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INTRODUCAO

“E, suponho que ¢ em mim, como um dos representantes de nos, que devo procurar por que esta doendo a morte de
um facinora. E por que é que mais me adianta contar os treze tiros que mataram Mineirinho do que 0s seus crimes.
(...) a primeira lei, a que protege corpo e vida insubstituiveis, € a de que ndo mataras. Ela é a minha maior garantia:
assim nao me matam, porque eu ndo quero morrer, e assim ndo me deixam matar, porque ter matado sera a escuriddo
para mim.

Esta é a lei.

Mas ha alguma coisa que, se me fez ouvir o primeiro tiro com um alivio de seguranca, no terceiro me deixa alerta,
no quarto desassossegada,

0 quinto e o sexto me cobrem de vergonha,

0 sétimo e 0 oitavo eu ougo com o coracao batendo de horror,

no nono e no décimo minha boca esta trémula,

no décimo primeiro digo em espanto 0 nome de Deus,

no décimo segundo chamo meu irméo.

O decimo terceiro tiro me assassina - porqué eu sou o outro.

Porque eu quero ser o outro.

(...) sei que ele é o meu erro (...). Meu erro é o meu espelho, onde vejo o que em siléncio eu fiz de um homem.(...)
Como ndo amé-lo, se ele viveu até o décimo terceiro tiro o que eu dormia? (...) Tudo o que nele foi violéncia é em
nds furtivo, e um evita o olhar do outro para ndo corrermos o risco de nos entendermos. (...)

S6 depois que um homem é encontrado inerte no chdo, sem 0 gorro e sem 0s sapatos, vejo que esqueci de lhe ter
dito: também eu.

Eu néo quero esta casa. Quero uma justiga que tivesse dado chance a uma coisa pura e cheia de desamparo e
Mineirinho - essa coisa que move montanhas e € a mesma que o faz gostar 'feito doido' de uma mulher, e a mesma
que o levou a passar por porta tdo estreita que dilacera a nudez; é uma coisa que em ndés é tdo intensa e limpida como
uma grama perigosa de radium,

essa coisa é um grdo de vida que se for pisado se transforma em algo ameacador

— emamor pisado;

essa coisa, que em Mineirinho se tornou punhal, é a mesma que em mim faz com que eu dé agua a outro homem, ndo
porque eu tenha &gua,

mas porque, também eu, sei o que ¢ sede (...)".

(Clarice Lispector, “Mineirinho”, Para ndo esquecer. 1978).

Neste conto de 1978, Clarice Lispector narra a morte de Mineirinho, criminoso que, ao ser
encontrado pela policia carioca, é executado friamente com treze tiros. A época, 0 caso teve
ampla repercussdo na midia. Narrando o acontecido, Lispector oferece uma aproximacéo acurada
da questéo, apontando para um importante elemento ausente no fazer da justica penal no Brasil: 0
ndo reconhecimento do outro, que impede a colocacdo de um principio universalista de justica, e
que se expressa na atuacdo cotidiana de seus diversos Orgaos — suas cortes, seu sistema
correcional e suas policias. A partir de preceitos seletivos e particularisticos, as praticas do
sistema de justica criminal ndo se fundamentam sobre o reconhecimento de direitos, mas ainda
funcionam com base em privilégios ou distin¢Ges ilegitimas.

Para a perspectiva republicana, o reconhecimento é elemento crucial para a vida politica e
para a sustentacdo da vida coletiva. A solidariedade republicana — o reconhecimento, no outro, de
um “si mesmo”, é o que torna possivel a justica. E, pois, sob uma perspectiva republicana que
esta tese se desenvolve.

A literatura brasileira que se debrucou sobre o tema da violéncia, da criminalidade e da

seguranca publica enfrentou, de maneiras variadas, essa questdo. Influenciados por perspectivas



tedricas diversas, a maior parte dos autores concordaria com o fato de que o problema da
criminalidade e da violéncia no Brasil remonta a um problema de (inadequado) reconhecimento:
a dindmica patrimonialista do sistema de justica brasileiro, diagnosticada por Sérgio Adorno; sua
excessiva formalidade e ndo aproximacdo com 0s processos ocorridos na sociedade, segundo a
interpretacdo de Kant de Lima; os processos de sujeicdo criminal apontados por Michel Misse;
seu fundamento sobre uma sociabilidade violenta, tal como indicada por Machado da Silva; as
dindmicas perversas que acometem as classes populares, estudadas nas etnografias de Alba
Zaluar; a relacéo viciosa entre a esfera publica e a privada a moldar os padrdes de relacionamento
entre 0s grupos sociais, raciais e sexuais no contexto urbano, segundo o argumento de Teresa
Caldeira; a dificuldade de se pensar formas de inclusdo cidadd, fazendo frente aos
desdobramentos das formas diversas de violéncia difusa caracteristicos das décadas mais
recentes, tal como aponta Tavares dos Santos. Tais narrativas desnudam o problema amplo e
abrangente do reconhecimento, a partir de bases universais, do cidaddo brasileiro — impedindo
que a distribuicdo dos recursos, das oportunidades, dos papéis, da devida estima social, dos
direitos (incluindo o direito a um servico de seguranca publico e justo) seja equitativa entre 0s
diferentes sujeitos, grupos sociais, racas e etnias, sexos ou faixas etarias, entre outras varias
dimensdes.

Esta tese nasceu de inquietaces praticas, que derivaram do contato cotidiano e intenso
com o campo da seguranca publica. Os debates agudos, travados nos espagos de discussao do
mesmo, incluindo a sala de aula, motivaram a grande maioria das questdes levantadas. Em
conseqiiéncia disso, o trabalho adquiriu, por outro lado, uma tonalidade intensamente teorica e
normativa.

Recentemente, na busca por uma orientacdo “cidadd” para a politica de seguranga, a
participacdo da populacdo foi buscada por politicos, gestores e policiais brasileiros, tornando-a
elemento fundamental da politica de seguranca e de suas estratégias especificas. Interessou, neste
nosso trabalho, entender o sentido dessa participagdo — como, para qué e para quem? — seja nos
discursos normativos que constam dos documentos seja na pratica que compreende os diversos
momentos da implementacgdo desse novo paradigma e de suas ac¢oes especificas.

As estratégias de policiamento comunitario provavelmente se constituem hoje a forma de
intervencdo mais conhecida no campo da seguranca publica, que faz apelo a essa idéia
fundamental. Esse modelo se coaduna com o importante desafio, colocado as organizacdes
policiais desde o inicio do processo de redemocratizagdo: buscar um novo conceito e funcéo para
a policia, orientados para a efetivacdo e garantia dos direitos de todos os cidaddos. Para a
perspectiva republicana, ndo somente a desigualdade ou assimetria de direitos desestabiliza a

liberdade. Instituicdes policiais que ndo se voltam a sua protecdo pervertem um projeto



democrético de sociedade.

Nesse sentido, outra questdo a ser respondida, referir-se-ia a possibilidade de se ter uma
policia diferente, adequada a esse projeto. Sua concretizacdo deveria passar por processos de
mudangcas estruturais e culturais, que discutissem questdes como as relacdes com a populacédo e
buscar a solugdo de problemas e dos conflitos do cotidiano como o principal papel de sua
atuacdo. Tais mudancas, operadas na organizacdo policial, deveriam incluir ndo somente
processos de modernizacdo gerencial e tecnolégica, mas também e principalmente, sua
reestruturacdo enquanto 6rgdo da administracdo publica adequado ao Estado democratico de
direito; bem como por politicas de formacdo e outros processos de mudanca organizacional, que
assimilassem um novo “fazer policial” e discutam a “fungao policial”, também mais apropriado a
esse contexto.

O momento presente provavelmente constitui 0 melhor momento da democracia no Brasil
e na América Latina. Apds quinze anos de medicdo, o Latinobarémetro (2010) registrou 0 maior
apoio a democracia e o Brasil aparece em primeiro lugar em varios dos quesitos desta pesquisa
referente a confianca dos cidaddos em suas instituicdes. No entanto, também segundo a pesquisa,
um dos grandes problemas espontaneamente apontados pelos brasileiros é a criminalidade — a
despeito da diminuicdo, nos Gltimos anos, nos indices de vitimizacdo, de acordo com a mesma.
Ou seja, ha uma tendéncia historica inversa, apontada pelo Latinobarémetro: enquanto os niveis
de vitimizacdo se reduziram ao longo dos anos, desde o inicio da medicdo em 1995, a
criminalidade percebida como grave problema s6 aumentou. Para 24% dos brasileiros, um dos
objetivos da democracia é justamente garantir protecdo contra o crime. No Brasil, apenas 21% da
populagdo avalia a seguranca publica como “boa” ou “muito boa”. A grande preocupacao com a
seguranga constitui assim, definitivamente, uma ameaga aos avangos conquistados, no que se
refere ao aprofundamento da democracia e, especialmente, da cultura democratica. A democracia
exige, como fundamento, uma policia protetora dos direitos dos cidaddos e prestadora de um
servigo procedimentalmente equitativo. Mas, segundo a referida pesquisa, a maioria dos
brasileiros, 60%, ndo acredita que, caso venha a ter algum tipo de experiéncia com a policia, essa
Ihe concedera um tratamento igualitario e justo (Latinobarémetro, 2010: 90-ss).

Uma observacdo mesmo que superficial do panorama das estratégias e programas
participativos ou “comunitarios” em seguranga publica, no Brasil, autorizaria afirmar que hoje
elas j& seriam uma realidade, e que se encontram, sem duvida, institucionalizadas.
Provavelmente, todos os estados da federacdo ja possuem programas de policiamento
comunitario; praticamente todos os municipios brasileiros de médio porte (com mais de 200 mil
habitantes) possuem conselhos comunitarios de seguranca, segundo levantamento recente do

IBGE (IBGE, 2010). Entretanto, apesar de sua rapida proliferacdo, pouco ainda se sabe, para
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além da superficie, acerca da realidade concreta dessas experiéncias. O que efetivamente mudou
no “fazer policial” ainda € uma incAgnita para muitos, inclusive policiais. Muitos gestores ja
implementaram, nos estados, programas participativos ou comunitarios na area da seguranca, mas
ndo se sabe suficientemente bem qual o “mecanismo causal” pressuposto no projeto, ou seja:
como e a qué se destina a intervengédo pensada.

Isso tem a ver tanto com o fato de que muitas dessas iniciativas sdo autoenunciadas como
fundamentalmente “pragmaticas”, quanto pelas teorias sobre as quais se inspiram, as quais
possuem origens e orientacdes diversas e divergentes entre si. Assim, Sd0 inUmeros 0s
mecanismos de intervengdo sobre a “comunidade” propostos: sua “organizagdo social”, a
formacgdo de redes de residentes para sua “defesa primaria”; mobiliza¢do de pessoas ou recursos
para melhora da estrutura da seguranca; criagdo de “novas” formas de sociabilidade; criagdo de
parcerias com a populacdo para a construcdo conjunta da politica pablica, orientando-a a solucao
de problemas concretos.

Por sua vez, 0s objetivos dessas intervencbes podem buscar desde uma reducdo da
criminalidade ou da desordem; reducdo do sentimento de inseguranca por parte dos residentes;
aumento da legitimidade da policia; maior satisfacdo com o trabalho policial, por parte dos
cidaddos e por parte dos proprios policiais; democratizacdo e maior controle da politica publica;
maior justi¢a na distribui¢do do direito ou do bem “seguranga publica”; melhora da qualidade de
vida da comunidade, entre outros inimeros objetivos ou efeitos que podem ser pensados relativos
a essas estratégias, mas que nunca se encontram suficientemente claros nas a¢oes. 1sso indica, por
outro lado, haver muitas expectativas associadas a esse tipo de intervencao.

Ainda sdo escassas as pesquisas realizadas acerca dos reais impactos e do efetivo
funcionamento dessas iniciativas. O campo da seguranca publica tampouco chegou a um
consenso sobre o que significa “participacdo” e qual ¢ efetivamente seu papel. A auséncia de uma
agenda consistente no interior da academia para aprofundar essas questdes leva a uma
potencializacdo dos entraves e a dificuldade de se consolidar as iniciativas existentes. Como
convencer gestores, policiais e populagdo acerca da necessidade de uma reforma orientada ao
policiamento comunitdrio e da constru¢do de uma politica de seguranca ‘“cidadd”, sem
desconstruir um cendrio de auséncia de sistematicidade e clareza que permeia grande parte das
estratégias participativas e comunitarias em seguranca publica? Por outro lado, 0s poucos estudos
realizados, em geral, ndo apontam resultados muito positivos — mas ainda sim essas estratégias
continuam se multiplicando. Assim, como entender tamanha atratividade?

A introducdo das primeiras iniciativas, ainda ao final dos anos 1980, teve a ver tanto com
0 momento da redemocratizacdo e reconstrucdo da esfera publica brasileira, quanto com a

necessidade de reforma das organizagdes policiais — historicamente violentas, repressivas e
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refratarias aos setores populares. Por outro lado, a década de 1980 marca um periodo importante
para o campo da seguranca publica e justica criminal no Brasil, pois se trata de um momento em
que comeca a ocorrer um significativo aumento da criminalidade e da violéncia urbana,
principalmente nas grandes cidades, interpretada pela literatura como inédito — tanto no que diz
respeito ao seu volume e abrangéncia, quanto no que se refere aos seus novos padrdes. Essa
“explosdo de litigiosidade”, como denominaram alguns autores, expds as fraturas decorrentes de
uma trajetdria historia mais longa de construcao do Estado e da nacgéo brasileiros a partir de bases
ndo universalistas. Ao mesmo tempo, colocou o importante desafio de construcéo de uma politica
de seguranca publica sobre bases efetivamente democréticas.

Mas esse contexto coincide também com uma ampla contesta¢do, no campo internacional,
do paradigma do bem estar social, que havia sustentado, por décadas, a orientacdo e as formas de
relacionamento entre Estado, sociedade e mercado. Esse enfrentamento se reflete, por sua vez, no
ambito mais especifico da politica publica de seguranca e justica criminal, dando origem a uma
ampla crise do paradigma do bem estar penal. Contrariando a orientagdo includente e
democratizante dessa perspectiva, propostas alternativas ganham terreno, propondo, com
frequiéncia, o redesenho desse paradigma sobre bases repressivas e intolerantes.

Esse constitui, portanto, o tema mais geral no qual esta tese se inscreve. De maneira mais
especifica, este estudo tem por objetivo entender um conjunto de estratégias especificas e
proposicdes mais gerais que emergem recentemente na politica publica de seguranca brasileira,
que denominaremos aqui de perspectiva “comunitdria” ou “participativa”, mas que também vem
sendo comumente chamada de “seguranca cidadd”. Como paradigma, essa nova perspectiva
define principios, estabelece fundamentos e modelos de intervencdo, bem como emoldura
estratégias especificas para abordar a questdo criminal. Entender seu significado, o contexto no
qual emerge e se difunde ha algumas décadas no Brasil, seu desdobramento em préticas e
programas de acdo concretos no interior da politica publica, seus resultados possiveis e desejados,
€ nosso objetivo.

Para tanto, lancamos médo de um campo teérico e de estudos empiricos ja consolidados
acerca do tema, desenvolvido principalmente (mas ndo de forma exaustiva) no contexto
anglossaxdo. Eles serdo abordados de maneira critica a partir da perspectiva republicana. A
revisao critica desse saber consolidado busca fundamentar a posterior analise da emergéncia da
perspectiva “comunitaria” ou participativa no campo da seguranca publica brasileira e, por fim,
da estratégia concreta que sera objeto de um estudo de caso — o policiamento comunitario
implementado no municipio de Belo Horizonte.

Assim, os capitulos iniciais deste trabalho procuram inscrever nossa investigagdo em um

plano marcadamente tedrico. Nosso primeiro folego é dedicado a anélise da crise do paradigma
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do bem estar penal, perspectiva que se desenvolve a partir do movimento de reforma penal de
fins do século XIX e se consolida em meados do século XX. Interessa-nos perceber como, a
partir da década de 1970, sua crise — e ndo ocaso — associa-se a emergéncia de um paradigma
alternativo, de influéncias muito diversas, e que ocupa um campo tedrico normativo muito
distinto — podemos dizer, oposto. A depender das perspectivas de interpretacdo, alguns autores
procuram designar este novo paradigma de neoliberal, enquanto outros o chamam de
criminologia do Outro, ou simplesmente de paradigma excludente, em contraste com a
importante orientacdo includente do chamado bem estar penal. Esse capitulo oferece o primeiro
acesso a nossa investigacdo. Nosso objetivo é identificar quais seriam as bases e fundamentos das
distintas tradicdes que se colocam em disputa, contemporaneamente, na area da seguranca
publica e justica criminal.

O capitulo 1, valendo-se dessa discussdo, trata ainda da formacdo de diferentes modelos
de prevencdo. Cumpre indicar, entdo, que de cada um daqueles paradigmas tedricos derivam
formas de intervencdo sobre a criminalidade que lhe sdo peculiares. Dai a necessidade de se
compreender, desde os seus fundamentos, os principais modelos de prevencdo colocados para a
seguranca publica. O paradigma do bem estar penal teria dado forma ao modelo
desenvolvimental ou social, que percebe a criminalidade como estreitamente vinculada a uma
estrutura social marcadamente injusta. Para enfrentar o problema da criminalidade, assim, 0 passo
fundamental seria mover-se a partir da reverséo do quadro mais amplo de desigualdade social. O
que ha de peculiar é essa compreensdo do problema a partir de uma dimensao que seria estrutural.
Dado seu carater progressista e includente, o modelo desenvolvimental € considerado um modelo
democratico. O paradigma “neoliberal”, por sua vez, langaria as bases de um modelo de
prevencdo muito distinto, que atribuiria causas outras para a questdo da criminalidade: o
comportamento criminoso €, grosso modo, entendido como produto de um calculo utilitario feito
pelos agentes sociais. Assim, a grande tarefa do modelo de prevencdo derivado seria a a¢do sobre
0s termos deste célculo, aumentando os custos e reduzindo as recompensas do comportamento
criminoso, por meio da manipulacdo da situacdo criminogénica. Dai ser este modelo de

prevencdo denominado de situacional.

Como procuraremos mostrar, estes dois modelos, o desenvolvimental e o situacional,
guardam as marcas mais evidentes dos paradigmas do bem estar penal e do neoliberalismo e os
movimentos a ele associados. No entanto, como procuraremos salientar, o debate sobre os
modelos de prevencdo encerra ainda a emergéncia de uma terceira expressdo, a chamada
“prevencdo comunitaria”. Na consideracdo dessa, a questdo que se nos coloca ¢ a medida em que
constituiria um terceiro modelo, autorreferente, ou se pode ser compreendida a partir de sua

relacdo com os paradigmas desenvolvimental e “utilitarista” (ou neoliberal).
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Nossa hipotese é que a “prevencdo comunitaria” deve ser entendida como conjunto de
estratégias a serem pensadas a partir daqueles dois distintos paradigmas. Neste capitulo,
lancamos foco sobre a “prevengdo comunitaria” ou participativa, trazendo para o primeiro plano
as teorias que lhe dao sustentacdo. Conforme tentaremos mostrar, elas podem ser inseridas,
basicamente, em dois grandes conjuntos de teorias, as quais teriam maiores ou menores
afinidades com a abordagem situacional e a desenvolvimental. A distancia de suas propostas
compde o centro de nossa discussao. Visitando a forma como relacionam o pensamento sobre a
“comunidade” e seu impacto sobre a compreensdo do problema criminal, procuraremos salientar
a afinidade de um desses conjuntos de teorias com a perspectiva desenvolvimental, tipica do
paradigma includente do bem estar penal. Essa discussao aponta para a possibilidade de se pensar
a prevengdo “comunitaria” ou participativa do ponto de vista republicano, refundando o
paradigma do bem estar penal a partir de um modelo e principios de intervencdo adequados ao

contexto mais recente.

No segundo capitulo, nos aproximamos um pouco mais do nosso objeto, incorporando
uma trajetoria que vai do plano mais abstrato para 0 mais empirico. Abordados os paradigmas
fundamentais e os diferentes modelos de prevencdo, discutimos neste capitulo as diferentes
teorias de policiamento comunitario, modelo ou estratégia de policiamento que, no interior da
prevengdo “comunitaria”, vem se destacando pela ampla e rapida acolhida dentre gestores
policiais, atores do sistema politico e pela prdpria academia. Uma intensa producédo tedrica e
alguns estudos empiricos, derivados desse movimento, sdo analisados. Igualmente, tentaremos
identificar, neste capitulo, a afinidade das teorias de policiamento comunitario com a abordagem
situacional ou, alternativamente, com a abordagem republicana. Novamente, a diferenca de suas
propostas compde o centro de nossa discussdo. Concluimos o capitulo indicando as condigdes

para se pensar um policiamento comunitario do ponto de vista republicano.

Ja o capitulo seguinte busca analisar a trajetoria historica da formacdo do campo da
seguranca publica no Brasil. Procuramos avaliar a medida com que sua origem e contexto de
fundacdo determinariam boa parte das questdes de sua agenda recente. Além de alguns aspectos
associados a sua trajetoria histérica mais longa, dois outros fatores nos sdo particularmente caros:
a sua apropriacdo pelas ciéncias sociais e 0 momento no qual isso ocorre, da redemocratizagdo do
pais. Vérias das questdes que o campo da seguranca publica se coloca a partir de entdo dizem
respeito justamente a este momento chave na historia da politica e da cidadania no Brasil. As
herangas historicas, continuidades e as rupturas que os intelectuais entendiam serem necessarias e
as iniciativas mal sucedidas tracaram os termos do desenvolvimento da seguranca publica e do

proprio campo académico durante as decadas de 1980 e 1990.
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O capitulo quarto é dedicado aos anos 2000, que se inicia pela coloca¢do de uma agenda
nacional para a seguranga publica. Até entdo, as iniciativas eminentemente reativas,
fragmentarias, descoordenadas do campo careciam de a¢des conjuntas e medidas integradoras
entre as unidades da federacdo. N&o havia, em resumo, uma institucionalizacdo da seguranca
publica no nivel nacional. Uma das principais rupturas experimentadas nesse periodo €, assim,
justamente pensar a consolidacdo de uma politica de seguranca — destacando-se o governo central
como um dos principais atores a impulsionar esse movimento. Realizamos, assim, um balanco da
politica de seguranca na ultima década, sendo este o contexto mais imediato para se pensar 0s
dilemas deste campo no Brasil. Esse passo, trilhado a partir do capitulo que o antecede, serd
fundamental para discutirmos os impactos da estratégia da prevencdo que também se difunde
rapidamente no contexto brasileiro, o policiamento comunitario. Tema que desenvolveremos no

ualtimo capitulo.

No capitulo quinto, consolidamos a passagem de um plano mais tedrico para um
marcadamente empirico, reconhecendo nesta anélise os dilemas e desafios que foram abordados
até entdo em nosso texto. Este capitulo final se dedica a explorar a experiéncia do policiamento
comunitario implementado no municipio de Belo Horizonte, por iniciativa da Policia Militar de
Minas Gerais. Analisando o desenvolvimento especifico do policiamento comunitario neste
municipio, de acordo com os diferentes ciclos de seu processo (desenho, implementacdo e
avaliacdo de possiveis resultados), procuraremos reconhecer os desafios e obstaculos presentes
em sua construcdo. Retomando os capitulos anteriores, trata-se de considerar uma politica
reconhecivel em um modelo de prevencdo que pode guardar referenciais teérico normativos tanto
democraticos quanto conservadores e/ou utilitaristas, em um contexto marcado tanto pelo
dissenso ideoldgico — seja na literatura nacional, seja na internacional — quanto pela construgéo

tardia de uma agenda no plano nacional.

Como podera ser percebido, buscamos guardar um traco estruturante em todos o0s
capitulos. Ao longo de nosso trabalho, pareceu-nos fundamental explicitar as diferentes
perspectivas que fundamentam o campo da seguranca publica, tanto no plano teérico quanto no
empirico. Do primeiro ao terceiro capitulos, mostramos a alternativa democratica e a alternativa
excludente, em um contexto de crise paradigmatica, incluindo seus modelos de intervencao, tal
qual modelos que se fundamentam sobre a nogdo de autointeresse e de intolerancia com a
diferenca ou sobre o interesse publico e a diversidade. Nos capitulos quarto e quinto, dedicados
ao Brasil, procuramos enfatizar as iniciativas e perspectivas que defenderam a via da
democratizagdo da seguranca publica, assim como iniciativas opostas. E foi com a mesma
perspectiva que procuramos delinear os alcances e impasses do policiamento comunitario em

Belo Horizonte.
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Ademais, nos capitulos tedricos, pareceu-nos importante dar lugar de destaque para a
literatura anglossaxa. Duas razfes fundamentam essa escolha. Em primeiro lugar, porque ela
constituiu uma das primeiras e mais importantes referéncias da discussdo sobre o policiamento
comunitario no Brasil. Em segundo lugar, porque das tradicdes de investigagdo no campo da
criminologia internacional, essa, em especial, ¢ aquela que desenvolveu os termos de sua
discussdo a partir de um foco mais estreito com as ciéncias sociais. Diferente da perspectiva
fortemente juridica da criminologia europeia continental, a literatura angl6fona (incluindo a
norteamericana, a canadense e a britanica) buscou apreender, da perspectiva da observacdo das
crengas, dos valores e dos comportamentos dos atores do sistema de seguranga e justica criminal,
o significado de suas préticas e instituicoes.

No que se refere a metodologia, nossa preocupacdo central foi mostrar o papel que ideias
politicas desempenham na conformacgdo de instituicdes e politicas publicas, razdo pela qual
lancamos méo do institucionalismo histdrico e discursivo. A perspectiva do institucionalismo
historico é importante, dado que na explicacdo historica reside uma importante chave para se
compreender as contradi¢des e limites encontrados na agenda recente dessa politica publica. Ao
se abordar historicamente os discursos, praticas e fundamentos do sistema de justica criminal e
seguranga publica, inserimos o tema na problematica mais geral da teorizacdo e organizagdo da
sociedade nacional. A perspectiva do institucionalismo discursivo permitiu salientar para o papel
das ideias na mudanca institucional, olhando para as instituicdes do ponto de vista dos discursos
ou do ideéario que as fundamentam. Isto &, essa abordagem entende que muito da forma como o0s
atores politicos agem e se orientam é produto de categorias, conceitos e molduras normativas
inscritos no nivel discursivo. Portanto, ele exerce influéncia nas instituicdes, emoldurando as
acOes e decisdes que sdo tomadas por seus atores. Essa foi a perspectiva metodoldgica usada do
capitulo primeiro ao quarto, em especial. Ela ndo esta, no entanto, ausente do capitulo final;
guardamos suas orientacdes e guias de analise. Quando da consideracdo dos dados empiricos,
procuramos mostrar a relacdo entre o nivel do discurso, as crencas dos atores e seus
comportamentos — portanto, as disputas de ideias e a forma como comparecem nos movimentos
de mudanca institucional, organizacional e cultural. Procuramos, assim, nos questionar acerca da
medida com que seria preciso avaliar os determinantes discursivos da mudanga no fazer policial
em Belo Horizonte. Procedendo assim, poderiamos entender boa parte das dificuldades e
limitacbes do projeto de mudanca colocado, orientado a implementacdo de um policiamento
comunitario. Do aspecto do desenho, recolhnemos uma analise do discurso formal, presente nos
documentos normativos que colocam e estruturam a proposta de policiamento comunitario a ser
implementada. Essa anélise evidenciou as teorias que os informaram, as ideias evocadas, bem

como a propria maneira pela qual o policiamento comunitario vem sendo concebido pela
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organizacao policial militar: o que ele significa e que tipo de envolvimento e participagéo da
populacdo esta implicado. Da implementacdo, destacamos, em especial, as dificuldades de se
colocar em pratica o que esta no plano do discurso oficial — cujas ambiguidades e contradi¢des
se tornam ainda mais explicitas justamente nesse momento. No que se refere aos resultados,
nosso objetivo foi entender os pontos de avanco que puderam ser percebidos a partir da
introducédo do policiamento comunitario; bem como os resultados ainda ndo alcancados, os quais
parecem estar associados a certas dimensfes culturais e institucionais que ainda impedem o

aprofundamento de seu carater democratico e democratizante.
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Capitulo 1

O debate recente acerca dos diferentes discursos e modelos de prevencao em seguranca
publica

A discussdo sobre prevencdo, no Brasil, é relativamente recente. Ndo somente 0s
programas de prevencdo se tornam mais comuns somente a partir do final da década de 1990,
como a propria discussdo da questdo no campo da seguranca publica brasileira é bastante nova.
Mais recente ainda é a discussdo especifica sobre programas de prevencdo que envolvem a
participacdo da comunidade.

A despeito disso, emerge recentemente um numero bastante amplo de estratégias de
intervencdo orientadas a comunidade, de base local ou que incorporam a participacdo da
populagédo como elemento central dos programas de intervengdo. Os estudos que avaliam essas
estratégias recentes apontam para o ritmo surpreendente de sua proliferacdo — principalmente
tendo em vista que os resultados apresentados, embora ndo definitivos, ndo indicariam um
cumprimento satisfatorio dos objetivos propostos. Por outro lado, ha pelo menos quatro décadas,
um amplo conjunto de estudos e teorias, no contexto da criminologia internacional, vem
discutindo as diferentes estratégias que poderiam ser incorporadas a esse modelo dito
“participativo” ou, como ¢ comumente chamado, “comunitario” de prevengdo. No ambito
brasileiro, contudo, esse debate ainda € extremamente recente, restrito e parece nao ter ainda
aprofundado as questdes envolvidas.

H4, contudo, uma literatura bastante ampla referida aos diferentes modelos de prevencéo
adotados em diversos paises, uma discussdo acumulada desde o inicio do século XX, que inclui
tanto os modelos ja consolidados quanto os mais recentes. Recuperar essa discussao se justifica
uma vez que a discussdo brasileira, de maneira mais ou menos direta, € mais ou menos
consciente, toma-a como referéncia: seja para aproximar-se da mesma, comparando teorias e
estratégias empiricas existentes, seja para opor-se a ela, advogando o surgimento de teorias e
estratégias “nativas”, orientadas a dar conta de uma (pretensa) singularidade dos problemas
brasileiros. Logo, entendemos que tanto em um caso quanto no outro ndo é possivel abdicar da
discussdo feita na criminologia internacional.

Acreditamos ainda que, para compreender a emergéncia desse novo “modelo” — 0 modelo
da prevencdo comunitéria e participativa — € necessario o aprofundamento de alguns outros
aspectos.

Em primeiro lugar, a emergéncia de um novo modelo de prevencdo a criminalidade ndo
ocorre sem tens@es; assim, para sua adequada compreensdo, faz-se necessario explicitar o pano

de fundo politico de seu surgimento. Desconsiderar tais condi¢Ges politicas seria fechar os olhos
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para um fator que determina sobremaneira o significado que ditas estratégias assumem®. O
primeiro ponto a ser discutido neste capitulo busca explorar o fato de que estratégias
comunitarias e participativas surgem em um contexto de ruptura paradigmatica, no qual
encontrar-se- iam em disputa dois projetos politicos distintos associados a politica de seguranca e
politica criminal. O que estd em questdo é o debate da crise do paradigma do bem estar penal
(penal welfare) e as alternativas a ele colocadas em um contexto de percepgdo de sua crise
(Garland, 1985, 1990, 2001; J. Young, 2002a, 2002b; Wacquant, 1998, 2001a; Feeley e Simon,
1992).

A esse respeito, seguimos 0 argumento neoinstitucionalista de autores como Hall (1993),
Pierson (1994), Campbell e Pedersen (2001b), Pedersen e Kjaer (2001), entre outros, para quem
os paradigmas se referem aos pressupostos que residem no “pano de fundo” do debate, tratando-
se de concepcbes que estruturam e definem o terreno do discurso politico. Tais pressupostos
limitam a tomada de decisdo ao restringir o conjunto de alternativas que os atores politicos
provavelmente percebem como adequados, Uteis e consideraveis®.

Os paradigmas, enquanto concepgdes subjacentes do “pano de fundo do debate”, mantém-
se amplamente aceitos e praticamente ndo questionados. J& os programas e modelos de
intervengdo constituem ideias discutidas no “primeiro plano” do debate politico, sendo objeto de
rotineiro questionamento, constituem conteldo habitual do processo de discussdo das politicas
publicas (Campbell, 2001). A esse respeito, faz-se necessario identificar as diferentes
perspectivas — tedricas, pragmaticas e politicas — que se fazem presentes no interior desse debate
mais explicito, discutindo-as criticamente.

Nesse ambito, é preciso considerar que boa parte das estratégias de prevencao que adotam
o rotulo “comunitdrio” ou “‘participativo” ndo possui adequada clareza de seus objetivos,
fundamentos e pressupostos. A ampla diversidade e flexibilidade das estratégias comunitarias e
participativas em seguranca publica sdo as caracteristicas, dentre outras, que as tornam
politicamente viaveis, além de passiveis de serem incorporadas por diferentes projetos politicos.
Mas é também o que as tornam extremamente ambiguas, dificultando sua adequada compreensdo
e avaliacdo. Esclarecer a especificidade de cada uma das diferentes posi¢des assumidas no debate
acerca dos programas e estratégias comunitarios e participativos é importante para diferenciar
esse “novo” modelo daqueles considerados ja consolidados, bem como para identificar os

diferentes significados que podem assumir®.

! Isso ndo significa afirmar que, quando transpostos para diferentes localidades e temporalidades, os

paradigmas e suas estratégias repliquem, necessariamente e ao longo de sua trajetoria historica, seu significado
politico “original”. Contudo, inclusive para se entender as mudangas, adequagdes e ajustes ocorridos quando de sua
transposicdo para diferentes contextos, faz-se necessario discutir o pano de fundo ideacional ou o paradigma a partir
do qual emergem. Esse ponto sera discutido na se¢do 1.2., a seguir.

Essa discussdo sera aprofundada na secéo 1.2.

3 Esse ponto serd importante também para a discussdo dos significados desses paradigmas, modelos e

estratégias no caso brasileiro, bem como para a critica ou defesa de um modelo comunitario e participativo
adequado, passivel de se inserir em um projeto democratico e includente de sociedade, a ser feita nos capitulos
seguintes.
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Na secdo seguinte, contextualizamos a complexidade do debate sobre estratégias de
prevencdo em seguranga publica e justificamos a classificacdo e a terminologia usadas no

presente trabalho.

1.1. Estratégias de prevencdo em seguranca publica: as taxonomias existentes

A prevencdo a criminalidade no campo da politica publica de seguranca ndo emerge como
algo peculiar dos Gltimos anos ou décadas; mas se refere a uma caracteristica do moderno sistema
de justica, compondo o rol de elementos necessarios a “governanca racional da sociedade”.
Assim é caracterizada a funcdo de prevencéo ja na obra de Beccaria, Dos Delitos e das Penas, de
1764 (Beccaria, 2002), e Jeremy Bentham, Principios da Moral e da Legislacdo, de 1789
(Bentham, 1907), quando se referem a fung¢do de “contramotivacdo” que a san¢do penal exerce
sobre individuos motivados ao crime.

Pode-se também identificar a prevencdo como um dos objetivos do modelo moderno de
policiamento, que surge ainda na primeira metade do século XIX. O modelo da “nova policia”
inglesa, que se tornou referéncia para 0 mundo ocidental, trouxe consigo a concepgdo de que a
funcdo preventiva constituia a responsabilidade primeira da moderna policia. Lé-se no primeiro

manual de instrucdes da Policia Metropolitana londrina, datado de 1829, que:

Deve-se compreender que o principal objetivo a ser obtido é o da prevenc¢do do crime. A
esse grande objetivo deve ser dirigido todo e qualquer esforgo da policia. A seguranga da
pessoa e da propriedade, a preservacdo da tranquilidade publica e todos os outros objetos
de um destacamento policial serdo assim melhor efetuados pela deten¢éo e punigédo do
ofensor depois que ele conseguir cometer o crime. Isso deve ser constantemente mantido
em mente por todo membro da forga policial, como guia para sua propria conduta
(Manual de Instrucdes da Policia Metropolitana Inglesa apud Emsley, 1983: 66-7, grifos
N0SS0S).

O documento historico entende, pois, que atividades policiais que hoje comumente
denominam-se “repressivas” — detencdo e punicdo de ofensores — possuem, a0 mesmo tempo, um
viés preventivo. Ademais, a &nfase dada ao patrulhamento uniformizado das ruas guarda estreita
relacdo com uma concepg¢do preventiva associada a atividade policial. Por meio de tal atividade,
ndo somente se preveniria o crime, a medida que se inibe um ator potencialmente orientado ao
comportamento criminoso, como se produziria uma prevencao geral orientada a toda sociedade,
sendo a funcdo de policia concebida como uma representagdo simbdlica da ordem e
respeitabilidade social.

Também a concepcéo de prevencdo que podemos afirmar ser hoje aquela mais difundida
no campo juridico ecoa a percepcdo de que as atividades ditas repressivas possuem
concomitantemente uma funcéo preventiva. A classificacdo utilizada pelo direito penal moderno
distingue quatro funcbes associadas a atuacdo das instituicdes do sistema de justica criminal,

quais sejam:
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1. Prevencdo negativa geral: a idéia de que a propria difusdo da legislacdo criminal e da
pena, dirigida a toda sociedade, provocaria a intimidagdo dos potenciais ofensores;

2. Prevencdo negativa especial: a intimidacdo ou neutralizacdo especifica do infrator,
promovida por meio da detencdo efetuada pela acdo policial (0 que hoje mais comumente se
denomina fungéo repressiva;

3. Prevencéo positiva geral: a concepcdo de que, ao afirmar simbolicamente a validade
das normas, a legislacdo penal reafirmaria a coesdo social, impedindo a difusdo de
comportamentos delinguentes;

4. Prevencdo positiva especial: a prevencdo da repeticdo do comportamento criminoso,
conseguida a partir da reinsercdo dos infratores pelas instituicdes correcionais.

A despeito dessas vérias conceituacbes, no campo da seguranca publica brasileira,
somente recentemente introduz-se o debate acerca da prevencdo e de acbes e programas
preventivos em seguranca publica. O significado de tais estratégias encontrar-se-ia
principalmente a partir do contraste com a forma de agir “anterior”: as agdes de seguranca
publica até entdo se pautavam pela intervencdo reativa, ou seja, a intervencao ocorria apenas apos
0 crime acontecer, seja por meio do policiamento ostensivo tradicional ativado pela ocorréncia,
seja pela atuacdo dos programas “tradicionais” do sistema de justica criminal, orientados a
reabilitagdo ou reinsercdo social do ofensor. Os programas preventivos seriam caracterizados,
alternativamente, como intervencGes ex ante — como intervengfes em seguranca publica
destinadas a evitar a ocorréncia do crime ou reduzir o risco do crime acontecer.

Contudo, a dicotomia “prevencdo X repressdao” ndo permite posteriores elucidagdes. Em
primeiro lugar, a dicotomia € enganosa, porque o0s dois principios estdo imbrincadas nas
intervengdes, conforme ressaltamos acima. Além da coexisténcia de fungdes preventivas
associadas as acOes repressivas (e vice versa), hd uma grande variedade de formas prevencédo
existentes.

Assim, por exemplo, a instalagdo de cameras de vigilancia em locais publicos e a
implementacdo de oficinas culturais para jovens de comunidades socialmente vulneraveis
possuam em comum o fato de serem estratégias de prevengdo a criminalidade, mas s&o
extremamente diversas quanto a sua natureza. Cada qual se ap0ia sobre concepcéo diversa do que
seja a causa do crime, e propdem, portanto, um mecanismo de enfrentamento completamente
distinto. Podemos afirmar, ainda, que se apoiam em diferentes idearios que compdem o pano de
fundo do debate politico, ou, simplesmente, em distintos paradigmas, como veremos adiante.

Seja como for, a despeito da relativa novidade da discusséo sobre programas preventivos
no Brasil, existe uma ampla literatura que trata dos tipos de programas e estratégias preventivos
adotados em diversos paises. Embora essa seja uma discussao acumulada desde o inicio do século
XX, a prevencdo a criminalidade ndo constitui um campo de estudos tedricos e empiricos com
estratégias definidas e definitivas. Tampouco estéa livre do dissenso, tanto tedrico quanto politico;

ao contrario, constitui-se de teorias e conceitos que buscam se assentam sobre amplos debates.
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Trata-se, ainda, de um campo bastante flexivel, cujo objeto pode ser definido tanto de maneira
mais estreita — como um conjunto de técnicas para prover seguranca fisica, por exemplo — quanto
definindo intervencdes que buscam produzir efeito sobre os padrdes de sociabilidade
caracteristicos de uma cultura. Para Pease (2002: 948) e Crawford (1998: 6), a razdo dessa
amplitude, em parte, pelo fato de que a prevencgdo a criminalidade se trata, em Ultima instancia,
de assegurar uma “ndo ocorréncia” ou um ‘“ndo evento” — 0 que cria 0 problema de se saber
quando um crime foi prevenido

Concorre ainda como causa dessa flexibilidade o fato de o conceito de crime ser
extremamente genérico, sendo, na verdade, um construto cultural (Crawford, 1998: 6). Esta
sujeito a diferentes interpretacGes e representacdes do que se caracteriza como ordem, seguranca,
justica, entre outros. Logo, definicdes distintas implicam em estabelecer eventos que se deseja
prevenir e situacBes que se deseja produzir em um futuro proximo ou mais longinquo. A relacao
entre um modelo ou programa de ag¢do preventivo e o resultado desejado (o “ndo crime”) esta
longe de ser direta e simples; assim como os determinantes potenciais do crime, e sua prevencao,
extremamente amplos.

Tomamos da “abordagem realista” proposta por Pawlson et al. (2004) um conjunto de
questBes orientadas a explicitar alguns dos componentes chave das intervencBes preventivas a

criminalidade. Esses elementos podem ser resumidos na seguinte tabela:

Quadro 1. Elementos chave dos programas de prevencdo a criminalidade

tedricos, hipoteses

Elementos Questao
Identificacdo do foco Definicéao 1. Que intervencdo ou acdo €
do programa de proposta?
intervencdo* Foco 2. Para quem esté dirigida?
Teorias sobre a Resultado 3. Qual o resultado desejado da
causacdo do crime* pretendido intervencdo?
Mecanismo causal: | 4. O que, na intervengdo,
pressupostos acredita-se que levara ao dado

resultado? (mecanismos)

Contexto

“O que funciona,
onde e para quem?”’

5. Sob que condigdes ou em que
contextos a atividade produzira o
resultado desejado?

Implementacéo

Processo

6. Que intervencdo é de fato
feita?

7. Sob que condicdes ou em que
contextos a acao e feita de fato?

justica e de bem
comum

Resultados Monitoramento 8. Que resultados derivam da
intervencgao?
Informacdes; 9. Como os resultados s&o
Indicadores, medidos e avaliados?
Avaliacdo: como
sabemos quando um
crime foi prevenido?
“Justica” Valores politicos, de | 10. Qual a valoragdo social

associada aos varios objetivos e
resultados?
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Fonte: a autora, adaptado de Pawlson et al. (2004) e Crawford, 1998.

As classificacbes mais comuns das estratégias de prevencdo sdo feitas a partir das
respostas as duas primeiras questbes (qual a intervencdo?; qual o foco?). Contudo, nosso
trabalho buscard uma classificacdo que se concentrara diversamente na terceira, quarta e ultima
questdes. Entender quais o0s objetivos, 0 que se pretende alcancar com os programas de prevencgéo
e 0s mecanismos para atingi-los envolve a explicitacdo dos pressupostos tedricos acerca do crime
e dos mecanismos de causacdo do mesmo, bem como da indicacdo das suas hipoteses
subjacentes. Envolve, ainda, a compreensdo das diferentes posi¢cdes politicas assumidas e da
orientacdo normativa mais geral (ou paradigma) adotada na politica de seguranca publica.

Aspectos relativos ao desenho, implementacdo e avaliacdo de um programa particular de
prevencdo da criminalidade carregam em si 0 compromisso com certas perspectivas de
explicacdo sobre a logica da dinamica social e sobre a natureza humana. Nesse sentido, as causas
ou mecanismos do crime, bem como o objetivo da prevencdo — e a forma como sdo valorados
esses objetivos Ultimos — sdo provavelmente o principal objeto de disputa no campo da
criminologia. Esses elementos sdo, também, o que definem as perspectivas tedricas e politicas
distintas em seu interior. Identificar essas perspectivas € o primeiro passo para se identificar a
natureza da intervencao em foco.

No entanto, a classificacdo mais utilizada no campo da seguranca publica ndo usa esses
critérios; usa, diversamente, o foco das estratégias como forma de distingui-las entre si, ou seja,
para quem estd dirigida a intervencdo (ver Quadro 1, Questdo 2). Essa classificacdo foi
introduzida por Brantingham e Faust (1976), utilizando, na verdade, uma pratica comum do
campo da epidemiologia, a partir da qual se distingue entre intervencdo primaria, secundaria e
terciaria; a variavel independente, no caso em questdo, é a populacdo alvo a qual se dirige a
iniciativa.

As intervencOes primarias estariam assim orientadas a populacdo em geral, e teriam o
objetivo de atingir fatores potencialmente criminogénicos antes do inicio do problema. A
prevencdo secundaria compreenderia, diversamente, o trabalho com grupos “de risco”, ou seja,
envolvendo “potenciais” ofensores. Estes seriam identificados pela presenca de algum fator
predisposicional, que pode ser a idade, o local onde vivem, seu estilo de vida, suas condi¢Ges
socioecondmicas ou outro preditor do diagndstico de risco. Recentemente, a prevencao
secundaria também tem sido alargada, de forma a abranger grupos de pessoas com alto risco de
serem vitimas de determinado crime (ou vitimas em potencial) (Van Dijk e De Waard, 1991,
Clarke e Felson, 1995). Em consequéncia, o publico alvo € considerado destinatario de uma
atencdo especial.

A prevencado terciaria inclui estratégias orientadas aos individuos que ja se sabe serem
ofensores (em geral, que ja deram entrada no sistema de justica criminal), de maneira a reduzir
crimes posteriores ou 0 perigo a eles associado. Esse tipo de prevencdo ocorre no interior do
sistema de justica criminal como parte do processo de sentencimento (em tese, a ressocializacao).
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Assim como no foco anterior, recentemente também se difundem estratégias de prevencgdo
terciaria dirigidas as vitimas conhecidas, para se evitar a chamada “vitimizacao repetida”.

Em suma, a tipologia proposta pelos canadenses Brantingham e Faust (1976) gira em
torno da natureza da relacdo entre o publico alvo e a forma de intervencéo oferecida. Nos casos
em que a prevencao priméria dirige-se a populacdo em geral, ela ndo faz qualquer tipo de
assun¢do acerca de sua suposta “criminalidade”, o contrario ocorre na prevengdo secundaria e
terciaria. Nesse sentido, essa classificacdo pressupde uma construcdo dos elementos
caracteristicos para a classificacdo das estratégias, em especial, daquilo que se supde ser uma

“populagao de risco”.

Quadro 2. Classificacdo das intervengdes preventivas a criminalidade com base na

populacéo alvo

Tipo de prevencao Publico alvo

Prevencdo priméria populacéo em geral

Prevencao secundaria grupos de risco (potenciais ofensores ou potenciais
vitimas)

Prevencdo terciaria individuos que ja cometeram crime ou individuos ja

vitimizados por crime.
Fonte: a autora, com base na classificagdo de Brantingham e Faust (1976).

O principal apelo dessa classificacdo — a facilidade de se identificar, a partir da populacao
alvo da estratégia, o agente responsavel por sua implementacdo — essa facilidade se reduz
bastante no caso das estratégias “orientadas a comunidade” ou participativas. Pelo fato de essas
estratégias serem ndo somente dirigidas a “comunidade”, mas se valerem de parcerias entre a
populacdo residente e as instituicdes formais do sistema de justica criminal, uma clara divisdo de
responsabilidades deixa de existir. Ademais, nas intervencdes dirigidas a comunidade, também
ndo ha mais clareza quanto a ela ser alvo ou ator das intervencdes.

Outro critério de classificacdo, orientado a identificacdo dos objetivos dos programas de
prevencdo, dos mecanismos para atingi-los e dos pressupostos tedricos acerca da causacdo do
crime — busca distinguir as estratégias a partir da natureza do crime. Sob essa perspectiva, Pease
distingue trés tipos de intervengao, relativas a “trés perspectivas amplas de causagdo do crime”:
as concentradas sobre os aspectos estruturais, sobre 0s aspectos psicoldgicos e os aspectos
circunstanciais do crime. A perspectiva centrada nos fatores estruturais defenderia, segundo essa
tipologia, que a prevencéo a criminalidade somente seria alcangada por meio da mudanga social e
econdmica, especificamente, reduzindo-se a desigualdade ou os niveis de exclusdo social. A
segunda perspectiva veria o crime como produto da psiqué humana e, portanto, orienta-se para a
mudanga das inclinagdes criminais por meio da detencdo, da incapacitacdo ou da reforma. A

perspectiva das circunstancias do crime afirmaria, por sua vez, que mudangas simples nos
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contextos sociais e fisicos nos quais os crimes ocorrem poderiam promover sua reducdo (Pease,
2002: 348-9).

Quadro 3. Primeira classificacdo das intervengdes preventivas a criminalidade com base na

natureza das intervencoes

Tipo de prevengéo Natureza

\

Estrutural A prevencdo a criminalidade se baseia sobre a (em
processos de mudanga) mudanga social e econdmica
(ex. reducdo da desigualdade ou da excluséo social)

Psicoldgica Dado que o crime é produto da psiqué humana, as
intervencdes se orientam para a mudanca das inclinagdes
criminais por meio da detencédo, da incapacitacdo ou da
reforma (ex. sistema prisional)

Circunstancial Supbe que mudancgas nos arranjos sociais e fisicos nos
quais os crimes ocorrem podem promover sua reducao
(ex. mudanca do desenho arquiteténico)

Fonte: a autora, com base na classificagdo de Pease (2002).

Uma classificacdo que utiliza o0 mesmo critério para distinguir as intervengdes, a natureza
dos mecanismos causais pressupostos e que relacionam a intervencdo as causas da criminalidade,
é utilizada por Hope (1995) e Crawford (1998)*. Essa tipologia se distingue da anterior porque
seus autores definem dois tipos basicos de intervencdo em prevencdo criminal: o modelo
desenvolvimental (também chamado de social) — se as a¢Oes estdo orientadas a intervir sobre as
causas socioecondmicas da criminalidade; e o modelo situacional — se dirigidas as situagdes nas

quais ocorre o crime, buscando reduzir a probabilidade de ocorrerem ou sua “oportunidade”.

Quadro 4. Segunda classificacdo das intervenc6es preventivas a criminalidade com base na

natureza das intervengoes

Tipo de prevencgao Natureza
Desenvolvimental Intervengbes orientadas a intervir sobre as causas

socioeconOdmicas da criminalidade.

Situacional Intervenc@es dirigidas as situagGes nas quais ocorrem 0

crime, buscando reduzir sua oportunidade.

Fonte: a autora, com base na classificacdo de Hope (1995) e Crawford (1998).

Utilizaremos essa classificagdo binaria para os fins deste trabalho, principalmente porque

corresponde aos dois modelos que consideramos consolidados no campo da prevencéo ao crime®.

4 Crawford (1998) distingue entre estratégias situacionais e sociais; nessa Ultima, ele inclui ndo apenas o que

denominaremos aqui de “estratégias desenvolvimentais”, mas também as “estratégias comunitarias”. Mais adiante,
mostraremos por que recusamos essa incluséo das estrateglas comunitérias como um terceiro modelo.

Nomeamos esses modelos de “tradicionais” para marcar sua diferenga com o “novo” modelo que estamos
buscando compreender neste trabalho, 0 modelo comunitario participativo.
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O primeiro se refere ao modelo derivado do desenvolvimento, ao longo do século XX, do
paradigma hegemonico na politica de seguranca e criminal, do bem estar penal (ou welfare
penal); o segundo se refere ao modelo de intervencao derivado do paradigma que se coloca como
alternativo a ele nas décadas de 1970-1980. Assim, essa classificacdo se coaduna com o objetivo
de discutir a mudanga de paradigmas e seu impacto no desenvolvimento de modelos de
prevencdo a criminalidade. A seguir, reconstruimos esse movimento tal como ocorrido no

contexto mais amplo da criminologia internacional.

1.2. A discussio “de fundo”: estabilizac¢io e crise do paradigma do bem estar penal

Como foi destacado em momento anterior, para entender a emergéncia do “novo” modelo
de prevencdo a criminalidade é preciso explicitar o pano de fundo politico de seu surgimento, o
qual determina, ndo sem tensdes, o significado que as estratégias especificas podem assumir
guando implementadas nos contextos locais e temporais especificos. Assim, essa secdo se dedica
a explorar o enunciado de que o modelo comunitario e participativo surge em um contexto de
ruptura paradigmatica, no qual se encontram em disputa projetos politicos alternativos de politica
de seguranca e politica criminal. Referimo-nos, em primeiro lugar, ao paradigma consolidado até
entdo, o qual resulta do desdobramento do ideario moderno e ilustrado do movimento da reforma
penal, no inicio do século XIX e cuja estabilizacdo ocorre ao longo do século XX. Esse
paradigma sera denominado aqui de paradigma do bem estar penal, seguindo a abrangente
discussao feita por Garland (1985, 1990, 2001).

Uma proposta alternativa a esse paradigma se coloca a partir da “percepc¢ao de sua crise”
(Hay, 2001), nas décadas de 1970 e 1980, proposta que da origem a uma nova penalogia e novas
formas de operar as instituicbes do sistema de seguranca e justi¢a criminal. As rupturas operadas,
bem como o processo de transicdo em si, ainda em curso, vem sendo estudados por varios
autores, entre eles Garland, (1985, 1990, 2001; J. Young, 2002a; Wacquant, 1998, 2001a; Feeley
e Simon, 1992) e recebem distintas nomeagdes: criminologia do Outro, criminologia excludente,
Estado Penal e penalogia do risco, respectivamente. Esse movimento de transi¢cdo paradigmatica
e mudanga institucional, que compde o pano de fundo discursivo contra 0 qual emergem as
recentes estratégias comunitarias e participativas, sera explorado a seguir.

David Garland ¢ um dos principais autores que explorou o tema da emergéncia e
consolidacdo historica do paradigma que denomina de penal welfare ou bem estar penal
(Garland, 1985; 1990; 2001). Como o proprio nome indica, ele se refere ao desdobramento, no
ambito da seguranga e justica criminal, do regime de intervencdo pactuado e consolidado sob a

forma do Estado de Bem Estar Social ou Welfare State, ao longo do século XX°.

6 . . . . .
Em linhas muito breves, o Estado de bem estar social pode ser resumido como um paradigma assentado

sobre trés principios fundamentais: o principio de que era preciso democratizar a sociedade capitalista, questionando-
se, portanto, o principio da total liberdade do mercado para regular-se a si mesmo; de que era necessario regular o
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Esse paradigma de regulacdo da economia e de estruturacdo das bases da solidariedade
social no mundo ocidental, consolidado principalmente no pés Il Guerra Mundial, assentava-se
sobre os valores da igualdade, solidariedade social e o estabelecimento de padrdes minimos de
vida — o0s quais deveriam ser politica e ndo economicamente definidos.

A consideracdo dos idearios do Estado de bem estar e do bem estar penal como
paradigmas tem o objetivo de destacar sua fungdo como panos de fundo discursivos, a partir dos
quais se estruturam os principios e modos de atuacdo das instituicbes do Estado, da economia e
também do social, no primeiro caso, e dos sistemas de justica criminal e seguranca publica, para
0 segundo. Tal abordagem se aplia em vertentes do novo institucionalismo — como o
institucionalismo histérico, organizacional e discursivo’ — que tem buscado compreender como
nocbes amplas de cultura, sistemas de crencas compartilhadas, normas, valores e visdes de
mundo acerca de estratégias especificas de acdo (como programas e teorias) influenciam o fazer
politico. Contrariando o argumento de que as ideias que influenciam a politica simplesmente
refletem os interesses dominantes na sociedade, novas perspectivas no interior do
institucionalismo buscam compreender o papel das ideias no funcionamento rotineiro das
instituicGes bem como nos processos de mudanca institucional (Campbell, 2001).

Esse enfoque sustenta, entre outros pontos de vista, que as estruturas discursivas,
enquanto sistemas de significado simbdlicos codificados nos discursos, influenciam a forma
como os atores politicos observam, interpretam e racionalizam questdes especificas que emergem
no ambito politico (Kjaer e Pedersen, 2001). Ideias e institui¢cbes limitam o conjunto de solucbes
que os atores politicos tendem a considerar como possiveis na administracdo e no processamento
dos problemas politicos. Paul Pierson defende que, para politicas publicas serem adotadas, elas
precisam se adequar as normas subjacentes e valores de uma sociedade (Pierson, 1994).

Nesse sentido, as estruturas normativas subjacentes, tais como paradigmas e valores
culturais mais amplos, restringem o conjunto de ideias que 0s atores assumem como aceitaveis
(Hall, 1993). As instituigdes formais, por sua vez, medeiam o grau com que esses “transportam”
as diferentes ideias para sua consideracdo em diferentes arenas politicas. Além disso, as ideias
também impulsionam o fazer politico em dire¢fes muito precisas, fornecendo aos atores razdes
para se adotar um curso de acdo especifico, como no caso das teorias. Esse tipo de ideia facilita a
acdo politica ndo somente porque serve como “mapas” que guiam as a¢des dos atores politicos,
mas também porque prové simbolos e esquemas discursivos que podem ser usadas pelos atores

politicos para tornar essas linhas de a¢do “atraentes”, convincentes e legitimas (Campbell, 2001).

mercado de trabalho como forma de “desmercantilizar” a humanidade (Esping Andersen, 1990); por fim, o principio
de que era preciso socializar os custos de reprodugdo do trabalho, por meio do provimento de alguns direitos ou
condi¢cBes minimas de vida (como salde publica gratuita, aposentadorias e pensdes, um sistema de seguridade
nacional — em suma, os custos que eram, no modelo liberal ortodoxo, absorvidos pelos trabalhadores individuais).
Esse terceiro principio muitas vezes é considerado, em definicdes mais estreitas, o proprio de Estado de Bem Estar
Social (Sasson, 2000).

! Para uma discussdo aprofundada desses diferentes vertentes do novo institucionalismo, ver, entre outros,
Campbell e Pedersen (2001a).

27



Tais estruturas cognitivas que subjazem aos debates politicos explicitos fornecem a base a
partir da qual os atores definem e articulam os problemas politicos e suas soluc@es, utilizando, a
principio, scripts ja institucionalizados, bem como rotinas que constituem sua moldura cognitiva
e 0s capacitam a agir (Di Maggio, 1997).

O institucionalismo busca, ainda, entender como 0s elementos de um discurso sdo
traduzidos em outros, deslocando velhas defini¢cbes e solugbes dos problemas. Assim, essa
perspectiva recusa 0 mecanismo da pura e simples difusdo de ideias entre diferentes contextos e
arenas, buscando justamente levar em conta que, ao serem transpostos local e temporalmente, 0s
significados passariam por mudancas. Elementos de velhos e novos discursos se combinariam de
maneiras inovadoras e facilitariam a mudanca institucional por meio de aliangas e processos de
bricolagem® (Kjaer e Pedersen, 2001). Para essa perspectiva, o fundamento das instituicdes
residiria ndo somente no poder, nos recursos materiais ou nas redes de relacionamento que as
instituicdes possuem, mas também na adequacdo dos modelos de acdo discutidos e adotados;
devem, em suma, “fazer sentido” no interior do um sistema discursivo mais amplo (Strang and
Bradburn, 2001).

Para a especifica discussdo desta secdo, importa aqui salientar, por fim, que determinados
sistemas discursivos tornam-se paradigmas estabilizados ao se institucionalizarem como partes de
arranjos sociais e discursivos mais amplos; passam, assim, a relacionar, sistematicamente,
expectativas particulares a atores e a¢des especificos.

Nesse sentido, Hall define paradigmas como panos de fundo discursivos que seriam
pressupostos, inquestionados e que estruturariam o conjunto técnico e normativo de solucbes

politicas consideradas “aceitaveis™:

(...) atores politicos costumam trabalhar dentro de um quadro de ideias e padrdes que
especificam ndo somente os objetivos da politica publica e os tipos de instrumentos de
podem ser usados para conecta-los, mas também a propria natureza dos problemas que
aos quais se dirigem. Como uma Gestalt, essa moldura estd imersa na prépria
terminologia com a qual os atores se comunicam sobre seu trabalho, e é influente
precisamente porque boa parte dela estd pressuposta, ndo se encontrando de todo
disponivel ao escrutinio. Chamarei essa moldura interpretativa de paradigma politico
(Hall, 1993).

Paradigmas consituiriam, pois, o pano de fundo cognitivo dos discursos, enquanto
supostos teoricos e ontoldgicos acerca de “como o mundo funciona”. A influéncia exercida pelos
paradigmas é profunda, dado que definem o contexto do que é possivel no discurso politico. Por

exemplo, quando ideias programaticas se ajustam ao paradigma estabelecido, elas parecem

“naturais e familiares” e, como resultado, tornam-se mais “atraentes” aos atores ¢ tomadores de

8 O significado do conceito remete ao dado por Levi-Strauss, em O Pensamento Selvagem (1976), que usou o

termo bricolagem tanto para descrever uma acdo espontdnea quanto padrfes caracteristicos do pensamento
mitoldgico, o qual ndo obedeceriam ao rigor do pensamento cientifico. O pensamento mitolégico, gerado pela
imaginacdo humana, baseia-se na experiéncia pessoal e em nocles preexistentes na mente do imaginador. A
mitologia, assim, descreve 0 mundo através de narrativas.
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deciséo, em comparacdo com as alternativas que nédo se ajustam (Campbell, 2001). Similarmente,
a forma com que sdo desenhadas as rotinas relativas a politicas publicas especificas refletem as
ideias acerca do que os atores podem e / ou devem fazer (Hall, 1993 apud Kjaer e Pedersen,
2001).

Em Punishment and Welfare (1985), Punishment and Modern Society (1990) e The
Culture of Control (2001), o autor inglés David Garland desenvolve e discute o longo
desenvolvimento do paradigma do bem estar penal, desde inicio do século X1X e consolidado em
meados do século XX. Intimamente relacionado ao modelo de intervencdo do sistema de Bem
Estar Social, este paradigma manteve-se vigente de maneira ampla e incontestada nos paises
centrais e em boa parte do mundo ocidental pelo menos até a década de 1970.

Para Garland, o paradigma do bem estar penal esteve, desde suas origens, fundamentado
em dois axiomas inquestionaveis:

A crenca de que a reforma social e prosperidade econémica levariam a reducdo do crime; e
O Estado seria responsavel por cuidar dos ofensores, incluindo tanto a atencdo as suas
necessidades sociais como sua punicédo e controle.

Logo, o paradigma de seguranca e justica criminal criado no interior da moldura do Bem
Estar Social deixa de ser, (ou, pelo menos, ndo de maneira exclusiva):

uma relagéo entre um Leviatd e um sujeito insubordinado. Ao contrério, o Estado da
Justica Criminal se tornou, em parte, um Estado de Bem Estar Social, e 0 sujeito

criminal (...) passou a ser visto como tanto um sujeito de necessidades quanto um
sujeito de culpa, um “cliente” e um ofensor (Garland, 2001: 39).

Advém dessa nocdo abrangente um programa de acdo progressivamente

% Essa “orientacdo progressiva na reforma penal”, ou seja, a implementagdo

“correcionalista
gradual e progressiva do programa correcionalista, estruturada no ideal de reabilitacdo e
reinsercdo social do infrator, constituia o principio dominante e organizador do paradigma. Esse
principio ligava as diferentes instituicGes dos sistemas de seguranca e de justica criminal e provia
aos individuos neles inseridos o sentido de sua préatica. Ele dotava de coeréncia as préaticas de
seus profissionais, bem como do préprio campo penal.

O desenvolvimento desse ideario, como dissemos, culmina no desenvolvimento que
compreende de um extenso programa correcionalista, operado a partir do sistema de justica
criminal, composto de uma nova policia; um direito penal reformulado e abrangente; uma rede de
prisdes e reformatdrios e unidades burocraticas para a coleta de dados e processamento de
informagdes e dados estatisticos. Todo esse aparato foi criado com o objetivo de sustentar a

efetividade no enfrentamento da criminalidade (Garland, 2001)*.

9 . . . . . R . ~ N
De forma bastante resumida, pode-se conceituar o “correcionalismo” como uma orientagdo voltada a

correcdo do infrator, com o objetivo de promover sua readequacao e reinsercdo na sociedade. Garland sintetiza a
agenda correcionalista a partir dos seus seguintes objetivos e instituicdes fundamentais: a finalidade da reabilitacdo,
o0 tratamento individualizado do ofensor, as sentencas de carater indeterminado e a pesquisa criminolégica como
fundamento das intervengdes (Garland, 2001; 27).

Decerto, como qualquer estrutura construida ao largo de um longo periodo de tempo, seus inimeros
componentes deram origem a um quadro bastante eclético, muito pouco homogéneo, principalmente quando se

29



Nas décadas do pos guerra, as politicas publicas destinadas a dar respostas aos problemas
da criminalidade se tornaram uma combinacdo de assisténcia e reforma social, tratamento
profissional e provimento pablico. Por um lado, as instituicGes do sistema de justica criminal
funcionavam reativamente, respondendo especificamente aos atos criminosos. Por outro lado,
agéncias de outros ambitos do Estado, a partir de politicas publicas mais difusas e generalizadas
de reforma social e provimento de bem estar, buscavam minorar as desigualdades e promover
maior justica social; com isso, atuavam paralelamente para reduzir as chamadas causas “mais
profundas” do crime, prevenindo-0. A progressiva queda nas taxas de criminalidade, pelo menos
até inicio da década de 1960, foram creditadas as conquistas da aplicacdo desse paradigma nas
politicas publicas (Garland, 2001: 33)

Durante o periodo mencionado, a politica de seguranca baseou-se nesse “desenho
estrutural amplamente institucionalizado e a partir dessa moldura intelectual consolidada”
(Garland, 2001: 21). O autor caracteriza 0 regime de bem estar penal, portanto, como uma
moldura, a0 mesmo tempo prética e normativa, dentro da qual as politicas de seguranca publica
deveriam operar, havendo um amplo senso comum compartilnado referido as finalidades e
valores que deveriam formatar o sistema de justica criminal.

Em sua vigéncia, os debates acerca desse regime penal ndo se referiam ao conjunto de
fundamentos do mesmo, considerados definitivamente legitimos: “Ambos os lados falavam a
linguagem do bem estar penal, e colocavam seus principios em pratica (...)” (Garland, 2001: 37).
As oposicdes a ele, quando existentes, dirigiam-se, por um lado, ao fato de que o caminho
orientado ao correcionalismo estaria “muito lento” e , por outro, que mudangas mais progressivas
deveriam ser postas em marcha. Os autores mais progressistas afirmavam que o crime era um
sintoma da desigualdade social; que era preciso compreender e resolver as causas “profundas” do
crime antes de se proceder a seu julgamento; e que as penas, portanto, seriam “menos Uteis” que a
provisdo social e o tratamento correcional*.

Na outra ponta do debate, os argumentos conservadores sustentavam os “poderes do
sentenciamento rigido”, no sentido de proverem uma contramotivacdo ao potencial ofensor; a
importancia da responsabilizag&o individual; bem como a necessidade de “deixar a policia fazer
seu trabalho”. Mas, mesmo essa perspectiva mais conservadora aceitava que as circunstancias

sociais e psicologicas deveriam atenuar o julgamento do crime, reconhecia a necessidade do

comparam os diferentes paises que adotaram esse paradigma ideacional. Ndo obstante essa heterogeneidade de
origem, bem como o fato de seu campo intelectual e profissional ter sido sempre permeado por um intenso debate,
pode-se dizer que, durante boa parte do século XX, vigoram uma ideologia e um arranjo institucional oficiais, bem
como “uma estrutura de pensamento” consensual a partir da qual emergem as politicas publicas na area da seguranca
e justica criminal (Garland, 2001: 28). Mesmo as contesta¢Bes no interior do campo ocorriam contra o pano de fundo
de um amplo consenso profissional e intelectual acerca da moldura basica desses sistemas.

1 Na ponta mais extrema do espectro ideario, a perspectiva do abolicionismo, fundamentada principalmente
na obra de Foucault (1972, 1973 e 1975) e do crimin6logo holandés Louk Hulsman (ver principalmente Hulsman e
Celis, 1982) prop8e, como o proéprio titulo sugere, a adolicdo das penas como forma de controle e social e prevencao
criminal. Na defesa dessa tese, parte-se dos fracassos do direito penal, da pena e das instituigdes correcionais no que
diz respeito a eliminagdo do problema do crime e, mais especificamente, os fracassos relativos a reinsercdo dos
infratores. Logo, ndo haveria explicagdo plausivel nem racional para a manutencdo das penas (nesse sentido,
considerar também a influente obra de Roxin, 1972; e Jakobs, 1985).
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tratamento correcional e da provisdo do bem estar social “aos casos apropriados”. O real
desacordo, quando ocorria, segundo Garland, dava-se em relacdo ao modo como alcancar o
“correto equilibrio” entre a aplicagdo da pena e o ideal da reabilitagdo e inser¢ao social.

Segundo Campbell (2001), o poder de influéncia das ideias depende amplamente de
quanto apoio recebem dos partidos politicos, sindicatos, comunidade politica, das elites
intelectuais e politicas e de quanto acesso institucional os atores tem as arenas criticas do fazer
politico. Sustenta, ainda, que a influéncia exercida pelos paradigmas é determinada pelo grau em
que eles se encontram institucionalizados no interior dos centros difusores de conhecimento, em
especial, universidades de ponta, think thanks e organizacgdes profissionais, 0s quais proveem aos
tomadores de decisdo visGes de mundo especificas.

Para o novo institucionalismo, os politicos usam ideias, principalmente teorias e
programas, como base para a criacdo de novas ferramentas, agéncias de governo e outras
instituicbes formais. Assim, ideias ndo so limitam, mas também facilitam a acéo e a tomada de
decisdo, na medida em que oferecem “mapas” para a resolugdo de dilemas politicos; os atores
politicos as usam, nesse sentido, como guias explicitos para a acdo (Campbell e Pedersen,
2001Db).

A esse respeito, 0 conhecimento produzido pelos criminoldgos e as pesquisas empiricas
foram empregados, no quadro do paradigma de bem estar penal, como grandes guias para as
acOes e intervencdes em politica pablica. O sistema de seguranca e justica criminal desenvolveu
formas tipicamente burocraticas de “prote¢do” de seus experts contra toda e qualquer
interferéncia publica e politica; o conhecimento “técnico” dos crimindlogos, penalistas,
psiquiatras e assistentes sociais raramente eram submetidos ao escrutinio publico, além de serem
vistos como “neutros” — enquanto produtores de julgamentos clinicos, baseados na observacao
cientifica e na pesquisa empirica (Garland, 2001).

A perspectiva institucionalista aponta que os paradigmas guardam, ainda, estreita
associagdo com os ‘“‘sentimentos publicos” — valores, crencas e atitudes existentes em sistemas
culturais mais amplos — os quais determinam sua aceitabilidade ou desejabilidade. Em contraste
com os paradigmas, que sdo concepgdes em geral sustentadas pelos atores politicos e,
principalmente, por experts, “sentimentos publicos” sdo supostos normativos carregados pelo

publico em geral'

. Cobrem uma ampla gama de questfes, ndo necessariamente constituindo um
conjunto coerente e consistente e posicdes.

Dobbin (Dobbin, 1994 apud Campbell, 2001) argumenta que as “culturas politicas
nacionais” seriam concepgOes compartilhadas da realidade, sistemas de significado
institucionalizados e compreensdes coletivas que guiam o fazer politico e que sdo tomadas como
pressupostos, pelos atores politicos, constituindo “parte da realidade”. Na pratica, isso significa

gue, mesmo quando determinada decisdo politica é considerada instrumentalmente efetiva, pode

12 s i . . - . ) s
Na prética, os atores politicos discernem “sentimentos publicos” por meio de pesquisas de opinido e outras

ferramentas desse tipo.
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ndo ser seriamente considerada caso lhe falte legitimidade politica. Nesse sentido, “sentimentos
publicos”, assim como paradigmas, operaram primariamente no pano de fundo normativo dos
discursos. Séo igualmente concepcBes que se mantem em geral aceitas e ndo questionadas, em
contraposi¢do as ideias existentes no “primeiro plano”, que sdo rotineiramente postas em
discussdo, como parte normal do processo de debate politico. Juntamente com os paradigmas,
eles limitam as alternativas a serem consideradas “aceitaveis” e legitimas pelo publico em geral.

Nesse sentido, aponta Garland que o bem estar

refletia as memdrias ainda vividas da Depressdo e da guerra total, as consciéncias
culpadas das altas elites, as lutas do trabalho organizado e as aspira¢gdes dos grupos
previamente excluidos (...). Para os pensadores mais conservadores, o Estado de Bem
Estar Social era o prego a pagar pela paz social, a estabilidade econémica e a educagéo
e treinamento apropriados da forca de trabalho (Garland, 2001: 46).

Logo, a explicacdo do grande consenso em torno do paradigma de bem estar penal deriva,
em parte, de sua adequacdo ao paradigma mais amplo de bem estar, bem como da adequacéo
desse aos “sentimentos ptblicos” ou aos valores politicos e culturais vigentes a época, permitindo
que seus principios e orientacdes basicas fossem considerados compativeis e legitimos. Segundo
a andlise de Jock Young™, esse arcabouco penaldgico, que prevalece até o final de década de
1970 como praticamente incontestado, incorporava uma orientacdo fundamentalmente inclusiva e
possuia um componente fortemente “solidaristico”, constituindo-se um dos desdobramentos de
um regime politico econdmico que buscava incluir todos os individuos a cidadania, com iguais
direitos e iguais oportunidades. A narrativa do bem estar, uma “narrativa civica da inclusio”,

estender-se-ia para 0 &mbito da seguranca publica e da justi¢a criminal (J. Young, 2002a).

1.2.1. Dos paradigmas aos programas: as bases do modelo desenvolvimental de prevencéo a

criminalidade

O modelo de intervencdo sobre a criminalidade conhecido como prevencao
desenvolvimental se desenvolve tendo por pano de fundo o paradigma de bem estar penal que foi
apresentado na secdo anterior.

A perspectiva do novo institucionalismo defende que diferentes tipos de ideias produzem
efeitos distintos sobre o fazer politico (Campbell, 2001). Campbell distingue, assim, quatro tipos
de idéias, a partir dos critérios: se operam primariamente no nivel cognitivo ou no nivel
normativo; se constituem o argumento explicito ou 0s pressupostos subjacentes aos debates

politicos.

13 A despeito de oferecerem importantes analises sobre a mesma questéo, a perspectiva de Jock Young difere

bastante da de Garland, que assume um tom mais critico do bem estar penal, denunciando sua amplitude e
ambivaléncia, entre outros. Nao faremos a distincéo entre as analises desses autores, dado que extrapolaria os limites
deste trabalho.
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Os supostos existentes no pano de fundo dos debates politicos dizem respeito aos
paradigmas e sentimentos publicos, conceitos ja explicitados na secdo anterior. Trata-se de
concepcdes que se mantem amplamente aceitas e ndo questionadas, em contraposi¢cdo aos
explicitos argumentos presentes no debate pablico, os quais sdo rotineiramente questionados,
obedecendo ao processo normal da discussdo politica. Enquanto os primeiros constituem panos
de fundo normativos ou cognitivos que limitam as alternativas consideradas aceitaveis e legitimas
ao publico, os programas e as molduras, como sdo denominados pela perspectiva
institucionalista, correspondem as idéias discutidas no “primeiro plano” do debate publico.

Os programas estdo presentes no primeiro plano dos debates politicos; sdo prescri¢fes de
politicas publicas, conceitos cognitivos e teorias que facilitam a decisdo ao especificar 0 modo
como resolver problemas especificos. As ideias programaticas consistem, assim, frequentemente,
em ideias técnicas e profissionais que especificam relacGes de causa e efeito e prescrevem um
curso preciso de acdo politica. Decerto, em muitas areas da politica publica, as ideias
programaticas que se tornam mais influentes sdo aquelas emolduradas por experts, consultores e
outros, de forma que coincidam mais intimamente com valores sociais considerados centrais ou
valores que sejam defendidos por esses profissionais) (Brint, 1994a).

Além disso, programas sdo, em geral, atraentes aos tomadores de decisdo mais porque
proveem a eles um curso de acdo claro e conciso, do que pelo fato de os tedricos concordarem
com seu rigor tedrico ou sua validade empirica A parcimdnia, nesse caso, é um importante
determinante do éxito das ideias programaticas. Ainda, a probabilidade de que uma idéia
programatica afete a tomada de decisdo varia, em parte, de acordo com a extensao com que se
ajusta aos paradigmas existentes, se adéqua aos sentimentos publicos prevalecentes e esteja
emoldurada de modos socialmente apropriados (Campbell, 2001: 179).

Contudo, os programas, frequentemente presentes em teorias propostas por profissionais
ou experts, geralmente necessitam de se adequar a certos conceitos normativos, que 0 novo
institucionalismo denomina de molduras. Elas seriam usadas para legitimar os programas para o
publico em geral, o que se faz por meio de processos como a transposicdo e a bricolagem, ja
mencionados. Douglas (1986) sustenta que os atores politicos criam, de forma autoconsciente,
solugdes para os problemas por meio de bricolagem, processo que recombina conceitos, scripts,
modelos e outros artefatos culturais ja disponiveis e considerados socialmente legitimos,
encontrados no entorno institucional. Dessa perspectiva, a mudanca institucional resultaria de
modificagdes deliberadas e de recombinacdes de velhos elementos institucionais em novas
formas e em caminhos considerados aceitaveis. O processo de sele¢do de simbolos e retorica para
esses propositos seria freqlientemente uma atividade estratégica, vez que os “emolduradores”
estariam cientes de que uma moldura que se ajusta ao “humor publico” é importante para gerar
apoio para as propostas politicas. O fundamento das instituicdes reside assim, em 0ltima

instancia, ndo apenas onde as organizacOes possuem poder ou boas relagbes, mas quando
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incorporam modelos de agOes apropriados e efetivos que fazem sentido dentro do um sistema
discursivo mais amplo.

Na secdo anterior, exploramos rapidamente o desenvolvimento e estabilizacdo do
paradigma de bem estar penal. A partir desse pano de fundo cognitivo, um modelo de intervencao
sobre a criminalidade é produzido, e se torna conhecido na literatura como prevencao
desenvolvimental (Farrington, 2002; Crawford, 1998; Pease, 2002). Como foi mostrado na segéo
anterior, dois pressupostos estdo na base do paradigma de bem estar e constituem pontos de
partida para se pensar nos programas de intervencdo: a criminalidade resultaria de processos de
socializacdo “desviantes” e excludentes; a protecdo social reduziria e eventualmente poderia
eliminar as causas do crime.

O modelo desenvolvimental parte, assim, do suposto de que a probabilidade de um
individuo assumir um comportamento criminoso ou iniciar uma carreira criminal é vista como
resultado de uma combinagdo dos chamados “fatores de risco” (tais como ter pais criminosos,
estar exposto a pobreza ou ao alcoolismo etc), assim como a sua ndo ocorréncia é reforcada pelos
fatores chamados “protetivos” (ter sido criado por pais “capazes”, ter amigos ndo deliquentes, ter
completado a educacao formal, ter emprego formal etc) (Pease, 2002). A partir dessa perspectiva,
0s autores chamam a atencdo para a relagdo entre crime e aspectos do desenvolvimento social e
humano (ver, por ex., Farrington, 2000). Outros autores enfatizam também os aspectos estruturais
relacionados ao desenvolvimento de padrdes e tendéncias criminais e, nesse sentido, apontam que
as taxas de crime seriam determinadas largamente pelo grau de desigualdade social, por
caracteristicas do regime econémico e do mercado de trabalho.

A partir dessas linhas gerais, uma ampla variedade de teorias criminoldgicas sustentou
que o crime resultaria de fatores sociais que, por sua vez, gerariam condicOes para ou
predisposicfes ao comportamento desviante. Ao lado da teoria da associacdo diferencial, de
Sutherland (1930)*, a teoria da anomia de Merton (1938; 1957) foi, durante muitos anos, uma
das que recebeu 0o maior nimero de adesdes por parte da comunidade académica.

Para Merton, a violéncia surge do desajuste da ordem social, ou seja, de mudancgas sociais
aceleradas, decorrentes da urbanizagdo ou industrializagdo, que dissolveriam 0s mecanismos
tradicionais de controle social e gerariam uma brecha entre aspiracbes e meios sociais e
culturalmente aceitos. O desvio se tornaria 0 meio para se realizar essas aspiracdes. Nesse
sentido, a conduta delituosa depende da capacidade dos individuos de alcancar as metas ou éxitos
sociais. Essas metas seriam geradas por seu entorno social, que por sua vez também exerceriam
influéncia sobre a importancia colocada sobre o “éxito econdomico”. Para essa perspectiva,
existiria, pois, uma correlagcdo importante entre distribuicdo dos bens sociais (ou possibilidade de
acesso aos mesmos) e delinquéncia: o processo de anomia seria decorrente da diferenca entre as

aspiracdes individuais e as reais possibilidades de realizagdo das mesmas. A partir do momento

u A teoria da “associagdo diferencial” introduziu essa perspectiva e difundiu-a inicialmente no contexto da

criminologia, a partir da década de 1930 (ver Sutherland, 1930).
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em que o individuo percebe que seu insucesso decorre de condi¢Bes externas a sua vontade,
passaria a existir um ponto de divergéncia e tensdo com relacdo as normas instituidas.

A teoria e os estudos derivados dessa buscam verifica-la a partir da identificacdo: da
existéncia de diferencas entre as aspiracdes individuais e 0s meios econémicos disponiveis para
sua realizacdo; da existéncia de oportunidades bloqueadas a certos individuos; do exame da
distancia entre o “ideal de sucesso” da sociedade (experimentado, de fato, por alguns) e a
situacdo especifica na qual certos individuos se encontram (a experiéncia da privacgéo relativa).

A teoria de Cohen (1955), por seu turno, é representante de uma perspectiva que se foca
nas formas de socializagdo relacionadas a causa¢do do comportamento criminoso. Segundo essa
teoria, a violéncia abrange dimensdes institucionais e culturais que podem conduzir a selecéo de
estratégias violentas por parte de certos atores sociais. O autor afirma que as causas primarias do
delito derivam da existéncia de grupos ou subculturas delinquentes — presente entre amigos, no
interior ou entre familias, dentro das prisdes, etc — que transmitem valores desviantes.

Essa perspectiva tedrica da origem as analises do processo por meio do qual os
individuos, principalmente os jovens, determinam seus comportamentos a partir de suas
experiéncias pessoais, principalmente no que se refere a situa¢fes de conflito. O comportamento
favoravel ou desfavoravel ao crime seria aprendido, portanto, a partir das interagdes pessoais,
como as que ocorrem na familia e nos grupos de amizade. Cohen faz importante critica a
perspectiva de Merton, porque ela teria por base pressupostos individualistas inadequados: “os
individuos ndo passam da conformidade para o desvio simplesmente sozinhos, sem um processo
de tentativa, agrupamento, avango, retrocesso e experimentacao” (Cohen, 1955: 8). Esse seria,
diversamente, um processo coletivo, subcultural, em que grupos de pessoas tentam dar sentido ao
mundo dependendo da forma como o experimentam. Subculturas podem ser vistas, portanto,
como ferramentas de solucao dos problemas, a medida que seus integrantes tentam coletivamente
reconciliar-se com ou resolver as questdes decisivas e estruturais que enfrentam®.

As implicacbes dessas teorias para a prevencao do crime, quando consideradas em seu
conjunto, referem-se ao fato de que buscam compreender as estruturas de oportunidades
disponiveis para os individuos, principalmente para os jovens, e prové-las, quando inexistentes.
Para isso, tornam-se cruciais tanto politicas sociais amplas quanto programas de intervengédo
dirigidos as populagdes “de risco”. Um pressuposto dessa perspectiva de intervengao é, pois, o de
que “aqueles que sao providos de oportunidades terdo maior probabilidade de obterem papéis
significativos na sociedade, e, como resultado, desenvolverdo um sentido de satisfacdo e

b

utilidade, que se traduzird em um maior sentido de filiacdo a ordem social na qual se encontram’

(Crawford, 1998: 107).

15 . . - . . - T
Teorias posteriores buscaram combinaces entre a teoria da anomia e a teoria da socializacdo, ou das

subculturas, propondo compreender o comportamento violento como tendo por base a frustracéo (teoria da anomia);
mas afirmando que, para que essa possa induzir a atos agressivos, deveria estar combinada a certas caracteristicas,
como nao conseguir alcangar uma meta social ou afetar individuos que aprenderam a responder agressivamente,
entre outros tantos complexos aspectos ou fatores sociais, psicologicos e culturais relacionados a formacao e
socializagdo dos individuos.
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Incorporando a classificacdo de Brantingham e Faust (1976) (enfoque epidemiol6gico),
podemos distinguir diferentes niveis de acdo para os quais se dirigem as intervencdes
desenvolvimentais. No nivel da prevencdo primaria, as estratégias existentes buscam mudar
atitudes, normas e comportamentos sociais da populacdo em geral, dirigindo-se aos “fatores de
risco”. Estratégias desenvolvimentais no nivel secundario estariam dirigidas aos grupos de risco
alto, em especial, a populagdo masculina jovem, e principalmente, aqueles que presenciaram ou
experimentaram violéncia quando criangas. O foco estaria, portanto, nos fatores que poderiam
fazer os jovens desistirem de iniciar “carreiras criminais”’, reforcando o comportamento de
conformidade (Crawford, 1998; Farrington, 2000). Essa estratégia se justificaria a partir do
suposto de que, se 0 comportamento violento possui raizes nos anos formativos das criangas,
seria essencial dirigir atividades de prevencdo a populacdo mais jovem e a seus pais. Por fim, a
prevencdo desenvolvimental tercidria estaria relacionada as formas de intervencdo mais
convencionais, aquelas usualmente conduzidas pelas instituicdes correcionais.

Exemplos de estratégias desenvolvimentais primarias seriam intervencdes orientadas, por
exemplo, aos pais ou ao sistema educacional, devido ao seu potencial de modificar os valores
culturais que promovem a utilizacdo do recurso a violéncia. Reformas curriculares para reduzir os
esteredtipos sobre os papéis sexuais (por ex. contribuicdes femininas na historia; incentivo a
participacdo das meninas nos esportes etc); promocao dos valores civicos etc. Estas e outras
intervencgdes desse tipo estdo calcadas na ideia de que a cultura € uma importante variavel para
explicar o comportamento violento e poderia ter um impacto sobre 0 amplo conjunto de regras
gue guia o comportamento dos individuos e ajuda a dar forma as identidades de grupo. Assim,
por exemplo, muitas sociedades aceitam o castigo corporal das criancas e o consideram uma
forma aceitavel de resolver problemas relativos a disciplina. Por outro lado, estere6tipos de
género reforcam a nocdo de que os homens teriam direito a controlar o comportamento das
mulheres, forma de controle que pode se manifestar por meio da violéncia doméstica. Outro
exemplo de estratégia dessa natureza seriam as campanhas promovidas nos meios de
comunicacdo de massa para difundir imagens mais positivas acerca das interacdes interpessoais;
essas intervengdes baseiam-se na crenga de que campanhas educativas seriam uma resposta
potencialmente efetiva para proporcionar modelos de comportamentos pacificos e reforcar
respostas igualmente pacificas.

O enfoque epidemioldgico aplicado a prevencéo desenvolvimental baseia-se, por fim, no
suposto de que o fendmeno da violéncia, por ser multicausal, necessitaria de uma combinacéo de
acOes em diferentes niveis. Os fatores de risco podem estar relacionados a questdo de género, de
raca/cor, de tipos de estrutura familiar (pobreza familiar, familia monoparental, abuso fisico etc),
condicdes de vida (como moradia precaria); ambiente escolar; oportunidades ocupacionais, entre
outros. De modo geral, 0 objetivo € gerar fatores “protetivos”, como agdes que oferegam apoio e
fortalecimento das familias; assisténcia e disciplina escolar; oportunidades de lazer e outros

fatores que possam influenciar na capacidade de autorrealizagdo dos individuos.
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1.3. A contestagdo do paradigma de bem estar penal e a emergéncia de uma nova penalogia

As transformagdes na chamada sociedade industrial e a posterior emergéncia de um novo
regime econdmico global sdo fenémenos ja amplamente apontados e analisados pela literatura, 0s
quais estariam relacionados a uma séerie de mudancas em diversos ambitos da intervencao estatal.
Até a década de 1970, a formas de intervencdo do Estado sobre o social ou, equacionada em
diferentes termos, o problema da “questdo social” foi um tema que, segundo a parte da literatura
existente, alcangcou um importante desenvolvimento no contexto francés. Segundo Kowarick, o
que caraterizaria o “modelo francés” seria sua colocagdo “no Aambito de uma tradigdo republicana
que se assenta no angulo que aqui cabe salientar: em uma poderosa maquinaria publica de
protecdo e regulacdo econodmica e social” (Kowarick, 2003: 22).

Segundo os termos desse debate, trata-se de desenvolver mecanismos de inclusédo
daqueles que “ndo puderam pagar o preco do progresso”, ficando a margem da sociedade durante
o processo de modernizagdo e, principalmente, de desenvolvimento dos “anos de ouro” do
capitalismo. Apds os anos 1980, as politicas tentam abarcar também aqueles que anteriormente
ocupavam posicdes centrais no regime produtivo keynesiano, e que naguele momento encontrar-
se-iam “desconectados” do regime econdmico global que emerge.

