitos armados contemporaneos, de acordo
com a literatura de seguranca internacional,
afirma-se que vérias das causas, conseqiiéncias e
desafios encontrados nessas situagoes sao tam-
bém encontrados em paises que experimentam
situacoes de violéncia armada, sobretudo no
que se refere a0 niimero de mortes por armas
de fogo. Alids, se o nimero de mortes por
arma de fogo estiver no centro da preocupa-
¢a0 de um pesquisador ou tomador de decisao,
seu olhar deve necessariamente se voltar para
a violéncia armada, pois, como ji menciona-
do, a maioria das mortes violentas 7do ocorre
em situa¢des definidas tradicionalmente como

conflitos armados.!

Isso nos leva as discussoes sobre violéncia
armada mais especificamente. No plano inter-
nacional, nio hd consenso sobre a definicao,
apesar da adogio do termo em estudos recentes
(UNDP-WHO, 2005). Neste artigo, utiliza-se
adefinigao proposta no background paper sobre
as diretrizes para reducio da violéncia armada
e promogio do desenvolvimento, que a Orga-

nizago para a Cooperagio e Desenvolvimento
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Econdémico (OCDE) langard para seus mem-
bros ainda em 2008: “o uso intencional e ilegi-
timo de forga, por ameaga ou real, com armas
e explosivos, contra uma pessoa, grupo, comu-
nidade ou Estado, que prejudica a seguranca

humana? ou o desenvolvimento sustentivel”.?

Assim como ocorre com os conflitos arma-
dos, a natureza da violéncia armada ¢ complexa
e multidimensional, envolvendo a interligagao
de diversos mecanismos. Para atuar na preven-
¢ao e redugio da violéncia armada, é impor-
tante considerar o controle e o papel de quatro
elementos: armas de fogo; causas e motivagoes
de seus agentes; ambiente institucional que
permite ou encoraja esta violéncia; e popula-
¢ao afetada pela violéncia armada (OCDE-
DAC, 2008). O primeiro elemento (armas
de fogo) envolve o principal instrumental de
ambas as formas de violéncia contemporinea:
armas pequenas e armamentos leves. Politicas
de desarmamento e controle de armas sio in-
dispensdveis, principalmente em paises onde a
violéncia armada nao chega a ser tecnicamente
caracterizada como guerra civil ou conflito ar-

mado convencional.

Quanto ao segundo aspecto (agentes), exis-
tem vdrias motivagoes para a violéncia armada
e também sio diversos os tipos de atores en-
volvidos, estatais ou nao-estatais.* As causas e
os desdobramentos da atuagio dos agentes da
violéncia armada assemelham-se aos dos con-
flitos armados (DOWDNEY, 2005) — no en-
tanto, deles se distancia o fato de que o Estado
pode ou ndo ser uma das partes envolvidas na
violéncia armada e de que a maioria dos agen-
tes ndo tem o objetivo de derrubar e substituir

o poder estatal.
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O terceiro elemento (ambiente institucio-
nal propicio) é bastante vasto e demonstra que
o fenémeno da violéncia armada parece ser
resultado do abandono e descaso do poder pa-
blico com populagbes marginalizadas e de um
modelo de seguranca publica falido, que per-
mite execugdes extrajudiciais, recrutamento de
“criangas-soldados urbanas”, limpeza social,
entre outros (HUMAN SECURITY AND
CITIES, 2007).

Por fim, no que se refere ao quarto elemento
(populagao afetada), destaca-se o diagndstico
de que esta nova forma de violéncia concentra-
se em grandes centros urbanos, densamente
povoados e com crescimento desordenado, o
que reforga a situagio de vulnerabilidade da
populacio civil. Manifestagoes de tal tipo de
violéncia foram encontradas em dreas urbanas
do Afeganistao, Brasil, Colémbia, Jamaica,
Somlia, Africa do Sul e Paquistao. O mesmo
diagndstico afirma que tais localidades sio ge-
ralmente controladas por grupos armados nao-
estatais e/ou gangues que possuem certo grau
de organizacio e territério demarcado (RA-
PLEY, 2006). Assim, ao se definirem tais si-
tuagbes como violéncia armada — ou violéncia
armada organizada, como em alguns estudos
(DOWDNEY, 2005; HUMAN SECURITY
AND CITIES, 2007) —, tem-se o objetivo de
chamar a atengio para esses contextos onde a
deficitdria seguranca publica permite niveis de
violéncia armada compardveis ou superiores

aos de guerras civis.

Impactos sobre a populacao civil
Apos ressaltar as caracteristicas dos confli-

tos armados e da violéncia armada, o presente
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item busca identificar as formas pelas quais a
populacio civil é afetada em decorréncia desses

tipos de violéncia contemporénea.

Impacto dos conflitos armados sobre a
populagio civil

No passado, nos conflitos armados enzre
Estados, o nimero de mortos envolvia princi-
palmente militares, uma vez que o confronto
ocorria em campos de batalha e o objetivo da
guerra vinculava-se a expansao territorial e po-
litica. A Primeira Guerra Mundial é um mar-
co no que se refere a mortos e feridos entre os
civis: pela primeira vez na histéria, o nimero
de mortes de civis ultrapassou o de militares.
A situagdo nio ¢ diferente na Segunda Guer-
ra Mundial: aproximadamente 36 milhées de
civis teriam sido mortos, o que corresponde a
cerca de 2/3 do total de mortes estimado para

o mesmo periodo (BRIEN, 2007).

No que se refere aos conflitos armados con-
temporineos, que tém como caracteristica mais
recorrente a natureza intra-estatal, apesar da
dificuldade de medir seus impactos na socie-
dade, hd indicadores que permitem estimar
o tipo e a dimensao dos custos da violéncia.
Entre os impactos do conflito armado sobre
a populacio civil, o que tem maior destaque
¢ o nimero de mortos. Além dos mortos, sio
também vitimas diretas dos conflitos armados
aqueles que fogem da violéncia, seja por im-
posicio ou voluntariamente. Os mais carentes
seguem para paises préximos e passam a viver
sob condicoes improvisadas de higiene, sau-
de e moradia em campos de refugiados — ou
nem chegam a cruzar as fronteiras de seu pais,
tornando-se deslocados internos. Esses dois

grupos ficam vulnerdveis a ataques ou mani-
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pulagdes por parte de combatentes, devido a

proximidade fisica do epicentro da violéncia.

Toda a populagio civil sofre conseqiiéncias
com a “economia de guerra” gerada em uma
situagao de conflito armado, que acarreta alta
da inflagdo, desvalorizacio da moeda e fuga
do capital estrangeiro, além do fechamento de
empresas em locais de risco, agravando o indi-
ce de desemprego. Nesse contexto, ganha forca
o comércio paralelo e ilegal de bens e servigos,
permitindo o florescimento da corrupgio e do
crime organizado. A criminalidade aumenta
também por causa da falta de escolas e uni-
versidades em pleno funcionamento, falta de
oportunidades de trabalho, alienagao da juven-
tude, facilidade em se obterem armas e muni-
¢ao0 e auséncia de policiamento adequado nas

ruas e nas fronteiras.

Incluem-se, ainda, problemas sociopoliti-
cos, como o fato de os atores envolvidos em tais
conflitos nio se reportarem a tipos tradicionais
de autoridade, o que dificulta o controle ¢ a
quantificacdo dos “efeitos colaterais” sobre os
que nio estdo diretamente envolvidos. A lite-
ratura de seguranga internacional também res-
salta um aspecto psicoldgico relevante: quanto
mais longo é o conflito, maiores sdo as chances
de a hostilidade ser identificada como normal
e, com isso, mais dificil sera restabelecer os ni-
veis de confianca da fase pré-violéncia (MIALL
etal. 2005, p. 75). Verifica-se, portanto, que os
desafios sdo de diferentes naturezas e, quanto
mais se conhecem os conflitos armados, mais
se percebe que, apesar das diferencas, hd tam-
bém vérias similaridades entre esses e a vio-
léncia armada, sobretudo no que se refere aos

impactos sobre a populagio civil.
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Impacto da violéncia armada sobre a populacio
civil — fardo necessdrio?

Enquanto os impactos dos conflitos arma-
dos sio estudados a partir de uma perspectiva
da seguranca internacional e do Direito In-
ternacional Humanitdrio, aqueles provocados
pela violéncia armada, como campo nio-reco-
nhecidos das Relac6es Internacionais, tém sido
analisados a partir de uma perspectiva simpli-
ficada da seguranca publica. No entanto, essa
abordagem parece nio dar conta da comple-
xidade e das causas da violéncia armada por
nao incluir a dimensio do desenvolvimento e
a dos direitos humanos — como se nao fosse
possivel e desejdvel constituir politicas de se-
guranga publica coerentes com a protegdo e a

promogao dos direitos humanos.

Os principais impactos da violéncia arma-
da sobre a populagio civil também se mani-
festam pelo nimero de mortes, que tém ori-
gem principalmente nas agoes repressivas das
forgas de seguranga estatais contra grupos ar-
mados nio-estatais, assim como nas disputas
por territérios/recursos entre grupos armados
nao-estatais rivais. Tendo em vista que esses
enfrentamentos acontecem em dreas urbanas,
densamente habitadas, ¢ alta a taxa de homici-
dios, sobretudo entre jovens do sexo masculi-
no, o que faz com que a morte seja banalizada
pelas autoridades e aceita pela sociedade como
um “fardo necessdrio” ao controle e a redugio

da violéncia.’

O exemplo da cidade do Rio de Janeiro
ilustra esse ponto. Dowdney compara as taxas
de homicidio do municipio carioca com as
de paises em conflitos armados. Em 1998, na

Colémbia, nos conflitos entre o governo local
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e as forgas revoluciondrias (Fuerzas Armadas
Revolucionarias Colombianas — Farc e Ejerci-
to de Liberacion Nacional — ELN), estima-se
que entre 1.000 e 1.500 pessoas tenham sido
mortas; no mesmo ano, na ex-lugosldvia, no
conflito entre o governo de Milosevi¢ e os re-
beldes (Exército pela Libertacio do Kosovo
— UCK), calcula-se ter havido entre 1.000 e
2.000 mortes. Ainda em 1998, no municipio
do Rio de Janeiro, registraram-se 2.241 homi-
cidios (DOWDNEY, 2003, p. 118-119).

No estado do Rio de Janeiro, dados mais
recentes também indicam a necessidade de se
iniciar um sério debate sobre a revisao da atual
politica de seguranca publica. Em janeiro de
2008, o Instituto de Seguranca Publica, érgao
vinculado ao governo do Estado e responsdvel
por sistematizar e divulgar dados oficiais, apre-
sentou o nimero de mortes ocasionadas por
agoes policiais em 2007: foram 1.260 mortes
perpetradas pela policia militar, segundo os
registros das Delegacias Legais (que correspon-
dem a cerca de 2/3 das delegacias do Estado)
(ISP, 2008). O mesmo instituto divulgou que,
em 2007, houve 279 pessoas vitimas de “bala
perdida”, sendo 21 fatais e 258 nao-fatais. Das
vitimas fatais, dezesseis (76,2%) eram do sexo
masculino e cinco (23,8%) do sexo feminino.
Das vitimas nio-fatais, 202 (78,3%) eram ho-
mens, sendo 79,5% lesionadas em via publi-
ca (DUARTE et al., 2007, p. 5). Outro dado
importante, divulgado pelo jornal O Globo, ¢
a conclusao do socidlogo Julio Jacobo Walsel-
fisz de que 70% dos homicidios no Estado do
Rio de Janeiro tém relagio direta com o trifico
de entorpecentes (O GLOBO, 13/01/2008,
p-15). Vale ressaltar que, nessas estatisticas, es-

tdo incluidas as mortes dos agentes da violén-
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cia armada e também as de civis atingidos por

balas perdidas.

Além das mortes e de ferimentos ocasiona-
dos por balas perdidas, sao também impactos
da violéncia armada: desestruturagio familiar;
fechamento de escolas e paralisagao de servigos
publicos em dreas violentas; migragoes forca-
das que ddo origem aos “refugiados urbanos”;
traumas psicossociais causados pela perda de
pessoas préximas e pelo convivio prolongado
com a violéncia; restricio do direito de loco-
mogao; perda de bens materiais, assim como
queda na atividade econdmica das regides afe-
tadas. Impacto ainda mais grave incide sobre
conflitos interpessoais, que passam a ser ali-
mentados pela légica de banalizacao da morte
e da aceitagio da violéncia como mecanismo
de resolu¢io de conflitos. Vé-se, portanto, que
toda uma geracio estd vivenciando um ciclo

inequivoco de violéncia armada.

Tais impactos sio comprovados pela andlise
de casos de operagées policiais na cidade do Rio
de Janeiro: em 2007, uma operacio no Com-
plexo do Alemio resultou em dezenove mortes
em seu primeiro confronto. A longa ocupagio
policial que se instalou no local provocou ou-
tras tantas mortes e, além do medo e trauma
na populagio, causou também o fechamento
de escolas e a interrupgao de servigos publicos.
A operacgio na Favela da Coréia também dei-
xou doze mortos: um menino de quatro anos,
um policial civil e dez supostos traficantes - ter-
minologia usada com freqiiéncia por policiais

e jornais.

Assim como no caso dos conflitos armados,

em que o primeiro passo no controle da guerra
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foi a minimizagio de seus impactos sobre nio-
combatentes, faz-se necessdrio que também
para a violéncia armada tenha inicio o debate
no sentido de reduzir os impactos sobre civis.
Para auxiliar este ponto, o préximo item res-
salta detalhes sobre a evolucio normativa do
Direito Internacional Humanitdrio, principal
instrumento internacional voltado a prote¢io

de nao-combatentes.

Prevencao ou reducao do impacto
da violéncia contemporanea sobre a
populacao civil

Este item d4 destaque a idéias, conceitos e
propostas politicas e normativas no plano in-
ternacional, que buscam reduzir o sofrimento
por que passa a populacio civil que se encon-
tra em zonas de conflitos armados. Com isso,
sugere-se a adapta¢io do instrumental da se-
guranga internacional com a intengio de con-
tribuir, no 4mbito da seguranga publica, para
a superagio definitiva da premissa de que os
danos causados a populagio viriam a ser um

fardo necessirio.

De inicio, volta-se ao problema dos con-
flitos armados e as tentativas de regulamentd-
los a partir de normas internacionais. Até 150
anos atrds, durante uma guerra, nio havia re-
gras de combate nem preocupagoes com quem
nio estava diretamente envolvido no conflito.
De fato, até meados do século XIX, as guerras
tradicionais regiam-se pela maxima inter arma
silent leges, ou “durante a guerra, cala-se a lei”.
Em 1859, o suico Henri Dunant, indignado
com as atrocidades cometidas durante um
confronto entre austriacos e franceses no norte

da Itdlia — com 40 mil mortos e feridos em
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dezesseis horas de batalha — escreveu o Memd-
rias de Solferino, propondo a criagio de uma
organizagio ndo-governamental com o obje-
tivo de minimizar o sofrimento de soldados
feridos, independente da nacionalidade, credo
ou raca. Em 1864, uma conferéncia interna-
cional em Genebra codificou as regras costu-
meiras no tratamento de feridos e reconheceu
a neutralidade do simbolo da Cruz Vermelha.
Nessa época, a ajuda humanitdria passou a ser
diferenciada e institucionalizada sob o nome

de Direito Internacional Humanitdrio.

Em 1949, outra conferéncia realizada em
Genebra teve o intuito de preservar a huma-
nidade em tempos de guerra e deu origem a
quatro convengoes, de modo a oferecer prote-
¢ao a: feridos e doentes em confronto terrestre;
feridos, doentes e ndufragos em guerras navais;
prisioneiros de guerra; e populacio civil sob
ocupagio. O Comité Internacional da Cruz
Vermelha foi expressamente nomeado o guar-
dido das quatro convengdes e, assim, recebeu
poderes para zelar por sua efetiva implemen-
tacio. As convencoes foram internalizadas
pelo Brasil por forca do Decreto 42.121, de
21/08/1957. Vale notar que as pessoas prote-
gidas pelas Convengées de Genebra ndo estio
envolvidas no combate: seja porque nunca se
envolveram, como geralmente ocorre com a
populacio civil, seja porque estdo fora de com-
bate por razdes de ferimento ou enfermidade.
Com isso, as Convengodes visam restringir os
efeitos colaterais, limitando a violéncia aos ob-

jetivos do conflito armado.

Na década de 1970, o avango da tecnolo-
gia militar e o movimento de descolonizagio

levaram 4 assinatura de dois protocolos em

Revista Brasileira de Seguranca Piblica | Ano2 Edicdo 3

1977, para rever e atualizar as Convengdes de
Genebra. O Protocolo Adicional I, sobre con-
flitos armados internacionais, criou regras para
a poténcia protetora de prisioneiros de guerra
e ampliou a protecio oferecida a populagio ci-
vil, uma vez que a Convencao IV versa apenas
sobre civis em poder do inimigo. O Protocolo 11
complementou o artigo 3° comum s quatro
Convengoes e lidou com pessoas que nao mais
combatem, ou que nunca combateram, em
conflitos sem cardter internacional com certa
duragio e intensidade. Ambos os protocolos
foram internalizados pelo Brasil, por meio do
Decreto n. 849, de 25.06.1993. Logo no ar-
tigo 1°, o Protocolo II define sua base de atu-
agao e esclarece que s6 pode ser aplicado em
caso de confrontos entre “Forcas Armadas e
Forgas Armadas dissidentes ou grupos arma-
dos organizados (...) que exer¢am sobre uma
parte desse territério um controle tal que lhes
permita realizar operagdes militares continuas

e concentradas”.

E possivel pensar na seguinte provocagio:
de acordo com o pressuposto juridico do art.
144 da Constituigdo Federal, as policias esta-
duais — militar e civil — sdo responsiveis pela
seguranca publica e, por conseguinte, sao ins-
tituigoes respaldadas para o uso legal e legitimo
da forca — assim, por hipétese, poder-se-ia con-
siderar que a policia militar constitui a forca
armada dos Estados brasileiros. Se considerar-
mos, ainda, que as facgoes de droga siao “grupos
organizados fortemente armados que exercem
controle sobre determinado territério”, entio,
seria possivel argumentar pela aplicabilidade
do Protocolo II no Brasil e, com isso, a Cruz
Vermelha passa a ter o direito de proteger a po-

pulagio civil em certos municipios brasileiros.
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Esse, porém, nio é o caso, porque o Protocolo
IT restringe sua aplicabilidade quando exclui de
seu objeto as situagdes de distdrbios internos,
com atos esporddicos ou isolados de violéncia
que ndo sejam considerados “conflitos arma-
dos” (Art. 1°, 2 do Protocolo II).

