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GARITULO @

Violéncia Urbana, Seguranca
Pessoal e Criminalidade

LEANDRO PIQUET CARNEIRO

1. VIOLENCIA URBANA NA AMERICA LATINA

Nas tltimas duas décadas a violéncia urbana foi continuamente iden-
tificada como um dos principais problemas publicos nos paises da Amé-
rica Latina. Os resultados Latinobarémetro de 2006 mostram que este é
o segundo problema mais importante na regido e o primeiro em paises
como Argentina, El Salvador e Venezuela. Segundo dados compilados por
Buvini, Morrison e Shifter (2000), a América Latina apresenta taxas de
homicidios que sao mais do que o dobro da média mundial: 22,9 por 100
mil habitantes contra uma média mundial de 10,7. Com exce¢io da Afri-
ca subsaariana (que apresenta uma taxa de 40,1 por 100 mil habitantes),
nenhuma outra regiio do mundo tem uma taxa de homicidios acima de
9 por 100 mil habitantes. Considerando-se o conjunto dos 73 paises para
os quais hd dados disponiveis sobre mortalidade, podemos afirmar que a
ocorréncia de mortes violentas na regido é aproximadamente 200% mais
alta do que nos Estados Unidos, 450% mais alta do que na Europa Oci-
dental e 30% mais alta do que nos paises do bloco comunista. Os dados
indicam que o perfodo critico de aumento da violéncia na regido ocorreu
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tantes entre os paises quanto a0 momento em que o problema emerge. No
Brasil, a taxa de homicidios aumentou 70% ao longo da década de 1980 ¢
continuou crescendo na década de 1990 (aproximadamente 30%). Carac-
teristica que o Brasil partilha com o México e a Venezuela. A Colombia,
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por sua vez, inicia a década de 1980 como o pais mais violento da regido e
na dltima década tem mostrado taxas decrescentes de homicidios.

Os dados das cidades e regides metropolitanas indicam que existem dife-
rengas subnacionais importantes e que o problema é concentrado, sobretudo,
em dreas urbanas. No Brasil, o Rio de Janeiro comega a década de 1980 com
uma taxa de homicidios que ¢ quase duas vezes a taxa nacional, sendo que
as demais regides metropolitanas atingiram esse patamar aproximadamente
10 anos depois, no inicio da década de 1990. Na década atual a capital bra-
sileira mais violenta é Recife. Além da capital, o estado de Pernambuco tem
algumas das cidades mais violentas do Brasil e da regido atualmente, como
Olinda.

Estimativas do final da década de 1990 indicam que os paises da América
Latina dedicam entre 0,3% e 5% do PIB a tratamentos médicos decorrentes
da violéncia e gastam entre 2% a 9% do PIB com o sistema judicial e policial.
Os efeitos da violéncia e do crime ndo se limitam aos gastos diretos, hd uma
série de efeitos indiretos cuja contabilidade é mais dificil. O turismo, por
exemplo, ¢ uma atividade econdmica importante em muitos paises da AL
que ¢ facilmente afetada pelos movimentos da criminalidade. As estatisticas
de entrada de turistas mostram que o aumento da criminalidade na década de
1980 no Brasil foi coincidente com a redugio do ntimero de entradas de tu-
ristas estrangeiros, sobretudo a partir de 1986. Na literatura econémica sobre
o crime encontramos ainda evidéncias de que o aumento da criminalidade
incide diretamente sobre o prego da terra, a migragio e os deslocamentos po-
pulacionais e comerciais intraurbanos.

Embora exista um movimento comum nos paises da regido no sentido do
aumento das taxas de homicidios ao longo das dltimas trés décadas, em alguns
poucos paises ¢ em um niimero maior de cidades, estados e provincias jd é
possivel falar em uma tendéncia de queda nessas taxas a partir de meados da
década de 1990. Na cidade colombiana de Cali, por exemplo, entre 1983 e
1994 a taxa de homicidios passou de 23 para 124 por 100 mil habitantes, um
aumento de 540% em 11 anos. Para que se tenha uma base de comparagio,
no Brasil, apenas o Rio de Janeiro acompanhava esse processo de escalada da
taxa de homicidios: entre 1984 ¢ 1994 a taxa de homicidios passou de 31,8
para 64,9, um aumento de 104%, e cidades como Olinda e Recife s6 alcanga-
ram esse nivel de violéncia (com taxas de mais 60 por 100 mil habitantes) no
final da década de 1990. A partir de 1994, no entanto, as taxas de homicidios
na cidade de Cali passaram a cair sistematicamente: em 1995, caiu para 112,
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em 1996 para 102 e em 1997 para 86,1. Em uma cidade com quase dois mi-
lhées de habitantes (em 1997, Cali tinha 1.985.000 habitantes), essa reducio
significou mais de 750 vidas poupadas em média por ano.

No caso do estado de Sio Paulo, a taxa de homicidios caiu pela metade nos
seis primeiros anos da década atual. O valor mais alto (35,71) foi atingido no
ano de 1999, apés um crescimento ininterrupto desde o inicio da década de
1980, e desde entdo tem declinado continuamente até atingir o valor de 15,1
por 100 mil habitantes no ano de 2006. No ano de 1999 a taxa de homicidios
no estado de Sdo Paulo era 1,5 vez a taxa nacional (24) e em 2006 a razio
passou a ser de 0,62. Na cidade de Sdo Paulo houve também uma queda de
50% na taxa de homicidios no curto perfodo entre 2001 e 2005.

2. 0 QUE SABEMOS SOBRE POLITICAS DE REDUCAO
DA CRIMINALIDADE

Embora essa tendéncia seja recente, e nio existam ainda resultados con-
clusivos sobre os determinantes da queda dos homicidios em Sio Paulo, ou
mesmo nas cidades colombianas onde essa tendéncia perdura hd mais tempo,
h4 evidéncias de que o sistema de justi¢a criminal pode ter desempenhado um
papel significativo nesse processo. No caso de Sio Paulo houve um aumento
concomitante e significativo da capacidade operacional das policias ¢ uma
expansio consistente do sistema prisional. Nos primeiros trés meses de 1996
as policias do estado de Sao Paulo prenderam em média 6.200 suspeitos ¢
foragidos da Justica, esse niimero subiu para 10.277 no mesmo periodo de
2001 e permanece estdvel com uma média mensal de 7.600 prisdes por més
desde 2004. Os niveis de encarceramento no estado também aumentaram
significativamente desde 1994, nesse ano havia 55 mil presos no estado e em
julho de 2004, apés crescer continuamente, atingiu a marca de 128.461, o
que corresponde a um aumento médio anual de 13%.

No entanto, a opgao de responder ao crime fomentando-se a atividade po-
licial, a condenagio de criminosos e a sua incapacitagio no sistema prisional
¢ ainda uma exce¢do nos paises da regidao. Uma razio que contribui para essa

. . : T R vl : . 4
id ¢ phcm;ao de medidas quc tcimn O sisteina de justica Criiminai Como

timidez na aplicacio de medidas que tém o sistema de justica crimina COiTl

principal instrumento de contengio do crime pode ser atribuida ao fato de
nao estarem disponiveis, neste momento, um conjunto significativo de re-
sultados de pesquisas especificamente desenhadas com o objetivo de permitir

uma avaliacio do efeito dessas instituigdes sobre o comportamento do crime.
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Independente do motivo ¢ importante constatar que os pafses da regido pare-
cem particularmente brandos na aplicagio de penalidades legais a criminosos,
considerando-se o nivel de criminalidade observado na regido: leis excessiva-
mente brandas, morosidade juridica, baixo ntimero de policiais por habitante
¢ baixos niveis de encarceramento contribuem para que, de forma geral, esses
paises apresentem niveis elevados de impunidade penal.

H4, evidentemente, abordagens alternativas que contemplam outros me-
canismos de controle social como ferramentas para o controle do crime. A
seguir serdo discutidas as politicas que procuram atuar sobre o meio ambiente
social (o contexto social e fisico circundante) e as situagées (a interagio entre
agentes) em que os crimes ocorrem. A importéincia dessas abordagens no de-
bate, tanto académico quanto politico, tem crescido muito nas duas dltimas
décadas e renovado o interesse pelas agoes de agentes nio governamentais
— mais especificamente sobre o papel de fatores como capital social, eficicia
coletiva e de redes sociais — no controle do crime.