Enfatizou-se a necessidade de uma forte presenca estatal, cuja funcdo seria fornecer os
recursos materiais, culturais e institucionais que promovessem a insercdo dos grupos
marginalizados. Em sintese, assume que “a extensa vulnerabilidade ¢ de responsabilidade do
Estado” (Kowarick, 2003: 14). A fungdo essencial da acdo estatal é, portanto, fazer frente a
exclusdo social e econébmica — funcdo essa que se mantém por um longo periodo nao questionada,
como vimos. As controvérsias dar-se-iam antes acerca do qué e de como o Estado precisaria
intervir.

Consolidado no periodo posterior a 22 Guerra Mundial, o fundamento do Estado de Bem
Estar Social residiria, em suma, na defesa dos direitos basicos de cidadania (Castel, 1998)*°. Para
essa matriz discursiva, o fundamento mesmo da democracia residiria na promoc¢édo de formas de
solidariedade que incluam os excluidos, impedindo dessa maneira a reproducéo das injusticas e
desigualdades (Zaluar, 1997).

16 E importante lembrar que esse modelo (dito francés) de equacionamento da questio social também pode

ser encontrado traduzido em diversos outros paises, pelo menos a partir de suas diretrizes fundamentais acima
explicitadas. Importa, para os fins de trabalho, salientar a perspectiva que domina o especifico contexto
norteamericano de 1930 a 1960 (principalmente, no periodo da chamada “War on Poverty”), que se difunde
principalmente no pds-guerra e se torna perspectiva hegemonica nas décadas de 1960 e 1970. De maneira similar ao
modelo francés, seu foco néo estaria sobre os comportamentos individuais ou nos valores morais que moveriam as
acdes do individuo (como argumentara a perspectiva do “blame the victims”, que se desenvolve, nesse pais,
posteriormente). Antes, sua causa se encontraria nos processos ditos “estruturais”, de larga escala — por exemplo, na
desindustrializagdo de determinadas regides, nas transformacGes tecnoldgicas e gerenciais, nas mudangas no perfil da
mé&o-de-obra, nas transformacBes sociais e urbanas ocorridas nas grandes cidades, no éxodo urbano; ou entdo, no
processo secular de estigmatizagdo de determinadas classes sociais, vitimas do preconceito, como 0s negros, ou na
questdo feminina.
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As transformagdes que se seguiram a década de 1970 marcaram o fim da “Era de Ouro”
do capitalismo em varios paises e se conjugaram as proprias transformagdes no contexto da
sociedade civil. A ampla seguranca e estabilidade social que marcaram as décadas de vigéncia
incontestavel do paradigma do Bem Estar Social foram substituidas por uma crescente
instabilidade da vida familiar e das relagdes interpessoais, em um mundo marcado pelo
desemprego estrutural e pela precariedade econémica.

As mudancas no mercado (especialmente, de trabalho) e na sociedade civil teriam dado
origem a problematizacdo da propria ordem social (Castel, 1998; J. Young, 2002a, 2002b). As
regras que organizavam até entdo a convivéncia e a solidariedade social passaram a ser
facilmente quebradas, e também mais frequentemente questionadas; a sociedade civil se torna
mais segmentada e diferenciada, uma vez que a exclusdo no mercado da vazdo a exclusdes e
divisbes inéditas no interior da sociedade civil. Por seu turno, respostas mais imediatistas do
Estado a essa nova situa¢do (a chamada “nova questdo social”, tal como definida por Castel,
1998) muitas vezes tenderam a reforcar a exclusdo social — incluindo, para alguns intérpretes,
muitas das novas tendéncias e estratégias que emergiram na agenda da seguranca publica.

No caso especifico do ambito penal, fendmenos inéditos passam a ser identificados:
crescimento das taxas da criminalidade; revelacdo de “novas” vitimas, ou vitimas até
anteriormente “invisiveis”; uma homogeneizagdo do fendmeno do crime, que ao invés de
concentrado em determinadas localidades, passa a difundir-se para diferentes e inéditos
contextos; uma crescente percepcdo acerca da seletividade do sistema de justica criminal, entre
outros (J. Young, 2002a, 2002b; Tavares dos Santos, 2004).

Como vimos, no contexto anterior a década de 1980, prevalecia como pilar do paradigma
do bem estar penal, uma estrutura marcada pelos principios de humanidade, legalidade e
utilidade da pena, além do principio da ressocializacdo, considerado a idéia organizadora desse
regime. Por outro lado, a prépria concepcdo politica do Estado de Bem Estar Social possuia
funcdo justificante e racionalizante daquele (Garland, 2001). A prevencédo da criminalidade seria
alcancada por meio de uma intervencdo estatal geral sobre o social, adotando-se politicas de
combate & distribuicdo desigual das oportunidades e organizando uma extensa rede de seguridade
social, de forma a minorar a exclusdo econdmica. Em complemento, o tratamento correcional
apropriado tornaria possivel a posterior reinsercdo de um infrator na sociedade. Reforma social e
tratamento correcional de infratores eram vistos, portanto, como capazes de proporcionar uma
prevencéo eficaz do fenbmeno da criminalidade (Fonseca, 2011).

No entanto, ha pelo menos trés décadas, o paradigma do Estado de Bem Estar Social, bem
como seu correlato no ambito criminal, o paradigma do bem estar penal, passam a ser
amplamente contestados. A percepgao de uma “crise” desses paradigmas origina tanto mudangas
no Estado e em suas formas de intervencdo quanto, mais especificamente, inovagées no interior
do sistema de seguranca e justica criminal. Assim, novas demandas passam a ser dirigidas ao

sistema penal, principalmente alcancar respostas mais rapidas e resultados mais eficazes no
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controle da criminalidade. As estratégias e modelos de intervencgdo, proprios do bem estar penal,
baseadas em formas de integragdo social e no tratamento correcional, passam a ser julgadas

amplamente inapropriadas.

O institucionalismo discursivo sustenta que sdo condi¢cdes essenciais para a mudanca
paradigmatica uma narrativa de “percepcdo da crise”, aliada a presenca de discursos alternativos
por meio dos quais os atores definem e interpretam as crises. Assim, a partir de novas formas,
propdem novas solucbes aos problemas (Campbell e Pedersen, 2001b). Nesse sentido, depois de
um longo consenso do paradigma do bem estar social, uma narrativa de crise se instala,
preparando terreno para o ressurgimento de ideias conservadoras e modelos de intervengédo que
confrontam o ideério até entdo dominante; e que, em variados graus, promovem efetivamente
reformas orientadas por principios “liberais”. Essas inovagdes se difundem para varios contextos
e envolvem importantes rupturas e mudancgas direcionadas a um novo paradigma.

Para Hay (2001), a mudanca institucional depende de processos de narracdo de crise e
mudanca de paradigma’’. Em um contexto em que falhas nas politicas publicas e em outras
formas de intervencdo estatal sdo amplamente identificadas, experimentadas e associadas ao
paradigma dominante, uma diversidade de narrativas em competicdo prepara o terreno para que
paradigmas novos e alternativos possam emergir — cujas premissas sao igualmente concepcoes
acerca do possivel e do desejavel. Em tal contexto, é improvavel o paradigma sucessor, quando
implementado, resolva as contradi¢cdes do antigo; o que ocorre, mais provavelmente, é que ele
redefine os préprios problemas que surgem e demandam solucéo.

Nesse contexto, “crise” refere-se a um “momento de intervengao decisiva” (Hay, 2001:
203). Refere-se a um acumulo de contradi¢es, cujo peso especifico ndo necessariamente
precipita uma resposta decisiva, mas uma percepcao da necessidade de se fazer uma intervencédo
decisiva, uma percepcdo das circunstancias econémicas e politicas como indicativas de
contradi¢cGes com as quais é preciso lidar e com as quais se pode lidar. A narracdo da crise joga,
pois, papel crucial para a mudanca paradigmatica e institucional.

Hall (1993), nos primeiros trabalhos do novo institucionalismo que abordam o tema dos
paradigmas, estende a analogia de Thomas Kuhn para a arena do fazer politico, argumentando
que a politica publica ¢ feita em um contexto de “paradigma politico” dominante. Em Kuhn
(2001), o desenvolvimento da ciéncia pode ser entendido como uma sucessao de paradigmas
mais ou menos predominantes, “perfurados” por “revolu¢des” periddicas nas quais o paradigma
ascendente sofre questionamentos e, eventualmente, é substituido. Nos contextos em que ha um
paradigma dominante, que Kuhn denomina de contexto de “ciéncia normal”, aquele prové um

quadro interpretativo que delineia um conjunto legitimo de problemas (e, certamente, de “nao

17 . o o o ..
Segundo Hay, essa forma de abordar a questdo segue a “virada narrativa” nas ciéncias sociais (Robert Bates

et alii, 1998 apud Hay, 2001), que confere maior atencdo as histérias e perspectivas detalhadas, bem como aos
contextos nos quais se desdobram. Essa perspectiva explora casos historicos concretos e a forma como sao dirigidos
por problemas e ndo por teorias politicamente “neutras”.
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problemas”), técnicas e critérios de adequagao cientifica. Em fases de “ciéncia excepcional”, um
acumulo de anomalias dentro do velho paradigma (principalmente resultados experimentais que
ndo se conformam com as predicdes das teorias correntes) leva alguns cientistas a romper com o
paradigma e com as limitacdes que ele impde. Buscam-se perspectivas tedricas alternativas que
possam resolver as contradi¢cdes percebidas, abrindo um espago para uma nova fase de ciéncia
normal sob a dominacdo de um novo paradigma internalizado pela comunidade cientifica.

Seguindo essa perspectiva, Hall (1992) argumenta que diferentes niveis de mudancas
institucionais podem ocorrer no ambito politico: ha contextos em que intervengdes politicas
especificas sdo modificadas, mas os objetivos de fundo permanecem os mesmos; ha, de outra
maneira, contextos em que o modelo de intervencdo (assim como as intervencgdes em si mesmas)
sdo modificados; por fim, ha contextos em que 0s objetivos, valores e fins ultimos que sustentam
dado arcabouco politico sdo revisados. Esse ultimo contexto corresponde ao momento de
mudanga paradigmatica; logo, a um modo “excepcional” no processo de construgdo da politica
publica.

Essas mudancas de paradigma ocorrem em contextos de percepcdo de crise; sdo
momentos estratégicos na transformacdo do Estado, dado que uma vez institucionalizado dentro
do aparato estatal, um novo paradigma passa a informar os célculos estratégicos dos atores e as
decisdes nos niveis de governo. O novo paradigma cicunscreve, assim, ndo somente 0S
parametros do politicamente “possivel”, mas da préopria transformacao e inovacao institucional.
Sdo os paradigmas institucionalizados que proveem o contexto discursivo imediato e cognitivo
dentro do qual o aprendizado estratégico e o desdobramento cotidiano do Estado, inclusive
enquanto burocracia, ocorre (Hay, 2001).

Em momentos de “crise percebida”, narrativas da crise se enfrentam para moldar o curso
do desenvolvimento institucional subsequente; sdo postos em marcha mecanismos e processos
pelos quais sua percepgdo e as consequentes respostas propostas sao mobilizadas e moldadas.
Contudo, ndo se pode necessariamente derivar as respostas a crise de sua analise (estatica) das
contradicdes existentes, identificadas no paradigma dominante até entdo. Um conjunto de
contradicGes pode sustentar uma variedade de concepgdes de crise, adjudicar responsabilidade e
culpabilidade de maneiras muito diferentes e derivar intervengdes decisivas que podem ser, da
mesma maneira, amplamente divergentes. Narrativas de crise ndo competem em termos de
sofisticacdo ou acuracia de sua compreensdo acerca do contexto de crise. Seu “€xito” enquanto
narrativa geralmente reside em sua habilidade para prover uma perspectiva suficientemente
flexivel e simplificada para “narrar” uma grande variedade de sintomas, a0 mesmo tempo em sua
capacidade de adjudicar culpa da maneira menos ambigua possivel. Por fim, a narrativa da crise
precisa fazer sentido aos individuos que a experimentam (de maneira mediada ou imediata); deve
ser suficientemente geral e simples, no que se refere a identificacdo de padrdes claros de
responsabilidade e propor uma resposta ndo ambigua, que deve ser posta em marcha, para que a

catastrofe diagnosticada seja evitada.
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Boa parte da literatura sobre a “questdo social” aponta o paradigma da “culpabilizacio da
vitima” (blame the victims), que emerge nos Estados Unidos ao final da década de 1960
(tomando corpo nas décadas seguintes), como a principal narrativa alternativa ao paradigma de
Estado de Bem Estar Social (Donzelot, 1998; Castel, 1998; Kowarick, 2003; Escorel, 1999). O
blame the victims foi emoldurado de tal forma que se apresentou ao publico justificando um
extenso corte nas politicas sociais; um engenhoso processo de bricolagem que combinou um
apelo conservador aos valores da familia, da liberdade, a “cultura americana”, aos “pagadores de
impostos”, aliando-se as ja existentes restrices e suspeitas em relagdo ao “grande governo” e aos
“caronas” ou “cidadaos clientes” do Estado (ver Strang e Bradburn, 2001).

Essa alternativa de equacionamento da questéo social se fundamenta, assim, em um amplo
questionamento feito as estruturas de bem estar herdadas do periodo do New Deal e da War on
Poverty, formas que traduziram os principios do bem estar social no contexto norteamericano.
Baseou-se, ainda, em uma explicita e feroz culpabilizagdo dos individuos que se encontravam em
precarias condi¢cdes de vida, sua situacdo sendo vista como fruto de sua propria e Unica
responsabilidade. Para Kowarick (2003), essa marca uma das principais diferencas com relacao a
perspectiva anterior. Os individuos que se encontravam em situacdo de vulnerabilidade seriam,
nessa narrativa, caracterizados como carecendo de certos “atributos morais”, como “for¢a de
vontade”, por exemplo. O foco da questdo passa a privilegiar fatores culturais e morais como
explicacdo da situacdo de marginalidade ou exclusédo. Em vez dos macroprocessos sociais e

99, ¢

econdmicos, fala-se em “deficiéncias culturais e comportamentais™: “auséncia de uma ética do
trabalho”, “valores familiares e religiosos”, “respeito a lei”, entre outros, por parte de alguns
grupos sociais, principalmente das comunidades minoritarias.

Esse tipo de representacdo social da pobreza e da marginalizacdo social mobilizou nogoes
da tradicdo ética protestante e do puritanismo norteamericano: matrizes que valorizam o
individualismo e a competicdo como atributos morais positivos e essenciais para se alcancar 0s
beneficios de uma sociedade baseada em ideais igualitaristas formais, independéncia privada e
empreendedorismo pessoal. Assim, a partir do suposto de que o mercado oferece “igualdade de
oportunidades”, a exclusdo socioecondmica passa a ser consequéncia da fraqueza moral de certos
individuos ou grupos — as populacfes negras, segundo a interpretacdo de autores como Myrdall
(1994); ou, as comunidades latinas, segundo a interpretagdo moralista de Norman Dennis, autor
da difundida obra Zero Tolerance (1997).

As politicas publicas somente serviriam para reproduzir ou intensificar os processos de
anomia social, ociosidade, indoléncia, desestruturacdo familiar, consumo de drogas e varias
formas de criminalidade. O Estado de Bem Estar Social, argumenta um importante autor dessa
perspectiva, teria como consequiéncia: “minar o carater moral do povo. Nao trabalhar é mais facil
que trabalhar” (Murray, 1984). Essa concep¢do alimentaria os estudos posteriores acerca da

chamada welfare dependency ou a tese do “parasitismo social”, segundo a qual a parcela mais
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pobre da sociedade, sobretudo as minorias étnicas, tenderia a rejeitar o trabalho e preferir ser
dependente da assisténcia social.

Losing Ground (1984), de Charles Murray, é considerado um dos principais trabalhos
irradiadores dessa perspectiva. Segundo o diagnostico defendido nesse texto, as politicas do bem
estar social teriam aumentado enormemente o orgamento publico entre as décadas de 1950 e
1980, ndo tendo, contudo, levado a uma diminui¢do dos problemas sociais. Inversamente, teriam
propiciado um enorme aumento da pobreza e do desemprego, filhos ilegitimos, gravidez de
adolescentes negras, bem como um aumento das varias modalidades de crime e violéncia nos
locais onde esses grupos habitariam. Assim, além de atacar as “vitimas” (para essa perspectiva,
ndo ha “vitimas”, mas “pobres ndo merecedores” — undeserving poors), essa perspectiva ataca
ainda a “permissividade e generosidade” das politicas publicas produzidas no contexto do Estado
de Bem Estar Social®,

O reflexo dessas obras sobre a opinido publica e o impacto sobre a desativacdo de grande
parte das politicas publicas do bem estar teria sido imediato: os maiores exemplos foi o
encerramento da rede publica de satide e das chamadas AVFM (“apoio as vitvas e familias
monoparentais”) e AFDC (“apoio as familias com criangas dependentes”) (Strang e Bradburn,
2001; Wacquant, 1996). Kowarick (2003) observa que o principio do welfare é, a partir do
governo de George Bush, substituido pelos de workfare e learnfare, isto €, a imposicdo de
condicionantes para se obter 0 acesso aos auxilios, tornando a concessdo de beneficios mais
rigida e baseada na responsabilizacdo individual, visando combater a welfare dependency. Ditas
reformas destroem o antigo pressuposto, que havia vigorado de maneira consensual por mais de
meio século: o de que as familias vulneraveis ou em necessidade teriam direito as politicas
sociais.

A perspectiva da blame the victims produziu impactos amplos sobre as politicas publicas
do Estado de Bem Estar como um todo e, de maneira especial, sobre as politicas de seguranca.
Vaérios autores (Wacquant, 1996; J. Young, 2002, Kowarick, 2003; Escoreal, 1999) lembram que
a perspectiva da culpabilizacdo da pobreza foi ainda alimentada pela ampla popularizagéo do
termo underclass pela midia americana. Nessas abordagens, o foco ndo era a pobreza crescente
dos grandes centros urbanos ou a falta de oportunidades de ascensdo de certos grupos sociais,
mas a criminalidade violenta, a “depravagao moral”, a “sexualidade incontrolada das mulheres do
gueto”, além do grande peso fiscal dos programas sociais. Esses seriam sustentados pelos
“contribuintes honestos”, os “pagadores de impostos que educariam os filhos dentro dos padrdes
da moralidade e contribuiam para o desenvolvimento da comunidade” (Murray, 1984).

Em 1981, um importante economista da época, Ken Auletta, ao publicar trés artigos no

The New Yorker, torna-se responsavel por tornar o termo underclass parte do vocabulario da

18 . , . ..
O argumento tenta ainda “explicitar” os pressupostos da pobreza feminina negra, supostamente causada

pelas politicas de bem estar: “as mulheres pobres t€m filhos para aumentar seus beneficios, mulheres sem maridos se
tornam promiscuas e sexualmente irresponsaveis e o casamento acaba sendo uma estratégia eficiente de combate a
pobreza para mulheres sem recurso” (Abramovitz e Withorm, 1998: 156 apud Kowarick, 2003).
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classe média norteamericana. O trecho a seguir sintetiza os termos e nog¢des caracteristicos dessa
argumentacao:

(...) ndo ha nimeros precisos, mas estima-se que nove milhdes de norteamericanos nao
sdo assimilaveis. Eles constituem a underclass. Em termos gerais, podem ser
agrupados em cinco categorias distintas: (a) os pobres passivos, que, no mais das
vezes, sdo recipientes de longo prazo de servigos sociais; (b) o hostil criminoso de rua,
que aterroriza grande parte das cidades e que, geralmente, foi expulso da escola e é
consumidor de droga; (c) o escroque [hustler], que ganha a vida na economia
subterranea (...); (d) os bébados traumatizados, vagabundos, moradores de rua (...)
e os doentes mentais, que, frequentemente, vagueiam ou morrem nas ruas da cidade
(Auletta, 1981, grifos nossos).

Um conjunto amplo de autores da criminologia buscaram entender esse processo de crise
do bem estar, do ponto de vista dos impactos no ambito especificamente criminal. Jock Young o
interpreta nos termos de uma substitui¢do “do paradigma da reabilitagdo” (ou do bem estar penal)
para o “paradigma do risco”. Trata-Se, para 0 autor, de um movimento de transicdo de um
“paradigma includente” a um “paradigma excludente”. O primeiro é identificado com a moldura
normativa do Estado de Bem Estar Social e seu contexto, marcado pela “prosperidade, integracao
e conformidade”, o que evidenciaria a realizacdo progressiva do projeto modernizador, tanto no
aspecto formal (expansdo politica e juridica) quanto material (no plano social). O paradigma
includente comecaria a se desestruturar a partir dos diversos processos relacionados a transicdo
do fordismo ao pos fordismo, fazendo-se sentir também no ambito penal ou do bem estar penal.
Baseado em uma releitura da teoria da anomia de Merton, J. Young descreve o fenbmeno do
aumento constante dos indicadores de criminalidade e da percepcdo da insegurancga urbana nos
termos de uma abordagem renovada da teoria da privagéo relativa:
O delito ocorre onde ha incluséo cultural e exclusdo estrutural. (...) ndo é o resultado de
uma caréncia cultural, mas de abragar uma cultura do sucesso e do individualismo. (...)

ndo é a falta de oportunidade que da lugar ao delito, mas a privacdo no contexto de uma
cultura onde a meritocracia é exortada como aberta a todos (J. Young, 2002: 31).

Assim, a precarizacdo do mercado formal de trabalho, a expanséo de um setor informal, a
criacdo de empregos ndo qualificados e altos niveis de desocupacédo estrutural dariam origem a
constituicdo de uma underclass e um aumento extraordinério da desigualdade social no auge de
uma economia de mercado. Paralelamente a essas mudancas, emergem uma sociedade e uma
cultura que exaltariam o “pluralismo das escolhas individuais dentre diferentes estilos de vida”,
nos marcos de uma sociedade de consumo. Essa dindmica supostamente includente no plano
cultural, no entanto, chocar-se-ia com um processo extremamente excludente no plano
econdmico, social e politico, cuja contradigéo se refletiria, para o autor, ndo somente no plano da
criminalidade, mas das respostas do Estado a ela.

Wacquant (2001a) interpreta tais mudangas nos termos da transformagéo do Estado de
Bem Estar Social para um Estado Penal ou Penitenciario, cujo principio de intervencdo é o do
“gerenciamento excludente da underclass”, principalmente por meio da incapacitacdo promovida
pelo encarceramento. O autor explica a emergéncia de uma onda de maior “punitividade” a partir

dos efeitos do neoliberalismo e suas influéncias sobre o discurso de controle do crime: a medida
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que os tradicionais mecanismos de controle, principalmente a ampla rede de seguridade social do
bem estar véo sendo tematizados nos termos de seu fracasso, 0 aumento crescente das populacfes
prisionais asseguraria a neutralizacéo dos perigos e das ameacas que esses setores representariam
para a estrutura social e econdmica.

Com a emergéncia da perspectiva da underclass, no contexto de critica do paradigma do
bem estar penal, a tendéncia passa a ser a identificacdo de grupos de potenciais ofensores por
meio de sua origem étnica ou de classe. As politicas de seguranga passam a se concentrar na
vigilancia continua desses grupos sociais; a underclass a underclass passa a constituir um
conjunto de individuos mais permeéveis a acdo do Estado, sofrendo, portanto, um tratamento
bastante desigual com relacdo ao cidadao “incluido”.

Para esse novo modelo de intervencdo, trata-se de individuos que:

ndo tém uso, mas grandes custos. Essas disfuncfes assumem duas formas: primeiro, a
underclass é uma fonte de crime e incivilidades (...); segundo, o residuo tem um custo,

é um fardo sempre crescente sobre os cidaddos que pagam impostos e que estdo se
sentindo altamente pressionados (Dahrendorf, 1985: 20, grifos nossos).

Ao resumir a visdo desse novo discurso sobre os grupos de pessoas que conformam a
underclass, Dahrendorf explicita a dualidade presente no argumento, baseada na oposicdo
“cidadao comum” (virtuoso) versus uma “underclass altamente desfuncional”. Para esses
intérpretes, o discurso da blame the victims seria oposto ao do programa includente do bem estar,
dado que reificaria e reforcaria o lugar da marginalidade ocupado por esses individuos ou sua
vulnerabilidade. Nesse sentido, a rutpura com 0s principios até entdo incontestaveis do bem estar
penal ddo origem a modelos de intervencdo de orientagdo basicamente excludentes.

A interpretacdo de Feeley e Simon (1992) aponta, igualmente, para o fato de as politicas
terem uma atengéo crescente sobre “categorias” de pessoas e grupos, ao invés de se concentrarem
no individuo criminoso. A partir da crise, portanto, a ado¢do de uma perspectiva “orientada pelo
risco”, passa a ser a principal caracteristica das praticas de controle do crime a partir da “crise”
do paradigma penaldgico anterior. Referindo-se a emergéncia dos modelos situacionais de
intervencdo, os autores afirmam que o foco do sistema de justica criminal se desloca da
identificagdo das caracteristicas “culpaveis” das condutas individuais dos infratores, consideradas
ndo mais utilizaveis na determinacdo de politicas publicas, para a identificacdo de situagdes e
atitudes “propicias” a produzir comportamento criminoso. Nesse sentido, essa nova concepgao
acerca do modelo de intervencdo no ambito da seguranca publica se concentraria sobre “a
geréncia atuarial de conjuntos de pessoas, ao invés da adjudicacdo de culpabilidade individual,

como a velha penalogia costumava operar” (Feeley e Simon, 1992)*.

19 - . < . . - « .
Ao contrario de promover a reinsergdo social dos infratores, essas novas estatégias buscam “reduzir as

oportunidades fisicas de a infragdo ocorrer ou aumentar as chances de um infrator ser pego” (Clarke, 1980: 335), seja
por meio da manipulacdo situacional do ambiente seja por meio da incapacitacdo promovida pelo encarceramento.
Discutiremos essas estratégias especificas na se¢do a seguir.

Para uma revisdo e comparacdo mais aprofundada de diferentes interpretacBes existentes na criminologia
internacional acerca das rupturas ocorridas nas Ultimas décadas, ver a abrangente revisao feita por Fonseca (2011),
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O debate acima resumido buscou indicar alguns dos conceitos, valores e nogdes em geral
mobilizados para a narrativa da crise do paradigma de bem estar e, em especifico, do bem estar
penal. Como afirmamos acima, o institucionalismo demonstra o papel crucial dos “sentimentos
publicos” e a forma como eles ajudam a emoldurar as ideias a serem oferecidas e legitimidades
pelo publico em geral. Os repertdrios a partir dos quais os “emolduradores” selecionam os
simbolos e conceitos seriam precisamente os valores e opiniGes presentes na cultura politica. Os
atores politicos ndo estdo apenas limitados pelas idéias, mas também, ao contrario, gozam de
certa liberdade para mobiliza-las, apropriam-se delas e manipulando-as intencionalmente em seu
proveito (Campbell, 2001).

Nesse sentido, a forma assumida pelo debate acerca da “crise” do bem estar, assim como
da crise do bem estar penal, no contexto norteamericano, ndo apenas promoveu importantes
mudancas naquele contexto institucional, mas foi decisiva para o debate internacional acerca das
novas formas assumidas pela “questdo social” na modernidade tardia (Donzelot, 1998). N&o
obstante, é preciso destacar, para evitar o risco de uma generalizacdo inadequada ao objeto deste
trabalho, que esse debate se colocou e, eventualmente, traduziu-se nos particulares contextos
nacionais e histdricos de formas variadas. Trata-se de um desafio empirico importante identificar
as diferentes traducgdes nacionais e subnacionais desses discursos, e ndo generalizar sua “difusao”
ao longo do tempo e dos distintos contextos locais.

A traducdo é um processo em que conceitos e concepgdes de diferentes contextos sociais
entram em contato e dao impulso a mudancas na ordem preexistente de interpretacdo e acdo em
um contexto particular (Kjaer e Pedersen, 2001). Nessa perspectiva, deve-se analisar como 0s
atores nacionais e estaduais selecionam diferentes conceitos e concepcdes disponiveis e 0s usam
de forma a deslocar a ordem existente de interpretacdo e acdo. A questdo é, portanto, com se da a
mudanca na politica pablica, nas preferéncias acerca dos modelos de intervencdo e nas
oportunidades para a acdo politica. Em contraste com o fendmeno mais simples da difuséo, a
traducdo ndo pressupde que haja uma ideia completamente desenvolvida e identificavel (um
paradigma, por exemplo) que seria transferido, de maneira imutéavel, ao longo do tempo e de um
pais para outro. Enquanto o processo de difusdo representa a ideia de objetos culturais
“congelados” que sdo transferidos de um contexto a outro sem serem alterados, na tradugéo, o
processo constitui uma producdo dinamica de significado em um contexto social particular, no
qual uma idea pode ser articulada e estabilizada.

Nesse sentido, essa nova penalogia ou essa alternativa ao paradigma do bem estar penal
ndo constitui uma totalidade de ideias dotadas de significados universais que se difundem para
diferentes contextos nacionais e ao longo do tempo; mas um conjunto frouxamente articulado de

conceitos, distingbes e ideias que vao adquirindo significado a medida em que séo selecionados,

sobre a qual nos baseamos, em parte, para a discussao desta se¢do. Ver também Canedo e Fonseca (2011), obra que
organiza que reune textos fundamentais para essa discussdo, tal como se coloca na criminologia internacional.
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articulados e entdo estabilizados de modos unicos, dependendo dos contextos particulares
discursivos e institucionais nos quais se estabelecem.

De todo modo, como dito, o objetivo nesta secdo foi o de identificar algumas noc¢des e
fundamentos gerais do debate. No capitulo terceiro, buscaremos identificar os termos do mesmo,
no que diz respeito ao caso brasileiro, mapeando empiricamente as transformacdes particulares
nas ideias, discursos e instituicbes e 0s processos que vieram a ser caracterizados como
“mudanca”®. Antes disso, porém, ainda é preciso identificar o modelo geral de intervencdo que
se apresenta afinado com os principios desse paradigma que se coloca como alternativo ao bem

estar penal, no &mbito da seguranca publica e da justica criminal.

1.3.1. O modelo situacional dos programas de prevencao a criminalidade

No que se refere a sua instrumentalizacdo, o paradigma penaldgico que se apresenta como
alternativo ao bem estar penal estabelece, segundo a literatura, uma vasta rede de controle que
varia desde a estratégia do encarceramento, com sua funcdo neutralizadora (e néo
ressocializadora), para os individuos considerados mais perigosos, até a vigilancia e supervisdo
de infratores de mais baixo risco (Wacquant, 1998; Garland, 2001; J. Young, 2002a; Feeley e
Simon, 1992). Feeley e Simon (1992) argumentam que 0 novo paradigma penal6gico ndo é
“transformativo”, mas apenas “gerencial”. As grandes expectativas do paradigma anterior —
correcdo, tratamento e reinser¢cdo social — seriam substituidas por “protocolos internos de
performance”, sem referéncia a qualquer objetivo social concreto. A nova concepcao se
concentraria na “geréncia atuarial de conjuntos de pessoas, ao invés da adjudicacio de
culpabilidade individual, como a velha penalogia costumava operar” (Feeley e Simon, 1992). O
foco das instituicdes de seguranca e justica criminal se deslocam da identificacdo das
caracteristicas “culpaveis” das condutas individuais dos infratores, consideradas agora inuteis
para a determinacdo de politicas publicas, para a identificacdo de situacdes e atitudes
potencialmente “propicias” a produzir comportamento criminoso.

Nesse sentido, um modelo de intervencdo sobre o problema da criminalidade se tornou
especialmente atrativo sob o pano de fundo desse paradigma alternativo. Os programas de
reducdo das oportunidades do crime sdo a esséncia das estratégias situacionais. Eles
compreendem o gerenciamento, desenho ou manipulacdo da situagdo na qual crimes ocorrem, de
maneira a reduzir a probabilidade de ocorrerem.

Segundo Pease (2002: 953), essa abordagem inicia-se na Inglaterra, em 1976, com a
publicacdo de Crime as Opportunity, de Mayhew, Clarke, Shurman e Hough. Em verdade, um de

20 Para os autores (Kjaer e Pedersen), o préprio conceito de mudanca é, por um lado, um aspecto endégeno ao

préprio discurso. Concepgdes de mudanca somente o séo se sdo percebidas como mudanga ou inovagdo com relagéo
ao discurso ou ideério corrente.
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seus autores em especial, Ronald Clarke, pode ser considerado o principal difusor dessa
perspectiva e organizador da chamada “abordagem das oportunidades”.

Para Clarke (1980; 1992), as oportunidades constituiriam as principais causas do crime,
ao lado de suas causas biogréaficas (individuais) e sociais. Sua perspectiva parte da crenca de que
o0s aspectos situacionais (as “oportunidades”) seriam mais suscetiveis de intervencdo, mais do que
quaisquer outros fatores que determinam ou influenciam a criminalidade. O autor sustenta que,
por isso, constituem os objetos mais apropriados da politica de prevencédo a criminalidade. Para o
desenvolvimento da “abordagem das oportunidades”, Clarke e Felson (1998) se baseiam em trés
teorias preexistentes, que séo resumidas a seguir.

A teoria da escolha racional ou teoria econdmica do crime (Becker, 1968) fornece 0s
pressupostos epistemologicos a abordagem situacional. Segundo o modelo econdmico do crime,
esse resulta de um calculo utilitario, a partir do qual o individuo considera as vantagens e
desvantagens de cada alternativa de acdo e decide por aquela que Ihe dard maior vantagem em
termos de custo e beneficio. Nesse sentido, uma estratégia situacional busca afetar esse calculo;
as mudancas na situacdo e no ambiente devem ser percebidas pelos potenciais infratores como
fatores adversos, dificultando a acdo de cometer um crime, aumentando o risco associado a ela ou
reduzindo suas recompensas. O éxito da intervencdo situacional depende, portanto, de que o0s
potenciais ofensores percebam que suas oportunidades criminais foram afetadas.

A teoria das atividades rotineiras (Cohen e Felson, 1979), por seu turno, considera que 0s
“incidentes criminais” ou ‘“crimes predatdrios de contato direto” sdo fruto de trés ingredientes:
um potencial ofensor; um alvo em potencial (que pode ser uma vitima ou um objeto) e auséncia
de um guardido capaz. As grandes cidades modernas constituiriam, segundo os autores, um
ambiente propicio para a criminalidade, uma vez sua rotina acaba por colocar juntos esses trés
fatores no tempo e no espaco.

Para essa teoria, 0 potencial ofensor €, em tese, qualquer pessoa que se encontre em uma
situagdo que gere oportunidades para o cometimento de um crime. O termo “alvo” seria
preferivel a “vitima”, uma vez que essa pode estar totalmente ausente da cena do crime. Assim, 0
alvo da acdo criminosa pode ser uma pessoa ou um objeto, cuja posi¢cdo nNo espago ou no tempo o
coloca em maior ou menor risco de sofrer um “ataque criminoso”, dependendo de seu valor, sua
facilidade de remocdo, sua visibilidade e 0 acesso a ele. Por fim, “guardido capaz” pode ser
qualquer pessoa, incluindo nao apenas “profissionais” de seguranca, como policiais ou vigilantes,
mas amigos, vizinhos, professores, entre outros, que estejam em posi¢des de impedir o
cometimento de uma acdo criminosa. A instalacdo de uma camera de vigilancia em uma via
publica na qual ocorre uma grande quantidade de roubos ou furtos proveria, por exemplo, uma
situagdo de “guardido capaz”.

A teoria dos padrbes do crime afirma, por seu turno, que 0s crimes e suas oportunidades
ndo seriam aleatorias, mas delineiam-se segundo padrdes, 0s quais sdo seriam bons indicadores

acerca de como as pessoas interagem com seu ambiente fisico, gerando mais ou menos
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oportunidades para o crime ocorrer. Considera, portanto, como as pessoas e coisas envolvidas no
crime se movem no espago € no tempo, buscando identificar “zonas quentes” (locais com alta
concentracdo) de criminalidade, padrdes de distribuicdo geogréafica, horario, entre outros. A teoria
defende a criacdo de “mapas de criminalidade” para diferentes horas do dia, diferentes dias da
semana, ligando o crime, por exemplo, a fluxos regionais, a saida de criangas da escola, ao
fechamento de bares ou quaisquer outros processos que movem as pessoas entre “nds” (locais
onde as pessoas residem ou trabalham) e “caminhos” (percursos que elas fazem entre os nos),
com o objetivo de identificar ditos padrdes.

Na secdo anterior, buscamos mostrar como a perspectiva situacional surge associada a
percepcdo de crise do bem estar penal e as estratégias prevalecentes até entdo no campo da
seguranca. Em um texto bastante sugestivo, intitulado “A oportunidade faz o ladrao”, Clarke e
Felson desafiam o modelo de intervencdo desenvolvimental, argumentando que enquanto o
resultado de um programa de capacitacdo de jovens provavelmente “demoraria alguns anos até
poder ser percebido, (...) mudancas nas oportunidades ou situagdes que propiciam a ocorréncia do
crime poderiam ser alcancadas rapidamente, e de maneira pouco custosa”, como uma mudanga
no desenho arquitetdnica do centro de uma grande cidade, pode promover uma reducdo imediata
dos crimes na redondeza (Clarke e Felson, 1998, grifos nossos). Além de seu répido efeito, ditas
estratégias tornam-se ademais preferiveis em contextos de escassez.

Tal abordagem se coloca, pois, como alternativa ao modelo dominante, ao deixar de se
dirigir, deliberadamente, as “causas mais profundas” da criminalidade. A argumentag¢ao a seguir ¢

explicita nesse sentido:

A teoria criminolégica ha muito parece ter se tornado irrelevante para lidar com os
ofensores no mundo real. Essa irrelevancia advém, em parte, de se atribuir como causas do
crime fatores distantes, como as praticas associadas a formacdo das criangas, fatores
genéticos e processos sociais ou psicoldgicos. Esses estdo fora do alcance da pratica
cotidiana, e sua combinacdo € extremamente complicada para aqueles que querem
entender o crime, e pior ainda para o caso daqueles que querem fazer alguma coisa para
enfrentd-lo (Clarke e Felson, 1998).

Conforme ja evidenciado, segundo o novo institucionalismo, programas tornam-se
politicamente influentes quando oferecem guias claros e simples para resolver os problemas
colocados; quando se ajustam aos limites cognitivos e normativos enfrentados pelos tomadores
de decisé@o e quando sdo efetivamente emolduradas no que se refere a sua orientacdo discursiva.
A abordagem situacional parece consistir em um modelo que preenche exemplarmente esses
requisitos. Contrastada a suposta ineficacia das estratégias desenvolvimentais, a abordagem
situacional busca se legitimar justamente por se restringir a uma intervengdo “clara e simples”
para 0 problema do crime; assina, decorrentemente, seu compromisso com uma visao superficial,
amplamente apoiada sobre 0 senso comum?® acerca do fendmeno criminal, cujas raizes

estruturais sdo deliberadamente negligenciadas.

2 Clarke e Felson afirmam em outra passagem do mesmo texto, que 0 senso comum ter-se-ia mostrado mais

adequado em sua compreensdo do crime do que as teorias criminoldgicas desenvolvidas no ambito da academia
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Segundo Crawford (1999: 93), ndo ha uma completa correspondéncia ou “coeréncia
ideologica” no interior desse novo paradigma, havendo importantes tensoes e contradigdes entre
as estratégias que o compdem. O autor argumenta que as mudancas recentes no debate acerca dos
fundamentos da politica de seguranga e justica criminal sdo também produtos de
desenvolvimentos tecnologicos. O’Malley argumenta, contudo, que essas estratégias encontram-
se polticamente associadas a um “processo especifico, parcial e negociado de implementag¢ao de
um paradigma politico. (...) estdo, em grande medida, relacionados as lutas politicas que
estabelecem programas na agenda social” (O’Malley, 1992: 258).

Nesse sentido, embora ndo se possa descartar por completo o uso de estratégias
situacionais para a prevencdo da criminalidade — como, por exemplo, instalar cameras de
vigildncia em determinados locais; identificar padrdes ou “zonas quentes” de criminalidade;
identificar grupos de risco; mudar o desenho arquitetdnico de forma a tornar os espagos mais
seguros — é preciso examinar seu contexto e fundamento normativo de forma a utiliza-las correta
e adequadamente; principalmente, reconhecer a totalidade de seus impactos, bem como seus
limites.

Para O’Malley (1999), os pressupostos tedricos dessa perspectiva estdo intimamente
ligados a racionalidade que enfatiza a responsabilizacdo individual, como mostramos acima. Em
primeiro lugar, essa abordagem supde que o delito seja o resultado de um processo racional e
voluntario levado a cabo pelo individuo, que calcula as vantagens e desvantagens da acdo
desviante. Trata-se de um “modelo econémico do crime”, em que a agdo de cometer um crime ¢é
simploriamente equacionada nos termos de um calculo feito pelo individuo acerca de seus custos
e beneficio. Nessa perspectiva, a representacdo do ofensor ¢ feita a partir do homo economicus
completamente dissociado de seu contexto social.

Além disso, como destacam Clarke e Felson (1998), ser vitima de um crime também seria
resultado de um calculo deliberado de néo se proteger adequadamente: de ndo se limitar a andar
apenas em locais seguros; de utilizar meios de transporte que facilitam a possibilidade de ser
vitimizada; de ndo proteger sua residéncia adequadamente; de utilizar celulares e notebooks ao
invés de computadores maiores ou telefones fixos?. Assim, os “potenciais ofensores” ndo seriam
0s Unicos aos quais se dirige essa abordagem, que tambeém deve se estender a populagcdo em geral
e as “situagdes” — que incluem comunidades ou “vizinhangas” — que se tornam ambientes
propicios para a ocorréncia de delitos. Se para o ideario do blame the victims, os pobres sdo os
verdadeiros culpados de sua pobreza, para a abordagem situacional, ser vitima de um crime
também é culpa da propria vitima.

Outro importante suposto dessa abordagem se baseia na crenca de que 0s aspectos
situacionais seriam mais ‘“‘suscetiveis de transformacgdo” e constituiriam os fatores mais

fortemente determinantes do crime. Nesse sentido, a abordagem situacional deixa de se constituir

(Clarke e Felson, 1998). De maneira similar, esse também é um importante argumento sustentado por Wilson e
Kelllng (1982) e Kelling e Coles (1996), em sua teoria das janelas quebradas.
Exemplos retirados do texto de Clarke e Felson (1998).
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“mera técnica acessoOria” ¢ passa a ser importante, sendo a mais fundamental diretriz da politica
publica de seguranca: 0s aspectos situacionais devem se constituir os alvos privilegiados dessas
politicas (Clarke e Felson, 1998).

Ha ainda que considerar que a abordagem assume, supostamente, uma perspectiva
“realista” com relagdo a seguranga publica: a crenca de que a “vitéria total e completa guerra
contra o crime constitui uma utopia” (Clarke, 1980). Logo, as expectativas depositadas sobre o
sistema de justica criminal passam a ser bem mais “modestas” que as do contexto do bem estar
penal, em que as estratégias se dirigiam a enfrentar as causas da criminalidade enraizadas na
estrutura social. Para Clarke (1980), aquela abordagem seria custosa e estaria fadada ao fracasso;
na melhor das hipdteses, seus efeitos seriam sentidos apenas no longo prazo.

A nova abordagem deu origem a um conjunto de técnicas amplamente difundidas no
contexto internacional, podendo ser citadas a implementacdo de circuitos televisivos nas ruas
consideradas mais perigosas das grandes cidades; o policiamento de “zonas quentes” (hot spots
ou areas que concentram altas taxas de crimes); a manipulacdo do desenho arquiteténico do
espaco publico para a prevencdo de ocorréncias criminais, entre outros. Caldeira (2000)
desenvolveu o importante argumento de que boa parte dessas praticas poderia gerar uma
“mentalidade de fortaleza”, a medida que incentivam que o individuo cada vez mais busque se
encerrar em ambitos “protegidos”, em “enclaves fortificados”. A autora argumenta que essas
taticas facilmente se traduzem em um incremento da sensacao de inseguranca — produzindo,

pois, efeitos indesejados do ponto de vista da politica de seguranca.

1.4. A prevencdo comunitaria e participativa: perspectivas tedricas e propostas

programaticas

Na literatura sobre a “questdo social”, que busca, dentre outros, dar conta dos desafios
colocados ao Estado de Bem Estar no contexto de crise descrito anteriormente, estratégias
“orientadas a comunidade” e participativas apresentam-se como elementos importantes de uma
funcdo mais ampla de refundacéo do pacto social e dos principios de solidariedade.

Tanto para Castel (1998) quanto para Rosanvallon (1998), por exemplo, torna-se
necessario enfrentar a “nova questdo social” (nos termos do segundo autor), redefinindo as bases
politicas e filosoficas do contrato social para enfrentar as particularidades histéricas da atual
conjuntura de crise dos padrdes de regulacdo socioestatais. Para Rosanvallon, refazer os
fundamentos do Estado de Bem Estar buscando trazé-los para a realidade posterior a década de
1970 significa ultrapassar a forma bdsica de um Estado Providéncia “passivo”, assumindo

diversamente a forma de um Estado Providéncia “ativo”, produtor de “civismo”. Sua proposta
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busca assegurar formas de insercdo social pelo trabalho e resgatar o espirito civico desenvolvidos
nos Estados nacdo no periodo pés guerra, refundando o principio da solidariedade®.

Essa proposta se coaduna com o projeto politico filosofico republicano, no qual a
participacdo e o principio da “comunidade politica” aparecem, igualmente, como elementos
fundamentais para o estabelecimento de novas bases de refundacdo da politica e da democracia,
alternativas aquelas constituintes do projeto politico liberal em vigor ao longo do século XX,

Seja como for, estratégias participativas e comunitarias emergem na cena politica ao
longo das ultimas décadas, nos diversos ambitos das politicas publicas, como formas de
aprofundar e adensar a democracia, além de retomar a promessa de democratizagdo do
capitalismo nos termos do debate estabelecido no inicio do século XX (Santos e Avritzer, 2002).

Esse contexto é crucial para se entender o papel e o significado adquirido pelos programas
participativos e/ou orientados a comunidade. Contudo, no ambito mais especifico da seguranca e
justica criminal, a consideracdo de programas comunitarios e participativos como estratégias
associadas a extensdo e aprofundamento democratico ndo constituiram a interpretagdo mais
corrente entre 0s tedricos que avaliaram essas estratégias, principalmente na literatura
especializada internacional. Em um conhecido texto, Garland (1996) argumenta que as estratégias
comunitarias teriam surgido no interior das respostas a crise da soberania estatal no campo da
seguranca publica e a contestacdo da agenda correcionalista do bem estar penal. Nesse contexto,
seu surgimento estaria mais associado a alternativa excludente colocada a esse regime (que ele
chama de “Criminologia do Outro”) do que a uma proposta de refundacdo e atualiza¢do, em
bases democraticas, do paradigma do bem estar penal.

De maneira similar, Crawford argumenta que os apelos a comunidade e a participacdo no
interior no debate britdnico emergiram associados as criticas dirigidas a abordagem situacional,
0s quais colocaram em relevo sua afinidade com a racionalidade politica do neoliberalismo e da
new public management (Crawford, 1997; ver, também, O'Malley, 1999). Tendo isso em vista,
Crawford defende que o debate sobre as potencialidades e limitacdes das estratégias comunitarias
e participativas devam se distanciar do critico contexto politico de sua origem. Isso porque,
dependendo da forma como sejam traduzidas para o0s contextos locais onde se pretende
implementa-las, as estratégias comunitarias poderiam se ajustar tanto aos principios que orientam
0s modelos desenvolvimentais quanto aos situacionais de prevencgéo a criminalidade.

O argumento de Crawford pode ser considerado parcialmente valido; pois compreender o

significado adquirido pelas estratégias comunitarias e participativas, em especial, nos contextos

23 . x . . . N
Sob a premissa de restauragdo da sociedade e de resgate do sentimento civico da solidariedade e, a0 mesmo

tempo, mantendo as relagdes existentes no capitalismo, o autor argumenta que é necessario o retorno ao enfoque
filoséfico e mais politico, vinculando o Estado de Providéncia & matéria do contrato social. Para a reconstituicdo do
Estado Providéncia seria necessario fazer ressurgir 0s sentimentos morais experimentados em meio a guerra,
resgatando com isso a sensibilizagdo e a mobilizagdo da populagdo em torno do Estado Civico e do Estado Nagdo. A
preservacdo do Estado de Bem Estar exigiria refazer a nagdo, na sua perspectiva civica, enquanto espaco de
redistribuigdo e reconhecimento de uma divida social mutua, enfatizando a reconstitui¢do da “nagdo social” mais do
que a “nagdo econdmica”.

2 Aprofundaremos a proposta do republicanismo ao final do capitulo.
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especificos nos quais sdo implementadas, torna-se impossivel sem a discussdo do seu pando de
fundo teorico e do contexto em que se originou, além do entendimento dos diferentes projetos
politicos e normativos locais aos quais se associam.

Nesta secdo, buscamos aprofundar esse argumento, identificando tanto os projetos
politicos mais gerais que consideram o elemento comunitario ou participativo como centrais aos
programas de prevencdo a criminalidade, bem como as diferentes perspectivas tedricas que 0s
incorporam na explicacdo do fendmeno criminal. Isso se justifica, por um lado, pelo fato de que
essas teorias e propostas programaticas possuem em comum um dado diagnéstico acerca das
causas da criminalidade: em todas elas, identifica-se o problema do crime como possuindo raiz na
“comunidade”. Essas causas ndo estariam nas inclinagdes individuais que orientam o
comportamento humano; nem fatores de ordem social ou econémicos mais amplos; ou nas
“circunstancias” nas quais o crime ocorre. Mas, em processos de desordem ou ruptura ocorridos
do interior da “comunidade” que desencadeariam o fendmeno do crime®.

Por outro lado, essa discussdo também se justifica pela pouca clareza ainda apresentada
pelo debate propriamente tedrico no campo da seguranca e justica criminal. As diversas teorias
apresentam distintos mecanismos causais que relacionam a intervencao proposta a solucdo do
problema. Embora haja certo consenso genérico que localiza o problema criminal na
“comunidade”, as estratégias de intervencdo propostas restam bastante diversificadas entre si,
apresentando-se, muitas vezes, de maneira ambivalente ou até mesmo contraditoria. Essa
inconsisténcia pode ser evidenciada, por exemplo, em conceitos centrais do modelo. Por um lado,
assume-se 0 pressuposto de que a criminalidade dentro de um determinado territério resulta de
algo mais do que a mera soma das inclinagdes individuais orientadas a criminalidade, o que
justificaria adotar intervengdes considerando a comunidade como “unidade” para a prevengdo do
crime. No entanto, autores associados a esse modelo utilizam diferentes significados para
“comunidade” e “participagdo”, além de identificarem diferentes mecanismos causais associados
a intervengdo. Nesse sentido, Crawford tem razao quando afirma que “muito do que se passa por
prevencdo com base na comunidade ndo estd teorizado, estd mal considerado e € inconsistente”
(Crawford, 1998: 125).

Weiss (1987), ao analisar os varios sentidos associados as estratégias de prevencao,
identifica duas diferentes orientacGes: a participagdo comunitaria teria como objetivo a

construcdo de formas de controle social informal; as intervengbes comunitarias teriam como

25 . . x . . S
Isso se relaciona, certamente, a constatacdo de que o controle social formal exercido pelas instituicdes do

sistema de bem estar penal (policias, sistema judiciario, sistema correcional etc) operava paralelamente & atuacao de
institui¢des societarias de “controle informal”, no 4mbito da comunidade — tais como a familia, escola, grupos
sociais, associa¢fes comunitarias, movimentos sociais — as quais definiam normas de conduta, reproduziam valores
sociais e disseminavam orientacBes para a agdo social (Garland, 2001). Assim, controles sociais formais e
informacdes funcionariam de maneira acoplada e interdependente. Ap6s a década de 1970, a partir dos diversos
processos de ruptura descritos, identifica-se, entre outras, a crise das instituicdes socializadoras e sua propria
desinstitucionalizacdo, seja nas familias, nas escolas, nos processos de socializagdo, na “fabrica”, no sistema de
justica criminal (policias, tribunais, manicomios, prisdes); ao lado das significativas alteracbes no espaco urbano,
desencadeiam processos simultaneos de fragmentacdo social e desintegracdo comunitaria, refletindo, de sua parte, a
mencionada desagregagao dos principios organizadores da solidariedade.
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objetivo oferecer aos membros da comunidade um conjunto de oportunidades para incentivar um
comportamento conforme a lei (ideia que € resumida pela expressao inglesa stake in conformity).

Crawford (1998; 1999), por sua vez, identifica seis distintas orientacdes ao analisar
diferentes estratégias comunitarias: o objetivo de mobilizacdo de individuos e recursos; a
organizagao comunitaria (no sentido de criacdo de normas socializadoras e de controle informal);
a defesa comunitaria, a economia politica da comunidade; o envolvimento dos residentes; e, por
fim, a criacdo de institui¢bes intermediarias (como instituicdes reguladoras). Embora a distin¢éo
feita por Crawford seja bastante abrangente e esclarecedora de variados aspectos associados aos
distintos significados das estratégias comunitarias, a classificagdo ndo segue como critério a
orientagdo politica normativa de fundo que julgamos necesséaria®.

Grahan e Bennett (1995) identificam trés perspectivas distintas de prevencao comunitaria:
organizacdo comunitaria, defesa comunitaria e desenvolvimento comunitario. A primeira estaria
orientada para o desenvolvimento de processos e instituicbes que favorecem a mobilizacdo e a
organizacgdo comunitéria (a perspectiva colocada pela teoria da desorganizagdo social); a defesa
comunitaria, por sua vez, apelaria para um sentido de “reapropriacdo” do territdrio por parte de
guem o habita e consequente assuncdo de responsabilidade (e, principalmente, vigilancia); por
fim, a perspectiva do desenvolvimento comunitario trataria das precondi¢Ges necessarias para que
a comunidade possa por em marcha os mecanismos de controle social que impediriam ou
interromperiam o desenvolvimento de processos criminais.

Hope (1995), seguindo como critério o paradigma politico subjacente as perspectivas,
sugere que, ao longo do tempo, o conceito de comunidade foi sendo informado por trés diferentes
molduras normativas, relacionadas a momentos distintos da politica publica (em especial, o que
ele chama de “politica de desenvolvimento urbano”): a “comunidade desorganizada” da primeira
metade do século XX (que pode ser identificada com a concepc¢éo difundida por Shaw e McKay,
1938); a “comunidade em desvantagem” das décadas de 1960 e 1970 (que se identifica com os
aportes tedricos de Wilson, 1987 e Sampson, 1989) e a “comunidade amedrontada” das décadas
de 1980 e 1990 (que encontra sustentac&o nas teorias do espaco defensavel, de Newman, 1973)%".
A referéncia a esses diferentes paradigmas nas varias formas de prevengdo comunitaria apontam
para o fato de que essas ndo deveriam ser interpretadas somente como aplicagOes diretas da teoria
criminologica, mas como pecgas complexas da acdo sociopolitica que também contribui para a
determinacéo de seu carater politico (Hope, 1995: 22).

Em estudo posterior, o autor explora trés significados associados as estratégias
governamentais referidas a perspectiva comunitaria, levadas a cabo no contexto britanico
contemporaneo: 1. a promocao do controle privado do crime: a intervencao se orientaria para a

sustentacdo de um conjunto de instituicdes basicas através das quais a comunidade promove por

2% Na verdade, o critério utilizado por Crawford ndo esta bastante claro; sua classificagdo parece ser mais

“pragmaticamente” referida, relacionada aos distintos programas existentes na pratica, tais como identificados pelo
autor — motivo pelo qual ndo adotaremos seu critério de distincéo.
2 As obras referidas aos paradigmas nao se resumem as citadas, sendo essas apenas aquelas mais difundidas.
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si mesma a prevencdo da criminalidade, primariamente por meio do controle social informal das
condutas e comportamentos seus membros; 2. a “limpeza” do crime das comunidades, seja por
meio de estratégias especificas de protecdo de vitimas recorrentes, seja pela exclusdo pura e
simples dos ofensores das comunidades; e 3. a constru¢cdo de uma nova ordem institucional,
constituida por estratégias que promovessem uma mudanca e ruptura com as condi¢Ges sociais
que propiciam o desenvolvimento da criminalidade nas comunidades, proposta afim & nocdo de
“economia politica da comunidade” defendida pelo autor (Hope, 2001).

Vale notar que, embora a abordagem de Hope pareca indicar um uso ininterrupto da
prevencdo comunitéria pela politica publica, isso ndo ocorre na pratica. A perspectiva da
desorganizacao social, a partir da obra de Shaw e McKay (1938), surge na década de 1930 e
informa de maneira decisiva muitas estratégias surgidas desde entdo, cai em desuso nas décadas
seguintes com a consolidacdo das teorias estruturais e da anomia, supostamente mais afinadas
com o paradigma do bem estar penal. A perspectiva comunitéria é recuperada no inicio da década
de 1970, cujo foco na comunidade € repensado e retomado por uma perspectiva de
denominaremos aqui de defesa comunitaria. No que se segue, propomos aprofundar esse debate
acerca do surgimento e da trajetoria recente das perspectivas tedricas comunitarias e

participativas no &mbito da seguranca publica.

1.4.1. A perspectiva da desorganizacdo comunitaria

A primeira teoria a defender a tese de que as intervencdes no @mbito da seguranga
deveriam intervir sobre processos de organizacdo social no nivel da comunidade foi defendida
por Clifford Shaw e Henry McKay (1942)?, em Juvenile Delinquency in Urban Areas. Buscando
uma aplicacdo da teoria sisttmica do comportamento criminoso de Sutherland (1930), os autores
concluiram que a criminalidade no universo observado ndo constituia um fenémeno referido ao
nivel individual, mas se tratava, diversamente, de uma “resposta normal de individuos normais
em condi¢des anormais, produzidas no nivel da comunidade onde residiam” (Shaw e McKay,
1942).

A argumentacdo de Shaw e McKay baseava-se no suposto de que o desenvolvimento
urbano possuia padrdes sociais. E importante notar que a cidade de Chicago havia
experimentado, & época, um significativo aumento populacional, alcancado ndo apenas devido ao

crescimento demografico, mas pela chegada de inimeros imigrantes europeus e de migrantes

28 Ao lado de Robert Park e Ernest Burgess, Clifford Shaw e Henry McKay faziam parte do conjunto de

influentes e renomados professores do Departamento de Sociologia da Universidade de Chicago, uma instituicdo
criada ainda no final do século XIX e que recebeu significativo apoio financeiro de John Rockefeller para
desempenhar uma funcdo que combinava um importante e original trabalho académico (que contava ainda com uma
editora para publicacéo e difusdo dos trabalhos) e prestacdo de servigos a comunidade.
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negros provenientes do sul do pais®. Para explicar essa explosdo de crescimento da cidade,
Robert Park e Ernest Burgess haviam criado a Teoria das Zonas Concéntricas (Park et al, 1925;
Burgess, 1925), que sugere, a partir da andlise de Chicago, que as cidades tenderiam a se
expandir radialmente a partir do centro, de maneira que a cidade tipica poderia ser vista
consistindo de uma série de circulos concéntricos marcados por cinco zonas (segundo a nogéo da
gradient tendency).

O loop seria a zona mais central, tipicamente um distrito comercial e industrial, uma area
ndo residencial em sua esséncia. Tais areas seriam habitadas exclusivamente por familias de
baixa renda, obrigadas a tolerar as condi¢cGes mais insalubres. Essa zona estaria circundada por
uma zona de transicdo, situada exatamente entre o centro e a terceira zona, que seria uma area
residencial para trabalhadores; por seu carater de transi¢do, estaria sujeita a invasdo do comércio
da area central e, por isso, também seria objeto de degradacédo, além de ser uma zona de moradia
pouco adequada, concentrando individuos com menor poder aquisitivo. Em Chicago, a zona de
transicdo concentrava a maioria dos corticos e da populacdo imigrante, gerando &reas tanto
superpovoadas quanto areas de “refugio moral”. A terceira zona seria uma zona residencial de
trabalhadores pobres e de imigrantes de segundas geracdes oriundos das areas mais degradadas,
mas ainda em contato com elas em funcédo de seu trabalho. A quarta zona concentraria familias de
classe média residindo principalmente em grandes conjuntos habitacionais. Por fim, a Gltima
zona, o suburbio, seria uma area residencial nobre habitada pelos estratos mais abastados (Park e
Burguess, 1925).

O modelo das zonas concéntricas supunha que a forma fisica e social assumida pela
cidade seria determinada por uma competicdo desregulada pelo espaco urbano entre diferentes
usos — residenciais, comerciais e industriais — e entre grupos sociais diferenciados pela renda e
pela identidade cultural e eétnica. Tratar-se-ia de uma “divisdo natural dos grupos
socioeconbémicos, que da forma e carater a cidade; a segregacdo oferece ao grupo e aos
individuos que o compdoem um lugar e uma funcdo da organizacdo total da vida urbana”
(Burgess, 1925: 365). Os precos da propriedade da terra refletiriam a competicdo pelo acesso aos
recursos urbanos; a medida em migram, 0s grupos sociais vao se ajustando a comunidade e
progredindo economicamente, mudando para areas da cidade mais “apropriadas” ao estagio em
que se encontram no processo de ascensdo e mobilidade social; a eles, outros grupos assim se
sucederiam, no processo de assimilacdo do modo de vida urbano.

A esse modelo de divisdo da cidade somar-se-ia a nogéo de desorganizagdo social, pela

primeira vez desenvolvida por Robert Park em The City: Suggestions for the Study of Human

2 Segundo dados apresentados pelos autores, retirados do censo norteamericano, em 1850, a populacdo de

Chicago era de 4.470 pessoas; em 1850, 29.963; em 1860, 112.172; em 1880, 503.185; em 1990, 1.698.575; em
1930, 3.376.438 (Shaw e McKay, 1942: 23).
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Nature in the Urban Environment: tratar-se-ia de uma “policia natural”, caracteristica que poderia
ser atribuida & comunidade ou & vizinhanga™®.

Burgess explica que a mobilidade caracteristica das grandes cidades, por aumentar o
nimero de “estimulos” sobre o individuo, tenderia a “confundi-lo e desmoraliza-lo”; ao mesmo
tempo, quanto maior a mobilidade, menor o controle social exercido pela vizinhanga. Logo, areas
caracterizadas por uma alta mobilidade acabariam por desenvolver promiscuidade, vicio,
delinquéncia juvenil, entre outros, uma vez que o grupo social primario e suas instituicdes
classicas — familia, igreja, grupos comunitarios — encontrar-se-iam debilitados por esse processo
(Park e Burgess, 1925: 369).

A partir desses pressupostos e utilizando-se de dados empiricos quantitativos e
qualitativos extremamente ricos, relativos a cidade de Chicago, para a década de 1930, Shaw e
McKay testaram o modelo de Burgess para explicar os niveis de criminalidade. Mapearam,
assim, padrdes espaciais e temporais acerca dos deslocamentos dos individuos para as diferentes
areas da cidade, bem como a residéncia de delinquentes conhecidos. Um primeiro importante
achado confirmou a teoria de Burgess: padrdes distintos de criminalidade foram encontrados para
as diversas comunidades estudadas, reportando taxas de delinquéncia que seguiam tendéncias
amplamente uniformes: as taxas eram mais altas em areas adjacentes & zona central e decresciam
a medida que dela se distanciavam.

Observou-se, ainda, um padrdo no tempo, altas taxas de crime foram encontradas nas
mesmas areas por longos periodos de tempo, apesar da alta rotatividade da populagdo. Segundo
0s autores, essa dinamica seria explicada a partir do argumento de Burgess: 0S grupos mais ricos
e mais importantes da comunidade acabariam se mudando para areas mais afluentes, com o
objetivo de evitar a desorganizacdo social crescente em areas proximas ao centro. Por outro lado,
isso justificaria a hipdtese de que os fatores criminogénicos estariam localizados no ambiente da
comunidade e ndo nos individuos, uma vez que as taxas de delinquéncia ndo caiam com a
mudanca de seus residentes. O problema a explicar seria entdo o porqué de certas areas
produzirem criminalidade e/ou possibilitarem que ela fosse “culturalmente transmitida” de uma
geracao de residentes a outra.

No ano de 1926, por exemplo, os pesquisadores encontraram que 37% dos jovens
residentes da zona de transicdo constavam dos registros policiais. Essa taxa decrescia
progressivamente na medida em que se ia afastando do centro, indo de 37% nas areas contiguas a
ele até menos de 1% nas areas perto dos limites urbanos (Shaw e McKay, 1942: 384). Na
explicagdo de Shaw e McKay, processos de “invasdo, domindncia e sucessdo” eram mais
aparentes na zona de transi¢do, eles ocorriam quando novos imigrantes chegavam as areas

residenciais mais baratas da cidade, vindos do distrito comercial. Quando isso acontecia, 0S

30 . , . . . - - A
“Vizinhanga ¢ uma unidade social que possui sua clara defini¢do de contornos, uma perfeicdo organica

interior. (...) O chefe local, com o poder que adquire por parte da vizinhanga, pode agir tanto de maneira autocratica
com o contexto urbano mais amplo, mas deve ser da comunidade e para a comunidade; ele toma o cuidado de néo
decepcionar a comunidade local quando os interesses locais estdo em jogo” (Park, 1925: 38).
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residentes mais antigos e mais estabelecidos economicamente acabavam, por sua vez, por
emigrar para zonas mais externas, pois quanto mais longe do centro, menos os efeitos desse
processo de transicdo eram sentidos e maior a existéncia de relagdes sociais estaveis. Assim, a
alta taxa de mobilidade entre os residentes nas zonas de transicdo produziria mobilidade
econdmica e rotatividade populacional constantes e, em consequéncia, toda sorte de instabilidade.
Vérios fatores levariam a desorganizacdo dessas &reas: a alta e constante mobilidade de
residentes; os diferentes usos do espaco, comerciais e residenciais, em virtude de sua posicdo na
estrutura espacial de competicdo pelo espaco urbano; baixo status econémico e alta
heterogeneidade cultural; além de serem areas constituidas por grupos sociais que passavam por
processos de transicdo nos modos de vida urbanos. Esses multimplos processos gerariam um
“vacuo moral” no qual, em especial, a juventude sem orientacdo ou controle, estaria livre e
suscetivel a atividade criminal. O enfraquecimento de controles sociais possibilitaria, ainda, o
surgimento de carreiras criminais, uma vez que os ofensores passariam a agir com expressivo
grau de impunidade.

Assim, se uma comunidade ndo possuisse mecanismos internos de controle ou fosse
policiada de modo imperfeito por instituices ou agentes externos, alguns individuos estariam
livres para experimentar uma liberdade irrestrita na expressdo de suas inclinagcdes, muitas vezes
resultando em comportamento delinquente. Ao contrario, comunidades que contassem com a
“ordem social preservada” manteriam baixos os niveis de criminalidade; conseguiriam,
eficazmente, introjetar e manter comportamentos em conformidade, primariamente por meio da
socializacdo dos jovens. Essas comunidades teriam, ainda, capacidade para captar bens e recursos
sociais para minorar as frustracbes dos jovens em momentos de oportunidades econémicas
escassas.

“Desorganizagdo social ¢ a auséncia ou fraqueza de controles sociais normais dentro de
comunidades naturais” (Shaw ¢ McKay, 1942: 33). “Controle social” significa, na acepcao desses
autores, a habilidade de uma comunidade realizar valores comuns; sua falta seria a causa
subjacente do crime. O argumento da desorganizacdo social como explicacdo da criminalidade
aponta para uma fraqueza estrutural e cultural de uma comunidade, de maneira que ela e suas
instituicdes de controle informal se tornam ineficazes enquanto “agentes socializadores”.

A solugdo proposta por Shaw e McKay para intervir sobre o processo que levaria ao
surgimento da criminalidade envolveria uma interveng@o no “nivel macro”, métodos orientados
ao nivel individual ndo seriam suficientes. Os programas deveriam se focar, além disso, em
diversos aspectos: desde a renovagdo fisica das instituicbes da comunidade até a regeneragdo (no
plano cultural) de um “sentido de comunidade” (Shaw and McKay, 1942: 323):

Deve ser encontrado um modo de modificar aqueles aspectos da vida comunitaria que
proveem as condi¢cdes para as carreiras criminais e que ddo a elas a sancdo ou a

aprovacao das quais depende todo comportamento social (Shaw and McKay, 1942: 325-
26).
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Uma intervencdo orientada a reorganizacdo comunitaria agiria de forma a contrapor-se
aos processos que produzem desorganizacdo, a partir do suposto de que as comunidades teriam
uma capacidade inerente para mobilizar recursos préprios para exercer 0s mecanismos informais
de controle social.

Como mencionamos, a perspectiva da desorganizacdo social, que surge na década de
1930, informa de maneira decisiva algumas estratégias de prevencao a criminalidade surgidas a
partir de entdo. Descreveremos posteriormente um desses programas, o Chicago Area Project,
implementado por um de seus tedricos, Henry McKay, que se torna referéncia nessa area. Nas
décadas seguintes, contudo, a perspectiva tedrica da desorganizacdo social perde terreno para as
teorias estruturais e da anomia, supostamente mais afinadas com o paradigma do bem estar penal,
as quais irdo sustentar teoricamente os modelos desenvolvimentais de prevencdo. Apenas na
década 1980, a perspectiva da desorganizacdo social volta a ser discutida na literatura
criminoldgica, em especial por William Wilson e Robert Sampson (W. Wilson, 1985; Sampson e
Wilson, 1995), que propSem uma retomada critica da mesma. Retomaremos essa discussdo na
secdo 1.5, que fara um balancgo dos programas de referéncia no ambito da prevencdo comunitaria

e participativa.

1.4.2. Defesa comunitaria: a teoria do “espaco defensavel”

Em sua apreciacdo dos paradigmas de desenvolvimento urbano, Hope identifica uma
estrita relacdo entre a racionalidade da teoria da defesa comunitaria com o paradigma que se
inicia na década de 1970, e que ele significativamente chama de “prevenc¢do do crime na cidade
amedrontada”. A racionalidade da defesa comunitaria propunha como objetivo mudar as
condicdes de degradacdo prevalecentes nas comunidades a partir do encorajamento de
mecanismos de “vigilancia natural” das comunidades. O problema contido nessa perspectiva
residiria no fato de que ela realizaria uma virada conservadora na politica de tratamento da
criminalidade no ambiente urbano (Hope, 1995: 41). Antes de desenvolvermos esse ponto,
exploraremos as teorias que se ajustariam a essa racionalidade, comegando pela teoria do espaco
defensavel.

Seu defensor, Oscar Newman, tornou-se um urbanista conhecido internacionalmente por
desenvolver uma obra focada no planejamento comunitario e que incluia a tematizacdo do
problema da criminalidade e da sua preven¢cdo nos ambientes urbanos. A nog¢do de “espaco
defensavel” (Newmann, 1972), retirada da obra de Jane Jacobs (2009 [1962]), tornou-se o
conceito de referéncia para pensar o problema mencionado (a despeito da grande diferenca que

pode ser estabelecida entre as abordagens dos dois autores).
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Segundo o autor, em texto retrospectivo acerca da propria obra e dos programas que
implementou em cidades norteamericanas nas trés décadas seguintes, os principios da teoria do

espaco defensavel

serviram para que comunidades pudessem retomar o controle de bairros degradados.
(...) as modificagdes advindas do espago defensidvel ndo somente reduziram a
criminalidade e estimularam novos investimentos privados, mas também mantiveram a
integracdo racial e econdbmica, bem como ofereceram formas de se criarem habitacGes
publicas aos pobres, sem intervencao por parte do governo central (Newmann, 1997).

O conceito de espaco defensavel teria surgido quando o autor foi testemunha a decadéncia
de um conjunto habitacional recém construido, composto por 3.000 moradias, na cidade de St.
Louis. Seu design, feito por um dos arquitetos mais proeminentes da época, teria seguido os
principios do moderno planejamento de Le Corbusier e do Congresso Internacional de Arquitetos
Modernos, e foi saudado como exemplar, principalmente no que se refere ao uso da iluminagédo
no desenho arquitetdbnico. Newmann ressalta que os grandes edificios de 11 andares que
compunham o conjunto mantiveram seus primeiros andares livres para atividades comunitarias;
além de possuirem corredores comuns em seus terceiros andares, destinados a lavanderia,
depdsitos e salas comunitarias. Ocupadas por familias monoparentais de classe média, seu design
teria sido considerado “desastroso”, dado que as dreas comuns se tornaram justamente espagos

inseguros:

foram logo ocupados pelo lixo; as caixas de correio do térreo foram vandalizadas; os
corredores, lobbies, elevadores e escadas eram lugares perigosos e estavam cobertas de
pichagdes, lixo e dejetos humanos. Os elevadores, lavanderia e quartos comunitérios
haviam sido igualmente vandalizados (...). As mulheres tinham de se reunir em grupos
para levar seus filhos a escola ou ir as compras. O projeto nunca alcangou uma ocupagao
superior a 60 por cento e foi demolido cerca de 10 anos apds sua constru¢do. Foi um
precursor do que viria a acontecer no resto do pais (Newmann, 1972: 16).

Segundo narra o autor, do outro lado da mesma rua, um conjunto de habitacdes populares
mais antigo, menor, ocupado por uma populacdo idéntica, servia de contraste:
“Manteve-se totalmente ocupado e livre de problemas durante o processo de construcao,
ocupacdo e declinio do primeiro”. A partir do contraste entre as duas experiéncias,
Newmann levanta o problema: dado que as variaveis sociais mantinham-se constantes

nos dois projetos habitacionais, “qual o significado das diferengas fisicas que haviam
possibilitado a um deles sobreviver, enquanto o outro se desfez?” (Newmann, 1972: 28).

Como se observa, a questdo colocada por Newmann parte do suposto de que as diferengas
observadas entre os dois conjuntos habitacionais se resumiriam a uma questdo de design.
Partindo de uma interpretacdo deterministica acerca do desenho arquitetdnico, Newmann explica
que a diferenca encontrada entre os dois projetos habitacionais relacionava-se a existéncia um
sentimento de propriedade e identidade, que era observavel apenas no segundo caso, em que “os
residentes mantiveram controladas e identificadas aquelas areas claramente demarcadas como

suas” — € que essa era uma situacdo decorrente do desenho arquitetonico:

Jardins compartilhados por somente duas familias estavam bem conservados, enquanto
corredores compartilhados por vinte familias, assim como lobbies, elevadores e escadas
compartilhadas por 150 familias eram desastrosos — elas ndo evocavam quaisquer
sentimentos de identidade ou controle. Tais espacos publicos anénimos tornavam
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impossivel para os residentes desenvolverem um acordo acerca dos comportamentos
aceitaveis nessas areas, tornara-se impossivel sentir ou exercer sentimentos de
apropriacéo, tornara-se impossivel distinguir entre residentes e invasores (Newmann,
1972, grifos nossos).

Dado que conjuntos habitacionais ndo possuem 0s mesmos recursos que condominios de
classes medias e altas para contratar pessoal para administrar as areas comuns, Newmann se
prop0Oe a resolver essa limitacdo. Afirma ser possivel projetar conjuntos habitacionais em que as
areas comuns internas pudessem ser utilizadas apenas para o uso exclusivo das familias
residentes e que pudessem, ademais, gerar um sentimento de apropriacdo privada e identidade
nesses moradores.

O exemplo de outra comunidade, na mesma cidade, é identificado pelo autor para explicar
alguns dos principios que seriam incorporados a teoria do espaco defensavel. Uma vizinhanca
construida na virada do século XIX, construida por pequenos chateaux, anteriormente habitados
pelos “bardes da borracha, caracterizava-se por ruas privadamente fechadas, que impediam a
circulacdo livre de automdveis. Na época em que escreve, a cidade vinha sendo tomada por uma
importante onda de criminalidade, possuindo, na verdade, uma das taxas nacionais mais altas.
Contrastando com esse panorama, a referida vizinhanca manteve-se durante toda a década de
1960 um ambiente pacifico, com baixas taxas de crimes. Newmann argumentava que essa
situacdo ndo provinha apenas do poder aquisitivo de sua populacdo residente, mas também e
principalmente por se tratar de uma vizinhanga fechada, um “enclave controlado”.

Uma das propostas basicas de Newmann era reestruturar o desenho urbano das
comunidades de forma a torna-las “mini vizinhangas”, de forma que se assimilassem mais as
comunidades de suburbio ou as comunidades tipicas das cidades do interior. Ruas e avenidas
deveriam ser fechadas; as mini vizinhangas possuiriam apenas um portdo de entrada e saida de
trafico. Isso permitiria remover um trafico intenso de automoéveis e colocaria as ruas das
vizinhancas sob o controle dos residentes — uma menor quantidade de carros significaria um
reconhecimento dos residentes e, a0 mesmo tempo, dos estranhos. Isso significaria também que,
no caso de acionamento da policia, criminosos teriam apenas um local de saida, o que
possibilitaria sua facil captura. A subdivisdo de uma comunidade em mini vizinhancas teria,
ainda, como consequéncia, o encorajamento da interagdo entre vizinhos: “as partes, vivendo
numa mesma rua fechada, viriam a se conhecer por meio de uma maior associagao e se tornaria
aptas a desenvolver padrdes de comportamento mutuamente aceitaveis”.

Alguns principios seriam importantes para encorajar a participacdo da comunidade na
definicdo das mini vizinhancgas: ter tamanho reduzido, pelas vantagens acima mencionadas;
possuir casas com caracteristicas similares, tais como “tamanho da constru¢do, tamanho do lote,
recuo da rua, materiais usados na construgao, estilo arquitetonico e densidade”. Ou seja, tamanho
reduzido e homogeneidade seriam os dois fatores essenciais para o desenvolvimento do
sentimento de identidade e apropriacdo, ausentes de comunidades em processo de degradacéo.

Uma ultima recomendacéo é feita por Newmann: o financiamento privado e ndo publico de tais
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projetos de renovacdo seriam importantes, sendo fundamentais, para desenvolver nos residentes o

sentimento de propriedade relativo aos ambientes urbanos.

1.4.3. Reducéo da desordem: teorias das janelas quebradas

O argumento defensor da intervencédo sobre os ambientes urbanos passou a receber grande
atencdo no interior dos debates criminoldgicos, a partir da década de 1970. Na década seguinte, a
teoria das janelas quebradas contribuiu de maneira significativa para sua difusdo. Focando-se
sobre comunidades que concentrariam altas taxas de crimes (em especial, corticos, guetos e
conjuntos habitacionais populares) e mobilizando no¢des morais conservadoras, essa teoria
colocou o foco da discussdo sobre a “ma reputacao” de certas localidades. Foram dois os
principais questionamentos levantados em relacdo a essa perspectiva: o primeiro perguntava
como a “ma reputagdo” de certas comunidades teria um efeito “amplificador” dos niveis de
criminalidade; o segundo, que tipos de processos levariam a degradacdo e decadéncia dessas
areas e como esses processos estariam eles préprios envolvidos na producdo de altos niveis de
crime.

Para responder essas questfes, James Q. Wilson e George L. Kelling desenvolveram a
tese das janelas quebradas, pela primeira vez, em um curto artigo de oito paginas, publicado na
Atlantic Monthly no ano de 1982. Surpreendemente, esse se tornou um dos textos mais citados e
0 mais influentes em debates no campo da seguranca publica, nas décadas que se seguiram. O
texto buscava, fundamentalmente, entender a relacdo entre o ambiente da comunidade e a
criminalidade, buscando indicar os mecanismos de controle social informal e o que chamam, no
texto, de “desordens”.

Seu argumento pode ser assim resumido: desordens (ou “incivilidades) consideradas
“menores” — como “carros abandonados, grafite, bébados na rua, prostituicdo, gangues de jovens
tomando conta dos parques e outros comportamentos desordeiros, pedintes” (Kelling e Coles,
1996: 5) —, quando ndo reguladas e controladas, colocariam em curso um conjunto encadeado de
respostas sociais, fazendo com que vizinhangas “boas” e “decentes” entrassem em um processo
espiral de decadéncia e degradacao, tornando-se “guetos amedrontados de criminalidade™:

uma comunidade estavel, na qual as familias cuidam de suas casas, se preocupam com
as criangas dos outros e desconfiam de intrusos indesejados, pode se transformar, em
poucos anos, ou até mesmo meses, em uma selva assustadora. Uma propriedade é
abandonada, o mato cresce, uma janela é quebrada. Adultos deixam de repreender
criangas e adolescentes desordeiros; as criancas, encorajadas, tornam-se mais
desordeiras. Familias se vdo, adultos sem lagos mudam-se para a comunidade.
Adolescentes desordeiros comegam a se reunir na frente da loja da esquina. O
comerciante pede que se retirem; eles recusam. Brigas ocorrem. O lixo se acumula.
Pessoas comegcam a embriagar-se em frente aos bares; com o tempo, um bébado deita na

calgada e se permite que la fique. Os pedestres sdo abordados por mendigos. (Wilson e
Kelling, 1982: 32).

A essa altura, desocupados, imprudentes, ou pessoas com tendéncias criminosas, sentir-
se-iam a vontade para iniciar algum 'neg6cio’ ou mesmo passar a morar naquela rua, cuja
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decadéncia ja seria evidente. O passo seguinte seria 0 abandono daquela localidade pelas
pessoas de bem, deixando o bairro & mercé dos desordeiros (Wilson e Kelling, 1982:
38).

Os autores definem desordem da seguinte maneira:

Em seu sentido social mais amplo, desordem € incivilidade, um comportamento
ameacador que provoca distirbios na vida, especialmente na vida urbana. (...) mesmo
ndo sendo tao sérios quanto os crimes indicados acima, podem ameacar a ordem social
gerando medo e condicfes criminogénicas. Por desordem nos referimos especificamente
a mendicancia agressiva, prostituicdo nas ruas, ficar bébado ou beber publicamente,
fazer ameacas, perseguicdo, obstrucdo de ruas e espacos publicos, vandalismo e grafite,
urinacdo e defecacdo publica, venda puablica sem licenca, lavar janelas de carro sem
solicitacdo, e outros atos. (Kelling e Coles, 1996: 15-16).

Em 1996, Kelling se junta a jurista Catherine Coles para publicar Fixing Broken
Windows, livro no qual aprofundam as questdes levantadas no artigo de 1982. Um dos objetivos
consistia em aprofundar o argumento segundo o qual comunidades “de bem” poderiam entrar em
processo de decadéncia, em poucos anos, em virtude da ndo regulacdo dos comportamentos de
desordem. Para os autores, certos comportamentos “nao intencionais” produziriam uma quebra
dos controles comunitarios por meio de um processo em espiral, que se retroalimentaria:
incivilidades ou desordens levariam ao medo, que levaria & comportamentos de “evitacao”
(avoidance) (por parte dos residentes locais (por exemplo, deixar de utilizar certos espagos
publicos), o que, por sua vez, conduziria a posterior fuga de moradores para comunidades nao
degradadas. Esses processos, por sua vez, conduziriam a reducdo do controle social informal,
resultando em crimes “mais sérios” ¢ a um aumento do medo — em suma, a medida que a
vizinhanga entra em decadéncia, aumentariam a desordem, o medo e a criminalidade.

Wilson e Kelling também buscavam explicar, ja em 1982, o mecanismo que daria inicio
ao processo de degradacdo, 0 mesmo argumento mantendo-se no livro de Kelling e Coles (1996).
Processos de degradacdo comunitaria se tornariam visiveis a partir do crescimento da desordem,
e ndo necessariamente pelo aumento do crime; para os autores, as incivilidades agiriam como
catalisadores do processo de decadéncia das vizinhangas. Comportamentos desordeiros violariam
as expectativas de uma comunidade acerca do que constituiriam comportamentos civis
apropriados (Kelling, 1987: 90). Eles representariam “sinais de que ninguém se importa”, de que
o ambiente “ndo estd sob controle e ndo pode ser controlado” e, portanto, “qualquer um pode
invadi-lo para provocar o dano e o prejuizo que bem desejar” (Wilson e Kelling, 1982: 33). A
metafora das janelas quebradas é elucidativa do argumento:

Se uma janela de uma fabrica ou de um escritorio fosse quebrada, e ndo fosse
consertada, as pessoas que por ali passassem concluiriam que ninguém se importa ou
que, naquela localidade, ndo haveria autoridade responsavel por sua manutengdo. Com o
tempo, algumas pessoas comecariam a atirar pedras para quebrar mais janelas. Logo,
todas as janelas estariam quebradas e as pessoas que por ali passassem concluiriam que
ndo somente ninguém seria responsavel por cuidar daquele prédio nem da rua em que se
localizava. Somente jovens, criminosos ou temerarios tém algum interesse por avenidas
desprotegidas, de maneira que cada vez mais e mais cidaddos abandonariam a rua,

deixando-a para aqueles que a rondam. Pequenas desordens levariam a desordens cada
vez maiores, e talvez também ao crime (Wilson e Kelling, 1982).
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Para os autores, 0 mecanismo que faria com que a desordem ndo controlada conduzisse ao
florescimento de crimes sérios seria a percepcao de que “a comunidade ndo esta sob os cuidados
de ninguém”:

Os crimes de rua sérios florescem em areas nas quais 0 comportamento desordeiro nédo é
controlado. O mendigo que ndo é abordado é, com efeito, a primeira janela quebrada.
Pedintes e assaltantes, tanto oportunisticos quanto profissionais, acreditam que suas
chances de serem pegos ou identificados se reduz quando operam em ruas em que as
vitimas em potencial ja se encontram intimidadas por certas condi¢des. Se a vizinhanca
ndo pode impedir um mendigo de incomodar os transeuntes, o bandido pode pensar que
é ainda menos provavel que alguém va chamar a policia para identificar um assaltante ou
interferir no caso de um assalto de fato ocorrer. (Wilson e Kelling, 1982: 34).

A solucdo para reverter a espiral de degradacdo das comunidades seria intervir em seus
estagios mais iniciais, por meio de um policiamento orientado para a “manuten¢do da ordem”,
sendo agressivo contra as inicivilidades e outros “sinais do crime” — 0 que Kelling e Coles
desenvolverao, no texto de 1996, sob a denominagao de “policiamento comunitario”. Essa forma
de policiamento seria necessaria para a comunidade restabelecer suas “forgas naturais” de
autoridade e controle, “mostrando que se importa” ao prover respostas imediatas as condutas
desordeiras. Para tanto, dever-se-ia restituir a policia a tarefa primaria de manutencéo da ordem,

em substituicdo a fungdo de “aplicagao da lei” do modelo tradicional reativo de policiamento31.

1.5. Um balanco: os problemas associados as teorias e as estratégias comunitarias e

participativas

No ano de 1942, Henry Shaw, um dos autores da teoria da desorganizagéo social (Shaw e
McKay, 1942) desenvolve um modelo de intervencdo, o Chicago Area Project (CAP),
implementado em seis comunidades de Chicago. O programa incluia programas recreativos para
criancas, campanhas para melhorar as condi¢des da vizinhanca e trabalhos de assisténcia
(aconselhamento, em grande medida) a jovens delinquentes e membros de gangues. E
interessante ressaltar que, segundo Kobrin, o conteldo substantivo dos programas importava
menos do que a criagdo de oportunidades de socializagdo dos jovens, alcancada por meio da
participacdo dos adultos da comunidade como modelos para os mesmos (Kobrin, 1962 apud
Hope, 1995).

E necessario notar também que uma condig&o para que a localidade recebesse o programa
seria a existéncia de uma infraestrutura comunitaria. O CAP ndo foi implementado ou néo
sobreviveu em vizinhangas mais desorganizadas; fincou raizes apenas em comunidades
relativamente estaveis e etnicamente mais homogéneas. Tal seletividade foi apontada por alguns
criticos como destruidora do objetivo primario da intervencdo: construir instituicdes comunitarias

onde justamente elas ndo existem. Além disso, aquela que parece ter sido a Unica avaliagédo

3 Desenvolveremos o modelo de policiamento comunitario e seu contraste com o modelo tradicional no

capitulo seguinte.
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disponivel do programa (Kobrin, 1962 apud Hope, 1995) apontou que o envolvimento
comunitario dificilmente se sustentou por longos periodos de tempo. Alertou ainda que nos
momentos em que a estrutura institucional de determinado CAP ruiu, em virtude da alta
mobilidade da populacédo residente, um novo apoio era buscado e novas estruturas embrionarias
eram criadas, mas nunca por si mesmas.

Sem incentivo externo, portanto, instituicdes enddgenas a comunidade ndo pareciam
sobreviver a rotatividade populacional e cultural da comunidade. Isso se deveu, em boa medida,
ao fato de “haver uma grande distidncia entre os objetivos do programa ¢ o que a comunidade
definia ela propria como importante, desejavel e aceitavel” (Hope, 1995: 28). Nesse sentido, a
falta de um grau de compromisso maior por parte dos residentes muito provavelmente
impossibilitou que instituicdes comunitdrias surgissem “espontaneamente”. Em virtude disso,
Hope concluiu que a longevidade do Programa CAP, que durou mais de vinte anos, teve menos a
ver com 0 escopo das instituicbes locais, e mais com o fato de ter sido persistentemente
sustentado por agéncias externas a comunidade.