Assim, independente da semelhanga no sin-
toma e nos efeitos colaterais para os civis que
nao estdo diretamente envolvidos nas hostili-
dades, a situacdo no Brasil nio é caracterizada
como “conflito armado” e, por isso, a popu-
lagdo civil afetada pela violéncia armada nao

conta com qualquer protegio.

Pelo exposto, conclui-se facilmente que,
se a situacio ¢é tecnicamente considerada
“conflito armado”, hd diversas normas in-
ternacionais aplicdveis, sobretudo no que se
refere aos impactos sobre a populacio civil.
No entanto, quando 7do se trata de conflito
armado, mas sim de violéncia armada — ainda
que o nimero de mortes por arma de fogo
seja por vezes superior ao de um conflito ar-
mado em mais de 100% —, nao hd qualquer
tipo de mecanismo para proteger a popula-
¢do civil ou minimizar seu sofrimento. Esse
¢ um dos motivos pelos quais parece ttil a
comparagio da “violéncia armada” com a
evolucio conceitual de “conflitos armados”
e com o tratamento politico-legal dedicado
a tais conflitos no dltimo século: a légica de
diagnosticar um problema, de regulamentd-
lo e de institucionalizar possiveis solugées foi
utilizada, no caso, na situagio tecnicamente
definida como “conflitos armados” e parece
vidvel proceder com semelhante légica para o
caso de situagdes que comecam a ser definidas

[{3] A . »
como “violéncia armada”.
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O conceito da “violéncia armada” ainda
estd em construgdo no plano internacional e
algumas caracteristicas recorrentes em diferen-
tes paises comecam a ser formalmente identifi-
cadas como “violéncia armada”, o que permi-
te que se tenha um diagndstico ligeiramente
mais preciso da realidade. O préximo passo
seria pensar em meios para regulamentar essa
prética, porém, as implicagoes negativas para
a seguranca e para o desenvolvimento de di-
versos paises nio parecem ser suficientes para
que a violéncia armada seja objeto de tratados

internacionais.

A primeira norma internacional sobre o tema
¢ de junho de 2006: a “Declaragao de Genebra
sobre Violéncia Armada e Desenvolvimento”.
Até junho de 2008, 92 paises haviam aderido
a0 pacto. A cidade de Genebra estd novamente
inserida na agenda internacional como sede de
discussoes e, sobretudo, de resolugoes de van-
guarda sobre o assunto da protecio de civis em
tempos de violéncia. Nesse caso, a iniciativa do
governo suico tem o objetivo de suprir a lacuna
deixada pelos Objetivos de Desenvolvimento
do Milénio do PNUD e de finalmente incluir,
na agenda politica, o tema da seguranga como

meta de desenvolvimento.

H4 outra norma internacional que pode ser-
vir como diretriz para as policias de paises que
enfrentam o fenémeno da violéncia armada:
foi assinado em setembro de 1990 o documen-
to intitulado “Principios Bésicos sobre o Uso
da Forga e Armas de Fogo pelos Funciondrios
Responséveis pela Aplicacio da Lei”. O acordo
foi adotado por unanimidade no Oitavo Con-
gresso das Nagoes Unidas sobre a Prevencio do

Crime e o Tratamento de Delinqiientes, reali-
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zado em Havana (Cuba) e, embora nio seja
vinculante, os Principios servem de inspiragao
por sugerirem a melhor regulacio do uso da

fora por agentes da seguranca publica®

Em um nivel menos normativo e mais po-
litico, hd diversas iniciativas e programas de-
senvolvidos para situagdes de conflito armado
que podem ser adaptados para a “violéncia ar-
mada”: é preciso reconhecer que as estratégias
atualmente empregadas pelo Estado brasileiro
para lidar com o fenémeno precisam ser re-
pensadas. Para tanto, pode-se absorver parte
da experiéncia da seguranga internacional, o
que levard a releituras até entdo inimagind-
veis na elaboragdo e na implementagio da se-
guranga publica. Sobre este aspecto, os trés
exemplos a seguir podem ser inspiradores:
programas de DDR (desarmamento, desmo-
bilizacio e reintegracdo de ex-combatentes);
criagdo de zonas neutras; e promogio de as-
sisténcia humanitdria que, durante batalhas,
ofereca hospitais de campanha e mutirées de
servicos. Além disso, quando o confronto for
inevitdvel, o Estado pode tracar estratégias
conjuntas com as comunidades afetadas, para
que escolas nao sejam fechadas, os hordrios de
ir e vir do trabalho sejam respeitados, servicos
médicos de emergéncia estejam disponiveis
nas proximidades e servigos publicos bdsicos

se mantenham em funcionamento.

Na busca de uma nova estratégia para lidar
com a violéncia armada, com atengdo espe-
cial a redugao dos impactos sobre a populagio
civil, o Estado pode contar com o auxilio de
organizagoes da sociedade civil, como a Cruz
Vermelha e os Médicos Sem Fronteiras, entre

outras, uma vez que essas proprias organiza-
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¢oes, cujas origens e funcoes estdo tradicional-
mente vinculadas a conflitos armados, come-
cam a se adequar as novas formas de violéncia
contemporinea. A este respeito, vale notar
que, em 2008, a Sociedade Nacional da Cruz
Vermelha e a filial brasileira da ONG Médicos
sem Fronteiras desenvolvem projetos em dreas
carentes e violentas do Estado do Rio de Janei-
ro, num claro movimento de readaptagio de

suas atividades.”

Por fim, sugere-se que os governos propo-
nham um pacto sério e suprapartiddrio com
a sociedade, afetada ou nao diretamente pela
violéncia armada, e que se inclua a situagio
de “pbs-conflito” na agenda politica, de modo
a nao prolongar de maneira indefinida uma
situagdo que se desgasta hd mais de uma déca-
da. E urgente e necessdrio que as politicas pu-
blicas sejam desenhadas para médio e longo
prazos, de maneira a fazer com que os debates
no cerne do Estado integrem os temas “segu-
ranga’ e “desenvolvimento”, desde o planeja-
mento até a implementagio de programas e

de politicas publicas.

Conclusao

Num passado nao muito distante, os con-
flitos armados nio encontravam limites — tam-
bém a violéncia armada, que hoje parece fora
do controle, deve encontrar regras e programas
para minimizar o sofrimento daqueles que nao
participam diretamente das hostilidades, assim

como das partes envolvidas nos confrontos.

Este artigo pretende contribuir, através do
campo de estudos sobre conflitos armados,

para o inicio de um debate sobre as possibilida-
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des de controle e reducio da violéncia armada,
de maneira a alcangar um equilibrio entre, por
um lado, os objetivos nacionais do Estado e,
por outro, a seguranca da populagio civil que

se encontra em meio ao fogo cruzado.

Uma andlise das normas existentes e dos
programas implementados em situagdes de
conflitos armados permite concluir que ha li-
¢oes a serem aprendidas e que os desafios en-
frentados no passado podem trazer as diretrizes
e a esperanca para a superacio dos desafios do
presente. Com isso, espera-se que sejam condu-
zidos mais estudos sobre a intersecio dos feno-

menos “conflito armado” e “violéncia armada”,

observando-se suas diferengas e semelhangas.
A partir disso, novas propostas de pesquisa e
de politicas podem ser testadas com o objetivo
de romper o complexo ciclo da violéncia con-
temporinea e reduzir o fardo desnecessdrio da

violéncia armada sobre a populagio civil.

Nesse sentido, alguns insights das relagoes in-
ternacionais contemporaneas podem contribuir
para o debate de maneira construtiva, a fim de
que o conservadorismo das atuais respostas de
seguranga publica — em sua maioria de cunho
repressivo — seja substituido por politicas pu-
blicas de seguranga que invistam na prevengio

articulada e na repressio qualificada.

1. A definicdo de conflitos armados mais utilizada por autores que se identificam com esta percepcdo foi cunhada por Peter Wallensteen e Margareta

Sollenberg (2001): o conflito armado é uma incompatibilidade sobre governabilidade e/ou territdrio, em que hd o uso da forca armada entre duas

partes (pelo menos uma delas deve ser governo de um Estado) e que disso resultem pelo menos 25 mortes relacionadas ao combate. O Uppsala Conflict

Data Program, da Universidade de Uppsala, na Suécia, produz dados sobre “conflitos armados importantes” (major armed conflicts) desde 1988 e sua

definicdo substancial é a mesma de Wallenstein e Sollenberg, mas com um aumento significativo no nimero de mortes em combate por ano: de 25,

caracteristica do “conflito armado” simples, passa-se para 1.000, como caracteristica do “conflito armado importante”.

2. Sequranca humana” é a traducdo livre de “people-centered security”.
3. A definicGo que serd proposta pela OCDE foi desenvolvida pelo Instituto Small Arms Survey e the SecDev Group. Serd publicada em 2008 em diretrizes da
organizacdo, com o titulo Guidance on Armed Violence Reduction and Development (OECD-DAC, Small Arms Survey and SecDev).
4. Entre os atores ndo-estatais, estdo as faccoes de drogas, os grupos de vigilantes, as milicias, os grupos de exterminio e de “limpeza social”, entre outros.
5. As taxas de homicidio entre jovens com menos de 18 anos, na cidade do Rio de janeiro, sGo extremamente altas, jd que versam sobre mortes violentas
de pessoas com pouca idade. A tabela a sequir sistematiza as estatisticas divulgadas por Dowdney (2003:169):
Anos Nameros de homicidio de Taxas de homicidio
jovens com menos de 18 anos (100 mil habitantes)
1979 92 54
1998 364 21,2
2000 352 23
6. 0 Principio 9 p.ex., estabelece que: “[o]s responsdveis pela aplicacdo da lei ndo usardo armas de fogo contra pessoas, exceto em casos de legitima
defesa prdpria ou de outrem, contra ameaca iminente de morte ou ferimento grave; para impedir a perpetracdo de crime particularmente grave que
envolva séria ameaca @ vida; para efetuar a prisGo de alguém que represente tal risco e resista @ autoridade; ou para impedir a fuga de tal individuo, e
isso apenas nos casos em que oulros meios menos extremos revelem-se insuficientes para atingir tais objetivos. Em qualquer caso, o uso letal intencional
de armas de fogo s6 poderd ser feito quando estritamente inevitdvel d protecdo da vida” (grifo nosso).
7. 0 ano de 2008 foi escolhido para remodelar a Cruz Vermelha Nacional por causa da celebracdo de seus 100 anos. Desde 2006, a Cruz Vermelha tenta

se adequar as necessidades de pessoas vulnerdveis, residentes em dreas urbanas do pais, desenvolvendo atividades na drea da saude, projetos

comunitdrios e de preparacGo/resposta contra desastre, e capacitacdo dos voluntdrios. Fonte: <http.//www.cvb.org.br/noticia/revistamovimento.htm>.

0s Médicos Sem Fronteira (MSF), desde outubro de 2007, tém uma Unidade de Emergéncia na Comunidade da Fazendinha, localizada no Complexo do

Alemdo (municipio do Rio de janeiro). Com o intuito de reduzir o tempo entre o trauma e o atendimento médico, os MSF prestam servico de emergéncia

e efetuam transferéncias para hospitais, além de oferecerem cuidados de saude mental. Em seis meses de atuacdo, tal Unidade atendeu mais de 3.500

pessoas, evidenciando a forte demanda. Fonte: <http://www.msf.org.br/brasil/msfProjcda.asp>.
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A violéncia armada e seus impactos sobre
populacao civil: um fardo necessario?

Eduarda Hamann-Nielebock e llona Szabé de Carvalho

La violencia armada y sus impactos sobre la poblacion
civil: ;un fardo necesario?

El articulo aborda dos tipos de violencia contempordnea:
los “conflictos armados” y la “violencia armada”. Durante
las ultimas décadas, las idéas relacionadas a los conflictos
armados fueron readaptadas a medida que la percepcion
sobre las caracteristicas y la naturaleza de esos conflictos
pasaba por transformaciones sustanciales. Los efectos
colaterales de tales conflictos sobre las personas que

no estdn directamente involucradas constituyen uno

de los factores que llevaron a la institucionalizacion del
Derecho Internacional Humanitario y a la consolidacicn
del Comité Intternacional de la Cruz Roja. Cuando se
verifica que muchas de las causas y consecuencias de los
conflitos armados también se encuentran en paises com
violencia armada —como, por ejemplo, Brasil, Africa del
Sur y Jamaica-, se percibe que la posibilidad de trazar un
paralelo entre las dos formas de violencia contempordnea.
Ademds, la mayoria de las muertes por armas de fuego
no ocurre en situaciones tradicionalmente definidas como
conflictos armados: las muertes anuales relacionadas con
conflictos armados llegan a 30.000, sequn estimativas de
la Universidad de Uppsala, mientras las muertes violentas
no relacionadas con conflictos armados podrian ser
contabilizadas entre 200.000 y 270.000, de acuerdo con la
Small Arms Survey. Tales ndmeros desafian las categorias
convencionales sobre conflictos armados y Derecho
Internacional Humanitario, llevando a la necesidad de
profundizar el andlisis de la violencia contempordnea y
promover la reglamentacion de la violencia armada, a fin
de controlar los efectos colaterales y reducir el fardo que

se impone, sin necesidad, a la poblacion civil.

Violencia armada. Nuevas formas de

violencia. Efecto colateral. Impacto sobre la poblacion civil.
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Armed violence and its impact on the civil population:
a necessary burden?

This article tackles two types of contemporary violence:
“armed conflicts” and “armed violence.” In the last

few decades, ideas relating to armed conflicts were
readapted, taking into account that the perception of

the characteristics and nature of such conflicts, with
regard to persons that are not directly involved, make up
one of the factors that quided the institutionalization of
International Humanitarion Law and the consolidation of
the International Committee of the Red Cross. When it is
verified that many of the causes and consequences of the
armed conlflicts are also found in countries with armed
violence—for example Brazil, South Africa, and Jamaica--,
one can see the possibility of tracing a parallel between
both forms of contemporary violence. Beyond this, the
majority of firearm fatalities do not occur in situations
traditionally defined as armed conflicts: the annual death
toll linked to armed conflicts has reached 30,000, according
{o estimates from the University of Uppsala, while violent
deaths unrelated to armed conflicts would be between
200,000 and 270,000, according to the Small Arms Survey.
Such figures challenge the conventional categorizations
relating to armed conflicts and International Humanitarian
Law, giving rise to the necessity of a deep analysis

of contemporary violence and the promotion of the
requlation of armed violence, with the aim of controlling
the collateral effects and reducing the burden that is

imposed on the civil population in an unnecessary way.

Armed violence. New forms of violence.

Collateral effect. Impact on the civil population.
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Resumo

A falta de conhecimento, controle e, antes de tudo, vontade politica para enfrentar a corrupcdo tém permitido que
ela se incorpore a todos os atos cotidianos da administracdo, tornando-se cada vez mais sistémica e produzindo
conseqiéncias cada vez mais graves, além de dificultarem o estabelecimento de freios e limites a acdo delituosa
dos agentes publicos. Este artigo trata do problema da corrupcdo na administraco policial, buscando subsidios para

compreender como e porque ocorre, quais as maiores vulnerabilidades da administracdo publica e quais os caminhos

mais sequros para enfrentd-la.

Palavras-Chave
Corrupcdo. Policia. Controle. Accountability.
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palavra corrupgio pode ser empre-

gada em diferentes sentidos, tais
como: “deterioragdo, decomposicio fisi-
ca, orginica de algo; putrefacio; modifica-
¢a0, adulteracio das caracteristicas originais
de algo; depravagio de hdbitos, costumes
etc; devassidio; ato ou efeito de subor-
nar uma ou mais pessoas em causa propria
ou alheia” (HOUAISS, 2001); ou ainda:

“emprego de meios condendveis para fazer

agir alguém contra seu dever, sua conscién-

cia’ (ROBERT, 1996, p. 480).

Aqui interessa apenas o significado mais
restrito de descumprimento de dever fun-
cional em razao de vantagem para si ou para
terceiros, ou, como define Pasquino (2004,
p-291), “o fenémeno pelo qual um funcioni-
rio publico ¢ levado a agir de modo diverso
dos padrdes normativos do sistema, favore-
cendo interesses particulares em troco de re-

compensa’ .

Este artigo aborda o problema da corrup-
¢4o0 na administragdo policial, buscando subsi-
dios para compreender como e porque ocorre,
quais as maiores vulnerabilidades da adminis-
tracdo publica e quais os caminhos mais segu-

ros para enfrentd-la.

Cada vez mais, é necessdrio entender como
a corrupg¢ao opera na administracio publica e,

em especial, na administra¢io policial, procu-

Revista Brasileira de Seguranca Publica |

rando conhecer melhor sua origem, as condi-
¢oes que favorecem sua expansio, beneficios e

custos, bem como os mecanismos de controle.

Espera-se trazer & tona aspectos referentes a
corrupgio policial que, de alguma forma, possam
subsidiar estudos académicos ou mesmo a atua-

¢ao de gestores publicos da drea da seguranca.

Origem

Ha relatos remotos que j4 mostravam a pre-
ocupagio dos administradores com a questio
da corrupgio: desde o “Cédigo de Hamurabi,
na legislacio do Egito antigo e no Direito he-
breu, consolidando-se definitivamente nos tex-
tos legais na era cldssica do Direito grego, com
previsao legal de penas severas aos acusados”
(BRUNING apud RIBEIRO, 2004, p. 22);
ou ainda na China antiga, hd mais de 2.300
anos (KLITGAARD, 1994, p. 22); na Biblia
também podemos encontrar diversas referén-

cias a corrupgaio.

Os relatos mais modernos dio conta de
escindalos de corrup¢io nos mais diversos
cantos do planeta e sob as mais variadas ra-
¢as e religides: da India ao Japao; dos Estados
Unidos a Itdlia; de governos mugulmanos ao
Vaticano; seguindo numa lista que parece nao
ter mais fim.

E preciso deixar claro que corrupgio existe

em todos os paises. O que vai determinar se
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ela serd grande ou pequena é, acima de tudo,
a capacidade de os governantes desenvolve-
rem mecanismos para prevenir ao maximo o
problema, criando um ambiente desfavord-
vel para o crime. E preciso também garantir
que, se as pessoas forem corruptas, elas serdo
pegas e punidas de fato. (GILMAN, 2007,
p. 11-12).

No Brasil a corrupgao nio passou des-
percebida. Foi tdo bem acolhida que ganhou
apelido de “jeitinho” e szatus de trago cultural
do povo brasileiro.