De uma maneira geral, é possivel reconhecer que o debate sobre as politi-
cas publicas na drea de seguranga na regiio encontra-se ainda em seu estdgio
inicial. Como destacado, hd ainda poucos estudos voltados para a avaliacio
de intervengoes especificas (sobretudo aquelas oriundas do sistema de justiga
criminal) e isso certamente limita a capacidade de proposi¢io de politicas
que ¢é possivel fazer neste momento. Tendo em vista essa limitagio, optamos
por buscar apoio em resultados de pesquisas empiricas recentes que foram
capazes de demonstrar o efeito dissuasério e de incapacitacio significativo
que ¢ exercido pelo sistema de justiga criminal sobre o crime. As andlises e
recomendagées de politica feitas neste capitulo sdo, portanto, orientadas por
resultados de pesquisa realizados com dados comparativos internacionais e
norte-americanos, mas nada indica que esses resultados nio sejam igualmente
validos para explicar o contexto especifico dos paises latino-americanos. Com
base nessas evidéncias espera-se que seja possivel demonstrar que os niveis
atuais de violéncia e criminalidade na regido demandam acoes imediatas que
permitam ampliar a capacidade operacional das policias, do ministério pabli-
co, do sistema penitencidrio e do Judicidrio.

O programa de politicas publicas aqui apresentado tem um claro foco na
ideia de que ¢ possivel recuperar a capacidade de intervengio do sistema de
justiga criminal e assim responder, NOo curto prazo, a0 aumento da criminali-
dade e da violéncia. H4 agendas concorrentes que tém grande influéncia no
debate politico regional. O principal pacote alternativo que precisa ser men-
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cionado aqui tem como seu objeto central o aumento do controle externo e
interno das policias. Segundo essa tese, o controle do crime exige antes uma
“policia democritica”. A opgio defendida seria a de néo priorizar o controle
do crime como objetivo da politica de seguranga publica, mas sim promover
a reorganiza¢io da policia e de seus servigos buscando-se maximizar a sua
accountability interna e externa. A eficiéncia no controle do crime, segundo
essa perspectiva, seria alcancada se, e apenas se, existirem mecanismos efi-
cazes de controle externo e interno da policia. Nio hd propriamente uma
contradi¢io entre essas duas estratégias de politica, uma vez que a construgio
de uma policia democritica pode ocorrer pari passu com a adogao de politi-
cas de contengdo do crime. No entanto, diante da necessidade de se definir
prioridades, ¢ preciso levar em conta o fato de que os resultados das politicas
de maximizacio da accountability tendem a aparecer apenas no médio e no
longo prazo — veja por exemplo a defesa dessa politica apresentada no dltimo
trabalho de David Bayley (2007), Changing the Guard. A viabilidade politica
desse tipo de politica fica geralmente enfraquecida na medida em que um
répido aumento do nimero de crimes tende a produzir uma forte pressio da
opinido publica sobre as liderancas politicas por solugoes de curto prazo, as
quais dependem largamente de esforgos a serem realizados pelo sistema de
justi¢a criminal.

H4 ainda um argumento que precisa ser considerado nessa discussao intro-
dutéria, a de que a atratividade do comportamento criminoso estd relacionada
a mudangas decorrentes do processo de desenvolvimento econdmico. Varidveis
como a distribuicio de renda, o desenvolvimento institucional, a educagio e a
composicio demogrifica tendem a sofrer mudangas significativas durante esse
processo. E importante levar em conta o fato de que o cendrio econémico e social
afeta diretamente os incentivos a0 comportamento criminoso, o que ird determi-
nar o nivel de oferta de criminosos potenciais na sociedade. E contra esse cendrio
que se projetam as agdes dos governos com vistas & redugio do crime e da violén-
cia. E dessa interagio de forcas entre a oferta de criminosos potenciais e as agoes
de contengio realizadas pelo governo emerge o que podemos considerar como o
nivel de equilibrio do crime em uma sociedade. Entre os estudos empiricos que
foram considerados nas recomendages de politicas feitas neste capitulo ¢ possivel
encontrar evidéncias de que, a despeito da incidéncia de crimes ser bastante alta
nos paises da América Latina, esta nio é muito diferente do que seria esperado
levando-se em conta as caracteristicas socioecondmicas e as politicas de seguranga
publica adotadas (Soares e Naritomi, 2007).
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As politicas publicas discutidas neste capitulo tém como foco os crimes
violentos (economicamente motivados ou ndo) praticados em espagos pi-
blicos. Crimes cometidos por estranhos contra vitimas inocentes causam
um tipo de reagio que afeta diretamente o convivio social e a consecucio
de importantes objetivos sociais. H4 evidentemente muitas outras formas
de transgressio a lei ou atos violentos que tém elevado custo para a socie-
dade e que nio se enquadram nessa definicio; principalmente as formas de
violéncia na familia, racismo e outras priticas discriminatérias de diferentes
tipos. O fato desses problemas nio terem sido considerados nas discussoes
realizadas a seguir, significa apenas que esses atos violentos e/ou de delinqu-
éncia sio menos suscetiveis as iniciativas das instituigoes do sistema de jus-
tica criminal e exigem medidas que envolvem igualmente a participagio dos
sistemas de salde e educagio, entre outras institui¢oes putblicas, que estio
fora do escopo especifico de atuagdo das institui¢des que iremos considerar
neste capitulo.

3. MECANISMOS INSTITUCIONAIS E SOCIAIS DE CONTROLE
DO CRIME

O controle do crime exige politicas bascadas em evidéncias empiricas sobre
os meios que podem ser utilizados de forma planejada pela sociedade para
alterar os incentivos ao comportamento criminoso. De forma simplificada, ¢
possivel agrupar esses incentivos em trés grupos, aqueles que operam no nivel
individual, no ambiente social ¢ nas circunstincias em gue os crimes ocorrem. A
discussao sobre as politicas puiblicas contra o crime muitas vezes ocorre sem
que os mecanismos causais subjacentes as politicas sejam plenamente conhe-
cidos. Nao se trata aqui de promover um rol de politicas que tenham por base
um mecanismo causal tinico, mas de tornar explicita a forma como determi-
nada politica produzird o resultado esperado e, ainda, que esse resultado seja
empiricamente mensurdvel.

3.1 Incentivos ao comportamento individual dos infratores

Na visdo da criminologia cldssica e na literatura econdmica, as politicas de
controle do crime operam, sobretudo, no nivel individual. O ponto de parti-
da nesse campo ¢ geralmente atribuido ao estudo seminal de Becker (1968).
Becker posiciona o infrator como um individuo racional, que analisa suas
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possibilidades de ganho e puni¢io de forma analitica, ou seja, de uma forma
que pode ser modelada economicamente. No modelo proposto por Becker é
possivel diferenciar duas formas principais de atuar sobre o crime: a dissuasio
(deterrence) e a inabilitagio (incapacitation). A dissuasio funciona na medida
em que o criminoso assimila o efeito de uma determinada puni¢io no mo-
mento em que decide se comete ou no um crime. A inabilita¢io diz respeito
a0 tempo que o criminoso passa na prisio. Durante esse periodo ele estard
impossibilitado de cometer outros crimes.

Sob essa perspectiva, o crime nao é mais o produto de uma estrutura
social inadequada, nem a manifestagio de caracteristicas individuais per-
manentes. Ao contrdrio, o crime é um evento que possui caracteristicas
similares a outras atividades humanas e, portanto, pode ser explicado pelo
efeito de determinadas estruturas de oportunidade sobre preferéncias indi-
viduais dadas. Os individuos analisam e calculam a diferenca entre os cus-
tos do crime e os beneficios (pecunidrios ou ndo pecunidrios) do mesmo.
Se o valor esperado do crime superar o valor esperado dos beneficios, en-
tdo existe um comportamento racional que explica a escolha do individuo
pela agido criminosa. Em resumo, a oferta de crimes encontra-se sujeita ao
controle da sociedade por meio de incentivos econdmicos. Esses incenti-
vos podem ser tanto produzidos pelas diferengas de ganhos obtidos em
atividades legais frente as ilegais, quanto pelo sistema penal que estabelece
uma determinada estrutura de penas por delito e pela probabilidade de de-
tengio e condenagio dos criminosos. H4 extensa literatura que demonstra
efeitos significativos dessas varidveis sobre o crime a qual serd considerada
na segdo especifica sobre os temas de politicas publicas.

