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Este atigo discutird, em sua primeira se¢@o, a criminalidade violenta wmo um problema
social no Brasil, através da demonstracdo e localizacdo de sua dimensdo no estado de Minas
Gerais, bem como algumas estimativas do custo eacondmico que de acareta. A segunda seg@o
tratara das condi¢des em gue este problema socia torna-se um problema publico, o que significa
ver as condi¢des e deficiéncias de ordem cognitiva na formulagdo de politi cas publi cas nesta aea
A tercdra parte serd uma discussfo acerca do sistema de justica ¢iminal, em espeda solre a
policia no Brasil. A quarta serd devotada adiscussio acerca das solugdes encontradas em outros
paises para 0 problema da seguranca publica Finalmente serd discutido algumas questdes
referentes as paliticas de segurancapublicano Brasil.

A Violéncia como Problema Social no Brasil

Poucos problemas ciais mobilizam tanto a opinido pubdica ®mo a
criminalidade e avioléncia. Ndo é para menos. Este éum daqueles problemas que afeta
toda a populacéo independentemente de das<, raca credo religioso, sexo ou estado civil.
S0 conseqiéncias que se refletem tanto no imaginério cotidiano das pessas, como nas
cifras extraordinérias a respeito dos custos diretos da aiminalidade violenta. Recensas de
serem vitimas de violéncia, elas adotam precaicbes e comportamentos defensivos na
forma de seguros, sistemas de seguranca eletronicos, caes de guarda, seguranca privada,
grades e muros atos, adarmes etc (ja se disse que o presidio tornou-se modelo de
qualidade residencial no Brasil). Nos Estados Unidos, de a®rdo com o Nationd Crime
Victimization Suvey, apenas durante 0 ano de 199, cdcula-se que vitimas de aimes
perderam 17,6 hilhes de dblares em custos diretos referentes a furtos, arrombamentos,
assaltos, estupros e despesas médicas imediatas. No Brasil Piquet et alii (1998), estimam
0S gastos anuais com seguranca publica no municipio do Rio de Janeiro em cerca de 2
bilhdes e meio, o0 equivalente a5% do PIB municipal. Neste dlculo estdo computados
gastos com atendimento médico, anos perdidos pela morte ou incgpaddade prematura,
gastos com 0 sistema de seguranca ejustica, além de transferéncias ciais na forma de
seguros. E uma estimativa anservadora, pois ndo leva em conta os gastos com seguranga
privada, bem como os efeitos que avioléncia tem sobre os investimentos privados. Se
fossem utilizedos os estimadores hedonicos para avaliar o efeito que a seguranca tem
sobre os valores do w0 da propriedade tais como a residéncia ou o valor do aluguel
destas residéncias conforme sua localizac® geogréfica, estes custos aumentariam ainda
mais'. Em Minas Gerais, durante o ano de 199%, o governo do estado gestou R$940

" Este trabalho contou com o apoio do CNP.
! Outros indicadores de custo da criminali dade violenta ayregariam dados sobre como a populago de uma
locali dade responde ao problema do crime dravés de movimentos migratérios ou as perdas que o crime
acaretapara o turismo (Glaeser et alii, 1998.



milhdes com seu sistema de seguranga 0 que equivale a 10% do orcamento total
realizado durante este ano (Gongalves, 199672 S#o cifras suficientes para amenizarmos
outros problemas em setores igualmente estratégicos tais como salde, educagd® ou
habitacéo.

Embora o temor da violéncia seja universalmente distribuido em toda asociedade,
as vitimas de fato estd concentradas apenas em alguns stores. Em Minas Gerais,
segundo dados do Ministério da Salide, quase 90% das vitimas de homicidios s do sexo
masculino. Metade delas concentra-se nas faixas mais jovens da populacé (entre 15 e 30
anos). Nos Estados Unidos, quem tém renda familiar anual inferior a $15000 tém trés
vezes mais chances de serem estupradas ou sofrerem algum tipo de violéncia sexual do
gue & que tem renda superior a essa. Tem também duas vezes mais chances de serem
vitimas de roubo, e uma vez e meia de serem vitimas de asaltos com violéncia. Nao é
dificil imaginarmos como, no Brasil, esta distribuicgo perversa edesigual dos custos da
violéncia se repetiria de forma ainda mais acentuada. Qualquer indicador que tomemos
paratraca o perfil das vitimas de aimes certamente nos apontara para o fato de que sdo
as classes menos favorecidas as maiores vitimas.

Outro problema aser levado em consideracé € que o problema da violéncia e
criminalidade ancentra-se nos grandes centros urbanos. No caso de Minas Gerais, € ali
que encontramos as tendéncias mais importantes nas taxas de aiminalidade violenta.
Conforme vemos no gréfico a seguir, o crescimento da aiminalidade violenta no estado
de Minas Gerais, nos Ultimos 12 anos, ocorreu de forma muito mais acentuada nas
cidades com mais de eam mil habitantes. Cidades menores tém menores taxas, que sao
mantidas a um ritmo constante ao longo desses anos. Quanto maior a faixa de populacé,
maiores as taxas, sendo que nas faixas acima de cen mil habitantes, o ritmo de
crescimento é cala vez mais vertiginoso.
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Um exame do comportamento dessas curvas de forma desagregada ir& mostrar
outras caracteristicas na ascensdo destas taxas. Es® aescimento deveu-se principalmente
a0 aumento do nimero de aimes violentos contra o patriménio, que a caa ao apropria-
se de uma parcela cala vez maior do total de aimes violentos. E notével o crescimento
do Roubo a M@ Armada que, durante o periodo, apresentou um aumento significativo:
de uma taxa de 14 por 100.000 habitantes no ano de 1986 assistimos a um aumento de
5,7 vezes, para dhegarmos a0 ano de 1997 com uma taxa de 80 por 100.000. Isto
significou um incremento anual de 4,2 crimes para cala grupo ce cen mil habitantes.
Apenas nos dois Ultimos anos da série, a taxa deste tipo de delito praticamente dobrou,
partindo de 40 por cem mil no ano de 1996 e passando a 80 em 1997. Sem dlvida
nenhuma, este € o tipo de tipo ddito que mais contribuiu para 0 aumento da
criminalidade violenta em Minas Gerais, 0 que indica um mudanga muito clara no padréo
de aiminalidade no estado.

Qual tem sido a resposta governamental a este tipo de situac@® que, aaedito, ndo
€tdo dferente an outros estados brasil eiros?

A Violéncia como um Problema Publico

Crime, acidentes de transito ou delinguéncia de menores 0 problemas ciais,
mas como eles tornam-se problemas publicos? Isto € algo que ewvolve uma auac@® mais
moralmente empreendedora por parte do Estado, além do envolvimento de diversas
instituicdes as quais cabem a responsabilidade de goresentar multiplas possibilidades de
resolucéo. Assim, responder a questéo do crime cmo um problema puablico, remete-nos
a discussio aceca das dimensdes culturais e estruturais envolvidas. Isto implica
necessariamente em atribuirmos responsabilidade a quem cabe resolvé-lo: significa
decidirmos quem é seu "proprietario”. Quem exerce aitoridade no encaminhamento de
solucdes ? Governantes, Legisladores, Policiais, Sociologos, o judici&rio ? Sdo questdes a
respeito do consenso existente sobre o crime @mo um problema publico e sobre &
causas e "terapéuticas’ adequadas, e a aisténcia de diferentes instituicdes e pesas
encarregadas da resolugcdo do problema (Gusfield, 1981). Como o problema deve ser
atacalo? Preventivamente ou em seus sintomas? Quais as variaveis relevantes a serem
arroladas para aresolugd do poblema? Quais, enfim, os fatores determinantes tomados
em considerac® ? Temos aqui uma série de alternativas que buscam "resolver" o
problema do crime. O aspedo moral, aiado a identificagdo de caisas do fenbmeno,
entretanto, € que torna a eradicac® do poblema dgo desejdvel: "sem uma aenca
cognitiva na possibilidade de mudanga e um julgamento moral de seu caédter, um
fendbmeno ndo estd em questdo, ndo € um problema’ (Gusfield, 1981 p.10).