Numerosos estudios consideran que la vio-
lacién de las reglas se ha convertido en un
sélido componente de la cultura brasilefia,
al cual dificilmente se le puede hacer frente.
Este modelo se podria denominar la escuela
histérico culturalista. Sus representantes afir-
man que en la vida cotidiana del Brasil nunca
se realizé completamente la separacién entre
las normas privadas de amistad y solidaridad
y las normas publicas de legalidad y neutrali-
dad. De tal manera, en el siglo XIX, en Brasil
no se produjo la formacién de un cuerpo de
funcionarios de carrera, el cual se considera-
ra como autoridad ejecutora y se definiera
sobre la neutralidad y el respeto a las leyes.

(SPECK, 1994, p. 48).

Nacoes em desenvolvimento, caso do
Brasil, ou nio desenvolvidas estio bem mais
suscetiveis a esse tipo de problema, nio s6
pela fragilidade de suas instituicdes, mas
também pela prépria instabilidade de seus
sistemas politicos. Entretanto, serd que po-
derfamos crer que, entre as institui¢oes de
um pafs, algumas sio mais vulnerdveis que

outras? Segundo relatério da Consultoria

Revista Brasileira de Seguranca Piblica | Ano2

Kroll em parceria com a Transparéncia Brasil

(BUSSAD, 2002, p. 03):
A cobranga de propinas é tida como muito
ou um tanto freqiiente em quase todas os
servicos publicos analisados. Os itens “per-
missdes e fiscalizagao”, “policia” e “licitacoes
publicas” receberam as piores médias, e “pri-
vatizacbes” a melhor. A diferenca entre as
médias, no entanto, nio é expressiva.
Policiais e fiscais tributdrios sao tidos como
os agentes publicos com mais probabilida-
de de cobrarem propinas. Funciondrios de
bancos oficiais e juizes foram considerados

0s menos provaveis.

Outros fatores que também podem con-
tribuir para a maior vulnerabilidade da orga-
nizagdo policial em comparagio a outras re-
lacionam-se: ao fato de a policia oferecer um
servico exclusivo e insubstituivel — o usud-
rio nio pode resolver o problema em outro
lugar ou com outros funciondrios; & prépria
natureza da atividade policial, que lida com
pessoas que serdo punidas pelo cometimen-
to de algum delito e que estardo propensas a
tentar qualquer recurso (formal ou informal)
para livrar-se; ao fato de ser o primeiro elo
do sistema criminal, tendo, portanto, mais
possibilidades de nio realizar o procedimen-
to obrigatério sem chamar tanta aten¢do; e a
condigio de ser bastante hermética, escapan-

do facilmente ao controle externo.

Condicoes que favorecem a corrup¢ao

A blindagem que as institui¢des policiais
receberam durante o periodo de ditadura
militar, quando possuiam poderes completa-

mente desprovidos de controles, contribuiu
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para manté-las, mesmo atualmente, distantes

dos olhares e, mais ainda, de qualquer forma

de controle social.
Weschler, citando el legado de la doctrina de
seguridad nacional que los autores del libro:
“Brasil, nunca mais” resumieron, dijo que
ésta daba a la autoridad policial politica un
campo de arbitrio ilimitado y llevaba al ciu-
dadano a la mds completa inseguridad respec-
to a sus derechos fundamentales. Ademds, ha
sido una herramienta para la disuasién e re-
presién de los adversarios, estableciendo una
ideologfa que significaba el intento de perpe-
tuar las estructuras sociales injustas (SILVA,

2006, p. 46).

Aqueles que, logo apds a ditadura, insis-
tiram em lancar luzes sobre a organizacio
policial encontraram portas cerradas, escas-
sos dados ou informagoes, pouca ou nenhu-
ma confiabilidade sobre os dados existentes e
excessiva informalidade dos atos cotidianos

dos policiais.

Embora seja verdade que a mudanca de
comportamento observada na década de 80
em relacdo aos dias atuais é bem significa-
tiva, inclusive com diversas parcerias entre
secretarias de seguranga e universidades,
ainda hoje ¢ possivel encontrar coletas de
dados bastante deficitdrias e excessiva in-
formalidade em todos os setores da ativi-

dade policial.

Segundo o entio chefe do Programa Global
da ONU contra a Corrupgio, Stuart Gilman,
hd algo em comum entre os paises que enfren-
tam os piores problemas com corrupgio:

Um passado ditatorial certamente ajuda.
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Paises que passaram por regimes autoritd-
rios, como os do Leste Europeu, tendem
a desenvolver uma cultura de corrupgio
maior pelo fato de serem menos transpa-
rentes, mais fechados. Outro elemento que
interfere nessa situagdo ¢ o grau de con-
trole que o estado tem sobre a economia.
Quanto maior ele é, mais alto é o nivel de
corrupgio. Isso porque vocé cria uma bu-
rocracia estatal enorme, que, por sua vez,
abre centenas de caminhos para o desvio
de dinheiro publico. Em terceiro lugar,
nos paises com alta incidéncia de corrup-
¢io, o numero de funciondrios publicos
tende a ser também muito grande. Neles,
o servico publico é usado nao exatamente
para servir os cidaddos, mas para reduzir o
desemprego. Isso resulta em baixos saldrios
e, portanto, em mais tentagio para roubar

(GILMAN, 2007, p. 11-12).

Mas nio é s6 isso. Embora seja consensual
que a policia precisa de tecnologia para cap-
turar criminosos ou prevenir crimes, assim
como ¢ imprescindivel para qualquer espécie
de administragdo, parece nao existir o mes-
mo consenso quando se trata de modernizar
a administra¢io policial. Isso, por um lado,
implica a dificuldade para auditar os fluxos,
processos ¢ atividades e descobrir com muito
mais facilidade casos de corrup¢io e, por ou-
tro, cria dificuldades também para distinguir
se algo deixou de ocorrer por corrup¢io ou
por mera incompeténcia ou ineficiéncia.

A disseminagio das novas tecnologias nio
s6 pode ter um efetivo alcance no sentido
de viabilizar — e melhorar — a necessdria
transparéncia dos servicos publicos e a tro-

ca de informagées entre entidades e espe-
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cialistas em todo o mundo, como também
para enriquecer os conhecimentos sobre as
causas da corrupgio, suas diversas modali-
dades e as formas de combaté-la (RIBEI-

RO, 2004, p. 133).

Estas caracteristicas tornam a organizagio
policial um ambiente favordvel para o cresci-
mento da corrupgio, pois a insuficiéncia de in-
formagdes impossibilita uma correta avaliagao

e, sem esta, ganha a corrupgao.

A burocracia é outro importante aliado da
corrupgio. Embora tenha surgido justamen-
te para agregar maior eficiéncia, seguranca e
profissionalismo ao aparato estatal (WEBER,
2000, p. 145), ela pode ter um efeito diver-
so quando usada em excesso. E a velha prética
de criar dificuldade (excessiva burocracia) para

vender a facilidade (corrupgao).

Acredita-se que a impunidade seja um dos
fatores mais relevantes de incentivo a prética
de corrupgio, pois, segundo a teoria econd-
mica do crime, “o evento crime é visto como
uma decisao onde sao ponderados os benefi-
cios e os custos, e também como uma troca
intertemporal, entre o beneficio imediato e
um custo provdvel no futuro” (VIAPIANA,
2006, p. 15).

Nesse sentido, o agente publico conside-
raria as vantagens financeiras advindas da
corrupgio e as possiveis desvantagens (pri-
sdo, repudio dos parentes e amigos, perda
de emprego, etc.) caso fosse descoberto.
Quando se observa a baixa quantidade de
agentes publicos punidos por corrupgio, é

possivel que o agente publico fique mais in-
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clinado a correr riscos. Ao se agregar a isso
a frouxidao moral que cerca o tema, tem-se

mais um estimulo.

Deixar o controle e a puni¢io nas maos dos
préprios colegas é também uma boa forma de
fomentar a impunidade (KLITGAARD, 1994;
LEMGRUBER, 2003; KLIPPAN, 2004;
BARROS, 2007). Serd ainda maior a impuni-
dade se os colegas responsdveis pelo controle
ou puni¢do nio tiverem condi¢des adequadas
de trabalho, insuficientes meios humanos e
materiais e sofrerem ingeréncia de terceiros em

suas atividades.

A concentragio de poderes nas mios de
poucos funciondrios, a auséncia de avaliagdo
e a impunidade sio ingredientes importantes
para a consolidagao e sistematiza¢ao da cor-

rupg¢ao no servigo publico.

A descentralizagdo, embora importante,
também pode ser um fator de vulnerabilidade:
[...Jexiste um importante problema em po-
tencial com a delegagio de comando para
4reas relativamente pequenas. Naqueles locais
em que o departamento vive uma histéria in-
feliz de corrupgio, a descentralizagdo pode
vir a ser um desastre, porque cria exatamente
as condi¢des que facilitam maior corrupgio

(BAYLEY; SKOLNICK, 2001, p. 228).

Por fim, Klitgaard (1994, p. 93-94) sugere
uma avaliacio de vulnerabilidade da adminis-
tragdo, buscando responder a trés perguntas: o
ambiente geral de controle é permissivo a cor-
rup¢ao? Em que medida a atividade tem um
risco inerente a corrupgao? Apds uma avalia-

¢ao preliminar, até que ponto as salvaguardas

Edicdo 3 Jul/Ago 2008



e controles existentes parecem adequados para

combater a corrupgio?

Beneficios e custos

No tocante a economia, por mais estra-
nho que possa parecer, hd académicos que
conseguem enxergar alguma vantagem na
corrup¢io, como na situagido de sistemas
econdmicos extremamente conservadores
e arcaicos, em que a corrupg¢io possibili-
taria realizar o que o sistema normalmente
inviabilizaria; ou quando ¢ o Unico cami-
nho para transpor um obstdculo ao desen-
volvimento da economia: “En funcién del
crecimiento econdmico, la Gnica cosa peor
que una sociedad con una burocracia rigi-
da, centralizada en exceso y deshonesta, es
otra sociedad rigida, centralizada en exceso
y honesta” (HUNTINGTON apud KLIT-
GAARD, 1994, p. 47).

Longe de concordarmos com teorias que
acreditamos se restrinjam a um fendémeno
especifico (transposi¢io de barreiras que obs-
taculizam o desenvolvimento da economia)
provocado pela corrupgiao, desconsiderando
suas irradiacoes (debilidade das instituicoes
democriticas, exclusio social, deterioracio
dos servigos publicos), preferimos voltar o
foco para as conseqiiéncias da corrupgio na
administracio publica e, mais especificamen-
te, na administragao policial, mas antes vale
a pena conhecer duas opinides contrdrias a
idéia de vantagens da corrupgao para a eco-
nomia: “‘Los economistas que ven favorable-
mente la corrupcién suelen tener un punto
de vista restringido, una definicién estrecha

de la bondad y un modelo simplificado en
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esceso del mercado corrupto” (KLITGA-

ARD, 1994, p. 52).
Momentaneamente funcional, principalmente
quando os obstédculos de ordem juridico-for-
mal impedem o desenvolvimento econdmico,
a Corrupgio ¢ apenas um paliativo; mesmo
neste setot, sua influéncia a longo prazo serd
negativa, acabando por favorecer umas zonas
em prejuizo de outras. Em conclusio: a Cor-
rupgio, ora surja em um sistema em expansio
e nio institucionalizado, ora atue em um sis-
tema estavel e institucionalizado, é um modo
de influir nas decisées publicas que fere no in-
timo o proprio sistema. De fato, este tipo pri-
vilegiado de influéncia, reservado aqueles que
possuem meios, muitas vezes sé financeiros, de
exercé-la, conduz ao desgaste do mais impor-
tante dos recursos do sistema, sua legitimidade

(PASQUINO, 2004, p 293).

Além de atingir a legitimidade das insti-
tuigdes, a corrup¢do também traz um custo
para a economia, pois ocasiona uma elevacio
dos custos operacionais para a administragio
publica e, conseqiientemente, para toda a so-
ciedade. Quando um funciondrio “facilita” a
licitagdo para uma das empresas concorrentes,
isso faz com que a administragao publica deixe
de apreciar propostas que seriam mais benéfi-
cas para ela. Ou quando funciondrios s6 exer-
cem suas atividades mediante o pagamento de
subornos, isso eleva os custos para a realizacio

daquele servico.

No 4mbito da administragao policial, po-
derfamos levantar a hipétese de que seria fa-
vordvel ao gestor puiblico permitir que seus
funciondrios praticassem corrup¢io como for-

ma de atenuar péssimas condicoes de trabalho
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ou baixos saldrios. A corrupgao faria o papel
de uma vélvula de escape que nao permitiria
a explosio do sistema. Nesse caso, primeiro
precisamos evidenciar que nao seria a adminis-
tracdo publica que se beneficiaria (pois somaria
o péssimo servico, ou a auséncia de servico, as
péssimas condigoes de trabalho), caso houves-
se confirmacio da hipdtese, mas sim o gestor
que eventualmente estivesse no comando. Se-
gundo, os funciondrios nao corruptos ficariam
ainda mais descontentes com a amplia¢io da
degradagio de sua institui¢do, podendo levar a
um crescente clima de tensio e instabilidade, o

que nio beneficiaria em nada ao gestor.

A organizagio policial e, conseqiientemen-
te, a sociedade perdem sempre, pois, ao se per-
mitir que a corrupgio ganhe cada vez mais es-
pago e atue de forma sistémica, possibilitam-se
vérias situagoes de risco para a administra¢io
publica: cargos de diregio podem ser alcan-
cados através de pagamento; policiais podem
se associar a criminosos; bons policiais podem
se desestimular ainda mais. Essa expansio da
corrup¢do que segue e retroalimenta o siste-
ma sé consegue tornd-lo pior. Ou seja, o ges-
tor que opta por nio enfrentar o problema da
corrup¢do na instituicdo policial deixard, pro-
vavelmente, uma situagio bem pior do que a

encontrada por ele.

Entretanto, nem sempre hd, para o gestor
publico, a opgao clara e inequivoca de en-
frentar ou nio a corrupg¢io. Podem incidir
na sua tomada de decisio vdrios aspectos:
receio de atingir grupos criminosos e, pos-
teriormente, ao deixar o cargo que ocupava,
tornar-se vulnerdvel a vinganca dos grupos

prejudicados; falta de apoio por parte do
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governador; incompeténcia ou ignorancia
para tratar do assunto; falta ou desconheci-
mento de pessoal honesto e competente para
ocupar os cargos dos que terdo de ser substi-
tuidos. Quando nao controlada pelo gestor
policial, a maioria dos corruptos é bastan-
te colaborativa, pois é o gestor que dard a
seguranga deles nao serem transferidos para
um lugar desinteressante (“sem futuro” — no
jargdo policial) e de nao sofrerem redugao
na sua equipe. Outro fator preponderante
sdo os vinculos existentes entre funciondrios
corruptos e politicos, em que as vezes existe
uma pacto implicito de ajuda mutua.
Esta discussao revela novas faces do diagndsti-
co cldssico sobre a deterioragio que a corrup-
¢io provoca na possibilidade de uma gestio
democrética. Une-se a andlise da corrupgio
com a do crime organizado, pois nao hd cri-
me organizado sem corrupg¢do. Constatagio
que ocorre simultaneamente 4 percep¢io da
corrupgio como uma das formas do crime
organizado, que questiona radicalmente os
fundamentos das préticas de governo, abrin-
do fossos entre “o que € e o que “deve ser”
na gestio, minando a conflan¢a na politica.
Neste contexto a corrupgio deixa de ser vista
como uma “ilegalidade tolerada” e comega a
ocupar sua dimensio como crime, ligado a

outros crimes (SCHILLING, 2001, p. 9).

Dai porque, embora imprescindivel, nao é
nada simples enfrenti-la. E, se isso nio for uma
decisao inequivoca do gestor e do governante,
ninguém conseguird levar a contento qualquer
que seja a tentativa de reforma. Sem essa deci-
sao politica, faltard poder e forca para enfrentar
os custos da reforma, pois se a corrup¢ao causa

grandes custos a organizagio policial, ao gover-
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no e a sociedade, enfrentd-la também implica
arcar com o dnus de se opor a determinados

grupos criminosos dentro das policias.

Além disso, a pretensio de enfrentar esse
problema nio pode desviar a organizacio de
seu principal objetivo, pois o que seria uma so-
lugao passa a ser um problema. O controle nao
pode ter a intengao de ser tao eficiente quanto
o objeto controlado, pois terfamos um custo

maior do que a sociedade poderia arcar.

Mas as experiéncias internacionais tém de-
monstrado que o saldo é bem mais favordvel
para o governo que resolve enfrentar o proble-
ma. Afinal, o governo conseguird dividendos
politicos com a aprovac¢io das medidas por
parte da populagio; economizard recursos e

ganhard em eficiéncia.

Para que isso acontega é necessirio que o
gestor tenha competéncia para realizar uma re-
forma, pois, ao contrdrio, veremos mais uma
figura publica respeitdvel sair desgastada apds
uma tentativa frustrada de mudar a policia. As
redes que se estabelecem em uma organizagao
corrupta, ou nio, sio complexas e exigem es-
tratégias igualmente complexas para interagir

com a organizagio sem ser envolvido por ela.

Outro ponto a ser observado ¢ o fator de a
repressao mais efetiva poder passar a falsa im-
pressao de que a corrupgao aumentou:

Uma objecido que freqiientemente se formula
— em especial por governos — ¢ que a opi-
nido das pessoas ¢ demasiadamente influen-
ciada pelo noticidrio. Assim, se os veiculos de
informacao divulgam casos de corrupgio, as

pessoas comuns tenderiam a considerar que
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a corrupgdo estd aumentando — quando,
muitas vezes, o aumento do noticidrio pode
significar nio isso, mas um melhor funciona-
mento dos mecanismos de controle (ABRA-

MO, 2005, p. 36).

Nio adianta o gestor com fama de in-
corruptivel chegar com o baluarte da ho-
nestidade, olhando para tudo e para todos
como sujos, corruptos e repletos de segun-
das intengdes, pois lhe faltard apoio para
quaisquer agoes, sejam sobre corrupgio ou
nio. E necessirio também atrair o apoioea
pressao externos para favorecer a ocorréncia

de mudangas.

Mecanismos de controle

Transparéncia, fiscalizagio e punicio sao
medidas primordiais, mas nao suficientes. E
necessirio que todas as unidades tenham seus
fluxos acompanhados por soffwares de geren-
ciamento, capazes de monitorar desde o des-
perdicio em uma unidade administrativa até
o0 atraso ou sumico de um documento. Ou
seja, isso evitard que a corrup¢io se esconda
no amontoado de papéis que a administra-
¢ao publica é prédiga em produzir e dificil de
examinar, principalmente quando se trata de

organizagoes policiais imensas.