Hi temas importantes para o debate que essa abordagem econdmica do
crime incita: qual seria afinal a utilidade de modelos que tém pressupostos tdo
restritivos, como a racionalidade das decisoes individuais? Isso nio significa
uma simplificacio excessiva sobre as condi¢oes em que as politicas publicas
funcionam? A melhor resposta que podemos encontrar a esta indagagio ¢é
que, na verdade, ndo importa discutir se os criminosos sdo ou nio agentes
racionais e independentes — um ponto preferido nas criticas  abordagem eco-
némica do crime —, mas sim como ocorre a agregacio de preferéncias de agen-
tes heterogeneamente racionais, em um cendrio em que institui¢oes que tém
um comportamento racional e autointeressado tentam coibir individuos nio
perfeitamente racionais. Outra linha importante de critica & perspectiva do
comportamento racional na explicagio do crime tem sido a falta de uma visio
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adequada nessa literatura de um problema que ¢ particularmente importante
em outras tradigées de pesquisa: a andlise dos efeitos das situagoes e contextos,
nos quais estdo imersos os agentes no processo de decisdo.

3.2 Incentivos que incidem sobre o contexto e a situagio
em que os crimes ocorrem

O estudo dos efeitos do meio social sobre o crime e a delinquéncia estd
presente na criminologia desde o trabalho pioneiro de Shaw ez al. (1929) ¢
de Shaw ¢ McKay (1942). A perspectiva ecolégica confrontou diretamente
as explicagées de natureza bioldgica sobre o crime, até entdo dominantes, e
estabeleceu uma correlagao entre o crime e os processos sociais e culturais. Os
resultados desses estudos pioneiros tiveram um grande impacto nas politicas
publicas de prevencio ao crime. Ao se constatar que as comunidades mais
pobres, etnicamente heterogéneas e com maior rotatividade eram também as
que apresentavam maijores taxas de criminalidade, produziu-se uma mudanca
de perspectiva nas politicas ptiblicas. O foco deixava de ser o individuo, tal
como defendiam a criminologia cldssica e positivista, e dirigia-se para a co-
munidade, com uma forte énfase na organizagio comunitdria e no desenvol-
vimento de mecanismos formais e informais de controle social.

A nova geragio de estudos sobre a ecologia do crime procurou tratar de
forma mais adequada alguns problemas ausentes nas formulagoes originais da
teoria. Embora a revitalizagio da ideia de que a presenga de vinculos sociais
estreitos em uma comunidade seja um fator importante para explicar o nivel
de bem-estar de seus residentes possa ser atribuida ao trabalho de Putnam
(1994, 2000) sobre o capital social, recorremos ao conceito de eficcia cole-
tiva para explorar a relagio entre seguranga e contexto comunitdrio. Eficdcia
coletiva ¢ definida como a capacidade de se promover os valores comuns dos
residentes de uma determinada comunidade, o que produz a manutengao
da ordem social nos seus limites (Sampson, Raudenbush e Earls, 1997). As
comunidades com baixa eficdcia coletiva — socialmente desorganizadas — sio
descritas na literatura sobre a ecologia do crime como sistemas no 4mbito dos
quais o processo de socializagio nao funciona adequadamente: amizades estd-
veis e interagdes sociais sdo pouco frequentes, nao hd interesse pelos assuntos
comunitdrios e ndo hd relagdes de confianca entre os residentes.

H4 algumas vantagens na utilizagio do conceito de eficdcia coletiva com
vistas 4 discussio sobre a formulagio de politicas publicas de controle do cri-
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me, visto que redes sociais nio sio inerentemente igualitdrias ou pré-sociais
por natureza. Ao se tentar avaliar, portanto, os efeitos sistémicos do capital
social sobre o crime é preciso questionar os fins aos quais essas redes estdo
associadas. Alguns exemplos podem ser tteis para ajudar a visualizar a relagio
entre redes e seus fins. Residentes de dreas pobres e precariamente urbani-
zadas como as favelas tendem a ter fortes conexdes com outros residentes e
uma vida comunitdria mais intensa do que os moradores das comunidades de
maior renda e escolaridade, mas sem necessariamente produzir os “recursos
coletivos” que permitam o exercicio do controle social. Um segundo exem-
plo, redes podem servir para conectar tanto pessoas preocupadas com a vida
comunitdria, quanto traficantes. Vinculos sociais densos podem ter um efeito
positivo ou negativo, e s6 entenderemos o efeito desses vinculos sobre a provi-
sdo da seguranga publica se soubermos identificar o que é efetivamente conec-
tado em cada contexto comunitdrio especifico. Por fim, o controle social pode
existir como produto de interagoes estratégicas entre residentes de bairros que
ndo apresentam vinculos fortes de sociabilidade. Existem evidéncias de que
bairros de classe média comumente apresentam vinculos comunitdrios fracos
e baixas taxas de crime, o que & primeira vista ndo confirma a hipétese central
do modelo de que o nivel de seguranca pode ser explicado pela existéncia de
vinculos sociais. Esse tipo de situagio indica que os mecanismos de controle
social podem ser facilitados pela presenca desses vinculos, mas que a existéncia
da capacidade de controle social nio necessariamente requer vinculos sociais
densos no dmbito comunitdrio.

Por essa ambiguidade com relagio ao efeito do capital social sobre a se-
guranca publica, optamos por utilizar o conceito de eficdcia coletiva, o qual
engloba tanto os vinculos de confianga e a coesdo social que existem na co-
munidade, quanto as expectativas partilhadas pela comunidade com relacio a
necessidade de se produzir mecanismos eficazes de controle social. A eficicia
coletiva ¢, portanto, especifica com relagio a um determinado objetivo: a ma-
nutengao da ordem publica. A eficicia coletiva tem, portanto, claramente uma
dimensio normativa. I preciso avaliar em cada contexto ambiental especifico
que agdes, redes e organizagdes contribuem para a produgio de eficicia cole-
tiva. Gangues, mafias, cartéis, associagdes sectdrias e grupos politicos radicais,
entre outros exemplos possiveis, produzem bens sociais que embora tragam
beneficios privados para os seus membros, necessariamente requerem algum
grau de exclusividade no seu consumo e produzem externalidades negativas
para alguma parte da comunidade onde estdo instalados. E esse o sentido
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apontado acima sobre a natureza normativa do conceito de eficicia coletiva:
ndo ¢ apenas a presenca de organizagées, redes e vinculos sociais que deve ser
levada em conta, mas a finalidade a que essas se dedicam.

Antes de seguir adiante na discussio sobre como esses mecanismos po-
dem ser utilizados pelas politicas publicas, é preciso, entretanto, considerar
os estudos sobre a influéncia do estilo de vida e da estrutura de oportunidade
nos riscos individuais de vitimizagao. Esse tipo de abordagem nio apenas
produziu uma inovagio analitica importante, ao focar as circunstincias
em que os crimes ocorrem, mas também metodoldgica, na medida em que
esse tipo de abordagem quase sempre esteve associado ao desenvolvimento
de novas metodologias de pesquisas de vitimizagao. O uso de informacoes
obtidas por meio de pesquisas domiciliares com as vitimas possibilitou
uma compreensio mais completa dos fatores e processos que interferem
na probabilidade de ocorréncia de crimes e atos violentos. A investigagio
sobre as circunstdncias em que os crimes ocorrem permitem entender as re-
lagées funcionais de um ato criminal especifico com outros crimes ¢ com
outras atividades nio criminais.

