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1. Introducao

1.1. Identificacdo da problemdtica: contexto e prioridades

Um governo comprometido com a justica e o exercicio da ética na politica,
determinado a aprofundar a democracia, incorporando os brasileiros mais pobres a
cidadania plena, estendendo a todos os homens e mulheres de nosso pais os direitos
civis e os beneficios do Estado de Direito Democtritico, tera de dedicar-se com
prioridade ao combate a violéncia, em todas as suas formas. Da fome a tortura, do
desemprego a corrupgio, da desigualdade injusta a criminalidade.

Todas essas expressoes da violéncia se alimentam reciprocamente: a impunidade
promove injusticas, que estimulam crimes, que geram gastos, difundem a cultura do
medo, condicionam a reducio de investimentos e ameacam a industria do turismo
(entre outras), o que, por sua vez, exerce impacto negativo sobre o nivel de emprego
e amplia a crise social. O ciclo vicioso gira indefinidamente em torno do préprio
eixo, aprofundando os problemas pela degradaciao de toda a rede de interconexdes
em que prosperam. O tecido social se esgarca e deteriora. Ficam abaladas a confianca
mutua entre as pessoas, esteio da sociabilidade cidada e do convivio humano
cooperativo; e também a confianca nas instituicdes publicas. Sem credibilidade, elas
perdem as bases de sua legitimidade, o que traz riscos aos alicerces da democracia,

cuja reconstru¢ao vem custando tanto ao povo brasileiro.

O Instituto Cidadania tem se dedicado a elaboracdao de propostas de politicas
publicas destinadas a enfrentar diferentes pontas desse novelo complexo, no qual se
articulam diversos tipos de violéncia. Foram divulgados recentemente projetos de
combate a fome, de democratizacio da moradia e de transformacio estrutural da
economia brasileira. Outros estao sendo desenvolvidos, visando topicos especificos,
todos eles importantes para mudar o Brasil e torna-lo menos violento, mais justo e
democratico.

O objetivo do presente documento ¢é submeter a apreciacdo da sociedade um
projeto de seguranca publica cuja meta ¢ a reducao daquelas modalidades da violéncia
que se manifestam sob a forma da criminalidade. Esse gravissimo problema ¢ parte
de uma constelacio mais ampla de praticas, circunstancias historicas, condi¢oes
institucionais e relagdes sociais violentas. As interfaces e superposicoes com outras
problematicas sao tantas e tao relevantes, que se torna imperioso trata-las, definindo-
as como pertinentes a0 ambito de abrangéncia do objeto principal. No entanto,
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sempre que este projeto apontar para a necessidade de transformagoes socio-
econdmicas estruturais, tal exigéncia sera apenas indicada, nio sendo este o espaco
adequado para o enfrentamento de todo o conjunto de desafios postos para quem
assume o compromisso de transformar o Brasil num territério de paz e justica. Este
projeto se volta para uma area tematica especifica, por mais que se reconhega o carater
multidimensional dessa area e, portanto, por mais que se esteja atento aos riscos de
simplificacdo que estao presentes quando se separa o assunto da complexidade socio-
economico-cultural a que pertence.

Em nosso pafs, a violéncia criminal atinge todos os segmentos sociais, dos mais
ricos aos mais pobres, o que faz da inseguranca uma experiéncia amplamente
compartilhada. Mas nem todos os delitos se distribuem equitativamente. Os crimes
contra o patrimonio atingem, preferencialmente, os estratos sociais superiores e 0s
crimes contra a pessoa, em especial os mais graves, os homicidios dolosos, vitimam,
sobretudo, os mais pobres, principalmente os jovens de 15 a 24 anos ou de 14 a 29
(conforme o recorte etario), do sexo masculino e negros. O fato é que ninguém esta
livre da violéncia criminal. Esse carater universal ou difuso da inseguranca ¢ confirmado
pelo fracasso das politicas de seguranca truculentas, praticadas nas dltimas décadas
na maioria dos estados: politicas orientadas para a protecdo exclusiva das elites nao
funcionam; cercar as regides nobres das cidades e langar as policias como caes sobre
as periferias nao resolve. Essas politicas produzem o terror nas periferias, mas nem
por isso conseguem garantir a defesa dos bairros privilegiados. Todos acabam sendo
prejudicados, até mesmo as elites, a quem nao interessa uma policia incompetente e
camplice do crime. Esse descalabro produziu uma sucessao de desastres e concorreu
para a geracao do quadro de impunidade, irracionalidade, ineficiéncia e barbarie que
herdamos, além de ter contribuido para degradar as institui¢cGes policiais, tornando-
as mais arbitrarias, violentas e corruptas, e aprofundando o fosso que as separa da
populagio.

Dai a conclusio: ou havera seguranga para todos, ou ninguém estara seguro,
no Brasil. Seguranca ¢ um bem por exceléncia democratico, legitimamente desejado
por todos os setores sociais, que constitui direito fundamental da cidadania, obrigacao
constitucional do Estado e responsabilidade de cada um de nés.

Como a vida é o bem mais precioso, os crimes letais sio os mais nefastos. Dado
que se concentram na juventude pobre, protegé-la constitui a tarefa prioritaria de
uma politica consequiente de seguranca publica. Identificar a prioridade ndo implica
negligenciar outros grupos sociais ou outros tipos de delito. Significa selecionar o
nucleo sobre o qual devem incidir os principais esfor¢os. Uma agdo eficaz exercida
sobre esse nucleo produzira efeitos redutores de grande relevancia sobre os demais
tipos de praticas criminais, considerando-se seus entrelagamentos.

O problema mais dramatico na area da seguranca ¢, portanto, o verdadeiro
genocidio a que vem sendo submetida a juventude brasileira, especialmente a
juventude pobre do sexo masculino e, em particular, os jovens negros. Em 1999,
na cidade do Rio de Janeiro, por exemplo, em cada grupo de cem mil habitantes, 239
jovens do sexo masculino, com idades entre 15 e 29 anos, foram vitimas de homicidios



dolosos. A magnitude do problema ¢ tal, que suas consequéncias ja sao perceptiveis na
estrutura demografica brasileira. A estratificagao etaria da populacdo apresenta um déficit
de jovens do sexo masculino apenas comparavel ao que se verifica nas sociedades que
se encontram em guerra. B como se o Brasil experimentasse os efeitos devastadores de
uma guerra civil sem bandeira, sem proposito, sem ideologia e sem razao.

Para que se compreenda a dinamica em que tantas vidas estio sendo
prematuramente sacrificadas, ¢ preciso reunir os seguintes ingredientes: (a) acolhimento
familiar, comunitario e escolar deficientes; (b) falta de perspectivas de integracao
social plena; (c) auséncia do Estado nos territérios urbanos pauperizados; (d)
constituicao, nas periferias, vilas e favelas, do varejo do trafico de armas e drogas
como fonte de recrutamento para atividades ilegais; (e) desdobramento do trafico
em ampla variedade de praticas criminais, gragas a disponibilidade de armas. Esses
fatores combinados, afetando segmentos da juventude pobre, fazem com que
determinados grupos — certamente, uma minoria — sejam atraidos pela sedugiao do
trafico e se liguem a organizagdo criminosa. Com triste frequéncia, essa ligacao
condenara parte significativa desses jovens a um itinerario de delinqiéncia e a morte
precoce e violenta.

As vantagens oferecidas pelo trafico, materiais e simbodlico-afetivas, compensam
a caréncia de autoestima, a invisibilidade social (provocada pelos estigmas ou pela
indiferenca), a falta de vinculos identitarios fortes com a comunidade, a escola ou a
familia, a falta da gratificacdo proporcionada pelo lazer e o esporte, e a precariedade
de perspectivas de integracao plena no mercado, em um contexto no qual a sociedade
parece s6 valorizar o status que brilha no consumo exibicionista.

Esses fatores atingem também os jovens das camadas médias e das elites.
Entretanto, nos bairros privilegiados nao ha o poder territorial de traficantes armados;
nao pesam tanto, do ponto de vista estritamente econdmico, as vantagens materiais
proporcionadas pelo envolvimento criminoso; e ha fontes alternativas de apoio, capazes
de garantir alguma sustentacdo para a autoestima fragilizada, oferecendo
oportunidades de acolhimento e escuta, at¢é mesmo profissionalizada. Em outras
palavras, enquanto nas regides urbanas mais pobres a unica fonte alternativa, muitas
vezes, sao as Igrejas, nas areas de classe média os jovens podem, eventualmente, contar
com a ajuda de psicologos e escolas bem estruturadas, clubes esportivos e lazer
organizado. Essas diferencas acabam sendo substanciais, mesmo quando problemas
familiares e psicologicos coincidem.

Além disso, quando o consumo de drogas provoca algum envolvimento com a
rede capilarizada de distribuicao e a agao policial flagra o jovem e o conduz a delegacia,
a familia remediada freqiientemente negocia com policiais vulneraveis a corrupg¢ao a
liberdade ameacada do filho. A familia pobre, diante do mesmo drama, nao tem
meios para comprar uma segunda chance, a nio ser que os proprios traficantes
financiem a operac¢ao. Nesse caso, entretanto, o preco da liberdade serd a intensificagao
do envolvimento comprometedor. Por esse motivo, nas Varas da Infancia e da
Juventude ou nas cadeias, entre os detidos por consumo de drogas e suspeita de trafico,
praticamente s6 estdo jovens pobres. Isso nao quer dizer que somente os pobres
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consumam drogas ¢ se envolvam nas malhas clandestinas da distribuicio. Isso, sim,
quer dizer que s6 os filhos das camadas médias e das elites tém meios proprios de
escapar a repressao policial. A conseqiiéncia é que, apenas aos jovens privilegiados,
por interveniéncia familiar e, muitas vezes, através de procedimentos ilicitos, serd
proporcionada a oportunidade de um apoio terapéutico ou educacional no
enfrentamento da drogadic¢ao. Aos pobres resta alei (que é inadequada, criminalizando
um problema de satde publica) e, mesmo essa, nem sempre é cumprida de forma
correta quando sao pobres os transgressores. Assim, os adolescentes pegos com drogas
serdo encaminhados as instituicdes responsaveis pela aplicacio das medidas s6cio-
educativas, as quais, de um modo geral, nao tém se mostrado a altura das exigéncias
formuladas no Estatuto da Crianca ¢ do Adolescente. Aqueles que ja tém idade para
penas de prisao pagardo frequientando, no dia-a-dia dos presidios e dos carceres, um
curso pratico de especializagdo em ressentimento, criminalidade e imersdao no vicio.

Juventude pobre recrutada por unidades locais do trafico de armas e drogas,
responsavel pelo varejo desse comércio ilegal: af estd o centro de uma de nossas
maiores tragédias nacionais, o nervo do processo autofagico e genocida. Os crimes
que tém essa origem nio sdao apenas os homicidios que decorrem das rivalidades
entre os grupos varejistas. Os roubos a mao armada, os roubos seguidos de morte,
os sequiestros, em todas as suas variacdes, os roubos a residéncias, bancos e 6nibus, os
roubos e furtos de veiculos, os roubos de cargas, todas essas praticas sio estimuladas
e, em muitos casos, viabilizadas pela disponibilidade de armas, traficadas por iniciativa
e financiamento dos mercadores de drogas. O trafico coopta um exército de reserva
para a industria do crime e determina um nivel intenso de atividade criminosa, em
fun¢io da conveniéncia economica de preencher a capacidade ociosa do armamento.
Nesse mercado clandestino, por analogia com a l6gica da economia, a produtividade
perversa do crime tende a ser elevada até alcangar a plena utilizagdo da capacidade
produtiva instalada — o armamento —, empregando a mao de obra mobilizavel, nesse
caso os recrutas seduzidos principalmente no varejo das drogas.

A racionalidade do mercado do crime estruturado em torno do trafico de armas
induz a expansao da intensidade e da variedade das atividades criminosas, o que implica
nao apenas que a tendéncia seja o crescimento do nimero de crimes, mas também que
a tendéncia seja o aumento do grau de risco e violéncia, porque mais comumente sao
utilizadas armas de fogo. Essa logica nio se afirma em ambiente vazio de circunstancias.
Sua aplicacdo depende da taxa de impunidade ou da taxa de risco com a qual se
opera o trafico de armas e drogas, e se praticam as diversas modalidades de crime,
assim como ¢ funcao do repertério de alternativas legais e ilegais, isto ¢, das vantagens
ou desvantagens relativas das estratégias de sobrevivéncia, afirmacao pessoal,
acumulacdo econémica, exercicio de poder e acesso ao consumo. O grau de
promiscuidade das policias com as organizagoes criminosas constitui também
variavel decisiva nesse quadro. Observe-se que o excesso de armas nao ¢ apenas um
indutor do crime; é também uma razao pela qual conflitos futeis acabam tendo desfecho
tragico: pequenos desentendimentos em um bar, regados a alcool, convertem-se em
crimes letais apenas porque ha uma arma disponivel.



Aos empreendedores do mercado criminal interessa manter a existéncia de
contingentes cada vez mais numerosos de jovens sem esperanc¢a de integracio a
cidadania plena, porque esse fenomeno amplia a oferta, isto é, as chances de
recrutamento de forca de trabalho descartavel (e disposta a servir a propositos ilegais)
e reduz seu preco — restringindo o custo de produc¢io do crime e, conseqiientemente,
ampliando a expectativa de lucro.

Se a cena mais dramatica ¢ a do teatro de guerra — os espacos urbanos abandonados
pelo poder publico, onde se instala o varejo do trafico e ocorrem os confrontos entre
grupos rivais —, a cena decisiva, da qual emana o roteiro da tragédia, onde atuam seus
verdadeiros protagonistas, os agenciadores dltimos da violéncia, esta se situa bem
longe dali. Seus atores sio os operadores do atacado do trafico de armas e drogas,
que moram bem, falam linguas estrangeiras, tém acesso a informacdes privilegiadas,
acionam recursos sofisticados de comunicacio, administracdo e lavagem de dinheiro.
Sao os “criminosos de colarinho branco”, que estdo longe de ser filhos da pobreza,
mas se alimentam dela, como abutres. A cena com tiros e sangue chama a atenc¢do da
cidade e mobiliza a policia, mas os capitulos principais, nos quais a a¢ao decisiva
transcorre, sao invisiveis e raramente despertam o interesse policial. Nessa esfera, a
promiscuidade entre a criminalidade e as instituicGes apresenta riscos ainda mais graves
do que os decorrentes dos acordos locais entre policiais e traficantes, operadores do
varejo — acordos ja por si extremamente perigosos e degradantes.

O fenomeno ultrapassa as fronteiras da questdo criminal e lanca a violéncia a um
patamar politico, de profundas implicagdes sociais. O que se passa hoje no Brasil, em
muitas areas urbanas empobrecidas e negligenciadas pelo poder publico, ¢ um ultraje
a democracia, uma demonstracio da incompletude do processo de transicao que
nos legou a Constitui¢ao de 1988. Algumas comunidades locais sao submetidas a
dupla tirania exercida por traficantes armados e policiais corruptos (segmentos
minoritarios mas significativos das policias). Esse poder paralelo as subtrai da esfera
de abrangéncia do Estado Democratico de Direito. Sob esse duplo despotismo, sao
suprimidas as liberdades elementares como os direitos de ir e vir, de expressio,
participacdo e organizagao. Comunidades inteiras vivem hoje, em algumas grandes
cidades brasileiras, sob um regime de terror e impoténcia, imposto pelos cédigos
arrogantes do trafico e o arbitrio da policia (personagens que freqiientemente se
associam), enquanto o conjunto da sociedade parece tolerar o convivio com o horror
e comeca a naturaliza-lo. A banalizagdo da violéncia é o preambulo da barbarie.

A cumplicidade de setores das policias com o crime degrada suas imagens e
agride a honra da maioria dos trabalhadores policiais, que arrisca a vida para cumprir
seu dever, em troca da ingratidio do Estado, da desvalorizacao profissional e de
salarios aviltantes.

O que fazer? Em certa medida, o diagnostico ja aponta saidas. Algumas exigem
reformas estruturais profundas em nossa economia e mudangas drasticas na sociedade.
Essas merecem, aqui, simplesmente um registro: ¢ preciso distribuir renda, reduzir as
desigualdades, elevar drasticamente as taxas de escolaridade, eliminar o racismo
embutido em nossa piramide social, valorizar as mulheres, gerar emprego e renda,
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incorporar a juventude pobre ao mercado de trabalho e consumo, promover
condi¢oes de integracao a cidadania que facam renascer esperangas no deserto do
ceticismo, hoje cultivado pelas fontes de recrutamento criminoso. Outros projetos
do Instituto Cidadania constituem uma fonte adequada para refletir sobre essas saidas.
Mas ha solu¢des ou caminhos de solugio, ainda que parciais, compativeis com os
limites de um projeto de seguranca publica, desde que estes sejam compreendidos
em um sentido nao exclusivamente policial.

Um primeiro caminho consiste na reforma das policias, para torna-las
institui¢coes voltadas para a construcao da paz, eficientes e respeitosas dos direitos
humanos. Esse caminho consiste, simultaneamente, na constituicio de fontes
alternativas aquelas que atraem segmentos da juventude para a armadilha do pacto
com o crime: um punhado de reais e a gléria efémera do poder local em troca do
futuro e da paz. B urgente que os poderes publicos, em todas as esferas, ctiem projetos
que funcionem como fontes capazes de atrair os jovens para a sociabilidade construtiva
e solidaria, competindo com o trafico e sua sedu¢ao dupla, material e simbolico-
afetiva. Uma bandeira a nos guiar: disputar menino a menino, menina a menina,
com o trafico. Simultaneamente, a policia, renovada, cumpriria seu papel, restringindo
o raio de acdo do trafico e das malhas criminosas. Agindo com critério e respeito nas
comunidades pobres, sem esquecer que 0s personagens principais — os atacadistas —
tem de perder a injustificavel imunidade que seu szafus lhes tem garantido. E sem
perder de vista a centralidade da questdo das armas: sua disponibilidade é que
transforma um mercado ilegal de drogas em um banho de sangue; sua onipresenca é
que ndo cessa de determinar a expansao da criminalidade violenta, nas mais variadas
modalidades.