E aspedo dramético do problema do crime no Brasil que ele venha aser objeto da
atencd de nosos governantes mente quando ultrapassa os limites estruturais as quais
esta tradicionalmente onfinado. Quando estende-se a classe média e a pna sul,
imediatamente soam os alarmes da midia e aindigna¢cé das elites. Nes momento as
pesas pde-se a epeaular a respeito das causas da aiminalidade afim de combate-la.
Uma das teses, bastante recorrente, dias, € ade mwmo o crime estaria “evidentemente”
asciada a pobreza e amiséria, a marginalidade dos centros urbanos e a procesns



migratérios®>. Este é o argumento da @ntaminacid dos valores das pes®as pela
necessidade mais premente da sobrevivéncia aqualquer custo. Felson, 1994 refere-se a
esta perspediva mmo a “falécia da pestiléncia”™: “...as coisas ruins provém de outras
coisas ruins. O crime éuma ma misa, portanto, ele deve emergir de outras maldades tais
como o desemprego, pobreza crueldade e asim por diante. Além disso, a prosperidade
deveria mnduzir-nos ataxas mais baixas de aime”*.

Apbs identificada a suposta causa do crime, este seria rapidamente aradicado
desde que houvess vontade politica Assim, 0 mesdanismo que marca outros stores da
vida brasileira ndo poderia estar ausente da formulag@o de politicas de seguranga publica
Da mesma forma que ainflac@® deve ser abatida com um tiro apenas, o analfabetismo
com uns trocados a mais nos bolsos dos professores, a distribuicdo de renda cm alguns
golpes de caneta, ou 0 problema da sallde wm um pouco mais de rearsos, a
criminalidade seria mmbatida mediante politicas de mmbate a pobreza miséria e de
geracd de ampregos.

Tratase de um argumento moralmente ambiguo, pois procura combater a
pobreza desigualdade e miséria ndo pela sua prépria existéncia (que em s mesma é
injustificvel), mas associando-a auma espéde de ameaca atranquilidade das classes
média ealta. Além disso, ele deveria prestar conta de dguns dados desconcertantes tais
como o fato da aiminalidade e violéncia ndo estarem asciados ao crescimento do
desemprego no Brasil durante a década de 80 (Coelho, 1988. Ou entdo, que o
crescimento vertiginoso da aiminalidade nos anos 60 nos Estados Unidos coincide
justamente com um periodo de investimentos magicos em politicas assistenciais pelo
governo americano (Wilson, 1983. Ou ainda, o resultado de uma pesguisa sobre
populac@® prisional no estado de S& Paulo mostrando que mais da metade dos
prisioneiros trabalhava na éoca de sua prisdo, sendo em sua maioria nascidos e aiados
em S80 Paulo (Caldeira Brandt, 1986).

Deficiéncias cognitivas na formulagdo do crime @mo problema publico

Certamente ndo € surpresa para muitos que o debate aceca das causas do crime
ndo € mnsensual na wmunidade acaémica N&o obstante, a formulagc® de politicas
pubicas pode perfeitamente prescindir da identificac® dessas “causas’ (Wilson, 1983.
Politicas devem pautar-se por metas claras e definidas a serem alcangadas, por
instrumentos de medidas confiaveis para a aaliac® deses objetivos e pelos meios
disponiveis para sua redlizac® de forma democrética A condicdo desejavel a ser
perseguida pode consistir em uma reducd de dgurs tipos de aimes especificos a um
custo razodvel para sua implementac®. E possivel pensarmos numa reducio ndo de
todos os tipos de aime mas, por exemplo, em uma reducéd nas taxas de roubo de
veiculos @ mdo armada, ou de assaltos a caminhdes de cagas. Quem sabe pensarmos num
deaéscimo significaivo das escandalosas taxas de violéncia no trénsito em Minas

3 Coelho, 1988, refere-se aisto como o argumento da justica distribuitiva, cujos equivocos o discutidos
por ele a partir do argumento da disiasio.

* Nao é isto que as evidéncias mostram. Muitas vezes, o desenvolvimento e a riqueza podem estar
associados a taxas mais atas de criminalidade (Beato, 1998. Cohen e Felson, 1979



Gerais’. Portanto, uma andlise de politicas plbicas em seguranca ewolveria
necessariamente aformulac& de cmponentes informacionais a respeito dos programs a
serem implementados, bem como métodos analiticos de monitoramento e avaliac® de
sua performance (Dunn, 1981). A formulagcd de problemas, alternativas, agies e
resultados 0 esencialmente questdes de naturezateorica, a0 pas® que a avaliagéo,
monitoramento, recomendagdes e estruturagdes 0 de ordem témica, envolvendo a
utilizac® de modelos de austo/beneficio, de efetividade, eficiéncia ede equidade.

No caso do sistema de justica giminal no Brasil ainda ndo dispomos de um
sistema de informagdes de aiminalidade anivel nacional de tal forma que possamos
avaliar a implementac® de programas e estratégias de ntrole da aiminalidade. Em
Minas Gerais, apenas recentemente iniciamos a organizac® de um sistema de
informagdes obre a ciminalidade violenta nos municipios do estado. S&o dados relativos
a um periodo de doze aos que nos permite avaliar mais adequadamente o impado de
poiticas a nivel federal, estadual e local sobre & taxas de aiminalidade. Estas
informagdes $0 um pas inicial que podem contribuir para a reestruturaggo desses
programas e politicas, bem como fornecer subsidios para reformulagdes na legislacéo,
aém da avaliagcd das conseqiéncias do crime sobre a eonomia, ou o impacto das
varidveis sdcio-eamndmicas obre a ciminalidade.

Por ora, gogtaria de deter-me em alguns problemas de naturezaconceitual, dado
as implicages que podem ter nas formulagdes de politicas pulicas de seguranga Uma
das dificuldades em identificar-se & varidveis responsaveis pelo crime eta no fato de
estarmos tratando de um conceito —a violéncia- que ewvolve mmportamentos diferentes
bem como uma diversidade grande de eventos. Quando falamos do “crime” estamos
falando de fendmenos muito distintos: “roubar uma revista em quadrinhos, esmurrar um
colega, sonegar impostos, assassinar a eposa, roubar um banco, corromper politicos,
seqliestrar avibes - es$s e inumeraveis outros aos $o crimes’ (Wilson e Herrengtein,
1985 21). A heterogeneidade de eventos e fendmenos encobertos b o conceito de
violéncia acareta dificuldades para aformulac@® de politicas pulicas que sdo de ordem
cognitiva, pois significa identificar fatores de risco distintos a cala situag@®. Somos
levados a buscar solugbes para problemas tdo dstintos como o crime das ruas,
delingiéncia de menores, tréfico de drogas, roubos a méo armada, crime organizado,
estupros, crime que envolvem organizagdes empresariais e d@c. O caso do crime
organizado, que emerge cala vez mais nas grandes capitais ilustra 0s equivocos
dearrentes desta conceituac@® ampla. O crime organizado representa um padréo de
criminalidade que distingue-se da wmum por “estar organizada wmo asciages
empresariais estaveis com objetivos de cometer atos ilicitos e lucrativos, que ewvolvem a
participacd®, por acd® ou omissdo, de agentes pulicos’ (Caldeira, 1998. Trata-se,
portanto, de delitos cujas caraderisticas especificas envolvem uma relac® estreita com
orgédo governamentais, e @m o0 aparelho do estado. Esta simbiose @nduz-nos
necessariamente a controle que temos bre a organizagdes que ampdem o sistema de
justica giminal tais como a policia, aJustica 0 Ministério Publico, os Penitenciérias, etc.