Os resultados periédicos deverao ser anali-
sados para rever o funcionamento do sistema
e chamar a atengio dos que nio se ajustam ao
novo sistema, bem como divulgados perio-
dicamente, de forma a permitir a critica e o
controle externos. S6 ai temos trés mecanismos
fundamentais para o controle da corrupgio:

informagao, avaliagao e transparéncia.
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Investir em educagio, nas escolas e organi-
zagdes, também auxilia a criar um repudio a
corrupgio, além de ajudar a deixar para trds
eventuais rangos paternalistas.

Se a educagio, em termos amplos, é funda-
mental, por outro lado, nio o sio menos a
capacitagdo dos servidores e sua remunera-
¢do digna. A intensificacio dos programas
de treinamento voltados para os integran-
tes dos organismos de controle ¢, também,
um meio de reduzir os desvios de ordem
administrativa e os ilicitos, permitindo,
por conseqiiéncia, que esses servidores de-
senvolvam a face pedagégica do controle,
atenuando a énfase tradicional na busca de
fraudes e descoberta de escAindalos (RIBEI-
RO, 2004: 134).

Nessa mesma linha, uma pesquisa recente
sobre o perfil dos brasileiros apontou que, quan-

to maior o grau de instru¢io, menor ¢ a toleran-

cia com a corrup¢io (ALMEIDA, 2007).

A profissionalizagio com metas, recom-
pensas e avaliacbes também pode ter um
efeito surpreendente. Uma das razdes é que
mesmo o funciondrio corrupto precisard des-
pender parte de seu tempo com a preocupa-
¢a0 em atingir as metas impostas, sob pena de
perder aquele posto ou fungio e seus ganhos
irregulares relacionados com tais atividades;
sem mencionar que alguns policiais podem
ser atraidos por novos valores que estejam

permeando a administragio.

Uma outra situagio menos percebida em
uma policia com controles insuficientes é o
risco de ocorrer uma perversa condescen-

déncia entre diferentes niveis hierdrquicos,
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em que os atos ilicitos sdo tolerados sob a

condigdo da reciprocidade.

O aumento de saldrio talvez seja o ponto
mais citado, principalmente pelos funcioni-
rios, como recurso ao combate A corrupgao.
E, ao nosso ver, nio tem a forca que ¢ tao

propagada.

E bem verdade que saldrios muito baixos
propiciam uma tolerdncia a uma agio com-
pensatéria que, muitas vezes, descamba para a
corrupgao, quer seja na cobranga por uma cer-
tiddo ou para registrar uma noticia crime; quer
seja na realizagio de atividades muito mais
reprovdveis. E isso principalmente quando se
trata de uma instituigio que tem uma tradigo
de se ajustar informalmente, de modo legal ou
nio, as dificuldades encontradas durante a per-
secugdo de seus fins.

Embora esteja presente, em variados graus,
nos mais diversos tipos de institui¢des, a cor-
rupgio constitui marca registrada das nossas
policias. Isso se deve em parte aos saldrios
aviltantes que os policiais recebem na maioria
dos estados brasileiros, e que eles muitas vezes
complementam prestando servicos (ilegais)
de seguranca privada, ou por meio de prati-
cas irregulares durante o préprio trabalho. A
ampla tolerdncia das corporagoes a essas for-
mas de “abono salarial”, quando nao o agen-
ciamento direto de tais préticas por membros
dos escaloes superiores das policias, mostra
que a corrupgio estd longe de ser um desvio
de conduta esporddico, atribuivel a falta de
idoneidade deste ou daquele agente; trata-se
de um fendmeno disseminado e arraigado,
tanto quanto a tortura ou o uso excessivo da

forca, e tende a contar, da mesma maneira,
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com o manto protetor das corporagdes. Assim
como as duas tltimas prdticas sio freqiiente-
mente justificadas em nome da “eficicia’ no
combate ao crime, a primeira é tolerada ou
até incentivada a titulo de “compensagio”
pelos baixos saldrios (LEMGRUBER et al.
2003: 41).

Melhores saldrios também facilitariam o in-
gresso de pessoal mais qualificado, além da gran-
de temeridade que seria entregar significativos
poderes aos agentes e, 20 mesmo tempo, deixd-los

vivendo na miséria (KLITGAARD, 1994: 90).

Contudo, se ¢ verdade que saldrios injus-
tos podem ser uma varidvel a ser considerada
como facilitadora para a prdtica de corrupgio,
a melhoria salarial, de forma isolada, sem ou-
tras alteracoes administrativas aqui menciona-
das, tem uma boa chance de nao trazer resul-
tado algum. E possivel que ocorra apenas uma
pequena variagdo na situagdo econdmica do
corrupto: ganhava pouco e era corrupto, apds
o incremento do saldrio, ganhard um pouco
mais e continuard sendo corrupto. Tampouco
podemos afirmar que onde se paga acima do
razodvel nao haverd corrupgio.

Mejores salarios y condiciones de trabajo no
son SOIuCiOnCS tOtalCS, por Cl COntfariO, cn
algunos casos, en tanto los servidores publi-
COS Nno sean CapaCitadOS permanentemente
y los medios de rendicién de cuentas no se
consoliden, los aumentos salariales resultan
ineficaces para mejorar los servicios (PRE-

SA, 1998: 375).

O saldrio agrega um valor como medida
acesséria: bons saldrios atraem bons profis-

sionais e isto ird acelerar a profissionalizagio.
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Ou, como mais um fator na equagio da teoria

do crime.

Enfim, saldrios podem e devem ser uti-
lizados como mais um recurso dissuasério,
mas jamais como o Unico ou principal. Nes-
se sentido, os incentivos e recompensas po-
dem ter um resultado bem mais eficiente no
combate A corrup¢io do que o simples au-

mento de saldrio.

Os gestores e demais funciondrios necessi-
tam interiorizar que a producio fiel de dados,
ainda que em alguns momentos pesem contra
eles, é fundamental para o bom funcionamen-
to da organiza¢do e que a corrupgao é um risco
que nio compensa para eles (desde que o siste-
ma realmente o demonstre), prejudicando-os
mesmo quando cometida por terceiros, pois
uma autoridade que vende um inquérito ou
negocia uma senten¢a nio esti enterrando
apenas a sua credibilidade, mas também a da

institui¢ao a qual pertence.

Outras medidas que também ajudariam:
aumentar o controle sobre os processos sele-
tivos — tornando-os sistemdticos e com regras
bem definidas de acordo com antecedentes do
candidato, perfil profissiografico, andlise das
competéncias requeridas e processo formati-
vo; valorizar os mecanismos administrativos
de puni¢io (mais céleres) em detrimento dos
mecanismos juridicos; utilizar falsos usudrios
(iscas) para descobrir funciondrios desonestos;
valorizar as informagées fornecidas pelos usud-
rios dos servigos; diminuir a burocracia, simpli-
ficando os procedimentos; mudar a cultura da
organizacdo; criar uma unidade de inteligéncia

especifica para o este setor; observar os sinais de
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riqueza dos funciondrios; “incentivo a dentn-
cias; recompensar ‘dedo-duros’; e, privatizagio
de empresas publicas” (MACIEL, 2005, p. 33).
Além, ¢ claro, de investir em fiscais e auditores
suficientes para manter um controle aleatdrio
minimo, sem falar da garantia de apuragio dos
casos noticiados. Para Kanitz (1999, p. 2), “as
nagdes com menor indice de corrupg¢io sio as
que tém o maior nimero de auditores e fiscais

formados e treinados”.

Bogotd e Nova York demonstraram que a
expulsio de policiais desonestos precede uma
boa reforma e deram um bom exemplo de que,
com determinagio politica, os resultados po-
dem nao tardar a aparecerem e os dividendos
politicos-administrativos superam os esforcos.
“O nivel de confianga dos bogotanos em sua

policia era de 17%, hoje esse percentual chega a

63%”(MACHADO, 2006, p. 6).

Conclusao

Como visto, hd um perigo significativo em
negligenciar o problema da corrupgio, pois ela
representa a deterioracio dos servigos publicos,
a ineficiéncia, a disposi¢ao dos servigos somente
aos que podem pagar, a perda da confianca nas
instituicdes publicas, enfim, a degradacio do

que ¢é publico.
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Infelizmente, também ¢ significativo o
costume das sociedades de s6 se preocuparem
com a corrup¢io em momentos cadticos ou de
graves perturbagoes sociais, tornando seu en-

frentamento bem mais dificil e custoso.

Descuidar da ocorréncia da corrupgio sig-
nifica descuidar do Estado Democritico, pois
niao hd democracia sem instituicoes fortes e
respeitadas; e nio existem instituigoes com
essas caracteristicas em um ambiente de cor-
rupgdo solapante. Entre essas instituigdes, a
policia é uma das quais tal vigilancia deve ser
intensificada, quer seja pelos riscos a que estd
sujeita, quer seja pelo cardter emblemdtico

que a mesma detém.

O estimulo ao desenvolvimento da cidada-
nia ¢ uma boa estratégia, mas ganha mais forca
quando vem acompanhado de suficiente fisca-

lizagao dos atos publicos — accountability.

Quais alternativas nos restam? Ampliar e
garantir os meios para o exercicio regular e
autébnomo do controle interno — corregedo-
rias e ouvidorias —, mas com a clareza de que
desde jd isso ndo serd suficiente sem um efe-
tivo, e também autdnomo, controle externo
que tenha como Gnica atribuicéo a fiscaliza-

¢ao e o controle dos funciondrios publicos.
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Policia e corrupcao:

elementos para a construcao de politicas publicas

Marcelo Barros

Policia y corrupcion:

elementos para la construccion de politicas publicas
La falta de conocimiento, control y, antes que

nada, voluntad politica para enfrentar la corrupcion
permitieron que ella se incorpore a todos los actos
cotidianos de la administracion, torndndose cada vez
mds sistémica y produciendo consecuencias cada vez
mds graves, ademds de dificultar el establecimiento
de frenos y limites a la accidn delictuosa de los
agentes publicos. Este articulo trata del problema de
la corrupcidn en la administracién policial, buscando
subsidios para comprender cémo y por qué ocurre,
cudles son los mayores puntos vulnerables de la
administracidn publica y cudles son los caminos mds

sequros para enfrentarla.

Corrupcion. Policia. Control.
Accountability.
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Police and corruption:

elements for the construction of public policies

The lack of expertise, control, and, above all, political
desire to confront corruption has allowed for its
incorporation into all daily acts of administration, making
it increasingly systemic and producing more and more
serious consequences, apart from making it difficult

to establish brakes and limits to the criminal activities

of public officials. This article addresses the problem

of corruption in police administration, seeking out
explanations for understanding how and why it happens,
the major vulnerabilities of public administration and the

safest routes to confronting it.

Corruption. Police. Control. Accountability.
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Resumo
Compondo estudo detalhado sobre discriminacdo racial na abordagem policial, este artigo tem por objetivo verificar em

que medida a cor da pele constitui fator de suspeicGo, bem como identificar se os policiais tém a percepcdo da prdtica
do racismo institucional. Para tanto, foi montado um banco de dados a partir da aplicacGo de questiondrios e da andlise
de boletins de ocorréncias de sete unidades da Policia Militar de Pernambuco. Como resultado, verificou-se que 65,05%
dos profissionais percebem que os pretos e pardos sGo priorizados nas abordagens, o que corrobora as percepcoes dos

alunos do Curso de Formacdo de Oficiais e do Curso de Formacdo de Soldados, com 76,9% e 74%, respectivamente.

Palavras-Chave
Racismo institucional. Racismo. Discriminacdo racial.
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violéncia nem sempre é percebida;

muitas vezes estd mascarada por rotinas
e praticas assimiladas pela cultura, sem a devida
reflexdo. A visibilidade da violéncia é “o grau de
transparéncia com que uma sociedade torna mais
ou menos visiveis suas violéncias” (CIIIP', 2002,
p- 26). Entretanto, nao significa dizer que a sim-
ples visualizacao da violéncia implique o restabe-
lecimento imediato da paz, porém, “a possibili-
dade de uma sociedade construir um processo de
paz efetivo é maior na medida em que consiga
determinar o cariter violento, até entao abafado,
de determinadas instituigoes e préticas sociais”

(CIIIR, 2002, p. 27).

O preconceito racial, sem duvida, constitui
uma violéncia que, muitas vezes, nao apresenta
a visibilidade necessdria para ser identificada.
No Brasil, o preconceito assume a natureza de
preconceito de marca, contrapondo-se ao pre-
conceito de origem. Este tltimo ¢ caracteriza-
do pela forma contundente como se apresenta,
havendo uma explicita politica segregacionista,
sem flexibilidades, enquanto o primeiro se ma-
nifesta “em relagdo a aparéncia, isto é, quando
toma por pretexto para os seus julgamentos
nio seria melhor, os tracos fisicos do indivi-
duo, a fisionomia, os gestos, o sotaque”, ha-
vendo mesmo uma tendéncia de flexibiliz4-lo e

dissimuld-lo NOGUEIRA, 1979, p. 79 ).

Para Hasenbalg (1996, p.244), apesar de o

mito da democracia racial dar sustentagio a con-

Revista Brasileira de Seguranca Publica |

cepeao de que ndo hd conflitos nas relagdes ra-
ciais no Brasil, todos “sabem que existe precon-
ceito e discriminagdo racial”. Em conseqiién-
cia, evita-se falar em racismo por medo de que-
brar regras de convivéncia social estabelecidas.
Com efeito, o conflito continua a existir em

sua forma velada.

Criou-se, no Brasil, uma idéia de que nao
havia uma linha racial demarcatéria que li-
mitasse a realizagio dos sonhos de ascensio
profissional e social, bem como que moldasse
comportamentos, marcadamente, sem precon-
ceitos e discriminagoes (GUIMARAES, 2002,
p. 139). Assim, mutatis mutandis, tornou-se
lugar comum pensar que o preconceito que os
pretos e pardos sofrem ¢ devido muito mais a

classe do que a raga.

O racismo sofre adaptacdes, muda de estra-
tégia, conforme as circunstincias, dando a en-
tender que estd ultrapassado e moribundo. En-
tretanto, continua tio vivo quanto antes € muito
mais perigoso, pois essa aparente invisibilidade
permite que se instalem e produzam seus efeitos
sem serem percebidos. Esse racismo mimético,
que se confunde com o meio, assumindo discur-
sos politicamente corretos, que caminha ombro a
ombro com suas vitimas, deve ser erradicado das

prdticas institucionais.

Entre os policiais, quando se provoca um

didlogo sobre o perfil do suspeito policial, en-
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trementes surgem palavras tais como “favela” e
“vestimenta’” , entre outras que, no contexto, dao
a entender que o preconceito de classe predo-
mina em detrimento do preconceito racial. Este
artigo tem por objetivo identificar, na pratica
policial, a existéncia do componente racial na
selecao do individuo a ser abordado. Além de
comprovar a pratica da filtragem racial, procura
também aferir a percepgao dos policiais quanto

a0 racismo institucional.

Para tanto, foi aplicado questiondrio para
78 alunos do Curso de Formagio de Oficiais
(CFO) e 376 do Curso de Formacio de Solda-
dos (CESD), a fim de se aferir a percepcio do
racismo institucional dos futuros profissionais da
Policia Militar. Ademais, entre os j profissionais,
469 responderam ao questiondrio e foram rea-
lizadas 24 entrevistas, havendo assim condicoes
de se estabelecer um paralelo entre as percepcoes
dos policiais experientes e os que ainda estao nas
escolas de formagio. Além disso, a partir dos Bo-
letins de Ocorréncias (BOs) de sete unidades da
Policia Militar?, foi montado um banco de dados
com 1.538 registros de pessoas que foram consi-
deradas suspeitas ou imputadas em ocorréncias

policiais, em 2004.

A abordagem policial

No momento em que diversos segmentos
sociais exigem uma prética policial mais de-
mocrética, em que haja o reconhecimento e
a protegao dos direitos humanos, aferir se os
policiais militares, em suas abordagens, re-
produzem o preconceito racial constitui fator
de relevancia no processo de depuragio dessa
prética. A abordagem ¢ a a¢do mais simples da

prética policial.

Revista Brasileira de Seguranca Piblica | Ano2 Edicdo 3

Semanticamente, verifica-se que abordar,
entre outros, significa achegar-se, aproximar-
se, atingir, versar. Em termos policiais, o ato
de abordar é o primeiro contato do policial
com o publico. Tanto os atos de orientar ou
esclarecer, quanto os de corrigir, prender ou
investigar sio formas de abordagem. Para
efeito deste estudo, abordagem serd enten-
dida como a maneira pela qual um policial
identifica, corrige, prende ou investiga um
suspeito de vir a cometer ou ter cometido um

crime ou infracio.

Se nao houver solicitagao para intervir, um
policial militar fard a busca pessoal em indivi-
duos quando tiver uma suspeita fundada para
assim proceder. O artigo 244 do Cédigo de
Processo Penal prescreve que: “A busca pessoal
independerd de mandado, no caso de prisao ou
quando houver fundada suspeita de que a pes-
soa esteja de posse de arma proibida ou objetos
ou papéis que constituam corpo de delito, ou
quando a medida for determinada no curso de
busca domiciliar ” (grifo nosso). Ora, excetuan-
do-se os casos de cumprimento de mandado e
de prisdo, a busca pessoal serd seletiva baseada

na suspeita fundada.

Filtragem racial e racismo institucional
Segundo Amar (2005, p. 236), o termo
filtragem racial (racial profiling) é emprega-
do hoje nos Estados Unidos para descrever as
“praticas racialmente tendenciosas de identi-
ficagao de suspeitos usados em especifico no
contexto dos motoristas que sao parados nas
Kenneth Meeks (apud AMAR,
2005, p. 236) o define como “a tdtica de

mandar alguém parar sé por causa da cor da

rodovias”.
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pele e uma vaga suspeita de que a pessoa esteja
tendo um comportamento delitivo”. Assim, o
principal fator motivacional da agdo policial é

a cor da pele.

Entretanto, essa filtragem racial nio ¢ ex-
plicitamente declarada, como mostra Amar
(2005, p. 242):

[...] nos Estados Unidos, as normas profis-
sionais modernizadoras tendem a incenti-
var os policiais a criarem perfis de suspei-
tos de determinados crimes ou de tipos
que se acredita que cometam crimes es-
pecificos. Tais perfis incluem marcadores
visuais e comportamentais que designam
um individuo como tendo uma probabili-
dade de ser ligado a um grupo cultural ou
social criminogénico (produtor de crime).
Essa ligagao criminogénica ¢é encarada
como uma espécie etnicidade visivel, nio
explicitamente raga, mas como constructo
cultural que opera como um mix de este-
reétipos subnacionais, de classe, sexuais,
de género e de cultura jovem. Essas tipifi-
cacoes estdo identificadas com cultura de
pobreza, normas étnicas e, cada vez mais,
no sentido mais técnico, com “fatores de
risco”. Através da filtragem, a racializacio
¢ reproduzida, mesmo se negada e deslo-
cada, reenquadrada como “mera” forma-
¢ao subcultural de comportamento, como
uma perigosa etnicidade, como um regis-
tro cientifico de tracos criminogénicos,
tudo quantificado e catalogado como “fa-

tores de risco”.