Que projetos poderiam constituir uma fonte poderosa de atracao de jovens? Na
contramao da violéncia doméstica e das mais variadas formas de rejeicio familiar,
comunitaria, escolar ou social, todas as iniciativas que envolvessem manifestagGes
de acolhimento e reforgo de sua autoestima, como a valorizagdo de suas virtudes
pessoais, no esporte, na arte, na musica, nas mais variadas expressoes culturais, no
emprego da tecnologia contemporanea de comunica¢iao ou no uso de computadores
e da internet. Todas as iniciativas que, reconhecendo seu valor, um a um, uma a uma,
promovessem seu acolhimento em sintonia com seu imaginario, com seus desejos
e caréncias, adotando linguagens compativeis com sua sensibilidade. E que,
paralelamente, os capacitasse para o mercado de trabalho, em segmentos que também
atralam seu desejo e seu imaginario. Muitos jovens pobres niao estao dispostos a
reproduzir o itinerario de fracasso de seus pais, aceitando uma inscri¢ao subalterna
no mercado, sem perspectivas de qualificacdao e ascensao. Preferem investimentos em
areas abertas a criatividade e ao desenvolvimento pessoal.

Para que projetos desse tipo sejam oferecidos ¢é preciso que os poderes publicos
estejam presentes. As comunidades pobres das cidades precisam de policia e desejam
a presencga da policia — evidentemente uma policia eficiente, que respeite a cidadania,
agente do processo de construcao da paz e nao uma policia treinada para a guerra,
organizada como instrumento de defesa do Estado e que se pensa como tal. Mas as



comunidades desejam mais que policia. Querem a presenca plena do Estado e do
poder municipal, com todos os servi¢os elementares, que incluem lazer e cultura. O
resgate da juventude requer um mutirdo que congregue os governos federal, estaduais
e municipais, a sociedade civil organizada e a iniciativa privada. A violéncia e seu
protagonista jovem requerem mais que politicas publicas especificas — estas sao
necessarias e urgentes, mas insuficientes. Exigem mais do que reformas economicas
estruturais, que sao indispensaveis mas demoradas. Exigem a mobilizagdo imediata
de todos os recursos publicos e privados, simboélicos e materiais, numa cruzada que
ultrapasse interesses politicos menores e doutrinarismos ideologicos. O que esta em
jogo, afinal, ¢ muito grave. Estd em questiao nossa capacidade de transformar as ruinas
da miséria e da barbarie em matéria para uma futura civilizagao democratica, generosa
e solidaria.

Estudos internacionais divergem quanto as causas da criminalidade, da violéncia
(em sua acepgdo mais restrita, adotada no presente documento) e de sua reducio.
Nio ha consenso. A controvérsia é da natureza mesma do problema, dada sua
extraordinaria complexidade. O mesmo vale, e pelos mesmos motivos, para a definicao
de critérios de avaliagao do desempenho policial ou das politicas de seguranca.

As condigbes econémicas jogam um papel relevante, particularmente quanto
a algumas formas de criminalidade e violéncia, e ndo sem mediacées diversas. . preciso
sempre distinguir os tipos de praticas criminosas e analisa-las isoladamente, assim
como ¢ necessario diferenciar miséria e desigualdade, identificando nesta significados
culturais distintos e contraditérios. Por exemplo, as causas dos pequenos roubos e
furtos cometidos nas esquinas das grandes cidades por adolescentes que vivem nas
ruas, cheirando cola e comendo restos, nada tém a ver com as causas da lavagem de
dinheiro ou das praticas de corrupgao ativa, no aparelho de Estado, ainda que a
complexidade sistémica da vida social produza diversas interconexoes entre essas
formas de delito, porque a imoralidade impune de uns alimenta a perpetuacao das
condic¢des que propiciam a existéncia de outros. Mas essas praticas tém, evidentemente,
naturezas completamente distintas e, portanto, se inscrevem em cadeias causais
inteiramente diferentes. Além disso, os contextos historicos e politicos também sao
relevantes.

A despeito de tanta polémica e incerteza, algumas hipoteses alcancaram razoavel
grau de consenso: (1) as politicas de seguranca podem se constituir em variaveis
significativas, dependendo das condi¢bes em que se aplicam e do tipo de criminalidade
que buscam reduzir; (2) a presenca relativa na populagao de jovens do sexo masculino
¢ fator positivamente associado a maior parte dos tipos de pratica delituosa; (3) a
impunidade cumpre um papel chave; (4) os seguintes fatores sao propiciadores das
condi¢bes que estimulam a pratica da violéncia:

1) pobreza relativa e moradia inadequada;

2) apoio familiar inconsistente;

3) deficiéncia de aprendizado;

4)  exclusao da escola;
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5) violéncia doméstica;

6) poucas oportunidades de emprego e exclusio economica;
7) cultura da violéncia;

8) superlotacio dos presidios;

9) inexisténcia de uma adequada politica de drogas.

1.2. Sintese do diagndstico especificamente criminal
e da matriz das solucdes

Na situagao brasileira, para a compreensio do quadro da criminalidade sao
relevantes as seguintes circunstancias, reapresentadas a seguir para destacar suas

interconexoes:

1.2.1. na esfera da criminalidade, prepondera a articulagiao entre trafico de
drogas e de armas como matriz da economia clandestina que orienta a delinqtiéncia
como pratica utilitaria;

1.2.2. o trafico de drogas ¢ alimentado pelo mercado que lhe é cativo e esta
envolvido com a dinamica dos homicidios dolosos e de alguns outros delitos, como
roubos, furtos, seqiestros e latrocinios;

1.2.3. o trafico de drogas financia as armas ¢, apropriando-se delas, potencializa
seus efeitos destrutivos, direta e indiretamente: pelo uso imediato nas disputas
territoriais e impulsionando o desenvolvimento de varias outras formas de
criminalidade e violéncia;

1.2.4. a disponibilidade de armas constitui um fator estratégico decisivo na
geracdo da criminalidade violenta;

1.2.5. as armas fluem com facilidade e em grande quantidade para o “mundo do
crime” (nesse universo, elas sao, em sua maioria, leves — pistolas e revolveres — e nacionais)
por quatro razoes principais: (@) as industrias de armas negligenciam suas responsabilidades
e vendem sem qualquer controle; (b) o Exército, responsavel pela fiscalizacao, arquiva os
dados originalmente obtidos pelas industrias nas operagoes de venda, sem checa-los; os
dados, muitas vezes, sdo falsos; (c) a Policia Federal nao ¢ eficiente no controle do
contrabando (particularmente, o que provém do Paraguai, sobretudo da cidade de Pedro
Juan Caballero), de onde retornam as armas brasileiras, negociadas por comerciantes da
fronteira; (d) os cidadaos de bem auxiliam o crime, indireta e involuntariamente, porque
ainda as compram, iludindo-se com o poder defensivo que supostamente proporcionam,
ignorando as pesquisas que demonstram, a exaustao, que a arma da vitima apenas a torna
mais vulneravel, além de produzir outros efeitos perversos, entre eles o aumento, via roubo,

do nimero de armas em posse de criminosos;



1.2.6. o trafico de drogas e armas prospera nio sé porque conta com uma
demanda em expansio. Ha também outra razao: o terreno fértil para o recrutamento
de jovens. Esses jovens constituem um nimero imenso de meninos e rapazes pobres,
e algumas meninas, fora da escola e sem emprego, sobretudo sem esperanca, sem
expectativa de integracao a sociedade de consumo, que é glamourosa, sedutora, mas

inclemente com os excluidos;

1.2.7. o trafico recruta seu jovem exército mobilizando, vale insistir, recursos de
naturezas distintas e complementares: o dinheiro e a arma. Arma ¢ simbolo de poder,
restaurador da visibilidade social perdida; ¢ instrumento da valoriza¢dao da autoestima
e do acolhimento. Um jovem (o protagonista desta saga é quase sempre do sexo
masculino) pobre ¢ quase um ser social invisivel, sobretudo se lhe falta um lugar
afetivamente sélido e estavel na familia e na comunidade. Sem lugar, sem identidade
positiva para a sociedade, esse menino nao é reconhecido como pessoa humana sin-
gular, dotado de emocgdes, caréncias, potencialidades e valor. Com a arma, gracas a
arma, ele ¢ visto, reconhecido, respeitado e passa a pertencer a um grupo, que lhe da
fun¢oes importantes e lhe atribui responsabilidades. Gragas a imposicdo, sobre o outro,
do medo provocado pela ostentacdo da arma, o outro reconhece sua presenca e lhe
devolve a visibilidade social, no jogo cruel e perigoso de uma dialética perversa. A
ameaca de destruicao, de extin¢do do outro, de negacao da presenca alheia pela
mediacdo do ataque armado, promove a autoconstitui¢ao subjetiva. Claro que o preco
desse pacto ¢é elevadissimo e se abate também sobre o préprio beneficiario desse
exercicio simbdlico do poder, o menino, condenando-o a tornar-se vitima futura da
violéncia que pratica;

1.2.8. cumpre disputar menino a menino com o trafico, competindo pelo
recrutamento de cada jovem vulneravel a cooptagiao criminosa, oferecendo-lhe pelo
menos as mesmas vantagens, materiais e simbolico-afetivo-psicologicas, que o crime
oferece: por um lado, capacitagdo para o mercado de trabalho, emprego, acesso aos
bens de consumo; por outro, acolhimento, experiéncias alternativas de pertencimento,
instrumentos de autoconstituicio subjetiva e de promogao da autoestima, meios de
restauracdo de sua visibilidade social (indissociaveis de valores positivos, vinculados
a cultura da paz e da sociabilidade solidaria). Nunca é demais reiterar esse ponto,
crucial para o diagndstico e as propostas contidas no presente projeto.

| —

.3. A prioridade das politicas publicas de prevencao
a violéncia

A intervencao efetivamente capaz de prevenir a violéncia e a criminalidade ¢é
aquela que busca alterar as condi¢Ges propiciatérias imediatas, isto €, as condigdes
diretamente ligadas as praticas que se deseja eliminar. Nao ¢ a agdo voltada para
mudangas estruturais, cujos efeitos somente exercerdo impacto desacelerador sobre
as dinamicas criminais em um futuro distante — o que, evidentemente, nao significa
que essas mudangas de tipo estrutural nao devam ser realizadas. Claro que elas sao
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necessarias e urgentes, ¢ em grande extensao, por suas virtudes intrinsecas, para melhorar
o Brasil e para transformar as condi¢oes que favorecem a violéncia. Mas nao sao
suficientes, nem substituem as intervengdes topicas, via politicas sociais indutivas, nas
dinamicas imediatamente geradoras da violéncia. Um exemplo: com freqiiéncia,
territérios limitados concentram as praticas criminais, que tendem 2a reiteracao,
conformando padrées e permitindo tanto a previsao quanto a antecipag¢ao. Esse quadro
constitui fendmeno amplamente reconhecido pela criminologia internacional. Sendo
assim, antes mesmo que as eventuais reformas das estruturas socio-econoémicas
produzam seus efeitos, iniciativas topicas bem focalizadas, que incidam de modo
adequado e eficiente sobre as condi¢Oes e circunstancias imediatamente ligadas a
dindmica criminal, podem alcancar resultados excelentes.

Para tornar o argumento mais concreto, considere-se a seguinte hipotese:
determinada area urbana ¢ mal iluminada, ndo conta com equipamentos e Servicos
publicos — ou eles sdo insuficientes —, é cercada por terrenos baldios. Suponha-se que
nao haja acesso viario facil e que as ruas préximas ou vielas nao tenham cal¢camento.
Adicionem-se alguns ingredientes explosivos: auséncia de espacos apropriados para
esporte e lazer, nenhuma atividade cultural atraente, alguns bares vendendo bebida
alcolica a noite toda. Nao sera dificil concluir que, sobretudo nas madrugadas de
sabado e domingo, as chances de que surjam conflitos serao altas. Da mesma forma,
sera facil deduzir que havera elevada probabilidade de que se realizem enredos
violentos, se houver armas acessiveis e um contexto de rivalidades favoravel, caso a
comunidade nio esteja organizada e ndo intervenha, ocupando o espago com iniciativas
gregarias, dada a ostensiva auséncia das institui¢oes publicas e a falta de iniciativa do
poder politico.

Se essa descri¢ao é verossimil, pelos mesmos motivos sera razoavel propor a
implantacao de medidas preventivas que desarmem o cenario da tragédia anunciada:
(1) iluminar as areas problematicas; (2) ocupa-las com a¢oes agregadoras, ludicas ou
de lazer; (3) reaproveitar os espagos publicos, reformando-os para inundar os bairros
populares com areas para esporte ¢ para atividades culturais: artisticas, festivas,
musicais; (4) urbanizar os territérios para reduzir o isolamento; (5) apoiar a construcao
de redes locais; (6) implementar politicas integradas que focalizem os trés dominios
fundamentais para a vida social: a casa, a rua — ou a comunidade e o bairro — e a escola,
inclusive seu desdobramento profissionalizante, que conduz ao trabalho.

Essas politicas integradas fardo a mediagao entre as macro-politicas estruturais
e as politicas publicas especializadas — ou seja, aquelas intervengoes topicas
especificamente devotadas a prevencao da violéncia via interceptacao das dinamicas
que a produzem —, e deverdo visar, pelo menos, as seguintes metas: (a) promogao da
seguranga alimentar, acompanhada de educagdo nutricional; (b) garantia das
condic¢des basicas de satde, o que envolve saneamento ¢ habitagio; (c) garantia
de renda minima; (d) reducio da violéncia doméstica contra mulheres e criangas, e
protecao as vitimas (reeducagdao dos agressores); (e) combate ao trabalho infantil e a
toda forma de exploracido e abuso da integridade das criancas — fisica, moral e
emocional —; (f) qualificacdo do atendimento escolar, com reducao da evasio; (g)



1.4

oferta de oportunidades de retorno a educagao fundamental e secundaria, via supletivo
em formatos compactados e criativos; (h) oferta de cursos profissionalizantes, com
flexibilidade compativel com a plasticidade da nova realidade do mundo do trabalho,
mesmo informal; (i) conscientizacao sobre as responsabilidades da paternidade e da
maternidade, e (j) difusao de informacSes sobre drogadicgao e oferta de tratamento
para os dependentes; (1) difusdo de informacGes sobre sexualidade, contracepgao
e prevenc¢ao das doencas sexualmente transmissiveis, particularmente a AIDS.

Havendo continuidade entre os atrativos do trafico e aqueles do crime em geral,
por conta do fato de que sempre circulam, nesses encontros da juventude com a
transgressao, as armas ¢ as identidades segmentares, quer dizer, os mesmo icones do
poder, da visibilidade social e do pertencimento a um grupo, é possivel checar se as
propostas aqui formuladas estio em conformidade com aquelas elaboradas para
conter a criminalidade juvenil, em outros paises, sobretudo com as que lograram
maior éxito na Europa e nos Estados Unidos.

Finalizando, o presente Projeto tem por objetivo apresentar uma proposta
alternativa para a seguranca publica nos ambitos federal, estadual e municipal. Foi
elaborado a partir de dois marcos legais. O primeiro diz respeito as mudancas
praticas imediatas que poderdo ser realizadas sem necessidade de alteracio na
Constituicdo ou na legislacao infraconstitucional. O segundo refere-se aquelas
mudancas que nao podem ser realizadas sem a modificacio da Constitui¢io ou da
legislacao ordinaria. Com isso, pretende-se sugerir um elenco de transformagdes
que possam ser efetivadas em prazo relativamente curto, sem prejuizo da formulagio
de um modelo global alternativo, a ser realizado a longo prazo e que sirva de norte
para os passos imediatos.

. A experiéncia internacional

O relatorio Investindo com Inteligéncia na Prevengao do Crime — Experiéncias Internacionais,
de setembro de 2000, preparado por Irvin Waller e Daniel Sansfacon para a Seérie sobre
Prevencao de Crimes, do Escritorio de Assisténcia Judicial, do Departamento de Justica dos
Estado Unidos (Escritirio dos Programas Judiciais), ainda sob a dire¢ao de Janet Reno,
documento de grande interesse por sua qualidade, abrangéncia e atualidade, sustenta
que a redugdo da criminalidade depende de uma feliz combinac¢ao entre tendéncias
demograficas, a mobilizacao de um amplo espectro de agéncias publicas (e entidades
da sociedade civil) e focused policing (expressao traduzivel por “policiamento
focalizado”, significa, no contexto teérico-filoséfico em que se inscreve o relatorio e
no qual se situam os autores, algo como: policiamento estratégico e racionalmente orientado
para problemas bem delimitados — com base em diagndsticos consistentes, planejamento e avaliagao
sistemdticos — e metas bem definidas — associadas a valores democrdticos prezados pela comunidade
—, segundo metodologias adequadas, operando em condigoes técnico-organizacionais apropriadas e
adotando posturas compativeis com as expectativas dos cidadaos).

Na Inglaterra, nos Estados Unidos e na Holanda, as seguintes iniciativas se
mostraram extremamente eficientes na reducao dos fatores de risco que tendem a
promover a delinqiiéncia:
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1) uso de programas de estimulo a habilidades sociais e de aprendizado das
criangas, nos periodos anteriores e posteriores ao horario escolar, sobretudo em areas
urbanas pobres;

2) wvisitas a familias vulnerdveis para promover a capacidade dos pais no
exercicio da paternidade e da maternidade, em todas as suas dimensoes, afetivas,
educativas e psicologicas;

3) todo tipo de apoio e assisténcia aos pais;

4) estimulo ao desenvolvimento de habilidades sociais e de aprendizado das
criancas através de visitas a suas casas, ou via promoc¢ao de atividades recreacionais e

culturais bem estruturadas;

5) oferta de incentivos financeiros e educacionais para que os estudantes
completem o segundo grau;

6) investimento no reforco da autoestima e na integracao social das criancas e
dos jovens em idade escolar, através de programas de vizinhanga que proporcionem
experiéncias de pertencimento e troca;

7) oferta, no emprego, de oportunidades e de treinamento;

8) organizacio de atividades na escola e depois da escola, voltadas para a cultura
da paz;

9) trabalho com as familias dos transgressores primarios visando reduzir a
disfun¢ao familiar;

10) tratamento de transgressores que apresentem problemas de drogadiccio;

11) responsabilizacio dos jovens por praticas de “vandalismo”;

12) responsabilizacio dos proprietarios de estabelecimentos onde ocorrem atos
de violéncia;

13) iluminagao das ruas;

14) aumento do numero de profissionais que trabalham com vigilancia publica.