® Esta estratégia, conhedda mmo “problem-solving”, tem sido adotada mm grande sucesso pelos
responsaveis pelo controle da criminalidade em outros paises. (v. Dubnick e Bardes, 1983. Sherman, 1997.
Bayley, 19949
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O problema € @mplexo, e envolve diagndstico adequado. A primeira hipotese
sob exame éque este tipo de aime acareta o crescimento de dgumas modali dades de
crimes tais como o furto e roubo de veiculo, tréfico de drogas. E justamente este tipo de
criminalidade que tem crescido nas grandes cidades, tal como é o caso de Minas Gerais.
Esta tendéncia de evolucéo dos crimes violentos contra a propriedade € epresdva da
mudanca nos padrdes de criminalidade no estado de Minas Gerais. Conforme vemos a
seguir, a participac@® percentual dos Crimes Contra a Propriedade é cescente. A cada
ano, este tipo de delitos abocanha uma parcela maior do total de aimes violentos. No
inicio do periodo, em 1986 os delitos contra a propriedade cntabilizavam cerca de
41, 7% do total de aimes violentos. Em 1997 eles passam a @ntribuir com 71,7% do
total. Uma das questbes para se enfrentar 0 problema refere-se auma legislac@® penal
adequada a combate deste tipo de aime. No caso brasileiro, ndo temos uma definicéo
normativa sobre o tema, embora tenhamos leis especificas tais como a legislagé sobre
crimes hediondos ou a lei que disciplina alavagem de dinheiro (Cadeira, 1998. Esta €
um dos temas em pauta no Anteprojeto do Cddigo Penal, embora j4 esteja antevisto as
imensas dificuldades que os préprios juizes e legisladores colocado sobre o tema
(Grinover, 1997, cit in Caldeira)

O Sistema de Justica Criminal: O Problema da Organizacao
Policial
N&o dispomos de andlises mais detalhadas a respeito da integracé@® funcional das

diversas organizagbes do sistema de justica aiminal. O que pareceser uma @nstante é
uma ceta “desconfianga” em relac& a integracé das varias organizages do sistema de



justica @iminal, sem que saibamos exatamente a casa desses conflitos de jurisdigoes.
Alguns diagnosticos preliminares acecado nos sistema de justica agiminal destacam o
“caréter frouxamente aticulado” entre & organizages que compdem o sistema (Paix&o,
1993 Coelho, 1986 que termina por operar uma disjuncé entre o aparelho policial e a
administracé® da policia (Coelho, 1986. Na pontainicial do sistema, as policias operam
de forma igualmente desarticulada (Paixdo, 1993, o que terminou por ensgjar as
inimeras propostas de integrac@® entre das, sgja suprimindo simplesmente a forga
militar, seja unificando seus comandos.

O tema“policia’ € ilustrativo dos percdcos e vicissitudes que asegurancapubica
enfrenta na formulagéo de politicas nessa @eano Brasil. A policiatem preenchido largos
espags na midia, espedamente no dewrrer do ano que pasu. Aos episddios de
Carandiru e Vigério Geral, vieram somar-se 0s da Favela naval, em Diadema, e Cidade
de Deus, no Rio, revelando um quadro de brutalidade policial cujas raizes parecem ser
mais profundas que o ato de individuos isolados.

Além dis, os receites movimentos de reivindicac® salarial envolvendo as
policias estaduais brasileiras terminaram por adicionar um ingrediente inédito na histéria
das policias brasileiras, e raro na histéria das policas no mundo: uma greve. Em Minas
Gerais, justamente uma das forca policiais mais respeitadas da federag&&, o movimento
teve componentes de violéncia que terminaram por propor dramaticamente uma velha
guestdo de sociologia politica Quis custodiet ipsos/Custodes? (“Quem guardara 0s
proprios guardas?’).

A par da perplexidade cm o ineditismo do ocorrido, esses eventos terminaram
por descortinar uma preocupante situacd: existe uma grande ignorancia no Brasil em
relac® ao sistema de justica giminal em geral, e sobre & organizagdes policiais em
particular. Este desconhecimento ndo € um problema derrente goenas do desprestigio
gue o tema da Justica Criminal tem nos meios acalémicos, mas também de um certo
insulamento das préprias organizagdes do sistema. Nem todas esté dispostas a serem
estudadas e avaliadas por razdes as mais diversas. No caso das policias, justamente por
serem a face mais visivel do sistema de justica aiminal, freqlentemente estéo presentes
na midia, seja daravés de forma mistificada, seja dravés das sucessivas crises
protagonizadas por elas devido as cenas de brutalidade, violéncia e corrupcdo. A
mistificac® ocorre através da falsa mncepgéo de que o trabalho policial é dedicado
exclusivamente a combate a crime, relegando a segundo plano 0 sem nimero de
atividades rotineiras, assistenciais e de manutencd da ordem em que os policiais estéo
envolvidos (Bittner, 199Q cap.2. Reiner, 1992. Da mesma forma, a visibilidade dos
eventos relacionados a rrupgd ou violéncia policial ndo esgotam as relagdes que a
policia mantém com o pulico, embora enfoquem um aspedo dedsivo da auac®
policial em sociedades democréticas.

Dai, talvez, uma raz@® do problema da seguranca publica estar em pauta dravés
dos eventos mais draméticos de violagdes dos direitos humanos, o que de forma nenhuma
esgota a discussdo do tema da seguranca puldica Da perspediva do formulador de
politicas publicas, o diagnostico das relagdes inter-organizacionais entre policia,
ministério puldico, judiciario e sistema prisional, sd0 igualmente auciais, da mesma
maneira que problemas envolvendo a redundancia das atividades das organizagdes



policiais, dualidade de seus comandos, dispersdo de reaursos e etratégias de mntrole
interno e eternos (Paixdo, 1993. De qualquer maneira, eventos draméticos 0
oportunidades que stumam alavanca processos importantes de reforma, ndo obstante
as raizes da propensdo avioléncia policial estarem localizadas, muitas vezes, no cotidiano
operadonal das organizages (Skolnick, 1993.

Nossa ignorancia arespeito do funcionamento das policias estaduais, bem como
das organizagdes do sistema de justica aiminal, e aforma mistificada do enfoque dado
a0 problema policial pode estar na origem de algumas prescrigdes frequentemente
propogtas para reforma das policias. A primeira delas consiste na idéia que eiste uma
estrutura ided de organizac® policial, e que a d@ual estrutura delas ndo coaduna-se mm
este modelo. No Brasil a definicdb da etrutura e funcdo das policias € matéria
congtitucional: cabe a Policia Federal a gurac® de infragdes com repercussdo
interestadual e arepressio e prevencdo ao tréfico de entorpecentes; a policia civil exerce
as fungdes de policia judici&ria; e & policias militares cabe afuncd de policiamento
ostensivo (Constituicio de 1988. Cap.lll, art.144) ®. Qual o modelo a ser perseguido,
entretanto, € dgo que ndo fica claro. Aparentemente, 0 pano de fundo dessa ordem de
criticarepousa na idéia de que modelos descentralizados de mmando e organizac® sdo
condicbes necessarias para a transicdb a um nodelo de policia “orientado
comunitariamente”, em contraposicd a um mopdelo “orientado profissonalmente”
(Moore, 1992 que parece anda prevalecer na definicéo constitucional e ®mo orientacé
doutrindria em muitas organizagdes policias estaduais ’. Entretanto, nem o nimero de
forgas policiais autdbnomas existente, nem a entralizac&/descentralizac® de cmmandos e
sua groximagd® com a wmunidade em que d@uam parecem guardar qualquer relac®
com os objetivos das organizagdes policiais, com métodos de policiamento utili zados ou
com suarelagéd® com o publico (Bayley, 1982

Na redlidade, o ponto de desconforto em relagdo a atual estrutura etd na
existéncia de uma forca policial militar: uma policia militar ndo coaduna-se mm a
reaidade democrética das ciedades modernas. Exposto dessa forma aua e sem
qualificagdes, o argumento ndo tem respaldo empirico: a Itdia ainda dispde dos
Carabinieri, a Espanha da Guardia Civil, a Franga da Gendamerie, e a Holanda da
Rijkspdliti e. E verdade que o surgimento da policia moderna se deu através da retirada
dos exércitos no combate ao crime, dado gue o combate a ciminalidade exigia uma forca
repressiva mais especializada. Combater o crime ndo é o mesmo que ir a guerra. Contudo
isto ndo significou a emergéncia de forgas civis de manutencé da ordem pubica que,
alids, jA istiam, e @am extremamente permeaveis ao mandonismo local. O que ocorreu
foi uma engenharia ingtitucional de onstrugédo de um modelo quasi-militar de
policiamento, ainda prevalecente em muitos paises do mundo (Monkkonen, 1992 Lane,
1980, segundo o qual o controle social coercitivo passa aser exercido por especialistas
em tratar com os conflitos e desvios da ordem industrial e urbana (Silver, 1967). O que