Essa énfase no perfil formado por “fatores
de risco”, a0 mesmo tempo em que dd uma

aparéncia técnica e neutra a agdo policial, faz
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com que as institui¢des fiquem isentas de res-
ponsabilidades quanto a acusagao de empreen-
der filtragem racial na identificagio do suspei-
to (AMAR, 2005, p. 242).

Amar (2005, p. 234) considera racismo ins-
titucional “quando uma organizagio ou estru-
tura social cria um fato social racial hierdrquico
— um estigma visivel, identidades incorporadas
e geografias sociais”. E engano pensar que um
ato, para ser considerado racista, tenha que ter
ocorrido de forma intencional. Howard Wi-
nant (apud AMAR, 2005, p. 234), ao explicar
a perpetuagao do racismo mesmo sem haver
intencionalidade, discorre que:

[...] gostarfamos de pensar que hoje jd
superamos a idéia ingénua de que, para
desenvolver prdticas racistas, é preciso
ter inten¢do de tratar as pessoas de forma
diferente conforme sua identidade racial;
mas ¢ claro que este ainda é o “senso co-
mum” racial, especialmente nos EUA. As-
sim, para ter-se uma compreensio séria
do racismo, ¢é preciso entender que sio
as prédticas em si que contam. O racismo
tem de ser entendido em termos de suas
conseqﬁéncias, nao como uma questao de

inteng¢do ou crengas.

Nesse sentido, apoiar-se na falta de inten-
cionalidade de uma prdtica racista como jus-
tificativa para desqualifici-la como tal nao é
mais pertinente, pois o racismo deve ser con-
siderado em virtude das conseqiiéncias nega-
tivas da a¢o. Assim, mesmo que os atores de
uma institui¢ao nio sejam racistas ou que nao
tenham intengées de cometer prdticas racis-
tas, a conseqiiéncia das agdes é o que contard

na caracterizagio.
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Sampaio (2003), em Racismo institucional:
desenvolvimento social e politicas priblicas de cardter
afirmativo no Brasil, analisa o conceito de racismo
institucional, ora trabalhado por institui¢coes in-
glesas, em especial a Comissao para a Igualdade
Racial (Comissio for Racial Equality-CRE), sen-
do definido como:

O fracasso coletivo de uma organizagio
para prover um servico apropriado e pro-
fissional para as pessoas por causa de sua
cor, cultura ou origem étnica. Ele pode ser
visto ou detectado em processos, atitudes
e comportamentos que totalizam em dis-
criminagio por preconceito involuntirio,
ignorancia, negligéncia e estereotipagem
racista, que causa desvantagem a pessoas de

minoria étnica.

O autor destaca que essa defini¢io con-
tribui para que haja uma maior “identifica-
¢ao da institucionalizagio do racismo”, em
virtude de incluir elementos que facilitam
essa identificacio, tais como: falha coletiva,
organizagao, servigos apropriados e proces-
sos (SAMPAIO, 2003, p.79). Depreende-se
que uma maior visibilidade permite o avan-
co das discussoes “sobre a institucionalizacio
de prdticas racistas”, ensejando a formulacio
de politicas puablicas que permitam corrigir
praticas incompativeis com o Estado Demo-

criatico de Direito.

A identificacao do suspeito pela cor

Nos Estados Unidos, j4 nos anos 1990, o
Dr. John Lamberth, entre outros, desenvol-
veu um método estatistico que permitiu pre-
cisar “se a raca do motorista [...] estava rela-

cionada com a freqiiéncia com que a policia
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rodovidria os fazia parar no estado de Nova
Jersey” (AMAR, 2005, p. 256). Entre outras
questdes, constava na metodologia um “cen-
so populacional da rodovia”, a fim de aferir a
“composicio racial do publico que trafegava
por ali”. Essa pesquisa comprovou a existén-
cia da “filtragem racial”. No Rio de Janeiro,
Ramos e Musumeci (2005, p. 210) procura-
ram verificar a existéncia da filtragem racial
a partir dos dados dos 2.250 questiondrios
aplicados entre a populagio. Analisando as
respostas dos respondentes que possufam
carro e que j4 foram parados pela policia, ve-
rificaram que havia “uma sub-representacio

de negros parados nas blitze”.

Em Pernambuco — como nio h4 dados so-
bre ndmero de condutores, por cor da pele,
que trafegam nas principais rodovias estadu-
ais —, para verificar se havia “filtragem racial”
na selegao dos condutores que sao abordados,
foi realizada uma pesquisa, entre marco e
agosto de 2005, com 469 policiais militares,
em sua maioria com mais de dez anos de ser-
vico operacional. Na pesquisa, foi selecionada
uma amostra aleatéria, com base em um nivel
de significincia de 95% e um erro de 4,52%,
composta por 469 policiais militares, de um
total de 16.520 que pertenciam a Policia Mi-
litar de Pernambuco, na época. Os profissio-
nais, que sio de diversas regides do estado,
responderam voluntariamente as perguntas:
“o que para vocé é mais suspeito?” “Tendo
que fazer uma triagem dos veiculos a serem
abordados, se vocé estivesse trabalhando no
bloqueio, qual a sua prioridade de suspeigao
para se fazer a triagem para realizar a aborda-
gem?” “O que para vocé é menos suspeito?”

(Tabelas 1, 2 e 3).
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Regiao Metropolitana do Recife - 2005

0 mais suspeito Numeros absolutos %
Branco dirigindo carro de luxo 12 2,6
Preto dirigindo carro de luxo 99 21,7
Branco dirigindo carro popular 18 3,9
Preto dirigindo carro popular 17 3,7
Branco dirigindo carro popular velho 9 2,0
Preto dirigindo carro popular velho 12 2,6
Independe 259 56,7
Outro 31 6,8
Total 457 100,0

A Tabela 1 revela que, com excegdo da op-
¢ao “independe”, os profissionais consideram
que a situag¢do mais suspeita entre pessoas pre-
tas e brancas, quando na dire¢ao de um veicu-
lo, ¢ a preta dirigindo um carro de luxo. Nes-
se aspecto, nido havendo qualquer referéncia

a outras varidveis, pode-se deduzir que a cor

Regiao Metropolitana do Recife - 2005

Prioridade

Fonte: Barros (2006, p. 100)
Nota: Doze ndo responderam.

constitui o “filtro” principal de suspeigao. Os
dados da Tabela 2 mostram que, excetuan-
do-se a op¢do “independe”, na abordagem
de condutores tanto de carro de luxo como
popular, os profissionais tendem a priorizar
primeiro os pretos, depois os pardos e, por

ultimo, os brancos.

Numeros absolutos

Carro de luxo dirigido por branco 19
Carro de luxo dirigido por preto 77
Carro de luxo dirigido por pardo 11
Carro popular dirigido por branco 17
Carro popular dirigido por preto 33
Carro popular dirigido por pardo 28
Independe 145
Outra 21

Fonte: Barros (2006, p. 100)
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Regiao Metropolitana do Recife - 2005

0 menos suspeito Numeros absolutos %
Branco dirigindo carro de luxo 78 17,3
Preto dirigindo carro de luxo 24 5,3
Branco dirigindo carro popular 21 4,7
Preto dirigindo carro popular 8 1,8
Branco dirigindo carro popular velho 30 6,7
Preto dirigindo carro popular velho 20 4,4
Independe 239 53,1
Outro 30 6,7
Total 450 100,0

Os resultados da Tabela 3 confirmam o
que j4 havia sido identificado. Para os pro-
fissionais, 0 menos suspeito é uma pessoa
branca dirigindo um carro de luxo. Alunos
do CFSD, quando questionados se ji pre-
senciaram policiais agindo de forma discri-
minatdria, descreveram também situacoes
que identificam a filtragem racial em blizz
de transito:

“Fui abordado, mandaram que eu dei-

tasse no chio, tendo outro tratamento o

motorista do carro que foi abordado em

seguida.” (Aluno de cor preta)

“famos dar aulas de Educacao Fisica, fo-

mos abordados, porém os policiais inter-

rogaram mais meu amigo por ser negro,
estivamos em seu carro.” (Aluno de cor
branca)

“Os policiais abordaram um Vectra e um

Fusca. Liberando o primeiro, sem que
ANO 2
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Fonte: Barros (2006, p. 101)
Nota: Dezenove ndo responderam.

eles (ocupantes) saissem do carro; en-
quanto no segundo todos sairam.” (Alu-

no de cor preta)

A Tabela 4 espelha as respostas das trés
categorias (policiais e alunos do CFO e
CFSD), no caso hipotético em que um trio
de policiais é informado pela CIODS sobre a
existéncia de uma pessoa suspeita em deter-
minada rua e, ao chegar na rua, o trio avista
dois homens em deslocamento, trajados de
forma semelhante, em lados opostos da rua,
sendo um branco e outro preto, devendo
o trio escolher o primeiro a ser abordado.
Na situacao “A”, o respondente apenas estd
observando o trio de policiais trabalhar, de-
vendo responder qual seria a tendéncia desse
trio. Na situa¢io “B”, o respondente é parte
integrante do trio, tendo que responder qual

seria a sua tendéncia.
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Regiao Metropolitana do Recife - 2005

Quem primeiro

Em porcentagem

sera abordado? Policiais militares Alunos CFO Alunos CFSD

A B A B A B
Branco depois preto 8,3 11,0 0,0 5,2 3,9 11,9
Preto depois branco 51,3 28,0 83,1 27,3 67,9 26,4
Nenhum 7,2 9,7 1,3 2,6 5,0 6,9
Outra 32,1 51,3 15,6 64,9 23,2 54,7
Total (1) 100,0 (2) 100,0 (3)100,0 (4)100,0  (5)100,0  (6)100,0

(1) Treze nGo responderam.

(2) Quinze ndo responderam.
(3) Um ndo respondeu.

(4) Um ndo respondeu.

(5) Dezoito ndo responderam.
(6) Dezesseis ndo responderam.

Fonte: Barros (2006, p. 102)

Nota: Na situacdo “A”, o respondente estd apenas observando o trio de policiais
trabalhar. Na situacdo “B”, o respondente € parte integrante do trio.

Conforme mostra a Tabela 4, entre os alu-
nos do CFO, na situagio “A”, ninguém res-
pondeu que o trio tenderia a abordar primei-
ro o branco. Nas trés categorias, na situagio
“A”, verifica-se que as proporgoes referentes a
abordar primeiro o preto e depois o branco sio
bem superiores aquelas para a categoria outra.
Entretanto, na situacio “B”, o resultado se in-
verte, com a varidvel outra assumindo os maio-
res valores: neste caso, os policiais geralmente
responderam que abordariam o mais priximo;
abordariam a ambos de forma simultinea, ou
abordariam o que apresentasse uma atitude
mais suspeita, ndo havendo qualquer motiva-
¢ao racial. Ora, o que é alternativa para si mes-

mo, ndo o ¢ para os demais. Assim, a leitura

Revista Brasileira de Seguranca Publica |

que se pode fazer desse fendmeno é que é mais
facil reconhecer o preconceito nos outros do
que em si mesmo, confirmando o “preconcei-
to de ter preconceito”, de Florestan Fernandes

(SCHWARCZ, 2001, p.34).

Também chama a atencio, na Tabela 4,
a semelhanga entre os percentuais na situa-
¢ao “B” das trés categorias, na opgao aborda-
ria primeiro o preto depois o branco: 28,0%
para policiais; 27,3% para alunos do CFO; e
26,4% para os do CFSD. A proximidade en-
tre os percentuais dos profissionais, muitas ve-
zes com mais de 15 anos de atividade, e dos
alunos, em especial os do CFSD com menos

de trés meses de curso, permite inferir que os
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policiais militares reproduzem o preconceito
racial que j4 trouxeram quando ingressaram na
Policia Militar.

Entre os entrevistados, prevaleceu a percep-
¢ao de que a tendéncia do trio era a de abordar
primeiro o preto, confirmando o que foi visto
na pesquisa quantitativa:

“[...] por instinto, iria coincidir com o m4-

ximo racismo, ¢ 16gico.” (Sargento PM)

« . .

O cara vai logo ao negro, sempre foi as-
sim, sempre vai ser assim.” (Soldado PM)
“De imediato o preto, digo sem medo de

p g
errar.” (Soldado PM)

“O negro, com certeza.” (Capitao PM)

Por outro lado, quando questionados sobre
qual seria a sua tendéncia caso fizesse parte do
trio, houve uma alternincia entre abordar o
mais préximo, abordar os dois ou o que apre-
sentasse atitude mais suspeita, confirmando
também os dados quantitativos. Apesar disso,
quatro policiais indicaram que tenderiam a
priorizar abordar o negro:

“Abordaria os dois [...] caso nio fosse possi-

vel, a tendéncia seria abordar o negro, por

uma questao cultural.” (Capitao PM)

“Em primeiro lugar abordaria o negro.”

(Capitao PM)

“Talvez o negro, inconscientemente.” (Te-

nente PM)

“No inicio da minha carreira, eu iria pela

acdo mecinica. Hoje, eu pondero mais

[...]” (Sargento PM)

A experiéncia de ser selecionado para
uma abordagem, em virtude da cor da pele,
foi vivenciada, inclusive, por alguns alunos

do CFSD. Em seus relatos, eles demonstram
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identificar o componente racial que motivou

a abordagem:
“Em uma festa, fui o tnico do meu grupo a
ser revistado, acho que por ser negro.”
“Estava indo para o campo com a camisa
do Sport, fui revistado por completo de
maneira bruta.” (Aluno de cor preta)
“Abordaram um oficial do Exército, que es-
tava A paisana, e o trataram mal, presumo
que por ele ser negro. Mas a casa caiu para

os policiais.” (Aluno de cor parda)

Outra situagio que pode dar indicios da
filtragem racial é o préprio registro da iniciati-
va de emprego da guarni¢io policial. Normal-
mente as guarni¢oes sao empregadas por inicia-
tiva propria, quando acionadas pelo CIODS,’
ou quando solicitadas pela populacio. Assim,
para aferir se hd filtragem racial em determi-
nado espago geografico, deve-se: primeiro, tra-
balhar com a situagio em que a guarnigao é
empregada por iniciativa prépria; segundo, ter
os registros dos BOs produzidos por iniciativa
prépria; terceiro, ter os dados populacionais da
drea ou regiao trabalhada. Dessa forma, é pos-
sivel verificar se hd sub-representagao ou sobre-
representagdo de segmentos da populagio na

abordagem policial.

Nessa perspectiva, para efeito de identificar
se hd indicios de discriminagao racial na sele-
¢ao de quem serd abordado, serao considerados
apenas os registros das ocorréncias oriundas da
iniciativa da guarnicio de servico, haja vista a
necessidade de reduzir as motivacoes exteriores
o quanto possivel. Nesse sentido, as principais
naturezas dessas ocorréncias foram suspeicio,
roubo a transeunte, porte ilegal de armas, tréd-

fico de drogas e roubo a veiculo.
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Em Olinda, das 167 pessoas registradas em
BOs, entre janeiro e dezembro de 2004, 58 fo-
ram abordadas a partir da iniciativa dos compo-
nentes da guarnicdo. Desses,* 27 eram pardos,
correspondendo a 65,8%; trés eram brancos
(7,3%); e onze eram pretos (26,8%). De acor-
do com o Censo Demogrifico 2000 (IBGE),
os brancos respondiam por 41,12% da popula-
¢ao total do municipio, os pardos por 51,68%
e os pretos por 5,4%. Dessa forma, verifica-se
que os brancos estao sub-representados na ini-
ciativa da guarni¢io em abordar, enquanto os
pretos e os pardos estio sobre-representados,

como se verifica na Tabela 5:

Municipio de Olinda - 2000-2004

Cor Populacao - 2000

Em Paulista, outro municipio da Regido
Metropolitana do Recife, das 83 pessoas regis-
tradas em BOs, 28 foram abordadas a partir
da iniciativa dos componentes da guarnicio.
Desses,” doze eram pardos, correspondendo
a 48,0%, nove eram brancos (36,0%) e qua-
tro eram pretos (16,0%). Segundo o Censo
Demogrifico 2000 (IBGE), os brancos repre-
sentavam 42,4% da populagio total do muni-
cipio, os pardos respondiam por 51,6% e os
pretos por 4,4%. Dessa forma, observa-se que
os brancos e pardos estio sub-representados,
enquanto os pretos estdo sobre-representados,

como se verifica na Tabela 6:

Abordagem - 2004

NUmeros absolutos % NUmero absolutos %
Branca 151.276 41,12 3 7,3
Parda 190.131 51,68 27 65,8
Preta 19.980 5,43 11 26,8

Municipio de Paulista - 2000-2004

Populacao - 2000

Fonte: IBGE. Censo Demogrdfico 2000; Barros (2006, p. 105)

Abordagem - 2004

Cor NUmeros absolutos % NUmero absolutos %
Branca 111.209 42,41 9 36,0
Parda 135.497 51,67 12 48,0
Preta 11.517 4,39 4 16,0

Revista Brasileira de Seguranca Publica |

Fonte: IBGE. Censo Demogrdfico 2000; Barros (2006, p. 106)
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No Recife, das 938 pessoas registradas em
BOs, 378 foram abordadas a partir da iniciati-
va dos componentes da guarnicio. Desses®, 175
eram pardos, correspondendo a 58,3%; 55 eram
brancos (18,4%); e, 70 eram negros (23,3%).
De acordo com o Censo Demogrifico 2000
(IBGE), os brancos respondiam por 45,76%
da populagio total do municipio, os pardos por
47,86% e os negros por 5,36%. Assim, verifica-
se que os brancos estdo sub-representados; e os

pretos e os pardos, sobre-representados:

Municipio do Recife - 2000-2004

Populacao - 2000

cos escolhidos, geralmente eram as pesso-
as negras [...]” (Tenente PM)

“J& me deparei com algumas situagoes
que posteriormente me arrependi.”
(Capitao PM)

“J4 aconteceu comigo e nao acredito
que esteja isento de ndo acontecer de
novo, pois no dia-a-dia, nessa ques-
tao de abordar, fazer uma triagem para
abordar, a tendéncia é falhar nisso ai.”