Os mesmos estudos chegaram a uma conclusao surpreendente: essas medidas
sao mais econdmicas, no balanco custo-beneficio, do que as providéncias tradicionais
de controle do crime, como o encarceramento. As acoes de estimulo ao
desenvolvimento social de criancas, jovens e suas familias reduzem o comportamento
delinqiiente, gerando um retorno que varia de U§ 1,06 a U§ 7,16, para cada U$ 1,00
gasto. As agoes voltadas para a reducdo das oportunidades de vitimizagao produzem
um retorno que varia de U§ 1,83 a U$ 7,14 para cada U$ 1,00 invertido. Além da
reducao da delinqiiéncia e do numero de crimes, com vantagens para a taxa de integracao
social e a qualidade da vida cotidiana, essas medidas trouxeram varios outros beneficios
para os governos: mais emprego implicou maior arrecadagao fiscal; mais habitagdes
foram alugadas e valorizadas, estimulando investimentos nos bairros problematicos; a
demanda pelo sistema de Justica Criminal decresceu, reduzindo seu custo; houve menos

gastos com assisténcia social e seguro social de saude.

Estudo realizado na Inglaterra, em 1996, pela Audit Commission, mostra que uma



intervencao judicial sobre um grupo determinado de jovens custa U$ 10 542,00,
enquanto um programa orientado para levar de volta a escola um grupo igualmente
numeroso de jovens custa U$ 6 950,00, e um programa que visa ajudar esses mesmos
jovens a encontrar emprego custa U§ 1 167,00.

Nos Estados Unidos, pesquisa da insuspeita Rand Corporation, também de 1996,
demonstra que o aumento do encarceramento (pela aplicacio da famigerada “Zhree
strikes la” - lei das trés infragoes) corresponde a um aumento de impostos, por
residéncia, de U$ 228,00, enquanto a implantacio de um programa amplo de
treinamento especial para os pais custa U§ 48,00, e a aplicacdo de um programa de
apoio a jovens em situagao de risco, para que completem os estudos, custa U§ 32,00.

Ja ha amplo consenso na comunidade internacional de especialistas quanto a esses
fatos e suas implicagoes. Mas ¢ preciso destacar que ha um elemento chave para o
sucesso de qualquer processo multidimensional e consistente de controle da violéncia
e reducio do crime: a constitui¢do de uma unidade, uma agéncia ou um organismo
central que articule departamentos e secretarias relevantes, isto ¢, os protagonistas
das areas de policia (ou, na esfera municipal, também e sobretudo a Guarda Munici-
pal), justica, educacdo, saude, servicos sociais, habitacao, transporte, planejamento
urbano, comunicag¢ao, esporte, lazer e cultura. E indispensavel incluir na articulag¢ao
entidades da sociedade civil, associagoes comunitarias, a midia e os cidadaos dispostos
a participar. B preciso que haja uma lideranca habil para promover a alianca entre os
agentes envolvidos e firme para conduzir com clareza, persisténcia e paciéncia o
processo, explicando-o reiteradamente a sociedade, sublinhando o sentido funda-
mental da pluralidade de agbes e projetos sob a unidade de um programa ou de uma
politica unica uniforme, digna deste nome.

Para que um programa se realize, ¢ necessario que o processo transite entre os
seguintes estagios: o diagndstico das dinamicas criminais e dos fatores de risco (seja
de vitimizacdo, seja de atracao para o crime), local e geral, sensivel as variacoes ditadas
pelas circunstancias e as conjunturas; a elaboracao de um plano de agao, capaz de
formular uma agenda, identificar prioridades e recursos, e estipular metas; sua
implementacdo (que importa em tarefas de coordenacio e de garantia de cumprimento
de metas e cronogramas); sua avaliagdo (nao s6 dos resultados, também do processo),
seguida do monitoramento, que significa a corre¢ao de rumo ditada pela constatagao
dos erros. E conveniente implantar projetos piloto e observa-los, criticamente, como
expetimentos-demonstracio. F irracional implantar programas ou politicas sem definir
critérios, métodos e mecanismos de avaliacao e monitoramento. Se essa irracionalidade
ocorrer, a tendéncia sera a substituicao da avaliagdo corretiva pela retérica politica,
seja predatoria, seja ufanista, conforme a inclinacao ideoldgica ou a adesdo partidaria
do interlocutor, o que colocara em risco o desenvolvimento cumulativo do processo,
uma vez que, sem monitoramento, ou os erros se repetirdo ou as qualidades serao

negligenciadas e o programa sera desativado.
Em sintese, a unidade ou organismo central deve prover lideranca, mobilizar os

setores pertinentes, estimular a diversidade (ideolégico-étnico-cultural e outras) dos
participantes, engajar as cidadas e os cidadaos, mobilizar o maior nimero possivel de
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parceiros institucionais (como as universidades e as igrejas) e informais, e conduzir o
processo segundo as mediacoes do tripé diagnodstico-planejamento-avaliacao.

Organismos centralizadores desse tipo foram criados, diretamente ligados aos
gabinetes dos respectivos primeiros-ministros: na Gra-Bretanha (por meio da Inspetoria
Real de Seguranca Piiblica), na Franca (via coordena¢do de ministros, que celebrou 450
Contratos Locais de Prevencao — esperam-se mais 250 — com as prefeituras, mediante
determinadas condig¢bes, e por meio do Gabinete Nacional para a Seguranca Piiblica), na
Holanda (onde as experiéncias inovadoras locais sao incentivadas e acompanhadas
por um poderoso comité nacional, para que haja avaliacio e, em caso de sucesso,
divulgacdo nacional e financiamento para sua difusio) e na Nova Zelandia (que criou,
em 1993, a Unidade de Prevencao do Crime, no gabinete do Primeiro-Ministro).

No caso brasileiro, uma vaga no sistema penitenciario custa, em média, R§ 800,00
por més (alguns exemplos regionais: R§ 1 200,00 em Brasilia; R$ 550,00 no Rio de
Janeiro). Construir o espago prisional necessario para abrigar um preso custa, em
média, R§ 12 000,00, em se tratando de uma unidade de seguranca média, e
R$ 19 000,00 em uma unidade de seguranga maxima. Esses valores tornam-se chocantes
quando comparados com o custo de um aluno, por més, em uma escola publica estadual
da regido Sudeste — R$ 75,00 —, e de uma casa popular construida em regime de mutirao
e em algumas regides do pais — entre R$ 4 000,00 e R§ 7 000,00.

1.5. A abordagem, o0 sujeito da gestdo publica
e as aliancas locais

Adaptando essas experiéncias ao caso brasileiro e introduzindo elementos
originais, provenientes do acimulo nacional de reflexdes, pesquisas e debates, propoe-
se, nos tres niveis em que se desdobra o presente programa (federal, estadual e mu-
nicipal), a instauracdo de #m novo dangulo de abordagem da problemdtica da seguranca piiblica,
a formacao de wm novo sujeito institucional para a gestio da politica de seguranca e a negociagao
de uma nova alian¢a, de uma nova modalidade de pacto com a sociedade, particularmente
com as comunidades locais.

O novo angulo de abordagem ¢ aquele definido pela compreensao de que os
fenomenos da violéncia, da criminalidade e da criminalidade violenta sao complexos
e multidimensionais, isto ¢, envolvem dimensdes objetivas e subjetivas e sdo
condicionados por fatores diversos, variaveis, cuja eficacia depende dos contextos
histéricos e das mediagOes culturais. Essa perspectiva traz consigo a convic¢ao de
que o éxito de qualquer esfor¢o publico voltado para a redugdo desses fenomenos
depende de um numero muito grande e variavel de circunstancias e de diversas
caracteristicas das politicas implementadas. Por isso, ao invés da auto-suficiéncia
tecnocratica e da arrogancia autoritaria dos sabios que gestam pacotes nos gabinetes,
aplicando modelos, é preciso que haja grande sensibilidade e seriedade por parte dos
gestores, apoiada por estudos rigorosos de pesquisadores, e bastante humildade para
que os diagnodsticos, assim como as avaliagoes das politicas implantadas, jamais deixem
de incluir a escuta respeitosa, ainda que ativa e democraticamente critica, das
interpretacdes formuladas pelas proprias comunidades que vivenciam os problemas.



Nesse sentido, participagdo nao ¢ uma palavra vazia, um slgan demagogico,
uma retérica populista, nem uma férmula magica. E condicio efetiva da elaboragio
competente e do monitoramento racional de toda politica publica de seguranca que
se pretenda consistente e conseqiiente. Esse novo angulo de abordagem exige que as
proposi¢oes estejam em sintonia com a complexidade do problema a ser enfrentado
e, portanto, se traduzam em projetos multidimensionais, que mobilizem recursos
multissetoriais, que envolvam atores publicos e privados de diferentes tipos e que se
inspirem em conhecimentos interdisciplinares. O resultado tera a forma de um conjunto
que incluira agdes nas esferas economica, social, cultural, psico-social, politica, judi-
cial e policial. Seguranca publica torna-se, assim, uma constelagdo de temas que
dizem respeito a um espectro abrangente de areas de atuagao do Estado e da sociedade,
da educacao e da sadde, até o esporte, a habitacdo e o planejamento urbano.

O novo sujeito da gestdo de politicas multidimensionais e plurissetoriais de
seguranga publica — que nio se restrinjam a intervencdes policiais ou orientadas para
as policias e sua reforma, ainda que as incluam com a ateng¢do devida, respeitando a
importancia de seu papel na construgao da paz — tem de ocupar uma posi¢ao estratégica
nos governos federal, estadual e municipal, correspondente a centralidade do problema
a cujo enfrentamento se destina. A experiéncia internacional supracitada reitera essa
necessidade, vinculando aos gabinetes dos primeiros-ministros as agéncias nacionais
responsaveis pela elaboracao de programas ou pela selecio de projetos de combate a
violéncia. O mesmo vale no regime presidencialista. No Brasil, deve-se conferir a
mesma importancia a agéncia institucional ou ao nucleo coordenador da politica de
seguranca publica, na esfera federal. Entretanto, tdo importante quanto a autoridade
atribuida ao ntcleo coordenador ou gestor dessa politica é sua composicio. E
indispensavel, para que a perspectiva multissetorial serd de fato aplicada — desde o
diagnostico a avaliagao e a0 monitoramento, passando pelo planejamento —, que essa
agéncia seja composta por um colégio de ministros, no governo federal, de secretarios
de Estado, nos governos estaduais, ¢ de secretarios municipais, nas prefeituras. Desse
modo, o novo sujeito institucional apresentara a mesma abrangéncia da politica a ser
formulada e executada. Guardadas as especificidades das esferas governamentais, sera
formada uma coordenagdo unificada para a gestio da politica integrada de seguranga
publica. Seus membros serdo os ministros ou os secretarios das pastas pertinentes,
isto é, daquelas cujos ambitos de responsabilidade apresentem interfaces com a
problematica da violéncia, segundo os recortes propostos em cada programa
especifico de governo. Nesse contexto, as secretarias de seguranga e, por consequéncia,
as policias, assim como o Ministério da Justica, nao estarao mais isolados no comando
da politica de seguranga publica. Cada projeto, cada estratégia, cada intervencao sera
pensada e implementada a partir da articulagdo entre a secretaria de seguranga ou o
Ministério da Justica e os setores governamentais responsaveis por educacgao, saude,
esporte e lazer, cultura, trabalho e acdo social, planejamento, habitacio, transporte,
saneamento etc. Os projetos serdo sempre integrados, assim como os problemas
enfrentados sao novelos compostos por fios diversos e quase indiscerniveis.

Sera necessario convocar, a partir da Presidéncia da Republica todos os
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governadores de estado e propor um pacto em torno desse plano nacional de
seguranca, visando a instalacio de um processo de construcio social da paz. Sera
muito importante que, ato continuo, a sociedade civil seja também convocada para
uma grande mobilizagdo nacional pela construcdo social da paz, em cujo ambito as
entidades nio-governamentais, as associagoes, os sindicatos, as institui¢oes religiosas,
as universidades e os representantes da iniciativa privada serdo chamados a participar
de um amplo mutirdo, a ser desenvolvido em multiplos niveis, simultaneamente,
visando integrar a juventude excluida.

A nova abordagem requer um gestor de novo tipo ou um novo sujeito institucional
e ambos exigem uma nova alianga ou uma nova modalidade de pacto com a
sociedade. Nao ha politica de seguranga conseqiiente sem participagao e transparéncia,
sem confianga popular nas policias e nas institui¢oes publicas — e todos sabem que,
freqiientemente, o policial uniformizado na esquina ¢ a face mais tangfvel do Estado.
Além disso, uma politica consistente precisa moldar-se as peculiaridades variaveis
dos contextos sociais e s6 pode ser eficaz se enfrentar a inseguranca publica como
uma problematica multidimensional — vale insistir —, que supera o ambito exclusivo
da criminalidade. Por isso, o comando unificado sugerido acima, que reunira varias
secretarias de estado, municipais ou ministérios, depois de selecionadas as areas de
intervencao, a partir da analise da gravidade dos problemas, devera mergulhar na
vida de cada uma das comunidades-alvo, aplicando a metodologia de mapeamento
interativo e participativo dos problemas e das prioridades.

Essa metodologia depende de proximidade cotidiana, interagdo permanente,
dialogo sistematico com as sociedades locais e presenca capilar do poder publico.
Esta mais acessivel aos estados e, sobretudo, aos municipios. O didlogo com as
sociedades locais focalizadas criara condi¢des, em pouco tempo, para a negociacao
democratica de contratos locais de co-gestio do programa de seguranga,
entendido em seu sentido mais abrangente, ¢ que podera também ser denominado
programa de construgio social da paz. Co-gestio, nesse caso, nao significara
renincia populista do Estado, em qualquer de suas esferas, a assumir suas
responsabilidades. As atribuicoes deliberativas e executivas sdo intransferiveis. Serdo
compartilhados, sim, o diagnéstico, a sele¢ao das prioridades, a identificacao das metas
e o processo de avaliagdo dos projetos implementados. Cada experiéncia serd um
piloto, cujo efeito-demonstragao apontara caminhos e despertara a convic¢ao de que
¢ possivel mudar, desde que se empregue a metodologia apropriada, desde que haja
articulagdo suficiente entre as instancias governamentais mobilizadas e desde que se
leve realmente a sério a indispensavel participacao da sociedade civil.

. A problematica das drogas

O problema das drogas é extremamente complexo. Qualquer simplificagao
implica assumir um entendimento parcial da questdo. O uso das denominadas
substancias psicoativas apresenta na histéria da sociedade humana diversas
manifestacoes, seja como elemento ritual e religioso, seja como fator de agregacao de
grupos sociais, seja como objeto de uma teia empresarial cruel, que langa seus tentaculos



em todos os escaninhos da vida social e no préprio Estado, com isso assumindo uma
dimensao de controle politico, além do econémico.

A generalizacao da palavra droga faz com que sejam equiparados as drogas
psicanaléticas, os opidceos e a maconha, enquanto ficam excluidos do estigma o tabaco
e o alcool, como se nao fossem substancias potencialmente geradoras de dependéncia.

As grandes polémicas sobre liberacio ou niao das drogas se defrontam com um
fenomeno muito grave: elas se tornaram mercadoria dentro de ampla rede empresarial
e criminosa, sofisticada, capilarmente infiltrada no aparelho do Estado, em locais
estratégicos das cidades, nas rotas de transporte, ensejando o crescimento de uma
sofisticada estrutura de comando e de equipamentos.

O problema se acirra quando criangas e jovens, sem perspectivas numa sociedade
apatica passam a ser aliciados para desenvolver trabalhos de vigilancia ou de entrega
de pequenas por¢oes de droga, iniciando uma carreira de auto-afirmacao e sensagao
de poder rumo a morte prematura. Isso significa que o problema das drogas nao
podera ser seriamente tratado se a a¢do nao for multidisciplinar, atingindo aspectos
culturais, educacionais, sociais, de emprego e de reformulacio do papel da seguranca
publica diante do problema.

Essa realidade complexa traz exigéncias novas para o trabalho de seguranca
publica, ja que as policias estao voltadas para a criminalidade cotidiana e niao tém
treinamento proprio para intervir nas questoes de drogas, vivendo o constante risco
de serem cooptadas pelo montante financeiro envolvido. Sao necessarios peritos
qualificados em contabilidade para descobrir as ilegalidades financeiras, bancarias e
de desvio de dinheiro inerentes a essas redes. Nao é possivel desenvolver uma guerra
primitiva, que sé atinge os extratos mais baixos dessas organizacdes. E dificil intervir
com cabecas do século XIX em delitos do século XXI.

Por outro lado, a legislacao vigente enseja o paradoxo de se punir tanto os
traficantes como suas vitimas. Essa visao simplificadora e estigmatizadora dos seres
humanos faz com que pessoas carentes de outras formas de intervenc¢ao sofram punicao
por terem sido vitimadas, quando caberia ao Estado oferecer os tratamentos

adequados.

Esse tipo de olhar sobre a questio mostra que toda a sociedade deve se mobilizar,
nao de forma maniquefsta, nem expressando falso sentimento de caridade, que no
fundo nada mais ¢ do que preconceito ou discriminacio frente aos envolvidos por esse
problema Deve mobilizar-se, através das institui¢oes publicas, das entidades e dos
movimentos da sociedade civil e também através das empresas privadas, de forma
organica, cientifica e nao generalizadora, agindo com vigor sobre o problema sem violar
a liberdade e os direitos humanos dos brasileiros que se tornaram vitimas das drogas.

As medidas repressivas devem priorizar o combate as organizagdes criminosas,
em especial as operadoras do atacado, isto é, os criminosos de colarinho branco, que
lavam dinheiro, financiam o comércio ilegal de armas e inundam as cidades de drogas.
No campo da prevencido, o aspecto mais importante é o relacionado com a adogao
de campanhas educativas direcionadas aos jovens.
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1.7. Combate ao sequestro

O crescimento indiscriminado do crime de seqliestro e de extorsio mediante
sequestro, inclusive entre os setores médios e pobres da populac¢ao, tem provocado
novos desafios para a seguranca publica, indicando a necessidade de aperfeicoamento
da atividade pericial, de aparelhamento das policias e do aprimoramento do controle
externo sobre elas como forma de melhorar os resultados das investigagoes, reduzir
a impunidade e os proprios seqiiestros.

Uma das maiores dificuldades na apuracao do crime de sequestro € a identificacao
da autoria em tempo habil, sem comprometer a seguranca do seqiiestrado. Cresce a
importancia do trabalho da policia técnica ou cientifica, pois sem ela a investigacdo fica
limitada a coleta de depoimentos e a colaboragao dos informantes, expondo a policia a
uma dependéncia excessiva e perigosa do interrogatdrio de eventuais suspeitos. Por outro
lado, a realidade tem revelado a participacao de policiais em diversos crimes de seqtiestro,
o que tem contribuido para o incremento dos seus indices e para a sua vulgarizagiao. A
desarticulagdo da correia de transmissao existente entre policiais e seqiiestradores somente
sera possivel com maior fiscalizacdo externa da atividade policial.