® Esta definic&o constitucional arespeito da estrutura das policias é ressaltado por aguns autores como um
dos problemas que dificultam processos de reforma das policias, pois impSem a todos os estados da
federacdo o mesmo modelo estrutural de policia. (Coelho, 1989. Paix&o, 1993

" Dai, talvez, a raz&o de o policiamento comunitério ser t&0 fortemente reammendado na “Conferéncia
Naciona sobre Seguranga Justica e Cidadania’, promovido pelo Ministério da Justica, Movimento Viva
Rio e PNUD, em maio de 1997.



poderia estar em jogo € aoposicédp entre modelos distintos de policiamento: o anglo-
saxdo, que seria uma policia descentralizada, apartidaria, ndo militar e que eerce a
coercéo por consenso; e o modelo francés, que seria uma policia de estado, centralizada,
politizada, militarizada e ©m baixa grovacd® publica Permanece, entretanto, a
evidéncia empirica de que esss modelos raramente sdo encontrados em estado puo.
(Horton, 1995 Lévi, 1997

Da mesma forma como aaedita-se numa estrutura ided de organizagd® da
atividade policial, existe a ecenca de que elas sdo passiveis de formas ideais e
descontextualizadas de mntrole dessas atividades. Nas formulas ideais de cntrole da
policia ndo ha espag para a &isténcia de uma justica militar. A questdo do controle da
acd policial é exttremamente complexa, e € preocupac® da sociedade em geral, mas
também das proprias organizag@es policiais. Do ponto de vista organizadonal, ele
envolve desde mecanismos de selec®, reautamento e formac®, até formas de wntrole
disciplinares internos (que, no Brasil, alguns aaeditam ser excessivamente rigidos) além
de formas externas de @ntrole wmo ostribunais ®.

Accountability e policia.

A discussio anterior € mais ampla eenvolve o controle que apropria cmunidade
tem sobre a policia O termo accourtability refere-se a eta alequacd® entre
comportamento da policia eobjetivos da cmmunidade. Os mecanismos de cntrole podem
variar de formas exclusivamente externas de antrole das policias como 0s governantes e
politicos, a midia e movimentos de defesa de direitos humanos (Reiss, 1983 Sherman,
1983 Reiner, 1983, aé mecaanismos internos que variam de enquadramentos
disciplinares, utilizac@® de teaologias de comunicagéo, treinamento e socializagd® em
valores da @rporacd (Kenning, 1983 Manning, 1983 Chatterton, 1983.

O dilema brasileiro de dguns stores que discutem politica de segurancano Brasil
consiste em equacionar essas varias instancias de wntrole sob 0 mesmo denominador do
controle exclusivamente externo da policia. Isto ocorre porque a aividade policial
envolve uma dimensdo moral que diz respeito a questéo se apolicia esta ou néo tratando
0s cidaddos de a®rdo com os principios da cidadania. Embora formulada de forma direta
e simples, o enfrentamento da questdo requer reconhedmento de sua complexidade e
ambiguidade pois a permeabilidade da organizac&® policial a demandas por solugbes
extra-legais é fendbmeno j& observado no Brasl (Paixdo e Bedao, 1997 ou nos Estados
Unidos (Skolnick e Fyfe, 1993.

Além dis, no caso brasileiro, parece &istir um consenso a respeito da dicacia
de formas exclusivamente externas de @ntrole sobre a policia. Acredita-se que is
diminuird apropensdo da policia abrutalidade. Contudo é posdvel argumentar, e alguns
autores o fazem, justamente o contrario, isto é que a &tin¢cd de instancias internas de
controle ndo diminuem a impunidade de aimes cometidos por policiais, mas podem
aumenta-la (Bayley, 1985 Skolnick e Fyfe, 1993. Egamos, claramente, diante de
guestdes empiricas. em que medida mecanismos de regulacd interna da dividade

8 Para uma discussio da influéncia de cntrole internos e externos sobre apolicia, ver Punch, 1983. Ver
também o capitulo 7 de Bayley, 1985
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policial podem ser mais bem informados do que mecanismos externos? Poderiamos
avanca a hipotese de que mecanismos de regulacdo internos, por serem mais completos e
extensivos, conseguiriam tratar de véarios tipos de ma anduta policial, e ndo apenas
daguelas mais draméticas e visiveis para amidia epara apopulacé®? De qualquer forma,

es$es eventos criticos ndo devem obscurece a natureza omplexa da dividade policial e a
funcdo que aumprem as organizages policias nas ciedade modernas.

A similaridade de problemas que apolicia enfrentatalvez seja o resultado de que,
embora ontextos socio-culturais sjam muito distintos, a fungd das policias é
esencialmente amesma. (1) Classicamente, a funcdo policial distingue-se das atividades
do exército por dirigir-se a dois aspedos centrais no sistema de seguranca pulica o
primeiro diz respeito as atividade de manutencéd da ordem, e 0 segundo a0 aspedo
simbdlico da justica (Bayley, 1994 Bittner, 1990. A manutencd® da ordem se da
mediante a presenca visivel do estado e ndo refere-se exclusivamente as delitos
criminais, que ongtituem menos de 15% do que € efetivamente realizado pelo
policiamento ostensivo, mas a dividades de pacificac®, mediagdes de onflitos,
inclusive em ambitos domésticos, patrulhamento e, em volume significaivo, atividades
assistenciais ° (Banton, 1964 Muir, 1977 Fielding, 1984 Bittner, 1990). A presenca
simbdlica da justica por outro lado, refere-se aimplementac® da lei, e & cetezade
punicédo quando normas ciais $0 feridas. Trata-se de atividade que requer grande
apego alegislac® e abs procedimentos da legislagé penal, ao pas que o policiamento
ogtensivo refere-se mais a0 universo da “ordem social” difusamente e vagamente
concebido pelas pesoas em seu dia adia *°.

No Brasil, por for¢ca de determinac@® constitucional, cabe & policias militares a
primeiratarefa, e & policias civil e federal a segunda. Dai que algumas propostas sjam a
de se unificar as policias, como se fose possivel unificar fungbes cuja formacd®
profissional e regras de ordem prética sGo bastante distintas. Em qualquer organizac@®
policial do mundo, havendo ou néo comando unificado, essas fungbes 80 separadas e
terminam por redundar em culturas intra-organizagonais distintas (Em nos caso, isto
introduz um elemento de tensdo inter-organizadonal

(2) O segundo ponto dretamente relacionado a esta Ultima questdo, diz respeito a
aspedos jurisdicionais ha auac® das policias. quem faz 0 qué dentre as varias policias.
Um dos pontos de conflito entre forgas policias decorre dos atritos e tensdes a respeito de
onde mmeca etermina o policiamento ostensivo e aatividade investigatoria. Com base
nestes atritos jurisdicionais, termina-se muitas vezes empreendendo-se a@es divorciadas,
e om pouca aticulacd® de informagdes e estratégias entre essas organizages (Paix&o,
1993. Projetos bem sucedidos de mlaborac@® entre estes dois sgmentos em outros
paises iniciaram-se justamente pela aticulac® entre estas duas atividades, dentre outras
razes porque ela &mais eficazno combate a crime (Bayley, 1994.

(3) O tercero, aparentemente decisivo na explicac® dos recaites movimentos
entre os pragas militares observado nos estados, diz respeito a cultura organizadonal das

® O conhedmento deste universo de préticas e procedimentos de ordem prética é ondicio pera
implementacdo de politi cas de inovagdo bem sucedidas (v. Reiner, 1992. Cap.7. Bayley, 1994).