Nesse sentido, 0 autor argumenta que o CAP teria falhado em seu proposito de construir
instituicbes comunitarias que se regenerariam a si mesmas sem intervencdo externa. A falha
residiria no modelo de Shaw and McKay, que teria pressuposto a existéncia de um modelo de
mercado privado e natural de competicdo entre as diferentes vizinhancgas da cidade. Autores
como Bursik (1986), Hirschi (1983), dentre outros, ja haviam criticado essa assuncéo,
defendendo, em contraposicao, que os fatores condicionantes da mobilidade e da forma com que
as populacdes ocupariam o espaco e nele residiriam refletiria, em boa medida, fatores externos a
esse mercado, tais como: politicas de habitacdo e acesso a propriedade da terra; disputas étnicas e
raciais pelo acesso a moradia; desenvolvimento urbano; fatores econdmicos, entre outros. A
concentracdo de criminosos e condi¢Bes de vulnerabilidade em certas comunidades ndo refletiria
apenas as deficiéncias das instituicdes da comunidade, mas outras dimensdes relacionadas a
desigualdade social e a incapacidade das mesmas de se apropriarem dos recursos sociais
proporcionados pelos diversos processos distributivos existentes na sociedade.

Hope propde a adocdo de uma perspectiva que denomina de economia politica da
comunidade, ideia também presente em W. Wilson (1987), Sampson e W. Wilson (1995), entre
outros. Enquanto a teoria da desorganizacdo social de Shaw e McKay teria interpretado o
problema da criminalidade das comunidades a partir de uma chave comunitarista — “como um
problema de auséncia de comunidade”, o conjunto de autores da perspectiva da “economia
politica da comunidade” centrou a atengdo nas relagdes econdmicas ou de poder externas a
comunidade, as quais determinariam sua capacidade de lidar com o crime (Hope, 1999: 24;
2001)*,

2 Antes de Hope alguns autores ja haviam formulado o problema de maneira similar. O conceito de carreiras

criminais comunitarias, de Bottoms e Wiles (1986; 1992) e os estudos de Schuerman e Kobrin (1986) ja haviam
tentado mudar o foco dos estudos comunitarios e seus processos criminais. Defendiam, distintamente, uma
compreensdo dos padrdes criminais de uma localidade como uma totalidade mais complexa; carreiras criminais
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Criticas mais contundentes podem ser tecidas as perspectivas que surgem nas décadas de
1970 e 1980, em especial, as teorias da defesa comunitéria e das “janelas quebradas”, exploradas
nas secdes imediatamente anteriores As criticas referem-se menos as solugdes técnicas propostas
por essas perspectivas — solucdes que poderiam ser incorporadas de forma complementar as
diversas estratégias existentes — mas, sobretudo, & forma como buscaram redefinir o campo da
seguranga publica e justica criminal, interpretando a crise do paradigma do bem estar penal e
reformulando os problemas aos quais a politica deveria se dirigir. A esse respeito, as perspectivas
da defesa comunitaria e das “janelas quebradas” incorporaram, em uma nova moldura normativa,
elementos j& contidos no comunitarismo da teoria da desorganizagdo social. O problema € que
esses elementos foram emoldurados a partir da mobilizacdo de sentimentos e valores publicos
extremamente conservadores, 0s quais estavam disponiveis em um contexto discursivo altamente
conflituoso da época.

O questionamento desses desdobramentos, no interior do campo, ndo ocorreu apenas nos
Estados Unidos. Hope, por exemplo, em sua anélise da trajetoria da politica de desenvolvimento
urbana inglesa, nomeia o paradigma que surge a partir da década de 1970 como “preven¢ao do
crime na cidade amedrontada”. Segundo o autor, esse paradigma “refletia uma nova preocupacao
na politica publica [inglesa] acerca do crime no ambiente urbano” (Hope, 1995: 41).

Como ja observado anteriormente, a ampla difusdo da perspectiva situacional no campo
da seguranca publica explica-se, em parte, pela significativa habilidade de seus defensores de
transpor tais ideias para arenas politicas influentes, bem como para desdobrar a teoria em
conceitos atraentes, convincentes e de forma parcimoniosa, tornando-a legitima ao publico em
geral. Conforme mencionado, para o institucionalismo discursivo, ideias facilitam a acdo politica
ndo somente servindo como mapas ou guias para a acdo, mas também provendo simbolos e
esquemas discursivos que 0s atores usam para tornar tais mapas legitimos ao publico.

Justamente pelo fato de ter mobilizado no¢Ges morais e valores conservadores, tais
abordagens baseadas na comunidade e na participacdo dos residentes ndo foram vistas como
associadas a um projeto inclusivo no campo da seguranga e justica criminal, mas, diversamente,
foi associado a racionalidade politica do neoliberalismo e da perspectiva situacional, em especial.

Tanto a teoria da defesa comunitaria como a teoria das “janelas quebradas” propunham,
assim como a teoria da desorganizagdo comunitaria, mudar as condicdes prevalecentes nas
comunidades com o objetivo de encorajar suas formas de vigilancia natural. Formas naturais de
vigilancia existiriam em sociedades organizadas, que promoveriam naturalmente o policiamento
dos cidaddos, uns em relagdo aos outros. Essa argumentacdo, aliada a ampla atencdo dada ao

problema da vitimizag&o criminal, caracteristica do discurso situacional, acabou por gerar uma

comunitarias seriam uma das consequéncias, intencionais ou ndo, da forma como uma variedade de atores interagem
em um dado processo historico: “para compreender e explicar o comportamento criminoso pelos residentes de areas
particulares é vital considerar quem vive nessas areas; por que chegam a morar 14, em primeiro lugar; que tipo de
vida social os residentes criaram; como os ndo residentes (outsiders) (incluindo os 6rgdos oficiais) reagem a eles; e
por que eles permanecem nessas areas e ndo se mudam” (Bottoms et al., 1992: 122). O conceito atribuiria
importancia as relagdes sociais no interior de uma determinada localidade, buscando entender como seriam
posteriormente moldadas pelo ambiente socioeconémico, notadamente os processos distributivos urbanos.
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imagem de cidaddos ansiosos por se sentirem novamente seguros diante da ameaga da
vitimizagdo em seus locais de residéncia.

O medo do potencial ofensor foi apropriado como principal elemento da teoria da defesa
comunitaria. Em Defensible Space (1973), Oscar Newmann defendeu, em um viés amplamente
conservador, que o controle informal dos comportamentos nos espacos publicos, ausente nos
ambientes das grandes cidades, seria reassegurado por meio de mecanismos de vigilancia natural,
definidas como “formas de supervisdo cotidiana dos ambientes por parte de seus residentes, por
meio do emprego de um complexo conjunto de mecanismos de encontro” (Newmann, 1973: 4).
Tais mecanismos poderiam abranger desde a abordagem de estranhos nas ruas, “intervengdes”
(que restam indefinidas), vigilancia interpessoal ou acionamento da policia. Seu objetivo deveria
estar explicito: “demonstrar a preocupagdo ¢ a observacdo de atividades questionaveis € o
controle da situagdo” por parte dos residentes de dada vizinhanga (Newmann, 1973: 4-5). Em
outras palavras, reforcar as defesas informais da comunidade contra o comportamento
potencialmente predatorio de estranhos, funcdo de vigilancia que as condi¢Bes dos ambientes
urbanos estariam impedindo de manter, especialmente nas grandes cidades.

A racionalidade do espaco defensavel ndo se restringe, contudo, a intervengdes orientadas
a incentivar o comportamento autovigilante dos residentes sobre os outros e sobre o territorio da
comunidade. Para Newmann, o desenho de alguns ambientes — como, por exemplo, conjuntos
habitacionais populares — impediriam a vigilancia natural ¢ a “defensividade” de se manifestarem
e se fazer viaveis. Para fazer frente a uma arquitetura urbana “ndo defensavel”, o autor cria
normas para um desenho ambiental apropriado, as quais serviriam de guias para uma intervencao
dirigida a reassegurar a defesa natural (Newman, 1997).

O apelo conservador dessa visdo torna-se ainda mais explicito no argumento segundo o
qual o controle informal, por meio da vigilancia natural, seria mais intenso se os residentes
pudessem se enxergar como “donos” da comunidade. Newmann ndo encontra problemas em
redefinir os espagos publicos em termos privados, uma vez que “tratar-se-ia de uma tendéncia

territorial latente comum a todos os agrupamentos humanos™:

Uma melhor vigilancia opera de forma mais efetiva quando ligada & subdivisdo do
territrio das areas residenciais, permitindo que os residentes observem aquelas areas
publicas que consideram fazer parte de seu ambito de propriedade e, portanto, de
responsabilidade (Newmann, 1974: 52).

Uma série de intervencfes na arquitetura urbana foi feita em cidades norteamericanas e
inglesas, baseadas nos preceitos da Arquitetura Para a Prevencdo do Crime (APPC). Outra
estratégia que se apoiou sobre a racionalidade da defesa comunitaria e foi extremamente
difundida nas décadas seguintes foram as chamadas Neighbourhood Watches. Trata-se da criacdo
de redes de vizinhos organizados com o objetivo de prevenir o crime nas vizinhangas,
aumentando e tornando mais eficientes 0s mecanismos de “defesa natural” — traduzidos como

formas de vigilancia sobre a propriedade residencial uns dos outros e pelo relato de atividades
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suspeitas a policia. Essas estratégias apoiam-se, ainda, no suposto de Newmann de que a
participacdo nessas redes reduziria 0 medo e a inseguranga, aumentaria a interagdo social e
fortaleceria a solidariedade comunitaria.

A criacdo dessas redes foi amplamente disseminada inicialmente nos Estados Unidos e
Inglaterra, tendo contado com um importante incentivo de seus governos. Hope chama atencéo
para o apelo utilitarista no qual se baseava a propaganda do governo briténico a esses programas:
“Proteger sua propria casa ¢ 6timo, mas vocé€ tera maior protecdo se todos a sua volta estiverem
trabalhando para isso™** (Central Office of Information, 1989 apud Hope, 1995: 51).

Essa concepg¢do foi também alimentada pelo argumento das “janelas quebradas”, surgido
na década seguinte. Para além do viés conservador acerca do tipo de participacdo que é
demandada da populacdo residente — vigilancia mutua contra estranhos —outras objecdes podem
ser levantadas ao argumento, compartilhadas por alguns criticos (Crawford, 1998; Hope, 2001).
Primeiro, o fato de haver um problema no préprio argumento, ele ndo explicitaria propriamente
como o desenho ambiental promoveria a vigilancia natural e como essa vigilancia reduziria a
criminalidade. A indicacdo do funcionamento desses mecanismos na cadeia causal defendida
seria essencial para se testar a validade do modelo de intervencdo proposto. Segundo, pode-se
criticar o determinismo arquitetonico, suposto na teoria, cujas consideracdes ex-post deixariam de
considerar processos anteriores que poderiam ter influenciado a mudanca populagdes
“potencialmente criminogénicas” para esses ambientes, como buscou fazer a teoria das “janelas
quebradas”.

Por sua vez, a tese das “janelas quebradas” encontrou eco, em especial, dentre gestores
publicos e as policias, 0 que pode ser mais bem entendido a partir de algumas no¢des evocadas
nas obras dos autores dessa perspectiva: o forte apelo a comunidade; a necessidade de relacionar
os sistemas formal e informal de controle de uma maneira mais coerente e sistematica; a defesa
de que a policia “pode fazer a diferenca”; e, por fim, faz um apelo especial e Uinico ao senso
comum, no sentido inclusive de “leva-lo a sério™:

Na percep¢do do problema da criminalidade por parte dos cidaddos, a mendicancia,
seguramente, inclui-se dentre os crimes mais violentos. Aqueles de nds que vivem,
trabalham e se divertem nas cidades enfrentam um amalgama de desordem, medo,
crimes sérios e decadéncia urbana (...).

Conceber e responder a isso, da maneira como tem sido feita nos Gltimos trinta anos dos
debates nacionais acerca da criminalidade, leva a politicas publicas ruins, pensamentos e
praticas legais pobres e praticas e prioridades de justica criminal distorcidas. As
distingBes entre desordem, medo e crimes sérios ndo sdo ftriviais. Os cidaddos
experimentam a desordem e o medo de maneira bastante separada de sua experiéncia

acerca dos crimes sérios e desejam que algo seja feito a respeito (Kelling e Coles, 1996:
2).

A descontinuidade resultante entre o “problema do crime” tal como concebido pelos
politicos nacionais e os gestores publicos, e a intuicdo dos cidaddos que experimentam e
véem-na de maneira mais ampla, como um continuum que engloba tanto desordem
assim como crimes sérios € preocupante (Kelling e Coles, 1996: 8).

B No original: “Protecting your home is fine, but you will enjoy greater security if every one around you is

working at it”.

67



A despeito desses claros apelos a no¢es conservadores e intolerantes em relacdo as
populagcdes em desvantagem, o tipo de intervengdo proposta por Wilson e Kelling (1982) e por
Kelling e Coles (1996) é fonte de inimeras ambiguidades: por um lado, os autores enfatizam que
a esséncia do papel da policia na manutencao da ordem seria reforcar os mecanismos de controle
informais da propria comunidade: “A policia ndo pode, sem se utilizar de recursos
extraordinarios, prover um substituto para aquele controle informal” (Wilson e Kelling, 1982:
34). Por outro lado, o fornecimento de respostas imediatas e agressivas aos comportamentos de
desordem foram interpretados como agdes de “tolerancia zero™.

Outro problema refere-se a barreiras relacionadas a ordem legal e & concepcéo tradicional

do sistema de justica criminal encontradas por essa proposi¢cdo. Conforme explicam os autores:

Uma tradicdo legal orientada aos direitos individuais ndo lida facilmente com esse
problema. O juiz acha dificil acreditar que uma janela quebrada seja suficientemente
importante ou que a policia deva ter poder de exercer sua autoridade sobre pessoas que
possam quebrar mais janelas. O juiz v& uma foto da rua em um momento; o publico, em
contraste, vé um filme da rua, lenta e ineroxavelmente decaindo. (...) Podemos reclamar
nossos espacos publicos sem sacrificar nossas liberdades essenciais, mas, para fazé-lo,
muitos grupos — as cortes de justica, as policias e muitas agéncias publicas e privadas —
tém de mudar a forma como pensam essa questdo (Wilson e Kelling, 1982: 34).

Da perspectiva dos autores, haveria uma importante tensdo entre o principio liberal da
liberdade individual e o objetivo da seguranca coletiva. A tradicdo juridica liberal tomaria certos
direitos individuais como absolutos e “divorciados da responsabilidade e da obrigagcdo”. Kelling e
Coles acreditam que essa ideologia teria dado vazdo a idéia de que todas as formas de
comportamentos desordeiros, mesmo que nao violentos, deveriam ser toleradas para proteger as
liberdades. A concepgéo hegemdnica no interior do sistema de justi¢a criminal, consistente com o
que chamam de uma “ideologia libertaria”, baseada no modelo profissional de policia como meio
priméario pelo qual a sociedade controla o crime, concebe a funcdo de manutencdo da ordem
como sendo, “no melhor dos casos, vista como fun¢do periférica, que distrai o sistema de seus
objetivos e, no pior dos casos, como 'trabalho social” (Kelling e Coles, 1996: 3). Esse modelo
estaria fadado ao fracasso, uma vez que:

crimes sérios tém estado em niveis inaceitaveis por trés décadas. O modelo falhou
porque ndo reconhece as ligacfes entre desordem, medo, crimes sérios e decadéncia

urbana. E o sistema de justica criminal também falhou, porque ignorou o papel dos
cidaddos na prevencdo do crime (Kelling e Coles, 1996: 4).

Os autores argumentam, alternativamente, que a estratégia de manutencdo da ordem néo
confrontaria necessariamente toda a tradi¢do liberal, sendo que poderia restabelecer o equilibrio
perdido entre os principios de liberdade e seguranga coletiva. Contudo, ao criticar uma concep¢do
que qualificam como “libertaria” de liberdade, Kelling ¢ Coles propdem como alternativa uma
estratégia que faz apelo a um comunitarismo conservador. Para os autores, as expectativas de
ordem da comunidade deveriam ser consideradas mais fundamentais do que a énfase liberal no

devido processo legal e nos direitos individuais.
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Se, por um lado, Kelling e Coles levantam um questionamento importante sobre os
fundamentos politicos que sustentam a moldura dos modernos sistemas de segurancga publica e
justica criminal, bem como sua inadequacéo face o problema criminal que se propdem a resolver;
por outro, a teoria das “janelas quebradas” prové novo folego a tese conservadora da defesa
comunitaria, principalmente ao se focar na autoridade moral e tradicional da comunidade, que se
encontraria ameagada comportamentos desordeiros de outsiders e estranhos, caracterizados como
potenciais ofensores. Nesse sentido, é elucidativo que Wilson e Kelling facam uma distingcéo
explicita entre “residentes” (regulars) e “estranhos” (strangers), na qual os ultimos representam
uma especial ameacga. Outrossim, quando o comportamento desordeiro € posto em marcha por
pessoas de dentro da comunidade, eles sdo apresentados na teoria como “outsiders internos”: em
especial, jovens desregrados e “marginais” que necessitam ser “limpados dos espagos publicos”
(Wilson e Kelling, 1982). A restauracdo da ordem esta, pois, em grande medida, associada a
defender uma certa comunidade “de bem”.

A restauracdo da ordem esta, ademais, associada a defesa da comunidade da “invasao
externa”. Assume-se uma definicdo de comunidade ndo como espaco publico compartilhado; a
comunidade se define pela preocupagao compartilhada com relagao aos estranhos, pelo “senso de
comunidade gerada justamente pela experiéncia da proximidade com estranhos”. A proposta de
intervengdo para prevenir o crime combina de agbes e comportamentos individuais, processos
sociais informais de controle desses atos e intervengdes de policiamento comunitério, que dariam
origem ou ajudariam a reconstituir o “sentido de comunidade” perdido:

Apesar desses obstaculos, a ordem pode ser restaurada nas cidades. A policia esta
posicionada de maneira privilegiada no sentido de ajudar a restaurar e manter a ordem
por meio de seu papel histérico como solucionadores de problemas na comunidade; na
verdade, as demandas dos cidaddos por ordem foram respondidas em muitas cidades
com novas estratégias politicas que enfatizaram a manutencdo da ordem e a prevengdo
do crime, assim como o envolvimento cidaddo nos esfor¢os de controle do crime em
conjunto com a policia. Um novo paradigma de policiamento comunitario e até mesmo
de julgamento e aplicacdo de pena condicional baseada na comunidade estd tomando
lugar no pais, de variadas formas, oferecendo aos cidaddos a oportunidade de redefinir e

se tornar diretamente envolvidos no controle do crime e em programas de qualidade de
vida em suas comunidades (Kelling e Coles, 1996: 4).

Em uma obra anterior a Fixing Broken Windows, Kelling (1987: 94-5) reconhecera que o
conceito de “manutencdo da ordem” era controverso, ndao havendo defini¢cbes claras e
consistentes do que significaria desordem. Mas a inconsisténcia do conceito ndo parece
desaparecer com a publicagdo de Keeling e Coles, de 1996. O conceito de “manutencdo da
ordem” permanece como categoria ambigua, na qual o “perigo em potencial” continua a jogar o
papel de justificacdo de um controle policial mais agressivo em uma area qualquer que se
considere caracterizada por comportamentos desordeiros. Resta a importante indagagéo, acerca
de que concepcdo de ordem deveria ser priorizada pelas intervencGes: se a do policial, a da
comunidade, a do gestor publico ou de determinado grupo no interior da comunidade. Em

quaisquer desses casos, a intervencao seria problematica.
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Essa questédo e a forma como se resolve nos textos que compdem o arcabouco da teoria
das janelas quebradas relaciona-se claramente a racionalidade politica discutida nas secoes
anteriores, a da culpabilizacdo das vitimas, difundida no periodo em que essa teoria passa a ser
considerada, por sua parte, uma das principais teses subjacentes as estratégias de seguranca
implementadas nos paises centrais. Se, por um lado, Wilson, Kelling e Coles entendem controle
social tanto como formas de fiscalizagdo por parte dos residentes sobre seu ambiente quanto a
ideia de uma comunidade regulando seus membros e confirmando suas proprias normas de
conduta; por outro, segundo os autores, o foco da intervencéo, principalmente a policial, deveria
ser colocado nas comunidades e areas “prestes a cair na espiral da desordem”, onde “a ordem
publica esta se deteriorando, mas ndo ¢ ainda irreclamavel” (Kelling e Coles, 1996: 67). Em
outras palavras, a ordem pode ser restaurada em vizinhancas onde ha aumento de incivilidade,
mas ndo ha ainda altos niveis de criminalidade. A conclusdo Gbvia é a de que essas Ultimas
seriam comunidades “irredimiveis”. Igualmente, o argumento da culpabilizagdo das vitimas
apontava como ndo recuperdveis e ndo passiveis de inclusdo alguns grupos considerados
“culturalmente inadaptados”.

Outro ponto problematico da teoria de Wilson, Kelling e Coles (1996) relaciona-se a
identificacdo do problema e da relagdo entre declinio urbano, medo do crime e criminalidade.
Apesar dos inumeros atrativos, a tese continua amplamente contestada empiricamente. Ela
assume varias relacBes causais entre incivilidades, medo e colapso do controle social informal —
decorrente da “auséncia de comunidade” — e a existéncia de altas taxas de crime. N&o € preciso
dizer que se trata de um argumento muito simplificador aquele que supde que “‘sinais de
incivilidade influenciam o crime ¢ o medo do crime”; ndo é preciso ir muito além para se
constatar que incivilidades ndo necessariamente tém o mesmo efeito em diferentes vizinhangas. O
modo como as comunidades percebem o crime e outros problemas sociais € mediado pelos
recursos disponiveis e por suas representacdes politicas e sociais. A perspectiva ainda prop6e o
argumento perigoso € improdutivo de que um melhor preditor do crime seriam os ditos “sinais de
incivilidade”, como alternativa as taxas de vitimizag&o, por exemplo.

Por fim, na teoria das janelas quebradas, a desordem na comunidade e a degradagéo séo
identificadas tanto como causas quanto efeitos do crime e do medo do crime; logo, a manutengédo
da ordem é tanto meio quanto fim em si mesma. Nessa espiral tautologica da degradacédo, a tese
da desorganizagdo social** ¢ simplificada; por outro lado, o argumento da “comunidade
patologica”, difundido entre os positivistas do século XIX, ¢ reinventado em uma orientagao
ainda mais viciosa. Comunidades que se deixam cair no processo de degradacdo urbana, ao

falharem em mostrar que “alguém se preocupa”, somente podem se culpar a si mesmas. Os atores

3 Note-se que, na teoria da desorganizacgdo social, o significado da desordem para a mudanc¢a na comunidade

esta no efeito negativo provocado sobre o nivel de satisfacdo dos residentes para com sua vizinhanca, e ndo no fato
de que ela passa a mensagem “de ninguém estar no controle”, atraindo, assim, “jovens a toa, delinquentes e
marginais”.
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da desordem — jovens marginalizados, pedintes, vagabundos, usuérios de droga e prostitutas —
seriam os arquitetos da mudanca e da degradacdo social, e ndo suas vitimas.

1.6. Uma proposta alternativa: o papel da comunidade e da participagéao a partir de

uma perspectiva republicana

Até aqui, este capitulo abordou o debate, travado no campo da seguranca publica e justica
criminal, sobre as diferentes estratégias de prevencdo a criminalidade. Buscamos fazé-lo a partir
da perspectiva proposta pelo novo institucionalismo, tratando os diferentes paradigmas, teorias e
programas como discursos que se posicionam na arena politica com diferentes objetivos: seja o
de contestar paradigmas existentes, criticar estratégias especificas de intervencdo, propor e
legitimar alternativas, entre outros. Para tanto, esses discursos, que advogam (embora nem
sempre de maneira explicita) um carater técnico e a0 mesmo tempo normativo, mobilizam
sentimentos puablicos, representacdes sociais e valores que compdem a cultura politica a partir
dos quais essa disputa ocorre.

Indicamos o contexto no qual vem ocorrendo o referido debate, iniciado nas ultimas
quatro décadas na criminologia internacional. Tratar-se-ia de um periodo que ainda devemos
prudentemente caracterizar como “de transi¢do” ou “excepcional” — ou seja, ndo se trata,
definitivamente, de um periodo de produgdo cientifica e discursiva “normal” (seguindo a
apropriagdo da teoria de Kuhn feita por Hall, 1993), quando um paradigma permanece
amplamente ndo questionado. Diversamente, em um contexto “excepcional” como o citado,
discursos emergem ressaltando anomalias e limitacdes no interior do velho paradigma,
preparando terreno para que, com isso, perspectivas tedricas se insiram no debate.

N&o podemos, nesse sentido, sustentar ter havido uma definitiva substituicdo do
paradigma do bem estar penal (seguindo a denominacéo utilizada por David Garland); por outro
lado, sua ampla contestacdo, as diversas narrativas acerca de sua crise e as alternativas tedricas e
normativas propostas pressionam, certamente, por sua reformulacdo — seja de suas bases
normativas, de suas instituicdes, seja das especificas estratégias de intervencdo derivadas de seus
principios fundamentais.

Paralelamente, outras alternativas de prevencdo a criminalidade ganham terreno. Nesta
tese, esse conjunto sera denominado de prevencdo comunitaria e participativa. Trata-se de
estratégias que, por vezes, apresentam-se no debate politico como inovadoras frente aos modelos
estabelecidos — 0 modelo da prevencdo desenvolvimental (tipico do bem estar penal) e o da
prevencdo situacional (modelo que se insere em um projeto alternativo aquele). Contudo, muitas
vezes sua propria novidade ndo parece completamente clara a seus préprios autores, defensores e
implementadores. Mais do que isso, conforme argumentamos, ndo parece claro ao proprio

“conjunto” sua referéncia ou filiagdo normativa.
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Explicitar essas referéncias, seja a partir dos fundamentos teérico normativos, seja a partir
das diferentes representacdes e valores sociais e culturais que mobilizam e que servem para sua
legitimacdo puablica, nos parece crucial. Os motivos ja foram amplamente indicados na
introducdo deste trabalho: a rapidez com que esses modelos se difundiram (ou foram traduzidos,
mais propriamente) por todo o campo da seguranca publica e justica criminal e em diferentes
locais do mundo; a enorme quantidade de recursos que governos e entidades privadas ou publicas
ndo estatais vem destinando para o financiamento dessas estratégias, a despeito de ndo haver
evidéncias claras e robustas acerca dos supostos impactos dessas intervencdes. Por fim, o fato de
que os resultados buscados se relacionam diretamente a uma diversidade de promessas que essas
iniciativas carregam — as quais vao desde um tratamento mais eficaz com relagédo ao problema
criminal, até as expectativas de que se adéquem melhor a um projeto (mais amplo) de
aprofudamento democratico e criacdo de novas bases para a solidariedade social.

A diversidade de objetivos ou expectativas ndo constitui, a principio, o cerne do
problema®. Ele reside, propriamente, no fato de que a grande ambiguidade, incerteza e
debilidade que caracteriza a discussdo dessas estratégias abre terreno para sua ampla
instrumentalizacao.

Na secdo anterior, criticamos amplamente as teorias da defesa social e das “janelas
quebradas”, enquanto referéncias normativas para a implementagdo, justificagdo e legitimagédo
das interven¢des comunitarias e participativas. Esta secdo busca, encerrando o primeiro capitulo,
iniciar a discussdo de uma proposta para a prevencdo comunitaria e participativa que a insira em
um projeto includente. Em outras palavras, trataremos de tematizar como as estratégias de
prevencdo comunitarias e participativas podem se incorporar ao projeto de refundacdo
republicana da seguranca publica e justica criminal.

1.6.1. Comunidades, vida urbana e diversidade

Os autores da teoria da defesa comunitaria e das “janelas quebradas” afirmam basear-se
na obra de Jane Jacobs para teorizar sobre o problema urbano e sua relacdo com a seguranca
publica. Contudo, a abordagem de Jacobs (2009 [1962]) sobre o assunto, na obra Morte e Vida de
Grandes Cidades, resta bastante distinta da teorizacéo feita pelos autores mencionados.

Assim como muitos tedricos que a sucederam, o interesse de Jacobs sobre o problema das
mudangas sociais no contexto urbano, dentre outros, centrava-se no problema do afrouxamento
ou ruptura dos lagos comunitarios causados pelos processos de crescimento da cidade e seus

reflexos na seguranca publica. Novos padrdes de socializagdo e relacionamento entre os

35 x S ~ . « }
Tampouco a tradugdo local ou as inevitaveis adequacbes que ocorrem quando uma intervencdo pensada é

implementanda na pratica.
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individuos emergiriam, dando origem a novas formas de vida coletiva, segundo a autora, com
carater fundamentalmente plural e diverso.
Como os autores a Escola de Chicago, Jane Jacobs compartilha de certa caracterizacao
feita pelo socidlogo aleméo Georg Simmel acerca das grandes cidades:
a cidade serve a uma ampla variedade de interesses e propositos que, por um lado,
promovem liberdade, mas, por outro também causa problemas para os residentes que, em
virtude de seu tamanho e complexidade encoraja o anonimato e continuamente
proporciona 0 contato entre estranhos, o que pode ser perigoso, uma vez que ndo

compartilham ligagdes culturais comuns ou lacos de conhecimento” (Jacobs, 2009,
grifos nossos).

Simmel chamara a atencdo, em sua primeira conferéncia sobre o assunto, data de 1909,
para 0 contraste existente entre a vida na pequena vila rural e a vida nas metrépoles, bem como

para as novas “condi¢des psicoldgicas” criadas pela ultima:

Em cada um com quem cruzamos ha rua, com a rapidez e a variedade da vida econdmica
e social, a cidade estabelece um contraste profundo com a cidade pequena e a vida rural
quanto aos fundamentos sensitivos da vida psiquica. A metrépole exige do homem,
como criatura que discrimina, quantidades diferentes de consciéncia diferentes do que
exige a vida rural.

(...) O homem metropolitano desenvolve um organiSmo que 0 protege das correntes
ameacadoras e das discrepancias no seu ambiente externo que possam desenraizi-lo”
(Simmel, 1979).

Tal organismo distinto, produzido no homem metropolitano, € o que Simmel chamaria de
“atitude blasé” — um certo distanciamento, uma abordagem reservada acerca do outro, um
mecanismo de defesa necessario para a plural e agitada vida urbana. Na abordagem do Simmel,
assim como na de Jane Jacobs, a cidade grande seria, a0 mesmo tempo, tanto lugar de
possibilidades e variedade de estimulos quanto de desapego e desenraizamento.

Jacobs também compartilha com os tedricos de Chicago a importancia atribuida a
diversidade urbana, os quais valorizam a variedade de mundos e grupos sociais coexistentes no
contexto urbano. Assim, eles enfatizam as oportunidades e possibilidades oferecidas pela vida
urbana — a despeito de ndo descuidarem do problema do anonimato, do afrouxamento dos lagcos
sociais, dos mecanismos de controle informais e, enfim, da criminalidade.

O equivoco cometido pelos autores da Escola de Chicago, segundo Jacobs, residiria em
sua tentativa de “purificar” os problemas decorrentes da vida urbana por meio do planejamento
urbano. Tal projeto — de uma cidade regulada, em que seus cidaddos passivos agiriam de maneira
apropriada em espacos pré designados — teria, ao contrario, apenas acrescentado novas distor¢es
as ja existentes. Jacobs reconhece o poder contido nas estratégias de planejamento urbano de
moldar as relagdes entre os individuos na cidade, bem como a relacdo que tem com o espaco
onde residem e trabalham (e outros usos que podem fazer dos espacos urbanos) e, ainda, de
produzir impactos sobre os efeitos desses processos, em especial, a forma como evitam a
criminalidade nas grandes cidades.

No entanto, o planejamento urbano defendido e implementado pela Escola de Chicago
teria buscado equivocadamente corrigir alguns dos problemas de desorganizagdo social
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identificados nas comunidades urbanas — a invasao das areas residenciais pelos usos comerciais, a
proximidade residencial dos fluxos de transporte, a composicdo social das vizinhangas®® — por
meio da criagdo de espacos apartados uns dos outros. Chamados de “descentralizadores”, esses
urbanismos buscavam reduzir os problemas das grandes cidades dividindo-as em pequenas
vizinhancas, dispersando sua populacdo e seus negocios em localidades menores e separadas.
Tratar-se-ia de uma forma de pensar as grandes cidades remetendo-as aos modos de vida da
“pequena vila rural”, idealmente organizada e estavel. Contudo, para Jacobs, o planejamento
baseado nessa visdo idealizada ndo seria adequado para se pensar o0 planejamento e
desenvolvimento urbano das grandes cidades.

A diferenciacdo e a segregacao dos ambientes urbanos com base nos seus diferentes usos
(residencial, comercial e industrial) teriam impedido a capacidade dos residentes de lidar com a

diversidade urbana e de regula-la. O moderno planejamento urbano

raramente favoreceu as areas urbanas a sua volta, como teoricamente deveria. Essas areas
amputadas (enclaves fortificados, segregados do resto) foram em geral acometidas de
uma gangrena fulminante. Para alojar pessoas desse modo planejado, pregaram-se
etiquetas de pre¢o na populacdo, e cada coletividade entiquetada e segregada passou a
viver com suspeicdo e tensdo crescentes em relacdo a cidade circundante (...) as pessoas
estigmatizadas pelos planejadores foram intimidadas, expropriadas e desenraizadas
(Jacobs, 2009: 2).

Para a autora, tratar-se-ia de um planejamento protegido contra alteragdes, “paternalista”,
ndo interessado em questdes como seguranca ou troca de ideias. Ainda, uma perspectiva que
buscaria a ilusdo do isolamento e da privacidade. A comunidade planejada deveria ser ilhada,
autossuficiente, uma “utopia da maxima liberdade individual”, na qual a liberdade significaria
estar livre “com relagdo a responsabilidade cotidiana. (...) ninguém, supostamente, teria mais a
obrigagdo de sustentar o irmdo. Ninguém teria de se preocupar com planos proprios. Ninguém
deveria se tolhido” (Jacobs, 2009: 22).

Também seria equivocado o ideal de separar certas funcbes publicas e culturais e
“descontamind-las da cidade real”. O pressuposto da separagdo e consequente obten¢do da ordem
fora transposto para todos os tipos de funcdes urbanas. Em consequéncias, 0S negocios seriam
destruidos, comunidades inteiras seriam arrasadas. A vigilancia natural ou o autopoliciamento
“normal e casual” restariam impossibilitados pelo padrao de segregacdo imposto pelo moderno
planejamento urbano.

Por sua vez, os autores da teoria da defesa comunitaria e da teoria das “janelas quebradas”
teriam se apropriado, segundo afirmam, da caracterizagéo feita por Jacobs acerca do ambiente das
grandes cidades; contudo, puseram o0 acento apenas em um de seus elementos, o fato de que o
anonimato possibilitado pela vida urbana poderia implicar em inseguranca. No discurso desses

autores, o medo da exposicdo e a inseguranca de um mundo compartilhado com estranhos

% Cerca de 6 dentre 10 moradores de Chicago dentre 1940 e 1960 teriam sido removidos de sua area original

de residéncia em virtude das grandes reformas urbanas empreendidas (Lippert, 2007).
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tornam-se base do argumento de “demonizagdo do outro” (segundo os termos de J. Young)
afastando-se muito, com isso, da proposta de Jacobs.

A teoria de Jacobs parte do principio de que as cidades possuem uma diversidade de usos
complexa e densa, e seria necessario nao segregar esses usos e funcbes, mas fazer com que se
sustentassem muitua e constantemente, complementando-se. Areas urbanas “mal sucedidas”
seriam justamente aquelas que careceriam desse tipo de sustentacdo mutua entre diferentes usos.
Ela propde, assim, desenvolver a melhor das duas alternativas oferecida pela vida urbana: aquela
que ofereca aos cidadaos tanto a liberdade para se desenvolverem quanto as condi¢cGes materiais e
culturais necessérias para tanto. A diversidade e a possibilidade de diferenciacdo seriam
possibilitadas, justamente, pelo anonimato e pela impessoalidade da vida urbana. Essas
caracteristicas facilitariam o préprio surgimento de grupos e comunidades, pois esse pano de
fundo propiciaria o substrato e o espaco para seu desenvolvimento.

Jacobs indica algumas condicdes essenciais para se gerar diversidade nas grandes cidades:
ela dependeria em grande medida do comportamento social da populacdo urbana; de sua
sustentabilidade econdmica; da mutua sustentacdo de seus diferentes usos, ou seja, das formas de
se administrar, de forma ordenada, a complexidade e a diferenca.

As metrdpoles ndo seriam apenas maiores que as cidades pequenas; delas se difeririam em
aspectos fundamentais — por exemplo, o fato de serem habitadas, por defini¢do, por estranhos. A
esse respeito, a autora coloca questdes que ecoam nas teorias que a seguiram: quais tipos de ruas
e bairros seriam seguros; porgue certos bairros degradados recuperar-se-iam; qual a funcéo das
vizinhancas nas grandes cidades. Contudo, ao colocar essas questdes, seu objetivo era entender
que iniciativas, praticas e principios promoveriam 0 que chama de “vitalidade social e
econdmica” das grandes cidades (Jacobs, 2009). O principal atributo de uma comunidade urbana
“prospera” seria justamente a seguranca: o fato de que “as pessoas se sentem seguras e protegidas
na rua em meio a tantos desconhecidos. N&o se sentem ameacadas por eles de antemao” (Jacobs,
2000: 30).

N&o ha assim, na obra de Jacobs, uma associacdo necessaria entre a convivéncia entre
estranhos, caracteristica das grandes cidades, e a inseguranca. Nessa abordagem, estranhos néo
significam individuos potencialmente perigosos; ao contrario, a diversidade existente entre os
cidaddos que compartilham o espaco da cidade seria seu principal trunfo. Destaca-se, a esse
respeito, o papel que as interagdes nos espacos publicos, bem como seus usos, teriam na criagéo e
no reforgo da seguranga publica. Aqueles que usam os espacos da cidade ndo sdo caracterizados
como beneficirios passivos da seguranca ou, alternativamente, como vitimas de sua propria
inseguranca, mas protagonistas ativos da questdo (Jacobs, 2000: 30).

Pode-se argumentar que a perspectiva de Jane Jacobs adequa-se a uma perspectiva do
republicanismo em varios sentidos. Em primeiro lugar, a partir do rechaco que faz a ideia de

privacidade e independéncia entre individuos, em favor da ideia republicana de que “uma
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republica seria uma comunidade de individuos relacionados através do compartilhamento de um
mundo comum e de espagos publicos” (Honohan, 2002: 112)

Assim como o republicanismo, buscaria resolver o problema de como individuos
interdependentes podem ser livres; ou como os diversos individuos e grupos da sociedade se
mantem unidos em vez de agirem egoisticamente. Trata-se de colocar o problema de forma
oposta aquela feita por Hobbes e de resolvé-lo também de uma maneira distinta — ndo passando
pela simples possibilidade de coercéo por parte do Estado, envolvendo, diversamente, confianca e
respeito.

Em segundo lugar, para Jacobs, a liberdade, em uma sociedade plural, ndo poderia ser
compreendida em termos de uma completa autonomia, auto regulagdo ou soberania individual. O
ideal de individuos auto suficientes e independentes seria contraditério com a propria condicdo da
pluralidade e da diversidade (Arendt, 1977 apud Honohan, 2002: 123). Para Jacobs, tanto a
liberdade quanto a seguranca resultaria das formas de interagdo entre os cidaddos no contexto
urbano. Um dos equivocos dos urbanistas da Escola de Chicago teria sido, justamente, incorporar
a “utopia da maxima liberdade individual”, como indicamos logo acima.

Por fim, a autora considera a capacidade de “reunir estrangeiros” como uma virtude: essa
seria uma possibilidade que daria vida a cidade, que permite o florescimento da diversidade, mas,
também, o que caracterizaria propriamente a experiéncia urbana — “o estar junto de estranhos”.
Na cidade, todos dependeriam da atividade de estranhos, compondo, em virtude disso, uma
comunidade de cidadados interdependentes. Para a perspectiva republicana, os cidadaos orientar-
se-iam a um “bem comum”, que se traduz em sua preocupacdo e senso de responsabilidade pelo
espaco publico que compartilham com outros.

A caracterizacao de Jacobs da grande cidade “bem sucedida” como um lugar onde existe
abertura para a diferenca e onde o espaco publico é heterogéneo e plural marca sua diferenca em
relacdo a abordagem comunitarista e, em especial, ao comunitarismo conservador professado
pelo discurso da defesa comunitaria e das “janelas quebradas”:

A tolerancia, o espaco para grandes diferencas entre vizinhos — diferencas que
frequentemente sdo muito mais profundas do que diferencas de cor — sdo possiveis e
normais na vida urbana intensa, ao mesmo tempo em que tdo estranhas aos suburbios;
elas somente sdo possiveis e rotineiras quando as ruas das grandes cidades possuem

mecanismos que permitem a convivéncia pacifica de estranhos em termos civilizados,
dignos e reservados (Jacobs, 2000: 84).

Enquanto o comunitarismo pressupde um consenso acerca do bem comum derivado da
identidade étnica ou de compreensdes de natureza pré politicas (interesses), o republicanismo,
alternativamente, afirma que os bens comuns devem ser politicamente determinados, em especial,
em instituicdes participativas por meio da deliberacdo publica. Em face da ampla diversidade e
heterogeneidade que caracterizam as cidades ou os Estados contemporéneos, € central a
determinacdo politica dos problemas e dos bens comuns. Isso gera, em consequéncia, a

necessidade de expansao dos espacos de deliberagéo.
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A comunidade politica republicana ndo parte do suposto de que sua existéncia seja
possivel somente quando os cidaddos concordem no que se refere aos valores morais e culturais
em geral; ao invés de confiar na ideia de comunalidade, a nocdo de comunidade republicana se
baseia na interacdo entre os cidaddos. Em outras palavras, os cidaddos que compartilham um
espaco publico se tornam uma comunidade politica, na qual se encontram ligados ndo por uma
identidade comum ou valores culturais compartilhados, mas por preocupagdes que emergem da
vida em comum e da participacdo no espaco publico. Eles ndo constituem uma vontade comum,
mas enfrentam preocupag¢es comuns e um mundo comum.

Dado que, nessa perspectiva, a acdo politica assume, via de regra, a forma do debate
politico entre pessoas com diferentes perspectivas, o problema néo residiria na diversidade em si,
mas da dificuldade dos individuos de resolverem ou negociarem os conflitos que surgiriam dessa
experiéncia coletiva.

Conforme ja apontado, Jacobs defende, em um viés republicano, a expanséo das formas
de interacdo entre os cidaddos nos espacos publicos; isso demandaria, entre outras condicdes,
uma ampliacio dos espacos de troca e discussdo®’. Tanto para Jacobs quanto para o
republicanismo, a defesa da multiplicidade dos espacos publicos se basearia nos seguintes
principios. Ela refletiria, em primeiro lugar, seu fundamento na necessidade da toleréncia. Essa,
por sua vez, prioriza necessariamente a publicidade e a deliberagdo como mecanismos de
fomento de trocas deliberativas e criacdo de confianca entre os cidaddos®®. Os espacos publicos
necessarios para o republicanismo séo claramente discursivos; focam-se na troca de opinides e na
deliberacdo de questdes comuns, em publico e entre diferentes.

Em segundo lugar, o espaco publico ndo se distinguiria necessariamente da sociedade
civil e do Estado, do privado e do publico, como na narrativa liberal cléssica; constituem,
alternativamente, espacos continuos aos processos de tomada de decisdo formais que, ao mesmo
tempo, reconhecem sua implicacdo com a esfera privada e pessoal. Tais espacos deveriam ser
responsivos, e as desigualdades eventualmente geradas nesses processos deveriam ser

enfrentadas®.

1.6.2. Para uma criminologia republicana

37 . . . 5 o -
A comunidade politica, desse ponto de vista, refere-se a realizagdo de bens comuns, em espacos publicos.

Por um lado, esses devem sustentar a realizacdo da autonomia dos cidaddos, 0s quais, por sua vez, devem estar
ativamente comprometidos com a realizagcdo desses bens para que sejam alcancados. Logo, a forma como sdo
definidos (em espagos publicos deliberativos) é de importancia crucial (ver, a esse respeito, Honohan, 2002; Young,
2000; Gutmann e Thompson, 2007).
38 Além de ser bastante apontada sua afinidade com o republicanismo contemporaneo, a referida obra de Jane
Jacobs é considerada como uma das precursoras da literatura sobre capital social (ver Putnam, 1995).

Em contrapartida, as associagbes comunitarias, principalmente tal como tematizadas pela vertente
comunitarista seriam associag0es entre individuos surgidas no ambito privado da sociedade civil e, portanto, ndo
requereriam, necessariamente, essa caracteristica.
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Uma outra proposta, explicitamente republicana, de fundamentacdo do sistema de justica
criminal foi defendida por John Braithwaite e Philip Pettit, em Not Just Deserts*® (1990), e em
outras obras que se seguiram a essa (Pettit e Braithwaite, 1993, 1994; Braithwaite, 1995, 1999,
2002). Em suma, Braithwaite e Pettit defendem que um Gnico objetivo deva ser colocado para
esse sistema: promover a liberdade republicana. Uma vez que o sistema de justi¢a criminal
estivesse orientado a promover esse objetivo, ele promoveria, em consequéncia, outros valores
considerados importantes, tais como a integridade fisica das pessoas, liberdade de movimento,
direito a ter propriedade, direitos procedimentais, equidade, entre outros.

Braithwaite e Pettit (1990) elaboram o conceito de liberdade republicana como “ndo
domina¢do” ou “dominio” (no original, dominion). Resumidamente, essa concepcao se baseia em
um sistema politico que prové garantias legais e institucionais contra “formas de interferéncia
ilegitimas” sobre os cidadados, de forma que esteja assegurado que possam agir de maneira
independente. O que seria incompativel com a liberdade, nessa concepgéo, sdo “formas de poder
arbitrarias™*.

Seja como for, em sua concepcdo republicana de liberdade, Braithwaite e Pettit (1990)
assumem pontos importantes para discussdao que fazemos aqui sobre os fundamentos normativos
da politica de seguranca e justica criminal. Em primeiro lugar, sua teorizacdo da ndo dominacéo
enquanto “auséncia de poder arbitrario” significa que os individuos devam ser protegidos contra
ela, independente da pessoa ou corpo associativo de que emane — incluindo associagdes politicas
que se autogovernam ou outros tipos de “comunidades”. Esse constitui, na verdade, o primeiro
dos trés axiomas nos quais se baseiam os autores para defender sua teoria republicana do sistema
de justica criminal. Ou seja, em primeiro lugar, apenas seriam legitimas ‘“comunidades”
orientadas a promocao da liberdade como “ndo dominagao”.

O segundo axioma consistiria no fato de que o sistema de justica criminal deveria estar
estruturado de tal forma que seu objetivo Gltimo seja maximizado. As instituicdes do sistema,
procedimentos e érgdos policiais deveriam promover a maior liberdade possivel, a ser gozada
pela sociedade. Tal consideracdo ¢ importante, dentre outros, porque “praticamente toda e
qualquer intervengdo do sistema de justica criminal envolve certos custos a liberdade e beneficios

incertos” (Braithwaite e Pettit, 1994a).

40 A expressdo ‘just deserts’ significa ‘aquilo que justamente se merece’ (what you justly deserve). No

contexto da punicdo, refere-se a pena que alguém deve receber proporcionalmente ao crime praticado. Segundo
Canedo et al. (2011), essa expressao retornou ao vocabulério penal durante a década de setenta, justamente quando
do inicio do movimento conservador punitivo no &mbito da criminologia.

“ Embora possamos concordar com os autores que, em decorréncia disso, a liberdade deva ser um estatuto
reconhecido por todos, que deva receber apoio institucional, concordamos com outros teéricos (entre eles, Pateman,
1992; Mapherson, 1978; Arendt, 1977, 1963; Honohan, 2002; Habermas, 1981) para quem, para realizar a liberdade
de maneira completa, sdo necessarias ndo somente garantias institucionais legais, mas uma forma de sustentacédo
mais abrangente levada a cabo por parte dos cidaddos. Essa concepgdo estaria, entre outras perspectivas,
consubstanciada na defesa feminista de que a liberdade ou a autonomia possui uma dimensdo a0 mesmo tempo
pessoal e politica. A autonomia, em consequéncia, embora possa ser conceituada como auto realizagdo pessoal,
necessita de expressao politica e tampouco pode ser alcancada, de todo, sem engajamento politico; necessita,
portanto, da criagéo de espacos ou instituigdes publicas participativas.
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O terceiro axioma da teoria seria o de que, dado que a liberdade deve ser promovida pelo
sistema de justica criminal, entdo todos 0s componentes do sistema deveriam estar
sistemicamente organizados para tanto. Essa consideracdo implica pensar ndo somente sobre os
efeitos do crime na diminuicdo da liberdade das pessoas, mas também nos impactos causados
pelas autoridades investidas de poder no sistema de justica criminal, como a policia, as cortes e as
prisoes.

Desses trés axiomas se seguem oito teoremas, 0s quais ndo serdo aqui explicitados porque
se referem especificamente as intervencdes desencadeadas pelo sistema de justica criminal, que é
o foco mais especifico dos autores na maior parte de seus textos publicados. Assim, ressaltamos
apenas alguns deles, que se relacionam diretamente ao objeto deste trabalho.

Em primeiro lugar, o principio de que o sistema deve implementar um padrédo de controle
de toda forma de poder exercida pelos seus agentes, incluindo o controle social, o que seria
essencial para se reduzir a exposi¢do dos individuos ao poder arbitrario. Segundo, o sistema ndo
deveria se orientar & punicdo dos ofensores, mas estar baseado no didlogo originado na
comunidade. Por fim, embora ndo incorporem a participacdo como elemento essencial de sua
concepcao de liberdade, Braithwaite e Pettit reconhecem a importancia do envolvimento dos
cidaddos para a perspectiva republicana ¢ o sentido de empoderamento conferido aos “individuos
comuns” e, em consequéncia, refor¢a sua liberdade frente a liberdade dos “mais poderosos”.

A esse respeito, 0s autores estabelecem um critério normativo para se avaliar a
participacdo, evitando considerar toda e qualquer participacdo como um beneficio em si mesma:
“a adjudicagdo acerca da boa ou da ma participagao deve advir de sua contribui¢do para o reforco
da liberdade” (Braithwaite e Pettit, 1990). A perspectiva republicana da liberdade defende, assim,
formas de participagdo que sustentariam, apoiariam e reforcariam a liberdade republicana, e

restaurariam o equilibrio de poder em beneficio de populacGes oprimidas.
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CAPITULO 2

Policiamento comunitario, efetividade e justica

No capitulo 1, analisamos o contexto de mudanca paradigmatica e discursiva que colocou
em xeque as estruturas e fundamentos da politica de seguranca e justica penal tradicional (o bem
estar penal), os desafios e a alternativa paradigmatica emergente. Buscamos, além disso, analisar
0s modelos de prevencdo associados a esses dois paradigmas: a prevencdo desenvolvimental e a
prevencdo situacional. Exploramos ainda um novo conjunto de estratégias de prevencdo que
emergem nesse contexto de disputa paradigmatica, a prevencdo comunitaria participativa. Em
linhas gerais, seu elemento distintivo daqueles dois modelos é o fato de se apoiar na participacédo
da populacdo ou da “comunidade” nas estratégias de prevencdo a criminalidade. H4, dentro
dessa nova modalidade de prevencdo, um conjunto bastante amplo de estratégias, mas uma delas
se destaca como a mais difundida, encorajada por governos e estudada pela academia, o
policiamento comunitario. Esta tese depositard um foco especial sobre essa estratégia. Apds
analisarmos, nos capitulos seguintes, o contexto recente da politica de seguranga no Brasil,
posterior a redemocratizacdo, no capitulo final buscaremos explorar a tentativa de
implementacdo de uma reforma orientada ao policiamento comunitario no municipio de Belo
Horizonte, Minas Gerais.

Para tanto, entendemos ser necessario contextualizar o surgimento do policiamento
comunitario enquanto estratégia de prevencdo e analisar suas propostas teodricas e debates
empreendidos pela literatura internacional sobre o assunto. Essa literatura serviu amplamente de
base para 0s casos brasileiros a serem estudados.

Veremos que as duas perspectivas acima apontadas para o caso da prevencao comunitaria
— a perspectiva comunitarista e a perspectiva que denominamos aqui de republicana — estdo
presentes na teorizacdo do policiamento comunitario. H4& um conjunto amplo de autores que
buscou propor o policiamento comunitario, defini-lo e delinear seus elementos fundamentais. Na
revisdo dessas teorias, constatamos uma grande divergéncia entre elas; podemos, no entanto,
agrupé-las analiticamente no interior dessas duas perspectivas. E isso o que buscaremos fazer a
seguir, ap0os contextualizar a origem das reformas orientadas ao policiamento comunitario e sua
difusdo™.

2.1. Origem e difusdo do movimento de reforma orientada ao policiamento comunitario

42 . - . S - L
E necessario anotar que, embora se reconheca que a policia brasileira estd muito mais proxima do modelo

policial francés e alemédo do que do modelo angloamericano, continuamos nos apoiando largamente sobre a literatura
anglossaxd sobre o assunto. A maioria dos estudos sociolégicos desenvolvidos sobre este Ultimo é referéncia
fundamentalmente relevante, ndo apenas para se compreender as multiplas facetas do servigo policial na sociedade
contemporanea (Poncioni, 2003), mas, também, as influéncias recebidas por essas teorias no movimento brasileiro de
reforma do policiamento, conforme apontamos no capitulo anterior. Os EUA (e em menor medida, Canada e Gra
Bretanha), possuem, de maneira incomparavel, o mais amplo conjunto de pesquisas avaliando as policias modernas,
bem como os programas de policiamento comunitario e seus resultados.
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As primeiras experiéncias de policiamento comunitario surgem como alternativas ao
modelo de policiamento tradicional (modelo profissional), no contexto norteamericano, no
periodo pds guerra. Experiéncias de policiamento comunitario passam a se difundir desde enté&o,
estendendo-se também para paises da Europa e depois para o restante do mundo. Em linhas
gerais, a reforma orientada ao policiamento comunitério parecia apontar para uma maior
proximidade nas relacbes entre a policia e a populacdo, buscando melhorar a confianca da
sociedade na instituicdo policial e aumentar a responsividade e o controle sobre o servico
oferecido por ela.

Interessante notar que, segundo revisdo historica feita por Lawrence Sherman (1974:
256), as experiéncias de policiamento comunitario surgem justamente para contrapor-se a um
modelo que encontrava-se, justamente, em processo de consolidacdo. E apenas em 1950 que é
publicado Police Administration, o livro que serviu de referéncia para a reforma profissional da
policia norteamericana®. O chamado modelo profissional, defendido por Orlando Winfiled
Wilson, estava ancorado em quatro principais diretrizes para a atuacdo policial: a abolicdo do
patrulhamento a pé e sua substituicdo pelo patrulhamento motorizado; o fechamento dos postos
policiais locais e a centralizacdo do comando, por meio do recebimento centralizado das
chamadas e seu despacho via radio. Essas diretrizes tinham por objetivo oferecer a resposta mais
rapida possivel as chamadas pelo servigo policial.

Algumas questBes teriam ensejado a critica ao profissionalismo na atuacdo policial e sua
substituicdo pelo modelo comunitario, quais sejam: a crenca de que uma atuacdo
progressivamente mais repressiva da policia — focada na apreensdo, principalmente, de jovens —
mais estimularia o crime do que o reduziria. Além disso, varios autores apontam que a critica do
policiamento teria aumentado muito com a grande movimentagdo em torno dos direitos civis na
década de 1960, incluindo, principalmente, as manifestacGes raciais, que teriam precipitado altos
indices de brutalidade na atuacdo policial** (Sherman, 1974: 256; Goldstein, 1977; Wilson e
Kelling, 2000: 8; Goldstein, 2000a: 18-ss; Matrofski, 2004: 44).

Segundo Wilson e Kelling (2000), as manifestagfes urbanas se tornaram um dos principais
problemas para as agéncias policiais na década de 1960. Com isso, cientistas sociais comegaram
a explorar com mais cuidado a fun¢do de “manutencdo da ordem” e sugeriram formas de
aprimora-la, de maneira a reduzir a incidéncia da violéncia de massa. A manutencdo da ordem
teria se tornado, gradualmente, para os autores, sindbnimo de "relagcbes comunitarias”.

Segundo Herman Golstein, as passeatas pelos direitos civis e protestos politicos da década

de 1960 levaram a um intenso criticismo do modelo profissional de organizacdo policial, também

por seu carater impessoal e sua falha em responder as pressGes por legitimidade
advindas da comunidade (...). Muitas recomendac¢es [como apontado acima] foram
feitas no sentido de introduzir uma maior preocupa¢do com os fatores humanos no
policiamento (...). (Goldstein, 2000: 19)

4 Devemos a atencao a esse ponto a discussao feita por Batittucci (2010a).

O assassinato de Martin Luther King teria sido o episédio que deu causa a essa grande comogao publica.
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O desencantamento dos cidaddos com os servicos policiais, principalmente por parte das

minorias, que

continuavam frustradas com a policia, que entravam e saiam de suas comunidades com
nenhuma sensibilidade para com suas normas e valores comunitarios. (...) as minorias
queriam tanto a familiaridade quanto a responsabilizacdo [accountability] que
caracterizavam o patrulhamento a pé. As comunidades dos trabalhadores — e as de
classe média — de todas as racas demandaram uma colaboragdo maior com a policia na
determinacdo das prioridades policiais em seus vizinhancas. O controle comunitario do
crime se tornou um indicador do senso de seguranca comunitaria € um meio para
pressionar por diferentes servicos policiais (Kelling, 2000: 64).

Segundo Mark Moore, Robert Trajonowicz e George Kelling, a vitimizacdo por crimes é
desproporcionalmente concentrada entre as minorias e as populacfes pobres nos EUA; homicidio
¢ a causa principal de morte entre os jovens adultos das minorias que vivem nas areas
metropolitanas; os lares negros sdo vitimizados 150% a mais que os das familias brancas.
Ademais, os pobres sdo vitimizados 150% a mais que 0S ricos, nUmeros que provavelmente
subestimam as diferencas reais em termos das perdas — materiais e psicoldgicas — experimentadas
pelas vitimas negras e pobres, dado que possuem menos recursos para supera-las (Moore,
Trojanowicz e Kelling, 2000: 46).

Para além disso, o modelo profissional tendeu cada vez mais a ser um modelo reativo, por
estar baseado em uma ldgica de “demanda-resposta” e pelo foco na investigagdo retrospectiva
dos crimes, deixando a funcdo preventiva para segundo plano. Nesse sentido, Moore,
Trajonowicz e Kelling apontam o insucesso do modelo reativo, conforme amplamente apontado
pelas pesquisas que passaram a ser feitas, como outro fator determinante do amplo criticismo
enfrentado pelo modelo tradicional de policiamento. As pesquisas sugeriam que o nivel dos
“crimes sérios” (aqueles priorizados pelo modelo tradicional) ndo estavam sendo
significativamente afetados pelo aumento do nimero de patrulhamento mdével nas ruas ou pelo
aumento do tempo de resposta as chamadas: "O fator crucial ndo seria a velocidade da resposta
policial, mas a velocidade com que os cidaddos davam o alerta” (Moore, Trajonowicz e Kelling
(2000: 49). Além disso, no que se refere a investigacdo do crime, "o fator chave determinante de
sua resolucdo seria a qualidade da informacdo que contribuiu para a investigacdo, por parte das
vitimas e testemunhas” (idem: 49)*.

Por fim, a perspectiva eminentemente reativa do modelo profissional ndo seria apropriada
para lidar, por exemplo, com crimes “consensuais”, tais como trafico de drogas, quando ocorrido
“dentro de quatro paredes”; nem com crimes tais cOmOo extorsdo e agiotagem, em que as vitimas

se encontram tdo amedrontadas que ndo chegam a relatar os crimes; ndo daria conta de lidar com

45 . - .. . ~
Em resposta a esses insucessos, foi criado o chamado patrulhamento direcionado, tais como esquadrdes

anticrimes e policiais velados, criados para aumentar a qualidade da investigacdo, aumentar o nimero de prisdes,
esclarecimentos e punigdes. No entanto, ele passou a ser qualificado como “a prevengido que ndo deu certo” (...) os
esforcos ndo mostraram que esses programas sozinhos (...) poderiam reduzir os niveis agregados de crimes na
cidades onde foram tentados. Além disso, a medida em que cada programa assumiu uma perspectiva mais agressiva e
proativa com relacdo ao crime, também causaram problemas para aqueles preocupados com o fato de que a policia
ndo se tornasse tao intrusiva. (...) O préprio fato da emergéncia das preocupagdes com as liberdades civis, por outro
lado, indicava que a policia, certamente, estaria usando sua autoridade de maneira mais intensa do que ela fazia
quando se apoiava principalmente sobre estratégias reativas” (Moore, Trojanowicz e Kelling, 2000: 50).
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os sofisticados crimes de colarinho branco ou de corrupgdo policial, nos quais os impactos
associadas sdo tdo amplamente distribuidos, que as pessoas ndo conseguem nem se dar conta de
que foram vitimizadas; finalmente, ndo seria adequado para lidar com os tradicionais “crimes de
rua” naquelas partes da cidade em que a confianga na policia foi erodida (Moore, Trojanowicz e
Kelling, 2000: 49).

Para Wilson e Kelling (2000 [1983]), a énfase na fungdo de “enfrentamento do crime”,
conferida pelos sistemas de seguranca na década de 1970, “fez esquecer a relagdo entre
manutencdo da ordem e prevencdo ao crime, tdo Obvia para as geragdes anteriores” (Wilson e
Kelling, 2000: 8). Todos esses fatores e indicadores de fracasso convergentes na época
estimularam um intenso criticismo em comissfes do governo, principalmente no nivel federal, e
uma pressdo negativa cotidinana sobre a policia. Demandas por mudanca foram colocadas:
controle comunitario da policia, desprofissionalizacdo e readequacdo de algumas tarefas
principais da policia para outras agéncias de governo e para o setor privado.

Ainda no final da década de 1960, surgem dois relatorios destinados a reavaliar o modelo
profissional — o Relatorio da Presidents’ Comission on Law Enforcement and Administration of
Justice, de 1967, e o Relatorio da National Advisory Comission on Civil Disorders, de 1968
(Skolnick e Bailey, 2002: 60). Nesses dois documentos, as praticas policiais estariam
negativamente destacadas: o patrulhamento preventivo* era qualificado como altamente
agressivo e ambos os relatorios expressavam a preocupacdao com o fato de que o modelo
profissional parecia “sacrificar a habilidade para as relagdes humanas e comunitarias do antigo
policial” (Sherman, 1974: 257). Os contatos feitos com os cidadaos pelo novo patrulhamento
motorizado — o qual se deslocava sem aviso prévio para o interior de localidades com altos
indices de criminalidade, realizando vistorias nas ruas, realizando “batidas policiais” de forma
intensa e indiscriminada — ndo correspondiam as demandas efetivamente existentes por ajuda ou
auxilio policial. As areas de gueto, em especial, ndo estariam recebendo adequada protecdo e
atividades que ndo eram toleradas em quaisquer outras areas, eram simplesmente ignoradas
nesses locais (Skolnick e Bailey, 2002: 61).

Em resposta, elaborou-se um novo programa de reforma policial, o chamado controle
comunitario, destinado a romper com a longa cadeia burocratica associada & aplicacdo da lei
(enforcement), tipica do modelo profissional, e a descentralizar novamente as unidades policiais e
seu comando para o nivel local (Sherman, 1974: 257).

Para além disso, o ideal do controle comunitario reintroduziu a politica na discussdo do
policiamento e das questdes atinentes a seguranca publica (Reiner, 2004). Isso porque 0 modelo
profissional estaria assentado sobre o pano de fundo da discussdo acerca da profissionalizacao
das funcbes estatais, remetendo-se ao ideal burocratico, no qual a relacdo entre Estado e

sociedade seria basicamente uma relacdo de afastamento. Nesse ideal, supor-se-ia ser necessario

46 Naquele momento, o patrulhamento recém passara a ser feito por meio de viaturas, substituindo o modo de

patrulhamento anterior, majoritariamente feito a pé.
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blindar a Administracdo Publica da interferéncia social e politica, bem como manter os
burocratas afastados da “tendéncia” de utilizarem a coisa publica para fins privados. No ideal
burocréatico, a racionalidade técnica desempenharia o papel de legitimacdo das acdes e dos
servigos prestados pelo Estado: uma rigida normalizacdo das atividades (por meio da legislacéo e
do treinamento) cumpriria o papel de assegura-la.

A introducdo do modelo de policiamento comunitério questionaria, portanto, o suposto de
que o isolamento com relacdo a sociedade civil serviria a realizacdo do ideal da separacéo entre o
publico e o privado, impediria a corrupgdo e o patrimonialismo — caracteristicos das “antigas”
relagOes entre a populacéo e o policial local (the old style beat cop). As normas e treinamentos
rigidos ndo somente teriam sido ineficazes nesse sentido, mas também o isolamento
experimentado pelas instituicdes policiais, para supostamente blinda-las com relacdo a
interferéncia politica e social, teria, ao contrario, dado impulso para o desenvolvimento de uma
cultura organizacional ainda mais fechada em si mesma e mais conservadora®’. Por fim,
obviamente, esse fechamento dificultava o controle externo do servico policial, fazendo, ao
contrario, com que sua atuacdo cotidiana se tornasse cada vez mais autorreferida, discricionéria e
violenta.

Diversamente, 0 modelo comunitério, ao fazer um apelo a responsabilizacéo e coproducéo
do servico policial por parte da populacgdo, introduziria um tema caro a tradi¢cdo republicana. Ao
propor um outro tipo de relacionamento dos cidaddos com a policia e com seus préoprios
problemas e demandas, o policiamento comunitario colocaria em xeque o argumento em defesa
da apatia e da ndo participacdo politica, que caracterizou o pensamento hegemonico acerca das
relacfes entre Estado e sociedade durante boa parte do século XX. Ao valorizar a participacdo
social, 0 engajamento civico e a responsabilizacdo politica como condi¢fes para uma nova forma
de promover a seguranca publica, 0 modelo de policiamento comunitéario, aproximar-se-ia, em
tese, de uma perspectiva republicana. Contudo, essa aproximacdo ndo se daria de forma
automatica e ndo contenciosa. Na verdade, varias seriam as teorias e fundamentacGes propostas
para o policiamento comunitario, com suas diferentes definicGes e elementos estruturantes e,
como veremos, nem todas elas manteria essa afinidade com a perspectiva republicana®.

Seja como for, Stephen Mastrofski argumenta (com certa ironia), que a reforma do
policiamento comecgara com uma vantagem, favoravel a sua democratizacao, pelo fato de seus
defensores e implementadores prometerem como resultado

aquilo com que o publico sempre sonhara, mas recebera apenas nas vizinhangas de

classe média: um ‘estilo’ de policiamento ‘orientado ao cliente’. Provavelmente, o
policiamento comunitario ndo alterou aquilo que as pessoas queriam, mas aquilo a que

a7 A esse respeito, Mastrofski (2004) aponta ainda um outro fator que teria contribuido para o

desencadeamento das criticas a policia, o distanciamento da classe média em relacdo a autoridade de governo.

Isso porque, em grande medida, as reformas orientadas ao policiamento comunitario resultantes seriam,
ainda, amplamente influenciadas pelos “modismos” da teoria organizacional em voga a época, orientadas a torna-las
menos burocraticas, mais responsivas ao “consumidor” e mais orientadas a resultados (Mastrofski, 2006: 44;
Crawford, 1997, 1998); além do fato de que uma orientacdo descentralizadora também estaria contida no “projeto
neoliberal” (O’Malley, 1999). Exploraremos esse ponto critico mais adiante.
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elas achavam que tinham direito, especialmente aqueles segmentos da sociedade que
tinham até entdo menos gozado desse servico, 0os econdmica e socialmente em
desvantagem” (Mastrofski, 2006: 45-6).

Assim, muitos americanos, depois ingleses e cidaddos de outras partes do mundo,
passaram a ouvir falar de policiamento comunitério, sem, contudo, conseguir articular com
exatiddo os pontos centrais dessa inovacgéo. I1sso tem a ver com o fato de que a ampla difuséo e
popularidade encontrada pelo policiamento comunitario estavam associadas a um igualmente
amplo e indiscriminado uso do conceito. O policiamento comunitario passou a ser tdo popular
entre politicos, gestores e o publico em geral, que poucas policias desejariam ‘ser pegas’ sem
algum programa que pudessem rotular como policiamento comunitario (Skogan, 2006a: 27).

A partir de 1967, Mastrofski (2004) aponta que muitos académicos e policiais
progressistas comecaram a experimentar formas de tornar a policia americana tanto mais efetiva
guanto mais democratica sem perderem muitos dos avancos conquistados no policiamento
durante o ultimo século. “Esses esfor¢os estimularam um pensamento mais produtivo e uma
experimentacdo sem precedentes”, também segundo Herman Goldstein (2000b: 71). De acordo
com o National Research Council, iniciou-se a partir da President’s Comission, daquele ano, nos
Estados Unidos, um acionamento de pesquisas Unico no mundo — isso porgue nenhum outro pais
concentrou mais esfor¢os no uso das ciéncias sociais para estudar o policiamento; também porque
esse conjunto de pesquisas possui carater eminentemente comportamental — ou seja, ndo se
analisou a organizacdo policial do ponto de vista juridico, como os estudos tradicionalmente o
fazem, mas a partir da descri¢do de sua acao rotineira, individual ou de seus 6rgaos. Por fim, esse
amplo conjunto de estudos policiais foi feito por académicos de fora do governo, embora se
reconheca sua crescente dependéncia de financiamento governamental — o0 que certamente afeta o
objeto dos estudos e a forma como eles sdo conduzidos, sem invalidar, contudo, o carater e 0s
achados das pesquisas realizadas*® (2004, p. 34).

A primeira documentacdo e avaliagdo de um programa de policiamento comunitério de
que se tem noticia foi a do Programa Vizinhancas Seguras e Limpas (Safe and Clean
Neighbourhoods Program), de New Jersey, em meados da década de 1970 — um programa com o
objetivo de melhorar a qualidade de vida de comunidades de 28 cidades. A ac¢do era simples: o
Estado provinha ajuda financeira para as cidades que tirassem seus policiais dos carros de
patrulha e designassem-nos para o patrulhamento a pé. Nessa época, 0 patrulhamento a pé

encontrava-se amplamente desacreditado; a policia, em geral, acreditava que ele reduzia a

4 ~ .. o . .. ..
9 “Os governos estdo mais interessados na avaliacdo que ajuda a reformar a atividade policial do que na

descricdo que pode ser usada para explica-la. Além disso, governos estdo mais inclinados a aceitar o que a policia faz
(outputs) como medida de efetividade, do que aquilo que eles alcancam (outcomes). A policia é, afinal, parte do
governo, e nesse sentido compartilha do interesse de moldar as aparéncias. Além disso, é mais facil e barato
documentar as atividades feitas (outputs) do que os resultados (outcomes). Ironicamente, a énfase no
desenvolvimento de ‘indicadores de performance’ das democracias ocidentais encorajou essa tendéncia” (NRC,
2004: 34-5). Segundo o National Research Council, essas pesquisas se tornaram parte da préatica institucional do
policiamento norteamericano, tornaram-no mais inteligente e menos insulado (em comparacdo com a situacéo
constatada em 1967), mais responsivo e aberto as opinides externas; parcerias feitas com observadores independentes
ajudaram o publico e seus representantes a julgarem a agdo policial com base nos principios de uma sociedade
democratica.
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mobilidade dos policiais, apresentava dificuldades em responder as demandas por servico,
enfraquecia o comando policial sobre os policiais patrulheiros. Em alguns departamentos, o
patrulhamento a pé era usado como forma de punicdo — e essa era, de fato, a ampla crenca que se
tinha a respeito dele.

Avaliado cinco anos depois pela Ford Foundation, o programa implementado em New
Jersey ndo tinha conseguido reduzir a criminalidade; por outro lado, os residentes das areas
patrulhadas a pé pareciam sentir-se mais seguros do que agqueles que moravam em areas sem esse
tipo de patrulhamento; da mesma maneira, os moradores das areas com policiamento a pé
apresentavam melhor avaliagdo da policia, que comecava a melhorar sua imagem perante o
pablico (Wilson e Kelling, 2000: 10).

Em 1994, um novo fomento a avaliacdo dos programas de policiamento existentes foi
dado pelo Violent Crime Control and Law Enforcement Act, pelo Departamento de Justica, que
criava 0 COPS — Community Oriented Policing Services Office (Escritorio de Servicos Policiais
Orientados a Comunidade), por meio do qual o movimento de reforma orientada ao policiamento
comunitario se institucionaliza definitivamente. Somente naquele ano, o governo nortemaericano
gastaria 8,8 bilhdes de ddlares para apoiar e financiar o policiamento comunitario (Skogan,
2006a: 40) *°. Segundo célculos feitos a partir das informacBes contidas em seu site oficial™, até
2007, o COPS teria gasto cerca de 12,7 bilhGes de dblares para incentivar a implementacdo do
policiamento comunitério nos EUA.

Parte do investimento foi destinado para avaliar o sucesso do COPS no fomento da
adocdo do policiamento comunitario. O relatério dessa avaliacdo constatou que: areas com altas
taxas de criminalidade receberam praticamente um terco dos fundos destinados pelo COPS; que
esse financiamento aumentou, efetivamente, o nimero de policiais nas ruas; levou a difusdo das
praticas de policiamento comunitario por todo o pais, embora o conteldo e a qualidade dessas
iniciativas variassem consideravelmente (NRC, 2004: 31).

Segundo levantamento realizado por Wesley Skogan (NRC, 2004), até 1997, 85% dos
departamentos de policia norteamericanos relatava ja possuir programas de policiamento
comunitario ou estavam em vias de fazé-lo. A maior razdo apontada dentre os departamentos que
nédo aplicavam o modelo era o fato de ele ser “impraticavel” em sua localidade; esses eram, em
geral, departamentos pequenos que contavam com um quantitativo muito reduzido de recursos
humanos. Em levantamento de 2006, cidades consideradas de médio e grande porte (superior a
100 mil habitantes) tinham todas adotado o policiamento comunitario — metade delas até 1991
(Skogan, 2006b). No ano de 2000, mais de 90% dos departamentos em cidades acima de 250 mil

habitantes relataram ter policiais comunitarios treinados, em campo e em tempo integral (BJS,

%0 O referido documento expressava o objetivo de “explorar praticas que melhorardo a qualidade dos servicos

policiais (...), um, identificando taticas e tecnologias efetivas; dois, esclarecendo processos e estruturas
organizacionais eficientes; trés, melhorando os mecanismos pelos quais a policia identifica as necessidades e
expectativas do publico; e quatro, informando o debate publico a respeito do que a policia faz em seu trabalho” (apud
NRC, 2004: 31).

5t http://www.cops.usdoj.gov
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2004).

O financiamento do COPS realizou um segundo grande estudo sobre a atividade de
patrulhamento policial, desde o primeiro realizado na década de 1970: a avaliacdo do Projeto de
Policiamento de Vizinhangas (Project on Policing Neighbourhoods) de Indianapolis e St.
Peterburg, entre 1996-1997. Os principais achados apontaram, positivamente, que os policiais
especializados em policiamento comunitario gastavam mais tempo com resolucéo de problemas
do que os demais patrulheiros. Por outro lado, os policiais comunitarios tendiam a interagir mais
com pessoas de status socioecondmico mais alto; ainda, que as visGes dos policiais em geral
sobre o policiamento comunitario ndo produziam qualquer efeito sobre fazer com que os cidadaos
obedecessem aos seus comandos, sobre a quantidade de coergdo usada contra suspeitos ou sobre
a quantidade de tempo gasta com atividades de resolucdo de problemas. Por fim, resultados
positivos foram encontrados acerca dos efeitos do policiamento comunitario sobre a reducéo da
violéncia armada entre jovens. Enquanto as praticas policiais tradicionais ndo tiveram qualquer
efeito sobre ela, o contrario foi observado em departamentos que trabalharam de maneira
cooperativa com a comunidade e outras agéncias governamentais (NRC, 2004: 32).

Assim, o amplo projeto de reforma comunitaria do policiamento que acaba por se
consolidar na década de 1990, tendo sido usado para abracar e conectar iniciativas desde ha
muito demandadas no moderno policiamento, foram acompanhadas de um novo sentimento de
excitacdo e otimismo, importante em um ambito da politica publica que realmente precisava
desse tipo de reacdo simbdlica. A difusdo do apoio popular (e também académico) ao
policiamento comunitario foi, assim, muito benvinda em muitos lugares (Goldstein, 2000b: 71).
George Kelling talvez seja o académico que expresse 0 otimismo mais extremo, chamando as

novas relagdes entre a policia e a comunidade de uma “revolucao silenciosa’:

o retorno do patrulhamento a pé, o levantamento junto aos cidaddos dos problemas das
vizinhangas, a busca de alternativas para responder as demandas por servigo, 0
investimento em recursos para enfrentar o medo do crime, que se tornou prioridade em
alguns departamentos, a organizacéo de grupos de cidad&os, a busca por formas avaliar
0 policiamento no que diz respeito a sua contribuicdo para a melhora qualidade de vida
da vizinhanga e ndo apenas voltada para as estatisticas criminais (Kelling, 2000: 60).

Talvez isso faga de Kelling um autor tdo otimista, a ponto de ndo encontrar muitos limites
ou problemas na implementacdo do policiamento comunitario. Segundo esse autor, as bases para
esse otimismo generalizado seriam, justamente, a resposta positiva dos cidaddos face a nova
estratégia; as experiéncias passadas que a policia teve com esse tipo de inovagdo na décadas de
1970; os valores das novas geracdes das liderangas policiais, mais “urbanas e cosmopolitas” e seu
melhor nivel educacional; e as pesquisa em andamento sobre a efetividade policial, que estariam
mostrando resultados positivos (Kelling, 2000: 65-ss).

Contudo, os vérios estudos que avaliam essas estratégias ndo autorizam uma interpretacdo
tdo otimista quanto a de Kelling, seus resultados apresentando-se altamente contestados — embora
isso ndo signifique que ndo haja resultados positivos ou motivos para comemoracdo. N&o
obstante, esses achados, ndo definitivos e amplamente controversos quanto aos resultados
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alcancados, ndo tiveram influéncia significativa sobre o otimismo generalizado existente com
relagdo ao policiamento comunitario nem sobre o ritmo de sua difusdo. Ao contrério, essas
iniciativas proliferaram em um ritmo bastante consideravel no contexto norteamericano e
internacional (Crawford, 1999; Mastrofski, 2000; Goldstein, 2001; Skogan, 1997; 2006a).

O outro lado desse fendmeno ¢ o fato de o “policiamento comunitario” ter passado a ser
amplamente usado como um ro6tulo, sem muita preocupacdo com sua definicdo substantiva.
Gestores e, principalmente, liderancas politicas abusaram do rétulo por conta da imagem positiva
que evocava, deixando de investir no aprofundamento de seu conceito e das condicOes
fundamentais e necessérias para sua efetividade. Seu uso abrangente e descuidado fez com que
passasse a abranger “praticamente todas as inovagOes feitas no policiamento, desde as mais
ambiciosas as mais superficiais, das mais cuidadosamente pensadas as mais casuais” (Goldstein,
2000b: 71).

Cria-se, com isso, enormes problemas para a andlise do alcance das mudancas efetivas.
Mesmo iniciativas cuidadosamente desenvolvidas em torno do conceito de policiamento
comunitario tornam-se frageis por sua propria natureza, porque a difusdo de programas
superficiais as torna extremamente vulnerdveis a critica. Uma outra consequéncia negativa,
apontada por Crawford (1997; 1998), Goldstein (2000), Mastrofski (2000), Moore, Trojanowicz e
Kelling (2000), e provavelmente por muitos outros estudiosos, é a de que o uso intensivo desse
conceito aumentou as expectativas da populacdo. Expectativas no sentido de que ele provera uma
solucdo definitiva para os problemas da criminalidade, da desordem; também para as questdes
relacionadas as tensdes interraciais, bem como para muitos outros problemas agudos que incidem
sobre as areas urbanas. Goldstein resume bem os problemas associados a essa ampla manipulagéo
discursiva em torno do conceito de policiamento comunitario:

A extrema simplicacéo (...) pode ser um inimigo mortal para o avanc¢o no policiamento.
O campo ja sofre muito, porque muito daquilo que diz respeito ao policiamento ja sofre
de uma ampla simplificacdo. Crime, violéncia e desordem, por exemplo, sdo termos
simples e convincentes, mas eles dizem respeito a problemas amorfos, complexos. Seu
uso comum e indiscriminado, especialmente na definicdo das responsabilidades da
policia, coloca um fardo muito grande sobre ela e complica a tarefa policial. (...) Se o
policiamento comunitario assume seu lugar ao lado da aplicacdo da lei ou do
patrulhamento como uma outra resposta genérica a uma ja caracterizacdo simplistica da

funcdo policial, ndo se ganhara muito e o conceito rapidamente perderd sua
credibilidade. (...) (Goldstein, 2000b: 189).

\

O policiamento comunitario envolve uma série de fungdes associadas a “manutencao da
ordem”, para além das tarefas associadas a aplicacdo da lei e enfrentamento da criminalidade.
Para tanto, é necessario aumentar 0s recursos e, principalmente, mudar de maneira significativa a
administracdo e estrutura da organizacao policial. Assim, para um gestor ou comandante policial,
a tarefa de decidir implementar um programa de policiamento comunitario torna-se um grande
desafio. Para se chegar a essa decisdo, sdo necessarias varias acOes: (1) convencer
definitivamente gestores e politicos de que as estratégias e taticas existentes chegaram ao limite;
(2) convencer da plausibilidade da ideia de que aumentar a efetividade policial depende de se
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trabalhar as causas que geram a criminalidade e a participacdo da populacdo — e que essa
proposicao encontra respaldo na teoria e nas avaliages empiricas; (3) por fim, sdo necessarias
evidéncias de que a proposta “funciona”.

Além disso, o0 policiamento comunitario, sendo um conceito amplo, implica em
viabilidades distintas, pois depende do foco que Ihe € dado. Na maior parte das vezes, esses focos
sdo ambiguos e de dificil avaliacdo. Diferentemente de muitas reformas que restringiram seu
foco, o policiamento comunitario permaneceu diversificado e multifacetado. Algumas policias
enfatizaram o “policiamento de janelas quebradas”, implementado nessa linha, desde
intervengdes no ambiente urbano a “intervengdes rapidas para mediar comportamentos
desordeiros”; estilos de policiamento “tolerancia zero”, em que comportamentos desordeiros sao
mais do que mediados, sdo tratados como ofensas “sérias”. Outras institui¢des enfatizaram um
policiamento orientado a “areas de risco” (hotspots), utilizando para tanto de estratégias de
planejamento, novas tecnologias de georreferenciamento e estudo de padrdes de criminalidade e
deslocamento do crime no territdrio. Por fim, existem aqueles que enfatizaram mais o conceito de
policiamento orientado a problemas, o que contaria, em tese, a realizacdo de parceiras mais fortes
entre a policia e a populacdo. Boa parte da literatura internacional sobre a reforma policial sugere
que todos esses focos sdo desejaveis e compativeis — 0 que ndo é exatamente a nossa opinido.
Mas, se esse é ou ndo o caso, esta claro que elementos diferentes do policiamento comunitério se
tornam atraentes, dependendo do publico ou da audiéncia a que se destina. Muitos autores
também afirmam que essa ambiguidade e flexibilidade ddo ao policiamento comunitario seu
carater de “fazer tudo ao mesmo tempo para todos os publicos” e que tem, portanto, contribuido
para sua viabilidade politica h4 algumas décadas, tendo sido abracado por lideres e gestores de
todo o espectro politico (Mastrofski, 2006: 44).

Entre os anos de 2000 e 2003, o National Reasearch Council organizou um comité de
pesquisadores com o objetivo de entender, dentre outros, o que significou de fato a reforma do
policiamento realizada no contexto norteamericano, amplamente fomentada e financiamento por
aquele governo. Uma das conclusdes foi a de que “o policiamento comunitario seria
simplesmente um conceito amorfo demais para ser submetido a avaliagdo empirica” e
recomendou que 0s pesquisadores avaliassem os diferentes programas a partir de seus
componentes mais especificos (NRC, 2004: 232-3 apud Mastrofski, 2006: 44-5). Essa grande
ambivaléncia, consensual dentre os pesquisadores do campo, torna, em primeiro lugar, muito
dificil conduzir uma investigacdo rigorosa acerca dos méritos do policiamento comunitario. Mas,
além disso, para avaliar a efetividade dos programas € necessario se posicionar acerca de qual
modelo (principalmente, os principios sobre os quais se assenta) promove 0s maiores beneficios
no sentido de promover um servic¢o policial mais democratico, menos violento e mais justo.

Outrossim, segundo Mastrofski,

as promessas do policiamento comunitario choveram sobre o publico, deixando-o com

uma suposicdo razoavel, mas ndo testada, de que ele promove algum impacto. O
policiamento comunitario tem tido uma presenca constante nos noticiarios locais e,
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virtualmente, em todos eles sua imagem tem sido positiva. Assim, parece que 0
policiamento comunitario parece estar construindo um campo de sonho nas mentes do
publico (Mastrofski, 2006: 46).

Com esse alerta, Mastrofski pretende reforcar a imagem e o forte discurso que vem sendo
construido sobre o policiamento comunitario, que compreende dois elementos basicos:
responsividade policial e efetividade. O policiamento comunitario promete maior controle do
servico policial por parte da populagéo, dado que ele se tornaria mais acessivel ao publico; ainda,
porque a policia se predisporia a conhecer e dar atencdo aos problemas dos cidaddos e as suas
demandas — a expectativa de civilidade e cuidado, que foi centro da crise da década de 1960 no
contexto norteamericano. No que se refere a efetividade, o policiamento comunitario, em geral,
promete mais seguranca, melhora da qualidade de vida nas comunidades e, ndo raras vezes ha um
forte apelo a uma “comunidade mais forte”, por meio do fortalecimento de valores
compartilhados e da acdo coletiva — o que Mastrofski chama do ideal do “get back to Mayberry”—
expressdo norteamericana que remete a um retorno nostalgico a vida na pequena comunidade
(Mastrofski, 2006: 46-ss).

Isso posto, Mastrofski se pergunta: “Se o publico vier a abragar as promessas do
policiamento comunitario como direitos [entitlement], o que isso significara para o futuro do
policiamento comunitario?”. O autor chama a atengdo para que as expectativas construidas
matizardo de maneira significativa a forma como os cidaddos avaliardo o policiamento que
receberem: “Os reformadores encorajaram o publico a esperar tanto, que torna tanto mais
imperativo para as organizagdes policiais demonstrarem resultados” (Mastrofski, 2006: 46). De
nossa parte, acreditamos que se o publico, ou os diferentes publicos, passarem a esperar maior
responsividade por parte das instituicdes policiais e maior efetividade, tanto melhor — desde que
seja definido (e essa é tarefa crucial) o que se deve entender por efetividade do ponto de vista do

policiamento comunitério.

2.2. O que € o policiamento comunitario? O que os policiais comunitarios “fazem de fato”?
Para qué? Teorias, elementos definidores e objetivos do policiamento comunitario segundo

duas perspectivas

O comité criado pelo National Reasearch Council®?, organizado dentre 2000 e 2003,
recebeu o0 objetivo de revisar a pesquisa acerca da politica publica de seguranca e das praticas
policiais. Focando sua atencdo sobre a pesquisa produzida pelas ciéncias sociais, 0 comité
encontrou um substantivo conjunto de pesquisa sobre o assunto, e entendeu que o policiamento
comunitario constitui a maior inovacdo em policiamento discutida atualmente, envolvendo,
contudo, variados programas e adaptacdes organizacionais. Além disso, chamou atencdo para o

fato de que a maior parte delas vinha sendo avaliada a partir de medidas e indicadores

52 Associacdo norteamericana constituida desde 1916, por uma ampla comunidade de académicos, com o

proposito de fomentar o conhecimento e ajudar o governo federal acerca de suas politicas publicas.
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majoritariamente capturados pelos sistemas de informacéo policial, os quais ndo necessariamente
permitiriam apreender bem sua eficiéncia e efetividade.

No mesmo sentido, levantamento organizado pelo Bureau of Justice Statistics no ano de
2001 buscou identificar “o que fariam de fato” os policiais comunitarios ou quais seriam as
atividades empreendidas no interior de programas de policiamento comunitario. Dentre as
principais atividades, verificou-se: patrulhamento a pé (75%) ou em cavalos, bicicletas;
treinamento de civis nas academias de policia; abertura de postos de policiamento nas
vizinhancas; conducdo de pesquisas para medir a satisfacdo da comunidade com o servigo
policial; conducdo de pesquisas de porta em porta para identificar problemas locais; publicacdo
de jornais de circulagdo local; conducdo de projetos de educagdo contra as drogas; articulagédo
com outras agéncias do sistema de justica para ajudar na aplicacdo da lei e na regulacdo sobre
seguranca publica (BJS, 2003 apud Skogan, 2006a: 27).

Note-se que a lista acima apresenta um conjunto de atividades muito diversificadas entre
si. Outrossim, um programa ndo se constitui apenas de acgdes elencadas; se partimos da
proposicdo de que “programas sao teorias” (Pawson et al., 2004), as intervencdes devem estar
justificadas no sentido do mecanismo causal que as liga ao objetivo que buscam alcancar,
conforme vimos no capitulo 1. Para tanto, as teorias criminoldgicas servem como guias para as
politicas publicas, ou seja, elas identificam as causas dos problemas e, nesse sentido, justificam a
adequacao ou ndo da intervencao.