A participagao ativa do Ministério Publico no estabelecimento das diretrizes
gerais e especificas para a condugao dos trabalhos investigativos da policia, bem como
a perfeita sintonia entre os responsaveis pelas Areas Integradas de Seguranca, somando
esforcos e induzindo a uma fiscalizacdo permanente da atividade policial, onde o
trabalho da Corregedoria Unica também serd relevante, resultario em melhores os
resultados nas investiga¢oes dos sequiestros, identificando os criminosos e reduzindo
drasticamente a sua incidéncia.

1.8.Principios para uma Nova Policia

Além da nova abordagem, do novo sujeito da gestao publica que lhe ¢
correspondente e da nova alianca entre o Estado e a sociedade, é também
indispensavel, para que se implante um processo sustentavel de construcao da paz, a
transformacao profunda das policias, de seus valores fundamentais, de sua identidade
institucional, de sua cultura profissional, de seu padrio de comportamento.

1.8.1. Problemas estruturais das policias

Nenhuma mudanca ocorrera se o principio fundador das corporagdes nao sofrer
radical transformacao. Essa mudanca ¢ representada pela transicio de uma cultura de
guerra para uma cultura de paz, de uma visao excludente de mundo para um

entendimento dialogal das func¢bes policiais.

Afirmar que o cidadio ¢ o destinatario dos servicos de seguranca publica significa
reconhecer que a ela compete trabalhar pelo estabelecimento de relagdes pacificas
entre os cidadaos, constituindo-se em um conjunto complexo de atividades que tem
como finalidade a paz e ndo a guerra, o que leva a mudancas substanciais na estrutura
sistémica desse setof.

As acbes policiais tém de respeitar as diferencas de género, classe, idade,



pensamento, crengas ¢ etnia, devendo criar instancias de protecao aos direitos dos
diferentes, a fim de proporcionar-lhes um tratamento isonémico. Nao se pretende
uma abdicagao da forca. O que se pretende ¢ o uso técnico, racional e ético da forga,
nos casos em que ela for necessaria. Se o servidor da seguranca publica nao estiver
preparado psicologicamente, eticamente e tecnicamente para utilizar armas ou outros
recursos de forca, nao se pode falar de uma policia legitima, com possibilidades de
ser respeitada pela populagao.

As policias convivem com o grave problema traduzido pela hipertrofia de suas
atividades-meio em detrimento de suas atividades-fim: uma pesada e lenta estrutura
burocratica atrai quadros das corporaces que deveriam estar alocados nas pontas
dos servicos de seguranca. O mesmo pode ser dito dos servidores deslocados para
fun¢oes burocratico-protocolares em 6rgaos e reparticoes dos trés poderes, em troca
do recebimento de gratificagdes que vém complementar os magros vencimentos. O
deslocamento desse contingente de profissionais para as atividades essenciais das
corporagoes dara maior eficacia e presenca fisica da seguranca na sociedade.

Na mesma linha situa-se o problema dos “bicos”, que causam duplicidade de
funcdes, esgotamento fisico dos quadros das corporagoes, além de deslegitimar a
natureza publica da seguranca, pois funcionarios publicos passam a prestar servigos
para empresas cujos interesses podem vir a colidir com as fung¢odes policiais. Deve-se
estabelecer a proibicao eficaz dessas atividades.

No ambito das policias civis, a questio dos inquéritos policiais deve ser analisada
para que se constituam outros procedimentos capazes de dificultar o desvio
investigatorio, facilitar a emergéncia da verdade dos fatos, subsidiando o procedimento
processual penal, e impedir o “esquecimento” de certos atos tipicos.

Tal estrutura so6 sera eficaz em um contexto democratico se houver a participacao
da comunidade no planejamento, na fiscalizacdo e na correi¢ao das atividades de
seguranca. As comunidades, os bairros, os assentamentos e as regides conhecem seu
proprio sofrimento, podem avaliar e sugerir a melhor forma de minorar a violéncia
em seus locais de moradia e trabalho, participando diuturnamente nesse processo
democratico de constitui¢ao de uma policia cidada, que tem a pessoa humana como
centro e finalidade de sua atividade. A consequéncia dessa visdo ¢ a cria¢do de
comissdes civis comunitarias de seguranga publica ou outros 6rgaos democratica
e racionalmente concebidos, com a participacio dos cidadidos e dos responsaveis
locais pela seguranca, sem conotacdo politico-partidaria, nem aparelhamento por
grupos ou pessoas, a fim de possibilitar o detalhamento das medidas para os locais e
a articulagdo com os 6rgios de prestacio de servigos de seguranca publica.

Ao mesmo tempo, a cidadania deve estar presente controlando o cumprimento
de metas, a lisura administrativa e, principalmente, a justica na aplicagcao de medidas
punitivas contra atos de abuso de poder e de violéncia cometidos por servidores
da seguranca, independentemente de sua posi¢do hierarquica. Isso se traduz pela
constituicao legal de ouvidorias externas as policias, isentas em sua composi¢ao
e regulamentacio, cabendo os mesmos principios para a estruturacao das
corregedorias internas das policias.
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O atual sistema de seguranca publica, marcado paradoxalmente pela fragmentacao
e pelo corporativismo, criou uma Justi¢a corporativa Por melhores que sejam as
inten¢des de seus magistrados, ela invade a legitimidade dos juizos e julga de forma
especial uma categoria diferenciada de cidadaos: os militares ou assemelhados. Para a
transparéncia do sistema e para a aceitabilidade das policias pela sociedade, impoe-se
que a Justica Militar deixe de julgar delitos extramilitares, que deverdo ser objeto de
prestacdes jurisdicionais de juizos civis, conferindo-se nessa mudan¢a mais um impulso
para que os policiais se reconhegam como cidadaos com direitos e obrigagdes comuns.

O trabalho policial, assim como o da seguranca publica como um todo, tem limites:
ele isoladamente nao dara conta dos problemas de seguranca, que sao complexos, méveis
e dependentes de fatores sociais, culturais e pessoais que transcendem as praticas das
corporagoes de seguranca publica. Dai a necessidade de as politicas publicas de seguranca
acolherem a necessaria participacio multidisciplinar e interinstitucional, envolvendo
outros setores dos governos, entidades da sociedade, movimentos sociais e organizagoes
do terceiro setor, ressaltando ainda a contribui¢do das universidades para as policias,
seja na formagao de seus quadros, seja na formulagiao de seus planejamentos, seja no
esclarecimento das questoes que sio de sua competéncia. As estruturas do sistema de
seguranca publica e das policias, em especial, devem ser suficientemente abertas para
admitir seus limites e aceitar a participagao dos setores citados a fim de otimizar suas
transformacgoes e propiciar servicos efetivos para a populagao.

Ha uma cultura corrente nas corporagdes policiais segundo a qual informagao ¢é
poder. Esse entendimento, ainda lastreado na velha doutrina de seguranca nacional,
impede a transparéncia das informacoes, pois qualquer servidor que as possua luta
para ndo compartilha-la com outros (mesmo que nao sejam importantes estratégica e
taticamente), com receio de perder seu suposto espaco de poder. Infelizmente, nao
sao raras as vezes em que tal concepgao corresponde a realidade, justamente quando
se associa a praticas ilegais, em cujo ambito a informagao, efetivamente, converte-se
em poder, ou melhor, em arma.

A implantacao de um sistema unico informatizado, o desenvolvimento do
geoprocessamento ¢ a conseqiente racionalizacio operacional e administrativa oriunda do
uso competente desses recursos sao a forma pela qual a informagao podera ser corretamente
administrada. Na atualidade, rejeitar esses instrumentos é confessar publicamente a abdicacao
dos objetivos das policias e da seguranga publica, pois nao se consegue controlar, prevenir
e atuar em um universo sem seu conhecimento sistematico e dinamico. Essa resisténcia
corporativa, que isola policias, bombeiros, departamentos de transito, defesa civil e
sistemas penitenciarios impede um trabalho realmente 1til para a cidadania.

1.8.2. Aspectos cientificos e tecnoldgicos

Os problemas de violéncia, de nova criminalidade, de delitos de exclusdo social,

de crimes tecnoldgicos e transnacionais devem ser enfrentados por técnicas novas
bl

lastreadas na ciéncia. As investigacoes devem receber contribuicGes das varias ciéncias
que dispéem de recursos para esclarecer fatos criminosos, com a participa¢ao de
professores, pesquisadores e profissionais das universidades e institutos de pesquisa.



1.8.3. Aspectos educacionais

Instrumento fundamental para a modificagao das policias brasileiras ¢ a educagio,
tanto a regular, nos cursos das academias, quanto a permanente, traduzida pela
educaciao continuada que se perfaz pelos treinamentos, seminarios ou outros
instrumentos pedagogicos. O servidor da seguran¢a que nio é estimulado e
requalificado perde seu interesse profissional, cai na apatia e desconsidera a importancia
e significagdo da sua fungio.

A formacio deve estar comprometida com a paz e a cidadania e conectada com
os avancos da ciéncia. S6 assim sera possivel desenvolver a construcao de conceitos
tedricos e praticos de seguranca publica, de Policia Militar, de Policia Civil, dentre
outras instituicdes, que expressem os valores, as garantias e o sentido de ordem para
o Estado Democratico de Direito e para a sociedade organizada.

Nao basta a mudanga de paradigmas, a reformulaciao dos cursos das academias,
se nao houver a constituicao de um sistema educacional unico para todas as policias e
outros 6rgaos da seguranca publica. Através desse sistema passara a existir uma visao
de mundo comum em todas as policias e um minimo técnico que possibilitara o dialogo
entre institui¢oes, superando disputas e rivalidades. Esse sistema deve ter como vértice
uma Escola Superior de Seguranga e Protegdo Social, que tera cursos
correspondentes nos estados, em convénios com as universidades respeitaveis de nosso
pais. Essa mudanga pedagogica possibilitara corrigir fragmentacdes desnecessarias e
comprometedoras da agdao policial na sociedade, sem que isso signifique a
deslegitimagao das academias, que continuardo a desenvolver seu trabalho técnico,
segundo os parametros nacionais.

O sistema proposto alimentara sistematicamente a requalificagdo dos policiais,
possibilitando o enfrentamento do atraso desses quadros a respeito de novas técnicas
de prevencao, mediagao, negociacio, investigacao e realizacio da seguranca publica
nas diversas regides do Brasil. Essa reflexdo continuada e consistente ensejara a
emergéncia de modelos de compreensio e agdo para dar conta da criminalidade
internacional, da criminalidade com curso superior, gravata, paleté ou mesmo cargos
publicos de destaque. Serd essa mesma pratica que podera racionalizar a prevencio,
investigacdo e controle da violéncia que grassa em nossa sociedade, levando a
populacio a viver na inseguranca e no medo, com enorme dificuldade de fazer valer
seus direitos lesados, em funcao de uma legislacio criminal sexagenaria e da
normatividade processual desatualizada e lenta, além da presenca de policias
comprometidas e da protecdo social quase nula.

Cada vez se torna mais claro para os estudiosos da seguranca publica que o
problema da violéncia nao pode ser resolvido tdo somente pelas policias ou mesmo
pelo sistema de seguranga publica: ¢ um complexo fendmeno de uma sociedade
que elegeu a forga, a disputa, a dominac¢io e a indiferenga com o semelhante como
seus padroes fundantes. Isso necessita de estudo para o desvelamento do problema,
assim como suscita a necessidade de compreensao do papel das policias nesse modelo
social. O processo educacional nos termos aqui propostos podera fornecer subsidios
importantes para a compreensio e intervencao na violéncia gratuita que estd
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disseminada em todas as camadas sociais, assim como equacionar o grave problema
da impunidade tanto em nivel externo as policias, quanto em seu interior.

1.8.4. 0 Cardter fundamental da ética e dos direitos
humanos

A ética tornou-se um artigo dispensavel até mesmo em cursos que deveriam ter
nela a base de seus conceitos, como no caso do Direito. Ela também nio é tratada
seriamente nas corporagoes da seguranca publica. Assim, sem paradigmas claros, os
agentes ¢ soldados, os oficiais e delegados respondem aos estimulos dos fatos quase
instintivamente, sem maior considera¢ao valorativa. Esse problema, aliado ao péssimo
treinamento técnico no uso da forga, leva a atitudes abusivas e criminosas que infestam
os noticiarios dos jornais.

Os policiais desenvolvem uma compreensio equivocada dos direitos humanos,
principalmente porque niao experimentaram em suas vidas o exercicio dessas
prerrogativas, dado que exercem seu trabalho no interior de institui¢oes verticalizadas,
escalonadas e discriminadoras de direitos. Os direitos humanos tém de ser
reproduzidos, principalmente pelas instituicoes cujo escopo é garantir a continuidade
ordeira da sociedade. Nao sendo assim, as policias correm o risco de se reduzirem a
aglomerados de funcionarios da violéncia, ou de burocratas apaticos que convivem
com a banalizacao do mal, sendo também seus produtores.

1.8.5. Aspectos participativos

As policias devem abandonar as praticas isoladas e a identificacao do cidadao
como um potencial inimigo, passando a admitir que a seguranca publica em um sistema
democratico s6 podera operar articulada com as comunidades organizadas em
conselhos democraticos ou qualquer outra forma de organizacio legitima. O sentido
da seguranca cidada se traduz pela parceria dos 6rgaos de segurancga com as
comunidades na analise, planejamento e controle das intervengdes em cada regido.
Infelizmente, o trabalho de seguranca publica ainda ¢ isolado das outras institui¢oes
do Estado, das entidades da sociedade civil e dos movimentos sociais.

A seguranga publica s6 podera interferir no social para diminuir a violéncia e se
autocontrolar para enfrentar a violéncia interna de suas institui¢Ges, se for desenvolvida
com a participacao efetiva dos cidadaos e das comunidades onde suas atividades sao
realizadas, no sentido do estabelecimento de politicas, controle das atividades e
participacdao nas decisGes fundamentais. O isolamento e a negagdo do trabalho
conjunto levam as policias a desconhecer os destinatarios de seus servigos e o contexto
onde vivem, além de ignorar a natureza das outras corporac¢des do sistema de
seguranga, o que inviabiliza um trabalho concatenado. Se ndo ha essa preocupacao
das policias em conhecer o meio onde atuam, em contrapartida a sociedade também
tem receio de conhecé-las, aceitando-as como um mal necessario, que pode agravar
ainda mais os problemas do cidadao.



2. Exigéncias para a elaboracao
de uma politica de seguranca
publica, na esfera policial

Por que ¢ tao dificil formular uma politica de segurancga publica, na esfera policial,
para qualquer estado brasileiro? Em primeiro lugar, até para que se compreenda a
resposta, ¢ preciso separar o joio do trigo: o que se costuma chamar politica de
seguranca quase sempre nao passa de um conjunto de intervengdes policiais, reativas
e fragmentarias, determinadas pelas tragédias cotidianas, segundo a hierarquia de
prioridades ditada pela visibilidade publica e pelo varejo das pressoes.

Por que ¢ tao dificil mudar a situagao dramatica da seguranca publica no Brasil?
Em primeiro lugar, porque ndo ha politica sem diagnéstico, e nao ha diagnostico
sem informagdes qualificadas e consistentes. No campo da seguranca publica, faltam
informacGes e nao se podem descrever com precisio as dinamicas criminais, o que
por sua vez inviabiliza a elaborac¢io de uma politica global, apta a permitir iniciativas
preventivas e eficientes. O mais grave é que, sem politica, isto é, sem planejamento,
falta clareza quanto as metas, ¢ isso impede qualquer avaliagdo rigorosa.

Como saber onde e quando se errou, se nao ha acompanhamento meticuloso
dos métodos adotados e das intervengoes planejadas? Por outro lado, esse
acompanhamento critico ¢ impossivel na auséncia de planejamento. Isso ¢é fatal para
qualquer politica publica digna desse nome. F importante produzir mecanismos
capazes de tornar o erro um instrumento a servico do processo de autocorrecao
ou de monitoramento do processo. Somente assim o caos da seguranga publica sera
substituido por um sistema integrado e inteligente, com memoria, histéria e capacidade
de aprender com os proprios erros e de corrigir-se constantemente.

Significa isso que se deva cruzar os bragos ante os crimes diarios, a espera de que
a construc¢ao de um sistema institucional inteligente e integrado salve o pais da barbarie
cotidiana? Nao, de modo algum. O grande desafio esta af, na produc¢ao desse equilibrio
precario e sempre provisorio, alcancado pela intervencao simultanea em ambas as
frentes: as respostas rapidas no varejo e o investimento estrutural visando as mudancas
de qualidade, a médio prazo. Quem optar, unilateralmente, por uma das frentes de
trabalho corre o risco de perder-se, caso abandone os investimentos de médio prazo
em beneficio das respostas imediatas; ou corre o risco de naufragar antes que os
projetos amadurecam e déem seus frutos, no plano concreto dos resultados praticos,
caso abandone a luta diaria contra o crime, em nome de solu¢oes futuras.

Quanto a caréncia de informagdes, alguns dados sido impressionantes: segundo a
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio (PNAD) (Anexo Vitimiza¢io)' de 1988,
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), sabe-se que, em média, no

! Trata-se da Unica pesquisa nacional de vitimiza¢io, pois o IBGE nio voltou a realizi-la. Seus resultados foram
corroborados, com diferengas minimas, por duas pesquisas posteriores, ambas realizadas na segunda metade da década de
90, no Rio de Janeito, pelo CPDOC-FGV-R]J e ISER-R], respectivamente sob a coordenacio dos professores José Mutilo de
Carvalho, Leandro Piquet Carneiro e Ignacio Canno.
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pais, cerca de 80% dos crimes contra o patrimoénio (roubos e furtos), excluidos veiculos
(por motivos 6bvios), nao sao denunciados as autoridades policiais, isto é, nao sio
registrados nas delegacias. As razoes alegadas sao duas: falta de confianca na capacidade
da policia de recuperar os bens perdidos e prender os culpados; e medo de entrar em
uma Delegacia. Portanto, os dados disponiveis na Policia Civil sobre roubos e furtos
constituem apenas uma pequena parcela dos fatos relevantes. A experiéncia
internacional demonstra que a melhoria dos servicos policiais aumenta a confianca
popular e reduz a taxa de subnotificagao, ampliando o conhecimento sobre a dinamica
criminal, gerando um circulo virtuoso, uma vez que mais conhecimento propicia
melhores resultados nas investigacoes, aprofundando a confianga. O paradoxo ¢é que
a melhora dos servicos policiais implica aumento do numero de crimes registrados, o
que poderia ser lido, equivocadamente, como crescimento da criminalidade. Outro
exemplo de aumento de registros que nao corresponde a crescimento da criminalidade,
mas ao aprimoramento da seguranga publica, é aquele verificado em conexdo e em
seguida a implementacao de politicas especificamente dirigidas a proteciao de
determinados grupos sociais, como mulheres, minorias étnicas ou sexuais.