A hipétese principal é que a partir da andlise dos fatores que determi-
nam os riscos individuais de vitimizacio seria possivel estabelecer medi-
das preventivas, de cardter privado e pablico, que resultariam em uma
redugio do niimero de crimes. Esses fatores seriam principalmente: (i) o
grau de exposi¢do das vitimas, (ii) a proximidade vitima-agressor, (iii) a
capacidade de prote¢io (o que inclui a autoprotegio ¢ por terceiros) e (iv)
a atratividade da vitima. Esse tipo de modelo é particularmente ttil para a
compreensio das principais transformagées ocorridas nas metrépoles con-
temporineas, produzidas pelo aumento da criminalidade. Transformagées
que tém por base as mudangas de hdbitos e preferéncias produzidas pelo
aumento da violéncia, como a diminui¢io da frequéncia a locais publi-
cos, o aumento da oferta de espagos controlados para o lazer e moradia,
a explosio da oferta e do consumo de equipamentos de seguranca, entre
outras dinimicas de grande impacto econémico e social.

Essas mudangas podem ser entendidas, portanto, como o reflexo agre-
gado das respostas racionais de individuos que procuram minimizar os
riscos de vitimizagao ao adotar medidas que procuram reduzir a exposicio
em locais publicos, a proximidade com potenciais agressores, ou aumen-
tar a capacidade de autoprotegio. A principal contribuigio desse tipo de
abordagem resulta do conceito de que ¢ possivel alterar a oferta de crimes
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por meio de intervengoes na estrutura de oportunidades necessdrias ao
cometimento de um crime. No nivel agregado, as teorias sobre o estilo de
vida e a estrutura de 0pormm'dazde sdo particularmente Gteis para a com-
preensio das transformagdes que ocorreram na paisagem e no estilo de
vida urbano nas grandes cidades da regido, uma vez que o aumento da
criminalidade produz modificagées importantes de hibitos e preferéncias
de grande impacto econdmico e social, como a diminuigio da frequéncia
a locais pablicos, o aumento da oferta de espagos controlados para o lazer
e moradia (shopping e condominios) e a explosio da oferta e do consumo
de equipamentos de seguranca, entre outras dindmicas.

Os modelos de tipo ecolégico que explicam a conexio entre contexto, si-
tuagio e crime apresentam algumas implicacées importantes na discussio so-
bre as politicas publicas, tais como:

(1) A énfase nos aspectos comunitdrios, presente nos modelos de desorga-
nizagao social, pode ajudar a redirecionar o foco das politicas pablicas
de uma perspectiva centrada excessivamente nas instituicoes de justica
criminal e nos mecanismos de controle formal exercido por essas ins-
tituigGes para politicas que tém seu foco dirigido para aspectos como a
organizagio e o “empoderamento” comunitirio e o reforco dos meca-
nismos informais de controle social. As politicas derivadas desse tipo de
modelo sdo, portanto, sociocéntricas na medida em que visam estimular,
sobretudo, os mecanismos informais de controle social de base comu-
nitaria.

(2) Permite formular politicas publicas que levam em conta o papel de

aspectos espaciais especificos segundo um modelo ecolégico do ato

criminal e ndo apenas a interferéncia difusa de varidveis macrossociais
como a desigualdade, a pobreza e a globalizagio. Crimes ocorrem em
espagos especificos e dependem de recursos sociais também especificos.

Neste sentido, as caracteristicas sociais e fisicas dos locais onde os cri-

mes ocorrem devem ser levadas em conta na definido das estratégias de

intervencio.

O modelo ecolégico oferece conceitos empiricamente testéveis. A vali-

—~
o
g

dade ¢ a confiabilidade das medidas de eficdcia coletiva foram testadas
em diferentes cidades dos Estados Unidos e da Inglaterra, e podem ser
facilmente replicadas no contexto latino-americano com o objetivo de
orientar a formulagio de politicas inovadoras de seguranga publica.
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4. TEMAS DE POLITICAS PUBLICAS

Como os governos e a sociedade podem valer-se desses mecanismos para
tentar controlar o crime? Discutimos nesta secio algumas questoes aplicadas
que desafiam o processo de formulagio de politicas publicas na drea de segu-
ranga. O objetivo nao ¢ propor um conjunto concreto de politicas apliciveis
a contextos nacionais e subnacionais, uma vez que a diversidade de desenhos
institucionais, ¢ mesmo de contextos sociais, presentes na regido tornaria
qualquer proposta de um pacote de politica de seguranca um produto inécuo.
Nio obstante, pretendemos oferecer evidéncias empiricas de que certas politi-
cas gerais produzem efeitos significativos sobre as taxas de crime.

Os trabalhos considerados a seguir tém como varidvel dependente o cri-
me violento. No entanto, nio hd nem mesmo um consenso na bibliografia
mais ampla sobre o tema sobre qual o principal resultado social esperado com
as politicas de seguranga piiblica. A maior parte dos estudos produzidos na
América Latina sobre o tema tém como objeto nio propriamente o crime ¢ a
violéncia, mas as politicas governamentais e, particularmente, a garantia dos
direitos. Opera-se assim uma modificagio importante na definicio da varidvel
dependente: o crime e a violéncia sio tratados como fenémenos que decorrem
claramente de wma situagio em que a cidadania nio se impés como valor nem
implementou mecanismos democrdticos que possibilitassem o desenvolvimento de
um sistema sociopolitico minimamente satisfatério. A discussio sobre as politicas
contra o crime e a violéncia é, consequentemente, trazida para o campo mais
amplo dos problemas da redemocratizagio e da dentincia sobre as desigualda-
des na distribui¢io do poder econémico ¢ politico.

Contra a corrente principal da literatura, procurou-se recuperar a especi-
ficidade do fenémeno criminal e dos atos de violéncia, na medida em que os
inscrevemos no dmbito dos modelos socioldgicos, econdémicos e criminolégi-
cos que responderam pelas principais descobertas sobre esses fenémenos. O
foco das discussoes a seguir estd voltado, como destacado desde a introducio,
para os crimes violentos (economicamente motivados ou nio) praticados em
espagos publicos.

4.1 Sistema de justica criminal

Dissuasio e inabilitagao de agressores sio elementos centrais das politicas
de justica criminal. H4, no entanto, uma questdo importante para a compre-
ensdo do papel dessas estratégias de controle do crime: é muito dificil diferen-
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ciar empiricamente o efeito da dissuasio do efeito da inabilitagio. Na medida
em que a prisdo é o principal meio de punigio de um crime, politicas que le-
vam ao aumento da punigio implicam tanto um aumento da dissuasdo, quan-
to da inabilitacio. Consequentemente, as avaliagoes empiricas sobre os efeitos
da dissuasio sio, na prética, avaliagoes conjuntas dos efeitos da dissuasao e da
inabilitagdo. Virén (2001), por exemplo, modela a escolha entre crime e tra-
balhos alternativos para dados da Finlindia. Usando um modelo aproximado
ao de Becker (1968) consegue mostrar que a captura, condenagio e punigio
a atos criminosos implicam significativo efeito de dissuasio para individuos
que ponderam a oferta e demanda por crimes, mais uma vez apontando para
o fator da necessidade de sinalizar com punigdes criveis para cumprir com o
ivo de contencio da criminalidade.

Tentaremos oferecer a seguir alguns exemplos de estudos que conseguiram
lidar com esse problema e que oferecem estimativas distintas para o efeito das
penas, do encarceramento e do tamanho da forga policial.

4.1.1 Penas mais duras reduzem as taxas de crime?

Este é o problema proposto por Kessler e Levitt (1998). Um aumento
no tempo de condenagio estabelecido pela lei ndo estd associado, no curto
prazo, a nenhum efeito de inabilitagdo. Uma vez que os criminosos que se
encontram presos e condenados no momento em que a nova lei é promul-
gada, foram condenados com base na lei que vigia anteriormente. Dessa
forma, a variacio na taxa de crime eventualmente observada no perfodo
imediatamente ap6s a adogio da nova lei que estabelece um tempo maior de
prisdo, deve ser atribuida 4 dissuasdo (o efeito de uma determinada punigio
sobre o cilculo do crime) e nio 2 inabilitagio. Keller e Levitt fazem um
teste empirico dos efeitos da Proposition 8 adotada no estado da Califérnia
a qual impds sentengas mais duras para um grupo especifico de crimes. Os
resultados sio animadores quanto aos efeitos da dissuasdo sobre o crime: os
crimes cobertos pela Proposition 8 cairam 10% mais do que os crimes nao
afetados pela proposicio e trés anos depois a queda ficou em 20%. Entre
1993 ¢ 1996 o estado da Califérnia apresentou um declinio de 20% na taxa
de crimes violentos e de 19% nos crimes contra a propriedade. Em com-
paragio, as taxas de crimes violentos cairam 13% e de crimes contra a pro-
priedade 4% nos demais estados norte-americanos. Essa redugio no crime
foi obtida sem, contudo, produzir um impacto significativo na populagio
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carcerdria do estado, a qual cresceu 22% contra um crescimento de 21% nos
demais estados do pais.