10 Sobre a impacto que esta @ncepcio de ordem social de senso comum tem sobre o policiamento, ver
Wil son, 1984, espedamente o capitulo 5: “Broken Windows. The Police and Neghborhood Safety”.
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policias. Melhor seriadizer as vérias culturas organizacionais existentes nas policias civis
ou militares. De um lado, temos a etrutura hierarquica e disciplinada idealizada pela
concepcdo de seus membros mais graduados. Os ranks superiores da organizacéo
tendem a uma perspectiva mais gerencial e alministrativa delas. Como tal, aaeditam que
0 organograma traduz o sistema de hierarquia eo fluxo de cmando organizacional. De
outro, porém, temos uma dividade profissonal é dtamente discricionaria e que, para ser
adequadamente redizada, exige um grande grau de aitonomia einiciativa (lanni e lanni,
1983. O policial na “linha de frente” ndo tem diretrizes genéricas de duacd® ou
arcabouco juridico e formal a lhe amparar muitas de suas decisdes simplesmente porque
isto éimpossivel em muitos casos. O que se requer € uma boa dose de senso prético bem
como a atuac@® sob a lideranca de profissionais mais experientes tal como ocorre em
outras profissdes como, por exemplo, médicos, enfermeiros ou professores. Essa € uma
das caaderisticas mais marcantes da aividade policial em relagd® a organizages
puramente militares tais como o exército. Disciplina, hierarquia e obediéncia caya a
normas regimentais €0 atributos deste ultimo bem como de concepgdes idealizadas da
organizac¢a policial.

Outra ordem de questbes dirige-se & formas como o ambiente de uma
organiza¢cd@ pode influenciar sua estrutura organizacional (Reiss, 1967). Sabemos, pela
literatura, que organizagdes policiais tendem a ser muito conservadoras em relac® as
suas estruturas tradicionais de operacé, e quaisquer tentativas em reordena-las néo pode
furtar-se a0 confronto com esses elementos culturais das organizag@es policiais. O grau
de centralizac® no comando dessas forgas pode ter a ver com tradigdes estabeleadas no
momento de aiacd da forca policial publica A observacdo da etrutura policial de
outros paises sugere que este componente de ordem genética € cucial (Bayley, 1985
Skolnick e Bayley, 1986 .

O Brasil posaui ainda algumas caraderisticas particulares em relagcéo a suas forgas
policias: embora o controle formal das policias estaduais sja formalmente do exército,
do ponto de vista prético, eles encontram-se subordinados a aiutoridade do governador
dos estados, 0 que sem davida nenhuma ntribui para adiferenciac® existente eitre &
forcas estaduais. Outra caacteristica € amultiplicidade de fungbes que cbe a elas
desempenharem: tratam do policiamento ostensivo, das atividades de bombeiro, cuidam
de florestas, de tréansito urbano e rodoviério, policiamento de prisdes aém de
congtituirem-se em forgas auxiliares do exército, atuando efetivamente como guardas

nacionais.

Por outro lado, em relac® a policia civil, tém-se discutido que t&o grave quanto a
militarizac® de uma forga tem sido a “advogadizagdo” da segunda. A careira de
delegado da policia, no Brasil, tem sido uma prerrogativa de alvogados. N&o € muito
claro arazio da hegemonia da aulturajuridicana dividade policial investigatéria. Mas se

" Mesmo em paises ocupados apds a segunda guerra, no qual foram impostos modificagdes de ambito
jusrisdiconal e organizaciona de suas policias, asstiu-se logo apos a retirada das tropas de ocupacdo a
emergéncia de suas estruturas tradicionais. Na Alemanha, reaiou-se o sistema de policia eistente no
Segundo Reich (1872-1918) e na Republica de Weimar (19191933, (segundo o qual a responsabil idade
pela policia eram dos estados (Lander) e de algumas poucas grandes cidades). Os japoneses rejeitaram o
sistema descentralizado imposto através de sucessvas votagdes nas comunidades, embora tenham ndo
tenham retornado integralmente ao sistema anterior (v. Bayley, 1985.
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se dentarmos para aforma wmo a atividade de investigagéo policial € realizada, e sua
localizag& no interior do sistema de justica aiminal brasileiro estas razdes ficam mais
transparentes. O fluxo de processamento dajustica a¢iminal inicia=se @M uma ocorréncia
realizado pela policia militar, que o comunica apolicia civil, que aresgistra. Registrada a
ocorréncia, a PC da inicio ao inquérito policial, em que sera averiguada a materialidade
dos crimes, a indicac® de testemunhas, e atomada de depoimentos. terminado o
inquérito policial, ele éremetido ao Ministério Plblico que avaliara se ele esta pronto ou
ndo, para preparar a denincia que sera remetido a vara aiminal, onde tudo comeca
novamente. Conforme pode-se ver, € extremamente complexo e muitas vezes moroso o
fluxo da justica e¢iminal no Brasil. Isto da origem a uma série de awisagdes entre &
organizages que compdem o sistema, e talvez explique um pouco do porque a justica
brasileira ser tardia, frequentemente incerta, e & vezes injusta, pois termina selecionando
discriminatoriamente sua clientela. Na verdade, a policia brasileira exeata, através do
inquérito policial, um ritual semelhante a que € eercido pela justica dravés das varas
criminais, com o delegado ocupando a posicd de uma espécie de juiz de instrugéo.
Talvez dai a suposta necessdade de um policial mais versado em direito do que anm
investigagéo policial.

Dado este enorme poder de que dispde o policial é ele, e ndo ojuiz, quem julga se
alguém ingressa ou ndo no sistema- que dguns identificam a origem de alguns dos males
endémicos de nossas organizagdes policias tais como a @rrupcdo e atortura. Elas sriam
dewrrentes da deformac@ da dividade policial, que passa aexercer atividades tipicas da
instrucdo criminal, e ndo mais de policia

O que tem funcionado no Controle da Criminalidade em outros
paises.

A discussio sobre o problema da policia no Brasil é importante por destaca as
imensas dificuldades que enfrentamos no que diz respeito a uma das organizagdes do
sistema de justica aiminal. Nada foi dito a respeito da legislacd penal, do codigo
procesaual, do papel do Ministério Pablico, dos Jdiizes ou das prisdes, que sd0 a ponta
final do sistema. Especialistas em cada um destes sib-sistemas certamente destacaéo as
enormes contradi¢oes, paradoxos e dilemas enfrentados.

De qualquer maneira, ndo obstante a prementes necessidades de noss sistema de
justica e¢iminal, gostaria de ressaltar que o controle da aiminalidade ndo é relacionado
exclusivamente a ée. Varios programas bem sucedidos de wntrole da aiminalidade
podem estar fora do controle das organizagbes que cmpdem o sistema. Recentemente, o
general Alberto Cardoso, que vem destacando-se @mo um dos principais conselheiros
junto a0 governo federal para asuntos de seguranca puklica analisou a situacd® do
trafico de drogas no Rio, quaificando-o como um “problema de seguranga nacional”. O
crime organizado estaria ameagando a soberania nacional, criando verdadeiros estados
paralelos em importantes estados da federagdo. Descreveu uma realidade que muitos
pesguisadores bre o tema repetem ha muitos anos, e que moradores de localidades
dominadas pelo trafico conhecem muito bem: os traficantes, aproveitando-se do vaauo de
poder pulico em determinadas &reas do territério nacional, criaram nicleos paralelas de
poder, imiscuindo-se a&é mesmo nas formas tradicionais de exercicio de poder.
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A polémica ficou por conta do atual governador do Rio de Janeiro, apontando
para o fato de que di ndo é produzido armas, tampouco drogas. Dentro dos limites de
atuacd® de seu seaetario de seguranca, tudo esta sendo feito: as apreensdes de amas e
drogas crescaram significativamente durante sua gestdo. Logo, o problema eta com o
governo federal que ndo da mnta de suas tarefas. E assim, entre trocas de aaisagdes e
balas perdidas, o tréfico de drogas carioca @ntinua aflorescer esplendorosamente.