Se os crimes contra o patrimoénio sio subnotificados, dificultando a coleta de
informagdes primarias indispensaveis ao trabalho policial, preventivo e investigativo,
os crimes violentos e letais contra a pessoa também sio pouco conhecidos. Tomemos
um exemplo, seja pela gravidade dos dados, seja pela importancia da cidade. Pesquisa®
concluida em 1994 sobre inquéritos de 1992, relativos a homicidios dolosos, na cidade
do Rio de Janeiro, revela que apenas 7,8% foram aceitos pelo Ministério Publico e
considerados suficientemente instruidos, no prazo médio de dois anos. Destes, 64%
referiam-se a crimes passionais, justamente aqueles de investigagcao mais facil, que nao
envolvem carreiras criminais ou organiza¢do. Estima-se que esse tipo de crime nao
ultrapasse 16% do total de homicidios cometidos na cidade, em 1992. Portanto, o
mapa do circulo vicioso é lamentavelmente claro: falta investigagao, falta confianga,
faltam informag6es. Qualquer intervencao politica que vise a transformar esse quadro
de impunidade, caréncia e descrédito deve agir sobre os trés topicos: confianga (que
depende de resultados e de esforcos visiveis de moralizacao institucional); coleta e
processamento de informagdes (que exige tecnologia e a moderniza¢ao do aparelho
policial); e agilizagdo das investigagdes (que requer nova forma de gestio).

Uma duvida pertinente questiona todo argumento: e os policiais? Eles nao
conhecem o mundo do crime, as praticas criminais? Se eles conhecem, por que se esta
afirmando que nao ha informacoes? E verdade, os policiais sabem muito, sobretudo
os mais experientes, tanto os investigadores da Policia Civil, quanto os policiais
militares, responsaveis pelo policiamento ostensivo. Entretanto, o que eles sabem esta
guardado em suas consciéncias e em suas memorias individuais. Quer dizer, todo esse
patrimoénio de conhecimentos esta disperso e permanece inacessivel aos gestores da
seguran¢a publica, em seus varios niveis, salvo em oportunidades muito especiais,
quando circunstancias fortuitas propiciam a reunido das pecas do quebra-cabecas em
uma unidade inteligivel. Informacao para valer ¢ aquela que funciona como elemento
automaticamente disponivel, sempre que necessario.

2 SOARES, L. E. et al . Mapeamento da ctiminalidade letal. In: SOARES, L. E. et al. 7olncia ¢ Politica no Rio de Janeiro. Rio de
Janeiro: Iser e Relume Dumara, 1996. p. 217-242.



Em outras palavras, sem um sistema organizado de informagoes automatizadas,
o Brasil fica condenado a derrotas no combate ao crime, consolidando-se o quadro
de impunidade que tem caracterizado nosso pafs. Nenhuma causa é mais poderosa,
na geracao do ambiente propicio a pratica criminosa, do que a impunidade. Por
outro lado, para que o sistema de informagoes funcione com eficacia, capacitando
policiais e gestores da seguranga a se anteciparem ao crime e preveni-lo, é preciso que
esse sistema se articule com um processo de diagnose-planejamento-monitoramento,
0 que, por sua vez, exige a ado¢do de um gerenciamento moderno ¢ racional das
institui¢es policiais.

Somente a combinacio de todos esses ingredientes podera reverter a atual
situagdo caotica, em beneficio da edificacio de um sistema de seguranca publica
realmente eficaz, base de apoio e instrumento operacional de uma politica consistente:
profissionais qualificados; equipamentos atualizados; tecnologia moderna; estrutura
organizacional adequada a natureza de suas fung¢des; gerenciamento racional, capaz
de trabalhar com planejamento, monitoramento e avaliagao de desempenho.

Tudo isso sera insuficiente ou inviavel se faltarem a participa¢do comunitaria e
agilidade na capta¢do de recursos. Mesmo os dados mais elementares sobre
comportamento criminal dependem do registro das dentncias e, portanto, s6 existem
se a populacdo considerar que vale a pena procurar a policia, 0 que s6 acontecera se a
confianga for restabelecida, com sua imagem de autoridade legitima sendo restaurada.

2.1. 0s problemas das policias

A redugio das taxas de criminalidade e violéncia ¢, hoje, no Brasil, do interesse
de todos os segmentos sociais comprometidos com a institucionalidade democratica.
Por dois motivos simples: todos tém sofrido seus efeitos e todos ja comegam a
reconhecer que nao havera seguranca publica para alguns, se nio houver para todos.
Por isso, a questao da seguranca transcende o aspecto ideologico ou partidario,
porque diz respeito a todos, na medida em que nos lan¢a ante o dilema maior:
civilizagdo ou barbarie. Por sua vez, seguranca para todos ¢ aquela que decorre da
acao do Estado e da sociedade visando a reducao das fontes que geram a violéncia e
o crime, e ¢ também aquela que decorre das acées do Estado voltadas para tornar as
policias mais eficientes. Policias eficientes para a democracia sdo aquelas que agem a
servico da cidadania e o fazem legalmente, no estrito cumprimento das leis, as quais,
por sua vez, orientam-se, em principio, como as policias que as aplicam: visando a
preservacao dos direitos de todos. Se a lei, no contexto democratico, garante ou
deveria garantir a liberdade individual, cujo tnico limite seria o carater universal desse
beneficio, isto ¢, seria o direito dos outros a essa mesma liberdade, a aplicacao da lei,
tarefa policial por exceléncia, correspondera a defesa da liberdade, sempre que ela
estiver em risco pelo uso ilegitimo da liberdade individual, aquele que reduziria e
desrespeitaria a liberdade alheia. Assim, compreende-se que a repressao policial, se
bem orientada e aplicada segundo a adequacio legal do uso da forca (ou, no jargao
técnico, segundo o gradiente do uso da forga), por definicio compativel com os direitos
humanos, ndo pode ser tratada de uma perspectiva unilateralmente negativa, como se
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fosse uma problematica suja e degradante, que nio nos dissesse respeito e que jamais
deveria ter curso na sociedade. Reprimir uma agressao fisica, atos de violéncia,
assaltos, ataques racistas, misoéginos e homofoébicos, ameagas as criancgas e aos
indefesos, muitos outros crimes desse teor constitui um ato de defesa da vida e de
afirmacao dos direitos civis.

2.1.1 Sintese do diagnéstico
As deficiéncias comuns a ambas as policias sio as seguintes:

1) coleta, registro, producio, distribuicao e processamento precarios das
informagoes, gerando dados inconsistentes e pouco confiaveis, e inviabilizando
diagnosticos, analises prospectivas e definicdo de orientagoes estratégicas;

2) auséncia de planejamento, de avaliagdo sistematica e de praticas corretivas;

3) atendimento, servicos e produtos de ma qualidade; recrutamento deficiente
e formagao precaria;

4) abandono dos cuidados preparatorios, necessarios ao trabalho pericial:
auséncia da cultura técnico-policial nas esferas nao envolvidas diretamente com os

setores policiais especializados;

5) correigdo quase inexistente, em decorréncia de inércia burocratica, restricoes
normativas, inoperancia administrativa e, em alguns casos, comprometimento
corporativista;

6) controle externo deficiente, em razao dos obstaculos a intervencao
investigativa das ouvidorias e dos entraves a afirmacao de direcdo interna;

7) dissociagdo conflitiva da outra instituicao policial e dos demais agentes do
sistema de justi¢a criminal (inclusive da Secretaria de Seguranca), dada a autonomizagao
dispersante das unidades (em particular, das delegacias distritais);

8) delimitacao irracional (e dissociada das circunscricbes da outra instituicao
policial) dos territérios jurisdicionais;

9) despreparo no enfrentamento de questoes especificas como a violéncia con-
tra as mulheres, as criangas, as minorias sexuais e os negros, o que determina
incompeténcia na atuacao das Delegacias Especializadas de Atendimento as Mulheres,
por exemplo;

10) despreparo na aplicagdo do Estatuto da Crianca e do Adolescente;

11) formacio mais voltada a repressio do que a prevencao (o que caracteriza o
conjunto das instituicdes da seguranca publica);

12) grande quantidade dos policiais exerce fun¢io extra (bico), para complemento
salarial em razdo dos baixos salarios.

No caso especifico da Policia Civil, na maioria dos estados brasileiros algumas
caracteristicas especificas sao encontradas:

1) atomizacao das unidades operacionais, segmenta¢io das agéncias
administrativas, fragmenta¢ao dos nuicleos responsaveis por fung¢oes complementares:



3. Reformas substantivas na esfera
da Unt1ao e dos Estados

As reformas substantivas apresentadas a seguir podem ser adotadas sem
necessidade de mudancas na Constituicao.

3.1. Criacdo do Sistema Unico de Seguranca
Pablica nos Estados

Um dos maiores problemas estruturais das policias estaduais é a dificuldade de
trabalharem integradamente. A dualidade histérica do setor de seguranga publica
criou um distanciamento entre a Policia Militar e a Policia Civil. Conflitos de
competéncia e duplicidade de gerenciamento, de equipamentos e de agdes de
policiamento fazem parte do cotidiano das policias nos estados. Mesmo com as
limitacbes decorrentes da estrutura constitucional, € viavel adotar diversas
iniciativas que possibilitem as policias atuarem de forma integrada, compartilhando
determinadas rotinas, procedimentos e estruturas, racionalizando a administracéo
dos recursos humanos e materiais, e otimizando a eficacia do aparato policial. Para
tanto, a subordinacdo de ambas as policias ao comando do(a) Secretario(a)
de Seguranca é fundamental.

O Sistema Unico de Seguranca Publica centra-se nas policias estaduais, que vio
estabelecer interface com a Policia Federal e com as guardas municipais. A
integracdo progressiva constitui uma modalidade de reestruturacdo gradualista
das organizagdes policiais estaduais, que viabiliza a mudanca institucional
reduzindo traumas e evitando interromper a continuidade operacional, que seria
muito grave na area da segurancga publica. Parte-se da integracdo entre ambas as
policias, de suas estruturas, rotinas e procedimentos para, de uma forma paulatina
e em médio prazo, criar-se uma ou mais instituicdes de ciclo completo.

O Sistema Unico de Seguranca Publica deve estar centrado nos seguintes
elementos:

3.1.1. Conselho Consultivo de Seguranca Publica
O Conselho Consultivo de Seguranca Publica sera integrado por
representantes da sociedade civil e pelos chefes e comandantes das policias, tendo
por objetivo o acompanhamento da politica unificada de seguranca publica,
vinculando-se diretamente ao gabinete do Secretario de Seguranca, que o presidira.

3.1.2. Unificacdo progressiva das academias e

escolas de formacéao
A unificacdo progressiva das academias e escolas de formacdo ndo se limita a



integracdo dos curriculos. E preciso que as policias civis e militares, da base
operacional aos setores intermediarios e superiores, sejam formadas em uma Unica
academia ou escola descentralizada, fundada nos preceitos da legalidade
democraética e do respeito aos direitos fundamentais da pessoa humana.

Esse sistema de seguranca publica unificado ndo se confunde com a juncao das
fungdes institucionais, legais, das policias. Pressupde, isso sim, a unificacdo da
formacdo, da requalificacdo, das rotinas e das areas de atuagdo das policias civis e
militares. A formacdo unificada das policias é fator imprescindivel para a
integracdo coordenada, profissional e ética do trabalho preventivo e investigativo,
tendo sempre como destinatario o cidaddo, a sua defesa e a protecdo de seus
direitos.

A atual formacdo das policias é positivista, discriminatoria e se funda na antiga
Lei de Seguranca Nacional e, principalmente, na Doutrina de Seguranca Nacional,
que entendiam o cidaddo como potencial inimigo interno.

Para superar esse problema e criar condicdes para a integracdo das policias,
propde-se:

1) a criagdo de um Nucleo de Formacdo em Seguranca Publica e Protecdo
Social, que fara parte da Secretaria de Estado de Seguranga Publica do Ministério
da Justica, com a funcdo de supervisionar a formacdo de todos os policiais
brasileiros;

2) o Nucleo sera formado por educadores, professores universitarios e policiais
das diversas corporacdes, escolhidos por sua qualificacdo no campo da educacéo e
da formacéo de quadros;

3) esse Ndcleo operara sob a égide de um documento legal, que consolidara os
principios, os curriculos minimos, a qualificacdo dos docentes e a duracdo dos
cursos, seja de formacéo, seja de requalificacéo;

4) o ciclo basico desses cursos priorizard a formacdo humanistica, cientifica e
multidisciplinar dos profissionais, sendo que o ciclo técnico também sera fundado
nesses elementos norteadores, voltando-se para o conhecimento e o uso de
técnicas atualizadas de policiamento, investigacdo, prevencéao, protecédo e controle,
com énfase maior ou menor nessas praticas, dependendo da especializacdo do(a)
policial a ser formado(a);

5) o processo educacional serd desenvolvido em parceria com universidades e
centros de pesquisa, a fim de que seja 0 mais atualizado possivel. A formacéo
técnica sera desenvolvida pelas academias e escolas das corporacfes, desde que
tenham quadros profissionais qualificados para o exercicio do magistério e da
pesquisa;

6) o Nucleo podera criar equipes pedagdgicas mdveis, que desenvolverdo
trabalhos em todo Brasil, ou em regides onde eles sejam necessarios, objetivando o
aprendizado de técnicas novas e requalificacéo;

7) 0s Nucleos poderdo, em colaboracdo com universidades brasileiras e
estrangeiras, desenvolver estudos sobre temas de seguranca publica e protecdo
social, realizando cursos de especializacdo, de mestrado ou de doutorado, que
poderdo constituir uma Escola Superior de Seguranca e Protecéo Social,

8) o Nucleo desenvolvera, junto com universidades e centros qualificados, um
centro de pesquisa sobre temas fundamentais para conhecimento, informacéo e
direcionamento das atividades educacionais do sistema unificado.



3.1.3. Integracéo territorial

Para integrar a atuacdo operacional de ambas as policias serdo criadas em todas
as unidades da Federagdo as Areas Integradas de Seguranca Publica (AISPS),
dividindo o estado em circunscrigdes territoriais, cada uma sob a responsabilidade
do comandante do batalhdo local da Policia Militar e dos delegados titulares das
delegacias distritais. A superposicdo entre as esferas de responsabilidade de
ambas as instituicbes — mesmo respeitando a independéncia constitucional de cada
policia, cuja subordinacéo hierarquica se restringe a linha de comando cujo vértice é
ocupado pelo(a) secretario(a) de seguranca e pelo(a) governador(a) — impde o
trabalho cooperativo cotidiano, desde o momento inicial, de andlise atenta da
dindmica criminal, até o momento da avaliagdo comum do desempenho policial,
passando pela implementacdo operacional dos metodos de acédo consensualmente
adotados. O que parece Obvio se reveste de grande originalidade, dado o grau de
atraso organizacional da seguranca publica: o pdanejamento e as a¢Bes policiais
devem passar a ser compartilhados, de forma descentralizada, estimulando-se as
iniciativas policiais locais, sem prejuizo da supervisao centralizada, necessaria para o
enfrentamento de certas praticas criminais, cujo ambito de incidéncia ultrapassa o
nivel local. A experiéncia cooperativa servira para derrubar tabus corporativistas e
para demonstrar as virtudes da integracdo entre as diversas etapas do ciclo policial.

Hoje, com frequéncia, em muitos estados brasileiros, a area de atuacdo das
delegacias distritais ndo coincide com as circunscricdes dos batalhdes da Policia
Militar e nenhuma das delimitacGes espaciais corresponde a bairros ou regides
administrativas, recortando lotes aleatorios de ruas, sem qualquer vinculagdo aos
planos diretores de desenvolvimento urbano dos municipios e respectivos estados,
e sem compromisso com variaveis demograficas, socioldgicas, econémicas,
urbanisticas, geograficas ou estratégicas.

A existéncia das AISPs permitird também a corre¢cdo de uma atitude ainda
comum entre os observadores da midia: a generalizacdo. Sdo frequentes as
declaracBes generalizantes, do tipo: a seguranca publica do estado vai mal ou vai
bem. Dificilmente um juizo unico de validade global pode ser verdadeiro, positivo
ou negativo, sendo o mais provavel que certas modalidades de crime, em
determinadas regides do estado ou bairros das cidades, apresentem oscilagdes
ascendentes ou descendentes, em cada periodo considerado. Observar os dados
sobre criminalidade pela 6tica das AISPs induz a avaliagdo mais criteriosa e detida,
sensivel para as variacGes segundo tipos de crime e territérios do estado, em cada
periodo de tempo. Esse aprimoramento do olhar critico evita o risco de
generalizacdes infundadas. Podem ocorrer situacdes em que, por exemplo, roubos
e furtos de veiculos estejam aumentando em todo o estado, exigindo mudancas de
abordagem ou de agentes responsaveis pelo setor, enquanto, paralelamente, outras
politicas setoriais estejam avancando e produzindo resultados extremamente
positivos no combate a outras formas de crime ou na aproximacgdo com a
comunidade; ou na reforma organizacional; ou na restauragdo da credibilidade das
policias. Também podem ocorrer aumentos de certos crimes em certas AISPs e
reducGes dos mesmos crimes, no mesmo periodo de tempo, em outras AISPs.
Seria incorreto, tecnicamente, e injusto, moralmente, tratar todas as AISPs do
mesmo modo, se 0s resultados sdo opostos.

A implantacdo das AISPs permitird a adogdo de métodos criteriosos de avaliagao
do desempenho policial. A meta clara deveria valorizar o trabalho coletivo e



cooperativo, voltado para a obtencéo da paz, com eficiéncia na luta contra o crime,
mas sempre com respeito as leis e aos direitos humanos.

Em cada AISPs deve-se criar uma Comissdo Civil Comunitaria de
Seguranca, de carater consultivo, que reiina regularmente os principais titulares
das policias locais e representantes da sociedade civil para discutir problemas
especificos e colaborar na elaboracdo da agenda para o proprio trabalho policial,
que se torna também objeto de avaliacdo publica. A finalidade da Comisséo é
triplice: a) aproximar as instituigdes policiais da comunidade, restaurando suas
imagens, restituindo-lhes credibilidade e transmitindo mais confianca e sentimento
de seguranca a populagdo; b) aprimorar o combate ao crime por intermédio do
apoio dos que convivem mais de perto com o0s problemas, no cotidiano: 0s
moradores; c) elevar o grau de consciéncia comunitéria sobre a complexidade dos
problemas relativos a seguranca publica, para combater e isolar o discurso que
propbe a barbarie como forma de enfrentar a barbarie. A diferenca entre o
Conselho de Seguranca Publica e a Comissdo Civil Comunitéria de Seguranca esta
no ambito da representatividade e atuacdo; enquanto o primeiro tem em vista todo
0 estado, 0 segundo se ocupa da AISPs em que se organiza e que, por assim dizer,
representa.