(Soldado PM)

Abordagem - 2004

Cor NUmeros absolutos % NUmero absolutos %
Branca 651.161 45,76 55 18,4
Parda 681.065 47,86 175 58,3
Preta 76.222 5,36 70 23,3

Durante as entrevistas, foi percebido o ru-
bor facial dos que relataram que jd abordaram
tendo como filtro a cor da pele. Esse constran-
gimento sinaliza que havia um entendimento
das implicacoes e desdobramentos da aborda-
gem realizada:

“Lamentavelmente, com franqueza, eu te-

nho que dizer que sim [...] talvez por in-

fluéncia [...] talvez por ser uma forma da
gente se livrar de um problema [...] isto j4
aconteceu.” (Major PM)

“Numa abordagem a coletivos mesmo, a

gente escolheu alguns, sendo que os pou-
ANO 2
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Fonte: IBGE. Censo Demogrdfico 2000; Barros (2006, p. 107)

Sob a perspectiva de trabalhar diversos mo-
mentos da abordagem, seja nos processos de
policiamento a pé ou motorizado, seja a pesso-
as ou a veiculos, alguns alunos do CESD relata-
ram suas experiéncias em abordagens, quando
estavam em coletivos. Os relatos confirmaram
que os policiais geralmente utilizaram a filtra-
gem racial na selecio dos suspeitos:

“O negro que estava a0 meu lado foi revis-

tado e eu, nio.” (Aluno de cor branca)

“Eu, ndo. Mas j4 presenciei casos em que os

policiais, nos 6nibus, s6 revistaram as pes-

soas negras.” (Aluno de cor preta)

2008



Por outro lado, constatou-se que alguns po-
liciais procuraram atribuir suas ages ao fortuito
ou mesmo a agdo mecAnica, tentando assim ate-
nuar a culpa do cometimento da discriminagio:

“J4, infelizmente. A gente sempre no dia-a-
dia, infelizmente, acontece esse imprevis-
to.” (Soldado PM)
“[...] a questao do preconceito dentro da
policia nio existe de fato, de forma forte,
0 que existe ¢ uma agido mecinica [...] as
vezes até a minha prépria a¢io de aborda-
gem é uma agio mecanica [...] de uns anos
para cd, eu tenho tentado [...] talvez nio re-
verter, mas talvez dar uma eliminada nessa
questdo de, toda vez, tem um grupo 14, um
ou dois de cor e o restante branco, eu vou
logo no de cor, estou tentando reverter
isso.” (Sargento PM)

“[...] mas a prépria tropa quando estd com

a gente, em situacdo de abordagem, ela (a

tropa) vai na frente e vai abordar sempre

aqueles que sdo negros, a tropa vai fazer

isso, é automdtico.” (Tenente PM)

Para Howard Winant (apud AMAR,
2005, p. 234), o racismo nao é considerado
apenas quando hd intencionalidade na sua
prética, mas também pelos resultados negati-
vos advindos. Assim, mesmo alegando “agao
mecinica’ ou “imprevisto’, o racismo nao
deixou de estar presente. Por outro lado, as
vezes, a0 tentar ser politicamente correto, nao
assumindo discriminar em virtude da cor da
pele, o policial deixava transparecer, em seu
discurso, a carga preconceituosa que carrega-
va, caindo assim em contradicio:

“[...] muitos negros, as vezes, tém o espi-

rito e a alma brancas, que muitos brancos

nio tém.” (Cabo PM)

Revista Brasileira de Seguranca Publica |

“Com certeza, primeiro a patrulha vai abor-
dar o negro [...] apesar que muitos bran-
cos nio sio dignos de honrar a roupa que
veste e o negro, sim.” (Soldado PM)

“[...] tenho um soldado que estd comigo
amanha, um pretinho, um negrinho, mas é

um negro da alma branca.” (Cabo PM)

A percepcao do racismo institucional na
comunidade policial
Normalmente, os policiais apresentam di-
ficuldades em discutir sobre preconceito ou
discriminagio racial, por ser ainda um tabu,
um lugar proibido. Apesar disso, durante as
entrevistas, a maioria dos policiais relatou que
hd uma selegao de prioridade nas abordagens
em virtude da cor:
“Normalmente, numa abordagem, se abor-
da primeiro os pretos.” (Soldado PM)
“Os negros sio mais olhados diferente-
mente pela policia.” (Sargento PM)
“[...] até, as vezes, pela aparéncia, no caso,
a cor negra, muita gente vai por uma ques-
tao do cabra ser negro.” (Cabo PM)
“Com certeza, existe realmente essa discri-
minagio no ato da abordagem. Numa sim-
ples abordagem vocé vai discriminar, nio
sei 0 porqué, mas a preferéncia da aborda-
gem ¢, com certeza, a pessoa de cor, o ne-
gro.” (Tenente PM)
“Tenho 10 anos de Corporagio e nenhum
oficial hoje que tem esse tempo [...] pode-
ria dizer que nunca presenciou, acho que
todos poderiam dizer que ji presencia-
ram.” (Tenente PM)

Essa preferéncia por pretos e pardos na

abordagem parece confirmar a tradigdo racis-
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ta atribuida ao aparato policial por Mariano
(2004, p.20), bem como tende a sustentar a
continuidade da vigilancia sobre pretos e par-
dos. Segundo Sampaio (2003, p. 82), na defi-
nicio de racismo institucional, ora hegeménica
na Inglaterra, perpassa a idéia de que seja uma
prdtica coletiva, em vez de acoes esporddicas
ou isoladas. No depoimento do policial que
mencionou que “todos poderiam dizer que ji
presenciaram” fica explicita a banalidade dessas
acoes. Por sua vez, essa normalidade sinaliza
que tais préticas foram incorporadas a cultura
policial, ou seja, fazem parte dos “tragos com-
partilhados por todos” (MONJARDET, 2003,
p-163). Entretanto, houve casos em que os
entrevistados negaram agir com discriminagio
racial, mas confirmaram a existéncia da prefe-
réncia em abordar o negro:’

“Quando estou pela cidade e estou a pai-

sana, a gente vé, qualquer abordagem, nio

pode passar um negro e a turma vai logo

abordando, é o preconceito racial”. (Sar-

gento PM)

Torna-se evidente a tentativa do entrevis-
tado em nio assumir que jd presenciara atos
de discriminacio racial, estando no exercicio
da atividade policial. Por sua vez, hd o caso
do policial autodeclarado negro, que reco-
nhece existir a preferéncia na abordagem de
negros e, inclusive, declara que hd policiais
negros que também discriminam, mas ele
nio discrimina:

“A populagao ji vé isso, ja discrimina o

préprio negro. Entao, o policial militar,

por pertencer a sociedade, vive isso, porém
nao ¢ 100%. H4 casos de policiais negros
vivenciarem isso. Eu, particularmente ne-

gro, nio vivo.” (Sargento PM)
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Quando questionados se jé presenciaram
ou jd travaram algum didlogo sobre a preferén-
cia por negros na abordagem, normalmente
os policiais relataram que nunca ouviram esse
tipo de didlogo, entretanto ji haviam presen-
ciado brincadeiras que envolviam a cor negra:

“A brincadeira surge normalmente [...] a

brincadeira surge. Ninguém nunca conver-

SOu comigo a respeito dessa situacio, mas

que brinca, brinca.” (Soldado PM)

“[...] acho que uma vez ou duas j4 escutei.

Uma forma até, nessas duas vezes, em tom

de brincadeira.” (Sargento PM)

“[...] quando colocamos o preto, somos

viavo ou somos Zorro, porque ¢ o que

dizem. Olha l4! Vem ali o Zorro. Nio, ra-

paz. Ele estd vitvo. Uma gozagao, nao &7

(Cabo PM)

“J4& ouvi comentdrios pejorativos |...]

¢ aquele neguinho com cabelo rastafari.

Termos mais pejorativos. Mas preferéncia,

nao.” (Capitao PM)

“Nao conversar, mas proceder.” (Tenen-

te PM)

No seu estudo, Ramos e Musumeci (2005,
p-167) verificaram que 59,9% dos entrevistados
responderam que a policia é tao racista quanto
o restante da sociedade, enquanto 29,7% disse-
ram que ¢ mais racista. Assim, os dados sugerem
que a prépria populagio assume esse “lugar-
comum” da policia como espelho da sociedade.
Entretanto, em um Estado Democritico de Di-
reito, as instituicées nao deveriam refletir a desi-

gualdade de tratamento nas relagdes raciais.

Nessa situacio, torna-se mister identificar
qual a percepgao dos profissionais sobre o racis-

mo institucional nos questiondrios aplicados. O
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Grifico 1 mostra que 65,05% dos profissionais
tém a percepgdo de que os pretos sao abordados
em primeiro lugar, enquanto 34,95% responde-

ram que ndo hd preferéncia.
A Tabela 8 torna visivel, pela perspectiva
dos profissionais, as causas da prioridade em

abordar os pretos e pardos. Aproximadamen-

te 22% responderam que o motivo era que a

Regidao Metropolitana do Recife - 2005

34,95
0Os pretos nao sao
priorizados na abordagem

Regidao Metropolitana do Recife - 2005

Motivos da preferéncia

maioria dos presos/detidos é preta ou parda, in-
ferindo-se dai que a cor preta ou parda é fator
predisponente para o cometimento do crime.
Ora, isto é o “crime na cor” (PIRES, 2003).
Entre os entrevistados, o “crime na cor’ tam-
bém foi identificado:

“[...] avelha cisma que se tem [...] aquela visio

que se tem que o negro é ladrao [...] comigo

nao acontece, gragas a Deus.” (Sargento PM)

65,05

0Os pretos sao priorizados
na abordagem

Fonte: Barros (2006, p. 112)

%

Questoes culturais 22,6
Maioria dos presos/detidos é preta ou parda 21,9
Maioria dos pretos/pardos mora em favelas 14,3
N&o sei explicar 10,9
Falha na formacdo policial 10,4
N&o ha preferéncia 9,5
Ocorre de forma automatica 5,4
Outra 5,0
Total 100,0

Revista Brasileira de Seguranca Publica

Fonte: Barros (2006, p. 112)
Nota: 27 ndo responderam.
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“[...] talvez dentro da maioria dos poli-
ciais esteja aquilo ali marcado e que leva a
imaginar que um criminoso possa haver a
maior probabilidade de ser um negro ao
invés de um branco.” (Tenente PM)

“[...] que a maioria dos pretos que a gen-
te vé estd em decadéncia, por isso que hd
geralmente essas abordagens sempre mais

com pretos, primeiro lugar com os pretos.”

(Soldado PM)

Esse estereStipo do negro como tendente
ao crime torna valida a defini¢ao de racismo
institucional trabalhada por Sampaio (2003,
p-82), quando expde que o racismo institucio-
nal “pode ser visto ou detectado em processos,
atitudes e comportamentos que totalizam em
discriminagio por preconceito involuntirio,
ignorincia, negligéncia ¢ estereotipagao ra-
cista’ (grifos nossos). Dos 24 entrevistados,
apenas um foi peremptério em afirmar que
néo h4 preferéncia, entretanto entrou em con-
tradicdo ao relatar que “uma parte” pode nao
estar fazendo o que deveria fazer, ou seja, uma
parcela do efetivo policial pode estar discri-
minando. O Soldado PM que assim declarou
procurou, durante toda a entrevista, esquivar-

se do tema para nao se comprometer.

No presente estudo, observa-se que 14,3%
responderam que o motivo da preferéncia era
que maioria dos pretos/pardos mora em favelas
(Tabela 8), sugerindo, por um lado, que a dis-
criminagdo tem sua génese na classe e nio na cor
da pele e, por outro, que hd uma mudanca de
comportamento com a variagio do espago so-
cial. Em Racismo institucional: a cor da pele como
principal fator de suspeicdo (BARROS, 2000),

observou-se que o policial tende a mudar de
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comportamento de acordo com a mudanga do

espago social. As entrevistas, por sua vez, revela-

ram que essa é uma temdtica recorrente:
“A relagdo pobreza ainda existe, persis-
te, e normalmente hd uma associacio, nio
sei se inconsciente, coletiva, de quem estd,
vamos dizer, naquela condig¢ao de pobre,
com aquele biétipo, com aquela cor, ter-
mina sendo alvo de diferenciagao.” (Capi-
tio PM)
“Eu tenho assim uma ligeira impressao que
isso (a discriminacio racial) acontece as ve-
zes [...] decorrente da prépria pobreza, ¢
até porque a pobreza traz em si um aspec-
to de marginalizagio.” (Soldado PM)
“Quer queira, quer nio, é na comunida-
de pobre, carente, onde a gente encontra
a maior quantidade de meliantes, nio é
De marginais.” (Capitao PM)
“O negro mora em favela, lugares assim,
que d4 suspeita a abordagem do elemen-
to.” (Sargento PM)

Os relatos indicam que os policiais tendem
a relacionar cor negra, pobreza e criminalida-
de. Essa relagio tem um viés histdrico. Santos
(2001) revela bem essa situacio com a #ilha do
cireulo vicioso, que estabelece seis passos que, co-
nectados, procuram traduzir a situagao atual dos
afro-descendentes. Apesar de ser uma relago es-
tapaftirdia, pois nao existe nenhum gene que seja
determinante biol6gico da violéncia, e tampouco
a pobreza é fator determinante de comportamen-
to criminal, os relatos deixam transparecer a idéia
de que a situagao de pobreza antecede ao fator

cor da pele na determinagio do suspeito.

A se acreditar na perspectiva explicita no

parégrafo anterior, haveria mais preconcei-
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to de classe do que racial, apesar do primei-
ro nio excluir totalmente o segundo. Nesses
termos, a veste assumiria preponderéncia na
identificagao do suspeito. Entretanto, quando
se observam os dados da Tabela 4, essa idéia
se esvai, pois, no caso citado em que dois ho-
mens estao vestidos de forma semelhante, nio
hd condicoes de se aferir a situacio social de
ambos. Um sargento, quando questionado
sobre a situagio em que uma patrulha se de-
parava com dois homens em rua erma, ambos
maltrapilhos, qual seria a provével reagao dessa
patrulha, respondeu que “normalmente ela iria
abordar ao negro, pois iria alegar que o bran-

co era mendigo”.

Centrando-se nessas circunstincias, nao
hd como nio identificar a desvantagem que os
negros sofrem nas acoes policiais. Essa desvan-
tagem, em situagdes iguais, é a caracteristica
crucial na defini¢io de racismo institucional

(SAMPAIO, 2003, p.82). A priorizagio da cor

2005

da pele, em detrimento das vestes, também foi
confirmada por um oficial, como se vé nos tre-
chos a seguir:
Entrevistador: se vocé tivesse de identificar
um suspeito, o que mais lhe motivaria, a
situacao social ou racial?
“O maltrapilho seria o ponto inicial”.
Entrevistador: se duas pessoas estivessem
maltrapilhas, sendo uma negra e outra
branca, qual delas seria abordada em pri-
meiro lugar?
“O negro seria abordado primeiro.” (Te-
nente PM)

Nio menos importante ¢é aferir qual o en-
tendimento dos alunos do CFO e do CFSD
em relagio a prioridade em se abordar os ne-
gros, a fim de tracar uma relacdo com a per-
cepgao dos profissionais. De acordo com a Ta-
bela 9, os alunos dos cursos de formacao tém a
nitida concep¢io de que os policiais militares

priorizam abordar os negros.

Em porcentagem

0s policiais priorizam abordar os pretos? Alunos CFO Alunos CFSD
Sim 76,9 74,0
Nao 15,4 22,1
Outro 7,7 3,8
Total 100,0 (1) 100,0
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Fonte: Barros (2006, p. 115)
Nota: dez ndo responderam.
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A percepgao da comunidade policial é de
que o racismo institucional ¢ uma realidade,
corroborando a opinido da populacio carioca,
em que 40,1% acreditam que os policiais mili-

tares selecionam pela cor da pele.

Consideracoes finais

Os dados apresentados neste trabalho
mostraram que a discriminagao racial é evi-
dente e inconteste. Inicialmente, verificou-
se que, com exceciao da op¢do "independe”,
um carro de luxo dirigido por preto assumi-
ria a prioridade na sele¢io para ser parado;
em contrapartida, um carro de luxo diri-
gido por branco ¢é a situagido considerada

menos suspeita.

Nos BOs, quando se confrontaram os re-
gistros oriundos da iniciativa prépria dos po-
liciais, nos municipios de Olinda, Paulista e
Recife, com a populagio desses municipios,
constatou-se que, nas abordagens, os brancos
foram sub-representados nos trés municipios,
os pardos apareceram sub-representados em
Paulista e sobre-representados em Recife e
Olinda, enquanto os pretos foram sobre-re-
presentados nas trés localidades, havendo as-
sim indicios da realizagao da filtragem racial.
Identificou-se também que, caso permanecam
as circunstincias atuais, as proximas geragoes
de policiais tenderao a dar continuidade 2 fil-
tragem racial. Essa tendéncia estd sinalizada
nos resultados apresentados por alunos do
CFO e do CFSD, na questio em que assu-
mem a tendéncia de abordar primeiro o preto
e depois o branco (Tabela 4). Esses percen-
tuais coincidem com aquele registrado pelos

profissionais na mesma questao.
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Mesmo identificando que os futuros poli-
ciais jd apresentam concepgbes preconceituo-
sas que tendem a moldar um comportamento
discriminatério quando na atividade policial, a
institui¢do ndo estd isenta de culpa, pois tem a
obrigacio de desenvolver mecanismos de erra-
dicacio ou inibicdo do racismo institucional.
Entretanto, essa identificacao nos induz a re-
fletir quao complexa é a génese da discrimina-

¢ao racial.

Ao se discutir o racismo institucional na
comunidade policial, verificou-se que 65,05%
dos profissionais percebem que os pretos sio
priorizados nas abordagens policiais, o que
corrobora as percepgdes dos alunos do CFO
e CFSD, com 76,9% e 74%, respectivamen-
te. Com isso, a comunidade policial percebe a

existéncia da filtragem racial.

Por outro lado, 22,6% dos profissionais
atribuem essa prioridade as questées cultu-
rais; para 22% isso deve-se ao fato de a maio-
ria dos presos ou detidos ser preta ou parda;
e 14% relacionam pretos e pardos a favelas.
Ora, nao hd nenhuma justificativa técnica
que possa fundamentar tais motivos. Na
realidade, qualquer individuo, independen-
temente da cor da pele, quando privado de
oportunidade para se desenvolver e expandir
sua liberdade, ao se ver preso as estruturas
constringentes impostas por uma sociedade
que foi construida com base na violéncia da
dominagiao e imposicio do poder, tende a
rompé-las, muitas vezes, pela prépria violén-
cia. Por outro lado, a justificativa simplista
de que a maioria dos que cometem delitos
¢ preta ou parda consolida o componente

ideolégico do “crime na cor”.
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Normalmente, os policiais nao conversam
sobre a preferéncia ou prioridade em se abor-
darem os pretos e pardos, entretanto, brinca-
deiras e anedotdrios que surgem do imagindrio
policial dao conta da presenca do preconcei-
to racial e condiciona a prixis policial. Com
efeito, nao basta reconhecer a existéncia do
racismo institucional; é necessdrio desenvolver
mecanismos que democratizem a prdtica po-
licial. Nesse sentido, considero pertinentes as
adogodes das medidas apresentadas a seguir.