Buscamos, nesse sentido, identificar distintas vertentes dentro da literatura sociologica
que teorizam o policiamento comunitario. Ao revisar as teorias de policiamento comunitario,
levantamos ndo apenas 0s elementos que as teorias apontam como constitutivos do policiamento
comunitario, seus objetivos presumidos, mas também os aspectos do modelo de policiamento
tradicional aos quais se op8em, uma vez que constituem, em geral, o ponto de partida para a
propositura de reformas no fazer policial. Como resultado, identificamos duas grandes
perspectivas no conjunto das teorias de policiamento comunitario, as quais seguem muito
proximamente a distincdo identificada nas secBes anteriores deste capitulo acerca das
perspectivas em prevencdo comunitaria — uma perspectiva comunitarista e uma perspectiva que

estamos chamando neste trabalho de republicana.

2.2.1. A perspectiva comunitarista aplicada ao policiamento comunitario: “policiamento de

janelas quebradas”, “policiamento de desordem” e policiamento voltado a “defesa

comunitaria”.

Na revisdo da literatura sobre policiamento comunitario, identificamos um conjunto de
autores bastante citados que se apdiam em uma perspectiva claramente comunitarista, em
especial, a teoria das janelas quebradas, de Wilson e Kelling (1982) e Kelling e Coles (1996).
Dentre eles, identificamos o proprio George Kelling, autor da teoria, bem como outros, como
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Mark Moore e Robert Trojanowicz, em diversas obras sobre o assunto. Em suas defini¢des, o
policiamento comunitario se torna uma estratégia de “policiamento de janelas quebradas”, como
¢ comumente denominado o policiamento voltado ao controle da desordem. Também, um
policiamento de defesa comunitaria, ou seja, de protecdo das instituicbes da comunidade, tarefa
vista como similar ou associada a de prover reforco aos mecanismos de controle sociais
informais.

Moore, Trojanowicz e Kelling (2000) citam como func¢des do policiamento comunitario:
aumentar a presenca da policia, melhorar a vigilancia e limitar o avanco de criminosos perigosos,
obter maior acesso a informacgdes na comunidade, fazer intervengdes rapidas para prevenir o
desenvolvimento da desordem e do crime, realizar atividades de prevengdo, proteger as
instituicGes comunitarias de controle social (Moore, Trojanowicz e Kelling: 2000: 53-56).

Em seu texto mais conhecido, Wilson e Kelling (1982), contrapdem o modelo tradicional
de policiamento ao policiamento comunitario, afirmando que, no primeiro, a policia colocar-se-ia
na funcdo de “defesa priméaria” contra a desordem e a criminalidade. “Essa ortodoxia, que esteve
na base da estratégia policial por uma geracdo”, definia a funcdo policial como a atividade de
“enfrentar o crime” por meio do patrulhamento motorizado, das chamadas por servico policial e

pela investigagéo retrospectiva dos crimes. Nesse modelo,

[Os policiais] serdo julgados exclusivamente por sua capacidade de enfrentamento do
crime. Nesse caso, 0s administradores policiais continuardo a concentrar o pessoal da
policia nas areas de maior crime (embora ndo necessariamente em Aareas mais
vulneréveis a invasdo criminal), enfatizardo o treinamento na lei e apreenséo criminal (e
ndo na administracdo da vida nas ruas), e engrossardo rapidamente campanhas para
descriminalizar comportamentos 'inofensivos' (embora beber em publico, prostitui¢do e
outdoors pornograficos possam destruir uma comunidade mais rapidamente do que
qualquer time de assaltantes profissionais) (Wilson e Kelling, [1982] 2000: 15).

O policiamento comunitéario se distingue do modelo tradicional porque, em primeiro
lugar, “protege as comunidades assim como os individuos. As estatisticas criminais ndo medem
as perdas comunitarias” (Wilson e Kelling, [1982] 2000: 15). Em segundo lugar, a policia
comunitaria ndo se coloca como mecanismo de “defesa primaria” das comunidades, que sdo os
proprios cidaddos. A policia deveria servir para reforcar os mecanismos de autodefesa da

comunidade.

No passado, os jovens, principalmente das minorias, se tornaram os alvos dos
interrogatérios policiais de campo. Os resultados foram desastrosos; o crime ndo foi
afetado e os jovens se tornaram cada vez mais hostis a policia, assim como os bons
cidaddos (...) Os cidaddos de maneira alguma queriam perder o controle de suas
vizinhancas para policiais distantes e oficiosos que ndo lhes mostravam qualquer
respeito! (Kelling, 2000: 63)

E digna de nota a definicdo de comunidade presente em Wilson e Kelling [1983] (2000):
“a vizinhanga estavel, de familias que cuidam de suas casas, preocupam-se com as criancas dos
outros e, com confianca, desencorajam intrusos ndo desejados”. A comunidade seria

caracterizada pelo “sentimento de preocupagdo mutua e obrigacdes de civilidade” e opor-se-ia a
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“atomizagdo”, sentimento que estaria presentes em residentes para quem “a comunidade ndo ¢
seu 'lar’, mas apenas 'o lugar onde vivem" (Wilson e Kelling, 2000: 6, grifos nossos).

No marco da teoria das janelas quebradas, o policiamento comunitario deveria lidar com
0s sinais de desordem da comunidade, com o0 objetivo de reduzir o medo e desencorajar a
aparecimento de “predadores”; para tanto, deve “confiar nos cidaddos em termos de legitimidade
e assisténcia” (Kelling, 2000: 61). O autor ndo define exatamente o que seria assisténcia nem
legitimidade, embora o conservadorismo do autor se torne evidente ao levantar os resultados que
considera positivos decorrentes da introducdo do policiamento comunitario. Nesse esforco,
Kelling d& bastante énfase a ampliacdo das atividades realizadas pelo policiamento comunitario
(elencando-as) para além da funcdo de “enfrentamento do crime”. Contudo, com relagdo a
participacdo da populacdo, resume-se a apontar a “melhora das relagdes entre a policia € os
cidaddos e aumento da satisfacdo dos cidadaos com a policia” (Kelling, 2000: 61-ss). Em ultima
instancia, a populacéo contribui em termos de melhora da informagéo recebida pela policia, ou
entdo em sua capacidade de autodefesa “contra intrusos nao desejados”, a qual é reforgada pelo

policiamento comunitario. Nesse sentido,

papel essencial do policiamento comunitario na manutencdo da ordem € reforcar os
mecanismos de controle informais da propria comunidade. A policia ndo pode (...) ser
um substituto para aquele controle informal. Por outro lado, para reforcar essas forgas
naturais, a policia deve acomoda-las (Wilson e Kelling, 2000: 10, grifos nossos).

Baseado no suposto de que “as institui¢des da comunidade sdo a primeira linha defesa
contra a desordem e o crime”, a estratégia do policiamento comunitario deveria ser se envolver
“apenas minimamente; [quando] a razdo entre pessoas respeitdveis e ndo respeitdveis ¢

significamente alta, o controle social informal ¢ efetivo” (Wilson e Kelling, 2000: 9).

A policia nunca explorou totalmente as capacidades de autodefesa da propria
comunidade. Elas ofereceram avisos a comerciantes e grupos de cidaddos sobre como
se proteger, (...) ajudaram a organizar grupos de vizinhos. Mas os principais esforgos
foram para ajudar as comunidades a se tornarem auxiliares operacionais mais efetivos
dos departamentos de policia. (...) Os grupos de vigilancia foram instruidos a chamar a
policia, mais do que intervir eles préprios. Isso era consistente com os desejos da
policia de manter seu monopdlio tanto sobre a expertise quanto sobre a capacidade
operacional de lidar com o crime (Moore, Trojanowicz e Kelling, 2000: 52).

Ja chamamos aten¢do, no capitulo anterior, que a teoria das janelas quebradas indica um

ponto limite para esse tipo de intervencdo. A chave para identificar 0 momento de aplicar o
policiamento comunitario nas comunidades que dele necessitam é:

identificar vizinhangas em um ponto de 'decadéncia’ [tipping] — em que a ordem publica

estd se deteriorando, mas ainda ndo é irreclamavel, onde as ruas sdo usadas

frequentemente por pessoas apreensivas, onde uma janela sera provavelmente quebrada

a qualquer hora e pode ser rapidamente consertada para que todas ndo sejam destruidas
(Wilson e Kelling, 2000: 14).

Essa orientacdo claramente denota a ndo indicacdo do policiamento comunitario para
localidades com altas taxas de criminalidade, localidades que, em geral, concentram populagdes

em desvantagem. Nesse caso, tratar-se-iam de comunidades consideradas “irredimiveis”?
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Em primeiro lugar, essa perspectiva para o policiamento comunitério professa um
comunitarismo ingénuo, dado que interpreta o problema da criminalidade “como um problema de
auséncia de comunidade”. Conforme também ja abordamos, a literatura da economia politica da
comunidade chama a atencdo para o fato de que essa interpretacdo € cega para as relagdes
econdmicas ou de poder externas & comunidade, bem como para os padr@es existentes entre as
diferentes “comunidades” no interior do espago mais amplo da cidade, os quais determinam sua
capacidade de lidar com o crime (W. Wilson, 1987; Sampson e W. Wilson, 1995; Morenoff,
Sampson e Raudenbush, 2001°%; Sampson, 2003; 2009; Hope, 1999; 2001).

A esse respeito, as evidéncias indicadas pelas inimeras pesquisas de Robert Sampson
(ver, por exemplo, Sampson e Raudenbush, 1999; Morenoff, Sampson e Raudenbush, 2001)
lancam luz a essa questdo. Por um lado, os autores concluem que as correlacdes entre desordem e
criminalidade, pressupostas pela teoria das janelas quebradas, seriam espurias. Por outro, embora
corroborem o suposto de que comunidades com altas taxas de eficacia coletiva realmente
possuem taxas mais baixas de crime e desordem, as pesquisas demonstram que a teoria das
janelas quebradas e o policiamento comunitario nela proposto, ndo respondem ao problema de
como criar eficacia coletiva em locais onde ela ndo exista ou ocorra em niveis muito baixos.

Ademais, o “policiamento de desordem” foi amplamente interpretado pelos
departamentos de policia como fornecimento de respostas imediatas e agressivas aos
comportamentos de desordem ou, simplesmente, como ag¢des de “tolerancia zero”. Na visao do
comité do National Research Council, o programa implementado em Nova lorque, baseado
justamente em uma “intensiva atividade repressiva sobre a criminalidade” foi parte de uma ampla
mudanca e redefinicdo do Departamento de Policia de Nova lorque, além de outros fatores ndo
relacionados a atividade policial; ndo podendo, portanto, ser isoladamente responsabilizado pelo
declinio das taxas de crime observadas na cidade na década de 1990 (NRC, 2004: 230).

Por fim, Mastrofski chama atencdo para o fato de que, paralelamente aos esforcos e
financiamento providos pelo COPS, o Department of Homeland Security passou a distribuir
bilhdes de dolares para as policias estaduais e locais “juntarem-se ao governo federal na guerra
contra o terror” (Mastrofski, 2006: 64). Nessa visdo que incorporaria o conservadorismo mais
extremo, o policiamento comunitario encorajaria 0s cidaddos a se aproximarem da policia com
informac0es Uteis as medidas contraterroristas. O cético autor questiona quéo realistica seria essa
visdo de um policiamento comunitario orientado ao combate do terrorismo. Na medida em que o
“tolerancia zero” de Nova lorque e programas similares teriam falhado em demonstrar beneficios
substantivos na redugéo do crime “comum”, essa perspectiva parece ainda menos provavel de se

efetivar. Suporia o provimento de informacg6es confiaveis acerca do terrorismo, justamente por

>3 A pesquisa de Morenoff, Sampson e Raudenbush (2001), em especial, concluiu que as dindmicas espaciais

intraurbanas, associadas as desigualdades das vizinhangas em termos de capacidade social e econdmica, explicariam
0s niveis de violéncia urbana.
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parte daquelas comunidades onde residiria a informagdo “mais valiosa” — as comunidades de

imigrantes, em especial, as islamicas (Lyons, 2002 apud Mastrofski, 2006: 64).

2.3. A perspectiva republicana no policiamento comunitario: policiamento participativo

orientado a solucao deliberativa de problemas

Embora tenhamos identificado uma linha de interpretacdo na literatura sobre o
policiamento comunitario apoiada em concep¢des fortemente comunitaristas, como apontamos na
secdo anterior, a maior parte dos autores da area parece concordar que o policiamento
comunitario deveria incorporar um maior envolvimento por parte da populacdo na definicdo dos
problemas, nas atividades policiais de prevencdo e no controle da criminalidade (Skolnick e
Bayley, 1998, 2002)>*. Identificamos, assim, uma vertente que pode ser associada ao ideal
republicano para a politica de seguranca e justica criminal, conforme desenvolvemos no capitulo
anterior, focada na resolucdo participativa e deliberativa dos problemas da populacéo.

Para Mastrofski, por exemplo, o elemento definidor do policiamento comunitéario € a
proximidade com a populacdo, que deve ocorrer a partir do desenvolvimento de atividades
conjuntas para a coproducéo de servicos e resultados desejados; ao dar a comunidade uma maior
voz no que diz respeito as atividades policiais; e pelo engajamento mutuo orientado a produzir
um sentimento maior de compatibilidade entre a policia e a comunidade (Mastrofski, 2006: 45).

Goldstein (1977; 2000) afirma que “aplicar a le1” ¢ apenas um fragmento de um horizonte
maior, que compreende as varias atividades que compdem a funcdo mais geral da policia de
“lidar com problemas”:

o trabalho policial exige que lide com uma ampla gama de problemas comportamentais

e sociais que surgem em uma comunidade — o produto do policiamento consiste em
lidar com esses problemas (Goldstein, 2000: 23).

E, nesse sentido, o autor entende que é preciso rever a funcdo policial para além do foco
exclusivo na atividade de enfrentamento do crime, assim como alterar as expectativas do publico
acerca da policia, movendo-se para uma atividade mais descentralizada, executando tarefas mais
permanentes e desenvolvendo parcerias entre a policia e a comunidade (Goldstein, 2000b: 73).

Skogan, que vem avaliando o programa de policiamento comunitario implementado em
Chicago por duas décadas (Skogan, 1997; 1999; 2002; 2006a; 2006b), define como elementos
fundamentais do policiamento comunitario: o envolvimento da populagdo, a resolucdo de
problemas e a descentralizacdo. De maneira similar, Archon Fung, expoente da teoria da
democracia deliberativa, explora o policiamento comunitario implementado em Chicago como
um experimento de democracia deliberativa voltado ao empoderamento, e inclui como elementos

definidores do mesmo: o foco em problemas tangiveis da populacéo; o envolvimento de pessoas

54 . : « : A : o ;
Essa foi, inclusive, a conclusdo do amplo conjunto de académicos envolvidos no comité do National

Research Council (NRC, 2004: 231).
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comuns afetadas por esses problemas, bem como de gestores e policiais proximos a eles; e o
desenvolvimento deliberativo de solugbes para esses problemas (Fung, 2001). Explorar o
policiamento comunitario sob as lentes da teoria deliberativa sera importante para melhor
explicitar como essa estratégia se enquadra no ideal republicano, o que faremos logo adiante.

Por ora, é importante mencionar que essa vertente de interpretagdo do policiamento
comunitario contrapde-se ao modelo tradicional de policiamento, em Vvarios sentidos. Em
primeiro lugar, porque 0 modelo tradicional deposita um maior foco sobre crimes considerados
“mais sérios”, nem sempre a populagdo sente-se segura para confiar na policia para resolver
problemas “mais comuns”. Como consequéncia, muitas questdes em seguranga publica nao
dariam origem a reclamac6es ou demandas por servico policial e, como resultado, a policia e os
orgdos do sistema acabariam sabendo muito pouco sobre eles. O policiamento comunitario, ao
contrario, advoga uma compreensdo mais abrangente sobre os “problemas” que afetam a
populacdo. Segundo, as rotinas do trabalho policial tradicional fariam com que os policiais
interajam sempre com cidaddos “em perigo” ou recém vitimizados, ou com suspeitos e
“causadores de problemas”. Diferentemente, o policiamento comunitario requer que 0s 0rgados
policiais desenvolvam novos canais para conhecer os problemas da populacdo, bem como
sistemas para responder a esses de maneira efetiva (Skogan, 2006a: 29).

Para Goldstein, a perspectiva do policiamento comunitario tenta reequilibrar “o interesse
sobre as questdes organizacionais e procedimentais e a preocupacdo com o conteudo do
policiamento”. Considerando que no modelo profissional, os meios — 0s métodos e técnicas
administrativas — acabaram sobressaindo-se aos fins do policiamento: “o suposto, claro, é o de
que ambos estdo relacionados, de que melhoras na administracdo interna eventualmente
aumentardo a capacidade da policia de atingir os objetivos para 0s quais essas agéncias foram
criadas” (Goldstein, 2000: 17). A grande preocupacdo com o0 tempo de resposta a uma chamada,
por exemplo, implicou “pouca aten¢do (...) ao que o policial faz na administragdo da ampla gama
de problemas com que ele se defronta ao chegar, em geral, rdpido, no local onde foi requisitado”
(Goldstein, 2000: 18).

Assim, o foco na solucgdo de problemas busca uma visdo ampliada do servico policial e da
politica de seguranca publica, apontando para a necessidade de coopera¢do com a populacéo e
parcerias com outras agéncias do Estado, quando necessario. Implica, no ambito da prevencéo,
lidar com as causas que dao origem a criminalidade. Segundo esses autores, no modelo
profissional, as “causas imediatas” que geram os “crimes sérios” teriam maior importancia para a

policia “do que as questdes mais amplas acerca das causas profundas do crime”:

A policia é chamada para resolver diferentes problemas e comportamentos; ela tem um
enorme poder, desde negar a liberdade a usar a forga, inclusive matar; os policiais
exercem uma enorme discricionariedade no uso de sua autoridade e ao tomar decisoes
que afetam nossas vidas. Precisamos, assim, entender melhor o que é complicado, ao
contrario de buscar o simples (Goldstein, 2000b: 73, grifos nossos).
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Nesse sentido, essa visdo do policiamento comunitério rejeita a proposicdo da abordagem
situacional, de que o objeto primordial do servigo policial e da prépria politica de seguranca
seriam os “fatores situacionais” que criariam a oportunidade do cometimento de um crime. Ao
contrario,

0 policiamento orientado a problemas se foca na importancia de descobrir as condi¢bes
que produzem as demandas por assisténcia policial, identificar as causas por detras
deles e designar taticas para lidar com essas causas; (...) reconhece que as solucdes para
esses padrdes podem envolver outras agéncias e podem ser ‘ndo policiais’ por natureza;

encorajam 0s policiais a responder criativamente aos problemas que encontram ou
remeté-los apropriadamente a outras agéncias (Eck, 2004 apud Skogan, 2006: 34).

Uma investigacdo acerca das causas “menos imediatas" da criminalidade revelaria que
questBes relacionadas a injustica social, falta de oportunidades econémicas ou falta de
reconhecimento social, problemas na estrutura familiar, entre outros — questBes até entdo ndo
importantes da perspectiva policial — seriam fatores importantes a desencadear a criminalidade.
Nesse sentido, até mesmo Moore, Trojanowicz e Kelling, autores afinados com uma perspectiva
mais comunitarista, reconheceriam, por exemplo, que a literatura sobre carreiras criminais
(focada, em geral, sobre aqueles criminosos que sdo responsaveis por boa parte dos crimes de
uma dada localidade), teria demonstrado que “uma investigagdo sobre as causas de tais padrdes
de conduta mostram fortes influéncias da desvantagem social e do mau trato psicoldgico na
emolduragdo da personalidade dos criminosos” — embora situagdes criminogénicas ou
oportunisticas “sejam importantes para pensar a parcela restante dos crimes, (...) como uso de

drogas e alcool” (Moore, Trojanowicz e Kelling, 2000: 46). Além disso,

Em geral, o ofensor ¢ visto como aquele que saiu ‘menos machucado’ apds o conflito.
Contudo, essa perspectiva podem néo ser a melhor do ponto de vista da prevencdo. A
resposta apropriada deve ser trabalhar os relacionamentos sociais por meio da
mediacdo, de sua reestruturacio ou dissolucdo. E o caso de violéncia doméstica, entre
vizinhos, relacionado a empregos ou contratos etc (Moore, Trojanowicz e Kelling,
2000: 48).

O modelo tradicional de policiamento subestimaria crimes ou conflitos de menor
potencial ofensivo ou menos violentos, mas que possuem alta significancia simbdlica. Como

exemplo,

a enfase atual na violéncia doméstica, entre outros, ajuda a sustentar um movimento
normativo que estd mudando o status das mulheres no interior dos casamentos. O
interesse nos crimes econdémicos do colarinho branco e a corrupgdo policial podem ser
explicados pelo desejo de se instituir padroes mais altos de conduta aqueles em
posicdes de poder. Uma resposta social para essas ofensas é importante, por causa de
sua forca ou porque redefine normas sociais mais amplas (Moore, Trojanowicz e
Kelling, 2000: 45).

O foco nos crimes “mais sérios”, comumente denominados “predatérios”, ou aqueles
patrimonialmente significativos obscureceria as perdas resultantes de conflitos que provocam
rupturas significativas nas relagcdes sociais, que transformariam vizinhangas em territorios
isolados, desestruturando importantes instituigdes sociais e produzindo um efeito polarizador do

medo. A viséo alternativa oferecida seria aquela que reconhece a violéncia como um componente
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chave dos crimes sérios, mas acrescenta a questdo da seguranca nas relacdes sociais — também
chamada de estratégia de pacificacdo. Essa concepcdo ampliada jaz no suposto de que a policia e
0s demais 6rgdos do Estado, em ac¢Bes de cooperacao com a populacdo, podem e devem defender
terreno social mais amplo do que as ruas. Seu desafio é preservar a justica na sociedade,
incluindo as diferentes “comunidades” que a compdem.

Em consequéncia, quando Goldstein afirma que a funcdo policial é “lidar com problemas”
(Goldstein, 1977), o autor se refere ao amplo conjunto de situagcdes conflituosas que fazem os

cidadaos se voltarem para a policia:

Muitos problemas que recebem a atengdo da policia se tornam sua responsabilidade
porque nenhum outro meio foi encontrado para resolvé-los. S&o os problemas residuais
da sociedade. (...) H& agora um apoio crescente e persuasivo para a descentralizacao,
para o desenvolvimento de tarefas permanentes e de ‘parcerias’ entre a policia ¢ a
comunidade — tarefas que representam apenas um fragmento de um horizonte maior.
(...) precisamos nos mover para além do foco exclusivo na ac¢do policial (...); alterar as
expectativas do publico acerca da policia. E precisamos rever as determinacfes
fundamentais que nés como sociedade fizemos no sentido de levar adiante a fungéo
policial (Goldstein, 2000b: 73).

O policiamento orientado a problemas pode, contudo, seguir sem um COmMPromisso
participativo. Uma diferenca chave entre o policiamento orientado a problemas enquanto “mais
uma atividades especializada que a policia pode criar” (NRC, 2004: 84) e o policiamento
comunitario é que o Ultimo ressalta o engajamento civico na identificacdo e priorizacdo do
conjunto de problemas sociais, enquanto o primeiro se foca com frequéncia nos padrdes de
crimes tradicionalmente definidos e que sdo identificados usando-se os tradicionais sistemas de

dados policiais. Por outro lado,

0 policiamento comunitério envolve a participacdo dos residentes como um fim em si, e
em termos de avaliagdo é importante que isso conte como um fator do 'sucesso' desses
processos. O problema de se confiar nos dados que j& estdo nos computadores da
policia € que, quando os residentes passam a participar, eles frequentemente demandam
por um foco em temas ndo documentados pelos sistemas de informacdo do
departamento (Skogan, 2006: 34-5).

Esclarecedor € o argumento apresentado por John Eck e Ronald Clarke (2003), para
quem, no policiamento orientado a problemas enquanto atividade especializada, a participacédo da
populacdo é um meio para resolver os problemas criminais, enquanto que no policiamento
comunitario, trabalhar com as comunidades € um fim em si, e voltado a angariar legitimidade e

publicidade®.

Nesse caso, “em geral se inspira nas ideias do patrulhamento dirigido (locais especificos) e do policiamento

de zonas quentes” (NRC, 2004: 84). Para além de ndo incorporar a participacdo como elemento definidor, essa
diferenga gera uma concepcéo de efetividade do servigo policial amplamente diferente, mensurando resultados
focados predominantemente na reducdo da criminalidade, mas ndo englobando outras questdes como reducdo da
inseguranga, “provisdo de servicos” e aumento de legitimidade (embora seja digno de nota que as evidéncias
apontam para uma grande efetividade em termos de reducé@o da criminalidade, no curto prazo, por parte dessas
estratégias — ver a revisdo do conjunto de pesquisas produzidas no contexto norteamericano em NRC, 2004: 235-
246). Essa concepgao, cuja referéncia é o conhecido texto de Eck e Spelman (1987), parece ser também a de Moore,
Trojanowicz e Kelling (2000), autores ja amplamente referenciados aqui (e esse é mais um argumento para que esses
autores ndo estejam enquadrados na perspectiva republicana do policiamento comunitario que estamos defendendo).
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Assim, uma das mudangas mais comuns associadas ao policiamento comunitério é o fato
de atribuir aos policiais, de maneira permanente — em especial, aqueles que estdo no nivel da
rua>® — a funcdo de realizar patrulhamento, em geral, a pé, com o objetivo especifico de conhecer
e se relacionar com a populacédo; além disso, de desenvolvimento de “parcerias” entre a policia e
a comunidade, para a solucdo conjunta dos problemas. Para tanto, seria ainda necessaria uma
significativa descentralizacdo na estrutura organizacional da policia (Goldstein, 2000b: 73)

Um tema comum apontado pela literatura ¢ a “énfase na melhora das relagdes com a
comunidade”. Tal melhora seria essencial para se reduzir as evidentes tensdes, alterar as
expectativas do publico em relacdo a policia e desenvolver a confianga mutua entre a policia e o
publico. Goldstein aponta, no entanto, que a policia precisa buscar “ir além do bom
relacionamento”, envolvendo mais a comunidade na “substincia do policiamento”. Se a melhora
nas relagdes com a comunidade constitui, por um lado, o grande resultado advogado por algumas
experiéncias de policiamento comunitario, por outro, muitos argumentariam que essa melhora
deve servir apenas para “preparar terreno para um ambiente em que se busca mais”. Quando nao
se avanga para além disso, corre-se o risco de que o policiamento comunitario se torne “apenas
outro meio pelo qual a policia opera, sem efetuar um impacto significativo e demonstravel sobre
os problemas que se espera que ela administre” (Goldstein, 2000b: 75).

Em consequéncia, Golstein (2000b: 75) afirma que Seria necessario “atribuir maior
substancia ao policiamento comunitario”, tornando a populacdo mais envolvida na anélise dos
problemas especificos e nas respostas dadas a eles quando sdo objeto de atencao da policia. Nesse
mesmo sentido, Skogan aponta que a policia deve “levar a sério a definigdo do publico acerca de
seus problemas” (Skogan, 2006: 28). Para esse autor, o policiamento comunitario, deveria ser, em
consequéncia, definido em parte pelos esforgos para se envolver em parcerias com a populagéo e
com as organizacOes da sociedade civil que a representa. Requer, de outra parte, que a policia se
engaje com o publico para delinear prioridades e desenvolver estratégias:

O policiamento comunitério efetivo requer responsividade para com as demandas dos
cidaddos a respeito tanto das necessidades da comunidade quanto as melhores formas
pelas quais a policia pode resolvé-las (...). A policia e o publico sdo, nesse sentido, co-

produtores da seguranga, nenhum podendo reclamar monopélio sobre o enfrentamento
do crime (Skogan, 2006: 28-9).

Uma perspectiva especialmente nfocada no adensamento e na qualidade da participacéo
requerida nos experimentos de policiamento comunitario é desenvolvida por Archon Fung (1999,

%6 Seguimos aqui o conceito de Michael Lipsky (1980) dos street level burocrats. Nesse texto considerado,

Lipsky se prop8e a examinar o que acontece no ponto em que a politica publica se traduz em pratica, argumentando
que, em Ultima instancia, a execucdo das politicas publicas resume-se as pessoas que realmente implementam-na.
Eles sdo os " burocratas do nivel da rua", os quais exercem uma enorme influéncia (discricionariedade) sobre a forma
como a politica publica é efetivamente realizada. 1sso sugere, em consequéncia, que eles também devam ser vistos
como parte da comunidade de tomadores de decisdo da politica piblica. O argumento de Lipsky, que diz respeito a
toda a administracdo publica, vai de encontro a argumentacdo de Bittner (1967), acerca da discricionariedade
exercida pelo policial de rua, em especifico. Como todo “burocrata de rua”, haveria grande discricionariedade no
trabalho policial; contudo, Bittner acrescentaria que a possibilidade do uso da forca atribui a esse servico uma
“unicidade tematica”. Segundo o autor, até mesmo quando os policiais ndo usam a forga, o fato de se saber que eles
possuem autoridade para usa-la molda o comportamento tanto do publico quanto dos policiais. Exploremos as
consequéncias dessa discricionariedade policial no capitulo seguinte, no estudo de nossos casos.
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2001, 2002, 2004a, 2004b), tedrico da democracia deliberativa. Para Fung, os processos de
deliberacao implicados no policiamento comunitdrio constituiriam “experiéncias de democracia
no nivel da rua”, segundo sua tese de doutoramento (Fung, 1999), de “democracia deliberativa
orientada para o empoderamento” (Fung, 2001) ou experiéncias de criagdo de “minipublicos”,
conforme caracterizacdo contida em texto de 2004 (Fung, 2004a). Seja qual for a denominacao
recebida, em linhas gerais, para essa vertente da teoria democratica, esses arranjos deliberativos
conformam a esfera publica mais ampla, e sdo vistos como processos de discussdo publica nos
quais os participantes oferecem propostas e justificacdes para sustentar decisdes coletivas (Fung,
2004a: 179). Sao, para além disso, formas de se “reinventar a democracia urbana” (Fung,
2004b)*".

Dado que o sistema representativo formal e estruturacdo da midia de massa ndo permitem
um processo mais adensado de formacdo da opinido publica nas democracias contemporaneas,
tornar-se-ia necessario reformar, adensar o processo de democratizacdo da esfera publica.
Haveria duas alternativas para tanto: promover uma reforma disruptiva, que buscasse reinventar o
sistema politico e/ou promover aperfeicoamentos em larga escala desse sistema; ou apelar para
processos incrementais de reforma. A criacdo de instituicBes participativas inserir-se-ia nessa
ultima alternativa, ao criar multiplos espacgos de deliberacdo orientados a melhorar a qualidade da
esfera publica. Os “minipublicos” seriam, nesse sentido, instancias de esferas publicas
aperfeicoadas, que reuniriam cidaddos, as dizias, centenas ou milhares, mas nunca aos milhdes,
em deliberacdes publicas organizadas de maneira autoconsciente. “Seriam exercicios de
reparacdo reformista, ao invés de agdes revolucionarias” (Fung, 2004a: 174).

Embora sejam pequenos foruns (em termos do tamanho da populacdo envolvida), a
literatura concorda majoritariamente que eles estdo entre os atuais esforgos mais promissores de
adensamento da esfera publica, de engajamento civico e de deliberacdo publica na
contemporaneidade. Segundo, dada a fragmentacdo da vida cultural e politica, € mais provavel
promover uma reforma na esfera pablica por meio da proliferagdo de melhores minipublicos ou
instituices participativas (segundo conceito de Avritzer, 2009), ao invés da melhora de um
“Unico grande publico” — se € que ¢ ainda possivel falar nesses termos na “modernidade tardia”.
Por fim, mesmo que se argumentasse a favor de aperfeicoamentos em larga escala, seria
necessario entender detalhes “locais” para se exercer uma deliberago publica efetiva, para o qual
um exame detido dos pequenos publicos pode ajudar (Fung, 2004a).

Embora constituam experimentos de reforma incremental, Fung e Wright (2001)

argumentam que sdo “reais”, factiveis, e ligam a deliberacdo a acdo. S&o, por esse motivo,

7 A . « . . C N
° Ha varios conceitos para esses “arranjos deliberativos”, segundo a teorizagdo de Joshua Cohen (1989). O

conceito de “minipublico” foi cunhado, na verdade, por Nagel (1987). Outros autores os denominam de “publicos
multiplos” (Honohan, 2002), “publicos participativos” (Wampler e Avritzer, 2004), “institui¢des hibridas” (Avritzer
e Pereira (2005) e “institui¢des participativas” (Avritzer, 2009). O conceito “institui¢des participativas” € 0 de nossa
preferéncia, e que passaremos a usar a partir da secdo seguinte. Seja como for, todos eles parecem convergir no
sentido de que se refere a processos de deliberacdo e tomada de decisdo nos quais podem se envolver os cidad&os e
governos, que pode ocorrer em diferentes niveis e em variados tipos de processos. Participagdo e representagdo,
nesse sentido, ndo se excluem; ao contrario, combinam-se de variadas formas nesses arranjos.
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“empoderadores”. Para os autores, tratam-se de experimentos que pressionam ao limite os valores
da deliberacéo, da participacéo e do emponderamento sem deixarem de ser vidveis. Por fim, trata-
se de estratégias de reforma tanto da sociedade civil quanto do Estado; buscam, por meio da
reorganizacdo das instituicbes formais, estimular o engajamento democratico da sociedade e,

assim, formar um circulo virtuoso de reforgo reciproco. Constituiriam

formas de se levar a sério o projeto de uma democracia participativa, e que pdem em
relevo tanto suas vulnerabilidades quanto suas vantagens: elas oferecem uma alternativa
real aos projetos politicos e administrativos de aprofundamento da democracia (Fung e
Wright, 2001: 6)

Seus principios definidores sdo trés: possuem foco em problemas especificos, tangiveis;
envolvem pessoas comuns afetadas por esses problemas, gestores e servidores publicos proximos
a eles (em geral, burocratas do nivel da rua); envolvem o desenvolvimento deliberativo de
solucBes para esses problemas. Ou seja, esses experimentos se comprometem a colocar em
pratica os valores da comunicacdo, justificacdo publica e deliberacdo. Usa-se conceitos abstratos
para pensar questdes concretas, tais como a melhoria da seguranca de uma localidade. Assim,
esses arranjos estabelecem empiricamente processos de deliberagdo, em organizacfes e
estratégias especificas. Finalmente, constituem “parte de uma colaboragdo mais ampla orientada a
descobrir e imaginar instituicbes democraticas que sejam, a0 mesmo tempo, mais participativas e
efetivas do que a configuracdo tradicional da representacdo politica e da administracdo
burocratica” (Fung e Wright, 2001: 21).

Seguindo sua investigacdo empirica acerca desses experimentos, incluindo o policiamento
comunitario implementado na cidade de Chicago, os autores chegam a concluséo de que certas
condigdes institucionais parecem estabilizar e aprofundar esse tipo de experiéncia. Em primeiro
lugar, é necessario processo de descentralizacdo, como forma de devolucdo da autoridade publica
com poderes de decisdo para a base local. Segundo, essas unidades de acdo local ndo seriam
completamente autdbnomas, mas ligadas entre si e a niveis superiores de coordenacdo, que tém
por fungdo alocar recursos, resolver problemas comuns e fronteiricos e difundir inovacbes e
aprendizagem. Assim, as instancias de supervisdo e coordenacdo centralizadas seriam
importantes para a criacdo de vinculos formais de responsabilidade, distribuicdo de recursos e
comunicacgédo, conectando essas unidades entre si e a uma autoridade superior. Terceiro, esses
arranjos colonizariam e transformariam as instituicdes de governanca formais, de tal forma que as
burocracias administrativas encarregadas de resolver estes problemas seriam reestruturadas para
esses grupos deliberativos. Nao sdo, portanto, arranjos informais ou ‘“voluntaristicos”. Em
contrapartida, o poder desses grupos para implementar os resultados de suas deliberages vem da

autorizacdo do Estado®®.

58 N . . .. e s
Essa concepgdo parece vir de encontro a de Skogan, para quem o policiamento comunitario “é¢ uma

estratégia organizacional que deixa, de maneira ampla, o levantamento de prioridades e meios de alcanga-las aos
residentes e a policia que serve nas vizinhangas. O policiamento comunitario seria um processo, mais do que um
produto. Tem trés elementos nucleares: envolvimento dos cidaddos, resolugdo de problemas e descentralizagdo. Na
pratica, essas trés dimensdes tornam-se densamente interrelacionadas e os departamentos que mudam um ou outro
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Assim, uma importante caracteristica das instituicdes participativas é que elas se
diferenciam dos esforcos ativistas espontaneos ou movimentos sociais, uma vez que esses Ultimos
procuram influenciar as resultados do Estado por meio da pressdo externa. Ao fazer isso, 0 mais
bem sucedido desses esforcos faz avancar, decerto, os principios da participacéo e talvez até da
deliberagdo em organizacdes civicas ou politicas. Mas deixam intactas as instituicbes basicas da
governanga do Estado. Em contraste, as instituicbes participativas buscam reformar as
instituicGes oficiais em torno desses principios. Este caminho, formal, aproveita-se do poder e
dos recursos do Estado para a deliberacéo e a participacdo popular e, portanto, para tornar essas
préaticas mais duraveis e mais amplamente acessiveis (Fung e Wright, 2001).

Em consequéncia, esses esforgos de reforma buscam institucionalizar a
participacdo dos cidaddos comuns, movendo-os de seu papel de consumidores de bens publicos
para atores que determinam ativamente 0 que sdo esses bens e como devem ser prestados. Esta
participacdo institucionalizada contrasta, por exemplo, com 0s momentos relativamente breves de
democracia contidos tanto nas campanhas dos movimentos sociais quanto nos momentos de
discussdo publica que antecedem as competicGes eleitorais, tipica da politica representativa
tradicional.

Segundo Honohan (2002), a defesa republicana dos minipublicos ou, como a autora
prefere denominar, “multiplos publicos”, reflete sua origem na necessidade da tolerancia,
necessariamente priorizando a publicidade e a deliberagéo, e seu papel de fomento da confianca.
Nesse sentido, ha aqui uma clara aproximacdo com a proposta de Jane Jacobs (2009), conforme
vimos no capitulo anterior. Os espacos publicos necessarios para o republicanismo sédo
claramente discursivos; focam-se na troca de opinides e na deliberacdo de questdes comuns, em
publico e entre diferentes. Na visdo republicana, além disso, ndo necessariamente distinguem-se
da sociedade civil e do Estado, do privado e do publico; podem ser “hibridos” — publico e privado
estdo implicados e sdo continuos aos processos de tomada de decisdo formais. Por fim, tais
arranjos da esfera publica devem ser responsivos; e as desigualdades que porventura gerem
devem ser enfrentadas.

A importancia de se engajar na deliberacdo com diferentes sugere que nem a vizinhanga
fisica, o local de trabalho ou os grupos culturais devem ser vistos como bases absolutas
para a interacdo politica, mesmo onde haja provisfes especiais para sua representacao.
A necessidade de se permitir que vozes sejam articuladas deve ser equilibrada contra a

probabilidade se ossificar os niveis intermediarios de expressdo. Promover a interacdo
com outros favorece mais amplamente grupos inclusivos (Honohan, 2002: 240).

A substancia da politica republicana esta baseada na interdependéncia (e ndo na
comunalidade), é criada na deliberacdo (ndo pré politicamente), emerge em publicos
maltiplos para os quais todos podem contribuir, e ndo ¢é definitiva, mas esta aberta a
mudanc¢a” (Honohan, 2002: 249).

2.4. Resultados do policiamento comunitario: o que dizem as evidéncias existentes?

ndo adotariam um programa muito efetivo. (...) Ele envolve mudar os processos de decisdo e criar novas culturas
dentro dos departamentos de policia” (Skogan, 2006: 26-7, grifos nossos).
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A perspectiva republicana considera a participacdo e a deliberagdo como valores em si,
importantes e independentes. No entanto, académicos, profissionais e outros observadores irdo
avaliar esses experimentos tanto por suas consequéncias (outputs) tanto quanto pela qualidade de
seus processos (outcomes). E preciso, portanto, definir quais sio os objetivos colocados para as
experiéncias de policiamento comunitirio enquanto “minipublicos” ou “instituicdes
participativas”.

Contudo, antes disso, revisaremos brevemente a literatura que buscou avaliar os efeitos e
impactos desses experimentos; com isso, buscamos levantar quais os objetivos e resultados ela
investigou, e a quais conclusées chegou.

Como ja apontado na primeira se¢do deste capitulo, hd um grande consenso por parte da
literatura acerca do modelo tradicional de policiamento: o grande volume de pesquisa, acumulada
durante décadas, que investigou os seguintes resultados — reducao do crime, da desordem ou da
inseguranca subjetiva (medo) da populagdo — ndo encontrou qualquer eficacia nesse sentido. As
pesquisas examinaram diferentes estratégias desse modelo, compreendendo: esforgos para reduzir
o tempo de resposta as chamadas da populacdo, aumento no nimero de policiais, introducdo de
estratégias de investigacdo prosseguida ou atividades genéricas de intensiva aplicacdo da lei
(“repressao”).

Em contraste, h& evidéncia de que estratégias de policiamento focalizado sejam efetivas
para os resultados acima investigados. A esse respeito, pode-se citar 0 uso de estratégias de
“repressao” direcionadas para locais especificos, comumente denominados hot spots, ou “zonas
quentes”. Além disso, grande parte das avaliagdes tentou mostrar que as redugdes alcangadas na
criminalidade ndo significaram deslocamento da criminalidade; ao contrario, hd alguma evidéncia
de que houve difusdo dos resultados de reducdo do crime para areas adjacentes as focalizadas, e
que esses beneficios superam, por assim dizer, o eventual deslocamento da criminalidade
produzido®. Seja como for, para esses fins, os programas policiais tem se baseado na
racionalidade das teorias referidas no capitulo anterior — teoria da escolha racional aplicada a
atividade criminal, teoria das atividades rotineiras e teoria dos padrdes do crime; €, nesse sentido,
ndo entendemos necessario repetir todos os problemas associados a assunc¢ao dessa racionalidade.
E necessario acrescentar que, na teoria criminoldgica, ha também uma grande discusso acerca
dos custos dessas estratégias, amplamente baseadas no poder da policia de captura de criminosos
e seu posterior aprisionamento por parte do sistema de justica criminal. Diversos autores apontam
para seus altos custos, tanto em termos financeiros quanto humanos, e, em consequéncia,
sugerem fortemente que esse tipo de estratégia deva ser a mais limitada possivel. Além disso, a
escolha da estratégia policial ou das que compordo a politica de seguran¢a como um todo deve
ser objeto de ampla discussdo normativa; ou seja, ndo deve ser apenas considerada em termos de

sua eficdcia para reduzir a criminalidade e a desordem, mas também em sua relagdo com o0s

5 Contudo, essa Ultima afirmacdo ainda ndo é consensual na literatura. Ver, especialmente, a discusséo feita

por Crawford (1998) em seu capitulo 2.
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efeitos mais gerais que impactam as localidades mais especificas, bem como a sociedade mais
ampla. Assim, grande expectativa tem sido despositada em estratégias ou modelos de “prevencao
comunitaria”, que vao além da aplicacao da lei (repressao policial), e que podem ser efetivas no
controle da criminalidade e na reducdo do medo (resultados geralmente investigados pela
literatura).

Programas de policiamento comunitario em geral envolvem ndo somente patrulhamento a
pé e baseado localmente® — demanda considerada fundamental principalmente na literatura da
década de 1980, que demandou a reforma do policiamento —, a criacdo de foruns ou encontros de
discussdo com a populacéo local®, bem como a criacdo de redes de vigilancia entre vizinhos
(neighbourhood watches).

Ha um amplo conjunto de avaliacbes do policiamento comunitario implementado nas
cidades norteamericanas. Wycoff e Skogan (1994) avaliaram o policiamento comunitario em
Madison, encontrando diminuicdo nas taxas de furtos, mas ndo nas taxas de roubo, que se
mantiveram estaveis apés a introducdo do programa. Capowich e Roehl (1994) avaliaram a
experiéncia de San Diego, onde ndo teria havido qualquer reducdo do crime. Skogan (1994)
possui a pesquisa que avalia, comparativamente, um maior nimero de cidades nortemaericanas,
encontrando que o policiamento comunitario teve impacto na reducdo do medo do crime em 5
das 6 cidades avaliadas, enquanto ndo teria havido qualquer impacto significativo da incidéncia
do crime em si.

Lindsay e McGillis (1986) avaliaram o policiamento comunitario de Seattle; Rosenbaum,
Lewis e Grant (1986), a experiéncia inicial de Chicago. Skogan (1990) avaliou, além do
policiamento de Chicago durante boa parte das décadas de 1990 e 2000, a experiéncia de
Mineapolis. Nenhum desses estudos demonstrou ter havido redugéo nas taxas de criminalidade,
embora tenha havido melhoras nos niveis de inseguranca subjetiva (medo); houve melhora na
coesdo comunitaria, de maneira mais esporadica. Avaliacdo de impacto controlada feita em Flint
concluiu que foi reduzido o registro da criminalidade (Trojanowicz, 1986). Uma avaliacdo de
impacto considerada mais rigorosa, acerca do policiamento comunitario de Newark encontrou
que esse ndo produziu efeitos de reducdo da vitimizacdo criminal, mas reduziu o medo do crime
(Police Foundation, 1981 apud Kelling, 2000). Pesquisa realizada em Indianapolis e St.
Petersburg sugeriu, igualmente, que as parcerias tiveram os efeitos desejados de reducdo da
percepcao de inseguranca (Reisig e Parks, 2004).

Ha também um conjunto de estudos conduzidos pela Police Foundation, incluindo a
avaliacdo do policiamento comunitario de Baltimore (Pate e Annan, 1989), Houston (Wycott e
Skogan, 1986), Newark (Pate e Skogan, 1985) e Madison (Wycoff e Skogan, 1993) — com
desenhos de pesquisa similares, incluindo estudos cross-sectional ou de paineis de dados de

survey que avaliaram o medo do crime entre individuos de locais em que a estratégia foi

Isso, em geral, demanda a implementac&o de bases locais ou postos fixos de policiamento nas localidades.
Como € o caso dos conselhos comunitarios de seguranga existentes no Brasil.
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implementada, comparando-os com locais ndo tratados (grupos de controle). As pesquisas, em
geral, apresentaram resultados ambivalentes, porém dois padrfes gerais foram observados. Em
primeiro lugar, mostraram que as experiéncias caracterizadas por envolvimento direto da policia
e dos cidadaos (patrulha a pé, postos fixos) frequentemente tiveram efeito redutor do medo do
crime entre os individuos ou no nivel do individuo em termos de sua preocupagéo com o crime na
vizinhanca onde reside. Contudo, esses resultados ndo foram uniformes para todos os grupos
sociais: entre residentes negros e nao-proprietarios o0 medo néo foi reduzido com a presenca das
patrulhas ou dos postos fixos de policiamento.

Sherman (1997) realizou uma avalia¢do do policiamento comunitério, buscando separar as
diferentes estratégias implementadas e, com isso, analisar os efeitos de reducdo de crime
associados a cada uma delas. Segundo sua pesquisa, 0s postos fixos de policiamento comunitario
ndo reduziram a criminalidade, mas influenciaram percepcGes de desordem. Esse ultimo
resultado é consistente com as pesquisas de Skogan acerca do policiamento comunitario de
Chicago. O patrulhamento a pé e os encontros com a comunidade ndo reduziram a criminalidade,
mas influenciaram as percepcdes de desordem, resultados que também coincidem com os
achados de Skogan para Chicago (Skogan et alii, 1997). A estratégia das visitas porta a porta

3

(chamadas comumente no Brasil de “visitas tranquilizadoras™) foi a Ginica que teria reduzido
niveis de criminalidade e desordem (Sherman, 1997).

Bennett (1994) analisou o policiamento comunitario em Londres, encontrando efeito
menos consistente na reducdo do medo do que aqueles encontrados nos Estados Unidos. Fielding
(1995) resumiu os resultados da pesquisas feitas acerca do policiamento comunitario na Gra
Bretanha, concluindo que barreiras institucionais, em geral, tenderam a sufocar esses
experimentos em seus primeiros estagios de desenvolvimento. Em consequéncia, traduzir os
ideais em pratica tem provado ser problematico e, apesar das referéncias abundantes ao
policiamento comunitario, haveria pouco consenso sobre as estratégias que o constituem e ainda
menos evidéncia de resultados efetivos, no contexto britanico.

Um capitulo a parte sdo as redes de vigilancia entre vizinhos (neighbourhood watches),
gue tém sido intimamente associadas a filosofia do policiamento e, para alguns, representa até
mesmo sua expressdo de maior éxito. As primeiras experiéncias foram instituidas ainda na
década de 1960, nos Estados Unidos e apareceram, segundo Crawford (1998), no ano de 1982, na
Gré Bretanha. Nesses dois contextos, tais arranjos tém apresentado um enorme crescimento e
difusdo, extraordinariamente rapidos, principalmente entre o final dos anos 1980 e inicio dos
1990.

As redes de vigilancia entre vizinhos é uma estratégia criada como meio para envolver 0s
residentes, encorajando-o0s a se reunirem em grupos de vigilancia mutua, assistidos pela policia.
Seu objetivo primario é a redugdo do crime, notadamente o oportunistico, bem como o roubo e
furto a residéncia, e também o roubo ou arrombamento de veiculos. Além disso, busca reduzir o

medo do crime, ao encorajar maior atencdo (e melhora) aos mecanismos de prevencao da
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criminalidade no ambito doméstico. O mecanismo causal pressuposto nesse tipo de programa é a
criacdo de um maior contato entre vizinhos e uma melhora das conexdes com a policia. Os
membros das redes comprometem-se a prestar atengdo ao “comportamento suspeito”, tornando-se
“os olhos e ouvidos da policia”.

Sobre as redes de vigilancia entre vizinhos, a pesquisa disponivel ndo encontrou nenhum
resultado positivo no que se refere a reducdo da criminalidade®®. Esses programas se baseiam
amplamente na racionalidade da teoria da defesa comunitaria e, em menor grau, na teoria das
janelas quebradas. Bennett, que avaliou amplamente esses programas no contexto inglés (1988,
1989, 1990), argumenta que os resultados negativos devem-se as altas taxas de ndo ocupacéo dos
domicilios durante boa parte do dia, & alta rotatividade de moradores nas vizinhangas, bem como
a presenca normal de estranhos nas localidades, o que dificulta a identificacdo de atividades
suspeitas. Além disso, para Bennett, a combinacédo, feita pela rede de vizinhos, de elementos
tanto da prevencdo situacional (reducdo das oportunidades) quanto da prevengdo comunitéria
(controle social informal), “ndo deixa claro exatamente como a rede de vizinhos supostamente
funciona™ e, portanto, ndo é possivel saber o que deve realmente ser feito para se alcancar 0s
resultados esperados (Bennett,1990: 19). Hope é enfatico ao atribuir os resultados extremamente
pessimistas acerca das redes de vizinhos ao paradigma da defesa comunitaria adotado, o qual
adotaria estratégias equivocadas de prevencdo comunitéria a criminalidade (Hope, 1995: 50).

Desconsiderando-se as estratégias das redes de vigilancia entre vizinhos, as evidéncias
existentes sobre os resultados dos programas de policiamento comunitario apontam poucos
impactos sobre os niveis de criminalidade. Ha, por outro lado, evidéncia de que o maior uso de
patrulhas a pé e policiais comunitarios alocados em postos fixos (baseados localmente) reduz a
inseguranca da populagdo e melhora a satisfacdo da mesma com relagcdo ao servigo policial.
Principalmente nos estudos de Skogan, acerca do policiamento implementado em Chicago, ha
amplas evidéncias de que o programa reduz os niveis de medo da populacdo principalmente
qguando se focam na interacdo com a populacéo (Skogan, 2006b).

As ambivaléncias encontradas nos resultados sdo geralmente atribuidas a problemas de
desenho e implementagdo das politicas (Hope, 1995; Crawford, 1998; Mastrofski, 2000; NRC,
2004). Os estudos tem mostrado, contudo, que o aspecto da participacdo da populacdo é aquele
implementado mais problematicamente. Segundo Mastrofski, mesmo onde o policiamento foi
mais vigorosamente implementado (por exemplo, em Chicago), as parcerias mais fortes com a
populacdo ndo parecem acrescentar muito a capacidade da prépria comunidade de controlar o
crime e a desordem. Isso porque as organizagdes policiais ainda ndo fazem muito esforgo para
desenvolver melhores relagdes com o publico; e porque a policia ainda ndo desenvolveu sistemas

que podem processar a informacéo que realmente a ajudaria a desenvolver estratégias especificas.

62 L g . . . - .
H4& vérias pesquisas avaliando o impacto da rede de vizinhos. Para o caso norteamericano, ver Sherman,

1997; Rosenbaum, 1988; Skogan, 1990. Para o caso da Grd Bretanha, ver Bennett, 1988, 1989, 1990; McConville e
Shepherd, 1992; Hussain, 1990. No geral, todas essas pesquisas convergem para achados extremamente pessimistas
e sugerem ser necessario pensar mais sobre a abordagem das redes de vizinhos para extrair maior proveito desse tipo
de arranjo.
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Mesmo buscando formas de gerar habitos civicos nos cidaddos, de compartilhar o poder de
decisdo com a policia e dos niveis impressionantes de participacdo nos encontros, segundo o
autor, o departamento de policia de Chicago ndo teve muito sucesso em mobilizar os residentes
para agirem de maneira autbnoma (Mastrofski, 2006: 46-59). Além disso, a policia mostrou uma
alta taxa de rotatividade entre os oficiais que iam aos encontros, 0 que mina o estabelecimento de
relacfes de confianca entre a policia e a populacdo (Skogan et al. 2004: 154). Para Mastrofski, a
imagem dos “comités aconselhadores distritais” do policiamento comunitario de Chicago poderia
ser mais positiva, pois faltaria um objetivo claro a ele e, principalmente, porque a populacdo que
comparece, mais do que dar, toma conselhos da policia (Mastrofski, 2006: 59).

De todo modo, as pesquisas até entdo realizadas sugerem potenciais efeitos benéficos —
qguando os programas sdo bem desenhados (observadas certas condi¢des) e conseguem superar 0s
recorrentes problemas de implementacdo. Ndo se pode deixar de destacar, contudo, conforme ja
ressaltado, que varias pesquisas indicam que vizinhancas mais pobres e em maior desvantagem
sdo as que menos se beneficiam dos programas de policiamento comunitario implementados
(Rosenbaum, 1989; Skogan, 1990; 2006a, 2006b; Skogan e Harnett, 1997; Skogan et alii, 1998,
1999, 2002; Hope, 1986a; Bennett, 1989; Reisig e Parks, 2004). Dado que a populacdo em
desvantagem tem menos recursos para Se organizar coletivamente, uma pergunta essencial
emerge: 0 policiamento investe mais nessa populacdo, no sentido de buscar sua participagéo e
receber os potenciais beneficios do policiamento comunitario? Por que se isso ndo ocore 0
policiamento comunitario pode, em consequéncia, exacerbar os diferenciais de quantidade e
qualidade dos servicos policiais distribuidos entre grupos de possuidores e despossuidos, ou entre
brancos e minorias raciais.

Skogan possui, novamente, a pesquisa mais ampla focada nessa questéo, confirmando que
0S mais ativos nos encontros de Chicago sdo realmente aqueles grupos em maior vantagem,
especialmente nas areas de bairros latinos (maioria da populacdo de Chicago). Haveria, assim,
segundo esse pesquisador, apenas uma fraca correspondéncia entre aquilo que preocupa a
populacdo e a populacdo ativa nos encontros, e os individuos ativos nesses programas tendem a
ter julgamentos mais positivos acerca da qualidade dos servigos policiais (Skogan, 2004: 65-67).
Contudo, onde as organizagdes da vizinhanca trabalham mais energicamente com a policia, a
resposta do municipio tende a corresponder mais as prioridades tanto dos residentes quanto
daqueles que participam com regularidade.

Schulmeister (2007), por outro lado, relata experiéncia que constitui excegdo, nesse
sentido. Trata-se da criacdo do forum participativo-comunitario de Bradford, Inglaterra, cuja
origem, em 2001, esteve vinculada a problemas de excluséo socioeconémica de grande parte da
populacédo da cidade, da diversidade de grupos étnicos habitantes dela e dos atentados terroristas
sofridos no pais, que arrefeceram as relagdes e a integracdo entre 0s grupos sociais. 1sso significa
que, originalmente, o desenho do programa esteve prioritariamente focado para a aproximacao da

policia com a populacdo em maior desvantagem, e tinha como objetivos
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(...) promover e melhorar as relagdes entre o publico e a policia; 2.permitir uma melhor
compreensdo sobre o uso dos recursos policiais disponiveis; 3.debater sobre o
planejamento da autoridade policial; e 4. dar a populacdo a oportunidade de discutir
com oficiais de alto escaldo sobre suas preocupacdes e de fazer sugestdes sobre a
vigilancia na comunidade local (Schulmeister, 2007: 86).

A proposito, as “melhores praticas” ou as historias de sucesso tem sido uma forca
importante para sustentar o0 movimento de reforma comunitaria do policiamento; elas alimentam
0s mecanismos de isomorfismo institucional que tém levado o ideario a muitos locais do mundo.
O policiamento comunitario de Chicago carrega a vantagem de ser objeto, por mais de uma
década, de intensa avaliagdo empirica — 0 que certamente € uma grande excecdo quando se trata
desse aspecto do policiamento comunitario: se e com que frequéncia é avaliado. E, obviamente,
embora ndo funcione “como um reldgio suico, é um esforco digno de nota que parece ter rendido
muitas melhoras importantes sobre o policiamento que o precedeu” (Skogan et al. 2004: 189).

Esse deve ser decerto um fator de encorajamento para a difusdo do policiamento
comunitario, mas ha outras li¢oes a tirar das “historias de sucesso”: sua implementagdo efetiva é
extremamente dificil, requer identificar e corrigir erros e requer, também, um compromisso
sustentado em muitos niveis dentro e fora da organizacao policial, conforme buscaremos mostrar
no capitulo final. Além disso, poucos gestores e politicos terdo vontade efetiva para fazé-lo; eles
sempre se apdiam nas “melhores praticas”, mas falham em atentar para os desafios. A maioria
das policias e dos publicos simplesmente ndo quer ou ndo se comprometer com os tipos de
mudancas e demandas requeridas pelo policiamento comunitario, de maneira que muitos ndo vao
além de uma transformacdo meramente superficial.

Mais do que isso: os dois fundamentos sobre os quais a legitimidade do policiamento esta
ancorado sdo a responsividade para com o publico e os resultados em termos de um servigo
policial mais justo e equitativo. Para ambos os casos, ndo ha qualquer evidéncia empirica, o que
significa que também a academia tem negligenciado aspectos importantes demandados pelas
reformas orientadas ao policiamento comunitério.

Apenas recentemente, alguns estudos tem ampliado seu foco, buscando avaliar outras
questBes para além dos efeitos sobre a criminalidade e a inseguranga subjetiva da populacéo.
Embora muito se fale sobre a melhora da legitimidade da policia com o modelo de policiamento
comunitario, poucos tedricos e pesquisadores se preocuparam em defini-la, operacionaliza-la ou
verificar o efetivo alcance dessa dimenséo, por mais dificil que essa tarefa possa parecer.

Ainda assim, alguns autores tém buscado mostrar que, quando o policiamento
comunitario consegue melhorar seus niveis de legitimidade perante os cidaddos e também
perante ofensores, hd uma probabilidade de que haja um menor engajamento em atividades
criminosas®®. Mastrofski, Snipes e Supina (1996), por exemplo, investigaram a influéncia do
comportamento dos policiais sobre os cidaddos, em sua capacidade de moldar seu

comportamento. A partir de observacdo sistematica de encontros entre policiais e civis em

63 Vale notar que a grande maioria dos estudos existentes nessa direcdo é de carater ndo experimental.
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Richmond, os autores estudaram se o tratamento dado pelo policial aos cidaddos influenciava a
obediéncia deles aos pedidos dos policiais. Controlando-se por outras caracteristicas da situagéo,
0s autores encontraram que quando os policiais eram desrespeitosos com o0s cidadaos, esses
tinham menos chances de obedecer suas demandas.

Em um estudo relacionado, baseado em observac@es de encontros entre policia e cidaddos
em St. Petterburg e Indianapolis, McCluksky, Mastrofski e Parks (1999), também encontraram
que o desrespeito dos policiais resultou em menor obediéncia por parte da populacdo. Além
disso, nesse estudo mais amplo, os pesquisadores encontraram que policiais que eram respeitosos
tinham maior probabilidade de ter seus pedidos cumpridos (controlando-se por outros fatores da
situacdo).

2.5. Justica procedimental e efetividade no policiamento comunitario

Segundo o relatorio final produzido pelo National Research Comittee, a questdo mais
debatida em suas deliberagdes, ocorridas dentre os anos de 2000 a 2004, foi a da justica (fairness)
no policiamento (NRC, 2004: vii). De acordo com os mais de vinte pesquisadores que o compde,
quanto maior for a legitimidade que a policia tiver perante seus diferentes publicos, mais efetiva
ela podera ser ao perseguir seus objetivos (NRC, 2004: 291). Assim, uma importante agenda de
pesquisa se refere a perseguir a legitimidade do servico policial, a qual, supde-se, estaria
associada a maior confianga por parte dos cidaddos, maior predisposicdo a cooperar com a
policia, mais chances de participar dos arranjos deliberativos, menor preocupacdo com o abuso da
discricionariedade policial.

Justica policial (police fairness) é, para esses pesquisadores, um fim em si: “Em uma
democracia, na qual cidaddos sdo policiados por consentimento, o exercicio do poder do Estado
deve ser visto como expressdao da comunidade e ndo uma acdo contra ela” (NRC, 2004: 291). A
justica no exercicio do fazer policial, sua legitimidade, adviria da forma como o agente da lei
percebe e trata vitimas, ofensores, testemunhas, passantes, denunciantes e a sociedade em geral,
ou certos publicos, em especifico. Segundo Tom Tyler (2004), que pode ser considerado um dos
principais pesquisadores da questdo, a justica policial, ou o que ele chama de justica
procedimental — legitimidade — aumenta quando a policia (policial ou organizacdo) adere as
normas, age com neutralidade e trata os cidaddos com respeito e reconhecimento.

Trata-se, na visdo desse autor, de um ideal procedimental, que é bastante similar aos
principios aplicados especificamente a programas no ambito do sistema de justi¢a criminal, como
na justica restaurativa, na media¢do ou composi¢do de conflitos, mas que também se aplicaria ao
policiamento. Tyler (2004) sustenta que 0 apoio e a cooperacao do publico com relagdo a policia
estdo relacionados a juizos acerca de sua legitimidade; ou seja, as pessoas cooperam com a
policia, dentre outros, porque a reconhecem como autoridade legal legitima — que detém
legitimidade para ser obedecida. Um fator fundamental que determina esses julgamentos acerca
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da legitimidade da policia envolveria as apreciaces publicas sobre a forma com que a policia
exerce sua autoridade. Trata-se do que o autor, amplamente amparado nos aportes da teoria
politica, denomina de “julgamentos acerca da justica dos procedimentos”. Esses seriam centrais
para a avaliacdo da policia por parte do publico e seriam independentes das apreciacdes acerca de
sua eficdcia — ou seja, seus resultados em termos de enfrentamento e reducdo da criminalidade
(Tyler, 2004: 84-ss).

A perspectiva de Tyler difere, com isso, da visdo de que, para reforcar sua legitimidade, a
policia precisaria combater eficazmente a criminalidade e apreender criminosos. Sua proposi¢ao
defende que a legitimidade das autoridades e instituicdes policiais funda-se nas visdes do publico
acerca da adequacdo da forma com que elas exercem sua autoridade. Nesse sentido, o publico
avalia se a instituicdo usa ou ndo um procedimento justo quando pratica as atividades de
policiamento. Tais julgamentos processuais seriam distintos dos julgamentos sobre a eficacia,
validade ou a equidade dos resultados dessas atividades.

Tyler afirma ainda que, quando as pessoas interpretam as agdes das autoridades como
sendo justas, elas se tornariam mais dispostas a aceitar voluntariamente as decisfes das
autoridades. O autor lanca mdo de um conjunto de estudos que avaliam varios tipos de
autoridades — desde policiais e juizes a lideres politicos, gestores e professores — 0s quais tém
dado forte sustentacdo para o argumento em defesa dos “procedimentos justos”. Os achados
dessas pesquisas sugerem que a justica dos procedimentos tem um impacto consideravel sobre a
forma com que os individuos reagem as experiéncias com a policia; em particular, no julgamento
sobre se foi tratado com justica pela policia. A evidéncia mostra ainda que a consequente
deferéncia, quando é o caso, mantem-se ao longo do tempo e molda o comportamento futuro dos
individuos, fazendo-os manter um comportamento em conformidade com a lei.

O autor cita exemplos de estudos sobre mediacdo de conflitos, os quais mostraram que
essa joga papel especialmente importante na formacdo da adesdo a acordos ao longo do tempo.
Pruitt et al. (1993 apud Tyler, 2004: 91-ss) estudaram os fatores que levam individuos em
disputa, envolvidos em procedimentos de mediacéo, a aderir aos acordos, e descobriram que a
equidade processual definida no inicio do processo da mediac¢do foi um determinante central da
adesao das pessoas ao acordo final, o qual foi realizado apenas meses depois.

Resultados similares se repetem no que diz respeito aos encontros entre a policia e a
populacdo. Tyler e outros pesquisadores iniciaram um conjunto de pesquisas a esse respeito.
Tyler e Huo (2002) constataram que as avaliagOes da populagédo acerca da justica (fairness) dos
procedimentos policiais moldam a disposi¢do das pessoas para aceitar as decisdes tomadas por
eles e sdo mais importantes que 0s juizos que porventura fazem acerca da equidade ou da eficacia
do resultado atingindo no desfecho do encontro. O estudo mais recente sobre encontros da policia
com moradores de localidades de duas cidades norteamericanas descobriu que cinco aspectos de
justica procedimental influenciaram a disposi¢cdo de cooperar com demandas da policia.

Controlados os fatores externos, encontrou-se que cidaddos que recebem um tratamento
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respeitoso por parte das autoridades teriam o dobro da probabilidade de cumprir a lei, e pessoas
que recebem tratamento desrespeitoso sd@o quase duas vezes mais propensas a aderir a
comportamentos “rebeldes”. Quando a policia demonstra seu compromisso de tomar uma decisao
de maneira informada, solicitando informacGes sobre a situacéo, os cidaddos tém duas vezes mais
probabilidade de cooperar com a policia (McCluskey, 2003 apud Tyler, 2004: 92).

Como nem todos os individuos ja& tiveram contato pessoal com a
policia, Tyler considera ainda importante levar em conta a opinido das pessoas em geral sobre a
policia e as a¢des de policiamento em suas vizinhangas. Resultados de pesquisa realizada por ele
(Tyler, 2001b) sugerem que as pessoas, quando avaliam a policia e os tribunais, levam em
consideracdo tanto o desempenho no controle do crime quanto a justi¢ca dos procedimentos. O
autor encontrou, em estudo com residentes de areas com alto nivel de criminalidade, na cidade de
Oakland, que o principal fator determinante da avaliacdo positiva da policia e dos tribunais foi
justamente a crenca dos cidaddos de que a forma com que esses as trataram foi justa. Sunshine e
Tyler (2003) também encontraram achados semelhantes, que d&o suporte a esse argumento, em
duas pesquisas com moradores de Nova York.

Para Tyler (2004), sdo dimens@es da justica procedimental: a participacdo, a neutralidade
e transparéncia dos procedimentos, tratamento com reconhecimento e confianga. Procedimentos
participativos sdo considerados aqueles que permitem aos cidaddos participar, seja explicando
sua situacdo, seja comunicando seus pontos de vista sobre as situacdes as autoridades. Esse efeito
participativo explica, por exemplo, por que processos de mediagdo seriam “populares”. Isso
sugere que

O que as pessoas querem € sentir que sua participacdo foi solicitada e

serem levadas em consideragdo pelos tomadores de decisdo, 0s quais podem entdo
enquadrar suas preocupacdes para resolver adequadamente a situacdo (Tyler, 2004: 94).

Neutralidade e transparéncia referem-se a imparcialidade das autoridades no processo de
tomada de decisGes a partir de indicadores objetivos, e ndo seguindo pontos de vista pessoais. A
transparéncia, por seu turno, prové as condi¢des para se fazer esse julgamento (2004: 94).

Além disso, as pessoas atribuem alto valor a quando tém seus direitos reconhecidos ou
guando recebem polidez no tratamento. Sua importancia, nos estudos sobre os procedimentos
alternativos de resolucéo de conflitos, revela-se no fato de que as pessoas valorizam “quando as
autoridades levam a sério os litigantes e a propria disputa” (Lind et al. 1990 apud Tyler, 2004:
94). Esse tipo de tratamento atribui importancia aos participantes acerca de seu estatuto social e

sua autoestima:

Reafirmar o sentido de sua posicdo na comunidade, especialmente no contexto de
eventos que rebaixam o status, como a vitimizagdo a criminalidade ou ser publicamente
parado e interrogado pela policia, pode ser uma questdo chave para o tema de como as
pessoas lidam com as autoridades legais (Tyler, 2004: 95).
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Tyler sustenta, por fim, que quando os individuos confiam nos motivos dos tomadores de
decisdo — por exemplo, acreditam que as autoridades se preocupam com seu bem estar ou que
estdo levando em consideracdo suas necessidades e preocupagdes — tendem a avaliar 0s
procedimentos como mais justos. As autoridades podem, portanto, criar mecanismos para que 0S
individuos as vejam como confidveis, por exemplo, explicando suas decisfes e justificando seu
comportamento, de forma a tornar clara sua preocupacdo em dar atencdo as necessidades das
pessoas.

Os resultados revisados por Tyler, assim como os de seus proprios estudos, sugerem ainda
que a justica dos procedimentos é percebida de maneira igualmente importante para 0s membros
dos trés principais grupos étnicos investigados no contexto norteamericano — brancos, negros e
hispanicos. Sua analise sugere que a importancia da justica procedimental se mantém, abarcando
diferentes grupos étnicos, de género ou mesmo entre diferentes grupos categorizados segundo sua
renda, escolaridade, idade, ideologia e partido politico. Assim, um policiamento baseado em dito
“ideal procedimental” seria uma maneira de enfrentar importantes divisdes sociais existentes na
sociedade (Tyler, 2004: 95-6).

Braithwaite, um dos teoricos da criminologia republicana, e também autor conhecido por
seus estudos sobre mecanismos de “justica restaurativa”, explorou os valores associados ao que
propds de “policiamento restaurativo” (Braithwaite, 1999). O autor tem conduzido, nos ultimos
anos, varias pesquisas empiricas na Australia sobre os efeitos dos arranjos de justica restaurativa
(incluindo o policiamento restaurativo) sobre a formacgdo de comportamentos de “conformidade
com a lei” (law-abiding behavior). Em suma, os estudos tem mostrado que pessoas que passam
por essas experiéncias tem maior respeito pela lei e veem a policia como autoridades mais
legitimas, em comparacdo com quando seus casos sdo processados pela justica tradicional. Isso
sugere que a atuacdo especifica de cada um dos 6rgdos do sistema de justica criminal produz
efeitos difusos sobre os demais, aumentando a confianca e a legitimidade por parte dos cidadaos
sobre o sistema como um todo.

Nesse sentido, Tyler sugere a importancia do papel da legitimidade das instituicdes na
formacdo de comportamentos em conformidade com a lei nos individuos, indicando a
possibilidade de se criar o que chama de uma “sociedade de cumpridores da lei” (law-abiding
society). Em uma tal sociedade, os cidaddos internalizam os valores que levam ao cumprimento

voluntario da lei e das decis6es das autoridades legais, como a policia.

Tal sociedade é baseada no consentimento e na cooperacdo dos cidaddos. Essa
cooperacao se desenvolve a partir dos sentimentos dos proprios individuos acerca do
comportamento social adequado e ndo esta relacionada aos riscos de ser preso ou de ser
punido ou suas avaliacbes acerca da natureza e magnitude do problema da
criminalidade (Tyler, 2004: 96).

Essa sociedade, baseada em fundamentos reconhecidamente republicanos, ndo se cria do
dia para a noite, mas é possivel por meio da socializagéo e da valorizacao de certos valores dentre

os cidaddos que a conformam, e também por meio de reformas nas instituicdes politicas que 0s
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fomentem e que alterem os beneficios associados a cooperagdo. Ela depende da crenca de que as
autoridades legais exercem sua autoridade seguindo esses mesmos valores, ou seja, que seguem o

ideal da justica procedimental.

2.6.0 policiamento comunitario como instituicdo participativa: o que esperar?

Na secdo anterior, revisamos a literatura que buscou avaliar os efeitos e impactos do
policiamento comunitéario no contexto anglossaxdo. Uma das intencGes foi a de identificar quais
0s objetivos e resultados foram por ela investigados. Esse levantamento nos deu uma boa
dimensdo dos resultados e objetivos perseguidos, até recentemente, por essas experiéncias® -
reducdo da criminalidade, da desordem e do medo da populacdo. Seguindo uma perspectiva
republicana, contudo, também chegamos a conclusdo de que os experimentos (e também a
literatura que avalia sua efetividade) deve buscar explorar outros resultados, relacionados a
qualidade da participacdo e da deliberacdo pressupostos nesses programas; como outros fatores
relacionados a esses processos contribuem potencial ou efetivamente para o adensamento dos
processos de democratizagdo e republicanizacdo das instituicdes policiais, das agdes por eles
implementadas e, em consequéncia, da propria politica publica de seguranca. Vimos, por fim, que
essas outras dimensdes vém sendo exploradas por alguns estudos mais recentes, em especial, por
uma parte da literatura dedicada a justica procedimental e a legitimidade do policiamento.

Esses outros resultados — que vado além da reducdo da criminalidade, da desordem e da
percepcéo de inseguranca por parte da populacéo — relacionados ao tema da legitimidade, embora
constituam fins em si para a perspectiva republicana, jogam papel importante na propria
avaliacdo da policia, da seguranca e da justica, em varias de suas dimensdes, conforme observado
na secdo logo acima. Embora o argumento ndo seja novo, esses estudos recentes, que buscam
introduzi-lo na seara do policiamento, mostram que sdo importantes — e alguns sugerem que sao
mais importantes do que os tradicionalmente perseguidos — para aumentar a efetividade dessas
instituicoes.

Seguindo essa perspectiva, sumariamos, abaixo, os resultados a serem esperados pelo
policiamento comunitario enquanto instituicdo participativa:

- Promover arenas de cooperacéo para a resolucéo efetiva dos problemas: talvez o mais
importante objetivo institucional desses experimentos democratico deliberativos seja fazer
avancar os fins publicos de maneira mais efetiva do que os arranjos institucionais tradicionais. Se

nédo produzem tais resultados, ndo podem ser vistos como projetos de reforma atrativos. Seu bom

64 Ja que, em boa parte deles, essa dimensdo (objetivos perseguidos), além de outras, ndo estejam muito

claras, pelo menos em seu desenho inicial.
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desempenho, por outro lado, garante que esse arranjo ganhe apoio popular generalizado e, até
mesmo, de grupos sociais ja empoderados®.

- Mobilizar a populacéo, congregando cidaddos para deliberarem uns com os outros e
participar, assim, da vida publica. Além de alcancar resultados publicos efetivos e justos, essas
experiéncias também tentam avancar o valor democratico de engajar os cidaddos comuns em
formas de participacéo politica sustentadas e significativas. Tais experimentos buscam sustentar
altos niveis de engajamento de duas maneiras principais: estabelecendo canais adicionais de voz
aos cidaddos sobre questdes que lhes dizem respeito; e oferecendo um especial incentivo a
participagdo, qual seja, a perspectiva real de compartilhar poder com o Estado. Além desses
escopos mais “proximos” da participacdo, alguns autores argumentam que essas experiéncias
também fomentam o desenvolvimento de “sabedoria (ou capacidade) politica” nos cidadaos
comuns. Trata-se do que Pateman (1989) chama de “efeito pedagogico” da participagdo, uma vez
que impulsionam a criagdo de uma nova cultura civica e funcionam como “escolas de
democracia”, fazendo com que os individuos adquiram, a medida em que participam da politica,
habilidades relativas ao exercicio da cidadania — passam a entender as interconexdes entre 0s
interesses publicos e seus interesses individuais, assim como passam a considerar aqueles de
forma cada vez mais acentuada quando da consideracdo de suas préprias preferéncias e
inclinacdes.

- Promover justica social: tais arranjos podem fazé-lo de duas maneiras — produzindo uma
distribuicdo mais equitativa dos servicos publicos; e alcangando, nos “miniptblicos”, justamente
aqueles grupos sociais ndo incluidos na esfera publica “tradicional”, dando-lhes voz e
aumentando, assim, a franquia democratica. Podem, com isso, favorecer as vozes daqueles em
desvantagem e oferecer um antidoto procedimental para aumentar a equidade das decisdes a
respeito das politicas publicas.

- Promover um resultado mais efetivo das politicas pablicas, uma vez que alinham-nas as
preferéncias bem arrazoadas decorrentes da deliberacdo nesses espacos. Na perspectiva orientada
a solucdo de problemas, promovida pelo policiamento comunitario, os cidaddos podem contribuir
com informacgdes ou perspectivas novas inacessiveis aos gestores e tomadores de decisdo. Em
geral, os cidadéos, baseados localmente, estdo mais bem posicionados para avaliar os efeitos dos
programas e intervencbes publicos e, assim, oferecer feedbacks aos gestores publicos e
representantes politicos, pois possuem, em tese, profundo conhecimento sobre as situagdes que
sdo relevantes; além disso, em muitos contextos problematicos, estes individuos, ou mesmo 0s
“burocratas do nivel da rua” a eles associados, provavelmente conhecem melhor as formas de
melhorar a situacdo. Além disso, arranjos deliberativos aumentam o compromisso dos
participantes para implementar as decisdes, porque nao sdo impostas de cima para baixo. Por fim,

essas experiéncias encurtam a distancia e o tempo entre as decises, a intervencdo, os efeitos, a

6 Varios recursos ou condicOes para a deliberagdo descentralizada podem aumentar a efetividade, mas esses

serdo explorados no capitulo de analise do caso concreto.
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observagdo dos mesmos e sua reconsideracdo — processos inerentes as intervengdes publicas —,
criando, assim, um estilo 4gil de acdo coletiva que pode rapidamente reconhecer e responder a
estratégias errbneas ou ineficazes. A capacidade de aprendizado do sistema como um todo,
portanto, pode ser reforcada com a combinacdo de deliberacdo descentralizada empoderada com
coordenacao e retorno centralizados.

- Aumentar a legitimidade da policia e das politicas publicas implementadas: dado que,
nesses arranjos deliberativos incorporados pelo policiamento comunitario, os cidaddos tém a
oportunidade de deliberarem sobre um importante interesse pablico, aumentam a legitimidade da
politica publica e da autoridade policial. Ainda, porque ao serem consultados, transmitem suas
preferéncias e essas, ao serem combinadas em uma escolha social, fazem com que os cidad&os
desenvolvam ligacGes com os gestores e tomadores de decisdo, tornando o sistema politico e a
administracdo puablica mais proximos da cidadania. Nesse sentido, pode-se ainda falar de
processos de governanga mais democraticos, uma vez que buscam incorporar as diferentes vozes
dos grupos de cidaddos diretamente na determinacdo das politicas publicas e das agendas do
sistema politico.

- Promover accountabiliy: pois ao tornar os 6rgdos do Estado mais préximos dos
cidaddos, aumentam-se as chances de que eles se tornem mais responsivos e de que aumente a
transparéncia sobre a forma como as instituigdes policiais atuam.

- Prover espacos publicos nos quais os individuos podem refletir melhor sobre suas
proprias concepgdes e ganhar confianca em suas perspectivas: esses arranjos também podem
servir para melhor informar os cidaddos comuns, tornando a expertise (ou seja, conhecimentos
especificos acerca da politica pablica, geralmente encerrados nas burocracias) mais acessivel.
Logo, podem também aperfeicoar a qualidade da opinido dos cidaddos. Além disso, ao expor, ao
escrutinio pablico, suas opinides, os cidaddos tém a possibilidade de testa-las — corrigindo-as ou
ganhando maior consisténcia sobre elas (Gutmann e Thompson, 2007).

Postos 0s objetivos, é necessario entdo perguntar como o policiamento comunitério,
seguindo os objetivos acima enumerados, pode ser desenhado e implementado de forma a atingi-
los? Ou seja, como pode promover uma intervengdo efetiva, equitativa e que fomente uma
participacdo suficientemente ampla, profunda e sustentada? Finalizamos esse capitulo fornecendo
questdes (ver Quadro 5 ) que consideraremos como guias para a investigacdo empirica a ser feita

no capitulo 5.

Quadro 5. Questdes referentes ao desenho, implementacgédo e avaliacdo dos resultados dos

programas participativos em seguranca publica (policiamento comunitario)

Etapa do ciclo | Questbes/ Topicos
da politica
publica

Desenho Que elementos do desenho favorecem a participacdo e/ou
envolvimento dos cidaddos?
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A participacdo estd prevista nas legislacdes, nos documentos
normativos, nas missdes e nos planejamentos estratégicos das
organizac6es? De que maneira?

Quais as “teorias de fundo”? Quais as intervengdes propostas para
os diagnosticos apresentados? Qual o papel da participacdo cidada
neste mecanismo causal?

Implementacéo

Qual o contexto (social, politico, discursivo) de implementacdo dos
programas?

Foram empreendidas mudancas no sistema de seguranca publica?
Foram empreendidas mudancas no sistema de justica criminal?

A introducéo dessas novas diretrizes na legislacdo e nos documentos
normativos mudou a(s) organizacao(des) policial(is)?

Houve descentralizagdo da estrutura organizacional?

Foi dada maior autonomia aos comandantes no nivel médio?

Foi dada maior autonomia para policial de rua?

Mudou a forma com que o policiamento é feito e organizado?

O policiamento implementado estd orientado a resolucdo de
problemas? As organizacdes policiais mudaram seu foco (dos
“crimes mais sérios” aos “problemas”)

Quais as resisténcias encontradas por parte da organizacdo em
mudar?

Quais as resisténcias encontradas por parte dos policiais dos “niveis
de rua” em mudar?

Quais as resisténcias impostas pela “cultura policial”?

As policias criaram canais para entrar em contato com a populagao?
Quais (féruns, encontros, conselhos, mobilizacdo para criacdo de
intervencdes coletivas, patrulhamento a pé, forum para resolugédo de
problemas, etc)?

A interacdo com a populacéo é de tipo consensual ou conflitivo? E a
interacdo com os demais érgdos publicos e associagdes privadas?
Houve a criacao de projetos de “prevencao”?

Avaliagdo  dos
resultados

Houve efetivo envolvimento por parte da populagcdo? Quais as
principais resisténcias encontradas?

Qual a qualidade da participacéo e da deliberagdo? Qual o formato
participativo assumido: de ratificacdo, compartilhamento de poder
ou “de cima para baixo™?

Qual a efetividade distributiva do programa? Os beneficios sdo
distribuidos equitativamente entre os diferentes grupos sociais?
Melhorou o acesso dos grupos minoritarios aos servico de seguranca
publica?

Houve mudancas na relacdo das policias com os jovens?

Houve mudancas na relacdo das policias com as minorias?

Houve mudancas na forma como os policiais véem a sociedade?
Houve mudancas na forma como a sociedade vé a policia?
Aumentou a legitimidade da politica de seguranga?

Aumentou o grau de satisfacdo e apoio a policia? (houve aumento
de sua legitimidade)?

Os policiais estdo mais satisfeitos com seu trabalho?

Houve reducéo da criminalidade? De que tipo?

Houve reducédo da desordem?

Houve reducéo da sensacgéo de inseguranga?

Fonte: Elaboracéo propria.
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Capitulo 3
A origem da discuss@o no campo da seguranga publica brasileira

No capitulo anterior, buscamos tratar de algumas estratégias recentes na area da
prevencdo em seguranca publica, que compreendem a chamada prevengdo comunitaria. Como
vimos, essas suas estratégias de intervencdo sobre o problema criminal surgem em um contexto
de intenso debate, em que as estratégias tradicionais do paradigma de bem estar penal vem sendo
contestadas, principalmente a partir da década de 1970, nos paises centrais. Essa contenda, que
ocorre tanto no sistema politico quanto no campo da criminologia internacionais, ainda nao se
deu por encerrada. Ao contrario, resta ambiguo o lugar ocupado pela prevencdo comunitaria no
interior dessa disputa: para alguns, ela é teorizada de maneira a se mais aproximar da
racionalidade situacional, que emerge como paradigma alternativo ao pano de fundo cognitivo e
normativo do bem estar penal. Para outros, a prevencdo comunitaria se insere em uma estratégia
de refundacdo do paradigma includente, ou seja, incorporado aos principios normativos de um
bem estar penal “renovado” e adequado ao novo contexto social e politico pos 1970.

O objetivo deste segundo capitulo consiste em compreender como esse debate foi
apreendido e traduzido para o contexto brasileiro. Entendemos que algumas iniciativas recentes
evocam o modelo comunitario emergente nos diversos paises do mundo, tal como explicitado no
capitulo 1. Surgidas na agenda contemporanea da seguranca publica brasileira, principalmente
apos a década de 1980, no contexto de redemocratizacdo do Estado e da sociedade brasileira,
essas iniciativas vem sendo mais recentemente interpretadas como parte de um novo paradigma
de seguranca para o Brasil, denominado de seguranca cidada.

Em linhas gerais, a agenda da seguranca cidada se define pela construcdo de formas
alternativas de contencdo da violéncia e da criminalidade, compativeis com o Estado
Democratico de Direito e com a afirmacdo dos valores republicanos. Busca, por um lado,
explicitamente romper com importantes herancas associadas a trajetéria histérica da politica de
seguranca e do sistema de justica criminal no Brasil. De forma menos explicita, busca se afastar
do paradigma contemporaneo no campo da criminologia que incentiva a adogdo de medidas cada
vez mais repressivas e discriminatorias®. O ideério da seguranca cidadd mobiliza, como elemento
estruturante, o principio da participacdo social ou da mobilizacdo comunitaria (quase sempre
utilizados como sinénimos pelos discursos correntes). No Brasil, sdo comuns as estratégias de
policiamento comunitério, conselhos comunitarios de seguranca e redes de vigilantes (uma
traducdo nativa dos neighbourhood watches do contexto anglossaxao), entre outros. Contudo, de
forma similiar ao que ocorre nos demais paises, a operacionalizagdo desse principio traduz-se em

estratégias de prevengdo pouco claras e muitas vezes ambiguas. Ademais, resta igualmente

66 Segundo a revisdo feita no cap. 1, é o que a criminologia contemporanea chama de Criminologia do Outro

ou Estado Punitivo, entre outros.
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ambiguo o papel das intervengdes comunitérias no interior do ideério da seguranca cidada. Em
um cenario ideal, essas estratégias, bem como a nova orientacdo da politica de seguranca na qual
se inserem e da qual se tornam estruturantes, deveriam ser capazes de provocar uma ruptura
importante no que se refere a qualidade e ao grau de democratizacdo das intervencdes; assim
como solucionar o grave e historico problema de legitimacdo de que perecem as instituicbes do
sistema de justica criminal e seguranca publica brasileiras.

Neste capitulo, buscamos entdo percorrer a construcdo dessa agenda e analisa-la com
maior profundidade. A metodologia utilizada ¢ a mesma do capitulo anterior, baseada no
institucionalismo discursivo. Buscamos tracar, ao longo do periodo democratico recente, o
percurso do debate publico da seguranca no Brasil, identificando seus pontos nodais — 0s
principais problemas diagnosticados por alguns dos principais protagonistas desse debate —
politicos, governo (incluindo seus gestores publicos) e, principalmente, a academia, bem como as
distintas solucBes propostas. Nesse contexto, buscamos ainda entender o surgimento da tematica
da participag@o, bem como das estratégias participativas e “comunitarias” mais especificas que, a
despeito de terem sido iniciadas na década de 1980 e praticamente abandonadas nos anos 1990,
foram retomadas e ocuparam papel de destaque na agenda recente da seguranca cidada, a partir
de meados dos anos 2000.

Alguns aportes do institucionalismo historico serdo necessarios: partimos da suposicao de
que na explicacdo historica reside uma importante chave para se compreender as contradi¢cdes e
limites encontrados na agenda recente dessa politica publica. Ao se abordar historicamente 0s
discursos, praticas e fundamentos do sistema de justica criminal e seguranca publica, inserimos o
tema na problematica mais geral da teorizagdo e organizacdo da sociedade nacional; buscamos
construir, com isso, um objeto de estudo privilegiado, a medida que a propria politica de
seguranca e justica criminal passa a ser captada ndo apenas como resposta a dados perfis de
violéncia e criminalidade, mas também como representacdo social (Da Matta, 1993). Buscando
entender a relacdo entre a trajetdria historica da politica de seguranca e as ideias de seu tempo,
tentando desvelar as percepcBes sobre a ordem publica que embasam suas institui¢fes, o sentido
da punicdo que orienta suas praticas e seu impacto ao longo do processo de republicanizacéo do
pais, a abordagem histérica ajuda a compreender a ligacdo da politica de seguranga com a
institucionalizacdo, universalizacdo e ampliacdo da cidadania na sociedade brasileira no periodo

democratico recente.