Aparentemente, ambos pareeem acreditar na eficada de uma solugcéo
exclusivamente policial para o problema do tréfico de drogas. Este é o cene da
“Deterrence Theory” em criminologia. A teoria da disuuasdo credita & organizagdes do
sistema de justica aiminal a maior parcela no controle da aiminalidade: se tivermos uma
policia preparada e eficiente, uma legislac@® adequada, e um complexo de prisdes com
vagas sificientes para recéer os delinqientes, provavelmente & taxas de aiminalidade
cairdo. Este quadro ideal pareceuma utopia no caso brasileiro, onde a acé da policia e
do judiciario parece ndo afetar o comportamento das taxas de aiminalidade, como
indicam algumas observagdes empiricas (Coelho, 1988: em Sdo Paulo, entre 1981 e
1984 a policia sequer investigou 8%% das ocorréncias de roubo; 81% das ocorréncias de
estupro e 29% dos casos de homicidio (em contraste @mm a média americana de 12%). Os
tribunais liberaram, entre 1976 e 1984, 54% dos denunciados por homicidio, 74% dos
denunciados por estupro e 47% dos denunciados por roubo. Dos condenados saidos da
prisdo em 1982 apenas 12% haviam cumprido suas penas;, 55% foram beneficiados por
sursis (Coelho, 1988. Mesmo nos Estados Unidos, o efeito dissuasorio da policia eda
justicatem sido posto em questéo. Entre 1975e 1989tanto a populac® prisional, como a
média dos tempos das penas triplicaram sem que isto tenha representado uma deaéscimo
significaivo nas taxas de aime violento (Reiss 1993. De cada 1000 arrombamentos
detectados pelo Suvey de vitimizac®, 390 casos S0 reportados a policia, que mnsegue
prender 40 pesas, das quais rédo condenadas 13, e genas 10 efetivamente aumprir&o
pena. Além disso, o tempo médio decorrido entre o delito e aprisdo é de 5 meses. No
Brasil, durante o ano de 88 cdculava-se que, apenas para 0 julgamento dos process
existentes em Nova lguaqu, a demora seria de 25 anos!

Do ponto de vista da atuacé@® policial o quadro € igualmente desalentador. N&o
existem evidéncias conclusivas de que quanto maior o nimero de policiais, menor o
namero de aimes. Tais evidéncias para esta dirmacd provém de dois tipos de estudos:
(a) o que ocorre durante agreve de policiais €; (b) correlagdes entre nimero de policiais e
taxas de aimes. Em relac® a (a), as greves ocorridas em Helsinque em 1944 ou
ocupacd® de Copenhagen pelos nazistas, quando houve também uma drésticareducéo de
policiais, mostram que ha um incremento em crimes contra a propriedade (roubo e furto),
0 que ndo deixa de ser uma demonstrac@® da importancia da policia. Entretanto, estes
estudos ndo foram controlados por outras localidades. No caso de Belo Horizonte, em que
tivemos recentemente uma rapida greve, quase nenhuma dteracé foi registrada nas taxas
nesse periodo. Em relagcéd a (b), o estudo € menos conclusivo ainda: o0 estudo de 56
cidades com mais de 250000 habitantes em 49 estados americanos mostrou que a
variancia explicada nas taxas de aiminalidade em relagd® ao nimero de policiais era
muito pegquena.

Paises como 0 Canada tém uma taxa de 1 policial para 353 habitantes, e @™m um
nimero reduzido de 5,9 homicidios por 100000 habitantes. Mas paises como a China
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tem 1 policial para 1382 habitantes, e no entanto tem um ndmero muito menor de
homicidios (2 por 100.000 habitantes). No proprio estado de Minas Gerais, existem
regides, como o Norte de Minas, com um nimero muito reduzido de policiais militares
por habitantes (1 policial por 1500habitantes), mas com baixas taxas de aimes violentos
(12,8 por 100.000 habitantes), e regides como a Metropolitana de Belo Horizonte, com
um padrdo mais elevado de policiais (1 policial por 700 habitantes), e um nimero
igualmente elevado de aimes violentos (24 por 100.000). Os Estados Unidos tém uma
das mais altas taxas de populagdo prisional (em 199Q para cala 100.000 habitantes, 426
estavam atrés das grades), o que ajlivale a quase dez vezes 0 nimero dos paises
nordicos. Mas também uma das mais altas taxas de aiminalidade violenta. Mais policiais
ou aumento da populagd prisional ndo diminui o nimero de aimes, embora tenha um
efeito importante na diminuicédo da taxa de medo da populac®, 0 que j& é muito
importante.

A introducdo de penas mais sveras pode, paradoxalmente, tornalas menos
freqlientemente golicaveis. Estados americanos que alotaram severas sn¢des em relacé@®
ao porte de armas verificam apds algum tempo que os policiais tendiam a alica-las em
nimero muito menor. Estudos sobre apena de morte ndo identificaam nenhum efeito
sobre @ taxas de aiminalidade(Walker, 1985. A questdo € que a dissuasdo relaciona-se
nd0 a0 gau de repressio, mas a um incremento nos custos do crime, além de um
incentivo benéfico para o ndo-crime. Parte dessa duagdo exigiria uma auac® mais
proativa da policia: crimes violentos ndo sdo fenbmenos aleaoriamente distribuidos, mas
geograficamente concentrados,0 que pode gudar a policia a atecipar-se as Criminosos
a0 invés de genas reayir. A justica brasileira, por suavez, encontra-se sobrecaregada de
process envolvendo pequenos delitos que terminam por emperrar sua auagio.

Mas, o que faze diante de tais limitagdes? Existe um um influente estudo
realizado recentemente nos Estados Unidos pela Rand Corporation que mnduz-nos a uma
perspediva heterodoxa em relacdo ao problema (Rydell e Everingham, 1995.
Atualmente, nos EUA, o problema do consumo de @cana ainge caca de sete milhdes
de americanos. Em mealos da décala de 80, os nimeros envolviam nove milhdes de
peswas. O declinio no nimero de consumidores parecesugerir a dicada dos programas
adotados pelo governo americano de mntrole da oferta de drogas. Basicamente, estes
programas consistiram em (a) controle em paises produtores, através da aradicac® de
plantagdes e destruicdo de laboratorios de refino da pasta de coca (b) interdigéo através
do confisco de drogas e propriedades nas fronteiras pela Guarda Costeira, Servigo de
Imigracé@o e exército americano; (C) repressiio domeéstica, atraveés da greensdo e mnfisco
de drogas e propriedades por agentes federais, estaduais e locais. Juntos, estes programas
utilizam 93% do or¢camento destinado ao controle da mcaina, sendo a repressio
doméstica aque mnsome mais reaursos (73%). Os 7% restantes destinam a programas de
controle d@ravés do consumo, especialmente no tratamento de viciados. O montante total
de reaursos destinados a todos 0s quatro programas nos EUA é de 13 hlhdes de dblares
por ano.

Uma andlise mais fina desses nimeros, entretanto, mostram outras faceas
interessantes do problema. O declinio observado no nimero de pessas que utili zavam
cocana deu-se principalmente eitre 0s usuarios leves, isto €, agueles que @nsumiam
menos de uma grama por semana. |sto porque programas de ntrole da oferta de drogas
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através da repressio tém efeito principalmente sobre o prego da cocaina, 0 que termina
afastando apenas 0s usuarios “leves’. Usuarios “pesados’ sempre estardo dispostos a
consumir, sejam quais forem os riscos envolvidos ou o preco da droga. Para usuarios
pesados, os melhores resultados s0 obtidos através do tratamento ndo porque isto va
cura-los. Quem lida com o problema, sabe que o indice de reincidéncia é muito alto.
Apenas 13% dos viciados, segundo algumas estimativas, abandonam o vicio por um largo
periodo ce tempo. Ocorre que, durante o periodo e tratamento, este tipo de usuério ndo
esta consumindo.

Se analisada arelaca custo-beneficio de cala um desses programeas, as diferencas
s80 impressonantes, conforme vemos na tabela aseguir:

Custo, em Milhdo ce Ddlares para Diminuir o Consumo de Cocaina em 1%

Controle en Interdicdoem | Repressio | Tratamentode
Paises Produtores| Fronteiras Domeéstica Viciados
783 366 246 34

Fonte: Extraido de Rydell e Everingham (1995).