*Elaborar cartilha sobre o racismo insti-

tucional. Essa cartilha iniciard uma ampla
discussao sobre a temdtica, o que facilitard
o trabalho de conscientizagio dos opera-
dores do sistema. E essencial lembrar que
ainda existem gestores que desconhecem a
prépria defini¢ao de racismo institucional.
*Constituir comissao multidisciplinar
para formatar padrées de identificagao
do suspeito policial. Esses padroes serao
estabelecidos a partir dos olhares das multi-
plas ciéncias que lidam com a criminalida-
de. Dessa forma, os policiais terio um pa-
drio de identificagio do suspeito mais pro-
fissional. Em conseqiiéncia, reduzir-se-4 a
reprodugio do “padrio” do senso comum.
*Tornar “racismo institucional” conted-
do programdtico nas disciplinas de
Etica e Cidadania e Direitos Humanos
nos cursos de formacao das instituicdes
policiais. Com efeito, aumentar-se-3o os
momentos de discussao sobre a temdtica,
o0 que permitird reforgar o cuidado em tra-

balhar de forma profissional.

E comum reproduzir comportamentos sem
antes refletir sobre a légica dos mesmos a luz

da ética, incorporando concep¢oes muitas ve-
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zes opostas a esséncia da funcdo policial na so-
ciedade moderna. A Declaragio Universal dos
Direitos do Homem e do Cidadiao de 1789,
em seu artigo 12, explicita que “a garantia
dos direitos do homem e do cidadao carece
de uma for¢a piblica; esta forca é, portanto,
constituida em proveito de todos, e nao para a
utilidade particular daqueles a quem ¢ confia-
da” (grifos nossos), instituindo a primazia da

defesa do cidadao como novo paradigma.

Lamentavelmente, outros segmentos sociais
tém suas cidadanias negadas ou sub-reconhecidas
por parte dos efetivos das corporagoes policiais
no Brasil, o que dificulta ainda mais a consolida-
¢ao da “policia cidada”. Nessa perspectiva, é per-
tinente estimular a realizacio de outras pesquisas,
a fim de serem identificados outros mecanismos
atentatdrios a cidadania. Discriminagées quanto
ao género, 4 faixa etdria e 4 opgao sexual devem
ser motivo de estudo, objetivando democratizar a
prixis policial. Enquanto nao houver a compro-
vagio e o reconhecimento das praticas discrimi-
natérias, nao haverd o propdsito de redirecionar

ou mudar o comportamento.

Amartya Sen (2000, p. 17-18) esclarece
que o “desenvolvimento pode ser visto como
um processo de expansio das liberdades reais
que as pessoas desfrutam”. O autor informa,
entre outras questoes, que a ‘negligéncia de
servicos publicos” e a “auséncia de instituigoes
eficazes para a manutengio da paz e da ordem
locais” sao fontes de privagio de liberdade. No
contexto deste estudo, infere-se que, enquan-
to os policiais ndo espelharem a igualdade de
tratamento e o respeito por todas as pessoas,
persistirio mecanismos impeditivos do desen-

volvimento individual e coletivo.
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Acredito na construgio de uma nova cul-
tura policial. Uma cultura em que o policial
esteja conscio de que é um “legitimo educa-
dor” (BALESTRERI, 2003, p. 24), inserido
totalmente no processo civilizador, entendido

como “uma mudanga na conduta e sentimen-

tos humanos rumo a uma dire¢io muito espe-
cifica” (ELIAS, 1993, p.193). Acredito ainda
que homens, mulheres e instituigoes podem
evoluir a fim de alcancarem niveis de compor-
tamento que espelhem o mais lidimo respeito

pela dignidade humana.

-

. Centro Internacional de InvestigacGo e Informacdo para a Paz, localizado em Montevidéu e filiado @

Universidade para a Paz das Nacoes Unidas.

A W ON

. Unidades localizadas na Regido Metropolitana do Recife.
. Centro Integrado Operacoes de Defesa Social.

. Entre esses 58, Dezesseis individuos ndo tiveram sua cor registrada; a categoria “amarela”, que teve apenas

um registro, ndo foi considerada para efeito deste estudo.

o

. Entre esses 28, trés individuos ndo tiveram a sua cor registrada.

Desses 378, 73 individuos ndo tiveram sua cor registrada; a categoria “amarela”, com cinco registros, ndo foi

considerada para efeito deste estudo.

© N
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. Nas entrevistas, a maioria falou especificamente a palavra “negro”. Assim, foi mantida.

Ramos e Musumeci (2005, p. 209).
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Filtros raciales: el color en Ia seleccion del sospechoso
Componiendo un estudio detallado sobre discriminacion
racial en el abordaje policial, este articulo tiene como
objetivo verificar en qué medida el color de la piel
constituye factor de sospecha, asi como identificar si
los policias tienen percepcion de la prdctica de racismo
institucional. Para eso, fue montado un banco de datos
a partir de la aplicacion de cuestionarios y de andlisis
de boletines de ocurrencia de siete unidades de la
Policia Militar de Pernambuco. Como resultado, se
verificé que 65,05% de los profesionales perciben que
los negros y pardos son priorizados en los abordajes, lo
que corrobora las percepciones de los alumnos del Curso
de Formacion de Oficiales y del Curso de Formacion de
Soldados, con 76,9% y 74%, respectivamente.

Racismo institucional. Racismo.

Discriminacion racial.
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Racial profiling: color in the selection of a suspect
Composing a detailed study on racial discrimination in
police work, this article aims to prove that the trait of
skin color contributes to the factor of suspicion, as well
as identifying if the police have a perception of the
practice of institutional racism. Hence, a database was
launched based on questionnaires and the analysis of
reports of occurrence in seven units of the Military Police
of Pernambuco. In doing so, it was verified that 65.05%
of professionals perceive that blacks and those of part-
black descent are prioritized in tactics, which corroborates
perceptions of students in the Officer Training Program
and the Soldier Training Program, with 76.9% and 74%,
respectively.

Institutional racism. Racism. Racial

discrimination.
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tradugio para o portugués de Gang leader for a day
(Chefe de quadrilba por wm dia), no mesmo ano do
lancamento da obra original em inglés, é digna de nota. Trata-
se de um relato construido a partir da meméria da etnografia
realizada por Sudhir Venkatesh, matemdtico indiano criado na
Califérnia, cujo doutorado em Sociologia teve a orientagio de

William Justus Wilson, na Universidade de Chicago.

O livro ¢ fruto de uma das raras incursées de longa du-
ragio de um pesquisador no perigoso e complexo mundo
das gangs. Venkatesh, hoje professor do Departamento de
Sociologia da Universidade de Columbia, j4 ¢ conhecido do
leitor brasileiro, no capitulo 3 de Freakonomics, de Steven

Levitt e Stephen Dubner.

Em um dos relatos analiticos mais instigantes da
obra de Levitt, a analise da contabilidade de uma “fran-
quia local” de uma organizagio criminosa, empreendi-
da conjuntamente por Levitt e Venkatesh, soma-se a

uma ousada etnografia das redes criminosas de trifico
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de drogas em Chicago realizada pelo segun-
do, demonstrando a microeconomia da dro-

ga e suas conseqiiéncias.

O projeto de pesquisa de seu orientador, que
motivou a ida de Sudhir Venkatesh para uma
das dreas mais pobres e violentas de Chicago, ti-
nha como objetivo geral entender como jovens
negros eram afetados pelas especificidades dos
locais onde viviam. A questdo central era desco-
brir se e como fatores ambientais interfeririam
nas trajetorias da populagio estudada. O autor
iniciou sua odisséia investigativa, buscando en-
contrar o ambiente e os sujeitos adequados aos
objetivos da pesquisa nos grandes conjuntos ha-
bitacionais da cidade. A recep¢ao no Lake Park,
em Oakland, nao poderia ser mais hostil: foi
confundido com um membro de uma quadri-
lha mexicana do East Side e passou a noite refém
da Black Kings, uma das maiores redes crimino-
sas de trifico de drogas, especialmente crack e

cocaina, de Chicago.

Este evento foi decisivo para o andamento
da pesquisa, permitindo ao autor observar os
jovens negros, integrantes da Black Kings, em
suas atividades corriqueiras e, principalmente,
entrar em contato com o lider da faccao, J.T,,
personagem central do livro. Durante a noite

em que ficou refém dos Black Kings, Venkatesh

pode testar o seu questiondrio, aplicando-o ao
préprio ].T., que apontou a fraqueza e a insufi-
ciéncia do instrumento de pesquisa, advertindo
que a metodologia adequada para compreender
pessoas como ele e o contexto no qual estio imer-

sas era acompanhd-las de perto, andar junto.

Dias depois, Venkatesh voltou ao Lake Park
e pediu autoriza¢io — concedida por J. T. — para
acompanhar a rotina da faccio da Black Kings.
Durante oito meses, o autor, passou a maior
parte do tempo com J.T. e alguns dos inte-

grantes mais antigos da Black Kings.

Certa ocasido, ].T. precisou realizar uma
reunido de trabalho fora do Lake Park, no
Robert Taylor Homes, o maior conjunto ha-
bitacional publico dos Estados Unidos, e le-
vou Venkatesh com ele. Ao chegar ao Roberr
Iaylor Homes, o autor surpreendeu-se com
a diferenca entre seus prédios e os do Lake
Park. Nao havia ares de abandono, nem eram
evidentes a inseguranca e a desagregacio fa-
miliar, comumente atribuidas pela midia e
por alguns estudos académicos como tipicos
do referido conjunto habitacional. Pelo con-
trdrio, o que se destacava na observagio era o
ambiente familiar e comunitario. Todos, nas
imedia¢oes onde pdde circular, conheciam e

cumprimentavam ].T., que fora ali para acer-

Revista Brasileira de Seguranca Publica | Ano2 Edicao 3 Jul/Ago 2008

157

Resenha



Resenha

158

tar a unificacdo das faccoes do Lake Park com

a do Robert Taylor Homes.

O convivio intenso com os moradores do
Robert Taylor Homes também levou Venkatesh a
questionar os discursos hegem6nicos sobre a so-
ciabilidade nos conjuntos habitacionais. A eco-
nomia do trifico de drogas alterava as regras das
relagoes interpessoais, mas nio havia a desorga-
nizagdo social largamente associada a tais luga-
res. Ficou claro para o autor que os habitantes
daquele local ndo se enquadravam na percepgio
externa e preconceituosa de que seriam pessoas

incapazes de agao racional planejada.

Venkatesh observou a constitui¢io e o
funcionamento de diversas redes de sociabi-
lidade, cujo fundamento era, em certa medi-
da, um tipo prdtico de solidariedade, pilar da
idéia de comunidade ali propalada. Ele per-
cebeu que o altruismo das pessoas no Robert
1aylor Homes estava relacionado, primordial-
mente, a aliancas necessdrias a construciao de
meios informais que suprissem as caréncias
comuns e as lacunas dos servigos estatais.
A busca de protecio junto a gang e a ajuda
mutua que rege as relacoes de parte das mu-
lheres do conjunto habitacional indicavam
também a existéncia de intimeras estratégias

de construciao de um sentido de comunida-

de, compartilhado de formas diferentes por
moradores, traficantes, policiais, lideres co-
munitdrios, mas que associava, para cada um
dos tipos sociais mencionados, combinagdes
especificas de auto-interesse e solidariedade,
com vistas a realizacao de objetivos préprios a

cada um dos grupos mencionados.

Certamente, tanto a reciprocidade quanto
a cooperagdo e o respeito as regras oficiosas de
conduta orquestradas pelos integrantes do grupo
criminoso, pelos lideres comunitdrios, ou mesmo
por ambos concertadamente, nio exclufam o
conflito, mas tornavam vidvel um tipo de ordem
negociada, que garantia a continuidade da vida

social em um contexto complexo e instdvel.

O grupo criminoso, para funcionar, pre-
cisava da conivéncia de todos: dos morado-
res, da Chicago Housing Authority (CHA), dos
politicos locais, etc. As organizacdes comu-
nitdrias, por sua vez, interagiam permanen-
temente com os membros das gangs. Alguns
lideres dessas organiza¢oes viviam de doagoes
pessoais dos chefes de gang, pois sua atuagao
contribuia para dirimir conflitos e disciplinar
os jovens ansiosos por provar sua virilidade, o
que poderia prejudicar os negdcios, uma vez
que em periodos de guerra a queda das vendas

afetava a todos.

Revista Brasileira de Seguranca Piblica | Ano2 Edicdo 3 Jul/Ago 2008



Os clubes — espagos de lazer e de prestagao
de servicos & comunidade de alguns prédios,
nem sempre usufruidos por todos devido a
presenga da gang — tinham, contudo, fungao
latente ainda mais relevante: constitufam-se
como espaco de mediacio de conflitos entre
integrantes das quadrilhas, tarefa esta realiza-
da ora pelos dirigentes do préprio clube, ora

por policiais.

J.T. reivindicava-se um filantropo: gabava-
se de ter abdicado de seu emprego de ven-
dedor para se dedicar & comunidade, usando
o lucro do tréfico para ajudar os outros. Ade-
mais, além de obrigar seus subordinados a
estudar, emprestava-os aos sindicos para que
exercessem tarefas mais nobres: acerto de
contas com homens agressores de mulheres,

auxilio a idosos, etc.

Diante do exposto, fica clara a complexi-
dade da relagio da gang com a comunidade:
uma combinagio de elementos de ameaca e de
protecio (da policia, da politica, da violéncia

doméstica, de outras gangs, etc).

Foi necessario a Venkatesh estabelecer con-
tatos com outras pessoas centrais na organiza-
¢ao do cotidiano local, para obter acesso a in-

formagoes provenientes de outros atores locais.

Entre eles estava a Srta. Bailey, importante per-
sonagem do Robert Taylor, que se revelou uma
informante valiosa. O temor e a veneracio ins-
pirados por esta mulher na comunidade eram
motivo de indaga¢io permanente para o pes-
quisador. A parceria entre a lider comunitdria e
o chefe da organizacio criminosa permitiu que
o autor compreendesse a natureza das aliangas
naquela comunidade: motivagoes altruisticas
das liderangas somavam-se a interesses pessoais
de manutencio de autoridade. A extorsao, pri-
tica comum dos policiais, dos integrantes da
gang e das liderangas comunitdrias em trabalho
integrado com as redes criminosas, o suborno
de oficiais para a obtencio de servigos e a redis-
tribui¢io de dinheiro obtido através das drogas
tinham pouco resultado na melhoria da vida

das pessoas da comunidade.

Outro ator social relevante no Robert Taylor
entrevistado por Venkatesh foi o oficial Reggie
Marcus, policial da drea que cresceu sozinho
no conjunto. Reggie mantinha relagées com os
chefes das gangues, no intuito de minimizar
a violéncia e também de apaziguar as relagoes
conflituosas locais. A convivéncia relativamen-
te harmoniosa entre policiais e integrantes dos
grupos criminosos envolvia a permissao dos al-
timos para a extorsdo policial em festas promo-

vidas pelas gangues, a0 mesmo tempo em que
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a lideranca criminosa continuava intocada, o

que trazia beneficios para todos.

Gang leader for a day é um livro importante
e auxilia a preencher a lacuna da inexplicdvel
escassez de pesquisas baseadas em estratégias
metodolégicas orientadas para a escuta dos
Criminosos € transgressores, cComo diria Mike
Maguire. Venkatesh vai além: ele anda e vive

€omo 0 grupo que pesquisa.

Outro tépico digno de mencio, no es-
tudo de Venkatesh, é a utilizacio de relatos
e histérias de vida de criminosos que nao
estavam presos. Estes depoimentos foram
obtidos, portanto, vivencial e participati-
vamente, no contexto social do crime e da
transgressao, fora de instituigbes prisionais.
Estudos realizados com relatos de crimino-
sos aprisionados informam muito mais sobre
a organizagao social das prisoes do que sobre

a organizagio social do crime.

Finalmente, & guisa de conclusio, pode ser
dito que o livro apresenta, muitas vezes sem
enfrentar, uma série de problemas metodols-
gicos de grande relevincia para a pesquisa et-
nografica dirigida para atividades ilegais (ou
mesmo para a investigagio nao-autorizada so-

bre organizacoes policiais):
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* a discrepancia entre os objetivos do pes-
quisador e dos informantes e os limites
na utiliza¢ao da informacio obtida com
propésitos diferentes daqueles percebidos
pelos “sujeitos” que sio “objetos” da in-
vestigacdo. Vale lembrar que J.T. acredi-
tou, durante boa parte do tempo da con-
vivéncia com Venkatesh, que o sociélogo-

matemadtico escreveria sua biograﬁa;

a “confiabilidade” da informacio obtida
por alguém externo ao grupo crimino-
so ou desviante. O pesquisador, mesmo
“aceito” e considerado membro, ainda
pode ser visto como “de fora”. Tal fato
pode fazer com que relatos e agoes daque-
les que sio “objetos” da pesquisa incorpo-
rem boas doses de uma certa performance
artificial, seja por motivos pragmdticos de
permanéncia da desconfianga, seja para
adequagdo as supostas expectativas do
pesquisador. Venkatesh parece nio estar
atento a tais questoes;

* 0 acesso 2 informacio sobre atividades
ilegais gera um conjunto de dilemas pré-
ticos e morais. O principal deles, mais
de uma vez reconhecido pelo autor, diz
respeito as fronteiras entre moralidades
privadas e legalidade. Desta maneira,
para tratar apenas de uma das facetas da

referida questao, informagoes obtidas de

2008



forma confidencial e privilegiada pelo
pesquisador junto a grupos criminosos
podem, de uma forma ou de outra, ser
de interesse da Policia, do Sistema de
Justiga, o que submeteria a atividade do
pesquisador a constrangimentos éticos de

dificil resolugao.

A tradigao de etnografias sobre crime e
transgressao inaugurada pela primeira geragio
da Escola de Chicago, liderada por Park e Bur-
gess, ou pela segunda geragio, cujo emblema ¢
Outsiders, de Howard Becker, tem em Venka-
tesh um legitimo descendente. Note-se, contu-
do, que nosso autor pouquissima referéncia faz

a Seus antecessores.

PS. Optamos nesta resenha, pela manutencio
da utilizagio do termo gang em detrimento de
quadrilha, solugio proposta pelo tradutor, mas

que nos parece inadequada.