3.1. Os legados historicos da seguranca no Brasil

Boa parte das analises que fizeram um balanco sobre a politica publica de seguranga e
justica criminal no Brasil reconheceu a existéncia de numerosos limites e contradi¢des histdricas

a serem superadas em sua busca pela democratizacdo (Adorno, 1993; Kant de Lima, Misse e
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Miranda, 2000; Alvarez, Sala e Souza, 2004). A maior parte dessas revisdes remonta ao periodo
iniciado com a redemocratizacdo do pais; os limites apontados referem-se, portanto, a uma
literatura socioldgica nacional que comeca a se desenvolver apenas ha alguns anos, na década de
1970. Até entdo, o debate se restringira aos campos juridico e militar. Parcela menor dessas
revisbes aprofunda o argumento de que boa parte dos legados negativos, com 0s quais éramos e
ainda somos confrontados no presente, deriva de um percurso historico mais longo da seguranca
e justica criminal no Brasil. Neste aspecto, destacam-se alguns autores®’, para quem o conjunto
de estratégias, instituicdes e praticas que estrutura a politica de seguranca no Brasil apresenta
importantes padrdes ou tendéncias originados de sua trajetdria histérica mais longa.

Para Alvarez, Salla e Souza (2004), compreender historicamente as condicdes e estruturas
que sustentam as praticas das instituicdes da justica criminal que desafiam a vigéncia plena de um
Estado Democrético de Direito é tarefa fundamental para se entender os desafios contemporaneos
da politica de seguranca. Nesta primeira se¢do, salientamos, em linhas gerais, alguns aspectos,
em sua maioria persistentes, dessa trajetoria historica mais longa.

Em primeiro lugar, importa identificar um padréo historico de tentativa de exclusdo das
camadas populares e dos grupos minoritarios da disputa pelo significado da politica de seguranca.
Esse padrdo decorreria, entre outros aspectos, da visdo de que os setores populares ndo se
constituiriam atores relevantes desse campo politico ou que sua participacdo representaria, ao
contrario, um risco. Essa seria uma visao generalizada e difundida entre os grupos dominantes —
na politica, na economia e no governo —, que sdo protagonistas das diferentes definicdes de
“ordem publica” ou seguranca que fundamentaram as estratégias nesse campo (Alvares et allii,
2004)%. Esse padrdo pode ser encontrado nos primordios do projeto de reforma penal
implementado no Brasil e em boa parte dos demais Estados latinoamericanos, ainda na primeira
metade do século XIX, fazendo parte do projeto de liberalizacdo e modernizacdo dessas nacoes
recém independentes. Visando ajustar-se a marcha da “civilizagdo” e do “progresso”, o
movimento da reforma penal somente pode ser entendido se compreendemos o préprio carater
ambivalente do liberalismo associado ao grande projeto de modernizagéo.

No caso brasileiro, esse aspecto pode ser ilustrado, por exemplo, pelo desejo de se realizar

a “modernidade liberal”, mas sem que a liberdade figurasse como valor universal e principio

67
68

Entre eles, Alvarez, Sala e Souza, 2004; Neder, 2000; Zaluar, 1999; Barreira e Adorno, 2010, entre outros.
“As percepcdes importantes € o conseqiiente desenho das politicas para o setor partem quase que
exclusivamente dos grupos que ocupam as esferas dirigentes do Estado, em sintonia com as elites econémicas e
intelectuais. Em nenhum dos periodos estudados, nem mesmo naqueles mais democraticos em que estiveram
presentes amplas disputas politicas, camadas populares, suas organiza¢Ges e liderangas foram reconhecidas como
interlocutores na identificacdo de diferentes percepcbes da ordem nem mesmo na defini¢cdo dos issues a comporem a
agenda das politicas nessa area. Pelo contrario, de forma geral, a ‘boa’ ordem publica foi sempre pensada como a
auséncia da manifestacdo popular, da participacdo de grupos, partidos, sindicatos no cenario urbano através de atos
de contestacdo. Ressalte-se igualmente que teorias supostamente cientificas, que justificavam a hierarquizacdo da
cidadania através de argumentos baseados em estere6tipos tais como raga, classe ou género, também dominaram o
pensamento das elites envolvidas com a elaboracéo de politicas de seguranca na maior parte dos periodos estudados
— quer sejam as teorias lombrosianas, que penetram no Brasil ja nas ultimas décadas do século XIX, quer sejam as
idéias de “defesa social”, presentes na primeira metade do século XX, quer sejam os estigmas associados a
determinados setores da populagdo, originalmente produzidos pelas teorias criminoldgicas e depois disseminados na
mentalidade dos agentes e nas praticas institucionais” (Alvarez et alii, 2004-12).
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organizador da sociedade. Outrossim, tratava-se de um projeto de modernidade liberal que né&o
incluia a maior parte da populacdo no conjunto da cidadania — a grande maioria ndo chegava
sequer a ser considerada “pessoa”, mas sim, propriedade de outrem (“coisas” ou ‘“objetos
semoventes” — como 0s escravos, as mulheres, os “indios” e outros grupos sociais69). Anos antes
da instituicdo da Republica, a abolicdo da escraviddo incorporara a sociedade nacional parcela
substantiva de pessoas antes excluidas, podendo-se, a partir dai, pensar em uma nacao
brasileira’®. No entanto, a repUblica somente os incorporava parcialmente, apenas do ponto de
vista da titularidade de certos direitos civis. Ademais, outros foram incorporados de maneira
ambivalente — pois muitos dos ainda ndo incorporados como titulares de direitos (as mulheres e
0s estrangeiros, por exemplo) tinham, em contrapartida, deveres e obrigacdes perante o Estado e
a sociedade.

Um segundo aspecto, amplamente decorrente do primeiro, refere-se ao padrdo historico
de tratamento e acesso ndo igualitario desses grupos ao sistema de justica criminal. Ou seja,
tratar-se-ia de uma justica seletiva. A dificuldade de inclusdo (de fato ou de direito) de boa parte
da populacdo no conjunto da cidadania constituiu importante legado a determinar, em especial, as
praticas discriminatorias do sistema, 0 acesso restrito ou diferenciado de certos setores ao sistema
de justica criminal, bem como o atual e expressivo descolamento da politica criminal e de
seguranca da agenda da cidadania e das agendas das demais politicas ptblicas’.

Em uma sociedade em que as relagdes entre os grupos sociais sao definidas pela violéncia
(no caso da relacdo entre senhor e escravo), pelo paternalismo (entre as classes ricas e pobres), ou
pelo dominio patriarcal (entre homens e mulheres), o sistema de justica que ultrapassa o periodo
colonial e adentra o projeto de nacdo moderna e liberal pés-independéncia e atribui a certos
grupos dominantes’® — que concentram poderes econémicos, sociais e politicos — o papel de dizer
a justica, distribuir castigos e fornecer protecdo aos demais. Substituindo o proprio Estado, “cuja
acdo se detém na porteira das fazendas”, essa configuragdo social se caracteriza pelo conluio
entre poder estatal e poder privado na governanca social (J. M. Carvalho, 2010). Heranga do
periodo colonial, quando a escassez de recursos humanos e financeiros por parte da Coroa a

obrigava a recorrer a cooperacdo dos potentados rurais locais para expandir a colonizagdo e

69 A esse respeito, os trabalhos de Grinberg (2008) e Mattos (2000) oferecem importantes pistas. A respeito

da legislacdo e das institui¢fes criminais do século XIX, ver Neder (2000), entre outros.

Os debates relativos & instituicdo do Codigo Civil constituem as melhores ilustracdes deste ponto. Somente
a partir da abolicdo, pode-se superar um debate de mais de 80 antes sobre a constituigdo do conceito de “cidadania”,
sem contradizer um regime social em que alguns seres humanos ndo poderiam contar como sujeitos de direitos
gcivis).
! E consenso dentre os autores do campo que um dos elementos constantes da historia da politica de
seguranca publica no Brasil é o recurso ao uso da violéncia ilegal por parte dos drgdos do Estado contra os
segmentos populares ou o reduzido e desigual acesso a justica criminal, por parte desses de setores e outros grupos
minoritarios (como as mulheres e 0s negros, por exemplo). Isso refletiria o padrdo histérico de desenvolvimento das
relagBes entre Estado e sociedade no Brasil, em particular, um processo de construgdo da cidadania profundamente
restrito ou seletivo e que se encontra ainda inacabado.
2 Sobre a construgdo e emergéncia de diferentes “elites” durante o periodo pos Independéncia, em especial,
aquelas que cuidardo da administracdo do Estado e seu sistema de justiga criminal, ha uma série de estudos — dentre
0s quais podemos citar: Neder, 2000, J. M. Carvalho, 2010a, 2010b, Uricoechea, 1978 — explora-los, contudo,
extrapolaria os objetivos deste trabalho.
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administrar a nova terra, a dindmica patrimonial trouxe como consequéncias o estabelecimento de
uma relagdo ambigua entre poder publico e poder privado, bem como um fundamento
contraditério para aquele, caracterizado por um governo forte e, a0 mesmo tempo, sem recursos.

No regime patrimonial, o Estado distribui seus bens (terras, empregos, titulos) em troca de
cooperacao e lealdade. N&o ha cidaddos, mas suditos envolvidos num sistema de trocas com o
Estado, o qual é regido pelo favorecimento pessoal do governante, de um lado, e pela lealdade, de
outro. O coronelismo e o clientelismo advindos dessa dinamica, por um lado, caracterizam
fundamentalmente a dindmica politica brasileira e o desenvolvimento das relacbes entre 0s
diversos niveis de governo no Brasil — o que a literatura por vezes caracterizou como
“federalismo predatorio” "°. Esse padrdo impactou diretamente, por sua vez, no funcionamento do
sistema de justica criminal brasileiro, que se tornou um claro exemplo de como se mesclou o
poder do Estado e do particular no governo do social.”

O apogeu desse regime ocorreu durante a Primeira Republica (1889-1930) e sustentou
mutuamente o poder do Estado e o poder privado dos proprietarios, em detrimento da massa dos
cidaddos do campo e das cidades que restou a margem do sistema politico e destituida de
qualquer poder de participacdo ativa ou de voz na politica de seguranca. Para completar o quadro,
a Constituicdo 1891 garantiu aos estados o poder de criarem exeércitos nos estados, assegurando a
total federalizagdo da estrutura da seguranca publica’™.

Enquanto nos paises centrais estava em curso um movimento de profissionalizacdo da
policia, orientado a sua desvinculacdo com relacdo aos poderes locais; no Brasil, ao contrério, a
estrutura da seguranca publica ndo se desvinculou da dinamica do mandonismo local. Com isso,
nossas policias militares, por exemplo, nunca funcionaram como instituicbes policiais
propriamente ditas, mas sobretudo como corporagfes militares empregadas para fins de
seguranca interna e defesa nacional. Poucos foram os periodos em que atuaram como policias

urbanas e ostensivas (Muniz, 2001)"®.

N Ver Abrdcio, 1998.

“ O funcionamento da Guarda Nacional é exemplar dessa dindmica. Criada em 1831 para substituir as
ordenancas da época colonial, a Guarda ndo era paga pelo Estado e ndo fazia parte da burocracia oficial, mas era
sustentada (seus pracas) pelos coronéis, proprietarios rurais ou comerciantes ricos. Os coronéis se transformaram,
portanto, nos chefes politicos locais. Quando a Republica, em 1889, introduziu o federalismo, os governadores dos
estados passaram a ser eleitos; precisavam do apoio dos coronéis para vencer as eleigdes. Ficava assim estruturado o
pacto entre governantes e coronéis, segundo o qual esses garantiam os votos aos candidatos do governo, enquanto 0s
primeiros lhes entregavam o controle dos cargos politicos locais. Ver J. M. Carvalho, 2010a, 2010b, Uricoechea,
1978; Leal, 1975; Fausto, 1994.

& Somente em 1918 houve a efetiva extin¢do da Guarda Nacional; nesse sistema altamente federalizado, cada
estado se manteve autdnomo no que diz respeito a politica de seguranca e funcionando a partir de duas policias: uma
policia civil, encarregada inicialmente da investigacdo e do patrulhamento ostensivo; e uma militar, que funcionou
como Exército Estadual até boa parte do século XX.

Aparentemente, apenas a Intendéncia Geral de Policia do Império, criada em 1808 e que operava apenas no
ambito da capital, incorporou fungdes relativas a “administracdo da cidade” ou “manuten¢do da ordem”, estando
envolvida inclusive com processos de urbanizacdo e saneamento da cidade, realizagdo de censos populacionais,
iluminagdo publica, expedicdo de alvaras e licengas para casas de jogos, controle de emissao de passaportes etc. Essa
atuagdo ampla e variada estava relacionada a fungdo de “organizar 0s espagos da cidade e disciplinar os costumes de
sua populagdo segundo o paradigma da civilizagdo europeia”. Nesse sentido (e, obviamente, ndo sem distorgdes),
estaria relacionada a organizagdo do Estado de bem estar no Brasil. Em contraponto, a Guarda Nacional teria como
objetivo defender a Constituicdo, a independéncia e a integridade do Império — fora criada principalmente para
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A associacdo da agenda da seguranca a agenda do poder local, consequéncia do
desenvolvimento extremo da agenda do federalismo brasileiro nesse ambito, sua imbricagédo com
interesses locais e privados, e 0 expressivo enraizamento que essa dindmica encontra para 0 caso
especifico do arcabouco institucional da seguranca no Brasil constituem a caracteristica decisiva
dessa trajetoria histérica. A despeito das tendéncias mais ou menos centralizadoras e social
desenvolvimentistas do Estado (iniciadas com o governo Vargas e que se refletem em percursos
muito distintos nas trajetdrias das demais politicas pablicas no Brasil), a trajetoria paralela da
seguranca publica pode ser amplamente responsabilizada por duas importantes dificuldades
encontradas hoje na agenda de democratizagdo dessa politica publica: a de se construir uma
agenda nacional para a seguranca; e a de incorporar essa politica a agenda do desenvolvimento
social ou do Bem Estar no Brasil.

A despeito de sua permanéncia ao longo do tempo, esses padrdes acima referenciados ndo
permanecem estanques durante todo o percurso historico, associando-se a diferentes ideias,
conceitos e discursos que se intercambiam em diferentes momentos da construgdo da seguranca
publica no Brasil, de forma a constituir as bases para a discussdo e formulacdo da politica
publica.

De todo modo, e a despeito de desenvolvimentos paralelos que entrecruzam essa
trajetoria’’, eles apontam para importantes continuidades no processo de construcdo da seguranca
publica (ou da “ordem social”) e da justiga penal no Brasil, cujo saldo constitui um padrdo em
que “as agdes governamentais nessa area respondem aos interesses das elites politicas e
econbmicas dentro de um processo de construgdo da cidadania profundamente restrito”. Em

complemento, torna-se constante e legitimo “o recurso ao uso da violéncia ilegal por parte dos

conter os motins urbanos que “perturbaram a ordem”, urbana e rural, principalmente na primeira metade do século
XIX. Ver, também, Holloway (1997) e Bretas (1998).

Assim, no que diz respeito ndo a trajetoria de continuidade, mas as descontinuidades, veremos os debates
criminologicos se deslocarem:

- Do paradigma da reforma penal, predominante no século XIX (principalmente por influéncia das reformas
penais operadas na Europa e EUA desde meio século antes), a partir do momento pds-independéncia e cuja
preocupacao é a de modernizar e humanizar o sistema penal herdado do periodo colonial;

- Ao paradigma da defesa social (1890-1930), quando, nos debates publicos, a preocupacdo com a
criminalidade extrapola a discussdo “estritamente penal” para uma problematiza¢cdo mais ampla das condi¢des de
manutenc¢do da sociedade, compreendendo o problema da adequacgdo dos costumes e habitos dos imigrantes e das
classes populares, da assisténcia aos menores, da tutela das mulheres, entre outros, e cuja idéia principal expressa é a
do papel protetor e tutelar do Estado diante do problema criminal.

- Por fim, ao paradigma da seguranca nacional, que se inicia no governo Vargas, com a legislacdo da
Seguranca Nacional do ano de 1933) e se amplia com o regime militar. A esse respeito, hd uma importante polémica
sobre a ambiguidade do projeto varguista de desenvolvimento social e o cerceamento de direitos politicos — para o
gual lancaria méo de estratégias reconhecidamente repressivas. Ndo somente a introducdo da legislacdo sobre a
seguranca nacional em 1933, mas o reconhecimento, em 1934, das forcas militares estaduais como forgas auxiliares
do Exército e o decreto de 1936 que reforca sua militarizagdo constituem importantes indicios. Por outro lado, ha a
interpretacdo, plausivel, de que esse teria sido o preco cobrado pelos governadores para a implantacdo do projeto
nacional de desenvolvimento social de Vargas. Desenvolver esse aspecto, embora reconhecidamente crucial,
extrapolaria ele também os limites deste trabalho e constitui, por si s6, uma agenda de pesquisa. Para atenuar o
descontentamento do leitor, indico, a esse respeito, o instigante debate travado entre John French (2001) e Adalberto
Cardoso (2010), sobre as dificuldades encontradas pela “utopia varguista de constru¢do do Estado de Bem Estar em
uma sociedade estruturalmente desigual” como a brasileira. Em especial, a discussdo feita por Cardoso (cuja
interpretacdo reiteramos) nas paginas 806 e seguintes. Sobre os diferentes “momentos” da histéria da seguranga
publica no Brasil, ver nosso verbete: Godinho, Leticia. “Justica criminal e politica de seguranga no Brasil”, in
Auvrtizer et alii (orgs.). DimensGes politicas da justiga. Belo Horizonte; Ed. UFMG, 2011.
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0rgdos e agentes do Estado contra 0s segmentos sociais compostos por cidaddos considerados de
segunda classe ou simplesmente ndo cidaddos” (Alvarez et alii, 2004). Essa pratica ilustra apenas
um dos aspectos do sistematico cerceamento do exercicio dos direitos da maior parte da
populacéo, a despeito de sua inscricdo formal no quadro normativo legal.

Decerto, as praticas autoritarias e ilegais estdo presentes de forma mais intensa nos
regimes ditatoriais e autoritarios, sendo, a principio, atenuadas no momento democrético de
1945-64:

os periodos de autoritarismo e de ditadura levam ao extremo a violéncia ilegal dirigida a
0s segmentos ndo reconhecidos pela politica e incorporam também os integrantes da
oposicdo politica, que muitas vezes envolvem outros segmentos que ndo sdo
rotineiramente atingidos pela acdo violenta da policia, nem residem em locais

comumente devassados pela intervengdo ‘saneadora’ ou ‘civilizadora’ do poder ptiblico
(Alvarez et alii, 2004).

A partir de 1964, a doutrina de seguranca nacional se amplia e se torna a racionalidade
hegemdnica no campo da seguranca. Embora orientada a um “novo” problema, o de um suposto
inimigo interno pronto a colocar em risco a seguranca nacional, ela aprofunda, de progressiva e
extrema, 0 processo de corrupcdo das praticas do sistema de justica e seguranca orientadas ao
enfrentamento do “crime comum”.

O movimento de 31 de margo de 1964 fora langado, aparentemente, para “livrar o pais da
corrup¢do e do comunismo e restaurar a democracia”. As Forcas Armadas, nesse contexto,
impuseram-se um papel permanente e ativo, tendo por objetivo derrotar o inimigo da “guerra
revolucionaria”, garantindo a seguranca e o desenvolvimento da nagdo. Nascia a doutrina da
seguranca nacional e, pela primeira vez, os militares assumiam o poder com a perspectiva de ali
permanecer, instaurando um regime autoritario. O novo regime come¢ou a mudar as institui¢coes
do pais através dos chamados Atos Institucionais; ja em 1964, o Al-1 suspendeu as imunidades
parlamentares, cassou mandatos e suspendeu direitos politicos; suspendeu as garantias de
vitaliciedade e estabilidade dos servidores publicos (para facilitar seu expurgo); criou as bases
para a instalacdo dos Inquéritos Policial-Militares (IPMs), a que ficaram sujeitos 0s responsaveis
pela “pratica de crime contra o Estado ou seu patrimdnio, contra a ordem social e politica, ou por
atos de guerra revolucionaria”. Desencadearam-Se perseguicfes aos adversarios do regime,
envolvendo prisdes e torturas, principalmente de estudantes, dirigentes sindicais e integrantes das
Ligas Camponesas. Um clima de medo foi gradativamente se instalando no pais, exacerbado com
a criacdo do Servigo Nacional de Informagdes (SNI), com o objetivo de “coletar e analisar
informagdes pertinentes & Seguranga Nacional, & contra-informacdo e a informacdo sobre
questdes de subversdo interna”. Em 1968, foi decretado o Al-5, em resposta ao crescimento da
mobilizagdo social, sem prazo de vigéncia, estabeleceu a censura aos meios de comunicacao;
criou a pena de banimento do territdrio nacional, aplicavel a todo brasileiro que “se tornasse
inconveniente, nocivo ou perigoso a Seguranca Nacional”; a tortura passou a fazer parte

integrante dos meétodos do governo e estabeleceu-se a pena de morte para casos de “guerra
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subversiva” — que nunca foi aplicada formalmente, preferindo-se as execu¢des sumarias ou no
correr das torturas.

Nos anos mais repressivos desse periodo, 0s grupos armados urbanos chegam
praticamente a desaparecer como resultado da eficacia da repressdo, que abrange os ativistas da
luta armada e seus simpatizantes. Mas as atrocidades do regime n&o se concentram apenas sobre
os “crimes politicos”, estendendo-se também sobre a criminalidade “comum”. Nos estados, as
chefias de policia ganham poderes equivalentes a de ministros, criando érgaos com carta branca
para “cagar marginais onde quer que estivessem”. Torna-se especialmente conhecido o Servigo
de Diligéncias Especiais (SDE) do Rio de Janeiro, cujos integrantes possuiam autonomia para
investigar, julgar e condenar supostos criminosos. Na pratica, a policia instaurou a pena de morte,
com o aval de politicos, de boa parte da populacéo civil e da imprensa. O SDE possuia uma forca
de elite com o objetivo de “limpar” a cidade, grupo composto por doze homens, que ficariam
conhecidos como o “Esquadrao da Morte”, e sobre o qual nos remeteremos adiante.

Assim, quando do processo de redemocratizacdo e abertura politica, iniciado em 1978,
este caracterizou-se por ser “lento, gradual e seguro”, como bem o definiu o general Geisel. O
padrdo negociado da transicdo democratica brasileira, que distinguiu o pais do restante de dos da
América Latina, imp6s um movimento de retorno “controlado” ao Estado de Direito, inclusive
para evitar que as esquerdas chegassem muito cedo ao poder. A partir de 1979, o Al-5 deixou de
ter vigéncia e a tortura nas dependéncias do DOI-CODI cessou, mas as violéncias nao
terminaram. A Lei de Anistia, que foi um passo importante na ampliacdo das liberdades publicas,
fez, a0 mesmo tempo, uma importante concessao a “linha dura”.

No primeiro governo posterior & redemocratizacdo, o foco politico se concentrou na
revogacdo de leis que vinham do regime militar e na eleicdo de uma Assembléia Constituinte.
Reconheceram-se as liberdades publicas, mas ndo os elos com o passado ndo foram eliminados.
Enquanto a nova Constituicdo de 1988 ampliou inimeras areas da politica social, com relacéo a
seguranca ela limitou-se a por fim aos vestigios formais do regime autoritario. Na agenda do
sistema politico, os problemas ndo foram muito além da garantia dos direitos politicos. Para
muitos autores, o fato de que tenha havido um aparente acordo geral pela democracia facilitou a
continuidade de praticas contrarias a uma verdadeira democracia. A desigualdade, a auséncia de
instituicOes estatais confiaveis e abertas aos cidaddos, a corrupcdo e a questdo da seguranga
publica ndo foram enfrentados neste momento crucial (Fausto, 1994).

O relativo esquecimento com relagdo a estrutura do sistema de seguranga, em especial,
das instituicdes policiais, em meio a um processo de transicao politica em que praticamente todas
as instituicdes e procedimentos publicos foram revistos, foi funcional a perpetuagdo do modelo
de controle da populacdo defendido pelos setores conservadores. A policia parecia continuar
organizada para defender o Estado e ndo os cidaddos. Ao mesmo tempo, as praticas de violéncia
arbitréria contra pobres e negros, a tortura, a extorsdo, a humilhacéo cotidiana e a ineficicia no

enfrentamento do crime continuaram sendo reproduzidos por essas organizacoes.
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Se h4, por um lado, apds a Constituicdo de 1988, uma tentativa de se superar as praticas
derivadas da nocdo de segurancga nacional, substituindo-a pela nog¢ao de “seguranga publica”; por
outro, mantém-se as mesmas estruturas para o aparato de seguranca e justica criminal desenhadas
pelo regime militar, herdeiras de uma politica pautada em um direito penal total. Trata-se daquilo
que Dias Neto’® caracterizou como a reducéo da politica de seguranca a intervencdo penal com a
predominancia de um ponto de vista criminalizador na interpretacdo dos conflitos sociais. O
proprio termo que passou a ser utilizado no Brasil posteriormente a redemocratizacgao, “seguranga
publica”, ¢ distinto do termo “seguranga cidada”, mais comum nos demais paises da América
Latina. Esse estranhamento é revelador da continuidade sublinhada nesta secdo: o fato de ainda
haver uma notavel dissociacdo entre a no¢do de cidadania e a nogdo de seguranga, COmMo se
constituissem dois temas diversos ou, ndo raras vezes, opostos e inconciliaveis (Cano, 2006).

Assim, a literatura que se preocupou em fazer um balanco da politica de seguranca
posterior a redemocratizacdo, operada na década de 1980, lanca importantes ddvidas sobre a
efetivacdo, naquele momento, das necessarias rupturas com esse legado histérico. Ao contrario,
reforcaram a interpretacdo de que boa parte das dificuldades encontradas na constru¢do de uma
agenda democratica e republicana para a seguranca publica, no periodo da transicdo democratica,
representou a continuidade desse padrdo. Uma andlise mais profunda da literatura e do debate
sobre a seguranca publica no Brasil, no periodo mais recente, é realizada nas se¢fes seguintes.

3.2. A fundacdo do campo’: questdo social e o debate sobre a seguranca publica nas

ciéncias sociais brasileiras

O debate sobre a politica de seguranca publica se coloca de maneira mais substantiva ao
final da década de 1970. Tema até entdo restrito aos campos militar, juridico e, com menor
expressdo, a area da salde, os debates nas ciéncias sociais se iniciam apenas quando cresce 0
volume de crimes violentos e as consequentes respostas, também violentas, por parte das
agéncias policiais. De acordo com César Barreira e Sérgio Adorno (2010: 306-ss), 0 que desperta
grande interesse € o surgimento dos chamados “esquadroes da morte” nas grandes cidades, dos
quais participavam sobretudo policiais e criminosos, em disputa pelo controle dos diversos
mercados ilegais (de drogas, prostituicdo e jogos). A criacdo desses grupos, inicialmente por
parte do proprio regime militar, resultou em um elevado nimero de mortes no periodo —

especialmente se comparamos o desempenho das agéncias policiais brasileiras com as de outras

8 DIAS NETO, T. Seguranca urbana: o modelo da nova prevencdo. Sdo Paulo: Editora Revista dos

Tribunais, 2005.

" Utilizamos aqui o conceito de campo tal como enunciado na teoria de Pierre Bourdieu, representando o
espaco simbdlico no qual o embate entre os diferentes atores determinam, validam e legitimam representacdes
sociais. Trata-se de um campo de poder simbolico, no qual se estabelece uma classificagcdo do que é adequado, do
que pertence ou ndo a um codigo de valores; as normas e rituais que os constituem, e como sdo delineados dentro de
cada estrutura. O campo é também um local empirico de socializacdo e impde, assim, significacbes como 0s
instrumentos por exceléncia de integracao social, tornando possivel a reproducdo da ordem estabelecida. Sobre a
aplicacao do conceito para a area da seguranga publica, ver Azevedo, 2010.
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sociedades ocidentais. Segundo Ceésar Caldeira (1998), a lenta e indcua reacdo das autoridades
da época aos exterminios praticados pelo Esquadrdo da Morte pode ser parcialmente entendida
qguando se remonta a indiferenca e mesmo apoio popular a essas praticas. Uma pesquisa da
revista Veja, em 1970, apontava que 33% das pessoas consultadas no Rio de Janeiro apoiava suas
operacdes®.

Segundo Marcos Rolim, a violéncia e a criminalidade foram temas que estiveram, durante
muito tempo, relegados a uma posi¢ao secundaria e at¢é mesmo marginal, “porque suas vitimas,
em esmagadora maioria, sempre foram percebidas pelas elites como ‘secundarias’ ou ‘marginais’.
Havia, entdo, algo como um “corddo sanitario” que isolava as manifestagdes mais agudas da
violéncia nas regides empobrecidas, carentes da presenca estatal. Desde o inicio dos anos 1980,
entretanto, estas manifestagdes de violéncia ‘transbordaram’ e, sem que tenham migrado das
periferias — onde sempre estiveram —, passaram a frequentar espacos antes reservados as camadas
sociais mais privilegiadas, produzindo, também ali, uma escalada de vitimizacdo, notadamente
nos grandes centros urbanos. (Rolim, 2007: 5).

E nesse contexto que se inicia uma percepcao de difusdo do problema da criminalidade e
da violéncia, bem como seu tratamento como “problema publico”. Até entdo, o regime militar e
sua doutrina de seguranga nacional, langcada oficialmente em 1964, orientada ao “inimigo
interno” eminentemente pronto a coloca-la em risco, tornara impossivel a colocacéo do debate na
esfera publica.

O inicio da distensdo preparou o terreno para que a contribuicdo académica sociologica
emergisse em meados da década de 1970, consolidando-se como campo de estudos apenas na
década seguinte, no periodo da redemocratizacdo®. Inicia-se o estudo da politica de seguranca e
de suas estratégias especificas, conformando-se um novo campo de pesquisa que buscava
“considerar as propostas de seguranga publica ndo apenas como um confronto de opinides ou de
posicBes politico partidarias, mas de valores profundamente interiorizados na sociedade, que se
explicitam através de imagens de ordem e de modelos de atuagdo das autoridades publicas” (Kant
de Lima, Misse e Miranda, 2000: 54, apoiado em C. Caldeira, 1998). Trata-se de apreender as
politicas de seguranga como “representagdo social” (Da Matta, 1993; cf. também Paixao e Beato,
1997); que se constituem a partir das disputas entre os distintos grupos sociais e o proprio Estado,
gue visam & negociacao e ao controle das varias violéncias e seus processos de legitimac&o®.

Destaca-se assim, por exemplo, estudo pioneiro de Maria Célia Paoli realizado em 1977,
na Universidade de S&o Paulo, sobre popula¢Ges marginais e estere6tipos criminalizadores (Paoli,

1977), bem como o inicio de uma sequéncia de orientacGes de trabalhos sobre formas de

80 O slogan forjado por um de seus agentes, que supostamente carregava uma metralhadora dentro de uma

pasta 007, dizia: “Bandido bom ¢ bandido morto, e enterrado em pé para ndo ocupar muito espaco” (cf. entrevista
com Sivuca em RIBEIRO, 1997: pp. 154-239 apud Caldeira, 1998).

8l Para a escrita deste capitulo, bem como selecdo da literatura analisada, baseamo-nos amplamente nas
revisbes da literatura consultadas: Adorno, 1993; Zaluar, 1997, 1999a, 1999b; Kant de Lima et alli, 2000; Lima,
2009; Barreira e Adorno, 2010.

82 A inser¢do da antropologia nesse campo, desde seu inicio, ao final da década de 1960, certamente
contribuiu para o reforco dessa abordagem.
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contencdo da violéncia urbana; dois anos apds, Paulo Sérgio Pinheiro inicia um conjunto de
pesquisas sobre a violéncia do Estado e classes populares (Pinheiro, 1979). Sdo também dessa
época os estudos de Antonio Luiz Paixdo e Edmundo Coelho sobre o perfil dos indiciados da
justica e da populacdo penitenciaria, bem como sobre 0s grupos criminais surgidos nas prisées
(Paix&o, 1978; Coelho, 1978a).

Boris Fausto (1984) destaca a influéncia exercida por Foucault e as palestras proferidas na
USP no inicio da década de 1980 — impulsionando a emergéncia de pesquisas que visavam
compreender o sentido das praticas, dos atores e da administracdo das organizacdes do sistema de
justica criminal, em especial, o sistema penitenciario. E criada, na mesma época, mesa redonda
sobre violéncia na Anpocs; Motta e Misse publicam Crime: o social pela culatra, em 1982
(Motta e Misse, 1982); é deste ano a coletania organizada por Pinheiro, A violéncia brasileira,
contendo ensaios de importantes autores (Pinheiro, 1982), dentre eles, Da Matta, que escreve
sobre as raizes da violéncia no Brasil (Da Matta, 1982), e Paoli, sobre violéncia e espaco civil
(Paoli, 1982). Também em 1982, Renato Boschi organiza Violéncia e cidade (Boschi, 1982),
incluindo artigo de Paixd@o (1982), que apontava ja naquela época os problemas das estatisticas
oficiais, entre outros artigos igualmente importantes. No ano seguinte, Mariza Correa publica
Morte em familia: representacBes juridicas de papeis sexuais (Correa, 1983), que se tornara
referéncia pioneira no estudo sobre a violéncia contra a mulher. Em 1984, surge o livro de
Fausto, Crime e cotidiano, que, a partir de uma anélise dos padrdes da criminalidade em S&o
Paulo na primeira metade do século XX, realiza uma importante histdria social do crime (Fausto,
1984). E de 1985 A maquina e a revolta: as organizacdes populares e o significado da pobreza,
de Alba Zaluar (1985), que promove um enorme impacto no debate da &rea, ao analisar o efeito
do crime e de suas percepgdes, por parte das classes populares, sobre seus modos de vida e a
organizacdo de suas comunidades.

Data também, do inicio dos anos 1980, a criacdo do Nucleo de Estudos sobre Violéncia
(NEV), no interior da Universidade de S&o Paulo, coordenado por Paulo Sérgio Pinheiro; os
primeiros trabalhos na area desenvolvidos pela Fundacdo Jodo Pinheiro (Fundacgdo Jodo Pinheiro,
1984), em Belo Horizonte/MG, e a posterior criacdo, em seu interior, do Nacleo de Estudos em
Seguranca Publica (NESP).

Em torno a redemocratizacdo, institucionaliza-se, portanto, o estudo da politica de
seguranca por parte das ciéncias sociais (Kant de Lima, Misse e Miranda, 2000). Da-se inicio a
um movimento de progressivo aumento e importancia do papel da academia e seus estudos na
mediacdo e na producdo de uma opinido publica especializada, ao lado da midia (Lima, 2009).
No interior da academia, um conjunto de estudos busca estabelecer as relacbes entre as
tendéncias da criminalidade e a politica de seguranca, objetivando entender como a manifestacéo
de certos padrdes de criminalidade, em especial a urbana, influenciariam as respostas produzidas
pelo sistema politico, bem como seu inverso: como e quais estratégias de seguranga poderiam

determinar inflexes nos padrdes criminais.
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Vale destacar, dentre as importantes contribuigdes desses estudos pioneiros, a
consolidacdo da ideia de que as estratégias historicamente adotadas pelos 6rgdos de seguranca,
bem como suas praticas, contribuiram para o agravamento do problema. Em consequéncia, no
ano de 1980 (ainda sob o regime militar, portanto), é criado pelo Ministério da Justica um grupo
de trabalho voltado a analisar a questdo da seguranca no Brasil, sob a coordenacgéo de José Arthur
Rios. O relatério produzido torna-se o primeiro diagnostico oficial sobre violéncia e crime no
Brasil (Adorno, 1993).

As revisdes da literatura no periodo apontam, neste momento de fundacdo do campo da
seguranga publica, uma importante categoria que une a tonica do discurso sociologico, a “relagdo
entre pobreza e crime”, que se torna objeto de amplo debate. O tratamento ambiguo da questdo,
principalmente a ambivaléncia das criticas dirigidas a essa relagcdo, produziria reflexos sobre a
forma de se pensar as necessarias rupturas no sistema de justica e seguranca publica, bem como o
papel dessa politica publica na agenda de desenvolvimento social do Brasil. De forma mais
especifica, os equivocos produzidos por esse debate teriam contribuido para a dificuldade de se
aprofundar a discussdo das estratégias de prevencao difundidas a partir de entdo, mas que restam,
ainda hoje, carente de maior teorizacao.

Retomar essa discussdo importa, ainda, para entender seu posterior desdobramento e os
impactos sobre a agenda da politica de seguranca, em especial na década 1990. Trata-se, ainda
hoje, de uma equacdo cujos termos ainda sdo dificeis de serem estabelecidos, a despeito do
contexto de um pais em que a pobreza e a questdo social ganham tamanha dimensdo e
permanéncia.

Para ilustrar o debate, reconstruimos aqui duas posic¢Oes distintas acerca da questdo: a de
Edmundo Coelho, quem inicia o debate em dois textos de 1978 (e em textos posteriores, como
Coelho, 1980), e a posicao de Michel Misse, em textos de 1993 (como também, Motta e Misse,
1979 e Misse, 1995). Certamente, os discursos e argumentos que conformam esse debate ndo se
restringiram aos dois tedricos citados e algumas referéncias de carater ndo exaustivo serdo feitas
a outros autores ao longo da exposicdo. Embora constitua um recorte, a revisdo lanca luz a
polémica e permite posicionarmo-nos diante dela, bem como relaciona-la, por fim, a discussao
sobre questdo social e bem estar penal no Brasil. Avangamos mais um pouco, com isso, na
discussdo sobre as estratégias de prevengdo participativas ¢ “comunitarias” e seu papel na agenda
social brasileira.

Em texto de 1978, intitulado “A criminalizagdo da marginalidade e a marginalizagéo da
criminalidade”, Edmundo Coelho colocava-se 0 objetivo de questionar a relagéo causal entre
marginalidade e criminalidade urbanasPara o autor, as frequentes associacbes entre

marginalidade® e criminalidade seriam altamente espdirias e careceriam de evidéncias empiricas

8 A “marginalidade” e a populag@o que a constitui € ela propria um conceito controverso; a literatura sobre a

pobreza e sobre a questdo social tem uma longa trajetoria de discussdo que, inclusive, propde novos conceitos em
substituicdo (ver, a esse respeito, a revisdo feita por Escorel, 1999, entre outros). Para os fins desta tese, entendemos
ndo ser necessario aprofundar essa discussdo. E suficiente entender que, assim como diversos outros conceitos que
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robustas (Coelho, 1978a). Ao final da década de 1970 e inicio de 1980, esse questionamento era
fundamental para o debate que se iniciava nas ciéncias sociais brasileiras sobre criminalidade. A
nosso ver, o debate apresentado por Coelho indicava a importancia e a oportunidade de se
aprofundar e adensar o campo, de estabelecer pontes com um conhecimento acumulado no
exterior, bem como de apropriar-se dele para compreender as especificidades do problema
criminal brasileiro®. J4 em 1979, Motta e Misse argumentaram, da mesma maneira, que a critica
da “tese da pobreza e crime” era importante, embora restasse incompleta e unilateral®.

O desdobramento desse debate ao longo da década de 1980 e 1990, contudo, nao parece
ter produzido as consequéncias positivas acima enunciadas. Assim, se é certo que a literatura
brasileira, sobretudo a partir da contribuicdo de seus pioneiros, avangcou em termos teoricos e
metodoldgicos nas décadas seguintes; por outro lado, ndo podemos concordar, no que diz respeito
a esse tema especifico, com Lima quando afirma que “o esfor¢o da produgdo nacional para ir
além de modelos consagrados” explorou e atualizou as contribuigdes da sociologia cléssica e
contemporanea, “reinterpretando-as segundo as caracteristicas de organizacdo e de sistemas
culturais proprios e vigentes na sociedade brasileira contemporanea” (Lima, 2009: 43). Ao
contrario, a maior parte dos estudos que buscou “testar” e “contestar” a “tese que unia pobreza e
crime”, a qual “teria permanecido no senso comum” (segundo os termos de Lima), ao invés de
avancar no debate, provocou equivocos maiores. Varios fatores contribuem para explicar a
polémica trajetoria desse debate, os quais serdo retomados ao final da se¢do. Em primeiro lugar,
reconstruimos o debate sobre a tese que “unia pobreza e criminalidade”.

Analisando dados do Juizado de Menores do Rio de Janeiro, entre 1964-1971, Coelho
afirmava que a distribuicdo percentual de delinquentes por regido de residéncia refletia o
ordenamento das regides segundo a magnitude de suas populacgdes: as regides mais populosas,
portanto mais pobres, contribuiam com percentuais mais altos de delinquentes. A partir de dados
do Censo Demografico da Guanabara de 1970, ele identificava, ainda, de maneira consistente
com o achado anterior, que as zonas periféricas contribuiam proporcionalmente para a
composi¢do da massa presidiaria (Coelho, 1978a: 149-150).

A despeito dessas constatacOes, o autor refutava a interpretacdo da pobreza como causa da

concentracéo territorial identificada®. As razdes para se questionar a identificacdo da pobreza em

trata do “papel” e do “lugar” das classes em desvantagem no interior da discussdo sobre crime, violéncia e
vitimizacdo no contexto urbano.

Na década de 1980, uma profusdo de estudos de base etnografica contribuiu enormemente para a
compreensdo da “especificidade” da questdo criminal no Brasil; ao mesmo tempo, essa grande influéncia da
antropologia pode ter contribuido para um expressivo fechamento do campo criminoldgico brasileiro, limitando o
debate que poderia ser travado com a literatura internacional, incluindo a “literatura classica, sob a justificativa de
que aquela parecia cada vez mais indcua ou inadequada para se pensar a realidade brasileira.

Um primeiro equivoco do debate diz respeito ao fato de que o campo abordou, majorltarlamente a tal
“tese” como abrangendo, indistintamente, as relagdes entre “crime e pobreza”, mas também entre “crime e
desigualdade social” e “crime e questdo social”, entre outros.

Em estudo do mesmo ano, denominado “A ecologia do crime” (Coelho, 1978b), em que examina a
evolugdo de varios tipos de crime tais como distribuidos sobre o territério da “ex-Guanabara” entre 1970 ¢ 1974,
Coelho concluiria, dentre outros, que ndo haveria suporte para a afirmacdo de que as areas mais pobres da cidade do
Rio de Janeiro forneceriam maior propor¢do de criminosos (Coelho:1978b: 223).
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si como a causa geradora da criminalidade seriam de trés ordens. Em primeiro lugar, existiria
uma interpretacédo alternativa de que a densidade da pobreza (e ndo a pobreza em si) permitiria a
elaboracdo de subculturais criminais. Em segundo lugar, o problema nédo residiria tanto na
natureza das evidéncias (a despeito de reconhecer que as evidéncias existentes ndo eram
robustas), mas nas referéncias tedricas e na moldura conceitual utilizadas para coletar os dados e
interpreta-los. Os problemas residiriam, ademais, tanto no nivel do conhecimento ndo
especializado quanto no da producdo técnica, cientifica e administrativa. Como consequéncia, as
préprias analises, ao se apoiaram sobre as estatisticas oficiais — crimes conhecidos e prisfes
efetuadas — determinariam um importante viés. Para Coelho, essa tendéncia refletiria o fato de
que as classes populares ndo possuiriam as imunidades institucionais que estariam presentes entre
as classes média e alta. Teriam, portanto, maior probabilidade de serem detectadas, detidas,

processadas e condenadas:

A forma pela qual as leis sdo formuladas e administradas introduz o elemento da
profecia que se auto realiza. Isto é, sdo criados 0s mecanismos e procedimentos legais
pelos quais se tornam altas as probabilidades empiricas de que os marginais cometam
crimes (no sentido legal) e sejam penalizados em consequéncia (ou, inversamente,
reduzem-se as probabilidades empiricas de que grupos de status socioecondmico alto
cometam crimes, ou sejam penalizados por suas agdes ilegais. Por essa forma, da-se a
criminalizacdo da marginalidade (Coelho, 1978a: 159).

Em 1980, em “Sobre crimindlogos, crime e pobreza”, Coelho refor¢a a necessidade de
uma critica sistematica da tese da associacdo entre pobreza e criminalidade. O problema, segundo
0 autor, residiria em “versdes epidérmicas e popularizadas desta proposi¢do que tém desaguado
entre nos em retorica sobre ‘o crime como reagdo as condigdes de pobreza’, ou sobre o ‘crime
como estratégia de sobrevivéncia’”. Obviamente, nesses discursos, a tese se tornaria
metodologicamente fragil, politicamente reacionaria e sociologicamente perversa. Em outras
palavras, Coelho defendida um aprofundamento da hipétese, de maneira a ndo reforcar o discurso
conservador da “criminalizacdo das classes populares”.

Segundo nosso ponto de vista, Coelho identificara corretamente que o problema residiria
em certa moldura cognitiva ajustada a hipétese da relagdo entre pobreza e criminalidade. Coelho
critica, neste texto de 1980, a versdo da tese que “postularia a existéncia de algum principio de
calculo pelo qual individuos em condicdes de pobreza (...) avaliam a (...) utilidade da escolha de
comportamentos criminosos na consecu¢ao de seus fins”. Segundo vimos, o institucionalismo
discursivo alerta para a apropriacdo e manipulagdo intencional que servem a determinados
propositos dos atores politicos (Brint, 1994). No caso em questdo, Coelho identificara que “a tese
da associagdo entre pobreza e criminalidade estaria servindo para conceder aval as distor¢des
produzidas pelas estatisticas oficiais (...) bem como as perversdes da pratica policial que as
reforcam. Deixar-se-ia de lado a reflexdo critica dos mecanismos de poder que informam e
conformam a formulagdo das leis penais” (Coelho, 1980: 375), cuja fun¢do principal, note-Se,
seria criminalizar, seletivamente, os comportamentos sociais. A selecdo de simbolos e retorica

para “propositos emolduradores” dos discursos “técnicos” ¢ uma atividade estratégica e
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deliberada; os emolduradores estdo cientes de que uma moldura que se ajusta ao “humor publico”
é importante para gerar apoio publico para as propostas politicas (Campbell, 2001). Segundo
Coelho, os discursos conservadores proporiam ser necessario um mecanismo “dissuasor” que,
“em curto e médio prazo, desembocariam em politicas repressivas contra 0s segmentos
criminalizados nas estatisticas oficiais (mais acdo policial, maior rigor dos tribunais, penas mais
duras etc)” (Coelho, 1980: 378).

Note-se, contudo, que dito postulado utilitarista, presente nos discursos emolduradores
dos agentes do sistema de justica penal e na retdrica conservadora, ndo estava presente nas
“teorias da sociologia classica” referenciadas. Voltaremos a esse ponto adiante.

Coelho sugere, em consequéncia, cautela nas investigacdes que estabelecem associagcfes
entre nivel socioecondmico e criminalidade; defende, de maneira consistente, que essas
associacfes ndo sejam tratadas como resultantes de uma relacdo de causalidade. A pobreza nédo
explicaria, por si so, as diferencas de criminalidade entre os sexos, entre as faixas etarias, a
relacdo inversa com a taxa de desemprego e o motivo pelo qual os infratores das classes baixas
constituirem fracdo tdo reduzida da populacdo total das classes baixas. Esse argumento leva o
autor a afirmar que “os cientistas sociais estavam se tornando fatores da criminalizacdo da
pobreza e da marginalidade social”. Contudo, nota Misse, a bem da verdade e de forma irdnica,
mas certeira, que nao é possivel saber com precisdo quem seriam 0s soci6logos que Coelho e
outros passaram a criticar, pois ndo se tratavam de teses “publicadas em lugar nenhum, mas que,
por outro lado, pensariam coisas impressionantes, fortemente deterministas (...) e cuja realidade
espanta” (Misse, 1995: 3).

Ao invés de levar em consideracdo as pertinentes cautelas de Coelho, buscando qualificar
0 debate, 0 campo em geral optou por se concentrar entdo em estudos, importantissimos, acerca
da acdo dos orgdos oficiais de controle do crime, buscando: entender por que certos
comportamentos seriam rotulados como criminosos; como, em ultima instancia, produziriam leis
penais criminalizadoras extremamente seletivas; bem como intervengfes — detencdo, sentencas,
encarceramento — igualmente seletivas por parte das instituicbes do sistema de justica criminal e
de seguranga publica (policias, cortes, sistemas prisionais); outros buscaram, por fim, entender
como essa atuacao seletiva contribuiriam para produzir identidades e carreiras criminais®’.

Contudo, a propria seletividade na atuacdo dos Orgdos e do sistema, encontrada
amplamente nos estudos acima mencionados, ndo seria ela prépria reflexo da ampla desigualdade
na distribuicdo do poder, dos recursos e dos bens sociais (incluindo recursos relativos a
capacidade de evitar contatos com as agéncias de controle)? Os autores evitaram relacionar o0s

achados de suas importantes pesquisas com o tema “genérico” da “relacdo entre pobreza e

87 O impacto da vinda de Michel Foucault ao Brasil, em 1973, e a posterior publicacdo de Vigiar e Punir

[1975] (1977) teria tido um carater propriamente “fundador” do campo, segundo Misse (Misse, 1993: 4). E como se
esses acontecimentos tivessem “deslocado os velhos enfoques de 'causalidade' na questdo criminal para dentro dos
dispositivos que tem o poder de produzir a verdade criminal e de disciplina-la”. Isso também teria influenciado o
posterior desinteresse pelas teorias criminoldgicas ainda em pauta na América do Norte e Europa (Misse, 1993: 5).
Os trabalhos da década de 1970 e 1980 indicam o investimento sistematico nessa perspectiva por parte dos cientistas
sociais brasileiros.
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crime”; contrariamente, seus achados serviriam para reforcar a critica da tese “superficial” e
tipica do “marxismo vulgar” prevalecente nas analises brasileiras®®.

A necessidade de cautela no tratamento da relacdo entre pobreza e crime, bem como a
necessidade de um maior aprofundamento da mesma transformou-se no abandono, na interdicao
do tema por boa parte do campo e em uma profusdo de criticas a “tese”. Era como se expurgar o
tema da “relacdo entre pobreza e crime” do campo da seguranca publica efetivasse sua
“despolitiza¢do” (tomada em sentido positivo)®, cumprindo com o objetivo de tratar o crime
como “objeto autonomo”, a partir de uma perspectiva “tecnicamente adequada” (Coelho, 1978a;
Paixdo, 1982)%.

Misse identifica trés grandes conjuntos de criticas feitas a tese, difundidas na literatura
dos anos 1980 (Misse, 1993: 7). Havia a critica ao argumento ‘“estrutural” — argumento que
impediria que a pobreza, em si mesma, explicasse qualquer coisa, dado que resultaria da estrutura
social que produziria exploracdo, pobreza e “revolta”. Esse argumento estaria explicito no texto
de Motta e Misse (1979). A critica “relativista” argumenta que a criminalidade estaria em todos
os lugares e em todas as classes; que nem todos 0s pobres seriam criminosos; que eles proprios
ndo se reconheceriam como tal, mas como “trabalhadores”; ndo seria, portanto, a pobreza que
levaria ao crime, mas a “revolta”. A criminalidade seria apenas mais perseguida nas classes
subalternas, pelos 6rgdos do sistema de justica criminal, do que nas dominantes. Essa critica é
defendida principalmente por Zaluar (1985). Por fim, a critica “estatistica” procuraria demonstrar
0 carater espurio dessa relacdo a partir da analise e cruzamento de dados sobre seguranca publica
e da critica ao processo de coleta e organizacdo desses dados. Os principais autores dessa vertente
seriam o préprio Edmundo Coelho, mas também Paixdo e Beato, em um conhecido texto em que

defendem a ndo correlacdo entre desemprego e crime (Paix&o e Beato, 1992).

88 . . . . L. . - .
Como mencionamos, ao evitar uma certa perspectiva “associada” a criminologia critica ou neomarxista, os

estudos adotaram a perspectiva de Foucault que, em Vigiar e Punir (1977), enfatizou a funcdo institucional do
sistema prisional, na qual esta inserida a nogdo de retribuicdo e, em sua manifestagdo extrema, direcionar-se-ia a
“destruigdo dos corpos”. Contudo, a prisdo constitui, em Foucault, o emblema do universo disciplinar moderno; é
uma metédfora destinada menos aos prisioneiros, e mais a sociedade em geral. Seu maior efeito seria que “ele
induziria no encarcerado um estado de visibilidade consciente e permanente, que asseguraria o funcionamento
automatico do poder” (1977: 201). Existiria, entdo, uma interagao entre os dois pélos do universo disciplinar, sem os
quais 0 mecanismo em si ndo poderia funcionar. Esse principio ja estaria presente no paradigma institucional
arquitetado por Bentham (1789), o Pandptico, no qual em um certo arranjo do espaco esperar-se-ia induzir uma
internalizacdo do poder e das normas: a autodisciplina induziria ao autogerenciamento das normas. O problema
contido nessa perspectiva, em uma interpretagdo digamos “extrema”, € que, ao final, tudo se resume a “tecnologias
do exercicio do poder” e, nesse sentido, a teoria é tdo tautologica quanto os argumentos do “marxismo vulgar”
criticado pelos autores brasileiros. Se nao é possivel especificar os diferentes tipos de exercicio do poder dentro do
Estado e na sociedade, incluindo aqueles que se utilizam das formas de dominacdo baseadas nas desigualdades
sociais, entdo também essa perspectiva falha na explicacdo da causalidade do crime e das instituigdes designadas
para seu controle.
8 Misse nota que foi justamente a proposito dessa “despolitizagdo” que emergiu na sociologia um movimento
alternativo, 0 movimento Viva Rio, buscando reatar a conexdo entre a pesquisa e a reflexdo académicas com a
“golitica” (Misse, 1995: 2).
9 - . - S . A

E curioso que, enquanto nas demais areas da politica social, inicia-se justamente uma tendéncia de tratar os
temas das politicas publicas de maneira transversal, no campo da seguranca publica, ao contrario, buscava-se
autonomia e independéncia de seu objeto; a transversalidade era vista como impedimento a construgdo do campo de
estudos.
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Tais criticas, muito bem fundamentadas, levantaram questdes e argumentos importantes
para o debate. Por outro lado, todas elas “colocaram novos problemas” (Misse, 1993: 8), no que
diz respeito ao enfrentamento da questdo. Primeiro, porque pareciam se dirigir mais ao senso
comum do que a posic¢Bes socioldgicas. Como mencionado, ndo havia referéncias, nos textos
criticos, a trabalhos cientificos que defendessem uma correlacdo linear entre pobreza e crime.

Assim, por um lado, um dos problemas do texto “fundador” de Coelho (1978a) era a
auséncia de um interlocutor nitido: “ndo conhecemos os autores da tese, apenas a abundancia de
argumentos que lhe sao contrarios” (Misse, 1995: 9). Por outro, 0 problema se nutria da ampla
popularizacdo da tese que associava pobreza e criminalidade, a qual teria, decerto, hd muito se
tornado “lugar comum” no imaginario social. A ideia e sua popularizagdo “sempre beneficiou-se
da maleabilidade das categorias relacionadas (...), adquirindo matizes mais ou menos
abrangentes e definicGes mais ou menos particulares, de modo a englobar outras variaveis causais
em uma ou outra das categorias” (Misse, 1993: 2-3).

Misse argumenta que se, para além dos argumentos acima mencionados, a critica se
dirigiria (implicitamente) ao argumento marxista estruturalista, ela seria entdo improcedente. Na
tese marxista, o problema reside na desigualdade produzida pela estrutura de classes. Segundo
Misse, “se fosse possivel estabelecer uma correlacdo empirica, ela deveria ser “entre estrutura e
efeitos, e ndo de efeitos entre si fora de uma matriz estrutural” (Misse, 1993: 10)**. Ademais, a
critica se dirigia aos estudos que sustentam a “tese” (os quais seriam distintos em foco e objeto),
no entanto, compartilhariam o suposto ingénuo de uma correlacdo causal direta entre indicadores
de pobreza e criminalidade. Coelho (entre outros) teriam, em consequéncia, estabelecido uma
relacdo implicita e incorreta entre marxismo e as “teorias da marginalidade” (Motta e Misse,
1979).

Ao contrario, as teorias sociologicas classicas “alertaram para as dificuldades dessa
correlagdo, mas ndo a negaram, procurando ou inclui-la numa formulacdo sistémica mais
abrangente (em que “pobreza” era subsumida por “subcultura” ou por “privagdo relativa”, por
exemplo, e “crime” por “desvio”), ou relativiza-la, alargando o crime para outras categorias (...)”
(Misse, 1993: 3).

Curiosamente, o proprio Edmundo Coelho, ao final do artigo de 1980, lancaria uma
recomendacéo acerca de como abordar a questdo:

PS. Ocorreu-me observar, apds elaborado este trabalho, que a crescente taxa de
criminalidade e violéncia nas metrdpoles brasileiras ndo deveria constituir razdo moral
para a dendncia dos fatores socioecondmicos que permitem a existéncia e permanéncia
de situacBes de pobreza e marginalidade. Esta dentncia deve vir, tdo indignada quanto

nos seja possivel, da constatacdo de que a pobreza e a marginalidade constituem
violacdo dos direitos fundamentais do homem. Direito a habitagdo decente, a educacéo e

91 . x . . R
Nota Misse que, ndo obstante, a abordagem marxista tradicional encontraria dificuldades em desenvolver a

correlagdo herdada do socialismo, porque a questdo criminal ndo sucumbiria a uma analise de classes, resultando de
uma estrutura social inteira que sucumbia em suas proprias contradi¢des internas. A teoria critica teria preferido,
segundo Misse, investir nas diferentes formas assumidas por essas contradicGes, alertando, por exemplo, para 0s
crimes do capital ou para os dispositivos de violéncia do Estado. Alem disso, a prépria correlagédo entre crime e
pobreza que servia ao discurso conservador deveria ser desmascarada, conforme bem aponta Zaluar (1994).
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ao trabalho. E a prépria vida, se considerarmos as altas taxas de mortalidade infantil nas
camadas socioecondmicas desprivilegiadas. A pobreza e a marginalidade jamais serdo as
causas do crime pelo simples fato de que sdo o crime do Estado e da sociedade contra o
despossuidos de poder (Coelho, 1980: 383, grifos do autor).

Ou seja, parece-nos que tratar o crime como “objeto cientifico autbnomo”, ao final, ndo
significaria defender a necessidade de abandonar a agenda social e da cidadania. Por outro lado,
Misse langaria a questdo, ja indicada, do porqué de “ndo se perguntar pela utopia que comanda o
olhar critico e escrutinador que ndo vé qualquer relagdo entre pobreza e crime?”

Decerto, no periodo em que escrevem o0s pioneiros do campo, o trafico de drogas, ao
preferir as favelas para se organizar, recrutando boa parte de seus agentes ali e na populacéo
pobre de bairros adjacentes, confere a associacdo entre crime e pobreza uma nova dimens&o,
conforme advoga Zaluar, em seu trabalho®, também critico da tese marxista vulgar (Zaluar,
1985). Por um lado, essa nova criminalidade se distinguiria da criminalidade convencional até
entdo inserida nos roteiros tipicos do sistema de justica criminal; por outro, argumenta Misse, a
“nova” criminalidade pode ser percebida como continuidade, pois estaria ligada a tradicional pelo
tema da “revolta”, segundo a tese da autora (Misse, 1993: 11-12).

Para Misse, haveria entdo uma correlagdo: um “tipo de criminalidade” selecionado pela
percepcdo social para representar o principal componente da ‘“criminalidade urbana” que
precisaria “ser combatida”, a “criminalidade pobre”. Essa, que engloba diferentes tipos penais,
mas distingue-se do “crime do colarinho branco” e dos crimes de corrupgdo, em geral perpetrados
pelas classes média e alta. Essa outra criminalidade, que vai desde o crime empreendido pelo “pé
de chinelo” até os recrutados (inclusive pela policia) pelo “crime organizado”, sdo os tipos e
crimes que frequentam o sistema de justica criminal, como confirmaram as inUmeras pesquisas.
O conceito de “sujeicao criminal”, elaborado mais recentemente pelo autor (Misse, 2010), busca
dar conta desses processos: nao seria possivel negar a correlacdo existente entre a criminalidade
produzida pelos mecanismos institucionais de perseguicdo, socialmente contaminados por
“esteredtipos desiguais, perversos e hipdcritas” (Misse, 1993: 12), e o fato de constituirem uma
realidade criminal especifica (a “criminalidade pobre”) em relagdo a qual a percep¢do social
produz demandas de politicas publicas. O conceito abarcaria varios outros “processos de sujei¢do
criminal” que ndo abordamos aqui, mas seria especialmente importante, no sentido de recuperar a
relagdo fundamental entre a abordagem institucionalista-foucaultiana e a compreensdo dos
processos sociais de incriminacéo e sujei¢do criminal em uma sociedade profundamente desigual,
como é o caso da brasileira:

O conceito de “sujei¢do criminal” é proposto com a finalidade de determinar trés
dimensdes incorporadas na representacdo social do “bandido” e de seus tipos sociais. A
primeira dimensdo é a que seleciona um agente a partir de sua trajetéria criminavel,
diferenciando-o dos demais agentes sociais, através de expectativas de que havera, em

algum momento, demanda de sua incriminacdo. A segunda dimensdo é a que espera que
esse agente tenha uma “experiéncia social” especifica, obtida em suas relagdes com

% Os estudos de Zaluar e o impacto que produziram no campo para o entendimento do fenémeno do trafico

de drogas serdo tratados adiante.
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outros bandidos e/ou com a experiéncia penitenciaria. A terceira dimenséo diz respeito a
sua subjetividade e a uma dupla expectativa a respeito de sua autoidentidade: a crenca de
gue o agente ndo podera justificar sensatamente seu curso de acdo ou, ao contrario, a
crenca em uma justificacdo que se espera que esse agente dé (ou que possa ser dada
legitimamente a ele) para explicar por que segue reiteradamente nesse curso de acdo
criminavel. Préaticas criminais sdo todas as praticas criminaveis, isto é, que tém chance
objetiva, numa dada sociedade e dada uma determinada “defini¢do da situagdo”, de
serem criminadas e cujo agente sabe ter chance objetiva de ser submetido a um processo
de incriminagdo (Misse, 2010: 24).

Tentativa similar de “analisar a organizagdo social das relagdes de forca que sdo legal e
administrativamente definidas como crime comum violento”, considerando-a como producédo
simbdlica e pratica social que transforma a qualidade das relacbes na sociedade como um todo e
o0 torna problema central da agenda publica, é feita por Machado da Silva, a partir de seu conceito
de “sociabilidade violenta” (Machado da Silva, 2004). Para o autor, a “violéncia urbana” nao
seria simples sinbnimo de crime comum nem de violéncia em geral; como toda representacgéo,
residiria no centro de uma formagao discursiva e seria mais do que uma “descri¢do neutra”. O
autor questiona a interpretacdo corrente de que a violéncia urbana caracteristica da
contemporaneidade destruiria ou substituiria os padrdes convencionais de sociabilidade. Dado
que a grande maioria das “violéncias” a que essa interpretacao se refere desde ha muito deixou de
ser percebida como desviante e ocasional, a inovagdo residiria, diversamente, “na convivéncia,
por contiguidade e ndo como ‘luta de valores’, entre os esses dois padroes” de sociabilidade
persistentes na sociedade (Machado da Silva, 2004: 61-2).

Como dito, o problemaético debate travado em torno da relacdo entre questdo social e
criminalidade, principalmente a ambivaléncia das criticas dirigidas a ela, produziu posturas
timidas acerca das necessarias rupturas a serem feitas no sistema de justica e seguranca publica
no inicio de sua reconstrugdo democratica. A interdigdo do discurso “social”, heranga da “vulgata
marxista” brasileira (segundo os termos de Rolim, 2007), de certa forma limitou a insercao da
politica de seguranca na agenda de desenvolvimento social do Brasil recém democratizado e
dificultou a adesdo ao projeto do bem estar penal, mesmo que com as necessarias traducfes e
adequacdes para o contexto brasileiro.

Decerto que o proprio debate se coloca em um momento de contestacdo do paradigma do
bem estar penal, a partir dos anos 1980 na criminologia internacional, o que leva a um relativo
enfraquecimento das teorias que Ihe davam sustentacdo. Ainda assim, comparando-se a agenda
da segurangca com as demais agendas sociais, distingue-se nitidamente a especificidade de sua
trajetéria. Enquanto nas demais areas das politicas publicas a tendéncia é de expansdo e
transversalidade, na seguranca publica, o isolamento com relacdo ao projeto de inclusdo e
desenvolvimento social é defendido em nome da autonomia e da cientificidade de seu objeto. A
orientagdo produzida por esse debate, que se justifica devido ao “determinismo” da perspectiva
socioeconbmica se faz sentir, em especial, nas décadas seguintes. Retomaremos esse debate
adiante. Por ora, examinemos outro problema considerado central no contexto de origem do

debate nas ciéncias sociais brasileiras, o “problema da policia”.
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3.3. A consolidac¢io do debate: a centralidade do “problema da policia”

Segundo as revisdes da literatura, na década de 1980 consolida-se o estudo da
criminalidade e da seguranca publica como campo de estudos aumentando de maneira expressiva,
ndo somente o quantitativo dos trabalhos, mas também o aprofundamento de seus temas, nas duas
décadas posteriores (Lima, 2009). A despeito de cobrirem uma tematica bastante ampla, 0s
balancos da literatura, que perpassam a trés ultimas décadas de producao académica, constatam a
centralidade do “problema da policia” para a compreensao dos problemas associados a politica de
seguranca no Brasil (Adorno, 1993; Kant de Lima, Misse e Miranda, 2000; Lima, 2009; Soares,
2003; Barreira e Adorno, 2000)®. Desde o periodo da redemocratizacdo, o maior acesso de
pesquisadores as instituicdes policiais e ao sistema de justica implicara no desenvolvimento do
que Kant de Lima, Misse e Miranda (2000) chamam de uma “sociologia da organizacao policial
contemporanea” no Brasil. A partir dos trabalhos pioneiros de Paixdo (1987) e outros que se
seguem nas décadas seguintes sobre as organizagdes policiais, sdo ressaltados os obstaculos
colocados a democratizagdo dessas institui¢des, bem como a precariedade do “controle social”
que eventualmente exerceriam.

Enquanto a Constituicdo de 1988 buscava promover uma reforma politica e doutrinéria na
segurancga publica, ao declarar formalmente a seguranga publica como “dever do Estado” e
“responsabilidade de todos™ (art. 144*"), reconhecendo-se, formalmente, o Estado Democratico
de Direito e uma concepcdo de ordem diretamente relacionada a valores e atitudes cidadas (Kant
de Lima, Misse e Miranda, 2000); por outro lado, a estrutura de seguranca publica ndo fora
substancialmente alterada, promovendo-se, ao contrério, sua continuidade. Principalmente no que
refere as organizagdes policiais € ao modelo das “duas policias”, a Constitui¢do confirmou a
estrutura herdada do regime militar, em que cada uma continuava a cumprir parcelas do chamado
“ciclo de fungdes policiais™.

Na verdade, as policias militares foram desaquarteladas ja a partir de 1967, durante a
ditadura militar, que realizara uma intervencdo em todas as policias estaduais. As policias
militares destinou-se a funcdo de patrulhamento preventivo ostensivo, enquanto manteve-se a

policia civil como principal 6rgdo de persegui¢do aos criminosos politicos®®. Além disso, as PMs

% Embora os problemas e limites encontrados na politica publica e no interior do sistema de justica criminal

ndo possam ser reduzidos tinica e exclusivamente ao “problema da policia”.

% Na verdade, o artigo 144 da CF tem sido objeto de interpretacBes divergentes ao longo desse tempo,
principalmente no que se refere a competéncia exclusiva (ou ndo) dos estados para a area da seguranca publica.
Acreditamos que a interpretagdo que estende a “responsabilidade” sobre a seguranga publica para os demais entes
federativos e da sociedade civil somente encontra relativa adesdo a partir dos anos 2000.

Ao que tudo indica, o Brasil é o unico pais que possui um “ciclo incompleto”, dividindo as “fun¢des”
policiais entre duas organizagdes: uma que cuida das atividades de policia investigativa e relaciona-se, por isso,
diretamente com o sistema de justica criminal (a policia civil); e outra, que realiza o policiamento ostensivo (policia
militar).
% Vale lembrar que o Decreto-Lei n® 667/69 de 02 de julho de 1969 foi recepcionado pela Constituicdo
Federal de 1988, o qual determinava a competéncia das Policias Militares. Em art. 3° afirma-se que as Policias
Militares sdo “instituidas para a manutengéo da ordem publica e seguranca interna nos Estados, nos Territorios e no
Distrito Federal (...)”. Neste mesmo artigo, sdo estabelecidas suas competéncias:
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mantiveram muitas das suas caracteristicas eminentemente militares, sendo-lhes imposto um
Comandante do Exército (com exce¢do do Rio Grande do Sul). Vale lembrar ainda que “a
tradicdo militar segue a ética do inimigo: ou o inimigo € do outro pais ou o inimigo € do outro
grupo” (Bengochea, 2004) — assim como a logica da seguranca nacional. Manteve-se, por fim, o
modelo militar em termos de estrutura, organizacgdo, hierarquia e disciplina. As organizac6es
militares pareciam se chocar com os principios de uma sociedade democrética, ademais, dada a
inexisténcia do contraditorio nem seu interior nem em sua pratica cotidiana, ndo havendo espaco
para contestacdo de sua acdo e a justificacdo dos atos publicos. Nesse sentido, parece contraria a
organizacdo militar a accountability ou controle social de uma atividade que constitui,
eminentemente, pelo menos apds a redemocratizagdo, um servico publico.

Paralelamente ao problema do insulamento das policias militares e ao fato de néo
exercerem, tradicionalmente, atividade de policiamento, associam-se outros como a violéncia e
corrupcao ja mencionados, praticados pelas policias civis, elementos indicativos de uma ampla
continuidade com as praticas legitimadas durante o regime militar.

Os estudos passam a apontar, de maneira cada vez mais aprofundada e consistente, 0s
problemas associados aos “mecanismos formais de repressao” (Paixdo, 1982). A partir de estudos
de caso de organizagdes policiais estaduais, analisam seu funcionamento cotidiano e a fragil
articulacdo existente entre a estrutura normativa pds-democratica (a despeito das reformas
realizadas terem sido bastante restritas) e as praticas cotidianas policiais em todos 0s seus niveis,
em especial, na ponta da linha. As pesquisas apontavam para uma orientacdo majoritariamente
“pragmatica” das préaticas policiais, ou seja, pouco apoiada nas leis e documentos normativos
existentes € o consequente surgimento de uma ‘“subcultura policial”. Essa era composta de
“légicas em uso” orientadas a categorizagdo de criminosos e deliquentes, a criagdo de métodos de
identificacdo de evidéncias e construcdo de redes de informacdes e informantes. O confronto
entre a lei, a organizacdo formal do sistema de justica criminal e a subcultura policial produziria
uma “desqualifica¢do do Estado de Direito”, considerado antes um obstaculo, e ndo garantia de

um efetivo “controle social” (Kant de Lima, 1986):

A ndo observancia, pelos agentes encarregados de manter a ordem publica, dos
principios consagrados na lei destinados a protecdo dos direitos civis é frequentemente

“a) executar com exclusividade, ressalvadas as missGes peculiares das Forgcas Armadas, o policiamento
ostensivo (...) (Redag&o dada pelo Dec. Lei n® 2.010, de 12/01/1983);

b) atuar de maneira preventiva, como forca de dissuasdo, em locais ou areas especificas, onde se
presuma ser possivel a perturbacéo da ordem; (Redacdo dada pelo Dec. Lei n° 2.010, de 12/01/1983);

c) atuar de maneira repressiva, em caso de perturbacéo da ordem, precedendo o eventual emprego das
Forcas Armadas (Redacdo dada pelo Dec. Lei n° 2.010, de 12/01/1983);

d) atender a convocacdo, inclusive mobilizagdo, do Governo Federal em caso de guerra externa ou
para prevenir ou reprimir grave perturbacédo da ordem ou ameaca de sua irrup¢ao, subordinando-se a Forca
Terrestre para emprego em suas atribuicdes especificas de policia militar e como participante da Defesa Interna e da
Defesa Territorial; (Redacdo dada pelo Dec. Lei n° 2.010, de 12/01/1983).

e) além dos casos previstos na letra anterior, a Policia Militar podera ser convocada, em seu conjunto, a
fim de assegurar a Corporagdo o nivel necessario de adestramento e disciplina ou ainda para garantir o
cumprimento das disposigdes deste Decreto-lei, na forma que dispuser o regulamento especifico.” (Incluida pelo
Dec. Lein® 2.010, de 12/01/1983)”. (grifos nossos).
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invocada (...) como a responsavel pela situacdo de tensdo permanente a que se vé
relegado o sistema de justica criminal (Adorno, 1993: 6).

A rotinizacdo dessa dindmica implicaria ainda, ndo raras vezes, a institucionalizagéo de
métodos ilegais de investigacdo, tortura e execugBes sumarias; além da sistemaética
criminalizacdo de determinados segmentos populacionais®”

Por outro lado, nas duas primeiras décadas do debate, a constatacdo do problema
relacionado as organizac@es policiais contribuiu para a consolidacéo da crenca de que haveria um
antagonismo entre “eficiéncia policial” e “direitos humanos™: enquanto os “defensores dos
direitos humanos” se absteriam, até os anos 2000, de demandar maior eficiéncia policial,
pressupondo uma correlacdo necessaria entre essa ¢ brutalidade; os “criticos dos direitos
humanos”, por sua vez, afirmavam que esses constituiriam, na verdade, “privilégio de bandidos”
e a eficiéncia no servigo policial s6 seria alcangada com “discricionariedade”, para ser violenta
e/ou letal, independentemente dos marcos legais (T. Caldeira, 1991; Soares, 2003).

De todo modo, difunde-se nesse contexto uma importante rejeicdo da concepcao
militarizada da politica e da acdo policial, principalmente por parte de setores da sociedade
ligados a “esquerda”. Enquanto isso, a concepcdo militarizada, identificada com a “direita”,
constituia o “residuo do sistema autoritario que se pretendia banir do cenario publico nacional”
(Sento-Sé, 1998: 49). Os setores de esquerda, impulsionados pela academia, pediam a reforma e a
modernizacdo das instituicGes policiais e a ado¢cdo de estratégias pautadas pelo respeito aos

direitos humanos®.

3. 4. A “nao centralidade” da participacdo — e as iniciativas pioneiras de reforma

democratica do policiamento e da politica de seguranca

Em 1982, Paoli arriscava uma interpretacdo acerca dos problemas da seguranca publica
no Brasil: eles seriam tanto “produto direto do autoritarismo repressivo da atual forma de
Estado”, ndo sendo possivel ao Estado ser bem sucedido em manter “sua dominagdo” somente
sobre essas bases, bem como das dificuldades relacionadas a universalizagcdo da cidadania e do

direito de participacdo das classes populares na construgédo e no exercicio da politica:

Os estudos, ensaios e pesquisas empiricas recentes sobre a questdo da violéncia urbana
no Brasil atual acabaram desembocando, todos, na questdo da cidadania. (...) esta no¢do
ndo é tomada do mesmo modo, embora seja utilizada para apontar um fato inequivoco: a
reprodugdo da desigualdade no que concerne ao exercicio do direito de participacao.
Mas é diverso 0 reconhecimento dos mecanismos que reproduzem esta falta de
cidadania, sobretudo quando pensada articuladamente ao problema da violéncia urbana
(Paoli, 1982).

97 N . - - -
Desde os estudos de Pinheiro, enfatizava-se que a prética policial acabava por criminalizar o

comportamento dos grupos sociais pouco preparados para terem seus direitos assegurados contra o arbitrio dessas
organizacOes. Ver também, a esse respeito, os trabalhos de Caldeira, 1991; Adorno, 1992; Poncioni, 1995; Paixao e
Beato, 1997; Soares, 2003, entre outros. Sobre o impacto dessa configuracdo sobre o sistema de justica criminal em
geral, ver Kant de Lima, 1989, 2004; Adorno, 1994.

% Mais adiante, exploraremos o contexto de surgimento das principais iniciativas nesse sentido,
principalmente as que se apoiaram nas parcerias entre a sociedade civil e os 6rgdos de seguranca publica.
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Revisando a literatura até entdo existente sobre o assunto, a autora afirma, que, para
alguns, o ponto nodal estaria na ébvia continuidade da Lei de Seguranca Nacional, que néo
permitia minimos direitos de organizacdo autdbnoma. Outra posi¢do centraria o debate em torno
dos atuais limites de funcionamento de um sistema de justica autbnomo e sua correspondente
instituicionalizacdo burocratica, que o tornaria capaz de ser efetivo mediador dos conflitos da
sociedade civil; o problema passaria a ser, entdo, a necessidade de uma modificacdo da ordem
juridica, de modo a torna-la um poder atuante e préximo da defesa dos direitos. A violéncia
urbana e seu florescimento seriam o maior testemunho dessa incapacidade, seja pelo arbitrio
policial, seja pelas imperfeicdes legais que mais garantem impunidade e privilégios. Nesses dois
casos, haveria um problema politico, mais do que uma “desmobiliza¢ao” por parte da sociedade
civil. Mas se esse ultimo fosse também um fator relevante, deveria ter prioridade um debate que,
aglutinando interesses populares, tivesse a possibilidade de

construir a cidadania como horizonte de movimentagdo, substituindo o favor, o
clientelismo, a subordinacdo direta a autoridade e as solugdes desesperadas, entre as
quais o recurso a violéncia. (...) A cidadania é, entdo, a questdo-chave que da sentido ao

problema da violéncia, (...) [assim como] a falta de participagdo social, econémica e
politica também estruturam o tema (Paoli, 1982).

Se as trés concepcdes acima refletiriam, sobretudo, a experiéncia daqueles que ja
“conheciam” 0 conteddo substantivo da cidadania como discurso e se sentiam em condigdes de
reivindicar sua promessa, 0 problema apontado pela questdo da violéncia urbana referir-se-ia
aqueles “que nao teriam possibilidade de conhecer a cidadania desse modo”. Para a autora, tratar-
se-ia de uma “sociedade civil abafada”. A estratégia deveria passar, entdo, pela “articulacdo desse
mundo (...) de privacBes com aquele outro onde o individual é publico e o € poder prometido,
legalmente, como direito”. Deveria buscar superar a concepcdo de intervengdo sobre a ordem
como simples aparato de controle, no qual o “espago publico possivel” expressa-se apenas como
criminalizagdo e repressdo arbitraria. Nesse caso, constitui-se apenas o que se chama de “cidadao
invertido”, aquele que tem absolutamente presente a ordem publica como repressdo. Haveria
necessidade, entdo, da constituicio de um espago civil, “que pudesse efetivamente mediar as
relagdes entre estado e sociedade”,(...) por meio “do debate, da publicidade, dos movimentos
sociais, a coletivizar espagos escondidos” (Paoli, 1983: 13-s5s).

Assim, dentre as diferentes areas das politicas publicas no periodo pds- democratico,
naquela em que se constata a maior resisténcia e a maior continuidade com o passado ditatorial, a
participacdo democratica € pensada como fundamental para romper com esse nucleo duro. Nessa
concepcao, seria necessario operar uma ruptura decisiva com a dindmica de reproducdo da
desigualdade no que concerne ao exercicio do direito de participagdo na politica de seguranga.

Ainda na década de 1980 estava constituida, portanto, uma agenda, no interior da
seguranca publica, afirmando a necessidade do adensamento do espaco publico por meio da
participacdo e de praticas deliberativas. Essa agenda se coaduna com uma agenda mais ampla no
contexto do Brasil p6s- redemocratizagdo, em que instituigdes participativas (IPEA, 2011) nas
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diversas areas das politicas publicas foram criadas ndo somente para servir de contraponto ao
carater autoritario do regime militar, mas também, de certa maneira, a especifica trajetoria do
Estado de Bem Estar no Brasil, caracterizado como um Estado providéncia “passivo” e/ou
corporativista. Na area da seguranca publica, algumas iniciativas, a despeito de timidas e
pontuais, foram implementadas em alguns estados, compreendendo desde a criagdo de conselhos
comunitarios de seguranca, redes de vizinhos protegidos, versdes nativas dos neighbourhood

watches do contexto anglossaxdo, programas de policiamento comunitario, entre outras.

Para além da criacdo de canais de comunicacdo com a sociedade e de participacdo da mesma nos processos
de deliberacdo e controle da politica publica — processos, portanto, que tém a ver com demandas por maior
legitimidade por parte das intervencdes estatais —, as demandas impulsionam o surgimento dessas diferentes
estratégias de participacdo na seguranca publica, podendo resumidas: as pressdes por reducéo dos niveis de violéncia
policial; & necessidade de melhora da imagem da policia, largamente deteriorada; ao aumento da criminalidade
observado justamente no contexto do processo de redemocratizagdo (do qual trataremos na secdo seguinte), por fim,
a consequente percepcao de que as estratégias tradicionais de segurancga publica existentes ndo mais conseguiam dar
conta da complexidade dos problemas. Dessa maneira, os politicos e gestores publicos eram pressionados para

. .. 99
encontrar modelos mais eficientes e adequados para o enfrentamento do problema™.

Dentre as estratégias participativas criadas na area da seguranca, chama atencdo a difuséo
do chamado policiamento comunitério, modelo de policiamento que possui, por defini¢cdo, um
importante potencial de aproximacdo da policia com a sociedade. No caso brasileiro,
especificamente, a introducdo desse modelo introduzia a expectativa de que ele fosse capaz de
romper com o padréo histérico de apartacdo entre a policia e 0s grupos sociais mais vulneraveis.

Mesmo que de maneira ainda pouco clara e sistematizada, neste contexto inicial, a

propositura de modelos comunitarios de policiamento colocava em questdo as funcBes e a

% Muitos dos fatores que explicam a emergéncia dessas estratégias participativas na seguranca publica e

justica criminal no Brasil, a partir dos anos 1980, coincidem com muitos dos fatores que precipitaram as reformas no
sistema de justica e no modelo de policiamento nos contextos norteamericanos e europeu na década de 1960.
Segundo Goldstein (2003) e Reiner (2004), naqueles contextos, a emergéncia dos movimentos sociais, 0 incremento
de grandes correntes de mobilizagdo pacifista e feminista e a profusdo de pesquisas na area impulsionaram as
reformas no policiamento em diversos paises do mundo. A emergéncia dos movimentos sociais colocou a policia em
contato com VvArios publicos com os quais raramente estabelecia relagBes diretas, incluindo a classe média. O
crescimento dos movimentos de direitos humanos no pos-guerra, mobilizados contra regimes totalitarios, provocara
certa mudanga na sensibilidade dos publicos — que se refletiu em uma menor tolerdncia quanto a violéncia policial ou
atuacdo autoritaria por parte dos érgdos policiais. Nesse caso, ha certa similaridade com o contexto brasileiro,
quando, no momento ainda de grande violéncia promovida pela ditadura, a policia é confrontada com uma ampla
pressdo advinda da classe média, devido ao fato de que os movimentos de resisténcia a ditadura eram constituidos
por jovens de classe média.

O papel da academia, por sua vez, foi importante para o processo de profissionalizacdo das policias,
principalmente em meados do século XX, tendo sido acompanhado de perto por pesquisas, cujo volume foi
progressivamente aumentando ao longo das décadas. No Brasil, as pesquisas comegam a crescer, em especial, a
partir da década de 1980, mas essa aproximagao se consolida definitivamente nos anos 2000, com a instalagdo do |
Plano Nacional de Seguranca Publica, como veremos adiante (a esse respeito, ver Lima, 2009). Assim como
mencionado na sec¢do anterior, também o0s estudos europeus e norteamericanos lancam severos questionamentos
sobre a eficiéncia do servico policial; bem como ao alto poder discricionario associado ao policiamento e o abuso
dessa discricionariedade, que utilizaria como a referéncia néo a lei ou protocolos de procedimentos, mas as “logicas
em uso”, em especial, associadas a atividade policial na linha de frente (Paix@o, 1982; Kant de Lima, 1986). Ha,
ainda, tanto no caso brasileiro quanto no caso norteamericano e europeu, e guardadas as distancias temporais, uma
progressiva aproximagéo de ambos 0s grupos — gestores policiais e académicos — o que contribui para a construgdo
tanto de pesquisas quanto de politicas publicas mais qualificadas e de carater cada vez mais publicos.

Por fim, o papel da midia teria contribuido, em ambos os contextos, para transformar “a lei e a ordem” em
temas publicos importantes e dar-lhes ampla repercussdo — mesmo considerando-se o carater perverso e equivocado
dado, ndo raras vezes, pela midia.
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capacidade da policia em seus moldes tradicionais (0 modelo profissional): o excessivo foco nas
atividades de “enfrentamento ao crime”, o que relegava a segundo plano atividades rotineiras,
assistenciais ¢ de “manuten¢ao da ordem”, com as quais a policia estava supostamente envolvida
antes da consolidacdo do chamado modelo profissional. Esse aspecto é de particular importancia
para o caso brasileiro, uma vez que além do fato de a profissionalizagdo das policias brasileiras
n&o ter ocorrido de maneira completa e em todos os estados da federacdo, a propugnada limitacao
da fungdo policial a atividade de “enfrentamento do crime” (repressdo), em organizagdes
construidas sobre bases militares, teria reforcado o uso da forca e da violéncia policial, além de
mistificar e atribuir um caréter belicoso a fungdo policial. Outrossim, em instituicdes altamente
hierarquizadas e fechadas como as organizag6es policiais, a tendéncia ao insulamento burocratico
teria sido ainda maior com as reformas orientadas & profissionalizac&o®.

No Brasil, a trajetdria historica de construcdo das organizacGes policiais, sua origem e
estruturacdo aos moldes militares, somada a profissionalizacdo (constituindo um modelo de
policiamento basicamente reativo) criaria 0 que Begochea e outros chamaram de um
“policiamento de controle” (Bengochea et alii, 2004):

No Brasil, a policia foi criada no século XVIII, para atender a um modelo de sociedade
extremamente autocratico, autoritario e dirigido por uma pequena classe dominante.(...)
Uma policia para servir de barreira fisica entre os ditos “bons” e “maus” da sociedade.
Uma policia que precisava somente de vigor fisico e da coragem inconsequente; uma
policia que atuava com grande influéncia de estigmas e de preconceitos (Bengochea et
alii, 2004: 121).

As préticas historicas das corporacgdes policiais foram enrijecidas pelo periodo ditatorial.
Combinadas ao “modelo tradicional” de policiamento, “a forg¢a tem sido o primeiro e
guase Unico instrumento de intervencdo, sendo usada frequentemente da forma ndo

profissional, desqualificada e inconsequente, ndo poucas vezes a margem da legalidade”
(Bengochea et alii, 2004: 119).

A “policia de controle” os autores contrapdem o policiamento comunitario, ou a “policia
cidada”, a principio, mais responsiva, mais favoravel ao controle social e adequada ao contexto
democratico; uma policia que passaria a ser demandada a garantir ndo mais uma ordem publica
determinada, mas sim direitos de cidadania.

Ainda nos anos 1980, conta como importante fator de impulsionamento das iniciativas
democratizadoras da seguranca publica o crescimento da discussao sobre os direitos humanos, em
especial, em Sdo Paulo e no Rio de Janeiro. Programas de formagdo em direitos humanos para
policiais foram criados e implementados sob fomento da Anistia Internacional. S&do Paulo e Rio
Grande do Sul aprovam leis para obrigar o ensino da disciplina a policiais e agentes
penitenciarios, a partir de intenso lobby promovido por essa agéncia, ainda hoje atuante no Brasil
(Balestreri, 1994; 1998).

100 : . . . - . <
As pesquisas empiricas produzidas no exterior sobre as policias, em particular, ndo encontraram qualquer

sustentacdo a hipotese de que patrulhas fortuitas, respostas rapidas e investigacfes posteriores produziram mais
prisbes e menos crimes. Ademais, 0 movimento de profissionalizagdo da policia fez com que ela se tornasse
organizacOes ainda mais insuladas. Esse ponto sera explorado no capitulo seguinte.
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As diversas iniciativas ou programas participativos criados, incluindo os conselhos, redes
de vizinhos e policiamento comunitario, dentre outros, sofreram inimeras influéncias, tanto
empiricas quanto teoricas. No caso do dos conselhos comunitarios de seguranca, em especifico,
sua criacdo sofreu maior influéncia (em comparacdo com os outros formatos) da difusdo dessas
instancias de participacdo em outras areas das politicas publicas no Brasil, como no caso da saude
e assisténcia social, no contexto da redemocratizacdo. Em S&o Paulo, um dos marcos do inicio da
democratizacdo da politica de seguranca no governo Franco Montoro é justamente a criacdo dos
conselhos comunitarios de seguranca (Consegs), em 1985 (Decreto N. 23.455), contando com
expressivo apoio por parte dos movimentos sociais e da sociedade civil organizada (Galdeano,
2009). Vale notar que esse caso especifico constitui excecdo a regra no que diz respeito aos
programas participativos em seguranca publica — sua grande maioria tendo sido criada por
iniciativa das policias militares estaduais'®*.

A maior parte da literatura brasileira sobre policiamento comunitario, assim as entrevistas
por nos registradas com diversos gestores, policiais e académicos, menciona as experiéncias
norte-americanas, anadense e japonesa como referéncia para os programas brasileiros.

No caso do policiamento norte-americano, 0s casos mais citados sdo o policiamento
implementado em Nova lorque e Chicago — embora se trate, a nosso ver, de experiéncias bastante

diversas entre si, praticamente contraditorias*®

. A influéncia norte-americana foi ainda ampliada
a partir dos diversos programas de intercambio policial ocorridos entre Brasil e EUA, desde
meados da década de 1980. Ademais, a literatura norte-americana e inglesa produzida desde
inicio dos anos 1970 sobre policiamento comunitario formaria a base tedrica mais significativa
para o ideéario de policia comunitaria brasileiro'®. J4 o caso canadense, embora citado,
desenvolveu um modelo de policia comunitéaria como politica nacional, estabelecendo padrGes de
treinamento e operacdo para todo o pais, 0 que ndo aconteceu no Brasil. Por fim, o modelo
japonés vem sendo, curiosamente, cada vez mais servindo de referéncia aos programas de
policiamento comunitério brasileiros. O modelo, que remonta a segunda metade do século XIX
(um modelo, portanto, que passou ao largo do movimento profissionalizante), ocupa 40% do

efetivo policial japonés (Agéncia Nacional da Policia do Jap&o, sem data)'®.