As finalidades das Areas Integradas de Seguranca podem ser assim sintetizadas:

1) integrar as policias, entre si, com as comunidades e com as agéncias publicas e
civis prestadoras de servicos essenciais a populagao;

2) melhorar a qualidade dos servigos de seguranca publica a luz de diagndsticos
tecnicamente orientados sobre a criminalidade e a violéncia, adequando as forcas
policiais aos seus ambientes diversificados de atuacéo e as demandas especificas de
cada localidade;

3) integrar as forcas de seguranca estaduais e municipais, possibilitando o
planejamento e a execu¢do de politicas locais de policiamento em sintonia com a
realidade de cada regido do estado e da capital;

4) racionalizar os recursos de seguranca publica, incorporando 0S Sservigos
publicos essenciais ao planejamento estratégico das organizagdes policiais;

5) possibilitar a participacdo da comunidade na gestdo da seguranca publica, por
meio de uma Comissdo Civil Comunitéria de Seguranca, com carater consultivo, a
ser implantado em cada AISPs;

6) facilitar a prestacdo de contas regular e transparente dos servicos de seguranca

publica ofertados, mediante descentralizacdo do planejamento e ch avaliacéo
continua de resultados;

7) tornar mais ageis os servicos de seguranca publica, pela transferéncia de
autonomia decisoOria e operacional para as unidades locais e para 0s agentes de
ponta;

8) estabelecer uma coordenacdo capaz de articular as atividades das areas ao
conjunto de diretrizes e programas que compdem a politica de seguranca do
estado, além de formular estratégias para o enfrentamento de problemas que
transcendam a esfera local.

As AISPs devem ser, sobretudo, unidades descentralizadas ce planejamento,
controle, supervisdo, avaliagdo e monitoramento corretivo das atividades de
seguranca publica. Dai a importancia do emprego do geoprocessamento, que
constitui o método informatizado pelo qual se introduzem os dados pertinentes na



cartografia digitalizada do territério em foco, permitindo-se a analise acurada das
dindmicas criminais e, conseqlientemente, a definicdo de estratégias preventivas de
acéo policial.

Estratégias preventivas e, gracas a integracdo proporcionada pelo projeto,
concertadas.

Por sua vez, o tratamento criterioso dos dados, inclusive a aplicacdo de
ferramentas de apoio analitico, como o geoprocessamento, depende da organizacéo
de um banco de dados central da seguranca publica e da qualificagdo do processo
de coleta e processamento das informagdes. Portanto, impde-se a edificacdo de
uma rede de procedimentos e mecanismos envolvendo o rigor na producdo dos
dados, a introducdo do planejamento fundado em diagndsticos consistentes e o
recurso sistematico a avaliagdo e a0 monitoramento do processo.

As AISPs sdo também referéncias para a inducdo ao bom desempenho conjunto
dos policiais, assim como para a puni¢do de condutas violentas, corruptas e
arbitrarias.

O primeiro passo do projeto serd redesenhar essas areas de modo a
compatibilizaas com as divisdes administrativas oficialmente adotadas pelas
prefeituras, que sdo a referéncia imediata dos indicadores demograficos e socio-
econbmicos, bem como a base sobre a qual se organiza o planejamento e a oferta
dos servigos municipais.

3.1.4. Criacdo de Orgao integrado de informacdo e
inteligéncia policial

Os servicos de informacdo das policias civis e militares tém atuado de forma a
privilegiar o trabalho de vigilancia politica dos movimentos sociais, populares,
sindicais e, muitas vezes, do proprio governo. A criacdo de érgdo integrado de
informacéo e inteligéncia, vinculado diretamente ao Gabinete do Secretario de
Seguranca Publica, deve priorizar o combate ao crime organizado para prevenir e
inibir praticas delituosas cometidas por agentes policiais e, fundamentalmente, para
subsidiar o planejamento estratégico da agao policial.

3.1.5. Corregedoria Unica

A criacdo de uma corregedoria Unica para as policias civil e militar, composta
por policias de ambas as instituicdes, é parte fundamental da criacdo do Sistema
Unico de Seguranca Publica, possibilitando uma melhor eficécia na administracio
dos procedimentos disciplinares das policias. A vincula¢do da corregedoria Unica ao
Gabinete do Secretario de Seguranca Publica objetiva resguardar a autonomia e a
independéncia do 06rgdo, possibilitando que as apuracdes, principalmente nos
setores superiores das policias, ndo sofram ingeréncias das dire¢fes e comandos.
Os estados devem estudar a viabilidade de se criar uma formagéo especifica para o
orgdo corregedor nas Academias ou Escolas Integradas, permitindo que policiais
facam carreira propria no setor de correi¢do, o que reduziria ou impediria eventuais
represalias.

3.1.6. Programa integrado de satde mental
A funcdo policial submete os seus operadores a niveis intensos de desgaste



fisico e emocional. Muitas vezes, policiais tornam-se dependentes de alcool, de
drogas quimicas, ou mesmo cometem suicidio por ndo contarem com o devido
acompanhamento médico e psicoldgico. Somente no Estado de Sdo Paulo, na
década de 90, 238 policiais militares cometeram suicidio. Some-se a isso a
realizacdo de servigo extra para complemento salarial. Um Programa Integrado de
Saude Mental, coordenado e executado por profissionais de fora da atividade
policial, contribuiria para a melhoria da dos integrantes das policias e, por
consequéncia, aprimoraria a qualidade do servigo publico que é prestado,
influenciando diretamente a relacdo dos policiais com a populagao.

3.1.7. Protecdo a integridade fisica do policial

E costumeiro os governos estaduais estabelecerem como prioridade ou politica
de seguranca pUblica a compra de viaturas, armas, munigdes e até helicopteros. O
Sistema Unificado de Seguranga Publica deverd assegurar que todo policial em
atividade de rua tenha como equipamento essencial (assim como a viatura e a arma)
um colete leve a prova de bala. O maior patriménio do setor de seguranca publica
sdo 0s homens e mulheres que formam as policias e sua prote¢do pessoal ndo pode
ser colocada em segundo plano.

3.1.8. Obediéncia aos dispositivos regulamentadores que proibem a
participacdo de policiais nas empresas de seguranca privada

E comum verificar a existéncia de parentes de policiais na condicio de
proprietérios ou socios de empresas de segurancga privada. Na maioria das vezes, 0s
préprios policiais sdo proprietarios ou administradores das empresas, e se utilizam
de parentes como meio para dissimular a sua responsabilidade. Um policial que €
dono ou sécio de uma empresa privada de seguranca “concorre” com o Estado na
prestacdo do servigo, ndo priorizando a melhoria da seguranga publica.

O Sistema Unico de Seguranca Publica que se quer criar, destinado a estabelecer
novas relacbes entre as policias estaduais, ndo pode permitir que policiais
proprietarios ou socios de empresas ocupem cargos de direcdo ou de confianga nos
orgdos vinculados, direta ou indiretamente, a seguranca publica. As corregedorias
integradas devem combater essa distorgéo.

3.1.9. Proibicéo de que ocupem cargos de confianga ou de dire¢do no
Sistema Integrado de Seguranca Publica policiais que participaram de
tortura ou colaboraram com a sua pratica

A tipificacdo da tortura como crime, ao contrario do que se esperava, nao inibiu
a sua pratica. A tortura continua, ainda que de forma e com motivacGes multiplas,
sendo utilizada por diversos policiais de modo recorrente. O Sistema Unico de
Seguranca Publica ndo pode tolerar a prética da tortura. Os 6rgdos Corregedores
Integrados devem investigar, com absoluta prioridade, todos o0s casos em que haja
indicios dessa pratica.

3.1.10. Grupo unificado de mediagdo de conflitos
Os chamados grupos de elite das policias civis e militares estaduais foram
criados fundamentalmente para a repressao. Nossas policias ndo tém cultura de



especializacdo na mediagdo de conflitos, tais como reintegracdo de posse, greves e
manifestaces sociais ou populares. A criacdo de um grupo integrado pelas duas
policias, com a finalidade de intermediar e resolver conflitos urbanos e rurais,
estabelecerd uma nova cultura nas policias.

3.1.11. Ouvidorias de Policia autbnomas e independentes

A criagdo de Ouvidorias de Policia, a primeira das quais instituida no Estado de
Sdo Paulo em 1995, representou a maior inovacdo na Seguranga Publica no que
tange a fiscalizacdo externa da atividade policial. A partir do Estado de Séo Paulo, a
experiéncia de Ouvidorias de Policia atingiu outros Estados, como Rio de Janeiro,
Pard, Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Rio Grande do Norte e Parand,
culminando com a criagdo do Forum Nacional de Ouvidores de Policia, 6rgéo
consultivo do Ministério da Justica.

Apoiar e incentivar ouvidorias autbnomas e independentes com atribuicdo de
fiscalizacdo e investigacdo, e propor sua criacdo naqueles estados onde o 6rgéo ndo
existe, faz parte do projeto de construir uma policia democratica, transparente e
que tenha sua atuacdo pautada pela legalidade.

3.2. Mudancas nas policias militares e nas policias civis para

implementacdo do Sistema Unico de Seguranca Publica

Para a implementacio do Sistema Unico de Seguranca Publica, as mudancas
abaixo indicadas sdo necessarias.

3.2.1. Policia Militar: qualificacdo do policiamento preventivo e
ostensivo

A qualificacdo do policiamento preventivo e ostensivo — que implica sua estrita
subordinacgdo aos principios democraticos da cidadania — devera ser alcancada de
forma gradativa por meio da implantacéo das seguintes medidas:

3.2.1.1. Policiamento comunitario

A metodologia de policiamento denominada ‘“comunitaria” recebe nomes
diferentes, como “de proximidade” ou “interativa”, conforme os paises e as
tradicGes. Mas o que importa é seu contetdo e os valores que encerra. Esses tém,
felizmente, atravessado fronteiras e se expandido no rastro da extensdo da
consciéncia civica democratica e dos direitos de cidadania. Em poucas palavras,
policiamento comunitario é a modalidade de trabalho policial ostensivo e
preventivo correspondente ao exercicio da funcdo policial definida pelo
compromisso inaliendvel com a construcdo social da paz e com 0 respeito aos
direitos humanos. Equivale também ao aperfeicoamento profissional, uma vez que
implica mais qualificacdo e mais eficiéncia na provisdo da seguranca publica. Os
exemplos brasileiros e internacionais s&o ricos em experiéncias bem sucedidas de
policiamento comunitario, nas quais decrescem as taxas de crimes e as praticas
violentas, enquanto cresce, na mesma proporc¢do, a confianca popular na policia. A
memoria da historia recente ajuda a contextualizar a importancia e o sentido da
nova metodologia.

Nos anos 50 e 60, pensava-se que o0 contato da policia com a populacdo deveria



ser evitado, por ser considerado uma fonte perigosa de corrupgdo. Aos policiais
que patrulhavam as ruas, os Cosmes e Damibes, se recomendava distancia dos
moradores, dos comerciantes e dos pedestres. Eles deveriam inibir o crime por sua
mera presenca e manter-se alerta para responder a alguma emergéncia. Aos poucos,
a presenca nas ruas dos policiais solitarios ou em duplas foi sendo substituida pelo
patrulhamento motorizado, ganhando-se em velocidade e capacidade de
locomocdo. Nos Estados Unidos, por exemplo, na medida em que 0s carros
tornaram-se mais velozes e a tecnologia da comunicacdo conquistou um lugar
central nos Departamentos de Policia, os policiais competiam entre si para saber
quem chegaria mais rapido ao local do crime. Qual era 0 tempo médio de resposta
aos chamados? Essa era a pergunta chave.

Criaram-se critérios de avaliacdo quantificaveis, que encantavam os admiradores
da mecanizacdo dos servicos. Celebrava-se o triunfo da objetividade no juizo sobre
a competéncia relativa dos Departamentos. A impressdo crescente era que a
administracdo da seguranca publica se tornava mais precisa. Os calculos, as
comparagOes objetivas, o controle sobre o tempo, a introdugéo de novos recursos
para encurta-o, tudo isso sugeria um mundo novo para os policiais, mais moderno,
mais eficiente, mais afinado com a linguagem da técnica e da ciéncia. Esse foi o
tempo aureo dos radios nos automaveis e das estratégias de deslocamentos por
zonas. Boa policia era sindbnimo de boa distribuicdo dos carros e um sistema &gil de
remessa de ordens de deslocamento. Pronta resposta era o desafio prioritério.

Os anos 70 e 80 foram muito problematicos. O impulso econdmico que
alimentava o otimismo norte-americano bateu de frente com a crise do petroleo e
com os proprios limites do modelo de desenvolvimento adotado. As crises que
surgiram a partir de 68 balancaram a confianca nas instituices tradicionais e nos
seus valores. Os movimentos pelos direitos civis dos negros e das mulheres, as
primeiras mobilizagdes dos homossexuais, a critica a guerra do Vietnd e a politica
externa norte-americana combinaram-se ao crescimento proporcional do nimero
de jovens no conjunto da populagdo. O questionamento dos padrbes de
comportamento, a transformacdo das referéncias valorativas e os conflitos politicos
produziram um quadro inesperado e desconhecido para as policias. A policia se
tornou parte do problema e sua agenda tradicional foi varrida pelo avanco
democratico do debate publico. Toda a histéria, a imagem, o processo de
recrutamento e o treinamento das instituicdes policiais foram postos em xeque e
tiveram que se adaptar aos novos tempos.

Isso se fez com muito desgaste, enormes custos sociais, grandes conflitos, muita
resisténcia e sucessivos avancos e recuos. Essa é uma dindmica que ainda esta em
curso. Alguns Departamentos progrediram mais, outros menos, de acordo com 0s
estimulos que receberam dos respectivos contextos politicos.

Outro fator importante nesse enredo foi a economia. O choque dos anos 70
impediu que os Departamentos de Policia continuassem investindo com a mesma
liberalidade em tecnologia de comunicagdo e veiculos mais potentes. E isso valia
para praticamente todo o mundo ocidental. O Brasil pagou sua cota de sacrificio e
desaceleragdo, sobretudo porque atravessou esses anos sob o braco armado da
ditadura. Os tempos bicudos, de relativa escassez, mesmo nas democracias e
sobretudo nelas, exigiram que a imaginacdo inventasse novas concepcdes e outros
recursos.

Curiosamente, na area da seguranga, como em varias autras esferas da vida



mais eficaz de policiamento e o mais compativel com o respeito aos direitos
humanos, mesmo e sobretudo nas regides mais pobres e desassistidas das cidades.

3.2.1.2. Mudancas nos regulamentos disciplinares

A histéria do policiamento de rua, profundamente marcada pelo autoritarismo,
criou uma dicotomia estrutural nas policias militares, qual seja, elas tém uma
fungdo de natureza civil e uma estrutura de natureza militar. Os regulamentos
disciplinares das policias militares reproduzem o do Exército brasileiro. As
mudancas dos regulamentos disciplinares das policias militares sdo uma prioridade.
Extinguir as prisdes administrativas e as puni¢fes que ndo dizem respeito ao
trabalho policial € fundamental para combinar disciplina e hierarquia com
autoestima. O novo regulamento da Brigada Militar do Rio Grande do Sul,
instituido por decreto do Governador Olivio Dutra, € o melhor exemplo das
mudancas que devem ser introduzidas.

3.2.1.3. Diminuicdo de graus hierarquicos

Os graus hierdrquicos das policias militares reproduzem os do Exército,
excetuado o de general, que hoje sdo doze: soldado, cabo, 1°, 2° e 3° sargento,
subtenente, 1° e 2° tenente, capitdo, major, tenente-coronel e coronel. A
hierarquizacdo excessiva da estrutura das policias militares dificulta a relacdo interna
e prejudica a qualidade do servico por elas prestado. A reducdo dos graus
hierarquicos existentes devera ser precedida de estudos que indiquem qual a melhor
forma de organizacéo hierarquica interna.

3.2.1.4. Controle rigoroso do uso da forca letal (arma de fogo)

O controle rigoroso do uso da forca letal também se aplica a Policia Civil. A
regulamentacdo do uso de arma de fogo por policiais, civis e militares, deve se
pautar pelos “Principios bésicos sobre o uso da forca e das armas de fogo por
agentes da lei” da Organizacdo das Nac6es Unidas (ONU), os quais estabelecem
que, em qualquer caso, 0 uso letal das armas de fogo apenas pode ser feito quando
estritamente inevitavel para a prote¢do da vida. Sempre que o uso da forca e das
armas de fogo for inevitavel, os agentes policiais deverdo:

1) minimizar o dano e os ferimentos e respeitar e preservar a vida humana;

2) exercitar contencdo e agir em proporc¢ao a seriedade do crime e ao objetivo
legitimo a ser alcangado;

3) assegurar que seja prestada, com a maior brevidade possivel, assisténcia
médica a qualquer pessoa ferida ou afetada;

4) assegurar que 0s parentes ou amigos intimos da pessoa ferida ou afetada
sejam notificados o mais rapido possivel.

Em decorréncia, os comandos das policias militares e os chefes das policias civis
devem implementar:

1) relatério obrigatdrio sobre uso de arma de fogo, em que os policiais terdo de
descrever detalhadamente as circunstancias das ocorréncias com vitimas fatais;

2) orientacdo expressa de ndo utilizar arma de fogo em operacbes de
reintegracdo de posse, estadios de futebol, greves e outros eventos com multiddes;

3) orientacdo expressa para que em “blitz”, quando o veiculo ndo responder a



social, as dificuldades, as crises e as limitagdes provocaram mudangas radicais,
resultando em salto de qualidade extremamente positivo.

A combinacdo entre as crises moral, cultural, social, econémica e politica gerou
um contexto inteiramente diferente, que reclamava uma policia de novo tipo, apta a
aplicar novas metodologias. Nesse quadro, que se consolidou na segunda metade
dos anos 80, é que comecgaram a prosperar, em diversos paises, 0S experimentos
topicos do que viria a ser chamado policiamento comunitario. A nova abordagem
inverteu o modelo convencional, consagrado nos anos 50 e 60. Ao invés de
concentrar os esfor¢os na resposta ao crime, passou a valorizar a prevengdo. Em
lugar de avaliagbes centradas na velocidade do atendimento, passou a atribuir
prioridade a capacidade de controle e reducdo da criminalidade. Em vez do
privilégio conferido aos atos criminais, ganharam destaque as praticas que
propiciam o crime e as condi¢des que o estimulam.