Para diminuir em 1 por cento o consumo anual de mcaina nos EUA si0 necessarios 783
milhdes de ddlares gastos em controle nos paises produtores, 366 milhdes na interdi¢éo
em fronteiras, 246 milhdes em repressdo doméstica e 34 milhdes em tratamento! Séo
numeros bastante elogientes e que mnvidam areflexao.

A novidade em estudos deste tipo esta an ndo tratar o problema das drogas do
angulo exclusivo do tréfico, mas do consumo também. Ambos sustentam-se mutuamente.
Ja étempo de deixarmos de lado formulagdes de programas de mntrole da aiminalidade
asentadas em oposicoes falsas tals como repressio versus assistencialismo social. Ao
lado de uma estratégia repressiva mais eficiente, pode-se pensar em solapar o tréfico
também na base de reaqutamento de delingiientes, realizado amplamente entre @& camadas
mais desfavorecidas. Esta estratégia composta de controle, aliés, é familiar aos traficantes
de favelas caiocas. Sua insercd0 nas comunidades £ da ndo através da forca
exclusivamente, mas da legitimagcd através do assstencialismo comunitario. O
tratamento dos viciados, conforme foi discutido adma, pode ser uma forma eficaz
Muitas vezes, a eficécia dos resultados esta justamente an combinar-se programas
distintos de controle da droga tanto na oferta como do consumo..

A mesmatendéncia édetedada am outro estudo redizado pela Rand Corporation,
guando analisou-se 0 impado de diferentes estratégias para prevencé de aimes através
de programas de intervencéd comparadas a introducdo de uma legislagd dura. Os
programas de intervencé incluiam (a) visitas a lares por assistente logo apés o
nascimento das criangas durante @€ os eis anos de vida; (b) Treinamento e terapia para
familias que tivessem criangas que houvessem demonstrado comportamento agressivo na
escola, ou estarem em vias de serem expulsos dela; (C) quatro anos de incentivo
monetério para induzir garotos carentes a se graduarem; (d) monitoramento e supervisao
de jovens secundaristas que tenham exibido comportamento delinquente. Estes
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programas foram comparados a0 impado que a introdug2o da lei dos “Three Strikes’ *2
tiveram sobre & taxas de aime na California. Os resultados da relagé custo/beneficio de
cada uma destas estratégias € exibidos a seguir:

Programas de Intervencéo na Infancia e Adolescéncia

Three Visitasa  Treinamento  Incentivosa  Superviséo de

ltem Strikes Lares de Pais Graduacgéo Delinquentes
Percentual de Crimes
Prevenidos 214 5.5 6.6 15.5 1.8
Custo Anual do Programa
(em milh&o de délares) 5520 3155 361 568 241

Custo (em milh&o de ddlares)
para reducdo em 1% do
crime 258 573 55 37 131
Numero de Crimes
Prevenidos por cada milh&o
de ddlares 61 11 157 258 72

Fonte: Greenwoad et alii, 1996

Conforme vemos, a estratégia de maior impado € alegislagéd dura adotada na Califérnia,
gue foi cgpaz de reduzir o crime em 21.4%. Em contrapartida trata-se de uma estratégia
extremamente caa, pois envolve a onstrugéo de prisdes e a manutencéo de pessoal
especializado nelas. Parareduzir em 1% o niUmero de aimes graves, gasta-se 258 milhdes
de ddlares e previne-se ceca de 61 crimes graves. Dois programas parecem ter uma
relac@® custo/beneficio melhor do que alegislagdo dura: séo os programas de treinamento
de pais e os incentivos a graduacd®. Embora tenham um impado menor na redugéo das
taxas (6.6 e 15.5% respedivamente), tratam-se de programas muito mais baratos. O
custo para reducd em 1% do total de aimes é da ordem de 55 milhGes para o
treinamento de pais e 37 para os incentivos a graduac®. Se analisado o nimero de aimes
prevenidos por cada milhd de dblares, as diferencas 80 ainda mais favoréveis aos
programas de intervencéo social: o treinamento previne 158 crimes, a0 pas® que o
incentivo 258 crimes por milhdo de dblares. Ndo se trata de optarmos por programas
sociais versus programas repressivos, mas simplesmente ressaltar a possibilidade de se
faze uma combinac® Otima de estratégias de intervencéo entre aiancas e alolescentes.
A legislac@® tem uma bom impacto na reducdo de taxas de aimes (21.4%) a0 custo de
5.520 hlhdes de ddlares. Com um pequeno aaéscimo de mais 568 milhdes de dolares,
pode-se obter uma reducéo de 36.9% nas taxas.

A Holanda ilustra outra implementac® bem sucedida na &ea de politica de
seguranga utilizando-se de @ordagens ndo convencionais para o crime, incluindo-se ajui
uma reformulacd® de natureza conceitual (Dijk, 1997). Até meados dos anos 60, a
sociedade holandesa aa relativamente bem integrada e ©m baixas taxas de
criminalidade. A partir dai, e com razbes que tem a ver com o aumento da riqueza, a
process de modernizaga e urbanizegdo, assiste-se aum incremento nas taxas de aimes
contra a propriedade. O governo holandés apresenta uma politica de ontrole da

12 A legislacio dos ThreeStrikes é extremamente severa, estabel ecando que apés aterceirareincidéncia o
delinquente tera uma pena de 25 anos, ndo importando a gravidade do delito cometido.
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criminalidade com trés objetivos préticos. (a) prevencd do crime dravés de projetos
ambientais; (b) fortalecimento da vigilancia em zonas de alto risco € (¢) Melhor
integracé dos jovens através da escola eum programa de integrac@® deles ao mercado de
trabalho. Foram destinados 30 milhGes de doblares para 0 programa neste primeiro ano,
sendo gque 10% desta quantia destinou-se asua avaliagdo. Esta foi uma politica, cuja base
cognitiva @a a“prevencéo situacional do crime” (Clarke, 1997). A idéia éndo reformar
individuos, o que é extremamente dificil, mas dificultar as condi¢bes de ocorréncia de
crimes. Isto é feito através da ontratac@® de desempregados para atuarem como guardas
civis uniformizados, mas ®m autoridade policial. Além disso, existe uma Plataforma
Nacional de Controle do Crime que analisa tendéncias da aiminalidade a cada ao, e
define prioridades e estratégias de ac® para calatipo de aime. Em relagé ao roubo a
méo armada, por exemplo, conseguiu-se uma significativa redugd tornando os alvos
deste tipo de ac® mais dificil. O comércio foi orientado a deixar pouco dinheiro em
caixa, a utilizar alarmes e outros obstdaulos & ac® criminosa, ou a instalar cAmaras de
video e coisas assim. O que torna a“prevencéo situacional do crime” distinta éque da
busca aticular esforgos da sociedade edo governo no sentido de controlar a incidéncia de
tipos especificos de aime aravés da manipulacé® de fatores tais como a disponibilidade
de alvos, o incremento da vigilancia e amotivac& dos agressores (Felson, 1994). Trata-
se de politica que ndo abdica da necessdade de termos um sistema de justica giminal
eficiente ejusto, mas que recmnhece & limitagdes dele no controle da aiminalidade.

Infelizmente, ainda ndo dispomos de andlises mais conseqlientes a anparar a
formulacéo de noss programas de controle da aiminalidade. Nossas autoridades ainda
aaeditam que bom senso, boas entengdes e intuicdo sdo suficientes para aformulagéo de
politicas de seguranca A dura redidade de noss dias parece ontrariar cada vez mais
esta percepcéo.