101 Datam de 1982 e 1983, a criagdo dos conselhos comunitarios de seguranca publica de Londrina e Maringa,

respectivamente. Foram criados entdo enquanto associacdes da sociedade civil sem fins lucrativos.

102 Esse ponto sera explorado na analise do capitulo seguinte.

103 Esse também sera um esse ponto explorado no terceiro capitulo, importante por que se tratar de um corpo
tedrico bastante diverso e que possui fundamentos, ndo raras vezes, muito divergentes entre si. De modos distintos,
eles fazem referéncia as diversas teorias comunitarias e republicana abordadas no capitulo anterior.

104 O acordo de cooperacdo técnica entre os governos do Brasil e do Japdo existe desde 1971 (Decreto 69.008).
Um intercdmbio técnico entre a Policia do Japéo e a Policia Militar de S&o Paulo, coordenado pela Japan Internation
Cooperation Agency - JICA, existe desde 1999. A partir de entdo, varios policiais comunitarios vem sendo formados
a partir do modelo japonés (a partir das bases Koban e Chuzaisho). Com o tempo, a PM de Sdo Paulo, em parceria
com a JICA, passou a formar policiais de outros estados do Brasil com base no modelo japonés. Pode-se dizer que,
desde entdo, o Policiamento Comunitario praticado pela Policia Militar de Sao Paulo tem se baseado amplamente
sobre 0 modelo japonés, conforme demonstra a Cartilha de Policiamento Comunitario da instituicdo (Policia Militar
de S&o Paulo, 2007). A Policia Militar de Minas Gerais estabeleceu recentemente (2009) programa de intercambio
com o Japdo para visitas técnicas e formagdo em policiamento comunitario (modelo janponés).
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Varias iniciativas de policiamento comunitario sdo registradas, neste momento inicial: o
programa Policia Interativa no municipio de Guacui, Espirito Santo, no ano de 1985, baseada
também em conselhos comunitarios (Costa, 1995 apud Henriques, 2008); o programa de
Policiamento Distrital, em Minas Gerais, com base local e comunitéaria, em 1988; o programa
piloto de Policia Comunitaria em Ribeirdo Preto, estado de S&o Paulo, no ano de 1991'%.

No Rio de Janeiro, o governo Brizola nomeara, em 1983, Carlos Magno Nazareth
Cerqueira, primeiro policial ndo advindo dos quadros do Exército (além de negro) para ocupar o
posto de Secretario de Seguranca Publica e, posteriormente, de Comandante Geral da Policia
Militar. Ele inicia uma importante iniciativa de difusdo do modelo de policiamento comunitério
naquele estado (Muniz et alii, 1997), tendo inclusive produzido alguns dos primeiros livros sobre
0 assunto no Brasil (Nazareth Cerqueira, 1998; 2001). A implantacdo do policiamento
comunitario constava do Plano de Desenvolvimento Econémico e Social do Estado do Rio de
Janeiro para 1984-1987 e das Diretrizes de Governo para 1991-1994, tendo Nazareth Cerqueira
participado dos dois governos Brizola. No ano de 1997, ocorre a implementagdo de um programa
piloto de Policiamento Comunitario, no bairro de Copacabana, Rio de Janeiro, em parceria com a
organizacdo nao governamental Viva Rio. Do programa participavam 60 jovens policiais,
fazendo rondas a pé, diverso do patrulhamento em viaturas, como forma de se aproximarem da
populacdo residente, em jornadas especiais de 6h diérias. Sua funcdo era interagir com a
comunidade e conhecer seus problemas. Foram ainda criados seis conselhos comunitarios de
area, contando com representantes da comunidade e policiais (ISER, 1996; Muniz et alii, 1997).

Por fim, as redes de vizinhos ou redes de vigilancia, difundidas posteriormente, a partir de
meados da década de 1990, claramente se inspiraram sobre experiéncias similares implementadas
em algumas cidades (vizinhangas) dos Estados Unidos e Inglaterra. A literatura sobre o assunto,
extremamente escassa no Brasil (Santana, 2011; Fagundes, 2011; Lopes, 2010), ndo menciona
influéncias tedricas explicitas.

A despeito de significativas, tendo partido dos governos, da sociedade civil organizada
ou, majoritariamente, das proprias policias (em especial, as militares), a grande maioria dessas
iniciativas ndo se sustentaram ao longo do tempo. Apesar de contarem, em alguns casos, com
apoio politico e de parecerem seguir a tendéncia do contexto, orientada a participacdo da
sociedade civil com vistas a democratizagdo das politicas publicas, um inimero conjunto de
resisténcias e limites foram encontrados ao longo da trajetdria das instituicOes participativas na
area da seguranca. Essas iniciativas se mostraram, portanto, amplamente descontinuas e, em
muitos casos, foram interrompidas.

Apesar de os Consegs de Séo Paulo e Parand permanecerem ainda hoje atuantes, muitas
interrupcodes, dificuldades e retrocessos podem ser identificados em seu percurso, principalmente

na década de 1990. Em Séo Paulo, a experiéncia foi retomada apenas em 1997, com a criagdo da

105 Neste mesmo ano, acontece o 1° Congresso de Policia Comunitaria organizado pela Policia Militar do

Estado de Sao Paulo, considerado momento de consolidagdo da adogdo da “filosofia” de policiamento comunitario
(como é comumente designada) pela instituicéo.
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comissao de policia comunitéria para assessorar 0 Comando Geral da Policia Militar na efetiva
implantagdo do policiamento comunitario. No Parana, apenas em 2003, através dos Decretos
1790 e 2332, o Governo do Estado do Parana institucionalizou os CONSEGS e, promoveu sua
regulamentacdo. Os Conselhos Comunitarios de Seguranca Puablica de Minas Gerais foram
criados em um contexto muito diverso, apenas em 1999, por iniciativa da prépria Policia Militar.

Igualmente, os diversos programas de policiamento comunitario encontram um percurso
irregular. Em Sao Paulo, com o fim do governo Montoro e as severas criticas que recebeu acerca
de sua orientagao voltada aos direitos humanos (“privilégios de bandidos™), o policiamento
comunitéario é retomado apenas ao final da década de 1990. No Rio de Janeiro, a experiéncia
piloto de policiamento comunitéario de Copabacana é interrompido passados apenas 10 meses, e
sua curta duracdo pode ser explicada pelo isolamento do projeto enfrentado no interior da propria
organizacdo policial militar carioca; pela escassa mobilizacdo da populacdo (ISER, 1996) e por
uma distinta orientacdo imprimida, por parte governo estadual, para politica de seguranca do Rio
de Janeiro (C. Caldeira, 1998).

A tentativa, da década de 1980, de implantar o policiamento comunitario em Minas
Gerais também ¢ frustrada, principalmente devido a grande resisténcia encontrada por parte dos
pracas da corporacdo, preocupados em nao deixar a policia militar se tornar uma “policia mais
branda” (Meireles apud Batitucci, 2010)

Ate finais da década de 1990, as diversas experiéncias ndo encontrariam uma trajetoria
continua, muito menos teriam condic¢des de incorporar todo o conjunto de principios atribuido a
“filosofia” de policiamento comunitario. Além de fortemente condicionados a uma mudanga na
metodologia de emprego operacional e na prépria cultura organizacional das policias, elas
dependiam de uma forte e especifica conotacdo politica. O ambiente favoravel no contexto da
década de 1980 perdeu-se quando da reacdo conservadora dos anos 1990, a qual imprimiu uma
nova orientacao a politica de seguranca publica em praticamente todos os estados.

Se a introducdo das primeiras iniciativas, no contexto dos anos 1980, esteve politicamente
associada tanto a necessidade de redemocratizacdo e reconstrucdo da esfera publica brasileira,
quanto de reforma das organizacGes policiais — historicamente violentas, repressivas e refratarias
aos setores populares; na década de 1990, em contraponto, a redefinicdo do tema da seguranga na
agenda publica a partir de novas bases provocou sérias distorcdes em sua implementacdo e
posterior difuséo.

Mas antes de analisar 0 movimento conservador emergente na década de 1990s, iremos
explorar uma Gltima teméatica amplamente debatida no momento de consolida¢do do campo da
seguranca e justica criminal nas ciéncias sociais brasileiras: o das “contradi¢des” observadas na

mudanca nos padrdes da criminalidade a partir da década de 1980.

3.5. As “contradicdes” do periodo pos-democratico: breve panorama acerca da mudanca
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dos padrdes da criminalidade

Como mencionamos, alguns autores buscaram fazer um balango da politica de seguranca
publica no Brasil a partir da redemocratizacao, buscando identificar os obstaculos colocados a
sua efetiva implantacdo. Em tese, tratava-se de um Estado que, embora mantivesse tracos de
autoritarismo, passava a assumir um perfil progressivamente mais democratico. Contudo, boa
parte das analises identificou “contradi¢des” resultantes desse movimento (Alvarez et alii, 2004);
a principal delas foi a constatacdo de um aumento da criminalidade, tendéncia que contrariava as
expectativas relacionadas ao retorno do Estado democratico de direito. Esse aumento
significativo somava-se a polémica em torno do “problema da policia”, a disseminagdo das
criticas ao desempenho das demais agéncias do sistema de justica criminal e o sentimento de
“impunidade” resultante'®® Ademais, a despeito do crescente investimento feito desde a
transicao, o sistema de justica mostrava-se incapaz de oferecer respostas satisfatorias ou aumentar
0 grau de confianca dos cidaddos em suas instituicGes. Constata-se, em geral, uma “explosdo de
conflituosidade”, ocorrida apds a redemocratizagdo, destacando-se ndo somente os conflitos
envolvendo disputas pelo controle de territorios, mas também os chamados “conflitos

55107

interpessoais”™ ' com desfechos fatais (Barreira e Adorno, 2010).

GRAFICO 1. Taxas de homicio (Brasil, Interior e Capitais e Regides Metropolitanas,
1980-2008)

1 ~ . . . . ~ . ,
06 Para uma real compreensdo do problema da “impunidade” no Brasil e a difusdo desse sentimento, ¢é

necessario primeiro se entender de que classe (social ou criminal) o discurso se refere. Tese de Castilho apontou que
“de 1986 a 1995, somente 5 dos supostos crimes financeiros apurados pelo Banco Central resultaram em
condenagdes em primeira instancia na Justica Federal; (...) 9 dos 682 casos apurados no Banco Central também
sofreram condenagdes nos tribunais superiores (...) nenhum dos 19 condenados na primeira e segunda instancia esta
preso” (apud C. Caldeira, 1998). Pesquisa de Ferreira (2010) realizada nos cinco Tribunais Regionais Federais entre
2006 e 2008 aponta ho mesmo sentido, comparando condenagdes por crime de colarinho branco e condenacfes por
crime contra o patriménio.

107 O que a literatura internacional costuma chamar de “crimes de vizinhanga” — conflitos violentos ocorridos
nos espacgos publicos, em especial, bares e outros locais de sociabilidade e lazer, geralmente decorrentes de
discussdes entre conhecidos.
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O grafico 1 mostra a tendéncia dos homicidios no Brasil a partir da década de 1980,
quando se inicia sua medicdo pelo Sistema SIM, do Ministério da Saude'® (Waiselfizel, 2011). A
partir desse grafico, podemos observar um aumento praticamente continuo dos homicidios no
Brasil, desde o inicio de sua medicdo, em 1979, até o ano de 2003. Cerqueira e Lobdo (2005)
falam, a esse respeito, de uma “tragédia anunciada”, vez que no se trata de uma explosdo subita
de criminalidade, mas de uma tendéncia “estavel” no tempo, cujo crescimento médio foi da
ordem de 5,6% ao ano (cf. também G. Soares, 2008). Esse movimento produziu, em
consequéncia, um milhdo de mortes de 1980 a 2008 no Brasil'® (Waiselfizel, 2011). Nesse
periodo, a taxa média dos homicidios foi de 28 para cada 100 mil habitantes, considerada uma
taxa bastante alta''°,

Vale notar ainda a alta concentracdo desse fendmeno, até os anos 2000, nas capitais e
regides metropolitanas. Em 2005, Cerqueira e Lobdo (2005) informavam que as taxas de
homicidios para as regides metropolitanas brasileiras desde 1980 haviam apresentado uma taxa
de crescimento médio de 128,8%. Em 19 das 27 regibes metropolitanas a taxa média de

homicidios por 100 mil habitantes mais do que dobrou desde os anos 1980.

108 O sistema SIM / SUS refere-se a base de dados mais ampla atualmente existente, de caréater nacional, nessa

area. A despeito de a Secretaria de Seguranca Publica — SENASP/MJ — ter buscado, nos Gltimos anos, construir um
sistema nacional de dados, a partir dos registros feitos pelas organizagdes policiais estaduais, 0s pesquisadores em
geral ainda tem se utilizado, com maior confianca, do sistema SIM/SUS. Sobre a confiabilidade dos dados estaduais,
ver a classificaco feita pela Relatorio Anual estatistico do Férum Brasileiro de Seguranga Publica (FBSP, 2010).

109 Os dados disponiveis no SIM/SUS contabilizam o quantitativo de homicidios até o ano de 2008.

110 Considera-se como “aceitavel”, para os dias atuais, uma taxa de até 10/100 mil habitantes. Até a década de
1970, uma taxa de superasse os 3 homicidios por 100 mil habitantes ja era considerada mediana (niveis baixos
girariam em torno de lhomicidio/100 mil). A literatura internacional passa, a partir da década seguinte, a considerar
outros niveis de “aceitabilidade”, a partir das mudangas nos padrdoes mundiais de criminalidade observados desde
entdo (a esse respeito, ver G. Soares, 2008: 44).

146



Os estudos identificam, a partir da década de 1980, ndo somente um avanco da
criminalidade, especialmente a violenta, mas uma mudanca em seus padrdes™™'. A literatura
localiza, segundo as revisdes feitas, um aumento generalizado dos roubos e furtos a residéncias,
veiculos e transeuntes nas maiores capitais, sobretudo S&o Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizonte
(Adorno, 1993; Kant de Lima, Misse e Miranda, 2000; Barreira e Adorno, 2010). A participacao
dos crimes violentos no total de crimes registrados passa de 20% para 30%, em média. Os
estudos apontam, ainda, um maior grau de organizagdo social do crime e 0 aumento crescente da
violéncia em suas a¢des. Em estudos sobre a cidade do Rio de Janeiro, Coelho (1988) ja indicava
uma crescente contribuicdo de criangas e adolescentes no aumento das taxas de roubo, incluindo
latrocinio. Essa década caracteriza-se também pelo aparecimento das quadrilhas de assalto a
bancos e instituicfes financeiras; por um acentuado aumento dos registros de porte irregular de
arma de fogo e pelo aumento nas taxas de homicidio — mudancas que se expandem e se
consolidam na década seguinte.

A literatura associa essa mudanca nos padrdes da criminalidade a diferentes e multiplos
fatores, que na maior parte das vezes se encontram sobrepostos: as transformacées mais amplas
no contexto internacional e nacional, referentes sobretudo as reformas desregulamentadoras dos
mercados (Tavares dos Santos, 2004); ao aumento da desigualdade social e da pobreza; ao
desenvolvimento tecnoldgico; aos novos padrdes de utilizacdo e segregacao do espacgo urbano (T.
Caldeira, 2000); a emergéncia do trafico de drogas (Adorno e Salla, 2007; Misse, 2007; Zaluar,
2007) e, por fim, ao proprio direcionamento da politica de seguranca, que trataremos de analisar
ao final desta secdo. Antes, importa destacar a expressiva atencdo que o tema “trafico de drogas”
passa a receber na década de 1990, para entender como as percepc¢des relacionadas a emergéncia
do chamado “crime negbcio” (Zaluar, 2007) geraram, por parte do sistema de justica criminal,
respostas equivocadas que acabaram por aumentar a violéncia.

Na década de 1990, o debate sobre o “trafico de drogas” introduz novas perspectivas
analiticas no campo da seguranca publica (Kant de Lima, Misse e Miranda, 2000: 49). Sua
difusdo, especialmente com a introducdo da cocaina no mercado de drogas ilicitas (e sua
crescente importancia relativamente a maconha, no interior desse mercado), aliada a consequente
substituicdo das armas convencionais por outras mais sofisticadas tecnologicamente, deu impulso
a novas pesquisas (Paix&o, 1983; Zaluar, 1983, 1985, 1986, 1993, 1994; Caldeira, 1997, Misse,
1999, 2007). Coelho (1988), em um dos primeiros estudos, indicava que o padréo organizacional
do crime transmutava-se para uma atividade “empresarial”, que aliciava novos quadros com base
na remuneragdo, em contraste com as anteriores ‘“adesdes de natureza pré-moderna”,

compromissos morais e personalizados para com as liderangas ou “patronos”. O autor destaca

1 A partir de dados disponiveis acerca da criminalidade anteriormente a 1980 (existentes somente para alguns

estados e, em sua maioria, apenas para as maiores cidades), os estudiosos afirmam que ela seria caracterizada por
acoes individualizadas e, em sua maioria, de crimes contra o patrimdnio (Adorno e Salla, 2007; Zaluar, 2007). Nesse
periodo, os homicidios sdo compostos, em sua vasta maioria, por “crimes de vizinhanga”, ou seja, ndo premeditados,
resultantes de brigas ou discussGes entre conhecidos. Dentre os autores encontrados, apenas Glaucio Soares (2008)
ndo confirma a tese de que teria havido uma mudanca nos padrdes da criminalidade a partir da década de 1980; para
0 autor, os raros dados disponiveis ndo autorizariam essa interpretagéo.
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que, embora o desejo de reconhecimento social ainda estivesse presente na decisdo de aderir ao
crime, destacavam-se como caracteristicas dessa ‘“‘cultura empresarial’ emergente a
impessoalidade e a facilidade de reposicdo dos quadros gerenciais dessas organizacdes, 0 que
tornaria inocuas as “agdes espetaculares” desfechadas contra as liderangas por parte dos 6rgaos
oficiais de repressdo’*?. Teresa Caldeira, em estudo sobre o trafico e uso de drogas na cidade de
Sao Paulo no final da década de 1980, apontava um comportamento irregular acerca de seu
crescimento (T. Caldeira, 1991). Estudo de Misse (2007) sobre o Rio de Janeiro interpretou as
oscilacbes nas tendéncias criminais como traduzindo prioritamente o comportamento das
agéncias policias na repressdo a esses delitos, mais do que a alteragfes substantivas no
comportamento do trafico de drogas ou por parte dos usuarios.

De acordo com Misse (2007), o trafico de drogas a varejo surge no cenario brasileiro —em
especial, o carioca — a partir da estrutura “herdada” do jogo do bicho, caracteristico até a década
de 1970 (cf. também Machado da Silva e Figueiredo, 1978; Machado da Silva e Chinelli, 1993).
A grande diferenca do tréfico de drogas com relagdo aos demais mercados informais e ilegais
existentes ndo residiria no tipo de mercadoria ou na rede de comercializacdo utilizada, que
compreenderia: o sistema politico e a troca de “mercadorias politicas” (corrupcao), fundamental
para esses mercados se desenvolverem; a extorsdo cobrada por policiais; o recrutamento de
trabalhadores preferencialmente dentre a populacdo mais pobre!. Seus tragos distintivos
estariam nos efeitos diferenciais de violéncia utilizados por esse comércio e sua reprodugdo nos
“territorios”. Segundo o autor, a territorializagdo introduziria uma nova dimensdo ao fendbmeno,
ao reforcar esteredtipos e estigmatizar dados segmentos sociais, por um lado; por outro, ao gerar
novas redes de sociabilidade, que emergem das relacdes de poder que passam a demarcar esses
espacos.

A esse respeito, destacam-se, sobretudo, os estudos pioneiros de Zaluar, realizados em
uma comunidade pobre do Rio de Janeiro, acerca dos efeitos do trafico de drogas sobre a
percepcéo e a organizacdo da populagéo residente, bem como seu poder de atracdo sobre a forga
de trabalho adolescente e jovem. Além do incisivo impacto que esses estudos de base etnografica
provocam no debate, eles sdo responsaveis por incitar uma agenda académica que se coloca o
objetivo de desvelar

um complexo dispositivo de produgdo da violéncia nas cidades brasileiras, envolvendo
delingliéncia convencional, trafico de drogas, grupos de exterminio, corrupcao policial e
de agentes penitenciarios, arbitrariedade e violéncia da politica e praticas de
justicamento em acertos de conta entre traficantes, de traficantes com informantes da

policia ou com delinquentes convencionais ou traficantes (Kant de Lima, Misse e
Miranda, 2000).

112 . x . ; .
Essa interpretacdo se mantém nos estudos de outros autores que analisam as respostas produzidas pela

politica de seguranga na década seguinte.

13 Uma das “vantagens” do trafico de drogas a varejo diz respeito a possibilidade de empregar criangas e
adolescentes pobres, além de poder oferecer emprego e protegdo a ex-presidiarios — populagdo extremamente
estigmatizada que, no contexto de recessdo da década de 1990, encontrou nesse mercado uma forma de
sobrevivéncia.
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A literatura que se segue busca explicar o envolvimento, nesse fenémeno, de individuos e
jovens pertencentes as camadas urbanas mais pobres, como autores e vitimas (o fenémeno da
“dupla inser¢ao” dos pobres no mundo da criminalidade, segundo Zaluar, 1999), e a prioridade de
atuacdo da policia nas areas em que residem.

Quando analisados em conjunto com a manutencdo de préticas seletivas por parte do
sistema de justica e de seus agentes, bem como com a resistente desigualdade social e de direitos
que ainda caracterizaria a sociedade brasileira das década de 1980 e 1990, essas pesquisas
reforcavam a impossibilidade de se continuar a afirmar, unilateralmente, a responsabilidade
individual no fendmeno criminal — como apontamos na discussdo feita no Capitulo I. A “dupla
inser¢do” alimentaria o paradoxo que enfrentavam, segundo Zaluar (1999), os intelectuais
brasileiros em sua militancia em defesa da cidadania e da incluséo: o paradoxo segundo o qual,
principalmente no contexto urbano, os pobres figuram como “protagonistas dos principais crimes
violentos, a0 mesmo tempo em que vitimas preferenciais deles”. Uma dupla insercdo da qual
decorrem dilemas éticos, politicos e ambiguidades tedricas. Mas que seria antes reforcada, e ndo
reduzida, a partir da via “repressiva’”.

Por outro lado, as mudancas na criminalidade urbana iniciadas nos anos 1980 consolidam-
se na década seguinte, especialmente, pelo alto crescimento dos homicidios; entre jovens do sexo
masculino; pela abrangéncia da corrupcao policial; do mercado ilegal de armas; das “guerras”
entre gangues e entre essas e a policia; pelo recrutamento dos trabalhadores de baixa renda nos
mercados ilegais; e a consequente desestruturacdo dos lacos de solidariedade vigentes nos bairros

pobres e interdicdo da liberdade de ir e vir nessas comunidades:

Lado a lado aos 'progressos da democracia' e aos avangos da sociedade do trabalho,
constitui-se uma nova teia de relagdes sociais que atravessa toda a sociedade brasileira e
que tem um de seus pontos de articulagdo na nova configuragdo urbana nas periferias
das regides metropolitanas. Nessa (re)configuracdo urbana, estabeleceram-se novos
vinculos societarios em meio as expensas do contrato social e da sociedade do trabalho”
(Barreira e Adorno, 2010: 335)"*.

3.6. A década conservadora: a “crise” da seguranca publica e a emergéncia do “populismo

punitive” no Brasil

Nas anélises e discursos do campo da seguranca publica, a década de 1990 é apresentada

como a década de “crise na seguranga publica”, em especial no Rio de Janeiro e em Sao Paulo, e

114 . . . « N
A esse respeito, pode-se citar ainda o aprofundamento de um “subtema”, principalmente nos anos 2000, o

das “tramas da cidade com seus nexos — configuracdes urbanas, mercados informais ilegais, narcotrafico e crime
organizado, ilegalismos de toda espécie”. Uma extensa teia de informalidades e vinculos precarios com as
instituicdes oficiais acabariam por impor aos individuos a “busca de expedientes para resolver o problema da
existéncia cotidiana”, nos bairros onde predominam precarias condi¢des de infraestrutura urbana e de servigos
sociais. Sdo criadas novas formas de solidariedade social que margeiam as solidariedades da familia, das
vizinhangas, das associages coletivas e organizagdes vicinais, disseminando varios tipos de ilegalismos como
“praticas sociais ndo reprovaveis”; e que contribuem para a deslegitimagdo dos mecanismos tradicionais de resolugado
de conflitos (Barreira e Adorno, 2010).
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a repressdo policial, nesse sentido, € um importante catalisador dessa crise. O vertiginoso
aumento dos desfechos fatais resultantes ndo somente das disputas no dominio de territorios entre
os diferentes grupos de traficantes, mas principalmente entre esses e a policia engrossam o
cenario da violéncia urbana. Para Adorno e Salla (2007), o aumento das mortes dos integrantes
“mais velhos” do trafico produziu, em consequéncia, uma entrada macica de criangas e
adolescentes no trafico de drogas e posterior aumento das mortes nessas faixas etarias mais
novas'®®.

Ao desagregarmos por faixa etaria os dados sobre os homicidios no Brasil nas trés ultimas
décadas, veremos uma progressiva incidéncia sobre a populagdo jovem (GRAF. 2, abaixo). Em
1980, a taxa de homicidios da populacdo jovem (15 a 24 anos) era de 30 por 100 mil habitantes;
taxa que aumenta progressivamente nas décadas seguintes, chegando a 52,9 no ano de 2008.
Enquanto isso, a mortalidade entre a populacdo ndo jovem mantem-se relativamente estavel,
apresentando inclusive, no ano de 2008, uma taxa ligeiramente inferior a do ano de 1980, que era
de 21,2. Isso indica que a tendéncia de aumento do nimero de homicidios no Brasil, nas ultimas
décadas, afetou, sobretudo a populacdo jovem. Essa tendéncia se mantém ao longo dos anos
seguintes, afetando o cenério atual em que, enquanto os jovens representam 18,3% da populacédo

brasileira, a vitimizacao juvenil™*® alcanca 36,6% (Waiselfizel, 2011).

Evolucao das Taxas de Homicidio Jovem (15 a 24 anos) e Nao jovem. Brasil,
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Fonte: Mapa da violéncia, 2011.
*Dados utilizados: homicidios — SIM/SUS; populagéo: IBGE/PNAD.

15 Dentre os estudos pioneiros que analisam a ligagdo do trafico de drogas com a juventude pobre das grandes

cidades, ver o instigante trabalho de Assis (1999), que compara irmos e primos infratores e ndo infratores, buscando
analisar os fatores que impulsionam as adesdes ao mundo do crime. Ver também Moreira, 2000; os ja citados
trabalhos de Zaluar, 1983, 1985, 1999a; e Zaluar e Alvito, 1998.

116 Diferenca entre as taxas de vitimizagdo por homicidio da populagdo jovem e da populagéo ndo jovem.
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Os homicidios passam a representar, a partir do ano de 2002, a principal causa de morte
entre a populagdo jovem. O GRAF. 3, abaixo, mostra a diferenga entre as causas a mortalidade

entre essa populacdo e a populacdo ndo jovem, para o ano de 2008:

Causas da mortalidade entre jovens e ndo jovens, Brasil, 2008
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Fonte: Mapa da violéncia, 2011.
*Dados utilizados: homicidios — SIM/SUS; populagio: IBGE/PNAD.

Uma outra tendéncia se destaca quando analisamos a relacdo entre a variavel raga/cor e as
causas de homicidios: a maior incidéncia sobre a populacéo negra e, sobretudo, os jovens negros,
comparados a populacdo branca e jovem branca, respectivamente. Enquanto é possivel
identificar, para a populacdo branca (total), uma tendéncia de queda generalizada nas taxas de
homicidio a partir de 2002, para a populacdo negra, ao contrario, um progressivo aumento nas
taxas de vitimizacdo por homicidio. Infelizmente, devido ao fato de que os dados sobre raga/cor
das vitimas comecaram a ser contabilizados apenas a partir de 1996 e se mantiveram com uma
alta subnotificacdo até 2001, ndo foi possivel a utilizacdo de uma série histdrica mais longa.
Contudo, pesquisas feitas com dados locais ou com as etnografias amplamente realizadas
autorizam a interpretacdo de que a maior incidéncia, hoje constatada, sobre a populagdo negra (e,
principalmente, sobre a popula¢do negra jovem) constitui uma tendéncia muito anterior a 2002,
remontando aos processos acima descritos™"”.

Para o caso dos homicidios de jovens (15 a 24 anos), temos um aumento tanto entre a
populacdo jovem branca quanto entre a populacdo jovem negra; ressaltando-se, contudo, que a

vitimizacao entre 0s jovens negros mais que dobrou no periodo, TAB.2, abaixo:

Mortalidade populacio adulta e jovem, bracos e negros — Brasil
2002, 2006, 2008.

17 Vale ainda observar que, no sistema SIM/SUS, a informacdo de raga/cor provém da declaragdo do legista

ou de documentacdo preexistente; enquanto que a metodologia do IBGE conta com a autodeclaracdo do entrevistado
(utilizando populagdo negra total, para fins de calculo da taxa). A classificagdo “negro” se refere a jungdo das
categorias “preto” e “pardo”, metodologia usada pelo IBGE (Waiselfizel, 2011).
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Varios estudos consideram que as escolhas feitas na politica de seguranca poderiam, junto
com outros fatores, serem responsabilizadas por esse aumento. As estratégias policiais de
resposta a criminalidade, fundamentalmente repressivas e progressivamente mais violentas, bem
como a politica penitenciaria — focada sobre um aumento massivo do encarceramento — teriam
influenciado o comportamento da criminalidade e aprofundado a seletividade caracteristica do
sistema de justica criminal (Adorno e Salla, 2007; Misse, 2007; Zaluar, 2007, entre outros).

A seguranca publica a partir dos anos 1990 seria marcada, assim, pelas diversas “crises”,
ocorridas no ambito de alguns dos estados que mais se destacavam nesse cenario, em especial,
Rio de Janeiro e S&o Paulo™®. A percepcéo de expansdo do trafico de drogas e do crime
organizado, nesse periodo, teria provocado uma reacdo, por parte das forcas estatais, de
“recrudescimento” e “remilitarizacdo” da politica de seguranga (Kant de Lima, Misse e Miranda,
2000)*°, e que se concretiza no endurecimento das acdes contra a populacdo mais pobre
(Barreira e Adorno, 2010). Esses movimentos seriam contrarios a tendéncia de desmilitarizacéo,
democratizacdo e adensamento da participacdo da sociedade civil no interior da politica pablica,
observada na década anterior, principalmente em torno da redemocratizacdo, embora se tratassem
de iniciativas ainda pontuais e observadas em apenas alguns estados.

Além da heranca autoritaria e da histérica relacdo de conflito entre as agéncias policiais e
as comunidades pobres (exatamente onde os mercados ilegais estariam mais presentes), soma-se
ao cenario descrito a distribuicdo de responsabilidades quanto a seguranca publica no federalismo

brasileiro ela é de competéncia exclusiva dos estados, e cada um deles conta com forgas policiais

118 O “episodio da Favela Naval”, ocorrido em Diadema, no ano de 1997, no qual policiais foram filmados

extorquindo, agredindo e, por fim, matando inocentes na referida favela provocou grande comogdo publica. Pesquisa
Datafolha realizada ap0s o episédio comparava a percepcao a respeito da policia com pesquisa anterior realizada dois
anos antes:

“De quem vc tem mais medo: da policia ou dos bandidos? (%)”

19951997Policial223Bandidos6842Ambos na mesma propor¢cdo1833Nenhum dos doisllin: Ilanud, 2002:

23.
119 Estudo de Soares e Piquet (1996), que refletiu sobre quatro diferentes discursos populares sobre a
seguranga publica vigentes a época, ressalta, dentre eles, aquele que preconiza um tratamento autoritario e violento

por parte do sistema de justica com relagdo aos criminosos.
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e sistema estadual de justica proprios. Contribui também para esse contexto, a dificil relacéo
entre as forcas policiais estaduais — civil e militar — decorrente do fato de que nenhuma das duas
executa o chamado “ciclo completo” da seguranga publica, suscitando problemas de duplicidade
e rivalidade entre elas (tema ja desenvolvido na secdo 3.1 deste Capitulo). A politica de
seguranga que, em consequéncia, emerge durante a década de 1990, é fundamentalmente reativa,
violenta e repressiva.

Vale destacar, ainda, que a crise financeira da década de 1990 impede a realizacdo de

investimentos significativos na politica, principalmente no nivel estadual*?°

. A politica neoliberal
introduzida na década de 1990, além de aprofundar os processos de exclusdo e desigualdade
sociais, vindos da década anterior, fez ampliar o espaco do mercado e da l6gica privatista no
ambito da seguranca publica, o qual pressionou no sentido de reduzir os canais de debate publico,
oferecendo, alternativamente, solugdes “privadas”. O cenario resultante foi o de uma sociedade
“de muros”, segundo Teresa Caldeira (2001) e de “privatizagdo da seguranca”, segundo
Cerqueira (2010): aqueles que possuiam acesso ao mercado isolaram-se em condominios
fechados e lancaram mao, cada vez mais, do uso de armas de fogo e de outras tecnologias de
seguranca privada; do outro lado, os menos favorecidos viram-se entregues a violéncia e ao
abandono estatal, vindo a constituir a grande parcela vitimizada da sociedade®.

Essa privatizagdo da seguranga fez com que houvesse um fendmeno de alta banalizagéo
do uso de armas de fogo entre a populagéo civil. As pesquisas mostram que quanto mais armada
uma sociedade, maiores serdo as chances de ela se ver obrigada a conviver com altos indices de
violéncia. Isso porque, em primeiro lugar, aquele que se arma colocar-se-ia, em verdade, em uma
situacdo de maior risco, em especial, quando tenta reagir a um criminoso armado; segundo,
porque pequenos conflitos do cotidiano tém maior chance de levar a um desfecho fatal se os
protagonistas estdo armados; por fim, porque haveria um consideravel fluxo entre armas legais e
ilegais, dado que armas compradas para protecdo pessoal acabam sendo furtadas, roubadas ou
vendidas, indo parar em maos de pessoas ndo autorizadas. Dados do Rio de Janeiro mostram que
20% das armas apreendidas pela policia teriam origem legal (Cano, 2004: 10-ss).

Esses dois movimentos, do crescimento da demanda por tecnologias de seguranga privada

e por armas de fogo é evidenciado no GRAF.5, abaixo:

Demandas por arma de fogo e crescimento da indUstria da seguranca privada no Brasil (1980-2007)

120 . . - A N -
A falta de investimento, dentre suas varias consequéncias, acabou por levar a uma situacdo de salarios

precarios, principalmente entre os baixos escaldes, que sdo levados a trabalhar em outros empregos, especialmente
na seguranca privada. Esse movimento engrossa a tendéncia a privatizagao e crescimento da indUstria de seguranga,
caracteristico da década (T. Caldeira, 2000; Cano, 2006; Cerqueira, 2010; Zanetic, 2010).

121 Esses fendmenos ddo sustentacdo a tese de Cano sobre o modo como a pobreza se relaciona a
criminalidade: a renda, nesse caso serviria como fator protetivo a violéncia letal.
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A nova orienta¢do impressa as politicas de segurancga estaduais, ao longo da década de
1990, manifestou-se no Rio de Janeiro, por exemplo, a partir do crescimento de uma tendéncia
favoravel a retomada de uma politica pautada pela ideia de “lei e ordem”. Ela coincide
historicamente com o declinio eleitoral de Brizola no estado e sua politica pautada pelo respeito
aos direitos humanos. Retoma-se, ao contrério, uma forma militarizada de atuacdo policial
(Sento-Sé, 1998) a partir de entéo:

A adocdo de uma politica de enfrentamento do problema nos moldes militares é
retomada com énfase cada vez maior. Tal mudanca patenteada e encontra sua expressao
mais acabada na ades@o da opinido publica a chamada Operagdo Rio, quando as forgas
do exército tomam para si 0 controle da seguranca na capital. Suas consequéncias
politicas podem ser sumariadas em 3 pontos. Primeiro: a despeito de sua inoperancia
para cumprir a desejada diminuicdo dos indices de criminalidade, a operag¢do Rio foi
extremamente eficiente na operagdo da percepcdo publica sobre a seguranga levando
uma parcela da populacdo a acreditar de fato em sua eficacia e pertinéncia. Segundo:
Sacramentou a ascensdo da l6gica militarizada como Unica alternativa factivel para o
enfrentamento da questdo da criminalidade do Estado. Terceiro: Reforcou a ja tdo
propalada correlagdo entre a criminalidade e o brizolismo, ao tirar da érbita do governo
do Estado o controle do policiamento ostensivo. Efetivamente, contudo, a criminalidade
violenta no Rio de Janeiro no periodo de intervencdo do Exército alcancou indices ainda
maiores do que vinha apresentando (Sento-Sé, 1998: 68).

Destaca-se ainda, acerca desse contexto, o surgimento das chamadas ‘“gratificagdes
faroeste”, premiagdes “por bravura” dadas a policiais que se destacassem em servico. Os estudos
indicam, contudo, que, longe de provocarem uma reducdo da violéncia, elas teriam servido, de
fato, para incrementar a letalidade dos confrontos entre criminosos e a policia'?*.

Os gréficos seguintes foram retirados de audaciosa pesquisa feita por Inacio Cano (1998).

O primeiro indica um significativo crescimento da vitimizacdo ocorrida nas operacdes policiais, a

122 . x .
O autor construiu a proxy para demanda por arma de fogo mensurando a proporg¢ao de suicidios perpetrados com o uso da arma de

fogo em relacéo ao total dos suicidios. Todos os dados foram extraidos do SIM/MS. Os dados de seguranca privada foram extraidos com das
Pnads e Censos do IBGE (Cerqueira, 2010: 45).

123 E também desta época a “Operagdo Rio”, intervengdo do Exército ocorrida apos a
ECO 92, logo no inicio do governo de Marcello Alencar, sob o pretexto de combate a criminalidade organizada e de
necessidade de reestruturar as forcas policiais civil e militar. Também essa estratégia se mostrou inadequada para
resolver e controlar minimamente o cenario de insegurancga que permeou o Rio de Janeiro (Sento-Se, 1998; Caldeira,
1998).
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partir do ano de 1995, quando foram implementadas as “premiagdes por bravura”. As pesquisas
feitas apontam fortes indicios de que a maior parte dos mortos em operagdes envolvendo a policia
militar ndo teria de fato resistido a prisdo; 0s episddios nao constituiriam, assim, “autos de
resisténcia” (GRAF. 6):

Vitimizacgao nas intervencges policiais com vitimas Rio de Janeiro (RJ), 1993-1996
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Fonte: Cano, 1998

Proporcéo dos homicidios dolosos cometidos pela policia, por cidade (1995)
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No gréfico abaixo, observamos ainda que a letalidade das operacGes policiais apresenta
um aumento significativo com as “gratificagdes por bravura”, mas, esse aumento ¢ ainda maior

nos confrontos ocorridos nas favelas.

indice de letalidade da ag&o policial, favela x asfalto, Rio de Janeiro (RJ) 1993-1996

B Administragcdes anteriores jan. 93 - abr. 95

B Adm. PremiagBes por bravura mai. 95 - jul. 96

No asfalto Nas favelas

Fonte: Cano, 1998.

Por fim, é possivel observar a diferenca de letalidade entre as policias do Rio de Janeiro e
de S&o Paulo, em comparagdo com outras policias do mundo, como evidencia 0 GRAF.8, abaixo.
O indice de letalidade é o resultado da divisdo do numero de opositores mortos pelo numero de
opositores feridos resultantes desses confrontos. Espera-se, em um confronto armado, que haja

um numero maior de feridos em comparagdo com mortos.
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indice de Letalidade da Agao Policial por Lugar
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Fonte: Cano, 1998

Uma outra tendéncia caracteristica deste periodo é o aumento do encarceramento. Em Séo
Paulo, uma importante reorientacdo da politica de seguranca foi um significativo investimento no
encarceramento em massa, originado em resposta ao suposto protagonismo das liderancas do
crime organizado no cenario da criminalidade no estado. A “guerra contra as drogas” ¢
considerada por Wacquant (2001), uma das causas mais importantes da explosdo da populacéo
carceraria em alguns paises do mundo.

Segundo o estudo Human Rights Behind Bars in Brazil, produzido pela Americas Watch,
no de 1998, 30% da populacdo carceréria brasileira seria oriunda de prisdo preventiva. O uso de
sentengas alternativas, em contraposicdo, seria de 1,5%, de acordo com o censo de 1995,
percentual muito baixo quando comparado com numeros EUA e Europa. O aprisionamento em
locais ndo apropriados (cadeias e centros de detencdo policiais) era a regra. No Estado de Minas
Gerais, por exemplo, de acordo com CPI Carceréria do Congresso, realizada em 1997, esse indice
chegava a 82%. Em Sdo Paulo, onde se encontrava 40% da populacdo carceraria brasileira,
metade estava instalada em local ndo apropriado.

Contudo, segundo consistente argumentacdo de varios autores, essa orientacdo politica
teria, contrariamente, favorecido o fortalecimento do crime organizado nas prisdes e exercido
forte impacto sobre as institui¢Bes oficiais, enfraquecendo a politica de seguranca e forcando uma
reagdo conservadora, incapaz de ir além da “repressdo”. O crescimento da “sociedade dos
cativos” — a partir da articulacdo no carcere de grupos internos como a Falange Vermelha
(Paixao, 1991 e Coelho, 1988), o “Comando Vermelho”, “Terceiro Comando” e “Amigos dos

Amigos”, no Rio de Janeiro; ou o “Primeiro Comando da Capital” em Sdo Paulo (Biondi, 2010;
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Dias, 2011, 2011) — passou a influenciar a dindmica de gestdo das unidades prisionais (Adorno e
Salla, 2007; Dias, 2009 apud Cruz, Godinho e Batitucci, 2011)*%,

Se, de um lado, hd um esforco para expanséao fisica do sistema penitenciario em alguns
estados, até certo ponto defensdvel — pois teria como objetivo evitar novas rebelibes por
superlotacdo®—, por outro, visaria também e, sobretudo, evitar o desgaste da imagem politica
dos governos, sendo acompanhado de um flagrante processo de violacdo dos direitos da
populacdo prisional*?.

Nesse cendrio, 0s governos conferiram a imprensa um grande poder orientador das agdes
dos Orgdos de seguranca publica e justica criminal, bem como do sistema politico (Barreira e
Adorno, 2010). Ainda que ndo fosse fendmeno novo, as mudangas legislativas a partir de entéo
passaram a ser majoritariamente impulsionadas por campanhas articuladas pela midia de massa.
No comeco dos anos 1990, a imprensa explorou uma variada gama de crimes violentos, em que
cada episddio era seguido por uma forte comocao popular. Como resultado, o0 medo do crime
violento aumentou no interior da sociedade, acarretando em grande suscetibilidade politica para
reformar o tratamento da justica criminal para certos tipos de crimes. Demandas por punicGes
mais severas se espalharam ¢ o governo foi forgado a implantar “respostas rapidas” para enfrentar
a situacdo de descontrole. Os politicos responderam a essas ansiedades e medos expressando 0s

sentimentos punitivos em “uma legislagio penal de emergéncia (Campos, 2010)**".

124 Para Teixeira (2010), se os anos 1980 foram marcados pelo restabelecimento da ordem democratica,

trazendo neste bojo os indicativos de universalizacdo dos direitos fundamentais e ampliacdo da cidadania, os termos
dos governos paulistas do final daquela década e inicio da década de 1990 representaram um vigoroso retrocesso
nesta area. Os casos emblematicos seriam os casos do 42° Distrito Policial em fevereiro de 1989 com a morte de 18
presos por asfixia devido a superlotacdo, e na Casa de Detencdo de S&o Paulo, no Massacre do Carandiru em outubro
de 1992, quando 111 presos foram mortos a partir da intervencéo violenta da Policia Militar para conter o tumulto
em um pavilhdo, em um acontecimento tragico da entdo recente democracia brasileira, que poria por terra a idéia de
“Constitui¢do cidada” daquela promulgada em 1988 (Cruz, Godinho ¢ Batitucci, 2011).

125 S&o Paulo passa de 14 unidades, em 1983, para 21, em 1987, chegando a 37 unidades em 1990.

126 No caso paulista, em meados da década de 1990 e sob o forte impacto do Massacre do Carandiru, além de
medidas voltadas para desativacdo da Casa de Detengdo de S&o Paulo, ha movimentos de mudangas organizacionais
com a criacdo em 1993 da Secretaria de Administracdo Penitenciaria (SAP), e a continuidade de construgdo de novas
unidades prisionais que chegariam a 43 em 1994. As rebelibes ndo deixaram de ocorrer, mas, a partir de 1995, busca-
se a introdugdo de grupos de negociacdo que incluiam inclusive membros da sociedade civil. No entanto, o uso da
forga para contengdo da massa carcerdria continuou sendo utilizado, em detrimento de medidas de salvaguardas dos
direitos e de carater ressocializador, fazendo com que a “sociedade dos cativos” se mobilizasse justamente contra
essa politica (Cruz, Godinho e Batitucci, 2011).

127 Pesquisa de Marcelo Campos, “Crime e Congresso Nacional” (2010) explora a politica criminal aprovada
tanto pelo Parlamento quanto pelo Executivo, dentre 1989 e 2006. O autor destaca que, embora haja um movimento
expressivo e majoritario de recrudescimento penal, principalmente a partir da década de 1990, leis despenalizadoras
ou efetivadoras de direitos foram aprovadas, em menor escala (19 normas ao total). Interessante notar ainda que, a
despeito de os parlamentares do Sudeste e dos partidos PMDB e o PT possuirem, nesse periodo, 0 maior nimero de
propostas aprovadas, nao foi possivel, segundo o autor, distinguir qual partido do sistema partidario era o
responsavel pela proposicdo da maior parte das leis de carater punitivo. Contudo, constatou que Executivo e
Legislativo possuiram, praticamente, igual poder de agenda a respeito da tematica. Ainda, as leis mais punitivas
seriam majoritariamente de origem do Executivo (as quais, por esse fator, tramitam mais rapidamente, caracterizando
o que o autor chama de uma “legislacao penal de emergéncia”), na década de 1990 e em “resposta” aos episodios que
caracterizaram essa década. Campos conclui que, apesar da coexisténcia desses dois direcionamentos na politica
criminal, “o Parlamento e o Executivo ‘escolhem’ o uso simbdlico do Direito Penal como forma fundamental de
resolucdo de conflitos, a partir de demandas estatais ou da sociedade civil por maior criminalizagdo de condutas”
(Campos, 2010).

Laura Frade, em pesquisa anterior, de 2007, intitulada “O que o Congresso pensa sobre a criminalidade”,
analisou a legislatura do Congresso Nacional que foi 2003 a 2006, por meio de entrevistas aos congressistas e analise
das propostas encaminhadas sobre a matéria em questdo. Das analises das entrevistas, a autora concluiu que o
Congresso legislou, majoritariamente, a partir da representagdo de um “transgressor de baixa instrucdo, “doente,
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A Lei dos Crimes Hediondos (Lei 8.072/1990) foi, em conseqliéncia, sumariamente
aprovada, mudando as disposicoes legais ja disponiveis para determinadas ofensas. O objetivo do
novo tratamento previsto na legislacdo foi o de fornecer uma estrutura muito mais dura para o
combate desses crimes. Posteriormente, apds episddicas demonstracdes de preocupacao publica,
outras emendas aumentaram o rol de delitos sujeitos a essas regras mais restritas e severas
(Fonseca, 2011). Medidas duras em relacdo ao crime organizado também revelaram a adocdo de
um padrao autoritario de reagdao, em grande parte baseado em “respostas simbolicas™?®,

Esses apontamentos tornam mais claro um aspecto apontado na literatura como
caracteristico das mudangas ocorridas no ambito criminoldgico e nas praticas da punicdo. Trata-
se do que Garland (2001) chamou de “populismo punitivo”: dentre outras caracteristicas, o fato
de que a justica criminal tem se tornado menos autbnoma do que em sua configuracdo anterior,
sofrendo a interferéncia de interesses “politicos” e de demandas “inflamadas” por parte da
opinido publica. Essas preocupacdes sobrepor-se-iam as questdes criminoldgicas na definicdo da
politica publica, e pretensbes que resultariam em vantagem eleitoral sobressaiam como
determinantes da mesma.

O “populismo punitivo” apela recorrentemente a metaforas bélicas (“a guerra contra o
crime”), as quais encontram, evidentemente, ressonancias especificas em nosso contexto social,
em fungdo das experiéncias autoritarias e da historica “militarizacdo” da nossa politica de
seguranca (Cano, 1998). Segundo Cano, a guerra abriga uma “percepcdo dicotomica e
maniqueista”, opondo “bons” e “maus”, que sdo apresentados como diferentes em sua esséncia.
No Brasil, historicamente, as formas de resolucdo dos conflitos surgidos entre diferentes, via de
regra, adotaram a via da neutralizacdo ou eliminacdo de um deles. Representados como
“criminosos”, “perigosos”, “suspeitos”, ou “vagabundos” — como ainda hoje grande parte dos
policiais cariocas chamam o0s supostos criminosos das favelas — seriam o “inimigo” a ser
derrotado, segundo reza a l6gica militar ainda fortemente determinante da cultura politica do
campo da seguranca no Brasil.

Provavelmente a experiéncia brasileira da década de 1990 contém elementos exemplares
da “criminologia do Outro” de Garland (2001), paradigma que representa criminosos e
(potencialmente) perigosos como um “outro” inassimilével, irrecuperavel ou ndo tratavel; diante
disso, a alternativa que o paradigma coloca como “possivel” é sua simples e facil excluséo, seja
por meio de medidas que vao desde o aniquilamento (ilegal, mas efetivo enquanto préatica no
interior do sistema) a incapacitacdo e neutralizagdo por meio do encarceramento.

Diferente de uma nostalgia por um “passado pré moderno”, segundo argumenta Simon

Hallsworth (2011) a respeito dessa orientagcdo; ou por um passado “pré hobbesiano”, como diria

indigno de confianga, indisciplinado, pouco humano, desocupado, sujo e inferior” (Frade, 2007). Com relagao as
andlises das 646 propostas encaminhadas, 626 destinavam-se a agravar penas, regimes e restrigdes. SO duas
relacionavam-se a “crimes de colarinho branco”, o que nos leva a conclusdo simples de que o Parlamento “s6 vé o

crime do outro”.
128
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Wanderley Guilherme dos Santos (1993)*%°, no caso brasileiro, essa “virada punitiva” remete a
um passado muito recente, que ndo é o do bem estar penal (que teve raras e seletivas adesdes na
trajetoria historica da politica de seguranga brasileira), mas o de um “autoritarismo social” como
racionalidade de governo. Essa se expressa ndo somente na doutrina de seguranca nacional do
regime militar; mas também nos seus aspectos ainda amplamente presentes em nossas estratégias
de seguranca. Essa racionalidade, segundo mostra a experiéncia da década de 1990, com suas
praticas e discursos de endurecimento penal e policial, permeou de diversas maneiras as relacfes
entre Estado e sociedade e areceu, por um momento, ter superado os timidos passos progressistas
feitos até entdo.

Pode-se argumentar, ainda, que a recepc¢éo, traducdo e transposicao desse paradigma, para
0 contexto brasileiro, foi alimentada por outros fatores: pela heranca, ainda presente, da velha
criminologia positivista local; mas também pela importacdo de “novos saberes”, como a “teoria
das janelas quebradas”, de carater amplamente ambiguo, conforme argumentamos no capitulo
primeiro; por fim, pelo tom dos discursos dos atores do sistema politico, que manipularam
fortemente sentimentos publicos a partir de uma retérica que podemos chamar aqui,
genericamente, de retorica da “tolerancia zero™,

Essa ampla recepcéo, especialmente nos anos 1990, tambem sofreu forte influéncia da
critica difundida na década anterior sobre a “perspectiva social”. Segundo Misse, “ao entrelacar
indevidamente problemas de representacdo, com suas categorias praticas, e problemas de
explicacdo, recalcou para um obscuro plano implicito questdes decorrentes de uma associacao
complexa, cuja simplificacdo, nos discursos sociais, facilitou sua falsificacdo pelo discurso
sociologico” (Misse, 1993: 13) — e sua manipulacdo nos discursos do sistema politico. A
deslegitimacgéo daquele ponto de vista impactou sobremaneira as discussfes nos anos posteriores,
pois interditou a via da compatibilizagdo entre “questdo social” e “questdo criminal”. A
alternativa restante, para Misse, s0 poderia resultar “em um retorno as estratégias de

N : 131
‘patologiza¢do’ do homem violento” 3

129 L . - . I .
Para W. G. Santos, a tese do hobbesianismo social que caracterizaria a sociedade brasileira remontaria ao

estado de natureza hobbesiano, caracterizado como de guerra de todos contra todos. O conceito expressaria o
sentimento de desconforto diante da “pequenez” do Publico em face dos apetites de sua populacdo. Onde sdo
intensos os padrdes de exclusdo politica e a maior parte da populacdo ndo se reconhece como participe de uma
trajetéria coletiva, a cidade se torna objeto de apropriacdo privatista, lugar em que prospera ressentimento e
desconfianca; desenvolve-se a fragmentacdo da autoridade e o fortalecimento de patronagens e legalidades proprias,
corrupgdo e legitimacdo do monopdlio da violéncia estatal (W. G. Santos, 1993). Em consequéncia, torna-se
impossivel para os cidaddos se fazerem autdbnomos diante das redes de subordinagdo pessoal presentes na base da
sociedade “para, como cidaddos livres, poderem tocar suas vidas privadas, atendendo apenas as regras impessoais e
universais do jogo democratico” (W. G.. Santos, 1993: 55-56). O (nico problema da interpretacdo de Santos € que
ela parte de uma separacéo do publico e do privado, tipica da narrativa liberal classica, que compreende a liberdade
exclusivamente como liberdade privada.

130 Desde o final daquela década, o Brasil passou a ser contemplado com a visita de diversas autoridades e
gestores associados as politicas novaiorquinas, e da mesma maneira, gestores e politicos brasileiros se dirigiram aos
EUA com o intuito de conhecer a referida “estratégia de sucesso”. Nao temos conhecimento, contudo, de algo
parecido com o que ocorrera na Argentina, quando o proprio George Kelling (um dos autores da “teoria das janelas
quebradas™) assessorou pessoalmente o candidato Domingo Cavallo em sua campanha para a presidéncia, no ano de
1999.
11 Esse fator também parece ter tido influéncia sobre a ampla aderéncia encontrada por uma racionalidade
que chamarei aqui de “utilitaria”, seguindo (Cano, 2001), enquanto paradigma de fundo dos discursos “técnicos”
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Os referidos processos contribuiram, assim, para o surgimento tanto de modos de
conhecimento e reconhecimento do “problema criminal”, quanto das respostas e intervengdes
implementadas, que ‘“ndo estariam diretamente interessadas em desfazer estere6tipos ou
denunciar a hipocrisia do sistema” (Misse, 1993: 13). Diversamente, reificariam a criminalidade
dos

agentes mais notoriamente violentos, como faz o “pulp fiction”, desvinculando-0s
completamente das multiplas redes sociais de violéncia cotidiana que constituem nosso
tipo de capitalismo (...) e que constituem o espaco urbano das grandes metrépoles

brasileiras, construidas sobre uma miséria industrial e moderna sem paralelo na histéria
(Misse, 1993; 13-s5).

Por outro lado, a “crise” e suas respostas emergenciais e punitivas, ddo origem a “contra
movimentos” no interior da sociedade civil organizada — como a criagdo das organizagfes ndo
governamentais como “Viva Rio” e, posteriormente, “Sao Paulo sem Medo”; a criacdo das
comissfes parlamentares nos estados, visando a apuragdo da corrupcdo e letalidade policial,
possibilitando que pesquisas e relatorios sobre problemas de seguranca fossem realizados em
parceria com universidades e institutos de pesquisa. Se esses importantes movimentos nao
conseguem, naquela década, retomar completamente as iniciativas e tendéncias democratizantes
dos anos anteriores; por outro lado, fazem com que o tema da seguranca publica entre
definitivamente para a agenda politica, denunciando a inadequacdo e a faléncia da orientacédo

politica punitiva, em voga no ambito dos estados.

sustentados pelos “novos experts” (Sparks, 2011) que surgem a partir de entdo, ¢ suas estratégias e orientagdes para a
politica publica de seguranca. Exploraremos esse ponto na se¢do final deste capitulo.
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Cap. 4 A recente emergéncia de uma agenda nacional para a seguranca publica: em direcao

a seguranca cidada

4.1. “Tem saida”?: a emergéncia do Plano Nacional de Seguranga Publica e a construcao de

uma agenda nacional para a seguranca

Segundo comparac@es internacionais, o Brasil ocupa, seguindo os dados disponiveis mais
recentes, para 0 ano de 2008, o 6° lugar no mundo em taxa de homicidio total e jovem
(Waiselfizel, 2011). A despeito de ja ter ocupado durante muitos anos os trés primeiros lugares
desse ranking, organizado pela Organizacdo Mundial de Saude, ainda chamam a atencdo 0s
elevados indices brasileiros.

Uma recente queda nas taxas de homicidio vem sendo observada a partir do ano de
2003, que vem sendo objeto de estudo por parte da literatura. Dentre as interpretacdes
correntes, 0s autores apontam, de maneira consensual, como fatores dessa queda, as inovacdes
implementadas na politica de seguranca publica, principalmente a partir do ano de 2000,
fomentadas pelos Planos Nacionais de Seguranca Publica e levadas a cabo, efetivamente, por
alguns dos estados da federagdo — em especial, aqueles que possuiam as taxas mais altas, como
Sao Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro. Outro fator seria a reducdo dos niveis de desigualdade
social.

O primeiro Plano Nacional de Seguranca Publica surge no contexto de “crise” acima
descrito. Até entdo, a atuacdo do governo federal na seguranca publica se restringira a atuacao da
Policia Federal e a recém criada Secretaria Nacional Antidrogas. Ademais, a limitacdo do
governo federal nesse ambito se devia a difundida percepcdo que associava enormes riscos a
adocdo de uma atitude intervencionista, contraria ao pacto federativo (Cano, 2006). Por outro
lado, a Policia Federal possuia competéncia limitada a determinados crimes e teria, portanto,
pouca capacidade de intervencdo inclusive sobre esses, dado seu reduzido porte (pelo menos, até
2004). Além disso, embora tenha sido criada, durante o segundo governo Fernando Henrique
Cardoso, a Secretaria Nacional Antidrogas (SENAD), vinculada a Presidéncia da Republica, essa
seria dirigida por militares, seguindo tendéncia norteamericana.

Em junho de 2000, o governo federal anuncia o | Plano Nacional de Seguranca Publica e
inicia, quase que inadvertidamente, um movimento praticamente inédito no Brasil, por parte do
poder publico, de optar por uma abordagem planejada e pautada por principios e metas claras de
intervencdo na area da seguranca publica — ao invés da tradicional implementacdo de respostas

imediatistas, reativas, a episodios de crises na area. Quase inadvertidamente, porque contrariaria

132 Por outro lado, se boa parte da redugdo ocorrida nos Gltimos anos se deu, sobretudo, em fungdo de uma

forte inflexdo nas taxas das capitais, especialmente dos estados do sudeste, uma tendéncia recente de interiorizagcdo
dos homicidios tem ocorrido. O que gera, além disso, uma maior “homogeneiza¢do” do fendmeno dos homicidios no
territdrio brasileiro, em contraposicao a concentragédo caracteristica dos anos 1980-1990.
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0 contexto em que surge o Plano, uma semana apos o episodio do sequestro do énibus 174, que a

midia transmitiu em tempo real:

Ato continuo, o presidente da Republica determinou que seus auxiliares tirassem da
gaveta o papelério, e decidissem, finalmente, qual seria a agenda nacional para a
seguranca, pelo menos do ponto de vista dos compromissos da Unido. Em uma semana,
a nacdo conheceria o primeiro plano de seguranca publica de sua histéria democratica
recente, o qual, em funcdo do parto precoce, precipitado a férceps, vinha a publico sob a
forma canhestra de listagem assistematica de intencdes heterogéneas'® (Soares, 2003,
grifos nossos).

Os grifos a citacdo do texto de Soares sdo uma referéncia a longa gestdo do Plano
Nacional de Seguranga Publica, por parte dos nove Ministros da Justica empossados durante 0s
dois governos FHC. Segundo Adorno (2003), o plano teria servido, com frequéncia, como
“moeda de troca” para garantir maioria parlamentar e aprovacdo de agdes mais consequentes e
duradouras.

Em linhas gerais, o Plano Nacional de Seguranc¢a Publica visava a¢bes de curto e médio
prazo, buscando abarcar o sistema de seguranca publica como um todo, pelo menos no que diz
respeito as areas de competéncia do Poder Executivo. Houve também a tentativa de articular o
poder federal aos poderes estaduais, bem como ligar o PNSP ao Il Plano Nacional de Direitos
Humanos. A estratégia para alcancar esses objetivos seria, por meio do financiamento, induzir
reformas e inovagOes nos estados, que receberiam ajuda financeira caso atendessem as diretrizes
“técnicas” e politicas postuladas.

Pode-se dizer que a principal iniciativa que incorporou essa diretriz politica foi a criacdo
do Fundo Nacional de Seguranca Publica, que cuidaria, com um orcamento inicial de R$700
milhdes ao ano, de selecionar projetos apresentados pelos estados e municipios, caso cumprissem
com os critérios julgados prioritarios: aumentar eficiéncia e a capacidade de gestdo dos sistemas
estaduais; fomentar a criacdo e maior transparéncia dos dados de seguranca publica; pautar-se
pelo respeito aos direitos humanos, entre outros. Tratava-se de 15 compromissos e 124 acgdes
concretas, buscando principalmente o enfrentamento da violéncia urbana, articulando agdes de
diferentes ministérios e em conjunto com os poderes estaduais e municipais. Assim, a criacao,
por parte do governo federal, de um plano nacional para a seguranga publica ndo implicou na
modificacdo do art. 144 da Constituicdo Federal. Em tese, mantinha-se a interpretacdo de que a
seguranca publica era de competéncia dos estados. O governo federal passava a intervir nesse
ambito como indutor de politicas, utilizando-se, para tanto, do mecanismo do financiamento
seletivo.

Em especifico, o Plano expressava a importancia de se criar uma base de dados nacional
sistematizada; aperfeicoar o sistema de seguranca a partir da integracdo das policias estaduais;

capacitar os profissionais de seguranca publica e reaparelhamento as policias estaduais,

133 x - . PR e .
Né&o obstante, varios autores ressaltam a pauta especialmente significativa para a seguranga publica, relativa

a criagdo, ainda no primeiro governo Fernando Henrique Cardoso, da Secretaria Nacional de Direitos Humanos e
consequente formulacdo do | Plano Nacional de Direitos Humanos, principalmente a partir da gestdo do secretario
Paulo Sérgio Pinheiro (Adorno, 2003; Soares, 2007).
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completamente desgastadas; aperfeicoar o sistema penitencidrio; “articular as politicas de
seguranga com as politicas sociais”, buscando fomentar “estratégias de prevencdo”; eliminar
chacinas e execugdes sumarias e reduzir o risco de envolvimento de jovens e adultos no consumo
e trafico de drogas (Brasil, 2000). Para tanto, a Secretaria Nacional de Seguranca Publica
(SENASP), do Ministério da Justica, foi reorganizada e fortalecida.

Os balangos do I Plano, realizados pela literatura, apontam que o reaparelhamento de
varias policias estaduais foi realmente efetivado, principalmente porque puderam contar com o
Fundo Nacional de Seguranca Publica. Foram ainda incentivados os primeiros programas de
reducdo da violéncia letal em areas vulnerdveis com alta incidéncia de homicidios, como 0 GPAE
(programa de policiamento comunitario em areas de risco), no Rio de Janeiro e o “Fica Vivo”
(programa de prevencdo), em Belo Horizonte. Foram convocadas diversas organizacGes da
sociedade civil e centros de pesquisa, buscando um efetivo aperfeicoamento do quadro da
seguranca publica. Resultados menores foram aqueles relativos ao aperfeicoamento do sistema
penitenciario.

Segundo Adorno (2003), algumas acGes foram priorizadas em detrimento de outras, e 0
governo preferiu evitar conflitos com os governos e policias estaduais; focou-se mais nas
parcerias que poderiam resultar em “conhecimento, formagdo profissional especializada e
intervengdo competente” — muito embora cada uma dessas estratégias tivessem obtido resultados
bastante variados, dependendo do estado focado, e muitas tenham sido negligenciadas em virtude
da prioridade do ajuste fiscal naquele governo. A despeito de se reconhecer a elevada capacidade
de formulacdo de estratégias, muitas criticas foram feitas ao Plano, referindo-se principalmente a
sua falta de foco e baixa capacidade de implementacdo — que dependia sobremaneira de ampla
negociacao politica.

Uma acdo polémica — mas que antecedeu e preparou terreno para a Campanha do
desarmamento de 2003, reconhecida como uma das estratégias mais bem sucedidas da década —
foi, ainda no governo FHC, a implantagcdo de iniciativas de recadastramento e fiscalizagdo do
porte de armas particulares. Esperava-se, ainda naquele governo, sancionar a lei de proibicdo do
comeércio civil de armas, melhorar a regulamentacdo do uso de armas por policiais e reduzir
aquelas de posse de criminosos, o que foi atingido no governo seguinte.

Os balangos do PNSP apontaram, assim, para importantes avancos alcancados no que se
refere as estratégias de modernizacdo da estrutura do sistema de seguranca publica (incluindo seu
fomento em alguns importantes estados), ao lado de um foco mais débil no que se refere a a¢Ges
mais substantivas de democratizagdo. Importante notar que o discurso de fundo, organizador do
plano, girou em torno do conceito de “direitos humanos”, e ndo de um “discurso social”’, mais
proximo da linguagem do bem estar penal. A presenca do secretario Paulo Sérgio Pinheiro no
Ministério foi crucial para a aproximagdo do campo com as entidades de direitos humanos, tais
como a Anistia Internacional e a Human Rights Watch, possibilitando um dialogo acerca de

formas de contengdo e controle da violéncia policial, bem como a difusdo de importantes
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pesquisas sobre o tema — embora ndo tenham sido implementadas, na prética, reformas muito
visiveis e eficazes nesse terreno.

O PNSP consagrou principios e temas centrais do debate académico acumulado desde a
década 1980 (incluindo suas contradi¢bes). O documento falava em complementacdo entre
direitos humanos e eficiéncia policial, reforcando que ndo se tratavam de principios
contraditorios, tal como veiculado pelo discurso conservador de boa parte da década anterior.

Também defendia que a “a¢do social preventiva” e a “agdo policial” eram
complementares. Contudo, ndo ficara muito claro como atingir o objetivo de “articular as
politicas de seguranga com as politicas sociais” e “fomentar estratégias de prevengdo” — que
incluiam, dentre outros, os objetivos de “inibir a atuacdo de gangues” — €, a0 mesmo tempo,
“enfrentar a desordem social”.

A respeito do primeiro objetivo, “articular as politicas de seguranga com as politicas
sociais”, fora criado, em 2001, o Plano Integracdo e Acompanhamento de Programas Sociais de
Prevencdo a Violéncia Urbana (PIAPS) (sic), vinculado ao Gabinete de Seguranca Institucional
da Presidéncia, ndo contando com recursos proprios. Seu objetivo era articular iniciativas ja
existentes em diferentes ministérios e agéncias, incluindo organizacGes da sociedade civil, nos
trés niveis de governo. O PIAPS tentou, por meio da celebragdo de convénios, articular projetos
de 16 setores do governo federal a partir do chamado “paradigma da prevencao” (Cano, 2006;
Adorno, 2003).

Com relacdo ao objetivo de “fomentar estratégias de preven¢do”, ndo se sabe bem se essas
estariam subsumidas aos acima referidos Programas Sociais de Prevencao a Violéncia Urbana; ou
se haveria estratégias de prevencdo “tipicas” (autobnomas) de seguranga publica que seriam
articuladas as demais politicas sociais. Parece sintomatico da falta de clareza acerca do tema da
prevencdo o fato de o PIAPS ter sido abandonado dois anos depois. Também é sintomatico de seu
pouco aprofundamento o fato de que tanto o texto do plano quanto os discursos veiculados pelos
atores do campo, em sua maioria, ndo irem além do enunciado de que “estratégias de prevengao”
seriam complementares as “estratégias de repressdo” e que “eficiéncia policial” ndo seria
contraditoria com “direitos humanos”.

Ao colocar essa problematizagéo, ndo contestamos 0s enunciados acima, mas apontamos
para a necessidade de se pensar 0 que caracteriza cada tipo de estratégia, como elas se relacionam
e se articulam em diferentes programas, principalmente, como se condicionam umas as outras em
um paradigma que se apresenta como democratizador e republicano. A recusa em se pensar as
adequadas formas de conciliar “preven¢do” e “repressdo” sequer tangenciou o problema da
associacdo entre estratégias sociais (desenvolvimentais) e situacionais, quando essas ultimas
emergem na década de 1990. Além disso, essa perspectiva ndo deu o tratamento apropriado ao
tema da “preven¢@o comunitaria”, que restou, assim como as demais categorias que conformam a
gramatica do discurso brasileiro (o discurso da “prevengdo” versus “repressdo’’), amplamente

ambiguas.
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Especificamente sobre as “estratégias comunitarias”, o PNSP propunha o maior
envolvimento da sociedade civil organizada e das a¢Ges comunitarias enquanto estratégias de
reducdo da criminalidade, bem como a capacitacdo e o incentivo a implementacao de programas
de policia comunitéria:

Acéo 59: Estratégias Comunitarias

Estimular que as Policias estaduais promovam debates e abram canais permanentes de
didlogo com as liderancas e 0s movimentos comunitarios legitimos, especialmente
aqueles organizados em periferias e favelas de grandes centros urbanos, com o propdésito
de construir aliancas capazes de ao mesmo tempo mudar 0 comportamento da Policia em
relacdo a essas populacBes e combater o crime, livrando essas comunidades do poder dos

marginais e dos falsos beneficios dos bandidos, bem como investir em organizacéo e
gestdo comunitaria e na alianga entre 0s movimentos sociais e a escola.

Acéo 92: Programas Comunitarios de Combate & Criminalidade

Incentivar a¢des de articulacdo e cooperagdo entre a comunidade e autoridades publicas
com vistas ao surgimento de grupos de autoprote¢cdo comunitaria que possam
desenvolver estratégias de ajuda mutua e de requisi¢do de servigos policiais, com 0
objetivo de protecdo da integridade fisica das pessoas e dos bens da comunidade,
fornecendo pistas e testemunhos que ajudem o trabalho de investigacdo e da Justica
(Brasil, 2000).

Novamente, uma grande ambiguidade pode ser observada com relacdo a formulacédo
dessas agOes. Objetivam, por um lado, a abertura de canais com movimentos e liderangas
comunitarias, “especialmente organizados em periferias e favelas” das grandes cidades. Nao
obstante, caracterizam os “programas comunitarios de combate a criminalidade” por agdes que
visam a “autoprotecdo comunitdria”, “ajuda mutua”, “requisi¢do de servigos policiais, com o
objetivo de protecdo da integridade fisica das pessoas e dos bens”, ecoando elementos de um
discurso comunitarista e conservador, conforme desenvolvido no capitulo primeiro™*.

Com relacdo ao fomento do policiamento comunitario, o0 PNSP iniciou por reconhecer a
virtual impossibilidade do oficio policial, frente as dificuldades em garantir uma ordem publica
internacionalizada e privatizada, e as limitagdes em contribuir a constru¢do do consenso, “uma
vez que as bases da comunidade ndo mais existem em sociedades complexas e com o trabalho
desestruturado” (Brasil, 2000). Ou seja, o plano partiu de um diagndstico comunitarista, e
pareceu caminhar nesse sentido, como veremos.

O PNSP enfatizou o0 movimento de reforma do trabalho policial e, nesse sentido, deu um
importante impulso a colaboracao entre universidades e academias de policia, com o objetivo de
oxigenar a formacdo policial e construcdo do “fazer policial” sobre outras bases. Embora essas
cooperagOes ja se fizessem presentes em alguns locais, restavam ainda muito reduzidas em
termos de quantidade, mas eram cruciais para a difusdo e discusséo sobre a transformacédo dos
curriculos, contetidos e concepgdo do fazer policial™*. Essa questo era crucial para a construcéo

do “fazer policial” sobre outras bases, mais democraticas.

134 Além disso, vale lembrar Mesquita Neto, para quem: “Programas de vigilancia comunitaria e servigos de

seguranca privada, por exemplo, adquirem natureza repressiva quando limitam seus objetivos e resultados a
identificacdo e prisdo ou apreensdo dos responsaveis pela pratica de crimes, infragdes e violéncias” (2006: 11).

A época, contaram-se dez parcerias, entre as existentes e as recém criadas, realizadas entre universidade e
centros de pesquisa para a formagdo policial em conjunto com as Academias de Policia: em Minas Gerais, com a
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Alguns autores ja haviam explorado o problema da formag&o policial no Brasil. Quando
existentes, o ensino policial nas academias de policia se vinculava seja a formagdo militar — nas
academias de policia militar — seja ao ensino juridico — para o caso das academias de policia civil.
O problema residia em que nem o ensino militar provia formacdo adequada a funcdo de
policiamento ostensivo exercida pela policia militar; nem a formac&o juridica provia a policia
civil os conhecimentos necessarios a sua funcdo investigativa e de policia judiciaria (Kant de
Lima, 1986; Silva, 2011). O resultado era 6bvio: o fazer policial se aprendia ou “na rua” ou “na
pratica”.

Para Paula Poncioni,

a constatacdo da auséncia de uma politica publica que estabelecesse diretrizes para
nortear as a¢Ges da policia, em especial no que diz respeito a formag&o profissional, bem
como a persisténcia em diferentes discursos publicos, inclusive no da policia, da
argumentacdo sobre a necessidade de um maior profissionalismo na policia, sugeria que
a formacdo da identidade profissional do policial poderia estar mais fortemente
vinculada as orientacBes emanadas do grupo profissional voltado para o ensino e
treinamento profissional nas organizac¢Ges policiais. (...) [Havia, por outro lado] uma
quase total auséncia de politicas publicas na éarea de seguranca capazes de nortear
iniciativas na implementagdo de mudancas efetivas na estrutura e no funcionamento da
policia, com vistas a transformar as praticas e procedimentos dominantes, inscritos em
um padrdo de atuagdo policial até entdo predominante. As propostas para a melhoria de
seu desempenho foram majoritariamente voltadas para o provimento de recursos
materiais (melhor equipamento operacional, relacionado a um sistema moderno de
armas, veiculos, sistemas de comunicacdo, telefonia, informatica, etc,) e recursos
humanos, sobretudo o aumento do nimero de policiais no quadro de pessoal. Observou-
se que nao foi feito um investimento efetivo na area de recursos humanos, no sentido de
formar e capacitar a policia com uma filosofia de trabalho que viesse a configurar uma
nova maneira de conceber e implementar o exercicio da acéo policial para o controle do
crime na sociedade brasileira contemporanea (Poncioni, 2003: 253-4).

Assim, a apresentacdo das propostas pelo governo federal que sugeriam a implementacao
de varios mecanismos para qualificar e modificar a formacdo policial seria crucial. O plano
focou-se no modelo de policia comunitaria, citando as experiéncias do Canada, Franca, Espanha,
EUA e Inglaterra. No ano de 2002, a SENASP elaborou o Termo de Referéncia para a celebracéo
de convénios com os Estados, possibilitando o uso de recursos do FNSP para a implementacao do
modelo de policiamento comunitario®®. Seu objetivo, “implantar a policia comunitaria em todas
as policias brasileiras como filosofia e estratégia organizacional com a preparagdo e a
participacao efetiva das comunidades locais” (Brasil, 2002: 9).

A partir dessas iniciativas, muitas policias buscaram implementar a filosofia, embora
ainda hoje se mantenha um baixo grau de institucionalizacdo do modelo, que consiste mais em
estratégias de operacdo pontuais do que efetivas reformas organizacionais e institucionais das
policias estaduais — conforme buscaremos explorar a partir dos estudos de caso no capitulo

seguinte.

Fundacdo Jodo Pinheiro (ja existente desde de 1985) e com a Universidade Federal de Minas Gerais; no Rio Grande
do Sul, com a Universidade Federal do Rio Grande Sul; no Rio de Janeiro, com a Universidade Estadual do Rio de
Janeiro e a Universidade Federal Fluminense; em Sdo Paulo, com a Universidade de Sao Paulo; na Bahia, com a
Universidade Federal da Bahia; em Pernambuco, com a Universidade Federal de Pernambuco; no Para, com a
Universidade Federal do Para; no Ceard, com a Universidade Federal do Ceara.

136 Seguindo a logica ja explicitada anteriormente do governo federal em seu papel de indutor de reformas, por
meio do financiamento.
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Além disso, este novo momento de fomento do policiamento comunitério, que buscava
retomar o movimento iniciado na década de 1980, possuia um importante contraste com o
primeiro. Na década de 1980, as iniciativas de policiamento comunitario se inseriam em um claro
movimento de democratizacdo da politica de seguranca. No contexto do PNSP, muitas iniciativas
de policiamento comunitario efetivamente implementadas foram, na verdade, instrumentalizadas
para a obtencéo de fins diversos, como, por exemplo, utilizar os recursos do fundo para reequipar
as policias estaduais frente a situacao cadtica em que a grande maioria se encontrava: uma grande
deterioracdo em termos de recursos humanos, materiais e operacionais. O premente foco na
modernizacdo do sistema de seguranca produziu inimeros avangos, por um lado; mas também
reforgou uma “logica dos meios sobre os fins” (Goldstein, 2000: 19), na medida em que ndo
promoveu mudancas efetivas na estrutura organizacional e cultural das policias. O policiamento
comunitario ficaria conhecido muito mais como uma “moda passageira”, pelo menos até meados
dos anos 2000.

Segundo Machado da Silva, as implicagdes desse debate (pautado em grande parte pela
emergéncia do PNSP) contribuiram mais uma vez para que se reduzisse o problema da
criminalidade no Brasil a um simples “produto da ineficacia do sistema de justica criminal, em
suas varias instancias”. Nao que esse fosse um problema menor. Mas as implicagdes de se pensar
0 problema apenas nesses termos geraram “respostas” e propostas de escopo também reduzido.
Para 0 autor, resumiu-se o problema e as decorrentes estratégias de intervencao a uma questdo de
reengenharia e modernizacdo institucional: “tais condutas [criminais] poderiam ser canceladas,
inviabilizadas ou ao menos reduzidas a proporcdes toleraveis pela manipulacdo de variaveis
institucionais” (Machado da Silva, 2004: 64).

Na verdade, o descompasso da politica de seguranca com relacdo a agenda social ao lado
do expressivo foco na (crucial e necessaria) modernizagdo e melhora da “governanga” dos
sistemas estaduais de seguranca publica relegou ao segundo plano, quando muito, o debate sobre
o papel da politica de seguranga no movimento de republicanizacdo do Estado e da sociedade
brasileiros. Lembrando Machado da Silva, ha que se reconhecer que a criminalidade urbana e
suas representagdes “expressam uma ordem social, mais do que um agregado de comportamentos
isolados” (2004: 73). A crise de legitimidade, abafada na década de 1990, parece ter assim
permanecido durante a vigéncia do PNSP, impedindo que fossem minimamente tematizadas
certas questbes fundamentais, como, por exemplo, os padrées de sociabilidade a serem
considerados coletivamente aceitaveis na sociedade brasileira. Havia (e ainda ha), decerto, uma
crise nas instituicGes do sistema de seguranga publica, mas também uma crise de legitimidade,

que ndo fora enfrentada.

4.2. Mais um passo: o Projeto Seguranca Publica para o Brasil e o Programa Nacional de
Seguranca Publica com Cidadania (PRONASCI) — participacdo e reforma incremental da

politica publica de seguranca no Brasil?
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Uma das principais medidas do primeiro governo Lula, a partir de 2003, € dar
continuidade as iniciativas de desarmamento e controle de armas privadas por meio da chamada
Campanha do Desarmamento. Instituida a partir do Estatuto do Desarmamento, a Campanha
estabelecia um prazo, durante o ano de 2004, para regularizagdo do registro ou porte de arma ou
entrega da mesma com direito a indenizacdo, o objetivo era alcancar a populagdo portadora de
armas de fogo sem registro. Segundo Ministério da Justica, a campanha resultou na entrega de
mais de 400 mil armas de fogo, destruidas posteriormente pelo Exército, ultrapassando em muito
a meta inicial de recolher 80 mil armas (bem como a posterior ampliagdo para 200 mil, até
dezembro de 2004). A campanha estendeu-se até outubro de 2005, quando o “Referendo do

Desarmamento” questionou a proibi¢do da comercializagdo de armas de fogo ou muni<;50137.

Contudo, mesmo antes do inicio de seu governo, Lula, como presidente do Instituto
Cidadania, apresentara no Congresso Nacional um Plano Nacional de Seguranca Publica que foi,

posteriormente, incorporado ao seu plano de governo. De acordo com Soares,

O plano foi recebido com respeito até mesmo pelos adversarios politicos, porque, de
fato, era nitido seu compromisso com a seriedade técnica, repelia jargdes ideoldgicos,
assumia posi¢do eminentemente ndo partidaria e visava contribuir para a construgdo de
um consenso minimo nacional, partindo do suposto de que a Seguranca Publica é
matéria de Estado, ndo de Governo, situando-se, portanto, acima das querelas politico-
partidarias” (Soares, 2007).

Em especifico, a proposta buscava ultrapassar os limites encontrados pelo governo FHC
relativos as disputas politicas e o atrito entre projetos, que criaram 0 que seria chamado de
“politica do veto”, em que o movimento proposto caia nas maos da “mé vontade” das autoridades
estaduais, impedindo a integracdo estadual e total adesdo as politicas propostas. Os pontos do
Plano versavam sobre a criacdo de um consenso entre 0s governadores acerca da viabilidade e
oportunidade das reformas, convocando-os para celebrar o “Pacto pela Paz”, que envolvia duas
propostas principais: a criagdo de Gabinetes de Gestdo Integrada de Seguranca Publica e a
“desconstitucionalizagdo das policias”. A primeira proposta buscava instituir um mecanismo de
gestdo das acdes e projetos preventivos. A segunda, a reforma das policias, ndo pretendia
necessariamente sua unificagdo, mas a criagdo de meios para que pudessem atuar de forma
conjunta e cooperativa; a “desconstitucionaliza¢do” significaria, ainda, conferir poder aos

Estados para definir o tipo de policias que precisassem e pudessem ter**®.

137 S e - % S s : :
O resultado do referendo garantiu a "ndo" interdicdo da comercializacdo. Uma das pesquisas mais robustas

a respeito é realizada por Cerqueira (2010), que busca mensurar impacto da politica de desarmamento para o caso do
estado de S8o Paulo; o autor conclui que a campanha do desarmamento foi um dos fatores mais relevantes que
levaram a diminui¢do nos crimes violentos, em particular nos homicidios, ao lado da reducdo da desigualdade
observada nos ultimos anos (a pesquisa analisou dados para o periodo 2001-2007). Ver também analise de Cano,
2003a.

138 L - o .
As propostas de reforma institucional das policias e de controle da violéncia institucional constituem,

provavelmente, a questdo mais polarizada do debate contemporéneo entre académicos e ndo académicos. Debate que
se aprofundou ao longo da década de 2000, com a aproximagao das instituicdes do sistema de justica e de seguranga
publica, a academia e os centros de pesquisa, incluindo aqueles da sociedade civil organizada (ver, a esse respeito,
Lima, 2009).
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Em uma perspectiva mais abrangente, contudo, o Plano introduzia a noc¢do de “seguranga
cidada”, associada a um paradigma inovador e especifico de seguranca publica no Brasil (Cano,
2006), buscando uma orientacdo efetivamente fundada nos valores democraticos e republicanos.

Na América Latina, a opcao pelo conceito de “seguranga cidada” vinha ganhando forga,
até entdo mais do que no Brasil, para demarcar sua diferenca com o paradigma de seguranca
prevalecente durante os periodos autoritarios e sua explicita implicagdo enquanto assuntos de
prioridade das forcas policiais e das forcas armadas. Nesta perspectiva, ficavam em segundo
plano, ndo apenas o restante do sistema de justica criminal, mas, especialmente, a sociedade civil.
Se, na Ameérica Latina, a expressao ganha forca depois dos movimentos de transi¢cdo democratica,
no Brasil, ela parece ser apresentada “oficialmente” apenas a partir do referido Plano Nacional de
Seguranca Publica, do | governo Lula. Para além das conquistas ja efetivadas com o PNSP do
governo FHC, torna-se explicita a necessidade de demarcacdo de um novo paradigma politico
normativo, caracterizado pela construcédo de um novo fundamento de legitimidade para a politica
publica.

A expressdo ‘“cidadd” qualifica a expressdo “seguranga publica”, ao demarcar sua
natureza republicana, tendo o objetivo explicito de reafirmar o papel da sociedade civil no
desenvolvimento de politicas de seguranca publica em regimes democraticos. Contudo, vale notar
que “a transformagdo conceitual, mais do que refletir uma transformac¢do na natureza das
politicas (...) deveria servir de base para a discussdo e formulacao de estratégias [...] adequadas”
(Mesquita Neto, 2006: 6).

Em outubro de 2003, contudo, o Executivo Nacional desistiu de prosseguir no caminho
previsto, buscando evitar, no primeiro ano de governo, o desgaste de ser o responsavel pela maior
reforma na seguranca publica que se antevia (dado que qualquer fracasso seria a ele atribuido). A
SENASP sofreu corte orcamentario que, ao lado da falta de critérios rigidos com relacdo aos
programas financiados, enfraqueceu, neste periodo, o papel federal de indutor das reformas nos
estados. O plano foi sendo deixado de lado até se restringir a um conjunto de a¢des da Policia
Federal — cuja atuacdo foi efetivamente mais ampla, comparada ao seu desempenho nos dois
governos FHC; de fato, a PF implementaria opera¢Ges bem planejadas e difundidas, voltadas,
entre outros, para a desarticulacdo de nucleos do crime organizado'*® (Cano, 2006; Soares, 2007).

Em 2007 foi lancado o Plano Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (Pronasci),
que reiterava o Plano Nacional de Seguranca Publica de 2003, incluindo seu paradigma
normativo. Ele refor¢ava a ndo oposi¢do entre “eficiéncia policial” e direitos humanos; valorizava
a contribuicdo municipal para a seguranca publica, principalmente com foco na “preven¢do”,
além de afirmar que a seguranca publica seria “matéria de Estado e nao de governo”. Retomava-
se a proposta de criagdo do Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP), envolvendo os diversos

niveis de governo, principalmente em torno da criagdo de um sistema unificado de dados

139 Entretanto, ao final do primeiro governo Lula, criticas foram feitas, no sentido de que uma politica nacional

de seguranca pUblica ndo poderia se reduzir a atuagdo da Policia Federal.
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criminais, com abrangéncia nacional. Explicita-se a necessidade de que, para a formulacdo da
politica de seguranga, era preciso a construcdo de diagndsticos tecnicamente orientados sobre a
criminalidade e a violéncia, sendo central o aperfeicoamento da coleta e o processamento das
estatfsticas oficiais, bem como a realizacio de pesquisas (Lima, 2008, 2009)**°.

O conhecimento académico e cientifico desse periodo se destacou pela forma como foi
amplamente apropriado pelo debate publico e pelas politicas de seguranca estaduais e federal. As
pesquisas se voltaram as questdes francamente “institucionais”, envolvendo a profissionalizagdo
dos operadores do sistema de justica criminal, as reformas institucionais, os desafios postos pela
criminalidade, a gestdo dos sistemas de seguranca publica, as estatisticas e seus empregos (Lima,
2009).

As propostas em vigor na Gltima década, das quais o Pronasci procurou se apropriar,
envolviam, portanto: modernizacdo da formacdo profissional (Poncioni, 2006); prestacdo de
servigos policiais mais “eficientes”, a partir do uso de técnicas modernizadoras e orientadoras do
planejamento e da atuagcdo preventiva; as condicGes sobre o trabalho policial (Soares et alli,
2009); a reforma na imagem e na forma de atuacdo da policia, principalmente a partir das
propostas de modernizacdo das delegacias de policia civil e do aprofundamento do “policiamento
comunitario” nas policias militares; criacdo de centros de referéncia e redes de servigo para

populacéo vitimizada'**

, entre outros.

Paralelamente, ganha amplitude o tema do “territorio”, relacionado a identificacdo de
grupos e situacdes de risco. O Pronasci buscou incorporar a producdo académica mais recente,
sobretudo a realizada a partir dos anos 2000, que buscou aprofundar o entendimento acerca das
mudancas relacionadas ao perfil da criminalidade e da violéncia, em especial, aquelas incidentes
sobre as classes populares. Estabeleceu-se um novo consenso, principalmente na academia, de
gue 0 processo que se inicia principalmente na década de 1980, com um perfil da criminalidade
urbana transformado, fez com que a violéncia penetrasse a vida cotidiana da popula¢édo urbana e,
em especial, da populagdo metropolitana residente nos bairros mais precarios. Os estudos buscam
reinserir a problematica da criminalidade e da violéncia urbana no conjunto de inter-relagdes
sociais complexas que constituem o espaco urbano das grandes metropoles brasileiras. Nessa

perspectiva, as desigualdades, vulnerabilidade e diferentes riscos sociais passariam a constituir

140 . . e . L . . o
Incluindo pesquisas de vitimizacdo para fins de estimagdo de crimes sofridos, seus custos (econémicos e

sociais) e avaliacdo do diferencial entre a criminalidade existente e os registros oficiais. A primeira Pesquisa
Nacional de Vitimizacéo foi iniciada no ano de 2010 pela SENASP, e seus resultados estdo, no momento, sendo
processados.