Data de recebimento: 16/06,/2008
Data de aprovacao: 25/06/2008
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Depoimento

Violéncia e criminalidade
como desafios para a
democracia no Brasil

Paulo Sette Camara

Presidente do Férum Brasileiro de Sequranca Publica. presidente@forumsequranca.org.br

Fala de abertura do "IX Simpdsio Brasil-Alemanha

Sequranca Publica e Sociedade Democrdtica no Brasil e na
Alemanha", realizado em Berlim, Alemanha, nos dias 24 e 25 de
abril de 2008.

umprimento as autoridades presentes, os componentes dessa mesa e a seleta
platéia. Inicialmente, em nome dos demais membros do Férum Brasileiro
de Seguranca Publica, quero agradecer a Fundagio Konrad Adenauer, na pessoa
do seu diretor no Brasil, Dr. Wilhelm Hofmeister, pelo convite e oportunidade de

participarmos deste Simpdésio e de enriquecer nossos conhecimentos.

O tema que me coube abordar imp6e uma breve contextualiza¢io. Para falar
sobre os desafios da seguranca publica e o fortalecimento da sociedade demo-
critica no Brasil, é necessario levar em conta os contrastes, as diversidades e o
momento histérico brasileiro, que estdo intrinsecamente ligados as causas e ao
atual estdgio da violéncia e da criminalidade que desafia as autoridades e assusta

nossa populacio.

O Brasil é um pais continental, com mais de 8.500.000 km?* divididos

em 26 Estados e um Distrito Federal, nos quais seus 185 milhées de habi-
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Este descompasso
cronoldgico na
legislacao e na
gestao publica
gera situacoes

conflituosas entre

instituicoes.

tantes estdo distribuidos, com enormes desniveis regionais
e sociais. Ao mesmo tempo em que algumas regioes atingi-
ram um elevado indice de desenvolvimento humano, outras
quedaram estagnadas, onde novas fronteiras sao desbravadas
sem que o Estado se faga presente, até mesmo para atender
as necessidades elementares ou acompanhar as transforma-

¢oes que ali operam.

Nestas tltimas décadas, ocorreu uma forte migragio do cam-
po para as cidades, as quais nio estavam preparadas para rece-
ber uma massa humana com tantas demandas e parcos recursos
financeiros. Surgiram af dreas, verdadeiros bolsdes de pobreza,
desprovidas dos equipamentos bésicos de satde, educagio, ser-
vigos sociais e principalmente de seguranca. Em algumas cida-
des que ofereciam atrativos especiais, esse quadro se reproduziu
em favelas e hoje a populacio de quatorze cidades j4 ultrapassa
a casa de um milhao de pessoas, entre as quais o Rio de Janeiro,
com mais de seis milhoes de habitantes, e Sio Paulo, com mais

de dez milhoes.

Em 1988 foi promulgada uma nova Constitui¢do Federal
para repor a democracia plena no pais e assegurar a todos os
direitos e garantias individuais. Entretanto, a regulamentagao
de tais direitos e garantias, estabelecendo os limites para seu
exercicio e os recursos para colocd-los em pritica, segue tem-
pos diferentes e encontra-se sem conclusio até o momento.
Este descompasso cronolégico na legislagio e na gestao publi-
ca gera situagoes conflituosas entre institui¢oes, entre estas e
grupos sociais e entre todos e o préprio Estado. E é exatamente
nesse vazio legal que surgem as reivindicagdes organizadas por
movimentos sociais, que vez por outra conflitam com o direito
codificado; desobedecem decisées judiciais; desestabilizam a

ordem publica e fragilizam a autoridade do Estado.
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Essa mesma Constituigio dispds que seguranca publica é
dever do Estado e cabe as policias o seu exercicio. A partir de
sua vigéncia, por mais de uma década, a Unido e os munici-
pios se eximiram da responsabilidade pela seguranca publica,
deixando para os Estados o 6nus dessa atividade. Conseqtien-
temente, uma absurda confusdo de seguranca publica com po-
licia ficou impregnada nao s6 nas corporagdes, mas também na

prépria sociedade.

Esse quadro estd se revertendo, mas lamentavelmente, até
hoje, o Congresso Nacional nio conseguiu articular um mo-
delo de distribuigao das acoes de seguranca que devem ser efe-
tivamente desenvolvidas pelos trés niveis de governo, acompa-
nhadas dos recursos publicos compativeis com as necessidades.
A falta desse modelo tem dado oportunidade ao aumento da
violéncia e da criminalidade e, em resposta, as institui¢oes pas-

saram a culpar umas as outras.

O agravamento desse quadro estimulou as universidades e
as organizagdes nao-governamentais a promoverem estudos e
pesquisas sobre essa drea, que até entdo ficara fora de suas pre-
ocupagoes. Aos poucos, seus técnicos passaram a ser convoca-
dos para elaborar projetos de politicas publicas, para subsidiar
com suas pesquisas as autoridades responsdveis pela seguranga
e para colaborar na formacio de recursos humanos para as ins-

titui¢des policiais.
Esse fato novo estd permitindo a identificacio dos pontos
criticos que contribuem diretamente para a inseguranga publi-

ca, entre os quais se destacam os relacionados a seguir.

1- A legislacio penal e processual nao foi compatibilizada

com os direitos e garantias individuais assegurados pela
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Constitui¢do e continua mantendo procedimentos bu-
rocrdticos, multiplos recursos e instincias que obstruem
o andamento dos processos e a realizagio da justica. O
resultado desse desconcerto é a impunidade que incentiva
a desobediéncia, encoraja os criminosos e gera a insegu-

ranca legal.

2- O sistema prisional, por falta de investimentos, mantém
uma massa carcerdria muito acima de sua capacidade e,
com uma gestio precdria e incapaz de atender aos mais
elementares direitos humanos, contribui e realimenta a
criminalidade. Raros sdo os gestores que constroem presi-
dios, fazendo com que cada vez mais aumente a demanda
por vagas. A alternativa posta em prética foi a edigao de
uma lei que reduz o tempo de cumprimento das penas.
Esse desacerto vem se agravando com a resisténcia da Jus-
tica em aplicar penas alternativas — mais justas e apropria-
das a realidade — e pela demora nos julgamento dos réus,
levando a sua liberacio por decurso de prazo. Com isso, a

populacio estd perdendo a confianga na Justica.

3- O excelente Estatuto da Crianga e do Adolescente, edi-
tado hd dez anos, nio foi totalmente implementado, por
absoluta falta de integragao entre os poderes e os niveis
de governo, deixando uma lacuna nessa drea critica da se-
gurancga. Faltam recursos para os conselhos tutelares, sao
raros e inadequados os centros de ressocializagio e ainda
ha deficiéncias estruturais nas demais entidades — Policia,

Ministério Publico, Justiga, Servico Social — que com-

Raros sao 0s
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poem a rede de protegao.

4- A Constitui¢do, em seu artigo 144, limitou e fracionou a

atividade policial dos Estados em duas corporagdes — uma
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civil e outra militar —, responsabilizando-as pela preser-
vagio da ordem publica e da incolumidade das pessoas e
do patriménio. E, ainda, reservou & Unido a competéncia
para legislar sobre tais institui¢des, inibindo os Estados
de promoverem os ajustes legais para o atendimento das
peculiaridades regionais. Essa medida fortaleceu a inde-
pendéncia das corporagdes e, somente agora, as policias
estao iniciando o processo de integragio de atividades e

superando a resisténcia a coordenagio de suas agdes.

A responsabilidade atribuida a policia extrapola sua mis-
30, uma vez que seguranga publica ¢ atividade comple-
xa exercida por vdrios participes. O papel primordial da
policia — a protecio e a defesa do cidadao — depende de
agdes pré-ativas que sio, preponderantemente, da alga-
da dos municipios. E sua atuagao repressiva s6 se efetiva
com o concurso do Ministério Pablico, da Defensoria, da
Justiga, do Sistema Prisional. Esse conjunto de atividades
deveria fazer parte da politica de seguranca publica e ter
sua execugio coordenada; todavia ndo é o que ocorre, pois
seus atores encontram-se em diferentes esferas de gover-
no. Pela dificuldade de articulagdo, cada qual segue seu

préprio tempo e o resultado é danoso para a sociedade.

As institui¢des, que operam em Estados de dimensoes
gigantescas, exigem complexa administragio e rigido
controle pela natureza de sua atividade. Os promoto-
res, juizes, policiais, etc. sdo transitérios em suas sedes e,
conseqiientemente, N0 se comprometem com 0s usos €
costumes locais. Sujeitos a gestdo centralizada, lhes fal-
ta governabilidade sobre o que planejam e executam e o
resultado fica aquém do esperado. A violéncia e a crimi-

nalidade ocorrem nos municipios e sua eficaz prevencio e
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repressao dependem, fundamentalmente, da participagao
ativa das autoridades e da sociedade local. Nio ¢ por outra
razao que, nos tltimos tempos, as autoridades municipais
vém sofrendo pressao da populagio para assumirem seu
papel na seguranca publica e jd surgiram exemplos bem-

sucedidos.

T

A prevengio e repressio de delitos nas fronteiras, nos
rios interestaduais e na costa maritima que competem 2
Unido sao ineficientes. O mesmo ocorre com os delitos
comuns que extrapolam os limites dos Estados. Até o
momento, o Brasil ndo dispde de uma Guarda Costei-
ra para a cobertura estratégica dos mais de 7.300 km
da fronteira maritima e nem de Guarda para cobrir os
16.800 km de fronteira seca. Os milhares de quildmetros
de rodovias federais sao fiscalizados pela policia rodovii-
ria federal que, por sua vez, nio interage com as policias

estaduais na prevencio e repressao ao crime comum.

8- O crime organizado e as organizagOes criminosas, que
exigem recursos humanos especializados para seu en-
frentamento, surgiram sorrateiramente e cresceram por
encontrarem uma policia desprovida de recursos legais
e materiais para inibi-los. Essa modalidade delituosa se
alastrou e houve um atraso das autoridades em adotarem
providéncias para conté-las, o que permitiu o avango de
quadrilhas interestaduais e internacionais, o surgimento
de novas modalidades de delitos, bem como o aumento

do trafico de armas e de drogas.
Estes sdo apenas alguns itens do rol de entraves legais e insti-

tucionais que dificultam a acio reguladora do Estado e se ante-

poem aos gestores da seguranga ptblica no Brasil. Some-se a isso
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a complexa situagao desse pais em processo de transformacio,
com tantos problemas pendentes e uma populagio que ainda

estd aprendendo a exercitar a cidadania.

Felizmente esse quadro comegou a se reverter com o forta-
lecimento da Policia Federal, atuando articuladamente com o
Ministério Publico, a Justica Federal e outros 6rgaos, com re-
flexos nas instituicoes estaduais. Também o Ministério da Jus-
tica, através da Secretaria Nacional de Seguranca Publica, vem
estimulando avancos nas dreas de integragio, formacio policial
e modernizacio do aparelho policial. Paralelamente, os progres-
sos da criminalistica e da medicina legal, aliados 2 atividade de
inteligéncia policial, estao influenciando positivamente os poli-
ciais mais tradicionais, enquanto os novos ventos soprados pelas
universidades arejam as institui¢oes. As naturais e previsiveis re-
agoes corporativas, em especial na drea policial, aos poucos estao
sendo superadas com a assimilacio de novas idéias e conceitos.
Posso lhes assegurar que os resultados sao animadores, apesar de

ser um processo de longa duracio.

Foi nesse espago que o Férum Brasileiro de Seguranga Publica
surgiu, cercando-se da necessdria isengao politica, de independéncia
econdmica, de neutralidade e de respeito as diversas correntes de
pensamento de seus integrantes, nasceu como um pélo de referén-
cia e cooperagio técnica na atividade policial e na gestao da seguran-
¢a publica, reunindo num espago democrético policiais, cientistas,
académicos e jornalistas de todas as regides do pais. Dentro de um
contexto em que a sociedade civil vem se fortalecendo, seguindo a
dire¢ao do fortalecimento da prépria democracia no Brasil, o Fé-
rum mostra-se como uma entidade que oferece a esses profissionais,
sempre zelosos quanto a qualidade técnica de seus trabalhos, o su-
porte para o aprofundamento do debate democritico acerca das

instituicoes policiais e das politicas pablicas de seguranga.
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As naturais e
previsiveis reacoes
corporativas,
em especial na
area policial, aos
poucos estao sendo
superadas com a
assimilacao de novas
idéias e conceitos.



Recentemente, na cidade do Recife, que vem enfrentando
elevados indices de violéncia e de criminalidade, o Férum, em
parceria com o governo do Estado de Pernambuco, promoveu
seu IT Encontro Nacional, que contou com a presencga de auto-
ridades de todo o pais. Os 700 participantes tiveram oportuni-
dade de ouvir e debater com especialistas de renome internacio-
nal e autoridades federais, conheceram experiéncias exitosas e
discutiram temas de interesse comum. No intuito de expandir
o debate com a sociedade, uma das mesas focou a abertura de
espagos para a cooperagdo estratégica da iniciativa privada com
a seguranca publica, com énfase no aprimoramento da gestio e
de conhecimentos. A receptividade foi tio boa que o Instituto
Ethos agendou um segundo momento do Férum com empresi-

rios em sua préxima reuniio.

O tema ¢ fascinante, mas como teremos tempo para um de-
bate mais objetivo, em linhas bem gerais procurei (e espero ter
conseguido) oferecer-lhes um sintético panorama do atual esti-
gio do fortalecimento da sociedade democrdtica no Brasil e de
como estamos contornando os obstdculos para superar o desafio

da violéncia e da criminalidade.

Grato pela atengio.
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Os trabalhos para publicagao na Revista Brasileira de Seguranga Publica deverio ser inéditos
no Brasil e sua publicagio ndo deve estar pendente em outro local.

Os trabalhos poderao ser enviados por email, para o endereco revista@forumseguranca.
org.br, ou por Correio, cuja correspondéncia deverd ser enviada para a sede do Férum,
localizada & Rua Teodoro Sampaio, 1020, ¢j. 1409 / 1410, Pinheiros, Sao Paulo / SP, CEP
05406-050. Nesse caso, os textos deverdo ser enviados em CD-R ou CD-RW e duas cépias
impressas em papel A4.

Os trabalhos deverao ter entre 20 e 45 mil caracteres, consideradas as notas de rodapé, espagos
e referéncias bibliograficas.

Recomenda-se a utilizagdo de editores de texto que gravam em formatos compativeis tan-
to com programas amplamente disseminados quanto, prioritariamente, com softwares de
c6digo aberto.

Os artigos serdo submetidos ao Comité e ao Conselho Editorial da Revista, que tero a res-
ponsabilidade pela apreciacdo inicial dos textos submetidos a publicagao.

O Comité Editorial da Revista Brasileira de Seguranca Puablica pode, a qualquer tempo,
solicitar apoio de consultores AD HOC para emissio de pareceres de avaliagio sobre os
textos encaminhados.

A revista ndo se obriga a devolver os originais das colabora¢des enviadas;

Os trabalhos deverao ser precedidos por um breve Resumo, em portugués e em inglés, e de
um Sumdrio;

Deverao ser destacadas as palavras-chaves (palavras ou expressoes que expressem as idéias
centrais do texto), as quais possam facilitar posterior pesquisa ao trabalho na biblioteca.
Vide exemplo:

PALAVRAS-CHAVE: Seguranca Publica, Violéncia, Policias;

Os artigos deverio ser precedidos por uma pdgina onde se fard constar: o titulo do trabalho, o
nome do autor (ou autores), enderego, telefone, fax, e-mail e um brevissimo curriculo com prin-
cipais titulos académicos, e principal atividade exercida. Recomenda-se que o titulo seja sintético.

Nio serdo devidos direitos autorais ou qualquer remuneracio pela publicagao dos trabalhos
em nossa revista, em qualquer tipo de midia impressa (papel) ou eletronica (Internet, etc.).
O(a) autor(a) receberd gratuitamente cinco exemplares do nimero da revista no qual seu
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12 Ainclusio de quadros ou tabelas e as referéncias bibliogréficas deverao seguir as seguintes

trabalho tenha sido publicado. A simples remessa do original para apreciagao implica autori-

zagao para publicagdo pela revista, se obtiver parecer favoravel.

orientagoes:

a Quadros, mapas, tabelas etc. em arquivo separado, com indica¢oes claras, ao longo do

texto, dos locais em que devem ser incluidos.

b As mengées a autores, no correr do texto, seguem a forma — (Autor, data) ou (Autor,

data, pdgina).

¢ Colocar como notas de rodapé apenas informagées complementares e de natureza

substantiva, sem ultrapassar 3 linhas.

d A bibliografia entra no final do artigo, em ordem alfabética.

N

critérios bibliograficos

Livro: sobrenome do autor (em caixa alta) /VIRGULA/ seguido do nome (em caixa alta e baixa) /
PONTO/ data entre parénteses /VIRGULA/ titulo da obra em itdlico /PONTO/ nome do tradutor
/PONTO/ ne da edi¢io, se nio for a primeira /VIRGULA/ local da publicagio /VIRGULA/ nome
da editora /PONTO.

Artigo: sobrenome do autor, seguido do nome e da data (como no item anterior) / “titulo do artigo
entre aspas /PONTO/ nome do periédico em itdlico /VIRGULA/ volume do periédico /VIRGU-
LA/ ntimero da edi¢ao /DOIS PONTOS/ numeragio das paginas.

Coletanea: sobrenome do autor, seguido do nome e da data (como nos itens anteriores) / “titulo
do capitulo entre aspas” /VIRGULA/ in (em itdlico)/ iniciais do nome, seguidas do sobrenome
do(s) organizador(es) /VIRGULA/ titulo da coletinea, em itdlico /VIRGULA/ local da publicagio /
VIRGULA/ nome da editora /PONTO.

Teses académicas: sobrenome do autor, seguido do nome e da data (como nos itens anteriores) /
VIRGULA/ titulo da tese em itélico /PONTO/ grau académico a que se refere /VIRGULA/ institui-
¢do em que foi apresentada /VIRGULA/ tipo de reprodugio (mimeo ou datilo) /PONTO.

/
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Errata

Errata
Revista Brasileira de Sequranca Publica, Ano 1, Edicao 2, 2007.

Pégina 73

Substituir a tabela 1 pela que se segue:

Tabela 1

indice de Desenvolvimento Humano - IDH
Municipio de Lavras - 2000

Proporcao de Proporcao de
indice Posicdo em  municipios com IDH Posicdo no  municipios com IDH
Dimensoes Minas Gerais superior (%) Brasil superior (%)
IDH 0,819 14 1,64 239 4,34
IDH - educacao 0,917 10 1,17 149 2,71
IDH - longevidade 0,790 176 20,63 993 18,03
IDH - renda 0,749 19 2,23 248 4,50

Fonte: PNUD, 2000.

Pigina 77, Quadro 2:
onde se 1é: Administracio Publica Societal;

leia-se: Administra¢io Pablica Patrimonial Burocrética.
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