Esses resultados sugerem que criminosos respondem 2 severidade da pu-
ni¢do ¢ ndo apenas a certeza de sua aplicacio, um resultado que era possivel
deduzir das premissas da escolha racional, embora fosse de dificil confirmagao
empirica.

Os resultados de um tnico estudo nio sersio, provavelmente, suficientes para
arrefecer o ceticismo e as criticas que tém merecido as propostas que pretendem
reduzir as taxas de crime por meio do aumento do encarceramento, Poucos pon-
tos sa0 mais sensiveis do que esse no debate atual sobre as politicas de justica crimi-
nal. Evidéncias contririas A expansio do encarceramento, ou mais precisamente
do efeito limitado dessa medida na explicacio da redugfio do crime na década de
1990 nos Estados Unidos, podem ser encontradas em vérios trabalhos impor-
tantes publicados sobre o tema que chegam a conclusées contrérias s de Keller e
Levitt (Spelman, 2000), mas certamente esse ¢ um dos temas mais importantes
na agenda de politicas de seguranga na regido e tem uma conexdo direta com o
problema da reforma penal que serd discutido a seguir.

4.1.2 O aumento do encarceramento reduz o crime?

A inabilitacio (o efeito do tempo de prisio sobre o crime), por sua vez,
também tem um efeito esperado sobre o crime. Esse tema tem sido objeto de
renovado interesse na economia e nas ciéncias sociais.! Em 2007, o estudo
“An Information Theoretic Method for Estimating the Number of Crimes
Averted by Incapacitation” (Bathi, 2007) foi langado pelo Utban Institute.
Usando dados de 38.624 prisioneiros, coletados pelo Bureau of Justice Sta-
tistics (BJS), o autor simula o comportamento desses infratores presos para
estimar a quantidade de crimes que teriam sido cometidos caso essa pessoa
estivesse em liberdade. Com relagio a caracteristicas demogrificas, o estu-
do mostra que o aprisionamento tem um efeito diferente segundo o género:
mulheres teriam cometido um nimero menor de crimes do que os homens
se ndo tivessem sido condenadas a penas de prisio. Em média, cada infrator

'Veja por exemplo: Ehtlich (1975 e 1996), Leamer (1983), McAleer, Pagan e Volker (1985)
e McManus (1985).
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Para lidar com o cardter endégeno da populagio carcerdria com relagio ao
crime Levitt (1996) utilizou a overcrowding litigation como uma varidvel de con-
trole capaz de quebrar a simultancidade que existe entre o tamanho da popula-
¢do carcerdria e a taxa de crime. Agoes legais contra a superpopulagio dos pre-
sidios afetaram 12 estados norte-americanos (a maioria do sul). Nesses estados
ndo era possivel lidar com a superlotagio simplesmente remanejando presos e
houve, portanto, uma liberagio de presos de forma a permitir um ajustamen-
to do estado 2 legislagio. As estimativas de Levitt indicam que a liberagao de
um prisioneiro corresponde aproximadamente a um aumento de 15 crimes por
ano. O custo estimado desses 15 crimes é aproximadamente US$45 mil e o
custo anual para manter um preso encarcerado ¢ de US$30 mil.

Soares e Naritomi (2007) compararam uma amostra de paises da América
Latina (Argentina, Brasil, Chile, Col6mbia, Costa Rica, México e Venezuela)
com um grupo composto por Japao, Coreia, Riissia, Espanha, Suécia e Esta-
dos Unidos. O modelo econométrico proposto pelos autores permite cons-
tatar que se as varidveis taxa de encarceramento, niimero de policiais per ca-
pita, proporgio de jovens na populagio, desigualdade e taxas de crescimento
fossem iguais & média do grupo de controle, a mortalidade violenta cairia de
28,4 por 100 mil habitantes para 8,4. Uma vez que a Rissia ¢ um caso extre-
mo no grupo de paises de comparagio, em termos da dureza com que aplica
penas de prisio e com relagio também ao tamanho de sua fora policial, foi
estimado um cendrio alternativo excluindo-se a Rassia e mantendo-se todas
as varidveis do modelo na média. Nesse caso, a mortalidade por violéncia na
América Latina poderia cair para 14,1 por 100 mil. Ou seja, a mortalidade
violenta cairia 70% ou 50% se as varidveis explicativas fossem trazidas para o
nivel médio observado no grupo de controle (com ou sem a Russia, respec-
tivamente). No tltimo cendrio as taxas de homicidio seriam reduzidas para
valores mais baixos do que aqueles observados no grupo de controle, en-
quanto no primeiro cendrio as taxas continuariam um pouco acima, embora
reduzidas a niveis razodveis (préximos aos dos Estados Unidos). Em suma, os
niveis de violéncia observados nos paises da América Latina nio parecem ser
surpreendentemente altos, dadas as condigoes socioecondmicas presentes na
regido, as politicas de conten¢io do crime adotadas pelos governos e¢ o que
sabemos com base na literatura empirica sobre a relagio entre essas varidveis
explicativas e o crime.

Considerando-se separadamente cada varidvel, o papel desempenhado pela
desigualdade, o encarceramento ¢ o tamanho da forga policial sio as varidveis
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mais importantes em termos de seus efeitos parciais sobre o crime, enquanto
a composicio etdria e o crescimento econdmico parecem ter apenas efeitos
modestos. Nio podemos esquecer que tanto a taxa de encarceramento quanto
o tamanho da forga policial sdo varidveis diretamente sob controle dos gover-
nos, enquanto a desigualdade ¢ o resultado de processos macrossociais que
mudam muito lentamente no tempo (Deininger ¢ Squire, 1996). E evidente
que a redugdo da desigualdade ¢ um fim em si mesmo ¢ nio precisa da violén-
cia como justificativa, mas nio parece adequado pensi-la como uma varigvel
sob controle direto do governo e, portanto, como uma ferramenta que permi-
tiria a redugio da violéncia no médio prazo. Neste sentido, uma politica mais
forte de encarceramento e policiamento parece ser o candidato ébvio para se
atingir uma reducio das taxas de crime.

Esse argumento traz implicita a ideia de que a efetividade do sistema de
justica criminal é semelhante nos dois grupos de paises considerados no estu-
do de Soares e Naritomi. Essa suposi¢ao nio necessariamente é verdadeira e
nem muito plausivel dado o que se conhece por meio dos estudos empiricos
sobre as policias na regido (Fruling, 2007). Uma vez que a efetividade de qual-
quer intervengao depende da forma como ela é operacionalizada e do contexto
no qual ¢ implementada, discutiremos em um item especifico a seguir os pro-
blemas de gestao e inovagio na drea policial.

4.1.3 Mais policia, menos crime?

O efeito do tamanho da forga policial sobre o crime exige desenhos
igualmente complexos de pesquisa. Em um levantamento feito na década
de 1980, 18 de 22 artigos publicados sobre o assunto concluiram que nio
existe relagio entre essas varidveis ou ainda que o tamanho da forca policial
estd positivamente associado ao nimero de crimes (World Bank Report,
2006). E evidente que qualquer policia no mundo, com um minimo de
capacidade de planejamento, distribui seu efetivo em funcio do niimero
de crimes cometidos e, portanto, se h4 mais crimes, hd a necessidade de
mais policiais. Dessa forma, cidades com altas taxas de crime tendem a ter
grandes forgas policiais, mesmo quando a policia ¢ eficiente na sua tarefa
de reduzir o niimero de crimes. Portanto, nio é ficil obter-se evidéncias
empiricas de que o nimero de policiais empregados na seguranga piiblica
tem o efeito de reduzir as taxas de crime. Levitt (1997) encontrou uma
safda criativa para lidar com o problema da simultaneidade na variacio do
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tamanho da forca policial e nas taxas de crime. A varidvel escolhida para
quebrar essa simultaneidade entre as varidveis foi o ciclo eleitoral, o qual
ndo tem participagio direta na fun¢ao de produgdo do crime. O modelo
incluiu varidveis de controle que podem ter efeitos indiretos sobre a taxa
de crime, como o gasto municipal em programas educacionais e de bem-
estar social. A taxa de desemprego nos estados foi igualmente considerada.
Uma vez controlado por esses fatores, ¢ possivel afirmar que os processos
eleitorais ndo tém correlacio com as flutuagdes no crime.