Relacionadas a confianga com relacéo as policias e a qualidade de seu trabalho, encontram-se as propostas
relacionadas ao “desempenho burocratico” do sistema de justica criminal, segundo denominagdo de Misse et alli
(2000), apoiadas sobretudo nos trabalhos sobre o fluxo da justica criminal (que indicaram, entre outros, a alta
morosidade e as baixas taxas de esclarecimento) e os estudos recentes sobre os inquéritos policiais, que lan¢cam luz
sobre as caracteristicas dessas agéncias e a seletividade dos casos investigados e solucionados (Misse, 2010;
Azevedo, 2011). Por sua vez, essa seletividade também é destacada nos trabalhos dedicados a compreender o
atendimento a violéncia doméstica e contra a mulher — Poncioni, 1995; Pasinato, 1995, 2009; Santos e Pasinato,
2005). Assim, propostas que envolviam a criacdo de mecanismos alternativos no interior da justica penal, buscando
tornad-la mais acessivel, includente e voltada ao respeito pelo cidaddo e o reconhecimento do acesso precario dos
“grupos minoritarios”, ganharam grande visibilidade (Kant de Lima, 2003; Azevedo, 2002, 2005; Batitucci et alli,
2010; Sinhoretto, 2010).
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fatores importantes a determinar tanto as “escolhas” criminais quanto as praticas rotineiras de
perseguicdo de criminosos dentre 0s grupos sociais. Outrossim, de que as consequéncias
especificas seriam sentidas dentre adolescentes e jovens adultos, a populacéo negra e mulheres. O
refinamento das analises empreendidas durante essa década serviu, assim, dentre outros, para
refinar as hipoteses explicativas, caracterizar situacdes de risco, qualificar grupos vulneraveis e as
relagdes entre a criminalidade e os indicadores socioecondmicos (Barreira e Adorno, 2010).

Assim, segundo Zaluar, o “paradoxo” que os intelectuais brasileiros haviam enfrentado,
em sua militdncia em defesa da cidadania e da inclusdo a nacdo, parecia estar sendo
progressivamente desfeito. Os intelectuais teriam passado, nesta década, a aceitar o paradoxo,
aquele que consistiu em que, principalmente no contexto urbano, “os pobres figurassem como
protagonistas dos principais crimes violentos, ao mesmo tempo em que vitimas preferenciais
deles”. Uma dupla insercdo da qual decorrem dilemas éticos, politicos e ambiguidades tedricas, e
com a qual ndo se romperia sem uma mudanca de paradigma. Para a autora, também seria
necessaria uma recusa da dicotomia “ordem na sociedade” versus “desordem na favela”, bem
como das teorias da marginalidade que suporiam os pobres a margem da lei. Tratar-se-ia, ao
contréario, de focalizar ndo os antagonismos entre grupos ou classes, mas as relagdes que
infligiriam situacOes de subalternidade e subjugacdo, as quais perpassam classes, etnias e
géneros, entre outros mecanismos de subordinacdo (Zaluar, 1999).

Soares afirma que a situagao terrivel de “dupla tirania a que a populagdo sem cidadania do
pais estaria diariamente submetida nas periferias, nos morros e nas favelas” das principais

cidades do pais “deveria ser motivacdo suficiente para a radicaliza¢do da democracia”:

Acredito na possibilidade de combinar eficiéncia policial com respeito aos direitos
humanos, aos direitos civis e as leis. Mas para isso é preciso definir uma politica para a
seguranca publica, focalizando a especificidade desse desafio, sem negar suas relacdes
com o desemprego e a crise social. Os paises que tém vencido a batalha contra o crime e
a violéncia demonstraram que a combinagao entre eficiéncia e respeito é ndo s6 possivel
COmMo necessaria, se 0 que se quer é construir uma ordem democratica e civilizada.
(Soares, 2000: 48, grifos nossos).

A ja citada pesquisa de Teresa Caldeira (2000) estudava, nesse sentido, os padrdes de
segregacgdo social no espaco urbano e suas relacdes com a criminalidade — e buscando ainda
entender como essas relagdes viciosas impediriam o fomento de relagBes democraticas na cidade,
constituindo, ao contrario, o que ela denomina que “democracia disjuntiva™*%,

Maria Alice Rezende de Carvalho (2005) discute a cidade como o lugar onde deveriam
ser buscadas as explicacbes para a vulnerabilidade de grandes contigentes populacionais,
inseridos em subculturas caracterizadas por dispositivos autoritarios e revanchistas, por

sentimentos sociais de aprovacgdo das préaticas violentas que legitimam o aliciamento de jovens

142 . - . .. . .. ~ . . ..
Seriam elementos ou expressdes dessa “democracia disjuntiva” a deslegitimagdo da cidadania civil (que ela

entende como analiticamente separada da cidadania politica); os discursos do crime, que reproduzem esteredtipos da
diferenga e fronteiras nitidas entre “bons” e “maus”, “cidaddos de bem” e “marginais”; as praticas das instituicdes
policiais; o surgimento dos “enclaves fortificados” no espago da cidade — fendmeno ja explorado em se¢éo anterior
deste capitulo; a pratica da tortura e da violéncia doméstica, ilustrativas de uma concepgdo acerca do “tratamento dos

corpos” partilhada pela sociedade brasileira, entre outros.
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para a vida criminal, bem como ac¢des extremistas das operagdes de exterminio e “limpeza social”
por parte do proprio sistema de seguranca e justica criminal.

O urbano seria o lugar onde se estabilizaria um padrdo de interacdo entre honestos e
infratores que facilita a disseminacao social das infracdes e o transito generalizado entre 0 mundo
legal e ilegal (M. Carvalho, 2005: 53). Nesse contexto, a violéncia seria definida ndo como
sindnimo, mas como expressdo da “marginalizagdo cidada”. A explosdo de violéncia na qual se
viram imersas a maior parte das metropoles brasileiras deveria ser vista, na verdade, “como
resultado da privacao de liberdade que impediu os desiguais de lutarem por seus direitos e por
sua incorporacdo a Cidade” (M. Carvalho, 2005: 48). Seu conceito de cidade escassa proporia,
assim, inserir uma perspectiva ainda ndo considerada nos estudos do campo, a da dimens&o
politica (e da democratizacdo politica do espaco urbano), chamando a atencdo para o problema da
“autonomizacdo crescente da organizacdo social em relacdo ao quadro politico institucional”: a
violéncia seria reflexo da baixa legitimidade da autoridade politica do Estado, caracterizado como
congenitamente privatista. Essa caracteristica teria levado a um estreitamento excessivo da polis,
condenando toda a sociedade a exclusdo (enquanto ndo cidaddos). O conceito chama atencéo,
pois, para a auséncia de um pacto politico estavel e universal; em contrapartida, a violéncia seria
uma das formas de organizacdo que mobiliza a sociedade e se nutre do retraimento do Estado (M.
Carvalho, 2005: 55).

Em um instigante artigo de 2002, Sérgio Adorno reiterava a afirmagdo de que “a
associacdo mecanica entre pobreza, crime e violéncia suscitava mais problemas do que os
solucionava” (Adorno, 2002: 109); o problema residiria na “criminalizacdo dos pobres”
provocada pelo foco privilegiado das agéncias de controle social contra a delinquéncia cometida
por essa classe de cidaddos. Contudo, reforgava a pertinéncia dos argumentos de Box (1987) e
Wacquant (1999), que indicavam correlacfes entre recessdo, crime e punicdo (ou tendéncia a
superpopulagdo prisional, no caso do Gltimo). Adorno colocava em xeque uma série de estudos**?
que contestavam a correlacdo entre pobreza, renda ou desigualdade e taxas de criminalidade, os
quais teriam recorrido ao argumento de Cano (2001) e de outros autores de que estariam
contaminados por que denunciaram problemas metodol6gicos, muitos dos quais relacionados a
acuracia das fontes de dados. Outro problema seria que a maior parte desses estudos estaria
baseada em “teorias” referentes basicamente a autoria de crimes, quando, na verdade, seria
preciso focar-se nas as vitimas, ou seja, reconhecer a amplitude do fendmeno da vitimizacao

144

preferencial da populagdo pobre™". Assim, ndo havia como deixar de reconhecer as relagdes entre

143 Zaluar (1994 e 1999), Coelho (1987), Beato (1998) e Wanderley e Sapori (2001), Beato e Reis (1999);
Cano e Santos (2001).

14 Reproduzo aqui alguns dos principais argumentos do autor, a partir de uma ampla revisdo de estudos
realizados: 1. O risco de ser vitima de violéncia letal entre criangas e adolescentes dobra quando a familia € pobre
(possui renda per capita inferior a 1 salario minimo — ano base: 1997) (baseado no estudo de Monteiro e Zaluar,
1998); 2.0s estudos que exploraram as relagdes entre desemprego e crime no Brasil utilizaram dados sobre o
mercado formal de trabalho, quando se sabe, na verdade, que a maior parte da populacdo economicamente ativa
brasileira faz parte do mercado informal — e essa situacdo piorou com as transformacBes na economia brasileira
durante a década de 1990;3. Mesmo que se argumente que a desigualdade de renda permanece praticamente a mesma
desde a década de 1970 (embora o ano 1998 tenha apresentado um dos indices mais elevados), “a desigualdade
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“a persisténcia, na sociedade brasileira, da concentracdo de renda, da concentragdo de precaria
qualidade de vida coletiva nos chamados bairros urbanos periféricos das grandes cidades e a
explosdo de violéncia letal” (Adorno, 2002: 112). Os mapas da violéncia, realizados para
algumas capitais brasileiras, desde meados da década de 1990, seriam extremamente relevantes
para se entender esse fendmeno; eles mostrariam que as taxas de crimes, em especial, homicidios,
eram flagrantemente mais elevadas nas areas mais precéarias do que nos bairros mais bem
atendidos por infraestrutura urbana, por oferta de postos de trabalho, servicos de lazer e cultura
(Adorno, 2002: 112-ss). Assim, Adorno defendia que a pobreza e as desigualdades sociais
subjacentes aos processos incompletos de desenvolvimento socioecondmico experimentados pela

trajetoria historica da sociedade brasileira:

seriam da ordem da justica social. Sua superacgéo requer o reconhecimento de direitos,
vale dizer, de medidas de equidade que traduzam diferencas em cidadania universal e
que assegurem o reconhecimento de um espago — 0 espaco publico — como locus
privilegiado de realizacdo do bem comum. (...) Ao mesmo tempo, tudo isso diz respeito
também ao reconhecimento de critérios universais e legitimos, socialmente pactuados e
compartilhados, de julgamento dos litigios e das contendas sociais. E nesta medida que
se podem estabelecer as conexdes entre justica social e justica penal (...). (Adorno, 2002:
128).

Identificam-se, assim, espacos geograficamente delimitados, caracterizados por alta
incidéncia de violéncia letal, associados a condi¢des de grande vulnerabilidade socioecondémica
(Kahn et alli, 2004, 2005; Peres et alii, 2008; Rivero, 2010; Santos, 2010; Lima, 2011)**. Os
territérios seriam ainda caracterizados pela sua desintegracdo, ou articulacdo subordinada a
“cidade formal”. A questdo envolvida seria entdo, como “reorganiza-los” e reintegra-los ao
contexto urbano, “desterritorializando-os” (Tavares dos Santos, 1999, 2004; Tavares dos Santos ¢
Russo, 2010)™°.

Esse é o debate de fundo, que marca a instituicdo do Programa Nacional de Seguranca
Publica com Cidadania (Pronasci) em 2007 e lancado em 2008. O programa pretendeu reunir
acOes sociais e acdes de justica e seguranca publica, focando-se em determinadas localidades e
“territorios” das regides metropolitanas (RMs) brasileiras. Sua elaboragdo resultou de um
processo de discussdo no ambito do governo federal, dirigido pelo Ministério da Justica, mas que
envolvia também varios outros Ministérios e Secretarias’®’, além da colaboracdo de
representantes das secretarias estaduais de seguranca publica, organizacdes da sociedade civil e

membros de instituicdes de pesquisa (IPEA, 2009).

social ndo é socialmente vivida e experimentada como ha duas ou trés décadas. (...) Por exemplo, aumentou,
consideravelmente, no inicio deste século, a propor¢do de trabalhadores que jamais tiveram contrato de trabalho
formal assinado” (Adorno, 2002: 122).

15 Vale aqui citar o artigo de Peres et alii (2008), em estudo ecolégico considerando os 96 distritos censitarios
do municipio de Sdo Paulo para o ano 2000, os autores encontraram forte associacdo entre coeficientes de
mortalidade por homicidio e todos os indicadores de desenvolvimento socioeconémico e violéncia policial (a
associacao entre as variaveis foi determinada, neste estudo, através de correlacdo de Spearman e anélise de regressdo
linear simples e maltipla).

146 Tavares dos Santos e Russo (2010), por sua vez, realizando uma cartografia social dos homicidios no
municipio de Porto Alegre para os anos de 2002 a 2006, encontraram uma metrépole caracterizada por um
emergente processo de segregacdo social provocado pelas dindmicas espaciais de riscos de violéncia e criminalidade,
0 que limitaria a dindmica de expansdo da cidadania.

wr Ministérios da Educacdo, Saude, Trabalho, Cultura, Esportes, Cidades, Desenvolvimento Social, Combate a
Fome, Casa Civil, Secretaria Nacional Antidrogas, Secretaria Nacional da Juventude, Secretaria Especial dos
Direitos Humanos (SEDH), Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres e Secretaria Especial de Politicas de
Promocdo da Igualdade Racial (Seppir).
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O Pronasci previa um investimento muito superior ao dos planos anteriores, de quase R$
7 bilhdes, a serem distribuidos ao longo de quatro anos, e que € bastante superior ao montante
gasto nos anos anteriores, conforme é evidenciado no GRAF. 10 a seguir**.

Despesas realizadas com a Fun¢do Seguranc¢a Publica (em reais correntes) -
Unido- 2003/2009

8.000.000.000,00

8.639.000,00

7.000.000.000,00

£.000.000.000,00

5.000.000.000,00

4.000.000.000,00

3.000.000.000,00

2.000.000.000,00

1.000.000.000,00

0,00 T T T T T T
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Fonte: Anuarios Estatisticos do Férum de Seguranga Publica, anos 2009 e 2010.

Até 2009, 22 estados da Federacdo haviam aderido a algum projeto do Pronasci. Dos
projetos financiados, 83% foram firmados com érgdos dos governos estaduais. Em alguns
estados, porém, a participacdo de governos municipais foi importante, como nos casos de Goias,
Parang, S&o Paulo, Espirito Santo, Minas Gerais e Rio Grande do Sul, alguns deles com
organizacgOes da sociedade civil de interesse publico.

Alguns estudos buscaram realizar balan¢os do Pronasci, seja da perspectiva de seu
desenho (Soares, 2007), da perspectiva do orcamento efetivamente executado (FGV, 2009g;
IPEA, 2010) ou ainda acerca da percepc¢ado da populacao sobre o préprio programa (FGV, 2009b).

Para Soares, apesar de possuir acoes bem delineadas, teria havido retrocessos com relacéo
ao Plano Nacional apresentado em 2003, no primeiro governo Lula, principalmente em relacéo a
excessiva fragmentacdo das propostas. Soares criticou a auséncia de uma regulagéo clara para o
Sistema Unico de Seguranga Publica (Susp); a ndo mencdo as reformas institucionais e ndo
assimilacdo da questdo da fragmentacdo da policia ao Plano; o carater ndo sisteméatico das
propostas; além da nédo identificagdo de critérios claros para distribuicdo dos recursos do Fundo
Nacional de Seguranca Publica (Soares, 2007). Estudo do IPEA (2009) criticou, de maneira
similar, o desenho do programa e entendeu como baixa a taxa de efetivacdo do orgamento
previsto — embora, a nosso ver, a taxa de 80% de efetivacdo (segundo o referido texto) possa,

contrariamente, ser considerada bastante alta. Com relagcdo ao desenho, ele teria trazido frentes de

148 A titulo de referéncia, os gastos com seguranga publica no ano de 2000, quando do langamento do | PNSP,

foram de 753 milhdes de reais.
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atuacdo de diferentes naturezas e objetivos, indicando ter sido concebido muito mais como
diretriz politica, e ndo como um programa, contendo linhas de acBes articuladas e sistémicas
entre si. Em especial, as chamadas “ag¢des estruturais” previstas estariam mais ligadas a diretrizes
gerais de uma politica de seguranca, ndo possuindo foco no puablico alvo e nos territorios
selecionados pelo programa; tendo, diversamente, metas e impactos mais abrangentes, com
excecdo dos projetos locais que se destinariam as regides priorizadas.

Decerto, podem ser identificadas duas grandes linhas de atuacdo no interior do programa,
acBes locais e as estruturais**®, a partir das quais ele deve ser diferentemente analisado, segundo
nosso entendimento. As acdes locais focalizaram os “territorios vulneraveis” das Regides
Metropolitanas, os chamados “Territorios da Paz”, cujo objetivo seria reunir, a partir da base
local, acdes de diversas naturezas, articuladas ao policiamento comunitario e a mecanismos de
acesso a justica. O Pronasci aproveitava-se de projetos ja existentes no @mbito do governo federal
e propunha outros novos. Contava, para sua gestdo e execucao, além da adesdo dos governos
estaduais, de importante papel destinado aos municipios™®.

Dentre os principais projetos a serem desenvolvidos nos Territdrios da Paz, destacaram-se
0 “Mulheres da Paz” e “Protejo”. O primeiro voltava-se & capacitagdo de mulheres que se
destacassem na atuacdo comunitaria, buscando contribuir para sua articulacdo e mobilizacéo
social, principalmente em torno de temas como afirmacdo da cidadania e direitos das mulheres.
As lideres comunitarias contempladas receberiam auxilio financeiro de R$ 190,00 por més, por
prazo de um ano, renovavel por até cinco; deveriam, ainda, realizar ainda cursos sobre direitos
humanos, género e mediacao de conflitos e se tornar responsaveis por articular agées com jovens
e adolescentes, identificando aqueles que deveriam ser incluidos em programas sociais, incluindo
o “Protejo”.

O “Protejo” consistiu em projeto destinado a jovens e adolescentes expostos a violéncia
domeéstica ou urbana ou em situacGes de rua, nas areas abrangidas pelo Pronasci. Teria por
objetivo promover a formacdo dos jovens por meio de praticas esportivas, culturais e
educacionais, visando resgatar sua autoestima, reestruturacdo de seu percurso social e o
desenvolvimento da convivéncia pacifica. Os jovens também frequentariam cursos de
capacitacdo sobre direitos humanos, combate a violéncia e a criminalidade, outros cursos na
tematica juvenil, bem como participariam de atividades de emancipacdo e socializagdo que
possibilitassem sua reinser¢do nas comunidades. Receberiam auxilio financeiro de R$ 100,00 por

més, durante um ano, prorrogavel por mais um.

149 Destacaremos apenas as a¢@es que se relacionam ao objeto deste trabalho, a despeito do enorme conjunto

de agBes previstas, englobando naturezas bastante diversas e abrangentes do problema da seguranca publica.

15 Uma inovacdo importante, trazida de maneira consistente pelo Pronasci, foi o incentivo a participacdo dos
municipios na elaboragéo das estratégias de seguranca publica, incluindo a propositura de planos locais. Nos estados
e nos municipios onde o Executivo, sobretudo estadual, ja estd empenhado na construcdo de bases comunitarias para
seguranga publica, a gestdo do Pronasci tendeu a ser mais bem conduzida e seus resultados mais promissores. Por
outro lado, a capacidade de articulagdo dos municipios entre si tm se mostrado também bastante promissora; o
municipio conta, nesse sentido, com uma importante vantagem, a escala e a maior possibilidade de se concentrar nos
“territorios”.
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Foram implementados 26 Territorios da Paz, caracterizados por “total descoesdo social”,
em 19 municipios brasileiros (em onze Estados e no distrito federal) (PRONASCI, 2010b). Quase
10 mil mulheres participaram do Mulheres da Paz; 15 mil jovens, entre 15 e 24 anos, receberam o
auxilio decorrente do Protejo (PRONASCI, 2010c). Os nimeros do Pronasci impressionam;
analisando os dados relativos as duas principais acdes locais, pode-se dizer que o programa
abrangeu, decerto, um publico bastante amplo. Pesquisa aponta um cenario positivo em
determinados aspectos, tais como uma importante inflexdo dos homicidios, leve reducdo da
sensacdo de inseguranca®®™ (FGV, 2009b).

E provavel que o saldo positivo das acBes desenvolvidas no plano local tenha sido
resultante menos da transferéncia de renda em si, do que do extenso conjunto de agOes
implantadas nos territérios — como as ac¢bes de protecdo social, cultura, esportes, recuperacao
urbana, educacdo e saide, bem como do policiamento comunitario, que passa a contar com uma
ampla institucionalizacéo a partir do Pronasci'®. Isso porque, além de o valor do beneficio ser
muito pequeno para “disputar” com o rendimento oferecido pelos diferentes mercados ilegais
existentes nesses locais, as analises indicaram pouca articulacdo entre as acfes e seu carater ndo
sistémico®®,

De todo modo, aspecto positivo se refere ao fato de que o volume bastante relevante de
recursos advindos do programa foi destinado a acbes de prevencdo a violéncia nos territérios
selecionados. Ainda que o programa tenha repassado recursos aos estados, funcéo tradicional dos
Fundo Nacional de Seguranca Publica, o Ministério também conseguiu direcionar investimentos
relevantes (FGV, 2009a).

Por outro lado, é necessario analisar o possivel efeito da segunda perspectiva de acéo
compreendida pelo Pronasci. Para além das acdes locais, acdes denominadas “estruturais”
voltaram-se para a criacdo de estabelecimentos penais especiais para jovens e mulheres, apoio
para instituicbes de seguranca publica dos governos estaduais, além da formacéo e valorizacao
dos profissionais em seguranca publica, enfatizando a difusdo do policiamento comunitéario,
acOes fundamentais, cuja importancia foi discutida na secdo anterior. Essa perspectiva do
Pronasci também articulava acdes ja existentes, concentradas no préprio Ministério da Justica.
Dentre as ag¢des implementadas, recebeu amplo destaque o “Bolsa Formacdo”, que tratou de
concessao de auxilio financeiro para policiais civis e militares, bombeiros, agentes penitenciarios

e peritos, que frequentariam cursos oferecidos ou reconhecidos pelo Ministério da Justica. Os

11 A despeito disso, ndo houve percepc¢do de reducdo de certos crimes, como roubo e furto nem da violéncia

contra mulheres e jovens, segundo dados da referida pesquisa (FGV, 2009b).

152 Em entrevistas que realizamos em dois Territérios da Paz, era explicito, por parte da populacdo residente,
um grande desconhecimento das a¢des; nas entrevistas feitas com os profissionais de seguranca publica e de outras
areas, tornava-se clara a desarticulacdo entre as diversas acfes. Essa percep¢do é similar aos resultados encontrados
por pesquisa da FGV (2009), que ressalta, ainda, a ndo redugdo da violéncia doméstica, esta, ao contrario, teve um
leve aumento.

153 Assim como ja indicavam algumas analises sobre outro importante programa que compreende transferéncia
de renda, o Bolsa Familia, a renda recebida nas grandes cidades é insuficiente e traz impactos reduzidos,
principalmente se comparados aqueles produzidos nas cidades menores e na zona rural. Assim, infere-se que 100 ou
190 reais ndo representam um real incentivo para o abandono do “trabalho” nos diferentes mercados (ilegais)
existentes nesses territorios vulneraveis.
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profissionais que recebessem um valor teto (de até R$ 1.300,00 mensais, posteriormente
aumentado para R$ 1.700,00 mensais) poderiam ser contemplados com um incentivo de
R$443,00 para sua formagdo. Além disso, outro critério vinculava o ente federativo ao qual
pertencia o profissional; a adesdo ao projeto obrigava o ente a “instituir e manter programas de
policia comunitaria”, assim como “garantir remuneracdo mensal pessoal ndo inferior a R$
1.300,00 aos membros das corporacdes até o ano 2012”.

No total, houve superacdo da meta inicial de destinar bolsas formacdo a 225 mil
profissionais de seguranca publica, em sua maioria, de baixa renda; foram efetivamente
beneficiados 488 mil profissionais. Para tanto, a Senasp articulou duas redes muito bem
sucedidas, responsaveis por fornecer os cursos, a Renaesp — Rede Nacional de Altos Estudos em
Seguranca Publica, contando com mais 65 instituicdes cadastradas no nivel nacional — e uma rede
de Educacéo a Distancia (EAD). Ao todo, as instituicGes contaram com 766 mil alunos oriundos
do sistema de justica criminal e seguranca publica (Pronasci, 2010).

Assim, se para o caso do “Mulheres da Paz” e “Projeto”, o valor da transferéncia de renda
era insuficiente para atingir os objetivos estabelecidos, no caso da “Bolsa Formagdo” o valor
significou um acréscimo significativo, de até 40%, no salario dos profissionais de seguranca
publica, em especial, entre os de renda mais baixa. Para recebé-lo, os profissionais teriam que
frequentar os cursos indicados pelo MJ, tomando conhecimento do policiamento comunitario e da
filosofia de respeito aos direitos humanos. O Pronasci adotava, principalmente a partir dessa linha
de acdo, uma estratégia de reforma incremental, a partir do plano da cultura. Impedido de
realizar, “pelo alto”, via sistema politico, um amplo consenso entre os governos estaduais por
uma reforma que representasse uma disrup¢do do modelo anterior, 0 programa optou por uma
reforma institucional da seguranca publica a partir de sua cultura politica e organizacional.
Contou, para tanto, com um movimento iniciado pelos centros de pesquisa e ensino, constituido
ha trés décadas, que progressivamente se tornaram importantes aliados e difusores de uma nova
agenda para a seguranca publica™*.

Outro conjunto de criticas foi destinada ao Pronasci destacava o fato de que ele nédo
adotara medidas explicitas voltadas ao controle da violéncia policial. Tanto o Plano Nacional de
Segurancga Publica de 2000, do governo Fernando Henrique Cardoso, quanto o Projeto Seguranca
Publica para o Brasil, do primeiro governo Lula, teriam construido articulagGes importantes com
0 Plano Nacional de Direitos Humanos, principalmente no primeiro caso, enfatizado a reforma
das policias (a partir de mudangas normativas, inclusive constitucionais) e colocado uma serie de
acOes voltadas para controle interno e externo dos desvios da atuagdo policial, em especial, no
segundo. O Pronasci, ao contrario, além de ndo discriminar medidas explicitas voltadas a reducgéo
e controle do abuso policial (Soares, 2007), suscitaria davidas quanto a possibilidade efetiva da

integracdo das acOes sociais com as agdes policiais propostas (IPEA, 2009). Em outras palavras, a

154 Acerca da importancia da perspectiva da formacao policial para a efetivagdo do Estado Democratico de

Direito, bem como seus pontos criticos, ver Tavares dos Santos (2009) e Poncioni (2010), entre outros.

178



pratica do policiamento comunitario era exigéncia para adesdo ao programa pelos estados,
especialmente para aderir ao Bolsa Formacéo, porém tal policiamento ndo necessariamente seria
implantado nos territorios definidos para a¢6es sociais. Estabelecia-se, assim, um arranjo em que
poderia haver, nos locais selecionados, acdes sociais de fortalecimento da cidadania e acGes
repressivas sem compromisso com ideia de “seguranca cidada”. O problema residiria no fato de
que justamente nos territorios alvo do Pronasci, as a¢des policiais tenderiam a ser mais violentas
e ocorreriam, com maior frequéncia, acdes abusivas por parte da policia (IPEA, 2009). Essa
constitui uma das hipoteses que buscaremos verificar a partir dos estudos de caso, no capitulo
seguinte.

Se verdadeira, essa teria sido uma importante lacuna no programa que, a despeito disso,
induziu, via financiamento seletivo, a adocdo do policiamento comunitario nas organizacfes
policiais estaduais e sustentou uma acdo abrangente de formacdo, destinada a produzir impactos
principalmente no plano das ideias, dos valores e crencas dos profissionais beneficiados *°. O
capitulo seguinte também buscara tangenciar os efeitos desse amplo programa de formacéo no
que se refere ao aprofundamento das reformas orientadas ao policiamento comunitario e a
redemocratizacdo do policiamento, em geral.

Seja como for, um importante momento de consolidagdo do marco de reforma cidada
advém com a realizagdo da | Conferéncia Nacional de Seguranca Puablica (12.Conseg). No
conjunto das acBGes do Pronasci, essa estratégia parece ter sido fundamental para explicitar a
propositura de um novo paradigma para a seguranca publica. Se as classes populares teriam
figurado na politica de seguranca até entdo na condicdo de suspeitos e posteriormente na
condigdo de réus; ou entdo, na condicdo de informantes, de colaboradores da policia para levar
uma dendncia, para dar informacGes sobre outros suspeitos e posteriormente réus; por fim, como
contribuintes para sanar a precariedade material que as policias enfrentam, para arrecadar
recursos junto a comunidade para doacdes (Simdes, 2009), a partir de Conseg coloca-se,
explicitamente uma nova forma de participacgéo.

A iniciativa de sua realizagdo apoiou-se no suposto de que quaisquer acdes e decisdes
tomadas no sentido da reforma do campo da seguranca somente possuiriam a devida legitimidade
se passassem pelo escrutinio da discussdo publica (Conseg, 2009; 2010). A Conferéncia se
inseriu, assim, em um marco de democracia e gestdo publica que buscava acentuar um sentido
forte de inclusdo e igualdade politica. E que, reunindo uma pluralidade de segmentos,
perspectivas e tematicas sociais, a iniciativa aumentaria a probabilidade de os processos de
deliberagdo e tomada de decisdo serem mais democréaticos e mais justos. Para essa perspectiva, a
democracia ndo seria apenas um meio por meio do qual os cidaddos poderiam promover seus
interesses e tomar o poder enquanto governantes; significaria também um meio de resolucéo

coletiva dos problemas que dependeria da adequada expressdo e do criticismo das diversas

1% Ainda que seja possivel questionar a qualidade dos cursos de formagdo oferecidos, bem como a efetiva

implementagdo da “reforma comunitaria” no policiamento, nos diversos estados.
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opinides e perspectivas dos diversos grupos no interior da sociedade. Pressuporia uma politica
dentro da qual haveria diferencas e conflitos, problemas que o coletivo deveria enfrentar de forma
a lidar tanto com as questdes individuais quanto com o projeto coletivo de viver em sociedade.

Muitas analises sobre a Conseg, contudo, tenderam a se focar principalmente em seus
“resultados” imediatos, assinalando, dentre outras coisas: a heterogeneidade que caracterizou seu
documento final, o qual ndo possuiria “um direcionamento politico e estratégico nitido no
conjunto dos principios e diretrizes votados”; a “supremacia das demandas corporativas” e a
presenca dos movimentos sociais nesse processo como “meros coadjuvantes” (Ver, por exemplo,
Sapori, 2010).

Por outro lado, um ponto que recebeu pouca atencéo por grande parte das analises da 12

Conseg foi o fato de que sua metodologia®®

tanto incorporou os tradicionais mecanismos de
representacdo — por meio da eleicdo dos delegados, que funcionaram como representantes dos
trabalhadores, dos gestores publicos e da sociedade civil — quanto inovou ao criar multiplos
féruns de discussao das teméticas do campo da seguranca publica. Essa inovacao teria o objetivo
de “contribuir para tornar suas etapas espacos acessiveis de encontro, interagdo, articulagao,
debates, proposicao de idéias e formagao de pessoas” (Conseg, 2009a).

O estudo de Pavez et alii. (2009) utilizou a metodologia de andlise de redes para localizar
0s principais espagos e féruns de interacdo, encontro, manifestacdo ou pactuacdo entre 0s
diversos atores e entidades da sociedade civil em torno da tematica da seguranca publica,
comparando sua dinamica no periodo anterior a 1a. Conseg, década de 1990 e anos 2000, e a
partir da sua realizacdo, entre julho de 2008 a agosto de 2009.

Dentre os resultados, os autores destacam que ap0s a realizacdo da Conferéncia varias
perpectivas e atores que ndo pertenciam ao campo de discussdes no periodo anterior passaram a
ter visibilidade. Trata-se, por um lado, da grande maioria dos movimentos sociais que até entdo
atuavam em outros espacos de discussdo mais ligados a tematica dos direitos humanos, e que
passam a integrar as discussdes no campo da seguranca publica: as diversas entidades do
movimento feminista, da area da juventude e da educacdo, do segmento GLBT, das pastorais,
entre outros.

Por outro, destacam-se diversas entidades do segmento dos trabalhadores da seguranga
publica, que no periodo anterior estariam pouco articulados e com suas demandas ainda muito
pouco visiveis na agenda puablica. Esses atores — guardas municipais, bombeiros, peritos
criminais e agentes penitenciarios — passam a ser importantes protagonistas das discussdes da
Conseg. Pode-se, por um lado, interpretar esse movimento como uma sorte de coloniza¢do do
campo de seguranca por tematicas “corporativas”; mas, diversamente ¢ possivel argumentar que a

Conseg da oportunidade de publicizacdo de demandas, igualmente legitimas, de segmentos

156 Acerca da metodologia da 18. Conseg, acessar o site: www.conseg.gov.br.
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anteriormente pouco visiveis no campo da seguranca publica, no qual, até entdo, predominavam
as demandas das policias™’.

Por sua vez, o0 segmento dos gestores publicos comeca a se articular com o campo a partir,
principalmente, de 2000, por meio dos governos locais e, a partir de 2003, com a entrada da
tematica na agenda do governo federal, que culmina no periodo de preparagdo da la. Conseg.
Essa ultima dindmica, combinada a entrada dos novos atores ao campo, promove um expressivo
adensamento do mesmo, tanto a partir da abertura de novas frentes e redes de dialogo,
cooperacdo e de consequente discussdo de novos temas, quanto de aprofundamento das disputas e
parcerias j& existentes desde o periodo anterior. Os dados revelam ainda mudancas tanto na
homogeneidade quanto na heterogeneidade dos contatos entre as entidades, havendo um
adensamento dos vinculos entre entidades do mesmo segmento, a0 mesmo em tempo que uma
ampliacdo das relacdes entre segmentos distintos.

Outro importante achado da pesquisa se refere ao protagonismo da sociedade civil a frente
da realizacdo de grande parte dos eventos publicos e da criacdo de entidades para atuar no campo
da seguranca publica em ambos os momentos. A diferenca do periodo caracterizado pela
mobilizacdo em torno da Conseg diz respeito a ja citada apari¢cdo de novos atores e tematicas,
bem como ao fortalecimento daquele setor na regido mais coesa da rede de entidades. Assim, se
ja se observa uma grande coesdo interna no interior da sociedade civil, com intensa frequéncia de
vinculos e entidades conectadas entre si no periodo anterior, com a Conferéncia nota-se um
aprofundamento dessa situacao.

Esses resultados apontam para um importante matizamento das consideracdes acerca da
participacdo da sociedade civil. A existéncia de uma heterogeneidade interna,— caracterizada pela
diversidade de atores — organizagdes nao-governamentais, instituicdes académicas, entidades
religiosas e filantropicas, movimentos sociais — e de temas especificos ou ndo da seguranca
publica, ndo autoriza a interpretacdo de uma necessaria desmobilizacao.

Outro estudo que traz resultados importantes para caracterizar a participacdo da sociedade
civil no contexto da 12 Conseg foi feito por Lima e Romao (2010), cujo objetivo era medir a
adesdo ao paradigma proposto pelo Ministério da Justica, expresso no Texto Base da
Conferéncia. Esse Texto foi usado como pardmetro para mapear as posic¢oes, correntes politicas e

ideoldgicas presentes durante sua etapa nacional**®.

157 . . « 5
Embora se tenha que reconhecer que, infelizmente, as demandas desses “novos” segmentos dos

trabalhadores tenham se pautado sobretudo em um mimetismo com relagdo as instituices policiais. Ver, nesse
sentido, o Caderno Final de Propostas da Conseg (Conseg, 2009b). O estudo analisa ainda o nimero de vinculos
entre os diferentes atores, percebendo uma ampliacdo dos vinculos obtidos pelos trabalhadores, o que ndo teria
onerado, contudo, o peso relacional dos outros segmentos. Segundo os autores, isso indicaria um aumento efetivo da
participagdo dos trabalhadores na discussdo da seguranga publica, impulsionada principalmente pelas entidades da
sociedade civil. Esses vinculos podem ser traduzidos em termos de estabelecimento de canais de contato, articulacdo
e discussdo. Pode-se interpretar esse partilhamento de féruns de interacdo e deliberacdo como algo positivo, se
considerarmos o fato de que o campo da seguranca publica no pais esteve até entdo marcado por uma distancia quase
que intransponivel entre esses dois setores.
158 R . - L
Os autores identificariam, assim, quatro correntes politico-ideoldgicas hipotéticas: a primeira se
caracterizaria pela sua concordancia com o atual modelo de seguranca publica; as reformas, se inevitaveis, deveriam
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Os resultados indicam uma adesdo maior & corrente que representa a proposta do novo
paradigma, posi¢do que teria predominancia ainda maior dentre membros da sociedade civil.
Podemos interpretar esse resultado como um avanco importante por parte do Pronasci no que se
refere a propor um modelo de seguranca publica que, provavelmente pela primeira vez, se
aproxima das demandas da sociedade. Trata-se, assim, de um indicador importante da
legitimidade dessa politica™®.

E possivel afirmar que a inovacdo gerencial, introduzida pelo governo anterior, provocou
uma mudang¢a importante no campo, no sentido de tensionar o modelo “tradicional” da seguranga
publica. O momento que culmina com a ampla movimentacdo provocada pela realizagdo da
Conseg, apresenta-se permeado por uma forte tendéncia de apoio a mudangas agora mais
“substanciais”. Por outro lado, assim, como o estudo anterior citado, a analise de Lima e Romao
(2010) revela um campo de disputas intensas sobre as diferentes teméticas e conceitos ligados ao
campo da seguranca, e os diferentes significados assumidos por seus atores. Nesse sentido, a
posicao politico ideoldgica que expressa o paradigma proposto pelo atual governo configurar-se-
ia muito mais como um projeto politico de carater amplo do que como uma proposta constituida
por posicionamentos politicos estabilizados.

Esse resultado pode ser interpretado em termos relativos; certamente, pode indicar certa
limitacdo no que se refere a possibilidade de estabilizacdo do novo paradigma e sua capacidade
de operacionalizar a¢des e intervengdes ‘“‘concretas” e, principalmente, coerentes com ele. Esse
também sera um ponto que continuaremos a explorar no capitulo seguinte e, em especial, na
Conclusdo deste trabalho.

Seja como for, dentre a diversidade de acOes previstas pelo Plano Nacional de Seguranca
Cidada, aquelas que parecem ter sido desencadeadas com maior éxito possuiam um fundamento

comum, qual seja, produzir impacto sobre a difusdo de um novo ideario acerca da seguranca

se concentrar em solugdes punitivas, de endurecimento legal; a participacdo social seria, nessa corrente, vista com
cautela. Na segunda e terceira correntes se encontraria presente a preocupacdo pela reforma do modelo atual; o que
as distinguiria seria “a énfase na politica e no papel atribuido a sociedade” (Lima e Romao, 2009). Na corrente II, as
mudangas propostas giram em torno de introducdo de ferramentas de gestdo e a participagdo social é vista como
importante, mas seus defensores ndo se preocupam com seu aprofundamento. Ja na corrente 111, um maior peso é
dado a participacédo social e as questdes gerenciais sdo importantes, mas ndo sao mais do que meios para se chegar a
uma politica de seguranca mais democrética e incorporadora de uma cultura de respeito aos direitos humanos — essa
posicdo expressaria 0 paradigma proposto pelo Ministério de Justica. A Ultima corrente (IV) propde reformas
radicais no modelo, mas suas posi¢do seriam, ndo obstante, extremas e muitas vezes contraditérias, “marcadas por
bandeiras de ordem”.

159 O segmento dos trabalhadores aderiram em maior proporcdo tanto as correntes Il quanto 1V, enquanto que
0s gestores publicos aderiram predominantemente a corrente Il — focada em torno da gestdo e da eficacia das
politicas publicas. Os autores ressaltam que esse foco gerencial foi caracteristico da politica do governo Fernando
Henrique Cardoso, principalmente a partir de 2001, quando da criacdo da Secretaria Nacional de Seguranca Publica
(Senasp). Por outro lado, os autores do estudo ressaltam que os resultados em termos de adesdo as diferentes
correntes ndo expressariam, necessariamente, uma homogeneidade entre aqueles que as aderem, sendo sua
concordancia, maior ou menor, com seus elementos constitutivos. Isso fez com que um respondente pudesse,
inclusive, ser incluido em mais de uma corrente, em graus distintos. Assim, 0s grupos classificados em torno do novo
paradigma ndo constituiriam uma identidade Gnica e coesa em relagdo as suas estratégias e demandas politicas.
Reuniriam opiniGes plurais acerca do escopo da politica de seguranga, podendo, ndo obstante, serem distinguidos das
demais correntes a partir de posicionamentos principiologicos acerca do papel da legislagdo penal, das capacidades
institucionais do Estado e do “controle social” do mesmo.
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publica. As a¢des vinculadas ao novo paradigma buscavam, em linhas gerais, recuperar um
principio fundamental, que emergira no momento da redemocratizagdo— a participacdo social —
mas que, no &mbito da segurancga publica, havia se materializado a partir de iniciativas timidas,
pouco duradouras em sua grande maioria e pontuais, como procuramos demonstrar. A partir
dessas acOes do Pronasci, buscou-se consolidar sua permanéncia e seu papel de destaque na
agenda nacional.

A colocacdo da participacdo como principio fundamental para a reforma da seguranca no
Brasil pressupds que a mobilizacéo social poderia trazer uma série de efeitos benéficos a politica
publica, bem como resolver boa parte dos problemas criticos de legitimacdo associados as
instituicdes do sistema de seguranca publica. Dentre eles, poderia significar ganhos de
efetividade e qualidade sobre a concepgéo, gestdo e acompanhamento de seus programas e gerar
impactos “preventivos” sobre a violéncia e a criminalidade. A partir do adensamento das “redes”
e do estabelecimento de acdes de cooperacdo entre populacdo, organizacdes e governos buscava-
se: permitir uma maior e mais justa ocupacdo dos espacos publicos; criar mecanismos mais
democraticos e pacificos de resolucdo pacifica dos conflitos; reduzir a inseguranca; além de
promover uma mudanca substantiva no plano da cultura politica e da percepcao social.

A essa diversidade de promessas colocadas a partir do paradigma da “seguranca cidada”,
fundamentada, entre outros, no principio da participacdo social, deveria se seguir um exame
cuidadoso dos complexos mecanismos envolvidos em sua obtencdo. Contudo, 0 que se observa é
uma agenda de debates ainda pouco desenvolvida, assistematica e ndo orientada a desdobrar esse
principio em estratégias, acdes e programas concretos de seguranca publica. A pouca clareza
acerca do que significa participacdo em seguranca publica e das estratégias de prevencdo
comunitarias e participativas colocam limites para a difusdo do “novo paradigma”, no cendrio
contemporaneo, como uma iniciativa real de reforma. (veja a proposta, mas € interessante colocar
de forma direta). Frente a esse desafio, no proximo capitulo serdo apresentadas duas distintas
possibilidades de “operacionalizacdo” desse paradigma em estratégias e programas de prevengao
efetivamente implementados. Buscaremos, ainda, compreender como algumas experiéncias
brasileiras foram efetivadas e em que medida “obtiveram €xito”, no sentido de superar o conjunto
de problemas apontados e constituir, efetivamente, parte do movimento de reforma da seguranca

no Brasil.
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Capitulo 5

Estudo de caso: o policiamento comunitario implementado em Belo Horizonte

5.1. As condigBes para a reforma comunitaria do policiamento: questfes relacionadas ao
desenho, a implementacéo e aos resultados

Analisaremos 0 caso do policiamento comunitario em Belo Horizonte a partir de trés
dimensdes, comuns as andlises de politicas publicas — a partir da dimensdo do desenho dos
programas, dos processos associados a sua implementacdo e da dimensdo dos resultados
produzidos (ou seja, do ponto de vista da efetividade).

Conforme argumentamos no capitulo I1l, o policiamento comunitario pode se enquadrar
na categoria de programa participativo em seguranca publica; torna-se necessario, assim,
entender sua natureza e as condicOes ideais e reais para seu adequado funcionamento. Segundo
Avrtizer, a efetividade das instituicbes participativas depende, crucialmente, do desenho
institucional que assumem — dentre outros, porque esse pode ou ndo favorecer a inovagdo e a
construcdo de relacBes politicas horizontais entre os participantes (Avritzer, 2009: 8-ss)'®.
Instituigdes participativas devem ser, em primeiro lugar, desenhadas como “institui¢des
designadas a promover participacao no interior de institui¢cdes publicas” (Avritzer, 2009).

Fung (2004a) também ja chamara a atencdo, nesse sentido, para uma série de aspectos
relativos ao desenho que favoreceriam ou ndo a participacdo, o envolvimento comunitario e o
empoderamento da populacdo local. Para esse autor, por defini¢do, as instituicGes participativas
(ou “minipublicos”) deveriam, dentre seus objetivos, serem capazes de congregar os cidadaos
para participar da vida publica, ao deliberarem coletivamente, por exemplo, discutindo,
fiscalizando, executando e controlando a politica publica. Um conjunto de condicGes, favoraveis
ou impeditivas a criacdo de um forum deliberativo de “alta qualidade”, igualitario e inclusivo,
deveria ser entdo examinado.

Ao analisarmos o desenho do policiamento comunitario criado em Belo Horizonte,
buscamos identificar: se e como a “diretriz participativa” aparece nos documentos normativos
que estruturam e institucionalizam o programa, ou seja, investigaremos na legislacdo pertinente,
em seus regulamentos, ou mesmo no planejamento estratégico das organizacdes publicas que os
criam elementos que favorecem ou ndo uma efetiva participacdo, orientada a solugdo dos
problemas da populagdo local. Consideramos, assim, que mesmo ndo sendo suficiente para

garantir uma pratica efetiva, a insercdo nas diretrizes normativas indica o grau de

160 O autor caracteriza as instituicfes participativas a partir de quatro elementos: elas operam tanto a partir do

principio da representacdo (tradicional ao sistema politico) quanto da participacdo (tradicional a sociedade civil);
transformam praticas da sociedade civil em formas permanentes de organizacgdo politica, ao mesmo tempo que criam
novas formas de interacdo por parte dos atores estatais; e, por fim, sdo instituicdes cuja efetividade depende,
crucialmente, do desenho institucional que assumem (Avritzer, 2009: 8-ss).
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compromisso™®

organizacional com a introjecdo do novo paradigma participativo, além de
“criar” a moldura institucional que tais inovagdes irdo assumir, quando do processo de
implementacdo. Além disso, a analise do desenho dos referidos programas também nos informa
acerca das concepgdes subjacentes sobre o “social” e sobre como intervir sobre ele; no caso em
questdo, os programas de policiamento comunitario assumem certas compreensdes acerca do
fendomeno da criminalidade e de suas causas, além de postularem as “solugdes” para os problemas
diagnosticados (que s&o, em si, as acdes de intervencdo previstas no desenho do programa). E no
desenho dos programas que aparecem de maneira mais explicita as teorias € 0S mecanismos
causais pressupostos, os quais devem garantir que a intervencdo implementada atinja o objetivo
perseguido — conforme argumentam Pawlson e Tyler, de que “programas sio teorias” (2004)162.
Por fim, o desenho ajuda a determinar (junto com outros fatores) o grau de partilha de poder entre
0 Estado e a populacdo, a forma da participacdo e dos mecanismos de deliberacdo que seréo
criados, as condicdes para 0s mesmos, a relagcdo entre os participantes, entre outras questoes.

A implementacdo de programas participativos pressupbe, por sua vez, uma série de
mudancas, reformulacdes e adaptacdes organizacionais, seja no sistema de seguranca publica, no
sistema de justica criminal e, mais especificamente, na prépria policia € no modelo de
policiamento. A extensa literatura dedicada ao policiamento comunitario hd muito tem se
debrucado sobre essas questdes. Embora sejam de grande relevancia os pontos levantados pelos
tedricos do policiamento comunitario para se pensar as condi¢des de implementacdo de um
programa de natureza participativa em seguranca publica, as dificuldades enfrentadas no processo
de implementacdo tem sido menos exploradas pela literatura empirica e largamente
negligenciadas pelos gestores de programas de policiamento comunitario’®. Os estudos
empiricos focam-se prioritariamente sobre seus resultados, negligenciando o fato de que
dependem do processo de implementacdo, da possibilidade de se operar as mudancas necessarias
e ultrapassar os muitos limites e dificuldades encontrados no cotidiano pratico.

Conforme ja destacado, a implementacdo de programas de policiamento comunitéario
pressupde, de inicio, uma orientacdo da organizacdo policial diametralmente oposta aquela
determinada pelo modelo profissional. No modelo de policiamento comunitario, parte-se do
suposto de que as organizacdes policiais desenvolvam canais de aproximacdo com a sociedade ou
com seu (S) publico (s), para conhecimento dos problemas locais — 0 que requer, ademais,
sistemas que respondam efetivamente a esses problemas, que possuem natureza essencialmente
diversa dos “problemas criminais tradicionais”. Logo, mudangas na forma de organizar e
fazer o policiamento comunitério sdo requeridas para as policias e para o sistema de seguranca
publica, em quatro dimensdes principais: implicam a ado¢do de novos programas e alteracdo de

estruturas organizacionais, principalmente no que se refere a extrema hierarquizacéo

1ol O “compromisso institucional” ndo ocorre somente a partir da definicdo, no plano normativo, de

determinada orientacdo. Contudo, significa um primeiro passo no sentido de introjetar a mudanca institucional.

162 Ver desenvolvimento mais aprofundado dessa questdo no capitulo 1.

163 Uma das exceg¢des é o conjunto de estudos de Skogan e colegas que monitoram e avaliam, anualmente, a
implementac&o do programa de policiamento comunitario em Chicago.
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caracteristica das instituicGes do sistema; implicam mudancas na cultura policial e também na
cultura “monopolistica” do sistema de seguranca publica com relagdo aos demais ambitos das
politicas publicas; mudancas nas praticas do profissional de seguranca publica, em especial, para
aquele que esta na ponta, no “nivel da rua”; implicam, por fim, em promover mudangas de ordem
cultural, ou seja, mudancas na cultura policial, que impacta diretamente na possibilidade de
mudar o fazer policial.

Isso implica, em consequéncia, reconhecer e superar as limitagdes e resisténcias a efetiva
implementacdo de programas desse tipo, amplamente documentadas na literatura brasileira e
internacional, e que existem em varios niveis da organizacdo, desde sua cupula ao policial da
ponta da linha. Essas fontes de resisténcias e limitagdes fazem com que muitos dos objetivos
buscados e, principalmente o envolvimento ou as “parcerias” com a populagcdo (justamente o
elemento central dessas iniciativas), tornem-se extremamente problematicas durante o processo
de implementacéo, impedindo que os programas alcancem niveis de efetividade razoaveis.

Como dissemos anteriormente, espera-se que programas participativos, quando bem
implementados, envolvam os cidaddos em iniciativas pablicas, com o Estado; que envolvam
determinado nimero de pessoas e que efetivamente compartilnem poder. Assim, em programas
participativos, a participagdo e a deliberagdo séo, em primeiro lugar, resultados que constituem
fins em si. Isso ndo quer dizer que ndo se possa qualificar a participacdo e a deliberacéo
efetivamente exercidas no ambito desses arranjos; ao contrario, essa dimensdo & de suma
importancia. Avritzer (2009), por exemplo, classifica as instituicGes participativas em desenhos
participativos “de baixo para cima” (bottom-up), de compartilhamento de poder (power-sharing)
e de ratificacdo (ratification), dependendo do grau de autonomia da sociedade e
compartilhamento de poder com os atores estatais.

Além disso, espera-se gque esses programas mudem o foco de atuacdo das organizagdes
policiais, voltando-as para a solucdo dos problemas locais; que a participacdo cidada e local dé
origem a ac¢des policiais mais democraticas; que promova uma distribuicdo mais equitativa e justa
do servico de seguranca; que a politica se torne mais transparente e responsiva as demandas dos
cidaddos e que seja possivel exercer sobre ela um maior controle. Um programa ou uma politica
com essa natureza, quando efetiva, garante maior legitimidade ao sistema politico, ao Estado e a
organizacdo publica que a implementa. Espera-se, portanto, ganhos em termos de legitimidade e
obtenc@o de maior apoio, por parte da sociedade, a governos, ao sistema de seguranca publica e
as organizagdes policiais que fomentam e mantém programas participativos.

Por fim, também se espera, segundo alguns autores, que esses programas possam reduzir
0 medo ou da sensacdo de inseguranga; alguns autores entendem raozavel também esperar,
enquanto resultados, redu¢do da criminalidade em geral e da “desordem”. Buscaremos tangenciar
todos esses aspectos na anélise, embora, quanto aos Gltimos, os dados disponiveis ndo permitam

um julgamento definitivo sobre essas quest&es*®*.

164 Ver Quadro 5, Capitulo 2.
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Em suma, quatro grandes questBes articulam a anélise que se segue:

1. O policiamento comunitario mudou (e como) as praticas e a estrutura da organizacdo
policial, bem como o sistema de justica criminal e seguranca publica? Houve,
efetivamente, descentralizacdo do comando e foi dada maior autonomia ao policial
(principalmente, o policial no nivel da rua) para agir orientado & comunidade e a solucéo
de seus problemas?

2. Mudou a forma como o policiamento é feito e organizado? O que o policiamento faz, na
pratica?

3. Produziu resultados publicos benéficos — passou a produzir um servigo de maneira
participativa e orientada a solucdo de problemas, mais equitativo, reduziu medo e
criminalidade?

4. Que impacto o policiamento comunitario produziu em termos de angariar maior
legitimidade para a policia e para a politica de seguranca?

Mencionamos acima que para a andlise do desenho, examinaremos 0s documentos
normativos que estruturam e institucionalizam o policiamento comunitario em Minas Gerais e em
Belo Horizonte. Para a analise do processo recente de implementacdo e dos resultados
alcancados, utilizaremos principalmente dados oriundos de quatro diferentes bancos, construidos
dentre 2009 e 2010.

O primeiro, oriundo da pesquisa O policiamento comunitario no aglomerado da Serra,
realizada por Walter Gonzaga e orientada por ndés no ano de 2009. Os dados provem de
questionario aplicado aos 11 pracas que serviam no GEPAR (Grupamento Especializado de
Patrulhamento em Areas de Risco) do 22°. Batalh&o da Policia Militar a época, bem como a 41
liderancas comunitérias residentes no aglomerado que o recebeu.

O segundo advém da pesquisa Analise da atuacdo dos grupamentos especializados em
policiamento em areas de risco (GEPAR) da area do 22°. Batalhdo da Policia Militar, realizada
no ano de 2010 por Marcio Cassavari e também orientada por nés. Os dados provem de
questionario aplicado aos 44 pracas e 11 oficiais que atuam ou j& atuaram no GEPAR do 22°.
Batalh&o da Policia Militar e 23 liderangas comunitérias residentes da localidade patrulhada.

Vale ressaltar que o 22°. Batalhdo, localizado no Aglomerado da Serra e Barragem Santa
Lacia, zona sul de Belo Horizonte, foi escolhido para ser alvo de programas piloto de
policiamento comunitario ha pouco mais de uma década. Trata-se, assim, da localidade no
interior do municipio de Belo Horizonte, cujas praticas de policiamento comunitario se
encontram mais desenvolvidas.

Os dois ultimos bancos de dados aqui utilizados sdo oriundos da pesquisa Building
Evidence Base for Crime Reduction in Brazil, realizada pelo Banco Mundial em parceria com a
Fundacéo Jo&o Pinheiro, coordenada por Betania Peixoto e da qual participamos, dentre os anos
de 2009-2010. O primeiro banco contém dados georreferenciados acerca da criminalidade em
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Belo Horizonte. A escolha dos dois crimes — homicidios e roubo / furto de automével — refere-se
ao fato de que se tratam duas categorias criminais cuja subnotificacdo ¢ muito reduzida, em
comparacdo com outros crimes. O tratamento aplicado a esses dados explorou sua incidéncia no
municipio de Belo Horizonte, por setor censitario.

O segundo banco utilizou a metodologia de positive deviance, utilizada originalmente por
Wishik e Van der VVynckt (1976) e posteriormente aprimorada por Spreitzer e Sonenshein (2004).
A ideia por detrds do método € a de que, na impossibilidade da conducdo de uma investigacdo
controlada, seja observado o conjunto de casos que, comparados com a média, apresentaram um
comportamento extraordinério. Na pesquisa em questdo, foram selecionados, dentre os 2.563
setores censitarios do municipio de Belo Horizonte, os 50 setores que apresentaram, dentre 0s
anos de 2004-2009, a maior reducdo nos indices de homicidio e roubo / furto de automoveis; e 0s
50 setores censitarios que apresentaram, no mesmo periodo, 0 maior aumento nesses
indicadores'®. Identificados esses 100 setores, cujo comportamento difere bastante dos restantes,
foram aplicados questionarios a 44 liderangcas comunitarias e a 88 policiais militares e civis que
atuam nessas localidades. Neste trabalho, consideraremos apenas os dados oriundos das respostas
das liderancas e policiais militares, uma vez que nos focamos apenas em programas que
envolvem essa categoria de policiais. Por fim, entrevistas feitas com gestores policiais ligados aos
diferentes programas e estratégias analisados sao utilizadas para subsidiar a analise.

5.2. Um pouco de contexto: o pano de fundo da implementacdo mais recente do

policiamento comunitério em Belo Horizonte

Belo Horizonte, capital do Estado de Minas Gerais, apresentou no final dos anos 1990 e
inicio dos 2000 um acentuado crescimento da criminalidade violenta. Entre 1997 e 2003, o
aumento foi da ordem de 250% no que se refere aos homicidios. Esse crescimento extremamente
rapido da criminalidade € entendido como o principal gerador da sensacdo de inseguranca
experimentada por parte da populagéo.

Entre 1998 e 2008°®, os homicidios em Minas apresentaram um aumento de 126,6% - ao
passo que no Brasil o aumento foi de 1,9%. De uma taxa bastante razoavel, uma das mais baixas
dentre os estados brasileiros - 7,7 homicidios para cada 100.000 habitantes, em 1998 - Minas
chega a uma taxa de 20,8 em 2008. E fato que dentre os anos de 2005 e 2008 observa-se uma
reducdo nessas taxas, mas ela é bastante ténue e inferior a reducdo observada em outros estados

da federacdo.

Gréfico: Taxa de homicidios por 100 mil habitantes, Brasil, 1998-2008.

165 Cf. relatdrio da pesquisa (Peixoto et alii, 2009), para fins de detalhamento da metodologia de calculo dos

€asos extremos.
166 O levantamento do SIM/SUS apresenta dados disponiveis apenas até o ano de 2008.
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Os dados indicam ainda que os afetados pelos tipos de crimes mais sérios, como 0s
homicidios, sdo pertencentes a classes e grupos sociais mais vulnerdveis ou em maior
desvantagem. Na tabela abaixo s&o apresentados os diferentes riscos de vitimizagdo por
homicidios de acordo com o nivel de escolaridade, comumente utilizado como proxy para classe
social. Nesse caso, o grupo de individuos com até nivel fundamental (0 a 8 anos de estudo) foi
40,6 vezes mais vitimado por homicidios do que o grupo com ensino superior (12 ou mais anos

de estudo).

Tabela 1: Homicidios por escolaridade - Minas Gerais (2007)

Anos de
escolaridade Homicidios Percentual
Nenhuma 93 2%
1 a3anos 521 13%
4 a7 anos 1416 35%
8 a1l anos 773 19%
12 anos e mais 50 1%
Ignorado 1250 30%
Total 4103 100%

Fonte: SIM-SUS

No que diz respeito a raca, a situacdo € ainda pior. Como podemos ver pela tabela a
seguir, em Minas Gerais, no periodo que vai de 2002 a 2008, a vitimizacdo de negros (pretos e
pardos) mantém um patamar alto em relacdo a taxa de vitimizacdo de brancos. Para o ano de
2002, essa razdo era de 2,28; ficando em 2,1 no ano de 2008. Ou seja, a despeito de uma leve
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queda, o fator racial permanece como determinante da vitimizacdo por homicidios — negros sao
duas vezes mais vitimizados que os brancos. Independentemente das faixas de escolaridade, as
taxas de vitimizacdo por homicidio entre os pretos e pardos sdo sempre mais altas em todo aquele
periodo. Todavia, ha que se ressaltar que as diferencas entre as taxas para brancos e para negros é
ainda maior quando consideramos a faixa de pessoas com até 8 anos de estudo (ensino
fundamental). Ha, portanto, uma relacdo entre condigdo socioecondmica e vitimizacdo em Minas
Gerais (inferida pela relacdo entre vitimizacéo e escolaridade), mas a raca € um fator ainda mais

importante do que a escolaridade social na determinacao do risco de vitimizacdo por homicidio.

Tabela 2: Taxa de homicidio da populacédo negra e branca (Minas Gerais, 2002-2008)
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

negros 21,4 @ * 29,4 27,2 * 25,9 24,4

brancos 9,4 * 12,6 12,5 * 12,7 11,6

Fonte: SIM/SUS e IBGE (populacéo)
*dados ndo disponiveis para esses anos

Tabela 2: Taxa de homicidio da populacdo jovem negra e da populagdo jovem branca
(Minas Gerais, 2002-2008)
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
negros 423 * 65,3 59,3 * 59,9 55,4
brancos 16,8 * 23,6 25,9 * 26,7 22,9

Fonte: SIM/SUS e IBGE (populacao)
*dados ndo disponiveis para esses anos

Em Minas Gerais e em Belo Horizonte os jovens (de 15 a 24 anos) tém sido as principais
vitimas da violéncia. E os investimentos em amplos programas voltados para esse estrato sao
meios de prevencédo e devem ser por isso enfatizados. Em estudo recente, o Mapa da Violéncia de
2010, realizado também a partir dos dados do Sistema de Informagdes de Mortalidade do SUS,
indica um aumento continuo da violéncia contra os jovens no Estado de Minas Gerais. Os dados
dessa pesquisa indicam um expressivo aumento e também concentracdo de casos de homicidios
dentre a populagdo jovem. Entre os anos de 1998 e 2008, o crescimento da taxa de homicidios
para o total da populacdo ¢ da ordem de 126,6%, enquanto para a populacdo jovem o aumento
chega a 209,6%. Quando consideramos apenas a cidade de Belo Horizonte, conforme gréafico a
seguir, a concentracdo do aumento nesta parcela da populagdo é ainda mais expressiva. A taxa
geral de homicidios nesta cidade aumenta 67,7% entre os anos de 1998 e 2008, ao passo que,
dentre os jovens, esse aumento chega a 170,8%.

Dentre as vitimas de homicidios, os jovens sdo a grande maioria (ver GRAF. 13 a seguir).

E dentre as causas de morte dos jovens mineiros, sdo os homicidios aquelas que fazem mais
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vitimas. Informacao que pode ser vista no gréfico abaixo, onde s&o dispostos os percentuais do
guanto representam as mortes por causas naturais e aquelas por homicidio para a populacéo

jovem e a populagédo nao jovem.

Taxas de homicidio na populagao total e jovem (Belo Horizonte, 1998-2008)
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Causas da mortalidade - populacéo néo jovem e jovem (15-24 anos) (Minas Gerais, 2008)
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Fonte: Mapa da Violéncia, 2011.

A desigualdade entre os grupos de raga/cor aparece aqui também, e de maneira ainda mais
intensa. E dentre os jovens, a expressdo mais intensa dessa diferenca — é bom lembrar que a
diferenca de vitimizacdo por faixas etarias € bem menos pronunciada para os brancos como um
todo. H4, portanto, uma interacdo entre raca e faixa etaria que afeta substancialmente o risco de
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vitimizacdo por homicidio: homens jovens e negros sdo o grupo mais fortemente vitimizado em
Minas™®’.

O balanco histérico do ultimo quinquénio disponivel (2003-2008) nao indica qualquer
tendéncia de reducdo desses pesados niveis de vitimizagdo. Além disso, em Minas Gerais, pode-
se creditar boa parte da redugcdo de quase 10% do estrato populacional mais jovem
(especialmente da populagdo entre 15 e 24 anos), dentre os anos de 2003 a 2008, a violéncia e a
criminalidade que acomete nossos adolescentes e (homens) negros.

Sabemos que a vitimizacao por homicidios em Minas é também desigual no que se refere
ao sexo. De fato, a vitimizacdo de homens, principalmente entre os jovens, é bastante superior a
vitimizacdo das mulheres. O impacto dos homicidios de homens jovens provoca um enorme
desequilibrio. Considerando-se que a faixa etaria mais vitimada corresponde aquela
economicamente mais ativa, pode-se imaginar seu impacto na desestuturacdo das familias,
relevante também no que se refere a perda de importante fonte de renda. Quando consideramos
0s programas preventivos focados na juventude, o Fica Vivo tem sido apontado como o0 mais
importante do Estado.

No entanto, seria precipitado indicar a questdo da violéncia, ou mesmo dessa expressao
maxima que é o homicidio, como atinente apenas aos homens. Ndo podemos perder de vista o
fato de que a seguranga das mulheres em Minas Gerais é preocupante. Quando examinamos 0s
dados relativos aos locais onde as mulheres sdo feitas vitimas de homicidio, notamos que,
conforme a tabela abaixo, cerca de metade destes crimes ocorre no espaco domeéstico. Isso

significa que, para as mulheres, o espaco do lar € tdo perigoso quanto o espago da rua.

Tabela 3: Homicidios em Minas Gerais, por sexo e local de ocorréncia (2007)

Homicidios em Minas Gerais, por sexo e local de ocorréncia — 2007
Sexo Domicilio Via publica
Masculino 424 1541
Feminino 107 113

Fonte: SIM-SUS

As principais medidas de enfrentamento da violéncia comegam a ganhar sistematicidade
em 1999, e se concentram, segundo a literatura, em acbes que partem do governo do Estado
(Peixoto et al. 2011). Apds um aumento expressivo de 60% nos gastos com essa area entre 1999 e
2000, area que até entdo se encontrava em condicdo de sucateamento, a criacdo da Secretaria de
Defesa Social no ano de 2003 marca um momento importante no sentido de se criar uma politica
publica de seguranca para o Estado. No grafico abaixo vemos dispostos os percentuais do quanto
0s gastos com seguranca publica representaram no or¢camento estadual de Minas Gerais entre 0s
anos de 1995 a 2007.

167 Desde 1996; subnotificacdo até 2002. SIM: declaracéo legista ou documentagao preexistente; IBGE:

autodeclaracéo.
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Gastos com seguranca em Minas Gerais, 1995-2007
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Fonte: Secretaria de Estado de Defesa Social/MG.

O delineamento das estratégias de atuacdo governamental a partir de 2003 reforcou
algumas acdes anteriores que estavam se consolidando, como a “Policia de Resultados”. Afim de
racionalizar as acfes empregadas na prevencao e repressao a criminalidade, sobretudo a violenta,
no inicio de 2003 o governo estadual modificou o arranjo institucional na gestdo de seguranca
publica, criando a Secretaria de Estado de Defesa Social — SEDS. A nova secretaria agrupou o
sistema de defesa social do estado, composto pelas organizacbes policiais, administracdo
penitenciaria, defensoria publica, corpo de bombeiros e atendimento ao menor em conflito com a
lei. A principal alteragdo foi modificar o status das organizages policiais — Policia Militar,
Policia Civil e o Corpo de Bombeiros Militar — que, embora ligadas ao governador, conforme
determina a constituicdo estadual, foram subordinadas operacionalmente a SEDS. Ou seja, a
politica publica de defesa social passa, a partir daquele momento, a ser orientada por uma Unica
pasta governamental, no sentido de evitar ac6es fragmentadas.

Foram estabelecidas como diretrizes da politica estadual a atenuacéo do problema crénico
de superlotacdo prisional; a profissionalizacdo da gestdo penitenciaria; viabilizagdo do processo
de integracéo entre as policias militar e civil, de forma a racionalizar as estratégias de prevengéo
e repressao de delitos; implantacdo de um conjunto de programas de “prevengdo” a criminalidade
e a violéncia, e procurando promover maior articulagéo entre a populacdo e o aparato policial.
Segundo dados disponiveis para os anos de 2006 a 2010, podemos observar que a fungédo
seguranca publica compromete boa parte do or¢camento estadual, conforme se observa no grafico

abaixo:
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Participacao das despesas realizadas com a Fungdao Seguranca Publica no total
das despesas realizadas (em porcentagem) - 2006/2009
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Fonte: Forum Brasileiro de Seguranca Pablica. Anuérios Estatisticos, anos: 2009, 2010, 2011.

Ademais, € expressivo 0 gasto per capita com a funcdo seguranca publica no estado de

Minas Gerais, conforme mostra o grafico abaixo:

Despesa per capita realizada com a Fun¢do Seguranca Publica (em reais correntes)
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Fonte: Forum Brasileiro de Seguranca Pablica. Anuérios Estatisticos, anos: 2009, 2010, 2011.

Espera-se que, dentre os varios programas e frentes de intervencdo criados, o

policiamento comunitario se consolide como uma importante ferramenta de reversdo do presente
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quadro de inseguranca. Dado que, em tese, facilitaria 0 acesso das policias as comunidades mais
fragilizadas, favorecendo a discussao e a atuacdo sobre as questbes de seguranca publica local,
poderia contribuir para a melhoria da qualidade de vida dos cidaddos e reducéo da criminalidade;
além de acreditar-se ser o modelo mais adequado e promissor no que diz respeito a romper
progressivamente com a historica relacdo de repressdo e apartacdo entre a policia e as classes
populares, bem como com o0s jovens. A esse respeito, ele pode ser, inclusive um importante
propulsor de novas formas de sociabilidade, distintas das formas sociabilidade perversa
disseminadas pelo trafico de drogas e outros. Buscaremos examinar, a seguir, algumas dimensdes

desse modelo de policiamento, tal como implementado na capital do estado.

3. Trajetoria histdérica do desenho do policiamento comunitario da Policia Militar de Minas

Gerais

A primeira iniciativa de policiamento comunitario implementada pela Policia Militar de
Minas Gerais (PMMG) foi o chamado “Policiamento distrital”, que buscou se aproximar de um

modelo mais democratico para o fazer policial:

procurando romper com o modelo de policiamento tradicional, reativo, visava uma
descentralizacdo de poder e comando inédita na PMMG, aliada a uma desconcentracéo
das bases fisicas das unidades e fracBes operacionais, propiciando relativa autonomia
para 0 policial em comando ‘distribuir seus recursos de pessoal e de logistica,
observando a natureza e¢ a gravidade dos fatos que lhe chegavam ao conhecimento’
(Espirito Santo e Meireles, 2003: 269). Em bairros da capital, as pragas da corporagdo
(sargentos e cabos) detinham comando operacional e plena responsabilidade pelos
acontecimentos, com a prioridade estabelecida para a ‘necessidade de o policial militar
voltar a conhecer os moradores do bairro, seus habitos, costumes e aspiragdes’ (ibidem)
(Batitucci, Godinho e Cruz, 2011: 13).

A experiéncia, implantada em Belo Horizonte em 1988, esteve operativa até meados de
1991. Segundo Renato Souza, entretanto, o projeto ndo foi adiante em virtude de ndo encontrar o
apoio interno necessario, particularmente por parte dos oficiais, que tanto discordavam da
mudanca cultural implicada, quanto alegavam que o nivel de profissionalizacdo exigido dos
pracas da organizacao era insuficiente para assumir tamanha responsabilidade (Souza, 2003: 233
apud Batitucci, Godinho e Cruz, 2011: 14).

Novo impulso foi dado em 1993, quando novas experiéncias foram iniciadas em alguns
bairros de Belo Horizonte, em especial na area do 22°. Batalhdo, zona sul da cidade (Souza,
1999). No interior de uma politica que buscava a inclusdo da PMMG ao Conselho de Defesa
Social, a partir deste ano a corporacdo editou, normatizou e padronizou uma série de
procedimentos associados ao modelo de policiamento comunitario.

O primeiro documento importante nesse sentido foi a Diretriz de Policiamento Ostensivo
— DPO N. 3008 / 1993, que institucionalizou o policiamento comunitario na PMMG a partir do

seguinte slogan: “Policia Militar — Comunidade: Solidarias na Seguranga”. Esse documento
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torna-se a referéncia para a implementacao do policiamento comunitario em Belo Horizonte e em
Minas Gerais até o ano de 1999.

Observamos no texto do documento influéncia de uma perspectiva comunitarista de
policiamento comunitario, a qual se tornara mais explicita nos documentos posteriores, reflexo da
ampla influéncia da literatura norteamericana acerca do policiamento comunitario,

principalmente a da década de 1980:

(...) a atividade policial-militar nasce da comunidade, integra a comunidade e sobrevive
em funcdo da comunidade, destinataria de um servigo publico considerado e visualizado
como indispensavel a preservacdo da ordem coletiva (PMMG, 1993: 1, grifos nossos).

Dentre as varias “missdes particulares” previstas, constam: a prioridade da atuagéo
preventiva; a presenca do policial junto a “comunidade”; a parceria e cooperagdo entre a PMMG
e aquela na identificacdo dos problemas, sua discussdo e busca de solu¢Bes conjuntas; a
preferéncia pelo emprego do policiamento a pé e “a sensibilizagdo dos cidaddos para a
necessidade de sua atuacdo vigilante quanto aos comportamentos anti-sociais e de uma agao
impulsora no acionamento dos 6rgdos de seguranga publica” (PMMG, 1993: 5). Embora neste
primeiro documento, o policiamento comunitdrio ndo se restrinja a estratégias de “defesa
comunitaria” e acionamento dos 6rgdos de seguranga (a policia, no caso), veremos também que
essa perspectiva ganha relevo ao longo do tempo, em especial, nas regulamentagfes mais
recentes.

Mas o apelo comunitarista, toqueviliano, presente na cultura norteamericana, traduzido a
partir do “tradicionalismo” da cultura brasileira, especialmente presente na organizagdo policial
militar mineira, resultara, por vezes, em uma combinacdo um tanto perversa. Note-se a maneira

como o texto da diretriz se inicia:

O policiamento comunitério constitui-se no trabalho participativo entre a policia e o
publico que respeita as leis, para prevenir o crime, prender 0s marginais, encontrar
solugdes para os problemas e melhorar a qualidade de vida da populagdo (PMMG,
1993: 1, grifos nossos).

E a forma com que finaliza:

5 — Execugéo:

As acOes e operacGes serdo concebidas, tendo como alvo principal a populacgéo ordeira
e nao os infratores da lei. A autuacdo destes € conseqiiéncia e nao antecedente
motivador do emprego da Policia Militar (PMMG, 1993: 6, grifos nossos).

Ou seja, o policiamento comunitario a ser instituido comeca por delimitar o publico ao
qual se dirige, aquele “que respeita as leis”; ele ndo prevé, portanto, um servigo policial de carater
universal, ao qual todos os cidaddos estdo intitulados. O fato da diretriz ndo se preocupar em
explicar a forma de discriminar esse publico do “restante” indica uma naturalizacao dessa nogao.
Sua recorréncia em todas as diretrizes seguintes que se prestam a aprofundar o modelo na PMMG
ou instruir e normatizar programas e estratégias especificos de policiamento comunitario é mais

um indicador da naturalizagéo dessa disting&o.
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Observamos, ainda, influéncia da perspectiva gerencialista na visdo propugnada no
documento, provavelmente decorrente da parceria firmada desde 1984 com a Fundacdo Jodo
Pinheiro, por meio da qual esse centro de ensino e pesquisa passa a fornecer cursos de formacao
de “gerentes e executivos” destinados aos oficiais da PMMG:

A exceléncia de uma instituicdo prestadora de servigos, somente sera alcancada a partir

do momento em que ela estiver pensando da mesma forma que o cliente e tiver a
capacidade de se enxergar sob a ética do cliente (PMMG, 1993: 1, grifos nossos).

Nesse viés, a diretriz autoriza, dentre as formas de financiamento do programa, a
possibilidade de que fossem buscadas fontes alternativas de recursos, os “Orgdos publicos em
geral”:

A Policia Militar (...) encontra um ambiente favoravel para a formalizacdo de convénios
de cooperacdo mutua. Os meios e recursos fornecidos por esses 6rgdos constituem-se

em excelente forma de ampliacdo da capacidade de resposta da Corporacéo,
melhorando sua atuacdo na prevencdo criminal (PMMG, 1993: 3).

Embora a diretriz ndo autorize explicitamente a procura de financiamento junto a
populacdo civil, essa distorcdo acaba acontecendo, muito em funcdo da situacdo de faléncia da
segurancga publica no estado. Aliado ao fato da “filosofia” de policia comunitaria ndo ter sido
bem difundida dentre os pragas, o policiamento comunitario passa a ser visto como uma “policia
para a elite, o que implicava em ter policiais a servi¢o exclusivo de alguns grupos, principalmente
pessoas e comerciantes que poderiam pagar por esse policiamento” (Souza, 1999)*. Segundo
Barros (2005; 2009), esse viés fez com que, internamente, a organizagdo comecasse a ser
pejorativamente chamada de “policia pedintaria”.

A greve dos policiais do ano de 1997 foi o ponto alto da crise operacional e financeira dos
anos que se seguiram. A morte um praga, durante manifestacdo dos grevistas na Praca da
Liberdade, sede do Comando Geral, exp0s publicamente os graves problemas no @mbito da
organizacao e da seguranca publica como um todo, ganhando dimensfes nacionais e provocando
reacOes do Estado e da corporacao (Barros, 2005).

Em 1999, como resposta e tentativa de reorganizar a instituicdo policial, além da prépria
politica de seguranca estadual, lanca-se o programa Policia de Resultados, primeiro no @mbito do
Comando de Policiamento da Capital e, posteriormente, para todo o estado. No nivel do discurso,
é significativo o fato do programa se apresentar como “uma evolu¢do do conceito de policia

comunitaria” na PMMG (Souza, 2003: 243 apud Batitucci, 2010: 189), ou seja, era preciso

108 Analisando material de divulgagdo institucional de Conselho Comunitario de Seguranga da 1092

Companhia (municipio de Uberlandia, MG), criado ao final daquela década, podemos ver em suas paginas internas
propagadas de vérias empresas, indicando o financiamento do material por parte do comércio local. Na Gltima pagina
do folheto, um Termo de Adesdo destacavel se apresenta, com os seguintes dizeres, a serem completados pelo
candidato a associado:

“Comprometo a colaborar durante os meses de  a , com o valor mensal de R$ , a ser
recolhido no dia____ de cada més. (...) Obs.: periodo minimo: 6 meses. Valor minimo pessoa fisica: R$5,00. Valor
minimo pessoa juridica: R$10,00”.

Segundo depoimento de pesquisadores que visitaram a referida companhia, a época, a contribuicdo dava
direito, entre outros, a ter acesso ao nimero de telefone do policial mais proximo.
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delimitar uma certa ruptura com a experiéncia passada, a0 mesmo tempo que ndo se admitia a
hipotese de falibilidade da instituigao.

O programa Policia de Resultados antecipava a “Gestdo por Resultados” —adotada pelo
governo Aécio Neves (2003-2010) para o ambito de toda a administragdo publica do estado —,
combinando técnicas de modernizagdo, racionalizagdo, planejamento ¢ “avaliagdo de resultados”
das atividades operacionais da PMMG no municipio de Belo Horizonte. Para tanto, baseou-se nas
modernas teorias da administracdo (Freitas, 2003) e na utilizacdo de tecnologia de ponta para
tratamento das informacGes de seguranca publica, tipicos de um modelo de policiamento focado

3

ou orientado a “zonas quentes” de criminalidade. Paralelamente, manteve o objetivo de
aprofundar o relacionamento com a populacdo, principalmente por meio dos conselhos
comunitarios de seguranca (Conseps)*®. Com isso, o modelo da Policia de Resultados parecia
anunciar uma tendéncia: a de que o policiamento comunitario ndo constituiria o modelo de
policiamento da PMMG, nem configuraria um novo estilo ocupacional para toda a organizacéo,
mas se restringia a um conjunto de estratégias policiais que se articulavam, ou ndo, a esse outro
conjunto de inovacdes introduzidas pela organizacéo.

A Diretriz N. 1/ 2002 do Comando Geral da PMMG, que institucionalizou o modelo da
Policia de Resultados no ano de 2002, confirmou essa configuracdo. Neste documento, a policia
comunitaria constitui uma estratégia dentre as varias compreendidas dentro do “modelo de
policia de resultados”. Dentro dessa concepg¢do, policia comunitéria significa “maior presenca
policial na comunidade”; presenga que ¢ importante, dentre outros, para fazer com que “o
policiamento ostensivo seja (....) fator inibidor de vontades delinquenciais” (PMMG, 2002a: 12-
13). A diretriz revela uma grande influéncia da abordagem da prevencdo situacional ou da
reducdo das oportunidades ou, como passou a ser conhecida pelos membros da organizacéo,
como a “teoria do tridngulo do crime”. O texto explica que o envolvimento da populagao
“somente produzira resultados favoraveis a partir da efetiva participagdo da comunidade na
transmissdo de informagdes confidveis, atraves do disque-denincia” (PMMG, 2002a: 14). Por
fim, essa diretriz explicita um meio para distinguir o publico do policial comunitario, bem como
as habilidades requeridas para tanto. Dentre os varios “principios” do policiamento comunitario,
como tomar decisdes conjuntas com as liderancas do bairro “acerca dos locais e hordrios da
presenca policial”, “ser percebido como uma nova atitude social” com o fim da prevencao de

crimes (“mais importante do que prender o criminoso”), inclui-se a:

Percepcéo da cidadania: os policiais-militares do policiamento comunitario devem ser
treinados para perceberam a cidadania das pessoas. 4 indole do ‘rastreador”,
preparado para perceber a delinqiiéncia ou a marginalidade, deve ser atributo mais
presente naqueles que estejam designados para o policiamento comunitario (PMMG,
2002a: 12-14, grifos nossos).

169 O projeto criou 25 conselhos comunitarios de seguranga publica (Conseps), por iniciativa da propria Policia

Militar, que tinham por objetivo elaborar programas, diagnésticos locais e metas, fazendo interagir a policia e a
populacdo residente. Sua normalizacdo acontecera apenas em 2002, conforme veremos a seguir.
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Do mesmo ano ¢ a Diretriz N. 04 / 2002 do Comando Geral da PMMG, intitulada “A
filosofia de policia comunitaria na Policia Militar de Minas Gerais”. Este documento, mais
detalhado, extenso e muito distinto dos antecedentes, identifica trés “interpretagdes erroneas”
sobre policia comunitaria. A primeira seria uma compreensao da “organizagdo comunitaria COmMo
meio de controle social”. Isso ocorreria caso a policia estivesse tdo somente interessada “em
ampliar e legitimar o seu controle sobre o territorio”. Consistindo em uma “estratégia para
obtencdo de apoio popular, neutralizacdo de criticas e ndo como forma de engajamento dos
cidadaos nos processos de estimulo e participagdo”, lancaria mao de estratégias de “cooptacao
das liderancas locais” e “controle das informagdes” (PMMG, 2002b: 21). Outra estratégia seria a
“criagdo de um conselho comunitario permanente, com integrantes indicados pela propria policia
ou por entidades de sua confianga (...)”, medida que serviria apenas para conferir “uma aparéncia
de legitimidade e de publicidade as a¢des da policia” (PMMG, 2002b: 22).

A segunda forma errbnea de se compreender a policia comunitaria seria o entendimento
de que ela seria um “meio de auto-ajuda”. Nesta perspectiva, “a policia utiliza-se dos 'olhos e
ouvidos' dos residentes e usuarios do bairro com a finalidade de potencializar sua capacidade de
prevenir crimes ¢ manter a ordem”. O documento questiona explicitamente em que medida tais

iniciativas de auto-ajuda contribuem para uma efetiva democratizacéo da funcéo policial:

Né&o ha divida de que uma sociedade atenta e mobilizada em torno de seus problemas
favorece a qualidade do trabalho policial. [.... Contudo, nessa interpretacdo], o
envolvimento dos cidaddos limita-se a realizacdo de tarefas, ndo havendo uma dindmica
de planejamento comum. Enfatiza-se a cooperacdo do publico na realizacdo de tarefas
policiais, mas subestima-se a sua participacdo nos processos de integracdo. (...) Em
outro sentido, as ac¢Bes sdo identificadas como vigilancia entre vizinhos ou grupos de
patrulhamento que auxiliam e informa os policiais (vizinhos vigilantes). (...) A
comunicacdo flui apenas em um sentido. (...) Na pratica, os programas desenvolvem-se
dentro dos limites estabelecidos e controlados pela institui¢do policial.

()

Tais formatos “contribuem pouco para a reversdo das reais fontes de conflito entre
policia e sociedade” (PMMG, 2002b: 23-4).

A terceira forma de se conceber a policia comunitéria, a correta, seria a “organizacao
comunitdria como meio de parceria decisoria”, que se caracteriza “pela participagdo ativa do
publico em todos os processos”. Em vez de apenas “olhos e ouvidos”, a comunidade “participa

ativamente do planejamento local” (PMMG, 2002b: 25):

O correto:

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

b) neutralizar grupos especificos que querem obter privilégios da acdo policial;

c) compartilhar informacBes com a comunidade, transformando-as em acles
preventivas e educativas. Quando o assunto exigir sigilo, explicar o motivo,
demonstrando a sua importancia para a seguranca da propria comunidade;

d) 'os parceiros da policia' ndo sdo apenas as pessoas com posse ou ascendéncia na
comunidade, mas todos: do mais humilde ao mais culto. Portanto, estimular a
participacdo de todos é importante no processo porque promove confianca e respeito
(...)” (PMMG, 2002b 22).

A despeito disso, a diretriz mantem a distingdo entre “pessoas de bem e trabalhadoras”,
para as quais o servigo do policial comunitario se volta, e a “marginalidade, que no méaximo

chega a 2% dos moradores de sua localidade de trabalho” (PMMG, 2002b: 11).
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Deste mesmo ano é também a Diretriz 05 / 2002 do Comando Geral da PMMG, que trata
da “estruturacdo e funcionamento de conselhos comunitarios de seguranca publica — Conseps”.
Vale ressaltar, acerca deste documento, que ele determina que cabe aos comandantes de fracdo a
implementacdo de um Consep em cada uma de suas respectivas areas de atuacdo (no caso, as 24
companhias pertencentes ao municipio de Belo Horizonte). A norma explicita, ademais,
condigdes para a instalacdo e funcionamento dos Conseps, como mobilizagdo da comunidade,
voltacdo de estatuto, eleicdo de Presidente, designacdo de comissdo de ética, eleicdo de seus
membros; bem como critérios explicitos acerca desse ultimo, como, por exemplo, critérios para
de elegibilidade e participacdo como membro votante, entre muitos outros, além de critérios para
os casos dissolu¢do do Consep (PMMG, 2002c: 9-ss). A despeito disso, o Consep é concebido
como “entidade de direito privado, com vida propria e independente em relagao a Policia Militar”
(PMMG, 2002c: 6).

Os documentos que se seguiram ao ano de 2002 buscaram explicitar e normatizar outros
programas associados a “filosofia” de policiamento comunitario, como a instru¢do que regula o
GEPAR (Grupo Especializado de Policiamento em Areas de Risco), a que regula a Rede de
Vizinhos Protegidos, entre outros.

O programa GEPAR fora criado inicialmente, no ano de 2002, para apoiar a
implementacdo do piloto do programa Fica Vivo!l, cujo ndcleo principal continua sendo o
desenvolvimento de oficinas para jovens em comunidades socialmente vulneraveis e com altos
indices de homicidios. Neste contexto, atuaria a partir de duas fungdes principais: fazer
policiamento comunitario e controlar os homicidios nos territérios das comunidades alvo
(repressdo qualificada), atividades consideradas fundamentais e complementares as “ac¢des de
prevencdo” (oficinas e outros) desenvolvidas pelo que mais tarde passou a ser chamado de
Nucleo de Prevencao do Fica Vivo!.

A Instrucdo 002 / 2005 — do Comando Geral da PMMG regulamentou e ampliou 0 &mbito
de atuacdo do GEPAR, para além da atividade de “suporte” aos ntcleos do Fica Vivo!. A diretriz
entendeu ser esta uma nova forma de policiamento no interior dos aglomerados urbanos mais
violentos — e ndo necessariamente naqueles onde havia sido instalado ou haveria previsao de
instalacdo de um Nucleo de Prevencdao do Fica Vivo!, mas em qualquer outro “aglomerado”
indicado pela organizacdo policial. Esse € um dos indicadores de que os programas GEPAR e
Fica Vivo! se tornaram independentes um do outro, diversamente da previsdo original.
Voltaremos a esse ponto adiante.