Politicas Publicas de Seguranca no Brasil

Me parece que uma das razbes do fracaso e da inexisténcia de politicas nessa
area reside num plano puramente agnitivo. A proposicédo de politicas publicas de
segurancga, no Brasil, consiste num movimento pendular oscilando entre a reforma social
e adissuasdo individual. A idéia da reforma decorre da aenca de que o crime resulta de
fatores sdcio-econémicos que blogueiam o aces a meios legitimos de se ganhar a vida.
Esta deteriorag® das condigdes de vida traduz-se tanto no aces restrito de alguns
setores da populaga a oportunidades no mercado de trabalho e de bens e servigos, como
na ma socializacdo a que sdo submetidos no @mbito familiar, escolar e na cnvivéncia
com sub-grupos desviantes. Consequentemente, propostas de controle da aiminalidade
passam inevitavelmente tanto por reformas ociais de profundidade, como por reformas
individuais no intuito de reeduca e resocializar criminosos para 0 convivio em
sociedade. A par de politicas convencionais de gerac® de empregos e mmbate afome e
a miséria, agdes de aunho assistencialista visariam minimizar os efeitos mais imediatos
da caéncia, além de incutir em jovens candidatos potenciais ao crime novos valores
através da educac®d, prética de esportes, ensino profissonalizante, aprendizado de atese
na mnvivéncia pacifica eharmoniosa ®m seus semelhantes. Quando isto ja ndo € mais
possivel, que se reforme entdo agueles individuos que airam no mundo do crime dravés
dotrabalho e darealucac® nas prisdes.
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De outro lado, a crenca igualmente mnvicta de que a ciminalidade encontra
condicOes ideds de florescimento quando é baixa adisciplina individual e o respeito a
normas ciais. Consequentemente, politices de seguranca puldica enfatizam a
necessidade de uma auac® mais decisiva do Poder Judicid&rio e das insténcias de
controle social. Isto significa legislagdes mais duras e maior policiamento ostensivo de
formatal que a puricdes dos delitos sjam rapidas, certas e severas. Se necessario, aé
mesmo a duagio das Forgas Armadas 0 requisitadas e glaudidas pela populagé. Ndo
descarta-se, ainda, 0 efeito dissuasorio que solugdes finais tais como a pena de morte
teriam sobre o comportamento criminoso. O argumento diz que ndo se trata de vinganca,
mas exemplo para que homens de bem n&o caiam em tentac.

Discursos inflamados déo suporte a ambas as versdes, cujo grau de @mmbustéo é
maior quanto mais aferrados a questdes de principio ideoldgicos. Do ponto de vista da
modificac@® de valores das pesas, remnhece-se hoje ®mo isD € extremamente dificil
mediante politicas publicas. Os educadores de rua e profissionais que lidam com menores
infratores sabem muito bem como € &dua essa tarefa em relagdo aos meninos de rua. E
isto porque acea-se cm solucdes de médio e longo prazo para garotos (as vezes nem t&o
garotos assim) que obtém satisfagdes imediatas de sua aividade nas ruas. Além disso,
sabemos que nem todos os meninos de rua, ou jovens desempregados si0 candidatos
naturals a uma careira aiminosa. Estudos que acompanharam jovens de uma cidade
americana a longo de suas vidas mostram que, se um nimero significativo deles teve
problemas com a policia alguma vez em suas vidas, 0 nimero dos que reincidiram outras
vezes € muito menor -menos de 6%. O mais curioso, entretanto, € que este pequeno
nimero de aiminosos era responsavel por mais de 50% das queixas criminais. 1sto
significa que gienas uma parcela muito pequena desses jovens terminaram por seguir
uma careira aiminosa (Wolfang et alii, 1972).

No outro extremo do movimento pendular estdo aqueles que aceditam que o
problema do crime é fundamentalmente uma questdo de policia e de legislagdo mais
repressivas. A dissuasdo do comportamento criminoso, entdo, passria necessariamente
por uma duacd® mais intensiva do sistema de justica aiminal conforme discutimos
anetriormente

Mais recentemente, a orientac@® oficial do governo federal tem se @lcado na
sociologia aitica(Taylor e Young. 1980), cuja mncepcéo de aime passa abasea-se nos
direitos humanos (Ministério da Justica, 1996. Isto abriu a possibilidade de incluir,
dentre & modalidade de aime, os crimes cometidos pelo estado. Dai a importancia de se
controlar as organizagdes componentes do aparato repressivo que pareceter sido a ténica
do atua politicade seguranca anivel federal.

Um exame mais atento, entretanto, mostra que tais modelos e teorias ndo séo
necessariamente excludentes, mas complementares. Um modelo de seguranca que
preocupe-se com a mntengéo e controle do estado em relac® ao dreito dos cidaddos ndo
pode furtar-se aconstatacdo de que seguranca éigualmente um direito humano que é
aliés, consagrado na Declarac@® Universal dos Direitos dos Homens. Por outro lado, o
sistema de justica aiminal em geral, e a auacd® policial em particular, sera tanto mais
eficiente no exercicio de suas fungdes de disuasdo quanto mais amparados pelas pessoas
e mmunidades naqual atua.
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O que tem sido eficaz sdo programas e estratégias de seguranca baseados numa
articulag® multi-ingtitucional entre estado e sociedade (Sherman.1997. Short. 1997.
Greewood, 1996 Felson e Clarke, 1997. O crime é uma misa muito s&ria para ser
deixada gpenas b 0 encargo de policiais, advogados ou juizes, pois envolve dimensbes
gue igem a mmbinagdo de vérias instancias b 0 encargo do Estado e, sobretudo, a
mobilizac® de forgas importantes na sociedade. O Estado deve mobilizar organizagdes
gue d&uam na &ea da salde, educacd®, assisténcia social, plangjamento urbano e,
naturalmente, da seguranca

Muitos poderiam argumentar que 0 que se propde € na verdade, quase um
modelo do “bom governo”. Um Estado que @nseguisse simultaneamente responder as
demandas sociais nesses diversos stores estaria respondendo as atribuicdes que lhe
cabem minimamente. 1sto € verdade. A diferenca eta em que a docacd® desses reaursos
se daria ndo em torno de prioridades governamentais (ou a eluca¢c@®, ou a salde, ou a
seguranca) mas da identificacd de locais e grupos no interior da sociedade que
mereceiam um tratamento prioritério.

Por outro lado, isto ndo significaria que o Estado deveria paralisar suas atividades
nessas &reas em favor do atendimento de populagdes e &eas asoladas pela aiminalidade
violenta, mas simplesmente reconhece que o0 aendimento nessas &reas € realmente
prioritrio. O fendmeno da aiminalidade urbana violenta ndo € distribuido
aleaoriamente pela &eaurbana, mas esta localizado em alguns poucos grupos e locais
(Sherman, 1989. Dai que ndo haja mmbate detivo ao crime que ndo leve em conta a
reauperacd® das areas degradadas pela violéncia nos grandes centros urbanos.

A que nivel de governo devem ser prioritariamente tratadas as questdes acecade
segurancapulica? Depende. A maioria dos problemas 50 locais e devem ser definidos e
tratados localmente. Outras coisas €0 de cmpeténcia do governo federal. Além das
atribuicoes definidas constitucionalmente, séo centrais na formulagdo e implementac&®
dessas politicas tais a onstru¢do e manutencd de um sistema de indicadores Sciais de
criminalidade, ou o0 estimulo a pesquisas em determinados “problemas’ que preocupam o
governo federal. Isto seria feito através da induc@o a pesquisa sobre estes problemas
identificados pelo governo federal. Atencéo especial deve ser dada ndo apenas ao
estimulo as pesquisas, mas cuidar para que das tenham recomendagdes préticas, com
especial atencd aos meaanismos de avaliagé de implementacé das politicas sugeridas.

Em bases estritamente agnitivas, a formulac&® de politica publicas de seguranca
podem perfeitamente prescindir de quaisquer abordagens culturalistas para aformulagéo
de programas e projetos. Ndo é necessario, para controlarmos a aiminalidade, que
tenhamos de reformar a personalidade das pesas. Néo aaedito que a mudanca de
valores das pes®as deve ser objeto de politicas governamentais. O que deve ser
oferecido as pesas 0 orientagdes acaca das conseqiéncias do curso de suas agies,
tanto em direc® crime, como em relagéd ao ndo Crime (Wilson, 1983 Clarke, 1997
Clarke eCornish, 1985.
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