A andlise da variagdo do tamanho da forga policial realizada por Levitt
indica que em 37 dos 59 municipios inclufdos na amostra, a taxa média
de crescimento das forcas policiais aumenta em anos eleitorais. O mesmo
ocorre nos estados: em 43 dos 50 (Washington, D.C. nio tem eleicio),
a taxa é maior em anos cleitorais do que em anos néo eleitorais. Os re-
sultados do modelo permitem estimar que um policial adicional por ano
acarretard uma reducio média de 3,2 a 7,0 crimes violentos relatados. Para
os crimes contra a propriedade (como o roubo e furto de autos ¢ a resi-
déncias) o efeito foi estimado em 1,6 a 12,4 crimes a menos por ano por
policial. Os resultados mais conservadores permitem estimar o beneficio
social com o acréscimo de um policial em US$200 mil por ano. Embora as
estimativas permitam sugerir que os beneficios de aumentar o tamanho da
forca sio maiores do que os custos, ndo foi possivel rejeitar a hipétese nula
de que o nivel atual das forgas policiais nas cidades americanas ¢ 6timo.
Foram identificados problemas técnicos nessas estimativas por McCray
(2002) e em trabalho posterior Levitt (2002) apresentou novas estimati-
vas, apds corrigidos os problemas apontados, de que um aumento de 1%
no efetivo est4 associado a uma diminuigio de 0,4% nos crimes violentos
e 0,5% nos crimes contra a pmpriedade.

Ha alguns poucos estudos realizados com dados de cidades latino-ame-
ricanas. Di Tella e Schargrodsky (2004) estudaram o efeito do ntimero de
policiais sobre o niimero de carros roubados em Buenos Aires ¢ estimam que
1% de aumento no nimero de policiais alocados em um determinado distrito
produz uma redugio de 0,3% no nimero de carros roubados. Esses resulta-
dos tém evidentemente claras implicagoes para as politicas puiblicas: podemos
esperar que um aumento do contingente policial terd resultados positivos nio
s6 na percepeio do pablico, mas efetivamente contribuird para a redugio do
nimero de crimes.
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4.,1.4 Qual o caminho da inovagio e do desenvolvimento
da gestdo no trabalho de policia?

Colocar mais policiais nas ruas ¢ fundamental, mas é preciso também que as
estratégias de policiamento sejam eficazes. A inovagio no imbito do sistema de
administragdo da justi¢a ¢ um processo complexo que requer dos agentes envolvi-
dos nesse processo a capacidade de aprendizado com a prépria pratica, o didlogo
com outras experiéncias ¢ a defini¢io de metas comuns que nio sejam simples-
mente “impostas de fora”. Hd em quase todos os paises da regido das Américas
varios exemplos de iniciativas malsucedidas que pretendiam introduzir estratégias
inovadoras de policiamento a partir de cima, com base em planos rigidos ¢ previa-
mente definidos. E necessirio aprender com essas experiéncias e avaliar quais sio
fvei ingir uma mudanca profunda nas instituicées
policiais a partir do centro de onde o sistema policial opera; a partir de seus agentes
de campo, dos policiais que efetivamente planejam e operam o policiamento. O
avango das propostas inovadoras talvez dependa de um reconhecimento prévio de
que o policial de base encontra-se exposto ao contato direto com a violéncia e o
crime, ou com a expectativa da ocorréncia desses fendmenos, ¢ que as instituigoes
fazem ainda muito pouco para tentar minimizar os efeitos negativos do contexto
sobre os individuos.

Embora seja abundante a reflexdo critica sobre a falta de qualidade do
trabalho policial na regido, praticamente ndo existem diagndsticos sobre as
agbes necessdrias no nivel micro-organizacional que poderiam abrir caminho
para solugdes sustentdveis. Nao obstante, hd uma supervalorizagio do tema da
reforma das institui¢oes juridico-policiais no debate piblico, em detrimento
de consideragoes mais especificas sobre os problemas operacionais na base do
sistema. Os custos altos (precariamente contabilizados), as dificuldades opera-
cionais e muitas vezes a inadequacio juridica tornam muito longo o tempo de
maturagio dos pacotes de macrorreformas institucionais. De forma compati-
vel com a visio de que o problema do controle do crime inscreve-se no 4mbito
de uma “cidadania incompleta” ¢ de uma “democracia em consolidagio”, as
medidas tém efeito esperado, principalmente, sobre as institui¢ées de admi-
nistragdo da justi¢a (a policia e a Justiga). As medidas propostas geralmente
ocupam uma regido de sombra em que estdo ausentes as explicagoes sobre scus
mecanismos causais. A alternativa que pretendemos privilegiar ¢ a discussio
sobre as inovagées em pequena escala, como a introdugio de novas tecnologias,
técnicas gerenciais e de estratégias de policiamento, que podem ser adotadas
incrementalmente a um custo menor.
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Politicas voltadas para o desenvolvimento de novos modelos de gestio do
trabalho policial sdo, portanto, imprescindfveis nesse contexto. Isso envolve
dimensoes como a gestdo de recursos humanos nas policias, a qualificagio téc-
nica, a utilizagio de informagées e dados de forma cientifica e as estratégias de
comunicagio com o publico. Para se chegar a essa agenda de microrreformas
é preciso reconhecer, em primeiro lugar, as experiéncias positivas desenvol-
vidas pelas instituicoes policiais e tentar dar visibilidade a essas iniciativas.
Essa defesa de modelos de inovagio bottom-up nio estd em contradi¢do com
necessidade de se contemplar alguns pacotes de inovagio que tém atraido a
atengio dos especialistas. Hd pelo menos duas iniciativas que merecem des-
taque no 4mbito dos estudos recentes sobre o trabalho de policia: as novas
metodologias de Policiamento Orientado a Problemas (POP) que ainda sdo
relativamente pouco conhecidas no contexto regional, e os novos modelos de
gestio por resultado inspirados no Compstat (Weisburd e Braga, 2000).

4.1.5 Como controlar a violéncia e a corrupgio policial?

As altas taxas de letalidade observadas em agées policiais em quase todos os
principais paises da América Latina constituem um desafio importante para
formulagio e implementagio de politicas de controle do crime. Além dos
custos decorrentes de perda de vidas humanas, tanto de policiais quanto de
nio policiais, as acoes policiais que resultam em confrontos com mortos afe-
tam a eficiéncia do trabalho de dissuasdo ao crime, uma vez que potencial-
mente podem comprometer a credibilidade ¢ a legitimidade das institui¢oes
responsdveis pelo combate ao crime. Isso acarreta consequéncias negativas
como a diminuigio da taxa de recurso a policia por parte das vitimas, fato que
no médio e no longo prazo afeta a prépria capacidade de dissuasio do sistema
policial como um todo, na medida em que este passa a dispor de um volume
menor de informacées sobre os atos criminais.

O tema é muito importante e hd uma clara necessidade de se expandir os
marcos conceituais e as andlises empiricas para além do que ¢ hoje encontra-
do na agenda de pesquisa regional sobre o tema. Os aspectos negligenciados
em boa parte dos estudos publicados tém sido a andlise situacional da agio
policial, ou seja, o contexto da tomada de decisio dos policiais da ponta (ca-
racteristicas e ntimero de oponentes, estrutura do conflito etc.) e o papel dos
aspectos ecolégicos relacionados s ocorréncias letais (as caracteristicas das
dreas onde ocorreram). I possivel argumentar que esses elementos integram
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um modelo hierdrquico em que tanto agoes individuais, quanto as interacoes
no interior da organizagao policial sao levadas em conta.