Ao contrario da aposta no afastamento entre policiais e populagdo, a nova
abordagem recomenda o didlogo com a sociedade e até mesmo o estimulo a
participagdo da comunidade em vérias fases do trabalho policial. Critérios de
avaliacdo qualitativos passaram a fazer sentido, seja porque era impossivel medir o
que ndo acontecia gragas a intervencdo preventiva, seja porque a dimensdo
subjetiva da seguranca alcancava inusitada relevancia.

O policiamento comunitario € o método correspondente a essa inversdo
paradigmatica. Nesse tipo de policiamento, cada policial converte-se em um agente
dotado de autonomia e responsabilidade. Cabem a ele ou a ela as tarefas de
identificar os problemas da area em que atua e de hierarquiza-los, diagnosticando
suas causas imediatas e definindo estratégias de intervencdo preventivas, que devem
ser acompanhadas criticamente por avaliacbes sistematicas, conduzidas em
conjunto com 0s supervisores e 0s representantes da comunidade local. A
identificacdo e hierarquizacdo dos problemas, cuja finalidade é a composi¢cdo de
uma pauta que servird ao planejamento das ac¢fes policiais, ndo sdo trabalhos
solitarios, factiveis por um profissional isolado. Pelo contrario, dependem da
colaboracdo dos moradores da area, de suas opinides e de suas observacdes
detalhadas e cotidianas. Os bons profissionais de policia saberdo evitar os pontos
de vista que apenas traduzem preconceitos ou que simplesmente traduzem o
interesse individual. Também por isso, a supervisdo cumpre um papel fundamental.

Essa modalidade de policiamento transfere poder para a ponta, descentraliza,
altera a cultura institucional e forca a corporacdo a qualificar melhor seus
profissionais.

O soldado que atua nas ruas deixa de ser um autébmato cumpridor de ordens. O
modelo tende a pressionar a estrutura vertical de poder no sentido de substituir o
formalismo das ordens superiores pela discussdo minuciosa de seus conteidos
especificos, sem prejuizo do indispensavel respeito a hierarquia. Portanto, a
aplicacdo desse método provocara, naturalmente, a reforma da Policia Militar,
responsavel, no Brasil, pelo policiamento ostensivo. Dai, pelo menos em parte, a
resisténcia que costuma despertar — e que ndo € privilégio brasileiro.

O(A) policial comunitario(a) ndo pode atuar em territérios controlados por
traficantes de drogas ou por qualquer organizagéo criminosa que afirme seu poder
de forma ostensiva. Em certas areas urbanas, esse método sé poderad funcionar
depois que forem desalojados os bandidos armados e liberada a area para o pleno
exercicio da liberdade e dos direitos civis. Nas demais situagdes, constituird 0 modo



ordem de parada, em nenhuma circunstancia devera ser efetuado disparo de arma
de fogo que possa atingir o presumido infrator.

3.2.1.5. Reducéo do efetivo nas fungdes administrativas

Pela organizacdo militar, as policias militares estaduais priorizam excessivamente
as estruturas burocraticas dos quartéis. Ocorre com freqliéncia que policiais
militares realizam servigos de garcons, cozinheiros, barbeiros, escriturarios e de
atendimento pelo telefone. Possivelmente, 25% a 30% dos policiais ndo saem a rua.
A reducdo do efetivo nas funcBes administrativas, utilizando policiais inativos e
terceirizando outros servigos, aumentard o numero de servidores na atividade-fim.
No mesmo sentido, deve-se repensar a cessdo de efetivos aos gabinetes do Poder
Judiciario, Legislativo e Executivo. Deve-se também transferir aos municipios a
fiscalizacdo do transito, cumprindo a determinacéo do Codigo Nacional.

3.2.2 Policia Civil: investigacdo cientificamente orientada como
principio e algumas mudangas prioritarias

E preciso resgatar e implementar o carater técnico da investigacdo. A tradicio
autoritaria e arbitraria da Policia Investigativa e Judiciaria estabeleceu a violéncia e a
tortura como métodos de investigacdo. Esse desvio facilitou o surgimento dos
informantes, estabelecendo uma relagdo de “promiscuidade da policia com a
criminalidade”. Os chamados “gansos” ou “X-9” passaram a ter importancia na
estrutura da Policia Civil, em decorréncia do seu despreparo técnico e material para
utilizar técnicas novas de investigacdo. Quanto mais técnica e ciéncia na
investigacdo, menos violéncia.

Hoje, caso se promova uma auditoria externa das rotinas do trabalho policial
nas delegacias, ndo ha divida de que os resultados serdo chocantes. A burocracia €
tanta que, entre a denuncia, o registro da ocorréncia e o inicio da investigacao,
demoras e, freqiientemente, um periodo absolutamente incompativel com a
agilidade indispensavel as investigacdes. Os policiais acabam impedidos de exercitar
sua competéncia, tal o peso da burocracia labirintica. A delegacia brasileira tipica
parece a expressdao mais elogliente dos aspectos improdutivos e paralisantes de
nossa heranca colonial: para que um papel volte a ser um papel dotado de valor,
isto é, converta-se em documento, é preciso submeté-lo ao itinerario de varios
endossos e revalidagGes cartoriais, envolvendo turnos diversos e mobilizando
distintos profissionais. Isso tudo transcorre em ambientes fisicamente degradados,
insalubres e hostis, extensdes estéticas da carceragem (ainda instaladas em
delegacias, em quase todo o pais), que absorve todos 0s escassos recursos, quase
todo tempo e a maior parte das preocupacOes dos delegados. Os policiais e o
publico sentem-se desrespeitados pelo cenario decadente, tradugdo sombria da
negligéncia governamental, que, infelizmente, ainda é a regra na maioria dos
estados brasileiros. Nada mais propicio a instauracdo dos ciclos viciosos de todo
tipo. Nada menos estimulante para um bom desempenho policial. Como manter
elevado 0 espirito, acesas as energias e valorizada a autoestima, em delegacias
depredadas e inteiramente desaparelhadas, dominadas pela burocracia e acossadas
pelo convivio tenso com a carceragem?

A solugdo emerge quase naturalmente desse diagnostico: é necessario abolir



todas as mediacBes burocraticas e transformar as delegacias em plataformas de
atendimento imediato, como as salas de emergéncia dos bons hospitais. Para
colocar em pratica 0 novo modelo, é preciso comecar redefinindo as rotinas.
Revisadas, criticadas e redefinidas as rotinas, segundo o principio da economia,
deve-se investir na informatizagao, substituindo livros e papel por uma rede virtual.
Os softwares pertinentes devem ser desenvolvidos e um Centro de Processamento
de Dados, apto a interligar todas as delegacias de cada estado, tem de ser
imediatamente instalado. Sera de grande importancia que as categorias criminais e 0
padrdo de coleta das informacOes sejam nacionalmente uniformizados. A
informatizacdo é muito mais do que a troca de maquinas de escrever por
computadores; é a instauracdo de procedimentos &geis de organizacdo e
disponibilizacdo de informagdes; é também a criacdo de mecanismos rigorosos de
acompanhamento e controle da prépria acdo policial. Sobretudo, é a condicdo para
0 estabelecimento de comunicacdo permanente entre as unidades policiais e 0s
bancos de dados das instituicGes pertinentes ao campo da seguranc¢a publica. Em
outras palavras, a informatizacdo criativa e original das delegacias permitira que 0s
gestores da seguranca publica, da ponta operacional ao centro supervisor, saibam
exatamente quais crimes bram cometidos, onde, quando e como, em todo o
estado. O geoprocessamento, ja mencionado, oferece 0 mapa digitalizado dos
estados como o ambiente de inscricdo dos dados, de modo que se possa visualizar
0 deslocamento das manchas criminais, as mudangas em suas dinadmicas, as
migracOes e as metamorfoses que sdo as respostas dos perpetradores ao combate
repressivo. Nomes, vozes, imagens, fotos, informacOes, suspeitas, estilos de
atuacdo, impressdes digitais, um fio de cabelo: esses ingredientes ganham enorme
relevancia e utilidade quando interpretados a luz das informagdes armazenadas em
bancos de dados bem estruturados, seja nas delegacias informatizadas e interligadas,
seja nos diversos laboratorios de uma Policia Técnico-Cientifica renovada e
integrada. Nada disso sera viavel se perdurarem as carceragens nas delegacias.
Torna-se imperiosa a extingdo das carceragens, com o deslocamento dos presos
para Casas de Custddia, cuja construcéo, conseqlientemente, passa a ser condicao
indispensavel ao sucesso deste programa de renovacao da Policia Civil. Carceragem
em delegacia constitui uma ilegalidade com a qual, infelizmente, o pais se habituou.
Como é praxe no Brasil, convive-se com uma rotina ilegal, que se aprende a tolerar
por inércia. E preciso redescobrir forcas e reanimar a coragem do cidaddo para
resistir a dicotomia legal real que, secularmente, deprecia nossa auto-imagem. N&o
pode persistir a idéia de que o Brasil é uma terra em que certas leis “ndo pegam”,
sobretudo aquelas que ndo interessam aos poderosos ou aos poderes publicos
lenientes. E hora de mudar. Delegacias com carceragem sio ilegais. O novo século
merece uma aposta no futuro.

As novas delegacias, — informatizadas e desburocratizadas e sem carceragens —
materializardo novas rotinas, orientadas pelo principio da pronta resposta ao
cidaddo. Sera inaugurado o modelo inteligente que interligara virtualmente unidades
policiais e seus respectivos bancos de dados. Elas contardo também com algumas
novas fungbes nd&o-policiais: recepcionistas (estagiarios  universitarios,
supervisionados, em cada turno, por um/a profissional) e administrador —
(recrutados e treinados na universidade). Enquanto os(as) recepcionistas se
dedicardo exclusivamente a atender o publico, funcdo para a qual eceberiam
treinamento especializado, o(a) administrador(a) cuidard dos equipamentos e da



manutencdo do prédio, como um sindico. O resultado serd a melhoria da qualidade
do atendimento e dos servicos de manutencdo, combinada a liberagdo de todo o
tempo de trabalho dos policiais para o cumprimento das atividades-fim. A nova
delegacia sera também uma plataforma de integragdo interinstitucional, pois
incluird espagos para a Defensoria Publica (cuja existéncia devera ser estendida a
todos os estados da Federacdo), o Ministério Publico, assistentes sociais e 0 Juizado
Especial Criminal (JEC). A presenca do JEC representaria um avango significativo,
pois mais de 60% das ocorréncias policiais inscrevem-se na esfera da Lei n° 9.099,
de 1996, referente aos delitos de pequeno potencial ofensivo, justamente aqueles
passiveis de solu¢do no &mbito dos Juizados Especiais.

Parcela consideravel do atendimento a populacdo nas delegacias distritais ndo
estd relacionada com ocorréncias criminais. Setores expressivos da populagdo
dirigem-se as delegacias de policia para obter ajuda relativamente as questdes mais
diversas. Entretanto, a despeito de sua importancia social, a ma qualidade do
atendimento aos cidaddos é uma constante nas unidades das policias civis. ImpG&e-
se a criagdo de um Programa de Assisténcia Social nas delegacias distritais,
executado por profissionais especializados e especialmente treinados, néo
pertencentes a policia. Essa iniciativa, além de melhorar a imagem da instituicéo,
contribuird para que os policiais se dediquem aos casos efetivamente policiais.

Alem das mudangas estruturais, administrativas e funcionais expostas acima,
outras mudancas sdo necessarias nas policias civis para a implementacdo do
Sistema Unico de Seguranca Publica e para o aperfeicoamento de suas atividades, a
saber:

3.2.2.1. Desvinculacdo entre os Departamentos de Transito e as
policias civis

Alguns Estados ja estabeleceram a desvinculacdo entre os Departamentos de
Transito (Detran) e as policias civis. No Estado de S&o Paulo, 90% do efetivo do
Detran sdo integrados por servidores vinculados a Policia Civil e sua direcdo €
composta por delegados de policia. Vincular esse 6rgdo as Secretarias Estaduais de
Transporte e ndo as Secretarias de Seguranca Publica, aumentara o efetivo para a
atividade-fim da Policia Civil: a investigagao.

3.2.2.2. Descaracterizagdo de viaturas para investigacdo
Nao é possivel estabelecer uma investigacdo eficiente com uma frota de viaturas
caracterizada como se fosse da policia preventiva e ostensiva. Descaracterizar
viaturas das policias civis ¢ medida que visa condicionar os policiais para sua
atividade-fim, a investigagao.

3.2.2.3. Modificacdo na direcdo da policia civil

Um dos problemas mais sérios das policias civis é o fato de suas chefias sO
poderem ser exercidas pelos delegados da classe superior, da categoria especial ou
assemelhada (esta denominacdo varia, dependendo do estado). Essa classe
funcional, embora possa reunir delegados experientes e qualificados, também
apresenta dois problemas que restringem a possibilidade de escolha dos chefes das
policias: retne o menor nimero de delegados, em comparagdo com as faixas
imediatamente inferiores, e agrupa os profissionais mais idosos, 0s quais nem
sempre tém o vigor e o conhecimento atualizado necessarios para enfrentar os



problemas policiais de hoje. Além disso, por vezes, a experiéncia vem
acompanhada de convivio transigente com desvios de conduta, o que dificulta o
exercicio eficaz do comando policial.

As atuais normas que regem as policias civis guardam uma hierarquia formal,
impeditiva de que delegados mais aptos possam exercer a chefia da corporacéo,
pois a escolha tem de se restringir ao acanhado universo dos delegados
pertencentes a faixa superior. Essa restricdo tem causado problemas graves para 0s
responsaveis pela escolha das chefias, além de perpetuar pessoas, costumes e
problemas dentro das policias civis.

Para contornar o problema, é necessario estudar alternativas legais que
possibilitem a nomeacdo para a chefia de delegados da faixa imediatamente inferior,
0 que aumentaria o leque de alternativas.

3.2.2.4. Reformulacéo das Leis Organicas das policias estaduais
O que as policias militares tm em excesso, as policias civis tém em falta. As leis
organicas estaduais das policias civis ndo estabelecem com o rigor necessario a
disciplina e a hierarquia policiais, tampouco fixam instrumentos &geis que
possibilitem a punicdo de policiais envolvidos em infracGes leves ou graves. A
disciplina e a hierarquia sdo pressupostos basicos da atividade policial, por isso as
leis organicas das policias civis devem ser criteriosamente revistas.

3.3. Corpo de Bombeiros e Defesa Civil

Em pelo menos 16 estados da Federacdo, o Corpo de Bombeiros esta
desvinculado das policias militares. As atividades inerentes ao combate aos
incéndios e a defesa civil ndo pressupdem, para sua melhor execucdo, uma
organizacdo militar. As atividades do Corpo de Bombeiros sdo tipicamente civis.
Em muitos municipios brasileiros, sdo exercidas por cidaddos voluntarios, sem
nenhum treinamento policial ou militar. Assim, o Corpo de Bombeiros ndo deve
estar vinculado a Policia Militar, mas a Defesa Civil do Estado. Além disso, o Poder
Publico deve propugnar pela implementacdo de uma politica especifica que
promova, no pais, a producdo dos equipamentos necessarios a0 combate de
sinistros, haja vista os seus altos custos de importacdo. Por outro lado, é também
necessaria a criacdo de programas de treinamento especificos para a defesa civil,
com o envolvimento e a participacdo das comunidades locais.

3.4. Autonomia dos 6érgaos periciais

A pericia € vital para a persecucdo penal. Os Institutos de Criminalistica e 0s
Institutos Médico Legal devem ser constituidos e organizados de forma autdbnoma,
de tal modo que toda a ingeréncia nos laudos produzidos seja neutralizada. Uma
aproximacdo maior desses 6rgdos com as universidades, centros de pesquisas e
com o Poder Judiciario é fundamental para o Sistema Integrado de Seguranca
Pablica que se pretende instituir. Na maioria dos Estados, os 6rgdos de pericia
estdo sucateados, desprovidos de equipamentos modernos, treinamento
especializado e distantes da comunidade cientifica. Eles devem, em curto prazo,
estar organizados em carreira propria.



3.4.1. Mudancas nos 6érgaos periciais

A reforma institucional na Policia Civil, por intermédio da transformacédo de
cada uma de suas unidades operacionais e da introdugdo de novo modelo gerencial,
serd insuficiente se todo o campo da chamada policia técnica ou pericia permanecer
abandonado. Sem o trabalho dos peritos, a investigacdo policial fica restrita a coleta
de depoimentos e ao concurso de informantes, limitando suas possibilidades e
tornando perigosamente decisivos os interrogatérios dos suspeitos. No tempo de
hackers, de criminosos organizados com armamentos poderosos e equipamentos
sofisticados, é indispensavel dotar a policia do apoio cientifico e técnico mais
avancgado possivel.

O principio estruturante de um departamento de pericia competente é a
descentralizagdo com integracdo sistémica. Sua construgdo, por prudéncia,
economia e realismo, devera obedecer a um plano modular, de modo que novos
laboratdrios se incorporem, sucessivamente, de acordo com o desenvolvimento do
processo de implantacdo e os resultados do impacto da demanda sobre os servigos
oferecidos pelas universidades conveniadas. A combinacdo entre centralizacdo
gerencial e descentralizacdo dos servigcos, mobilizando inclusive unidades moveis,
reitera, no campo da policia técnica, a matriz que deve ser aplicada em toda a area
de seguranca. Paralelamente, deve-se iniciar um processo de valorizagdo do
pessoal técnico, via requalificagdo profissional, desenho de um plano consistente e
atraente de cargos e salarios, racionalizacdo do regime de trabalho e novo
recrutamento.

E urgente a reforma radical da pericia, envolvendo o estabelecimento de
convénios com universidades e institutos de pesquisa, atualizacdo técnica
permanente dos funcionarios e sua valorizacdo profissional, recrutamento e
formagdo rigorosos, reequipamento e difusdo capilar dos servicos, com
descentralizagdo dos laboratorios. E preciso exigir o cumprimento do dever policial
de preservacdo da cena do crime e de utilizacdo de métodos tecnicamente
avancados de investigacdo, para que os interrogatdrios deixem de ser importantes.
Assim, as torturas tenderdo a deixar de ser a barbarie convertida em método de
trabalho e os resultados das investigagdes serdo muito mais produtivos.