A norma em questéo previu ainda a realizacdo de policiamento ostensivo a ser executado
diuturnamente e de forma fixa — aqui, entendido como sinbnimo de emprego exclusivo e ndo
como um policiamento feito a partir de um posto fixo, como € comum nos programas de

policiamento comunitario’™®. As diversas diretrizes anteriores referidas ao policiamento

1o Por exemplo, nos casos que consideramos bem sucedidos, como o policiamento comunitario de Séo Paulo e

do Rio de Janeiro.
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comunitdrio chegaram a prever a instalacdo de posto fixo para coordenar as atividades de
patrulhamento a partir da base local; mas isso nunca foi feito. Segundo depoimentos dos
membros da corporacdo — oficiais — essa decisdo tem a ver com a forma como o “modelo” de
policiamento comunitario se desenvolveu e se adequou as especificidades de Belo Horizonte e
Minas Gerais. Contudo, pesquisa de Gonzaga (2009) levanta dividas a respeito da adequacgdo
dessa escolha institucional. Quando perguntados sobre possibilidades de tornar a policia mais
presente no local onde residem, ou seja, na area do 22°. Batalhdo, as liderangcas comunitarias
indicaram, em primeiro lugar, a instalacdo de um posto fixo de policiamento. Por outro lado, dos
11 pracgas que serviam 0 GEPAR, a época da pesquisa, quando perguntados sobre a possibilidade
de instalacdo de posto fixo no local, cinco se colocaram a favor dessa alternativa e dois se
mostraram indiferentes. Um policial afirmou que sairia do grupamento e trés disseram que se
sentiriam inseguros, caso isso 0corresse.

Digno de nota ¢ que, a despeito da previsdo de ser um “policiamento orientado a
problemas”, um conjunto bastante amplo de “problemas” ja se encontrava previamente definido
na Instrucdo 02, que priorizou, enquanto objetivos gerais: a diminui¢do da criminalidade violenta,
0 combate ao trafico ilicito de entorpecentes, a apreensdo de armas de fogo e o controle das
“guerras entre quadrilhas”. Além dessas, outras cinco atividades “eventuais” e mais 25 atividades

“particulares” foram especificadas, as quais sdo elencadas no quadro a seguir:

Quadro 6: Classificacdo das atividades a serem desempenhadas pelo GEPAR
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Classificacdo
segundo a
Instrucdo 02 /
2005 - CG/
PMMG

Gerais

Especificas

Classificacao da
autora das
atividades

policiamento focado

policiamento
comunitario

policiamento focado

Atividades previstas

Executar o policiamento ostensivo diuturno dos aglomerados, vilas e locais violentos (areas de risco), onde o
namero de homicidios evolua para um quadro de descontrole, bem como outros crimes violentos (...) e em locais
onde estejam implantados ou possam emergir focos de associacfes delituosas (crime organizado)

Atuar diretamente na prevencdo de crimes violentos, em especial o homicidio, bem como o tréafico ilicito de
entorpecentes no interior desses locais.

Apreender armas de fogo.

Neutralizar, de maneira preventiva e repressiva, as “guerras de quadrilhas rivais” existentes nas areas de risco
evitando a eclosdo de homicidios e outros crimes violentos.

Priorizar as acdes de carater preventivo, especialmente aquelas inibidoras dos crimes contra a pessoa.
Desenvolver e participar de projetos sociais que visem a interagdo da comunidade com a Policia Militar e demais
6rgdos do sistema de defesa social, melhorando assim o relacionamento e a visdo dos moradores destes locais
com a policia e resgatando a dignidade dessas pessoas

Realizar abordagens diversas em pessoas suspeitas.
Apoiar o atendimento de ocorréncia nos locais onde atuam, dando coberturas as viaturas que ali adentrarem
Abordar os énibus coletivos, motoboys, taxistas, e outros veiculos de transporte coletivo que circulam nos locais.

Abordar veiculos suspeitos, executando buscas nos automéveis e passageiros.

Identificar os componentes das quadrilhas que atuam nesses locais, mantendo banco de dados atualizado.
Realizar operacdes preventivas nas “bocas de fumo” impedindo o trafico de entorpecentes.

Apreender armas, muni¢des e drogas e outros objetos utilizados na pratica de crime.

Inibir e evitar a aglo dos cidaddos infratores que atuam e se homiziam nesses locais.

Realizar batidas policiais em bares, botequins e outros locais que pela sua natureza sejam potencializadores da
eclosdo de graves delitos.

Executar as atividades conforme o planejamento das se¢es de operacGes, em conjunto com os demais érgaos do
sistema de defesa social

Solicitar operagdes de cumprimento de mandados de busca e apreenséo, de prisdo ou de ocupacdo desses locais
sempre que a sensacao de tranqilidade publica for alterada

Realizar acompanhamento das a¢Bes de cidadaos infratores dos locais que atuam (...) para o planejamento de
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Eventuais

policiamento
tradicional

policiamento
comunitario

policiamento
tradicional

policiamento
comunitario

acBes e operacdes conjuntas, evitando assim, a ocorréncia do crime

Fazer contatos comunitarios para conhecer os moradores dos aglomerados de forma a distinguir os cidadédos
infratores dos cidaddos de bem, bem como realizar visitas tranqiilizadoras, com 0 mesmo objetivo, incentivando
a utilizacdo do Disque Denuncia.

Cumprir mandados de busca e apreensdo e mandados de priséo.

Capturar os lideres e membros das quadrilhas que sdo procurados pela justica.

Identificar, prender ou apreender autores dos crimes de homicidios e crimes violentos, conduzindo-os a presenca
da autoridade de Policia Judiciéria.

Garantir o direito fundamental das pessoas de ir e vir, com a maxima liberdade.

Conhecer os anseios dos moradores dos locais onde atuam, participando dos foros comunitarios realizados
Mobilizar as liderangas comunitérias destas areas com o intuito de trabalhar em parceria com a comunidade.
Mobilizar a comunidade para a participa¢do nos Conselhos Comunitarios de Seguranga Publica — CONSEP —
dessas areas, fazendo gestdo co-participativa.

Desenvolver atividades de prote¢do social em conjunto com o Centro de Referéncia do Cidaddo — CRC, se houver
e projeto Fica Vivo, caso esteja implantado.

Conhecer a realidade social dessas comunidades, participando da solucgdo de seus problemas.

Acionar os 6rgdos publicos sempre que deparar com demanda especifica deles no intuito de solucionar o
problema

Desenvolver projetos em parceria com a comunidade para minimizar o sofrimento das pessoas carentes dessas
areas de riscos.

Utilizar escolas, reparticdes publicas e/ou particulares como base nas areas de risco para servir de aproximagao e
despertar o sentimento de ajuda por parte da populacéo junto ao GEPAR.

Dar cobertura a outros policiais fora dos locais de atuagdo, em caso de prioridade.

Registrar boletins de ocorréncias de prisdes e/ou apreensdes realizados nos locais de atuacéo.
Relatar, de forma sistematica, todas as atividades realizadas nos turnos de servigos

Prestar as medidas basicas de atendimento a emergéncias em caso de necessidade

Fornecer informagdes ao publico quando solicitadas
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Fonte: Instru¢do 02/2005 — CG / PMMG

Ressalta, dentre as diversas atividades elencadas, a combinagéo de atividades de represséo
qualificada, como cumprimento de mandatos de prisdo, realizacdo de operagOes em bocas de
fumo, entre outras, com atividades mais “tipicas” de policiamento comunitario, como
mobilizagdo dos moradores e realizacdo das chamadas “visitas tranquilizadoras” etc. Com isso, a
instrucdo regulamentadora do GEPAR estrutura um desenho extremamente ambiguo para o
programa, determinando que o grupamento exerc¢a atividades fortemente voltadas ao “combate”
(repressdo qualificada e policiamento orientado a “zonas quentes”), a0 mesmo tempo em que
preconiza o desenvolvimento de atividades de policiamento comunitario. Isso determinard, como
veremos, grande ambivaléncia na forma de atuacao do grupamento.

Por fim, em 2011, surge a Instru¢do 3.03.11/2011 do Comando Geral da PMMG que
regula a “implantagdo de redes de vizinhos protegidos / redes de prote¢do nas comunidades do
Estado de Minas Gerais”. Ela vem normatizar iniciativas que comecam a ser implementadas por
unidades de policiamento desde o ano de 2003, no municipio de Belo Horizonte. Sua rapida
difusdo é fomentada, segundo um dos gestores entrevistados, pela difusdo do sentimento de
inseguranga no municipio, ou seja, “pela percepcao das vizinhangas como espagos cada vez mais
inseguros”.

O documento €, como 0s demais, bastante diverso no que se refere as referéncias tedricas
incorporadas. Por um lado, langa um diagndstico acerca das “causas” dos problemas criminais a
partir do argumento da “teoria da desorganizacao comunitaria”; por outro, a intervencao prevista
propde, ao estilo do argumento da perspectiva da defesa comunitaria, que cada um dos “vizinhos”
funcionem como “cameras vivas”, servindo como vigilantes de um espago que deve ser
reapropriado. As acOes desenhadas ndo se focam no empoderamento e o envolvimento da
populagdo diz respeito a agdes individuais que se somam no espago da “comunidade” para
produzir os resultados desejados (reducdo da criminalidade e sensacdo de inseguranca). A
proposta, uma combinacdo de defesa comunitdria, “janelas quebradas” e redugdo das

oportunidades criminais, € resumida da seguinte maneira:

a) trocar a oportunidade dada pela vitima por cuidados e acdes proativas, com medidas
de autoprotecéo, visando dificultar a atuacéo do criminoso;

b) a comunidade envolvida acionar e informar a Policia problemas afetos a seguranca
pUblica antes que o crime aconteca. Por exemplo, pessoas suspeitas, veiculos parados
com pessoas observando residéncias, barulhos em casas onde se sabe que o0s
moradores estdo ausentes e outras;

c) criar dificultadores para coibir a acdo criminosa, tendo por objetivo melhorar a
protecdo pessoal e patrimonial e, consequentemente, 0 aumento da seguranga e garantia
da paz social (PMMG, 2011: 13).
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Analisando-se o0 volume da producdo normativa, poder-se-ia concluir, a principio, que
teria havido a incorporagdo da “filosofia” de policiamento comunitario no interior da missao,
planos estratégicos, diretrizes e instru¢cbes normalizadoras de programas e estratégias especificas
da PMMG, pelo menos desde de 1993. Vimos, contudo, que o policiamento comunitario esteve,
nesses documentos, associado a outras estratégias de policiamento que ndo podem ser
reconhecidas como afins aquele, contendo, inclusive, elementos a ele contraditorios. Nesse
sentido, o policiamento comunitario parece incorporar cada vez mais ao longo do tempo um
sentido de estratégia de acdo especifica, deixando de lado a possibilidade de se tornar paradigma
ou modelo de policiamento aplicado a toda a organizagé&o.

Essa intensa producdo normativa revela, ainda, as preocupacdes da organizagcdo militar
em legalizar, padronizar procedimentos para o fazer policial, buscando limitar a
discricionariedade do policial de linha. Contudo, nem sempre maior normatizacdo significa
menor discricionariedade; ela pode, ao contrario, dar origem a novas discricionariedades,
especialmente quando ha grandes ambiguidades envolvidas. O policial na ponta da linha, como
todo burocrata de rua (Lipsky, 1980), equilibra a aplicacdo das regras a partir das percepcgdes
adquiridas no cotidiano de suas praticas, em especial, sua percepcdo dos cidaddos, quem
receberdo os servicos (Maynard-Moody e Musheno, 2003). E preciso, portanto, reconhecer esse
fato, focar-se em meios adequados para tornar as burocracias no nivel da rua mais responsivas
aos cidaddos e mais sujeitas ao controle dos burocratas de nivel médio, em especial. Uma das
maneiras de fazé-lo é mover-se da pesquisa concentrada no topo da hierarquia das organizacfes
(de onde partem esses documentos normativos) para a rotina da execucdo do servico no nivel da
rua (Lipsky, 1980).

Por outro lado, suponhamos que Evans e Harris (2004) estejam corretos em afirmar que
“a discricionariedade ndo ¢ nem boa nem ma em si mesma”. A orientagdo do policiamento aos
problemas da populacdo, pressuposto no modelo de policiamento comunitério, valoriza a
discricionariedade do policial da ponta da linha. Logo, a possibilidade de democratizar o fazer e a
entrega desse servico tem a ver, também e sobretudo, com conferir condigdes reais para tanto.
Apesar da grande energia gasta em produzir documentos normativos, eles ndo parecem ter se
aprofundado suficientemente esse aspecto.

Ainda mais evidente € a impossibilidade de se considerar, segundo a visao explicita nos
documentos analisados, o servigo policial como democratico, como “servigo publico”, uma vez
que isso suporia reconhecer uma cidadania universal, titular desse do direito a seguranca — ao
contrério das distin¢des explicitamente ilegitimas feitas nesses textos.

Com relagdo ao conceito de participacdo presente nos mesmos, encontramos avangos e

involugdes: na Diretriz 04/2002, ressalta-se o envolvimento efetivo e o partilhamento de poder;
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prevem-se estratégias de facilitacdo da proximidade com a populagdo, como o policiamento a pé,
0 posto fixo — embora ndo sejam suficientes sozinhas. Por outro lado, nas instrucdes especificas,
tais como as analisadas (a que regula o GEPAR e a Rede de Vizinhos), ha uma grande
contradicdo e ambivaléncia, assim como um retorno a um conceito de participacdo restrito a
fornecer informacdes e comportamento de denuncia.

Percebemos haver um grande risco de o policiamento orientado a problemas praticado na
PMMG ser reduzido a um policiamento focado, que segue sem compromisso com a efetiva
participacdo. Enguanto o policiamento comunitario ressalta 0 engajamento civico na identificacao
e priorizacdo de um amplo conjunto de problemas da vizinhancga, envolvendo a populagdo como
um fim em si; o policiamento focado baseia-se com freqiiéncia nos padrfes de crimes
tradicionalmente definidos e identificados pelos tradicionais sistemas de dados policiais. A
versdo mineira do “estilo Compstat de policiamento”, introduzida pelo “modelo” da Policia de
Resultados é um estilo de policiamento muito conduzido por unidades especializadas (incluindo
0s novos setores de tecnologia da informacdo que s&o com ele criados). No policiamento
comunitario, relega-se para segundo plano os dados que ja estdo nos computadores da policia e
eleva-se 0 estatuto das deliberacdes feitas em conjunto com a populacdo. Essas, em geral,
direcionam o policiamento para questdes ndo documentadas pelos tradicionais sistemas de
informagdo policiais.

Mas h4, ademais, um ltimo problema associado as mudancas feitas no policiamento
comunitario mineiro, especialmente na Ultima década. O progressivo abandono (porém néo
completo) do discurso militarista desde entdo (Batitucci, 2010), consequéncia da introducdo do
Policia para Resultados, de raiz gerencialista, configurou um “modelo” que atribui excessiva
importancia a modernizac¢do em detrimento da democratizagéo.

Assim, embora se possa confirmar, a partir da analise dos documentos produzidos pela
PMMG desde 1993, o desejo de incorporar o policiamento comunitario, que ndo significa, de
todo, apenas “mito e cerimonia” (aparéncia); por outro lado, € preciso aprofundar se e como essa
previsao normatiza operou mudancas reais na organizacao policial militar. A analise do processo
de implementacédo, que indicara, especialmente, os limites e resisténcias encontrados, constitui

um modo de aprofundar essa dimenséo.

54. “Ta no sangue”: a implementacdo das diretrizes formais em face da cultura

organizacional e da prética policial no nivel da rua
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Uma das questfes que guia a investigacdo feita nesta secdo € se as agéncias policiais se
moveram, de maneira significativa, em direcdo a aplicacdo pratica dos principios do conceito de
policiamento comunitario, ou seja, se passaram produzir um policiamento mais descentralizado,
menos burocratizado, com envolvimento de civis e orientado a solucdo dos problemas desses. As
mudangas necessarias para tanto sdo, contudo, muito dificeis de serem levadas a cabo em sua
totalidade, em fungdo de véarios fatores. Dentre eles, resisténcias e limitacbes de ordem
organizacional e cultural, no contexto de organizacdes extremamente tradicionais, hierarquicas e
conservadoras.

A descentralizacdo, em geral, encontra resisténcias no interior da prépria organizagao
policial, a comegar pela cupula dirigente. E por essa razdo que muitos programas de policiamento
comunitério sdo, com freqiiéncia, conduzidos fora dos “comandos centrais” ou sdo abrigados em
Orgdos especiais criados para tanto. Essa tem sido uma solugdo comum encontrada em diversas
experiéncias de policiamento comunitario ao redor do mundo para driblar o conjunto de gestores
policiais que ocupam as posi¢des mais altas na hierarquia (Skogan, 2006: 39-ss).

No caso da Policia Militar de Minas Gerais, 0 policiamento comunitario encontra-se
subordinado ao comando da Companhia local, facilitando, em tese, a pratica de um policiamento
mais descentralizado. Contudo, ainda resta um dilema, também muito comum nas experiéncias de
policiamento comunitario, qual seja: a de atribuir maior discricionariedade para o nivel
operacional, principalmente, para os policiais que estdo no nivel da rua. Em outras palavras, isso
implica reconhecer, ampliar e fomentar a independéncia operacional do policial individual —
demanda que confronta outra tendéncia das organizacdes policiais (incluindo a mineira), a de
“apertar o cerco” no ambiente policial para combater a corrupcao e a violéncia (langando mao,
inclusive, de uma producéo inflacionada de normatizagdes e padrdes de procedimento).

O policiamento comunitéario reconhece o papel importante do policial de rua enquanto
tomador de decisdo; valoriza habilidades e competéncias voltadas a “criatividade”, importantes
na analise dos incidentes e dos problemas. Confere, assim, ao policial maior liberdade para
escolher, dentre as varias solucdes possiveis, a que possa parecer mais apropriada ao caso
especifico. Mudar para um sistema em que tamanha responsabilidade é atribuida ao chamado
“burocrata de rua”, no contexto de uma organiza¢do na qual seus servidores em geral ja operam
com ampla discricionariedade, ndo ocorre de forma facil. Para isso, o treinamento e preparacédo
adequados sdo fundamentais; sua auséncia pode gerar resultados amplamente problematicos, o
que ocorre especialmente quando os policiais, segundo Golstein, “usam 0 alegado apoio da
comunidade e seu desejo de agrada-la na justificacdo do uso de métodos ilegais ou improprios”
(Golstein, 2000b: 78).
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O estabelecimento de diretrizes especificas para o exercicio da discricionariedade é
importante nesse sentido, mas é preciso mais do que isso para inculcar valores fundamentais nos
policiais, valores os quais, nas situacfes concretas, guiardo sua tomada de decisdo. Se o
comportamento dos burocratas de rua resulta da interacdo entre sua interpretacdo das normas
oficiais e os julgamentos morais que fazem dos cidadédos com os quais véo interagir (Maynard-
Moody e Musheno, 2003), é preciso, por um lado, difundir de maneira adequada as diretrizes
para a producéo do servico de policiamento adequado, por meio de capacitacéo, treinamento; por
outro, também é necessario mudar a cultura policial, no que diz respeito a forma com que julgam
a populagéo. Para Maynard-Moody e Musheno (2003), a justica tem menos a ver com a norma de
tratar a todos igual e indistintamente ou implementar procedimentos de maneira justa; equidade
significa responder ao cidaddo com base no valor que Ihe atribuem. Os policiais no nivel da rua
ndo sdo cidaddos sem rosto, mas sdo julgados, percebidos de determinada maneira.

A partir dos dados da pesquisa Gonzaga (2009), podemos inferir que, dos 11 policiais
entrevistados, 6 policiais percebem os moradores da comunidade como “pessoas humildes e
trabalhadoras” e 3 como “dignas de confianca e respeito”, mas 2 eles afirmaram percebé-los
“com desconfianga”. Perguntados se interagem com os moradores da comunidade durante a
atividade de patrulhamento, 6 policiais afirmaram conversar com 0s moradores durante o
patrulhamento, enquanto 5 o fazem apenas raramente. Quando perguntados se, caso convidados
pelos residentes, participariam de alguma atividade social no aglomerado, 3 responderam
negativamente. Quando uma pergunta mais especifica foi feita, se participariam de atividade
voltada para o entretenimento dos jovens residentes do Aglomerado, 7 dos militares entrevistados
afirmou que néo; apenas 4 policiais militares estariam dispostos a trabalhar com os jovens.

Para Mastrofski, o maior determinante da cultura policial € o treinamento, a formagao, “a
principal ferramenta para moldar as praticas do policiamento” (Mastrofski, 2006: 51), embora as
evidéncias presentes nos estudos empiricos sejam, segundo o autor, inconclusivas. A literatura
afirma que a formacgéo deve ser tanto orientada para mudar os valores e crencgas dos policiais,
quanto estar voltada a lhes conferir habilidades especificas que possam usar para promover
valores incutidos ou mesmo que ja possuem.

Segundo dados da pesquisa de Gonzaga (2009), 3 dos 11 policiais que faziam parte do
GEPAR do 22° Batalhdo a época ndo possuiam treinamento especifico. Segundo dados de
Cassavari (2010), encontramos que 29% dos 55 policiais que ja fizeram ou faziam parte do
grupamento, a época da pesquisa, ndo foram submetidos a treinamento especifico para integrar o
referido GEPAR. 22% ndo possuiam treinamento em policiamento comunitario.

Mastrofski argumenta, por outro lado, que um outro problema comum nas experiéncias de

policiamento comunitério é provavelmente o fato de que muitas organizagdes policiais usam-no
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como Unica ou principal forma de mudar a organizacdo, o que significa que, quando a mensagem
ndo é reforgada por supervisores e gestores, bem como pelas outras variadas formas existentes de
avaliacdo e monitoramento da pratica policial, é improvavel que esse treinamento de converta em
efetiva rotina.

No policiamento comunitario implementado em Belo Horizonte, apesar de existir
previsdo nas diretrizes, ndo ha grandes incentivos ou fomento ao policiamento comunitario. A
analise de se e como séo previstas as formas de avaliacdo rotineira das atividades relacionadas
aos programas de policiamento comunitario, de como a instituicdo premia os oficiais e como 0s
prepara para responder as demandas do policiamento comunitario € um importante indicador.

De acordo com Henriques (2008), em 2006, o Comando de Policiamento da Capital criou o
IRCOM (indice de Relacionamento Comunitario) para possibilitar o mapeamento da “prevengdo
ativa”, por meio do acompanhamento dos varios processos que entendem compor o

“relacionamento com as comunidades”:

Quadro 7: IRCOM (indice de Relacionamento Comunitario)

Sub Indicadores Competéncia para
desempenhar a
atividade

participacdo dos PMs nas reunides comunitarias Comandante de

participacdo dos civis nas reunides comunitarias companhia

realizacad de reunides de conseps (por més)

palestras proferidas

visitas tranquilizadoras

redes comunitarias formadas

dicas PM distribuidas Agentes de
denudncias anbnimas comunicagdo (P5) dos
acionamentos preventivos batalhdes

acOes comunitérias (ruas de lazer, eventos, estratégias de
envolvimento comunitario realizadas)

atendimento ao cliente (verificacdo de elogios e criticas)

instrumentos de relacBes publicas — uso de faixas, cartazes,
carros de som, PM Amigo Legal, Banda Orquestra, oficinas
Juventude e Policia, solenidades etc).

Fonte: Henriques, 2008: 87

Segundo Henriques, a enumeracdo desses indicadores revela uma associacao direta com
as acOes que a Policia Militar considera fundamentais para o relacionamento com os publicos a
que chama de “comunidade” (Henriques, 2008: 88). Mas revela ainda que as atividades de
“relacionamento com a comunidade” ou sd3o de competéncia do comandante de companhia ou
dos agentes de comunicacdo dos batalhdes. Ou seja, mesmo que o IRCOM venha sendo posto em
pratica, ele monitora e avalia os oficiais, mas ndo os pragas (0 policial da ponta da linha).

Destaca-se, ademais, que a comunicagdao com a ‘“comunidade” parece ocorrer em apenas um
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sentido: dos policiais & comunidade. Quando se busca avaliar o que as “comunidades” fazem no
sentido de se comunicarem com a PMMG, os indicadores se restringem a apuracao, pelos agentes
de comunicacdo do Batalhdo, das dendncias anénimas recebidas e dos elogios e criticas feitos a
organizacao.

Em suma, as estratégias de interagdo ndo sdo suficientes para cumprir os objetivos de
fomentar a participacdo civica (Henriques, 2008: 88-9); ndo se concebe a “interagdo com a
comunidade” de maneira deliberativa; por fim, esse indice denota a busca de um resultado
quantitativo (nimero de acdes), perdendo-se de vista 0 objetivo democratizador do fomento da
participacdo cidada.

Mas enquanto o IRCOM ao menos prevé um monitoramento, mesmo que parcial, de
atividades supostamente relacionadas ao policiamento comunitario, o “Acordo de Resultados™ do
governo do estado nunca previu avaliacao de resultados associados ao policiamento comunitario,
mas apenas relativos a redugdo da criminalidade violenta e outros resultados “tradicionais”
associados a politica de seguranca.

Em Minas Gerais, a politica de seguranca publica é coordenada pela Secretaria de Defesa
Social, quem pactua, com o governo estadual, metas e resultados a serem alcangados anualmente.
Nessa perspectiva de “gestdo por resultados”, o estado confere premiagdes, como 14°. salario
para os policiais e recursos para a companhia, quando essa atinge as metas anuais “pactuadas”.

Por outro lado, a policia comunitaria foi inserida no “sistema de defesa social” como
“filosofia de provimento de seguranca publica”, conforme consta do Plano Estadual de Seguranga

Pdblica, apresentado & Secretaria Nacional de Seguranca Pablica em 2003

Acdo 49: “transformar as agdes de policia comunitaria em politica institucional das
organizagdes de seguranga publica do Estado de Minas Gerais” (Minas Gerais, 2003:
72-73).

A despeito disso, as policias sdo pressionadas a apresentar resultados relativos a reducao
dos homicidios e crimes violentos, entre outros, mas nao sdo demandadas a prover um servico de
seguranca participativo ou produzir quaisquer resultados supostamente associados ao
policiamento comunitario (nem mesmo resultados puramente “quantitativos”, como aqueles
previstos no IRCOM). Isso impacta diretamente na rotina do GEPAR, uma vez que cadeia causal
que gera a auséncia de estimulo institucional para a efetiva implementagdo do policiamento
comunitario vem do governo, perpassa o sistema de seguranga publica (ou “defesa social”), que
pressiona a organizacdo policial militar. Nessa logica “contraditoria” ao policiamento

comunitario, ndo € valorizado o tempo que os oficiais gastam com o publico ou as
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Plblica.

Essa era condigdo necessaria para que os estados pudessem usufruir do Fundo Nacional de Seguranga
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“comunidades” — cujas demandas diferem muito dos comportamentos e problemas
tradicionamente avaliados.

Dados da pesquisa de Cassavari (2010) ilustram essa distorcdo. A tabela a seguir
apresenta dados acerca das atividades que justificam o recebimento de recompensas e premiagdes
a policiais que trabalham ou ja trabalharam no GEPAR do 220. Batalhdo, em Belo Horizonte. Os
dados mostram que ha uma priorizacao de atividades de aplicagdo da lei (“repressdo”) e voltadas
a criminalidade considerada “violenta”, como trafico de drogas ¢ homicidios, tipicas de um
modelo de policiamento focado ou orientado a “zonas quentes”. Ao mesmo tempo, agdes que
poderiam ser consideradas de policiamento comunitario recebem um reconhecimento

significativamente menor:

Tabela 4 Recompensas e premiacfes recebidas pelos policiais que trabalham ou ja
trabalharam no GEPAR do 220. Batalh&o, em Belo Horizonte, MG

Atividade Nunca Jarecebeu
recebeu pelo menos
umavez

Prisdo de traficante 8 47
Apreenséo de arma de fogo 10 46
Prisdo de homicida 13 42
Prisdo de agente de crime violento 17 38
Ter evitado um crime de homicidio 27 28
Ter evitado um crime violento 27 28
Ter evitado um confronto de gangues rivais 27 28
Cumprimento de mandados de prisdo/recaptura 24 25
Ter reduzido indice de criminalidade no aglomerado 25 22
Prisdo de usuério de drogas 33 22
Ter cumprido as metas da PMMG no acordo de resultados 30 19
Por se envolver na solucdo dos problemas da comunidade 45 10
Ter participado de projetos sociais 47 8
Dar palestras em escolas 55 0
Dar palestras para a comunidade 55 0
Ter encaminhado jovens para o Programa FICA VIVO 55 0

Fonte: Dados da pesquisa de Cassavari (2010).

Assim, a organizacao policial parece gastar muitos recursos e energia na incorporacao da
“filosofia” de policiamento comunitario — nas missoes, diretrizes e outros documentos formais —
e difusdo da mesma, especialmente para os oficiais. Por outro lado, parece ndo gastar o mesmo,
guase nada, no sentido de prover reais incentivos aos gestores do nivel médio (comandantes de
batalhdo e companhia) para que implementem efetivamente esse modelo, bem como conferindo-
Ihes habilidades e recursos para levarem o projeto adiante. Esse € um fator bastante presente nas
explicacbes dos resultados pouco exitosos encontrados nos estudos de caso norteamericanos
acerca da implementagéo do policiamento comunitério.

Algumas pesquisas mostram que gestores operacionais (no caso em questdo, 0S

comandantes de GEPAR) bem como os préprios pragas que participam do referido programa
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apontam auséncia ou deficiéncia de recursos como um dos fatores limitadores da rotina de
trabalho. A pesquisa mais recente, feita por Moreira, com todos os policiais que trabalhavam nos
GEPAR de Belo Horizonte no ano de 2010, apontou que dos 15 comandantes entrevistados, 10
ndo achavam que o efetivo era suficiente; 9 ndo acreditavam que 0s equipamentos eram
suficientes (Moreira, 2010: 110-ss).

Na PMMG, o movimento de reforma do policiamento enfatizou o papel da clpula
executiva em moldar as novas praticas (assim como a nova cultura) da organizacao. As diretrizes
e instrucBes normalizadoras e reformadoras do policiamento advém do Comando Geral, formado
por um conjunto de gestores policiais que, em média, possui pouca ou nenhuma experiéncia
operacional, segundo demonstrou a pesquisa de Batitucci (2010). Assim como Mastrofski (2002;
2006), a referida pesquisa demonstra ceticismo com relacdo a capacidade do comando geral da
policia militar de transformar a organizacdo dessa maneira. Para Batitucci, restringir a reforma
organizacional apenas a emissdo dos novos documentos normalizadores constitui mais “mito e
cerimdnia” do que processo real de mudanca (Batitucci, 2010: 169-172).

Tendo em vista o quadro delineado — excessiva normalizacdo por um lado, poucos
incentivos institucionais, por outro — é compreensivel que o policiamento comunitario, seja como
modelo, seja como programas especificos que se associam a essa “filosofia” ndo promovam
mudancas muito substantivas no fazer policial no nivel da rua e, menos ainda, na cultura policial.
Esse quadro apresenta poucas chances de fazer frente as resisténcias encontradas por essa
subcultura, que se alimenta sobremaneira das praticas rotineiras, muito mais do que dos
“manuais”. Segundo Moore, “o maior obstaculo na implementagdo de uma nova estratégia de
policiamento ¢ a dificuldade de mudar a cultura policial” (Moore, 1992: 150). Apesar das regras
de recrutamento terem mudado ao longo das décadas, e hoje a policia militar possuir mais
mulheres e minorias (principalmente ocupando cargos mais altos na hierarquia) e o nivel
educacional ter se elevado, ainda sim o0s processos de socializagdo internos a policia exercem
consideravel influéncia sobre as crencas e valores que guiam o comportamento policial.

As pesquisas indicam que a maior parte dos policiais, oficiais e pracas, ainda resiste as
iniciativas de policiamento comunitario, por diversos fatores. Parte acredita que ele constituiu um
esforco de marketing para melhorar a imagem da policia; muitos, em sua maioria pragas,
desprezam o policiamento como “mera politica” ou mais uma “moda passageira dos oficiais”
(Oliveira Junior, 2007). Outros acham que a populacdo civil ndo deve se envolver na producgéo do
servigo, porque continuam entendendo que ‘“‘seguranca publica ¢ assunto de policia” (Beato,
2001). Por outro lado, os policiais que participam do policiamento comunitario comumente

, . . ~ . .. 172
recebem rétulos pejorativos: sdo “os caras do coldre vazio” ou “os policiais cor de rosa”" ' —

172 Assim eram chamados os policiais do GEPAE do Rio de Janeiro (Albernaz et alii, 2007).
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denominacdes usadas para indicar que ndo se trata de “policia de verdade” ou se trata de uma
policia “mais branda”. Igualmente, a atividade que desempenham ¢ rotulada, de forma pejorativa,
como “trabalho social” ou “feij oada”™".

Os dados a seguir dizem respeito a percepc¢éo, por parte dos proprios policiais, acerca do

programa — GEPAR — no qual trabalham ou ja trabalharam, a época da pesquisa (2010):

Tabela 5: Percepgdo dos policiais militares acerca do GEPAR (22°. Batalhdo, Belo
Horizonte, 2010).

Afirmacao Concorda | Discorda
O GEPAR atua com énfase na prevencao 98% 2%

O GEPAR é uma estratégia inovadora de Policia Comunitaria 93% 7%

A atuacdo do GEPAR é uma estratégia organizacional para intervencédo | 93% 7%

em &rea de risco

O GEPAR é somente uma estratégia de acdo repressiva 89% 11%

A atuacdo do GEPAR é promotora da cidadania 80% 20%

O GEPAR ¢ somente uma estratégia de melhorar a imagem da Policia | 69% 31%
Militar

Fonte: Dados da pesquisa de Cassavari (2010).

Depreende-se, a partir desses dados, que os policiais pertencentes a esse grupamento
tendem a percebé-lo atuando com énfase na “prevengdo” e constituindo uma estratégia de
policiamento comunitario. Mas ndo véem como contraditorio o fato de ser também um
policiamento focado a areas de risco; muitos o percebem como ‘“‘somente repressivo”’. Em menor
medida (mais ainda em proporcdo alta), 0o GEPAR é percebido como uma estratégia que promove
cidadania. Esses resultados soam bastante ambiguos, mas refletem a concepc¢éo, contraditéria e
ambivalente, da propria organizacdo, em especial, sua clpula — aspecto que ja discutidos
amplamente na secdo anterior.

Essa grande ambivaléncia, e a grande dificuldade em distinguir as formas de atuacédo
policial tradicionais e repressivas do policiamento comunitario sdo ainda mais evidentes quando
examinamos o0s dados indicativos do que fazem, de fato, esses policiais, em sua atuacdo no
GEPAR.

Tabela 6: Ocorréncias que os policiais do GEPAR ja atenderam, no interior dos
aglomerados (22° Batalh&o, Belo Horizonte, 2010):

Incidéncia

Ocorréncias ja atendidas Varias vezes ou sempre | Nunca ou Poucas vezes

Tréfico de drogas 54 1

173 Denominagdo comum dada pelos “casos sociais” que chegavam aos policiais civis também do Rio de

Janeiro, segundo pesquisa de Poncioni (1995).
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Uso de drogas 52 3
Porte/posse de arma de fogo 51 4
Cumprimento de mandados de

prisdo/recaptura 50 5
Tentativa de homicidio 35 20
Homicidio 33 22
Diversas de Policia Comunitaria 24 31
Violéncia doméstica 21 34
Rixa entre gangues 16 22
Roubos diversos 12 40
Furtos em geral 12 43
Estupro 11 44
Latrocinio 9 46
Sequestro e carcere privado 7 48
Extorsdo mediante sequiestro 6 49

Fonte: Dados de pesquisa de Cassavari (2010).

Na tabela acima, fica evidente o maior atendimento de ocorréncias voltadas a certos
crimes, como trafico de drogas (incluindo o “uso”), homicidios e posse de armas de fogo. Para o
caso das atividades de policia comunitaria, a incidéncia ndo chega a ser pequena, mas ha um
maior numero de respostas ‘“nunca” ou “poucas vezes” em comparacdo com respostas que
afirmam que atendem esse tipo de ocorréncia “varias vezes” ou “sempre”. Fica claro, também,
que esses policiais atuam menos orientados a outros tipos de crimes, como violéncia doméstica,
estupro, roubos e furtos, que definitivamente impactam qualidade de vida dos moradores da
localidade. Ou seja, parece haver uma tendéncia para o policiamento focado em certos tipos de
crime; enquanto que um policiamento preventivo orientado a criminalidade em geral — que diz
respeito, em dltima analise, ao direito dos residentes de receberam um servigo de segurangca como

em qualquer outro lugar da cidade — é praticamente inexistente.

Tabela 7: Atividades desempenhadas pelos policiais do GEPAR do 22° Batalhdo (Belo
Horizonte, 2010)

Incidéncia
Atividade Varias vezes Nunca ou
ou sempre poucas vezes

Cadastra todas as pessoas presas em banco de dados proprios 52 3
Patrulha os lugares com maior incidéncia criminal 51 4
Faz ponto base nos locais e horarios com maior incidéncia criminal 50 5
Faz planejamento dos locais a serem abordados no turno 50 5
Busca saber dos locais com maior incidéncia de ocorréncias 6
geoprocessadas 49

Procura se inteirar de mandados de prisdo que devem ser cumpridos 49 6
Procura saber das ocorréncias do turno anterior 48 6
Atua de forma mais preventiva 46 9
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Visita a residéncia dos cidadaos infratores que sdo considerados de

alta periculosidade e reincidentes 45 10
Atua de forma mais repressiva 41 14
Faz policiamento motorizado 41 13
Visita as vitimas de tentativa de homicidio 34 21
Visita as vitimas de crimes violentos 28 27
Realiza pontos base na area comercial e contata com 0s comerciantes 27 28
Faz planejamento dos locais que receberdo visitas tranquilizadoras 23 32
Comparece nas delegacias para trocar informac6es com os delegados

sobre criminalidade 23 35
Resolve problemas da comunidade local 21 34
Faz policiamento a pé 21 34
Registra ocorréncias atipicas do GEPAR 16 39
Atende ocorréncias de violéncia domestica 16 39
Relne-se com o Grupo de Intervencao Estratégica 14 41
Procura apoio da Regional da Prefeitura 13 42
Procurar se inteirar das reunides da comunidade para participar 12 43
Relne-se com os Operadores do Programa FICA VIVO 12 43
Realiza operagdes conjuntas com a Policia Civil 9 46
Visita oficinas do Programa FICA VIVO 9 46
Participa de projetos sociais da comunidade local 9 46
Encaminha jovens para o Programa FICA VIVO 8 47
Relne-se com moradores locais 3 52
Reune-se com Associa¢Ges Comunitarias 3 52
Participa de reunidgo do CONSEP 2 53
Relne-se com Associacdo de comerciantes 2 53
Faz palestras em escolas da comunidade 1 54
Faz palestras para a comunidade 1 54
Relne-se com a Guarda Municipal 0 55

Fonte: Dados de pesquisa de Cassavari (2010).

A tabela confirma a interpretacdo acima; os policiais do GEPAR planejam suas
atividades, orientando-se a certos tipos de crimes, como trafico de drogas (incluindo o “uso”),
homicidios e posse de armas de fogo e a certos tipos de atividades, tipicas de um policiamento
focado, atividades orientadas a prisdo de criminosos e patrulhamento de locais em que esses
possam estar, incluindo suas casas. Em contrapartida, os policiais ddo foco bem menor a
atividades mais caracteristicas de policiamento comunitario, como planejar visitas
tranquilizadoras, buscar participar das reunides comunitarias, do CONSEP e encaminhar jovens
para 0 Nucleo de Prevencdo do Fica Vivo!. Os dados da pesquisa mostram ainda que os policiais
preferem o patrulhamento motorizado em detrimento do policiamento a pé (esse ultimo, segundo
a literatura, facilitaria o envolvimento com a populacéo residente); praticamente néo se envolvem

em projetos sociais e reunides para a solucéo de problemas locais.
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Tabela 8: Aspectos do servigo desempenhado no GEPAR, de que gostam ou néo, segundo
policiais do 22° Batalh&o (Belo Horizonte, 2010)

Atividade Incidéncia
Gosta N&o gosta
Repressdo qualificada aos crimes violentos 54 1
Engajamento dos companheiros do Grupo 54 1
Liberdade para tomar iniciativas 51 4
Autonomia para agir 50 5
Policiamento Comunitario 47 8
Reconhecimento por parte da comunidade local 43 12
Participacdo da comunidade na seguranga publica 34 21
Realizar projetos sociais para interagir com a comunidade local 33 22

Fonte: Dados de pesquisa de Cassavari (2010).

Perguntados sobre o que gostam no trabalho que desempenham no GEPAR, 80% dos

entrevistados afirmam gostar das atividades de repressdo qualificada e apenas 40%, das
atividades relacionadas ao policiamento comunitario. As atividades gque menos gostam de
executar relacionam-se aquelas mais caracteristicas de policiamento comunitario, como
“participar de projetos sociais para interagir com a comunidade”.
Dessa maneira, torna-se impossivel afirmar que esse programa, tal como implementado hoje,
valorize as interacBes com a populacdo, bem como sua participacdo em assuntos que ainda sao
considerados, pela maioria, como “assuntos de policia”. Podemos afirmar também que ndo se
trata de um policiamento participativo, voltado a solucéo de problemas levantados pela populagéo
local. Tampouco é razoavel esperar que essa modalidade de policiamento seja realizada com
menos uso da coercdo fisica e do encarceramento. Ao contrario, quando perguntados sobre a
unidade da PMMG na qual gostaria de servir, caso tivessem que sair do GEPAR, a maioria dos
entrevistados, 67%, afirmou querer servir em uma unidade de policiamento especializado — a
ROTAM (Ronda Tatico Movel) teve a maior incidéncia de respostas (20), unidade em que a
atuacdo € eminentemente repressiva e que ndo possui, definitivamente, atuacdo voltada a solucéo
participativa de problemas locais.

Segundo um oficial entrevistado, que comandou recentemente 0 GEPAR do 22°. Batalhdo
da PMMGQG, a grande dificuldade em mudar esse “ethos guerreiro” que domina a cultura do
policial de rua residiria na crenca, por parte dos proprios policiais, de que essa seria a esséncia do

fazer policial. Segundo um de seus policiais subordinados, essa forma de atuagdo “t4 no sangue”.

5. Evidéncias reais, a despeito de escassas?

Chamamos atencao, no capitulo I11 e na primeira secao deste capitulo, que ha um conjunto

bastante amplo de objetivos e resultados que se espera atingir com a implementacdo do

216



policiamento comunitério. Os dados existentes, contudo, ndo permitem inferir resultados muitos
robustos e definitivos. Uma avaliacdo de impacto em termos de reducdo da criminalidade néo foi
possivel de ser feita em funcéo da impossibilidade de se desenhar um experimento controlado’.
Dados da pesquisa realizada pela Fundagéo Jodo Pinheiro e Banco Mundial (cf. Peixoto et
alii, 2010) permitem relacionar evidéncias de performance (reducdo ou aumento de
criminalidade) e percepcdo de policiais e liderancas comunitdrias acerca de problemas

constatados nas localidades e dos programas implementados.

Tabela 9: Aspectos do bairro que poderiam ser mais bem explorados em beneficio da
seguranca, segundo a percepc¢ao de policiais militares e lideres comunitarios

Grupo com a melhor Grupo com a pior
performance performance
Lideres Lideres
PMs comunitarios PMs comunitarios
(n=25) (n=24) (n=25) (n=24)
Guarda Municipal 0 0 0 1
Represséo Qualificada (combate ao tréfico de
drogas) 0 0 0 1
Atuacdo da policia 2 5 2 3
Total Medidas policiais 2 5 2 5
Equipamentos privados de seguranca 0 0 0 1
Melhora do acesso ao bairro / medidas de
urbanizagédo 8 10 13 4
Cumprimento de Posturas Municipais 2 0 1 0
Melhora da iluminagdo 0 0 3 1
Retirar moradores de rua 0 2 1 1
Auséncia de areas de favelas 2 0 0 0
Total Medidas situacionais 12 12 18 7
Criago de Areas de Lazer 2 5 2 4
Melhora da condi¢do sécio-econdmica 5 1 0 0
Educagdo de Qualidade 3 3 3 5
Atividade Comercial/Industrial/Apoio Empresarial 4 1 4 0
Criagdo / melhora dos Centros de Salde/Hospitais 1 2 0 1
Melhora dos Politicas Pablicas de Assisténcia Social 2 1 0 2
Melhora do transporte Publico 1 0 0 0
Integracdo entre as policias/6rgdos publicos 0 0 0 1
Total Medidas de carater social /
desenvolvimental 18 13 9 13
Participacdo Comunitaria 11 7 8 2
Equipamentos Publicos na &rea de Seguranca* 3 5 1 5
Total Medidas ""comunitarias' 14 12 9 7

Fonte: Elaboragdo propria, a partir de dados da Pesquisa Banco Mundial / Fundagdo Jodo Pinheiro, 2010.
Legenda:

174 . . e . . .
Na pesquisa que realizamos na Fundagdo Jodo Pinheiro, em parceira com o Banco Mundial (e cujo banco

de dados estamos utilizando aqui), introduzimos um conjunto amplo de variaveis de controle relativas a situacdo
socioeconémica dos individuos residentes, existéncia de equipamentos publicos, situagdo da infraestrutura urbana
etc. Mesmo assim, como h& muitos locais que receberam varios dos programas de seguranca publica existentes, ndo
foi possivel contornar o problema de multicolinariedade, tornando impossivel aferir seu impacto individual.
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Grupo com a melhor performance = 50 setores censitarios do municipio que apresentaram a maior reducdo na
criminalidade dentre 2003 e 2009

Grupo com a pior performance = 50 setores censitarios do municipio que apresentaram o maior aumento na
criminalidade dentre 2003 e 2009

* Foram citados postos fixos de policiamento

Utilizando a metodologia de positive deviance, separou-se, do total de 2563 setores
censitarios do municipio de Belo Horizonte, 100 setores que se apresentaram como ‘“‘casos
extremos”: 50 deles obtiveram a maior redu¢do na criminalidade (homicidio e furto / roubo de
automoveis) dentre os anos de 2003-2009; os 50 restantes obtiveram o maior aumento dos indices
de criminalidade. Foram entrevistados policiais e lideres comunitarios que atuavam nessas
localidades.

A tabela acima indica as diferentes percepcOes de acerca de aspectos que poderiam ser
mais bem explorados em beneficio da seguranca. Do grupo que apresentou a melhor perfomance,
destaca-se o fato de que os policiais militares destaqguem mais tradicionais medidas de carater
desenvolvimental / social, além de medidas que podemos chamar de “comunitarias”, em
comparagao com 0 grupo que apresentou a pior performance. Por sua vez, os lideres do grupo
que obteve a maior reducdo de criminalidade diferem-se com relacdo aos lideres comunitérios do
outro grupo, por apontarem com maior freqiiéncia para medidas tanto de carater situacional
quanto “comunitarias”. O grupo com a pior performance se destaca pelo fato dos policiais
destacarem, em maior grau, medidas de carater situacional, como formas de melhorar a seguranga

da localidade.

Tabela 10: Recursos de policiamento empregados na area da Companhia onde atua no
altimo ano, segundo os policiais militares entrevistados (%)

Grupo com a melhor Grupo com a pior
performance performance
(n=25) (n=21)
sim% néo % NS % sim % nédo % NS %

Policia comunitaria 96 0 0 90 10 0
Rede de vigilancia comunitaria 80 16 4 81 14 5
Palestras ou atividades em escolas 100 0 0 100 0 0
Policiamento Especializado em Areas

de Risco (GEPAR) 64 36 0 81 19 0
Estratégias de mediacéo de conflitos 64 28 8 81 14 5
Forca de recobrimento 16 84 0 0 100 0
Ronda Tatico Mével (ROTAM) 16 84 0 0 100 0
Outro tipo de policiamento

especializado 28 60 12 19 76 5

Fonte: Elaboracdo prépria, a partir de dados da Pesquisa Banco Mundial / Fundagédo Jodo Pinheiro, 2010.

Legenda:

Grupo com a melhor performance = 50 setores censitarios do municipio que apresentaram a maior reducdo na
criminalidade dentre 2003 e 2009
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Grupo com a pior performance = 50 setores censitarios do municipio que apresentaram 0 maior aumento na
criminalidade dentre 2003 e 2009

Na tabela acima, podemos observar, no grupo que obteve a maior redugdo nos indices de
criminalidade, uma maior incidéncia de respostas afirmativas relativas a estratégias de policia
comunitéria (policia comunitaria, rede de vigilancia e palestras ou atividades em escolas), em
comparagdo com 0 grupo que apresentou pior performance. No que se refere a estratégias
focadas, como GEPAR e Mediacdo de Conflitos'”, ha uma inversdo: o grupo com a pior
performance percebe uma presenca maior dessas estratégias em suas localidades. Contudo, no
que diz respeito as estratégias tradicionais de policiamento, segundo a percepcao dos policiais do
grupo que apresentou a pior performance, elas ndo foram empregadas nas localidades em que
atuam. Essas sdo percebidas como empregadas nas localidades em que atuam os policiais do

grupo de melhor performance, mas em grau muito menor com relacéo as demais estratégias.

Tabela 11: Programas que existem ou ja existiram nos ultimos 5 anos, na area de atuacao,
segundo policiais militares e lideres comunitarios entrevistados

Grupo com a melhor performance Grupo com a pior performance

Lideres Lideres
PMs comunitarios PMs comunitarios

(N=25) (N=24) (N=25) (N=26)
Policia comunitaria 23 16 18 9
Rede de vizinhos protegidos 22 12 18 5
PROERD 25 9 21 6
Fica Vivo 12 5 13 7
Mediacdo de conflitos 14 12 17 9
GEPAR 11 6 17 10

Fonte: Elaboragdo prépria, a partir de dados da Pesquisa Banco Mundial / Fundagéo Jodo Pinheiro, 2010.

Legenda:

Grupo com a melhor performance = 50 setores censitarios do municipio que apresentaram a maior redugdo na
criminalidade dentre 2003 e 2009

Grupo com a pior performance = 50 setores censitarios do municipio que apresentaram 0 maior aumento na
criminalidade dentre 2003 e 2009

A tabela acima reforca parte da interpretacdo feita a respeito da tabela anterior. No grupo
que apresentou a maior reducdo nos indices de criminalidade, h& uma maior percepcdo da
implementacdo de estratégias de policiamento comunitario, como policia comunitaria, rede de
vizinhos e PROERD (Programa Educacional de Resisténcia as Drogas e a Violéncia), em
comparagdo com o0 grupo que obteve o maior aumento nos indices de criminalidade. A situacéo
se inverte totalmente no que diz respeito a estratégias focadas, basicamente, as trés estratégias

que fazem parte do programa de reducdo a criminalidade em areas de risco — o policiamento

s Em Belo Horizonte, o programa Mediagédo de Conflitos acontece nos Nucleos de Prevengdo do Fica Vivo!.
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focado do GEPAR ¢ as duas atividades chamadas de “preven¢do social”, as oficinas do Fica
Vivo! e o atendimento realizado pelo programa Mediacdo de Conflitos, nos Nucleos de
Prevencéo.

A despeito dos dados serem pouco conclusivos a respeito do efeito que esses programas
tem sobre a reducéo da criminalidade, a pesquisa mostrou, por outro lado, que, com excec¢do do
programa GEPAR, os CONSEPs e as Redes de Vizinhos s&o programas pouco focados, ou seja,
ndo sdo implementados em locais com os mais altos indices de criminalidade.

Segundo pesquisa de Silva (2009) ndo ha CONSEP ativo em 3 das 24 companhias da
PMMG de Belo Horizonte. Segundo a Diretriz 05 / 2002, o CONSEP deve cobrir toda a area da
Companhia onde esta implementado. A despeito disso, chama atencdo os locais escolhidos para
implantacdo das sedes dos CONSEPs. Constatou-se que ndo ha uma Unica sede localizada em
regides de alta vulnerabilidade social; elas invariavelmente se localizam nos bairros com melhor
situacdo socioecondmica no ambito de jurisdicdo da companhia. Pode-se derivar dessa
constatacdo uma série de conseqliéncias perversas: por se tratar de um conselho, a instalacdo em
locais de média ou alta renda dificulta o0 acesso ao programa dos estratos da popula¢do em maior
desvantagem. Se j& hd uma apartacdo histdrica da policia com relacdo a esses setores, e um
acesso muito mais precario dessa populacdo aos varios 6rgdos que compdem o sistema de justica
e defesa social, certamente a estratégia dos CONSEPs, em Belo Horizonte, ndo ajuda na reversao
desse quadro.

Tanto a literatura local quanto nacional destaca a baixa participacdo da populacdo advinda
dos estratos mais vulneraveis, nas reunides dos Conselhos Comunitarios de Seguranca (Skolnick,
2006, Crawford, 1998; Sousa, 1999; Silva, 2006). Em Belo Horizonte, o fato de se tratar de um
programa surgido ndo a partir da sociedade civil, mas criado pela Policia Militar, pode
acrescentar mais uma barreira no sentido de conquistar a confianca das populacdes mais
vulneraveis e conseguir mobiliza-las para participar das reunides.

A énfase nas parcerias “logisticas”, que caracterizou os primeiros anos dos Conseps,
pode ser mais um fator a conduzir a “corrupcdo da logica da participagdo” (Crawford, 1997),
fundamental a esse tipo de programa®’®. O Consep foi durante muito tempo identificado como
estratégia para suprir a alta deficiéncia de recursos durante o periodo de mais baixo investimento
estatal na area da seguranca publica. Esse fato historico pode explicar a prevaléncia, dentre os
atores mais ativos nos Conseps, dos comerciantes das respectivas localidades, segundo constatam
as diversas pesquisas realizadas em diferentes momentos historicos (E. Sousa, 1999; Beato, 2001;
Silva, 2006; Souza, 2009).

176 Essa constatacdo é feita por Crawford (1997) em sua analise de alguns programas de prevencao comunitaria

na Inglaterra.
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A Rede de Vizinhos Protegidos (RVP), por sua vez, se trata de uma estratégia cuja
implementacdo €, em principio, orientada a reducdo de crimes patrimoniais. Em Belo Horizonte,
0S primeiros bairros a receberem o programa eram reconhecidamente regiGes com alto indice de
roubo e furto de automdvel. A despeito disso, também a RVP ndo se encontra instalada em
bairros vulneraveis em termos socioecondémicos.

Além disso, a rapida difusdo da Rede de Vizinhos Protegidos para as diferentes
localidades do municipio parece nao se basear em algum tipo de evidéncia acerca de seus efeitos
sobre a reducdo da criminalidade’”’. Depender, assim, muito menos de evidéncias “de que
funcionam” e mais do fato de seus implementadores se convencerem de “se tratar da coisa certa a
fazer”. Trata-se de uma estratégia que atribui maior peso ao poder institucional do que a
influéncia técnica como fator por detras de sua adocgao.

Somado ao fato de que o GEPAR se trata de um policiamento focado, orientado ao
enfrentamento de apenas certos tipos crimes, podemos concluir que é provavel que esses trés
programas de prevengdo comunitaria ndo estejam contribuindo no sentido de prover um servigo
de seguranca mais equitativo, fazendo-o chegar as popula¢fes em maior desvantagem.

Os dados a seguir demonstram a percepcao das liderancas acerca da atuacdo do Consep e
dos policiais que atuam na area, segundo os dados da pesquisa realizada pela Fundacdo Jodo
Pinheiro e Banco Mundial (Peixoto et alii, 2010):

Tabela 12: Percepcao das liderancas comunitarias acerca da atuacdo do Consep e dos

policiais que atuam na area, por grupo (%o)

Grupo com melhor performance

Afirmativas concorda em
concorda parte indiferente discorda ndo sabe
O CONSEP do bairro é atuante 19,2 77 0,0 50,0 23,1
Os policiais que atuam na area sdo 53,8 26,9 0,0 11,5 7,7

preparados para o atendimento do publico e
para trabalhar com a comunidade na
promocao da seguranca publica

1 Até o presente momento, ndo encontramos nenhuma analise acerca dos possiveis efeitos da implantacéo da

RVP sobre a criminalidade no municipio de Belo Horizonte. Ha, contudo, uma excelente analise da implementacao
do programa no municipio de Lavras, MG. A andlise sugere, justamente, que a decisdo acerca de sua ado¢do, bem
como da escolha dos bairros que receberam o programa, depende muito mais do “efeito simbdlico” que se pretende
produzir, do que de aspectos “técnicos”, tais como evidéncias acerca do crescimento da criminalidade ou da
inseguranca nessas localidades. A principal distor¢do que pode derivar dessa orientacdo equivocada é justamente
aumentar o sentimento de inseguranga em localidades que até entdo ndo “percebiam” a segurancga publica como
problema (Santanna, 2011).
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As corporagdes policiais oferecem aos 30,8 30,8 3,8 30,8 3,8
policias um devido suporte e

acompanhamento adequado para a

realizacdo do trabalho de policiamento e

atendimento ao publico

Grupo com pior performance
concorda em

concorda parte indiferente discorda nao sabe
O CONSEP do hairro é atuante 22,2 5,6 5,6 22,2 44,4
Os policiais que atuam na area séo 38,9 38,9 0,0 16,7 5,6

preparados para o atendimento do publico e
para trabalhar com a comunidade na
promocao da seguranca publica

As corporacdes policiais oferecem aos 33,3 27,8 5,6 11,1 22,2
policias um devido suporte e
acompanhamento adequado para a
realiza¢do do trabalho de policiamento e
atendimento ao publico

Os dados da tabela sdo bastante inconclusivos. Podemos ressaltar, em termos de
diferencas entre os grupos, que o grupo que apresentou melhor performance concorda em maior
quantidade com a afirmativa de que os policiais que atuam na area estdo preparados para atender
ao publico e trabalhar de maneira cooperativa. Seja como for, nenhum dos grupos avalia como
satisfatoria a atuagdo do CONSEP da localidade, dos policiais e da propria organizacédo policial
militar.

Dados da pesquisa de Gonzaga (2009) também apresentam algumas questdes relativas a
percepcdo da populagdo (liderancas) acerca do trabalho policial, feito especificamente pelo
GEPAR do 22°. Batalh&o e sua relagdo com a sensacao de seguranca.

Perguntados se o policiamento realizado no aglomerado atendia as suas expectativas, das
41 liderancas comunitarias entrevistadas, 27% afirmou que sim; 34% que ndo; e 39%
“parcialmente”. Sobre o trabalho especifico do GEPAR, 64% o avalia como “regular” e “ruim”;
36% o considera “bom” ou “6timo”.

Perguntados se acreditam que a presenca policial no aglomerado é indispensavel para que
as pessoas possam viver com seguranca, 73% respondeu que sim; 15% acredita que a presenca
policial e dispensavel e 12% afirmou que ndo faz diferenga para a comunidade ter a policia
presente.

Apenas 12% dos respondentes disse necessitar da presenca policial do GEPAR para
sentir-se seguro; 54%, por sua vez, afirma que a presenca policial ndo interfere em seu
sentimento de seguranca; e 34% se sentem mais inseguros com a presenca da policia. Foram
perguntados, mais especificamente, se o fato de interagir ou conhecer um policial que trabalha no
GEPAR de sua comunidade Ihe trazia maior tranquilidade e sensacgdo de seguranga. 76% afirmou
que se relacionar com a policia ndo interferia em sua seguranca e 24 % que se sentia mais seguro

em decorréncia disso.
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Como era esperado, 0 aspecto da parceira ou envolvimento com a populacdo é aquele
mais fracamente implementado; isso pode explicar, em parte, os resultados negativos a respeito
da associacdo entre sensacdo de seguranca e presenca policial.

Perguntados se conheciam 0 GEPAR, implantado no aglomerado desde 2005, 72% das 41
liderancas comunitarias afirmou positivamente; 24% ja “ouviu falar dele” e apenas 4% negou
conhecé-lo. Apesar disso, mais da metade (22 entrevistados) nunca haviam tido qualquer tipo de
contato (mero cumprimento ou conversa) com os policiais do GEPAR. 42 % dos lideres afirma
saber o nome de um policial militar que trabalha no GEPAR; 34% ndo sabe o nome, mas
consegue “reconhecer de rosto” o policial do GEPAR; 24% diz ndo conhecer nenhum militar do
GEPAR. Na opinido dos entrevistados, 39% acredita que a atuagdo do GEPAR “é mais repressiva
que preventiva”.

Com relacdo a ja terem participado de alguma atividade social no aglomerado envolvendo
a policia militar, apenas 15% dos entrevistados afirmaram que “sim, apenas uma vez”’; 20% dos
entrevistados afirmaram terem participado por mais de uma vez de eventos sociais envolvendo a
PM; 65% nunca participou de atividades sociais envolvendo a policia, no aglomerado. Para esses
que afirmaram nunca terem participado de atividades em conjunto com a policia (30 liderancas),
perguntou-se se gostariam que 0 mesmo ocorresse: 25 entrevistados responderam que sim, pois,
“aumentaria a confianca entre os moradores e a Policia”; 5 liderangas responderam
negativamente, por entender que “ndo melhoraria o relacionamento” ou simplesmente “ndo daria
certo”.

Perguntou-se também se, para eles, era importante participar de reunides, eventos de
informacdes ao publico e programas como rede de vizinhos protegidos e de prevencdo social
(como o “Fica Vivo!”): todos 0s entrevistados afirmaram ser importante esse envolvimento.

Sobre 0 que a expressdo “areas de risco” induzia ao entrevistado a pensar, 56% afirmou
ndo se incomodar com a expressdo, mas 44% acredita que ela seja discriminatoria ou
desrespeitosa.

Apesar desses resultados, que mostram uma percepgdo pouco positiva com relagdo ao
GEPAR, os entrevistados parecem esperar por um servi¢o de seguranga mais adequado e justo.
Perguntados sobre a importancia que atribuiam a instalacdo de um posto policial fixo no
aglomerado, chama atengdo a quantidade de respostas que afirmam que acreditam que ele
facilitaria o acionamento da policia e aumentaria a seguranca, 78%. A porcentagem de pessoas
contrérias a instalacdo do posto é de 22%; 12% acredita que a presenca policial diminuiria a
liberdade dos moradores e 10 % entende que a comunidade ficaria insegura.

Foram ainda dadas alternativas para os entrevistados sobre qual a melhor maneira de a

policia se fazer mais presente na comunidade. Em ordem decrescente, as respostas indicadas
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foram as seguintes: criando um posto policial no aglomerado, incentivando e participando de
projetos sociais; atendendo com mais rapidez as solicitacdes; fazendo o policiamento permanecer
por mais tempo na comunidade; comunicando mais com as pessoas. Somente 2 entrevistados
afirmaram que a presenca atual da policia ja seria suficiente; ou seja, apesar de nao avaliarem o
servico do GEPAR como satisfatorio e ndo associarem sua presencga a maior seguranca subjetiva,
0s moradores esperam uma policia mais envolvida com a populacéo residente e seus problemas.

Assim como varias pesquisas no Brasil e no exterior mostraram, os esfor¢os de
policiamento comunitario sdo mais dificeis de serem implementados e alcancarem bons
resultados nas localidades em maior desvantagem, porque as limitacbes e resisténcias
encontrados sdo multiplos: tem a ver com desconfianca com relagdo ao padrdo historica de
atuacdo da policia, mas também com falta de recursos para conseguirem participar mais
efetivamente das atividades, quando propostas. O policiamento comunitario, principalmente
nesses locais, oferece maiores desafios.

Um deles, ainda pouco explorado pelos programas e pesquisas, é o desenvolvimento de
procedimentos mais justos e equitativos por parte dos policiais, fundamental ndo somente para
alcancar a cooperacdo da populacdo, mas também para reduzir tensbes, desenvolver confianca
matua, promover a livre troca de informacdo e fazer os policiais conhecerem a cultura e o estilo
de vida daqueles que estdo sendo policiados.

A melhora nas relagdes com a comunidade é, em geral, considerada um grande avango em
varias experiéncias de policiamento comunitario — e ndo poderia deixar de sé-lo. Mas essa
conquista importante deve ser apenas uma forma de preparar o terreno para criar um ambiente em
que se busca mais. Os programas devem buscar ir além da melhora no relacionamento entre a
policia e a populagéo, sob risco do policiamento comunitario se torna apenas outra modalidade
por meio da policia opera, sem trazer um impacto significativo sobre os problemas da populacao
que devem ser resolvidos e sobre a mudanca ainda necessaria de ser feita na cultura policial

predominante.
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Concluséao

Este trabalho teve por objetivo explorar um conjunto de estratégias especificas e
proposicdes mais gerais que emergem recentemente na politica publica de seguranca brasileira, a
qual denominamos de perspectiva “comunitaria” ou “participativa”. Enquanto paradigma, essa
nova perspectiva busca definir principios, estabelecer fundamentos e modelos de intervencdo na
criminalidade, bem como emoldurar estratégias especificas para abordar a questdo criminal.
Entender o contexto no qual emergiu ha algumas décadas no plano internacional e também no
Brasil, dentro do qual esse se insere; bem como seu significado, seu desdobramento em préticas e
programas de acao concretos no interior da politica pablica, seus resultados possiveis e desejados,
constituiu alguns de nossos objetivos.

Em linhas gerais, o elemento distintivo dessa perspectiva de acdo € o fato de se apoiar na
participagdo da populacdo ou da “comunidade” nas estratégias de prevencao a criminalidade. Ha,
no interior dessa abordagem, um conjunto bastante amplo de estratégias, mas uma delas se
destaca como a mais difundida, encorajada e financiada por governos e estudada pela academia:
0 policiamento comunitario. A tese depositou um foco especial sobre o mesmo. Buscamos
entender as varias teorias que buscaram fundamenta-lo; a forma como surgiu no contexto recente
da politica de seguranca no Brasil e exploramos, em um estudo de caso, a tentativa de
implementacdo de uma reforma orientada ao policiamento comunitario no municipio de Belo
Horizonte, Minas Gerais.

Iniciamos nossa discussdo, no Capitulo 1, abordando o debate, travado no campo da
criminologia internacional, sobre os diferentes paradigmas e respectivos modelos de prevencao a
criminalidade. Buscamos fazé-lo a partir da perspectiva proposta pelo novo institucionalismo,
tratando-os como discursos que se posicionam na arena politica com diferentes objetivos: seja o
de contestar paradigmas existentes, seja o de criticar estratégias especificas de intervencéo,
propondo e legitimando propostas alternativas. Esses discursos, que usualmente advogam um
carater “técnico”, constituem-se, por outro lado, propostas altamente normativas. Elas mobilizam
sentimentos publicos, representagdes sociais e valores que compdem uma cultura politica,
assumindo assim posi¢des muito claras no interior de suas disputa — a despeito de a parcialidade
de sua posi¢do ndo ser colocada, com freqiiéncia, de maneira explicita.

O contexto no qual ocorre o referido debate, iniciado nas ultimas trés ou quatro décadas
na criminologia internacional, cobre um periodo que ainda devemos prudentemente caracterizar
como “de transi¢do”, ou “excepcional”. Ou seja, ndo se trata, definitivamente, de um periodo de
producdo cientifica e discursiva “normal”, segundo os termos de Kuhn (1962), quando um

paradigma permanece amplamente inquestionado. Diversamente, em um contexto “excepcional”,

225



tal como ele se coloca, discursos emergem ressaltando anomalias e limitagdes no interior do
“velho” paradigma, preparando o terreno para que, com isso, perspectivas teoricas alternativas se
insiram no debate.

N&o se pode, nesse sentido, sustentar ter havido uma definitiva substitui¢cdo da orientacéo
do bem estar penal (seguindo a denominagédo utilizada por Garland); por outro lado, sua ampla
contestacdo, as diversas narrativas acerca de sua crise e as alternativas tedricas e normativas
colocadas pressionaram, certamente, por sua reformulacdo — tanto de suas bases normativas, de
suas instituicdes, quanto das especificas estratégias de intervencdo derivadas de seus principios
fundamentais. Em suma, trata-se de um momento de crise de paradigma e, talvez, de possivel
refundacdo.

Neste primeiro capitulo, realizamos uma ampla critica ao paradigma situacional. Essa
perspectiva se coloca no plano do discurso como projeto alternativo ao paradigma includente do
bem estar. Além de mobilizar no¢cdes morais e valores altamente conservadores, também o faz
partir do apelo de que 0s aspectos situacionais seriam mais “suscetiveis de transformagio”, pelo
menos no curto prazo. Ao deixar de se dirigir, deliberadamente, as “causas mais profundas” da
criminalidade, como tradicionalmente o fez o paradigma do bem estar penal, essa seria uma
abordagem supostamente mais eficaz e mais adequada a um contexto de escassez.

Embora se possa admitir a utilizacdo e possivel eficacia, no curto prazo, de acbes calcadas
na prevencao situacional, buscando reduzir oportunidades para o crime, é preciso reconhecer suas
limitacGes. E, principalmente, o fato de que dificilmente se sustentam no médio e longo prazo;
por isso, devem ser combinadas e estar articuladas subordinadamente a acdes mais substantivas,
de carater desenvolvimental. Mas a principal critica se dirige ao fato de que essa perspectiva, em
seu conjunto, ndo se presta a fornecer um pano de fundo normativo adequado a uma politica
publica que se pretenda democratica e republicana. Conforme argumentamos, quando elevada de
simples estratégia a paradigma normativo e cognitivo, essa perspectiva promove justificacdes
para uma politica punitiva, intolerante e excludente.

Exploramos ainda a emergéncia da prevengdo “comunitaria” ou, como preferimos
denomina-la, participativa. Frente ao contexto excepcional de mudanca paradigmaética, essa
abordagem ganhou novo foélego, principalmente a partir da década de 1970, e foi apresentada, no
contexto internacional, como alternativa para intervir sobre o problema da criminalidade sem o
uso do recurso punitivo. Em muitos lugares, contudo, a “prevencdo comunitaria” ndo chegou a
ser mais do que discurso; traduziu-se em praticas relativamente desenvolvidas, relativamente
bem pensadas, relativamente duradouras e estaveis. Seu carater “volatil”, segundo O’Malley
(1999), certamente tem a ver com o fato de estar associada a distintas racionalidades,

frequentemente contraditorias, porém imbricadas nas acOGes implementadas. Além disso, a
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consequente ambiguidade que caracteriza a discusséo desse modelo abriu terreno para sua ampla
instrumentalizagdo. Explicitar suas diferentes racionalidades teoricas e politicas foi, portanto,
fundamental em nosso objetivo de perseguir o significado que podem adquirir, quando de sua
implementacdo em contextos reais — a despeito de todos os outros fatores que se interpdem
quando de seu processo de traducédo local. Essas diferentes referéncias partem de distintos
fundamentos tedricos e representacfes da criminalidade e suas causas; assim como mobilizam
valores sociais e culturais diversos no processo de sua legitimacéo publica.

Assim, ainda neste capitulo, criticamos a perspectiva comunitarista da Escola de Chicago,
bem como as racionalidades da defesa social e da teoria das janelas quebradas, que se valem de
apelos fortemente comunitaristas, mas principalmente de concepcdes altamente intolerantes e
refratarias a diversidade. Problematizamos, assim, a possibilidade de pensar essas perspectivas
enquanto referéncias normativas para a implementacdo da preveng¢dao ‘“‘comunitaria” e
participativa. Como alternativa, apresentamos a proposta republicana de refundagdo do
paradigma democrético e includente da seguranca publica e justica criminal; proposta que deve,
em conseqiiéncia, servir como guia alternativo para se pensar aquela modalidade de prevencao.
Em outras palavras, buscamos tematizar os principios a partir dos quais as estratégias de
prevencdo comunitaria e participativa poderiam se incorporar ao projeto de refundagdo
republicana da seguranca publica e justica criminal.

Com relacdo a primeira abordagem, altamente associada a racionalidade situacional, a
proposta de “restauracdo da ordem” pode ser associada, em linhas gerais, a defesa da comunidade
contra a “invasdo externa” de estranhos. Assume-se uma definicdo de comunidade ndo como
espaco publico compartilhado, mas como grupo que se define pela preocupagcdo comum com
relacdo a esses estranhos, assumidos sempre como ‘“‘potenciais ofensores”. A forma como a
questdo da criminalidade é abordada nessas teorias relaciona-se claramente a uma racionalidade
politica de culpabilizacdo das vitimas. Em Gltima instancia, esse argumento abandona os fins
ressocializadores e integradores do paradigma de bem estar, ao apontar como “ndo recuperaveis”
e ndo passiveis de inclusdo alguns grupos considerados “culturalmente inadaptados”. Nesse
sentido, corre o risco de reinventar, sob novas roupagens e sob uma orientacdo ainda mais
viciosa, o argumento positivista da “comunidade patologica”. Os “excluidos do progresso” da
abordagem do bem estar se tornam, nesta, “atores da desordem” — jovens marginalizados,
pedintes, “vagabundos”, usuarios de drogas e prostitutas — S840 0s arquitetos da degradacgéo social,
e ndo suas vitimas.

Embora essas teorias também sejam, em parte, produtos dos desdobramentos tecnolégicos
recentes, elas se encontram intimamente relacionadas as lutas politicas que, nas ultimas décadas,

vem buscado estabelecer novas linhas programaticas na agenda social; pode-se, certamente,
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vincular essas abordagens a um processo especifico, parcial e negociado, de implementacdo de
um paradigma politico alternativo, associado a racionalidade politica neoliberal e seus diversos
desdobramentos, como 0 movimento do novo gerencialismo.

Ja a abordagem republicana para seguranca publica e justica criminal foi delineada a partir
da teoria de Jane Jacobs do “planejamento urbano orientado para a diversidade” e da
criminologia republicana de Braithwaite e Pettit. Essas teorias permitem explorar principios e
formas a partir dos quais se pode pensar a convivéncia e o compartilhamento do espaco publico
entre cidaddos, que continuam sendo estranhos uns aos outros, mas a partir dos fundamentos da
tolerancia para com a diversidade e do adequado reconhecimento dos individuos. Essa proposta
defende, entre outras condi¢des, uma ampliagdo dos espacos de socializacdo e discusséo,
priorizando a publicidade e a deliberacdo como mecanismos de fomento de trocas deliberativas e
criacdo de confianca entre os cidaddos. Segundo essa perspectiva, somente “comunidades”
orientadas & promogdo da liberdade, no sentido republicano, seriam legitimas. Mas também seria
fundamental a essa perspectiva um sistema politico que provesse garantias legais e institucionais
contra formas de interferéncia ou poder ilegitimos sobre os cidaddos. Dado que qualquer
intervencdo do sistema de seguranca e de justica criminal envolve custos a liberdade e beneficios
incertos, esse deveria estar orientado a maximizagdo da liberdade dos cidaddos. Assim, padrdes
de controle de toda e qualquer forma de poder exercida pelos seus agentes, incluindo o controle
popular, seriam essenciais para se reduzir a exposicdo dos individuos a formas de poder
arbitrarias. Ademais, o sistema ndo deveria estar orientado a punicdo dos ofensores, mas estar
fundamentado na “comunidade politica”. A participagdo dos cidaddos seria, assim, importante
para a perspectiva republicana, tendo em vista o sentido de empoderamento que confere a pessoas
comuns e que reforga, em consequéncia, sua liberdade frente a liberdade daqueles em posicGes de
maior vantagem ou poder.

Ainda no ambito do debate internacional, principalmente aquele associado a literatura
anglossaxd, o capitulo segundo analisou 0 movimento de reforma comunitaria no policiamento.
Conforme ja mencionamos amplamente, o policiamento comunitario vem se apresentando, tanto
no contexto internacional quanto no brasileiro, como uma das estratégias mais difundidas de
prevencdo comunitaria. Buscamos organizar critica e analiticamente a ampla literatura tedrica e
empirica existente sobre o assunto. Assim como nos capitulos antecedentes, realizamos uma
critica das teorias de policiamento comunitario associadas a racionalidade comunitarista, da
defesa social e das “janelas quebradas”. Por outro lado, salientamos as teorias que se associam ao
paradigma republicano, indicando seus principios e valores (objetivos) fundamentais, bem como
as condigdes sistémicas, organizacionais e culturais para a efetivacdo dos programas de

policiamento comunitario. Por fim, esse capitulo foi importante também para estabelecer as bases
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a partir das quais analisar o caso concreto, realizado no capitulo final.

E preciso salientar que os trés primeiros capitulos, fortemente tedricos, levaram ao
extremo as posicOes existentes no debate. Essa foi uma opc¢do analitica. Ao levantar o debate
ocorrido nos Estados Unidos e na Gra Bretanha, por exemplo, opondo-se 0s argumentos mais
extremos em favor das posi¢Oes situacionais, em contraposicdo ao argumento welfarista, no

contexto de amplo questionamento das estruturas de bem estar'’®

, optamos por uma analise que
explicitasse as vertentes polarizadas do debate.

As “grandes narrativas” mobilizadas nestes capitulos, a partir das quais os autores
contemporaneos do campo buscaram oferecer explicacGes para as mudancas atuais nas estratégias
de controle do crime, explicitando as “reagdes” estatais ¢ ndo estatais ao novo quadro de
criminalidade e inseguranga, caracteristico da chamada “modernidade tardia”, ndo teve intencao
de desconsiderar o fato de que dizem respeito a horizontes culturais diversos do brasileiro. Além
disso, os discursos e propostas colocados — com seus distintos graus de “nostalgia” com relagao
ao bem estar penal ou, na posi¢cdo oposta, com seus distintos apelos ao conservadorismo e a
intolerdncia — ndo poderiam ser entendidos como o0s Unicos resultados possiveis e inevitaveis,
decorrentes das logicas inarreddveis derivadas das “transformacdes do pds 1970”.

Por um lado, essa estratégia era fundamental para demonstrar a importancia de se
demarcar de forma clara as posi¢des politicas, tedricas e normativas no interior do debate, por se
tratar de um campo que ndo somente se encontra atualmente em grande experimentacdo, mas
também intencionalmente marcado pelo pragmatismo. Por outro lado, ndo era possivel considerar
as mudancas, e também as continuidades, na trajetoria da seguranca publica brasileira nas tltimas
décadas como mero desdobramento mecéanico desses desenvolvimentos. Essas narrativas ndo
poderiam, portanto, ser simplesmente transplantadas ou erigidas como explicacdo central para o
complexo estado em que se encontra da seguranca publica brasileira, no presente. Por isso — e
inclusive para ndo negar completamente sua importante influéncia, sob numerosos aspectos — nos
capitulos 3 e 4 buscamos introduzir a trajetéria nacional da seguranca publica como variavel
importante de nossa anélise.

No capitulo 3, comegamos por explorar os legados histéricos da seguranca no Brasil,
brevemente resumidos a seguir: a identificacdo de um padréo histdrico de tentativa de excluséo
das camadas populares e grupos minoritarios da disputa pelo significado da politica de seguranca
— um padrdo que decorreria, entre outros aspectos, da visdo de que os setores populares nao se

constituiam como atores relevantes desse campo politico ou que sua participacdo representaria,

178 Sabemos que, dentre as distintas formas de se apropriar do idedrio do Bem Estar (tal como analisado, por

exemplo, por Esping-Andersen, 1990), o caso dos Estados Unidos é exemplar no sentido de se tratar de um caso de
baixa adesdo a esse paradigma. Talvez por isso, a confrontacdo desse ideario, bem como o do bem estar penal,
intimamente associado a ele, tenha produzido respostas as mais conservadoras e ortodoxas.
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ao contrario, um risco; um decorrente padrdo historico de tratamento e acesso ndo igualitario
desses grupos no sistema de justica criminal, conformando-se uma justica altamente seletiva, no
caso brasileiro; a associacdo da agenda da seguranca a agenda do poder local, conseqliéncia de
um desenvolvimento implacavel da agenda da descentralizacdo federativa brasileira nesse
ambito, sua imbricacdo com interesses locais e privados, e 0 expressivo enraizamento que essa
dindmica encontra no caso especifico do arcabouco institucional da segurancga no Brasil; por fim,
decorrente do ultimo, o fato de que, a despeito de tendéncias mais ou menos centralizadoras e
sociais desenvolvimentistas do Estado (iniciadas com o governo Vargas e que se refletem em
percursos muito distintos nas trajetorias das demais politicas publicas no Brasil), configura-se
uma trajetoria “autonoma” da seguranca publica com relagdo as demais politicas de bem estar ou
sociais. Consideramos esses padrfes de continuidade importantes para a determinacdo de muitas
das principais dificuldades encontradas na busca atual pela democratizacdo da politica de
seguranga, principalmente, a de se construir uma agenda nacional para a seguranca e de
incorpora-la a agenda do desenvolvimento social no Brasil.

Exploramos ainda questdes que consideramos fundamentais na explicacdo da trajetéria
recente da seguranca publica no Brasil. Em primeiro lugar, a importancia da fundacdo (ou
renovacgdo) do campo a partir de sua apropriacdo pelas ciéncias sociais. Nesse movimento, foi
particularmente importante a forma como a questdo social se inseriu no debate sobre a seguranga
publica, pontuando sobremaneira os termos do debate. Se, por um lado, a propugnada
“autonomizac¢do” do campo com relagdo a questdo social era importante para construir uma
agenda e um objeto proprios de pesquisa; por outro, as contraditorias e ambivalentes criticas
dirigidas a relacdo entre questdo social e criminalidade produziram efeitos sobre as necessérias
rupturas a serem feitas no sistema de justica e seguranca publica. A interdicdo do discurso
“social”, considerada, por muitos, heranga da ‘“vulgata marxista” brasileira, de certa forma
limitou a discussdo acerca da insercdo da politica de seguranca na agenda de desenvolvimento
social do Brasil desde a democratizacdo e a dificuldade de adesdo a um projeto socialmente
includente.

Outro ponto destacado focou-se sobre a centralidade que o “problema da policia” adquire
nessa literatura. Esse €, certamente, um dos pontos fortes do campo no Brasil, o qual, desde suas
origens, explorou o carater violento, seletivo e absurdamente distorcido das préaticas policiais no
Brasil. Em parte derivadas da trajetdria historica mais longa do desenvolvimento das instituicdes
de seguranca e justica criminal no Brasil; de outra, resultante das herangas mais imediatas
trazidas do regime militar. A forma negociada com que se deu a redemocratizagdo no Brasil foi
um dos fatores responsdveis para que a estrutura daquele regime fosse praticamente

transplantada, sem grandes rupturas, para o periodo democréatico. Infelizmente, essa ainda
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constitui uma das disputas mais importantes e de dificil resolucdo, travadas no campo da
seguranca publica hoje.

Exploramos também a “ndo centralidade” da participagdo no projeto de reforma
democratica do policiamento e da politica de seguranca no periodo posterior a redemocratizagéo,
justamente em um contexto em que proliferaram iniciativas desse tipo em outras &reas da politica
publica. As tentativas frustradas de construcdo de uma agenda participativa para a seguran¢a na
década de 1980 encontraram uma série de resisténcias, principalmente por parte de seus
operadores, vindo a tomar novo folego somente nos anos 2000, conforme demonstramos no
capitulo seguinte. Analisamos, ainda no capitulo 4, as “contradigdes” do periodo pos
democrético, segundo constatadas pela literatura que realizou um balan¢o do periodo. Dentre
essas contradicGes, a literatura destacou 0 aumento vertiginoso da criminalidade, em um
momento em que se esperava, justamente, sua reducao. Realizamos, assim, um breve panorama
acerca da mudanca nas tendéncias da criminalidade, provocado tanto pelas vérias transformacoes
experimentadas nas décadas de 1980 e 1990, que provou uma mudanca de “padrdes”, mas
também pelo perverso aumento das desigualdades sociais no segundo periodo®”, que
provavelmente potencializou a explosdo de violéncia ocorrida. Por fim, analisamos as
conseqiientes medidas tomadas ao longo da década de 1990 para “conter” o problema, as quais se
valeram de retdricas e estratégias altamente punitivas e excludentes.

No capitulo seguinte, analisamos um processo que consideramos de importante ruptura: o
estabelecimento de uma agenda nacional para a seguranca publica no Brasil. Ela se inicia com a
colocacdo, ainda no governo Fernando Henrique Cardoso, do Plano Nacional de Seguranca
Publica (PNSP). O balanco do mesmo explicitou as importantes medidas de modernizacdo da
politica de seguranca colocadas em pratica, em um ambito que se encontrava completamente
sucateado no nivel dos estados. Além disso, ele instala o governo central como importante ator da
politica, principalmente como indutor de a¢6es e programas por meio do financiamento seletivo.
Esse movimento se aprofunda com o Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania
(PRONASCI), do segundo governo Lula, projeto que confere maior substancia a participacdo
popular na construgdo da politica — presente, mas pouco fomentada no PNSP. Confere ainda novo
e importante fomento a difusdo e implementacdo do policiamento comunitério no Brasil, como
uma das maneiras de se reformar o modelo policial prevalecente. Frente a impossibilidade de
provocar mudancgas mais disruptivas no campo (assim como ja havia sido constatado pelo plano
anterior), busca promover mudancas por meio de estratégias incrementais na politica publica de

seguranca.

179 Segundo recente relatério do IPEA, o aumento da desigualdade social na década de 1990 foi maior do que

o0 de todo o periodo militar — que ficara justamente conhecido pelo processo de alta concentracdo de renda que
provocoul.
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Contudo, varios aspectos ainda restam problematicos, o que procurou ser evidenciado a
partir do estudo de caso. A partir da andlise da trajetoria de implementacdo do policiamento
comunitario no municipio de Belo Horizonte, encabecado pela Policia Militar de Minas Gerais,
procuramos identificar um importante movimento, bem como reconhecer os desafios e obstaculos
colocados a sua efetiva consolidagéo.

Embora possamos reconhecer a desejabilidade e uma efetiva institucionalizagéo, pelo
menos no plano formal, do policiamento comunitario pela organizacdo policial mineira,
concluimos que ele ainda ndo constitui um novo modelo para o fazer policial. Ele ainda convive
com as velhas hierarquias, com uma alta formalizagdo e burocratizacdo e pouca autonomia no
nivel da rua. A falta de clareza e excessiva ambiguidade, caracteristicas da propria literatura de
que se apropria, dificulta em muito sua implementacdo.

Vimos, nesse sentido, que sua implementacdo ndo transformou a estrutura e as operacoes
da policia tanto quanto seu discurso e documentos formais. Além das evidéncias débeis acerca
dos efeitos na reducdo da criminalidade e da sensacdo de inseguranca, tampouco foi capaz de
produzir maior satisfacdo com os servicos policiais, segundo os dados analisados, que diziam
respeito a uma localidade na qual foi implementado.

Apontar para esses “fracassos” e limitagdes ndo significa dizer que foi um passo errado,
mas que encontrou muitos limites, principalmente o fato de ser um programa dirigido pela policia
e cujo aspecto da participagdo da comunidade foi, provavelmente, o mais fracamente
implementado. Ele se constitui, assim, mais como um ‘“adendo”; ndo algo que requer uma
transformacéo radical, que demanda que a policia se engaje com a populacdo, tornando-a parceira
efetiva. Pois isso requer um compartilhamento de muito mais poder do que até agora se disp0s a
fazer.

Vale ressaltar, por fim, que tanto no caso do policiamento comunitario quanto no plano
mais geral da politica de seguranca no Brasil, hd uma disputa velada entre um projeto de reforma
modernizadora e um projeto de reforma democratizadora. 1sso tem a ver, em parte, com o fato de
que a trajetoria tanto do policiamento comunitario em Belo Horizonte, quanto a da politica de
seguranga no Brasil refletem claramente, assim como no plano internacional, uma alianca
paradoxal de distintas racionalidades — as quais, conforme argumentamos, nem sempre se
complementam, nem sempre se compatibilizam, segundo afirma o discurso simpldrio da facil
associacao entre “repressao e prevencao’.

Assim, no Brasil, a politica de seguranca também carrega a marca de sua captura pelo
discurso gerencialista e situacional, segundo o qual se deve orientar, principalmente, pelo
objetivo de encontrar meios “mais eficientes” de enfrentamento da criminalidade. Nessa batalha

pelo “que funciona”, argumentos mais substantivos se perdem; a criminalidade passa a ser vista
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como mero problema “técnico” que requer uma solugdo gerencial, segundo os termos de So0zzo
(2011). Esses discursos manifestam-se claramente nos novos experts de que fala Sparks (2011),
calcados principalmente nos fundamentos das ciéncias “duras”, os quais se afastam
explicitamente da ideia de tratamento ou reinsercdo, importante em uma perspectiva includente e
democréatica. Conforme argumenta Machado da Silva, hd sim uma crise institucional, mas
também e principalmente, uma crise de legitimidade (2004) — conforme argumentamos, essa nao
se resolve apenas com a introducdo de modernas tecnologias de gerenciamento e controle
“superficial” da criminalidade.

Outro fator explicativo tem a ver com o fato de que a “autonomia” da seguranga publica
com relagdo a um projeto de desenvolvimento social, embora ndo explicitamente delimitada,
constitui um problema ainda maior somado ao alto valor que se concedeu ao pragmatismo na area
— pelo qual as experiéncias sempre possuem um carater “inacabado”; ndo havendo um objetivo
ultimo a ser perseguido e abrindo terreno para sua ampla instrumentalizacéo.

Em um contexto marcado por um processo amplo de mudanca nos padrdes
socioeconémicos, de importante e historica inclusdo das populacGes em maior desvantagem, €
crucial a insercdo da politica de seguranca em um projeto de desenvolvimento social.
Especialmente porque séo essas populagdes justamente aquelas que sofrem a maior subtracéo de
direitos relativos a0 campo da seguranca e justica criminal. Essa importante mudanca, ocorrida
no presente, cria uma potencialidade de inclusdo de direitos, que pode ou ndo ser efetivada.
Esperamos, com essa tese, ter contribuido para tanto, ao identificar algumas perspectivas para a

realizacdo desse potencial.
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