4.1.6 Qual o papel da reforma da justiga criminal?

A constatagio mais clara que se pode fazer sobre as reformas do Judicidrio
na América Latina ¢ que clas foram direcionadas para muitos objetivos, mas
o controle da criminalidade talvez tenha sido a prioridade mais baixa, quando
ndo ausente entre os objetivos originais dos reformistas. Uma segunda consta-
tagdo ¢ que a atengdo dos estudiosos do tema teve um forte tom antiautoritd-
rio, voltado & prevengio de futuros abusos do poder pelo Estado. Por motivos
6bvios, entdo, a questio do controle da criminalidade recebia pouca atencio
explicita quando as reformas comegaram a ser desenhadas no final da década
de 1980. A crescente atencio dada durante a década de 1990 3 reforma da
justi¢a criminal como forma de enfrentar a criminalidade na regio, portanto,
significou que essa meta foi adicionada a um leque de objetivos no contexto
de uma reforma que j4 estava desenhada e em vias de implementagio. Signi-
ficou também a formagdo de uma alianga bastante atipica entre aqueles que
procuravam maior eficiéncia contra o crime e aqueles que procuravam apri-
morar o devido processo legal, dando especial destaque aos direitos humanos.
Essa ténue ¢ até, de certa forma, surpreendente alianga em prol do combate 3
criminalidade amparou-se, muitas vezes, em um argumento desenvolvimen-
tista: tendo em vista os altos custos da violéncia e criminalidade entre os mais
pobres, esperava-se que a redugio da violéncia levasse a uma reducio da exclu-
sdo social € a0 desenvolvimento do capital humano.

Tendo em vista o fato das reformas terem sido quase sempre voltadas a
objetivos ndo preocupados somente, ou mesmo primordialmente, com o
controle da criminalidade, vale a pena pensar mais especificamente as re-
formas que foram de fato implementadas na regido, especialmente no que
concerne a seus efeitos sobre estruturas e procedimentos usados no campo
do controle da criminalidade. Mas um segundo problemas que deve ser con-
siderado ¢ que muitas vezes a “reforma” que se discute na imprensa é uma
reforma tempordria, de curto prazo, criada por politicos pressionados para
dar uma “solugdo” ao problema da criminalidade. Por consequéncia, muitas
vezes essas reformas instigadas pelo combate A criminalidade foram mera-
mente simbélicas, destinadas a atender demandas publicas, e sem grandes
implicagoes no longo prazo.
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Os resultados dos tltimos 20 anos nio foram poucos, no entanto, ¢ hd de
se reconhecer a grande evolugio dos tribunais ao longo desse periodo, que
inclui o que Hammergren (2006) chamou de “alteragdes revoluciondrias™ em
termos de tamanho e estrutura. Entre outras alteragdes positivas, destacam-se
a melhora significativa na penetragio geografica do Judicidrio; seu orgamento
crescente; uma carga de trabalho crescente; uma mudanga generalizada nos
padrées de funcionamento, incluindo tanto a adogio de processos orais e pro-
tegbes ao devido processo legal quanto a investigagdo por procuradores espe-
cializados; e mecanismos para facilitar o acesso por grupos tradicionalmente
marginalizados.

O que se pode ver na andlise da regido como um todo, entdo, ¢ um forte
consenso sobre a reforma do sistema inquisitorial. Nos 19 paises com sistemas
de cédigo civil da América Latina (excluindo, portanto, os paises de sistemas
legais de common law, prevalentes no Caribe) todos, menos México (que ja
tinha um sistema adversarial), Brasil e Uruguai, passaram por uma ampla
reforma da justiga criminal nos anos 1990, migrando de um sistema inqui-
sitorial para um sistema mais adversarial. Uma segunda onda de reformas
procurou melhorar a administragio interna dos tribunais, modernizando-a,
aprimorando a tecnologia e a gestdo dos processos. E a terceira onda, que
comega a ser desenhada agora, procura aprimorar o fluxo do sistema de com-
bate & criminalidade como um todo. Quase por definigio, essa terceira onda
enfatiza estratégias de abrangéncia local, focadas em instituigoes locais e sua
interagio com outras instituigoes locais no que pode ser chamado de “cadeia
de controle da criminalidade”.

Essas reformas tém enfrentado uma série de problemas, o primeiro deles
diz respeito 2 falta de uma relagio direta com o seu alvo: nem todos os ob-
jetivos dessas reformas eram compativeis entre si, a avaliagio dos problemas
originais a serem concertados nem sempre foi acurada, ¢ na hora da imple-
mentagio das mudangas, detalhes locais desempenharam um papel relevante
na explicagao do resultado obtido, como o tipo de mudanca legislativa im-
plementada, o treinamento dado, ou a tecnologia usada. Certamente néo fal-
tou dinheiro para financiar as reformas. Além dos recursos préprios oriundos
de governos nacionais, estima-se que entre 1995 ¢ 2005, gastaram-se mais de
US$730 milhées na reforma do Judicidrio, somente através de doagées do
Banco Mundial, BID e Usaid. Mas esses gastos ndo foram feitos tendo em
vista uma meta comum, ou um programa unificado. Com tantas metas e prio-
ridades para “a reforma” do Judicidrio, o processo de mudanga acabou per-
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dendo sinergias e sendo mal coordenado. A reforma foi vista como solugio de
uma lista imensa de problemas e, portanto, teve custos tanto de oportunidade
(gastos que poderiam ter sido mais tteis em outras dreas, como educagio ou
prevengio) quanto de percepgio (quando o “novo” Judicidrio nio conseguiu
agir a altura das expectativas).

Um segundo problema tem relagio com as estratégias adotadas para a refor-
ma. Aquelas estratégias impostas de cima para baixo, ou de fora para dentro por
agéncias internacionais como o Banco Mundial, muitas vezes contavam com
a indiferenca ou mesmo a oposigio de elites locais. Simultaneamente, estraté-
gias de reforma de baixo para cima através da mobilizagio popular enfrentavam
graves entraves por causa da baixa confianga piblica no Estado ou pela falta de
confianca generalizada da populacio, especialmente na face de enormes desi-
gualdades ccondmicas que se refletiam no 4mbito social e politico.

Um terceiro problema relacionado com as metas da reforma é que as
diversas instituigdes que teriam que mudar seu comportamento com as re-
formas tinham, e continuam tendo, objetivos muito distintos. Guardadas as
devidas proporgoes, os procuradores tém muito mais interesse na seguranca
ptiblica do que na protegio dos direitos do preso, especialmente em compa-
ragio com seus pares na defensoria puiblica; os juizes tém interesses que nem
sempre prezam a celeridade que tanto os procuradores quanto os defensores
em muitos casos procuram; e os interesses dos trés grupos naturalmente sio
muito distintos em qualquer processo especifico. Finalmente, os préprios
“clientes” do Judicidrio também tém interesses diversos: o que ¢ bom para os
negdcios nio necessariamente é bom para trabalhadores, os pobres, o ambiente,
e vice versa.

5. TEMAS DE CONTROLE SOCIAL
5.1 Homicidios, armas e drogas

Drogas e armas de fogo formam sempre um binémio perigoso que pode
levar a um aumento generalizado da violéncia. Devemos recorrer aos trabalhos
de Donohue e Levitt (1998) e Cook (1991, 1995, 1998) para entendermos
como a conexdo drogas-armas funciona. A alocagio de recursos no merca-
do de drogas é determinada, em primeiro lugar, pelo montante de recursos
necessirios para o combate aos grupos rivais. Pode parecer surpreendente 4
primeira vista, mas o uso de armas de fogo mais potentes na resolugio de
conflitos entre grupos que distribuem drogas nio tem um impacto claro no
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custo social da violéncia. Na medida em que o custo de se perder num con-
fronto aumenta com a adogio de armas mais potentes, a predisposi¢io para o
combate diminui. Por outro lado, o uso de armas de fogo introduz imprevisi-
bilidade no conflito entre os grupos, ao beneficiar, sobretudo, os contendores
mais fracos.