3.4.2. Diagnostico geral das atividades da pericia

Na maioria dos estados brasileiros, os 6rgdos responsaveis pela realizagdo da
pericia técnica apresentam as seguintes deficiéncias:

1) grande desrespeito aos procedimentos de preservacdo dos locais de crimes;

2) os postos dos diversos institutos vinculados a area estdo, com freqiéncia,
espalhados pelos estados, em total isolamento, sem coordenagdo e integracéo de
suas atividades;

3) quantidade de peritos criminais, legistas, papiloscopistas e pessoal de apoio
insuficientes para o cumprimento das atribui¢cGes que cabem aos Institutos, além de
desmotivados pela falta de concursos publicos e pelo envelhecimento dos quadros
funcionais;

4) dispersdo dos dados necessarios para a formacdo de um eficiente cadastro
criminal: impressGes digitais, fotografias, mandados de prisdo e dados biograficos
com anotagdes criminais encontram-se (ou melhor, perdem-se) em arquivos e
locais diferentes;

5) dezenas de milhares de laudos periciais aguardam digitacdo e



encaminhamento a autoridade requisitante, além de enorme quantidade de
requisicBes de pericias que se acumulam sem resposta;

6) iniciativas isoladas, ndo sistematizadas, algumas excelentes, outras quase
criminosas, fixaram Postos, aleatoriamente, sem planejamento global consistente e
a devida fiscalizacdo, para exames médico-legais ou de criminalistica, implantados
por diversos governos municipais;

7) auséncia de critérios de gerenciamento que considerem a integracdo das
atividades, o controle de producéo (resultados obtidos), a qualidade dos servicos
etc.

8) a demora no encaminhamento dos laudos periciais aos 0rgdos requisitantes
exerce impacto extraordinariamente negativo, com imediato reflexo nas atividades
investigatorias e processuais, comprometendo todo o sistema de seguranca e
gerando impunidade;

9) auséncia de procedimentos adequados para a remocdo e identificacdo de
cadaveres;

10) inexisténcia de procedimentos de seguranca organica, de controle de acesso
e de protecdo das instalagdes e das informacg6es nas atuais sedes dos Institutos e em
todos os seus Postos;

11) milhares de veiculos apreendidos acumulam-se em condicGes precarias nas
delegacias policiais, aguardando exame pericial e destinacédo adequada;

12) enorme quantidade de substdncias entorpecentes acumulam-se sem
procedimentos adequados para definir sua destinacdo e sem cuidados minimos de
seguranca;

13) milhares de laudos periciais estdo arquivados nos predios dos Institutos,
aguardando microfilmagem, sem que haja planejamento (cronograma, orgamento,
métodos e metas) compativel com a magnitude do problema e de suas implicagdes.

Nédo havera qualquer avanco na produtividade das investigagdes, por mais
profunda que seja a revolugdo institucional na area da Policia Cientifica, se préticas
policiais ndo se adaptarem a nova realidade, voltando a respeitar os fundamentos
do trabalho investigativo, cujo ponto decisivo é a preservacao do local do crime.
A preservacdo tem que se converter em um principio sagrado de atuacédo policial (o
principio é valido ndo apenas para a Policia Militar, como para guardas municipais e
o Corpo de Bombeiros). Por este motivo, os responséaveis pelas Areas Integradas
de Seguranca deverdo ser alertados, em reunides convocadas pelo coordenador do
processo de consolidacio das Areas, para a extraordinaria importancia da
preservacdo do local do crime, assim que se implante o projeto de reforma da
Policia Cientifica.

Além da preservacdo aludida, sera imprescindivel constituir equipes
especializadas na coleta de vestigios.

3.4.3. Propostas para 0s 0rgdos de pericia

A reformulacdo dos drgdos periciais sera feita por etapas, haja vista a caréncia
humana e material, bem como 0s custos envolvidos. Dentre as medidas a serem
adotadas, algumas merecem destaque:

1) adocdo, conforme mencionado acima, de critérios harmonicos para a
preservacdo dos locais de crimes. A violacdo das rotinas estabelecidas devera ser
punida administrativa e criminalmente, se possivel;



2) regionalizacdo das atividades de Policia Cientifica ou Pericia, considerando a
caracteristica do exame, a incidéncia criminal e o posicionamento geografico do
orgdo requisitante, criando-se os Postos de Pericia (PP);

3) os Postos de Pericia concentrardo pericias médico-legais e de criminalistica, e
se classificardo em duas categorias: “A” e “B”. Os PP-A serdo instalados nos
municipios mais populosos e estratégicos. Os Postos de tipo B efetuardo pericias
de constatacdo preliminar de substancias entorpecentes e de locais de crime, sendo
dotados de pessoal técnico qualificado e equipado com maquinas fotogréficas,
material para coleta ¢ digitais, de secrecdo (tipagem) e de objetos pertinentes.
Ambos os postos serdo equipados com Laboratorios Méveis Forenses (LMF),
Laboratdrios para Andlise de entorpecentes, Laboratorio Fotografico, Pesquisa de
Espermatozoides, Tipagem Sanguinea, Salas de Necropsias, Salas para Exames de
Corpo de Delito e RX;

4) os Laboratorios Moveis Forenses (LMF) sdo viaturas que proporcionam aos
Peritos Criminais condi¢Ges adequadas para efetuar pericias em locais externos ao
laboratério sede ou aos demais Postos de Pericia. As equipes que atuardo nos LMF
serdo compostas por um Perito Criminal, um Fotdgrafo e um Papiloscopista;

5) as novas Delegacias terdo a sua disposicdo recursos computacionais e de
comunicagdo de dados para executar as seguintes atividades: a) consulta em tempo
real a base de dados; b) digitacgdo dos dados alfanuméricos (biograficos), que
ficardo temporariamente armazenados; c) transmissdo dos dados ao centro de
processamento;

6) esse modelo também supBe a identificacdo dos indiciados por DNA. O
material serd arquivado e ficara a disposicdo para ser comparado com o DNA de
futuros suspeitos. A evolucdo desse sistema se dara via aquisicdo de tecnologia que
proporcione condi¢des para pesquisa automatica no banco de dados;

7) diminacdo do acervo acumulado de exames periciais com a adogdo das
seguintes providéncias: a) as requisicdes de exames periciais para instruir
procedimentos da Lei 9.099, de 1996, que criou os Juizados Especiais, devem ser
tratadas com prioridade; b) formacdo de uma comissdo integrada por
representantes da Policia Civil, do Ministério Publico e do Poder Judiciario, com o
objetivo de apresentar propostas para a eliminacdo daqueles laudos periciais
acumulados que, em decorréncia do tempo transcorrido, eventualmente tenham se
tornado desnecessarios;

8) informatizacdo dos drgaos responsaveis pelas atividades de policia técnica,
principalmente do processo de elaboracdo e controle das requisicdes de laudos.
Essa informatizacdo deve ser totalmente integrada ao Projeto da nova Policia Civil
e da nova Delegacia, e precedida de um levantamento critico e da redefinicdo
modernizadora de suas rotinas;

9) celebragdo de convénios a serem firmados entre os estados e aqueles
municipios interessados na implantacdo de Postos de Policia Técnica, desde que
sejam respeitadas condicdes previamente definidas;

10) integracdo dos Postos que efetuam necropsias com 0 novo Sistema de
Identificacdo Automatizado, eliminando-se as fraudes na identificacdo de cadaveres
e promovendo-se um monitoramento critico permanente dos cadastros civil e
criminal;

11) cadastro criminal estadual automatizado, a ser implantado, devera apresentar
niveis de seguranca adequados e reunir os diversos bancos de dados que hoje estdo,



em geral, dispersos, incluindo, no minimo, fotografia atualizada para cada prisdo ou
indiciamento, as impressdes digitais, a assinatura, dados de qualificacdo, mandado
de priséo, se existente, histérico criminal e DNA,;

12) microfilmagem e digitalizacdo de todo o acervo de laudos periciais
produzidos. Os laudos a serem produzidos ap6s a informatizacdo dos servicos ja
estardo disponiveis em meio digital. Esta providéncia, juntamente com a
digitalizacdo dos Registros de Ocorréncias, facilitara a pesquisa e contribuira
decisivamente para a eliminagdo de fraudes envolvendo tais documentos;

13) aquisicdo de equipamento préprio para a coleta de projéteis de armas longas.
A falta desse equipamento impde, muitas vezes, a permanéncia de centenas de
amas da Policia Militar e da Policia Civil acauteladas nos Institutos de
Criminalistica, aguardando pericia.



4. Reformas substantivas na
esfera municipal: seguranca
publica no municipio — a Guarda
Municipal

O primeiro problema para a defini¢do de uma politica de seguran¢a municipal
nao esta propriamente na identificacao das dinamicas criminais e das formas da
violéncia, ou na analise de sua génese e de suas interconexdes perversas com processos
sociais determinados, até porque esses passos nao se distinguem das etapas de trabalho
com que se defrontam os agentes convencionais da seguranca publica estadual. O
primeiro problema esta na construcao de instrumentos operacionais. De que adianta
identificar fendmenos e delimitar focos de a¢do, quando faltam recursos para realiza-
la? A mesma caréncia produz efeitos no ambito do diagnostico e da formulagao. Essa
deficiéncia pode, no entanto, mais facilmente ser suprida com competéncias e recursos
ja instalados em outros setores institucionais. A falta de instrumentos operacionais é
que constitui a fonte das dificuldades mais urgentes e imediatas.

Nos municipios, o tnico instrumento especificamente voltado para a seguranga,
atualmente, sdo as guardas municipais — quando elas existem. Hoje, muitas Guardas
nao tém metas claras e compartilhadas, ndo atuam segundo padroes comuns, nao
experimentam uma identidade institucional, que poderia ser a base para uma
autoestima coletiva elevada, e tampouco tém sido objeto de questionamento ou alvo
de propostas reformadoras. Varias guardas sequer dispéoem de um organograma bem
composto, transparente, articulado a uma dinamica de fluxos racionalizados e apoiado
em um regimento disciplinar moderno e funcional. Diversas nao tém hierarquia, cadeia
de comando ou gerenciamento adequado de informag¢oes. Faltam, em muitas, os
fundamentos minimos para que a organizacdo mereg¢a esse nome e se governe pelos
principios do planejamento, que supdem diagnosticos consistentes e avaliagoes
regulares. Nao ha controle interno ou externo, nem transparéncia, nem mecanismos
de legitimidade/confiabilidade/eficiéncia. Nao ha testes de rotinas ou recrutamento,
formacao e requalificagao orientados por finalidades publicas e identidade profissional
reconhecida. O acesso a tecnologia de informacao e comunicagao, freqiientemente, é
precario e contingente. Os equipamentos e a preparac¢ao fisica sao precarios. Nao ha,
em tantos casos, simbolos distintivos, rituais proprios, uma linguagem particular e
uma metodologia de comunicacio com a sociedade. Os regimes de trabalho nas
guardas de varios municipios nao estao padronizados e nao ha uniformizagio nem
mesmo no plano do vestuario ou no acesso a armamento — esse acesso, alias, pode
provocar uma tragédia, a qualquer momento, pois geralmente nio é condicionado a
treinamento profissional adequado.

Nao havendo uma instituicao, no sentido pleno da palavra, nao é de espantar que
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inexista um relacionamento sistematico desse amalgama difuso e confuso — a despeito
dos valorosos e competentes funcionarios — com as forcas estaduais da seguranca
publica. Em suma, falta praticamente tudo, na maioria das nossas guardas municipais.
Mas, antes e acima de tudo, falta uma politica que as constitua como protagonistas
da seguranga municipal e lhes determine um perfil, uma identidade institucional,
um horizonte de a¢do, um conjunto de fung¢des e, muito particularmente, lhes atribua
metas claras, publicamente reconhecidas.

. Modificacdes nas guardas municipais
A modelagem desejavel da Guarda Municipal deve contemplar os seguintes eixos:

1) os guardas municipais serdo gestores e operadores da seguranca publica, na
esfera municipal. Serdo os profissionais habilitados a compreender a complexidade
pluridimensional da problematica da seguranca publica e a agir em conformidade
com esta compreensao, atuando, portanto, como “solucionadores de problemas”.
Essa sensibilidade supde multiplas competéncias, tais como: a) capacidade para
diagnosticar situagoes-problema, identificando causas imediatas e remotas; b) aptidao
para produzir diagnésticos mediante o levantamento dos dados pertinentes, de natureza
diversa, e o exercicio do didlogo (que exige competéncia para a comunicagao) sensivel
a relativizacdo contextualizadora, que deriva de um distanciamento analitico capaz de
perceber interesses, motivagoes, valores, estigmas e preconceitos em jogo; c)
competéncia para formular, interativamente, estratégias de solucdo, em multiplas
esferas, o que envolve a capacidade de mobilizar os recursos multissetoriais apropriados
(policiais, sociais, econdémicos, politicos e culturais ou simbodlicos) e a aptiddo para
negociar sua aplicagao;

2) a atribuicdo aos guardas de tais fun¢des requer sua mobilidade permanente
pela cidade, porém regularmente repetida, para que sua presenca iniba o crime e a
violéncia, e lhe faculte o acesso aos problemas vividos pelas comunidades, nos bairros
e nas vilas, através do dialogo cotidiano;

3) essa circulacdao constante deve ser acompanhada pelo uso de tecnologia leve
e agil de comunicagdo com a central de monitoramento da Guarda, integrada ao
nicleo de despacho da Policia Militar. A énfase no treinamento em artes marciais
apresenta muitas vantagens praticas e culturais, ajudando a infundir na corporagao
seu compromisso com a paz e o uso comedido da for¢a, sempre compativel com o
respeito aos direitos civis e humanos;

4) a metodologia prioritaria, ainda que nio exclusiva, serda a mediagao de
conflitos;

5) esse conjunto de atributos e papéis implica relativa autonomizag¢ao do trabalho
na ponta; a valoriza¢do e a responsabilizacdo do profissional subalterno; ¢ a
descentralizagao da estrutura de tomada de decisGes operacionais, sem prejuizo da
integracdo sistematica, a partir de uma plataforma gerencial orientada para o
planejamento e a avaliacdo sistemadtica, base para o monitoramento corretivo
permanente;



0) a Guarda dispora de um nucleo de coleta, organizacao, processamento,
analise e difusao de dados, que adotara a metodologia do geoprocessamento;

7) ao nucleo de gestdo da informagdo se vinculard uma rotina de
planejamento e avaliagdo participativos, envolvendo todas as unidades, a semelhanca
do CompStat norte-americano (Computorized Statistics — Estatistica Computadorizada:
sistema informatizado de geoprocessamento dos dados criminais, articulado a modelo
participativo e rigoroso de gestao, fundado na combinagao entre planejamento coletivo
e monitoramento permanente);

8) o controle interno devera ser supracorporativo, envolvendo representantes
de varias instituicdes e membros da prépria Guarda, em rodizio, para evitar
estigmatizagoes ou prejuizos na progressao da carreira;

9) o controle externo sera exercido por uma ouvidoria independente, com poder
investigativo préprio, e por conselhos comunitarios, que também serdo consultados
no processo de planejamento e avaliagao;

10) além do controle, sera importante enfatizar formas de inducdo positiva, pelo
reconhecimento dos éxitos e dos comportamentos exemplares, através dos mesmos

mecanismos de acompanhamento critico (sobretudo os externos);

11) o recrutamento sera rigoroso quanto aos aspectos técnicos, psicologicos e
ético-legais. Sera estimulada a incorporacao de mulheres e de representantes das
minorias. A hipétese de se adotar um sistema de cotas devera ser discutida com a
sociedade, especialmente com as entidades representativas das mulheres e das minorias;

12) a formagdo sera um processo permanente e multidisciplinar, devendo ser
oferecida pelas universidades e por Organizacdes Nao Governamentais especializadas
nos temas pertinentes, com énfase em media¢dao de conflitos, nos direitos humanos,
nos direitos civis, na critica a misoginia, ao racismo, a homofobia, na defesa do Estatuto
da Crianc¢a e do Adolescente (ECA), na especificidade da problematica que envolve a
juventude, as drogas e as armas, e nas questoes relativas a violéncia doméstica, a
violéncia contra as mulheres (incluindo-se o estudo do ciclo da violéncia doméstica) e
contra as criancas. Além das matérias diretamente técnicas, policiais e legais, havera
uma focalizagao especial das artes marciais e no estudo pratico e teérico do gradiente
do uso da forca. As disciplinas incluirdo elementos introdutérios de sociologia, historia,
antropologia, psicologia, comunica¢io, computacio, portugués/ redacio/retdrica
oral, teatro e direito. O método didatico prioritario sera o estudo de casos, nacionais

e internacionais, com seminarios, debates e simulacoes;
13) os mecanismos de comunicag¢ao interna e externa merecerao especial atencao;

14) a identidade institucional se apoiara em uma hierarquia baseada no mérito,
rigorosa o suficiente para sustentar a disciplina indispensavel a uma organizacao que
zela pela ordem publica cidada e democratica. Por outro lado, a mobilidade ascendente
sera ilimitada, em razdo da natureza meritocratica da hierarquia;

15) havera uma estrutura de apoio psicolégico permanente e os guardas que se
envolverem em conflitos graves serdo afastados do trabalho ostensivo, por um periodo
de dois meses, para acompanhamento psicolégico intensivo e investimento
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concentrado em atividades ligadas a qualifica¢ao profissional. Além da saude mental,
a saude fisica também merecera atengao constante, voltando-se ambas para a prevencao
da drogadiccdo, inclusive do alcoolismo;

16) o plano de cargos e salarios tera de ser compativel com as ambicdes do
projeto e o regime de trabalho devera ser de expediente corrido de oito horas,
proibindo o segundo emprego, o que sera viabilizado pelo bom nivel dos salarios e
pagamento de horas-extras, quando necessario;

17) serao criados Centros de Referéncia nos quais a Guarda e entidades da
sociedade civil formulardo agendas comuns de problemas, identificarao prioridades,
estabelecerdo focos para intervencao e avaliardo seus resultados;

18) a articulagdo com a Policia Militar (e também com a Policia Civil) assumira
elevada importancia. A interagdo com as secretarias de Justica e Seguranca do Estado
sera indispensavel, norteando-se por uma praxe suprapartidaria, orientada pelo in-
teresse publico;

19) criacao de uma rede com a seguranca privada (caso esta venha a ser
reconhecida e aprovada por uma fiscalizagao rigorosa e por uma regulamentagao que
imponha transparéncia e treinamento dos profissionais nas agéncias da seguranca
publica;