O fator que explica o vinculo entre armas, drogas e homicidios ¢, justa-
mente, a imprevisibilidade dos resultados nas disputas entre os grupos, a qual
¢ maximizada pela disponibilidade de armas. Com a introdugio de armas de
fogo cada vez mais letais, os fatores que determinam as chances de vitdria sio
cada vez menos observéveis, variam mais acentuadamente no tempo e sio pas-
stveis de manipulagio estratégica pelos contendores. Torna-se cada vez mais
dificil, portanto, prever quem vai vencer uma determinada disputa, uma vez
que a arma de fogo opera como um fator de equalizagio nos conflitos entre os
grupos envolvidos com a distribuigio de drogas. A presenca desse fator equali-
zador, a arma de fogo, produz um aumento na disposicio para o conflito entre
os combatentes mais fracos, o que leva a niveis mais altos de violéncia.

5.2 Prevencio situacional

Todos os dias incontdveis agoes individuais sio empreendidas com o ob-
jetivo de garantir a seguranga nos deslocamentos nos espagos urbanos e na
realizagdo das atividades de rotina: usamos trancas nas portas, nos carros e
aconselhamos as pessoas préximas a tomarem certas precaugdes com o ob-
jetivo de reduzir o risco de que venhamos a ser alvo de um crime. Esse tipo
de comportamento tem grande impacto econdmico: afinal compramos casas
em bairros mais seguros ou em condominios, alarmes para casas, carros blin-
dados, trocamos a rua pelo shopping etc. Medidas semelhantes sio tomadas
por escolas, fibricas, escritérios, shoppings ¢ condominios visando proteger a
propria organizagio, seus clientes ¢ empregados de atos predatdrios. As acoes
dos individuos frente ao crime, mediante a adogio de precaugées de rotina
tendem a crescer em importincia com a diminuicio da presenga de mecanis-
mos formais e informais de controle na sociedade.

Como essa dindmica pode ser incorporada 4 discussio sobre as politicas
publicas de prevengdo ao crime? Uma resposta possivel seria: incorporando-
se ao repertdrio das iniciativas um conjunto de politicas que tenham como
foco os padrées de mobilidade dos individuos no espago urbano. Conhecer
os hdbitos de lazer, os hordrios de trabalho, o consumo e a disponibilidade de
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dlcool, entre outro hdbitos ¢ condutas da populagio, pode ser fundamental
para reduzir a incidéncia de certos tipos de crimes em contextos urbanos espe-
cificos. E claro que para que essas medidas sejam eficientes, deveriam contar o
médximo possivel com um diagnéstico especifico para cada drea urbana e para
cada tipo de crime. Esse é o principio que orienta intervengdes como o Crime
Prevention through Environmental Design (CPTED).

A contribuigio da epidemiologia ¢ da satide puablica na formulagio de po-
liticas de prevencio primdria, particularmente no contexto latino-americano,
tem sido notdvel. O conceito de prevengio primdria é utilizado na 4rea para
descrever medidas desenhadas com o objetivo de diminuir a probabilidade de
ocorréncia de atos de violéncia. A prevengio primdria pode ter o foco dirigido
para diferentes nichos ecolégicos (individuo, familia, comunidade etc.) ou
etapa do ciclo de vida e, neste sentido, aproximam-se conceitualmente das
abordagens ecol6gicas surgidas no 4mbito da sociologia.

5.3 A desordem leva ao crime?

Segundo as perspectivas ecoldgicas apresentadas na se¢io sobre mecanis-
mos, a desordem ¢ entendida como um atributo mensurével presente em cer-
tas comunidades e dreas. H4 dois modelos que procuram explicar a relagao
entre desordem e crime. O primeiro é a conhecida tese das janelas quebradas
(Wilson, 1985) ¢ o segundo ¢ derivado de recentes pesquisas sobre a eficicia
coletiva. A relagio de oposigao entre essas abordagens pode ser formulada do
seguinte modo: “se a tese das janelas quebradas estd correta e a desordem ¢
uma das causas do crime, entdo a desordem deve mediar o efeito de fatores
como a estrutura sociodemogréfica e a eficdcia coletiva sobre o crime. Em
contraste, se a desordem ¢é apenas uma manifestagio dos mesmos fatores que
produzem o crime, entdo a eficicia coletiva e a estrutura sociodemogrifica res-
pondem pela relagio que existe entre desordem e crime; em outras palavras, a
conexdo entre desordem e crime pode ser simplesmente uma correlagao espu-
ria” (Sampson e Raudenbush, 2004). Isso ndo significa afirmar que, na pers-
pectiva de Sampson e Raudenbush, a desordem ¢ um fator irrelevante para se
entender o crime. Sinais de desordem social e fisica indicam a capacidade de
resposta dos moradores aos problemas coletivos ¢ influenciam a migragao, o
investimento e mesmo o desempenho econdmico e social de bairros. Portan-
to, erradicar a desordem pode ajudar a reduzir o crime indiretamente porque
torna os bairros mais estdveis socialmente.
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Do ponto de vista do administrador pablico hd ainda outro argumento a
favor de se definir a desordem como um alvo privilegiado para as intervengoes
na drea de seguranga. A desordem é importante nio apenas por seu papel no
processo que conduz 4 redugdo do crime, mas porque afeta outra dimensio
muito importante da vida comunitdria: o medo do crime e a sensagio de
inseguranga dos residentes. A relagao entre o medo do crime e os atos de in-
civilidade no espago puiblico ¢ um tema bastante explorado na criminologia e
as evidéncias acumuladas indicam que as condutas antissociais tém impacto
na percepgio do risco de vitimizagio e no medo do crime por parte daqueles
que sao afetados por elas.

A hipétese importante para as politicas de seguranga derivada dessa
discussio diz respeito ao fato de que ao se atacar o comportamento an-
tissocial é possivel produzir um efeito indireto importante sobre o crime.
Ao se mobilizar uma comunidade para recolher lixo, eliminar grafites,
recuperar o calgamento e fachadas incorre-se justamente no reforgo dos
vinculos sociais que estdo na base da eficdcia coletiva. A mobilizacio pode
demonstrar para os préprios moradores — e para os que observam as in-
tervengées realizadas — que hd ali uma comunidade efetivamente capaz
de manter a ordem publica. Esse argumento poe em divida a eficicia de
intervengées integralmente basecadas na coergao policial & desordem, as
quais podem levar a respostas negativas (resisténcia e distanciamento dos
assuntos publicos) por parte dos moradores, o que, por conseguinte, tende
a produzir pouco ou nenhum efeito sobre o crime.

A principal consequéncia prética da importancia do combate 4 desordem
pode ser resumida da seguinte forma: é preciso se levar a sério o papel que
as redes e as a¢bes comunitdrias podem desempenhar no controle do crime,
niao como um passe-par-tout ideoldgico contra as intervengdes policiais, mas
efetivamente como um conjunto de instrumentos diretamente relacionados 2
produgio de controle social no nivel comunitdrio.

6. BALANCO FINAL

resumir eim algu*r‘ts dimensoes puuupdla as alternativas de po-
litica de controle e redugio do crime apresentadas até aqui.

A primeira dimensao considerada ¢ o tipo de controle social que é exerci-
do. A distingio entre controle social formal e informal estabelece que o pri-
meiro envolve a agio de institui¢bes e organizagbes como o Judicidrio e a
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policia, entre outras; enquanto o informal é exercido, por exemplo, no ambito
das relagbes sociais que ocorrem entre vizinhos, familia e amigos. A segun-
da dimensio diz respeito aos mecanismos utilizados pelas politicas, os quais
foram divididos segundo o efeito especifico que produzem. Neste sentido,
dissuasio e inabilitacdo aparecem separados, embora sejam ambos derivados
de mecanismos gerais de incentivos racionais que operam no nivel individual
e que sdo produzidos pela lei penal e pelo sistema de justiga criminal. Embora
mecanismos psicol6gicos ndo tenham sido contemplados na discussao é im-
portante reconhecer que eles desempenham um papel relevante na explicagio
do comportamento criminoso. Ainda que a relagdo entre autocontrole e com-
portamento criminoso (Gottfredson e Hirsh, 1990) tenha uma série de impli-
cacoes analiticas importantes, a questio apresenta uma conexao ténue com o
processo de formulagdo de politicas pablicas e, portanto, nio foi considerada
em nossa andlise.

A terceira dimensio estabelece a distingdo entre infrator e vitima como
alvos das politicas ptblicas. Devemos lembrar que as vitimas também sio
objeto de politicas ptblicas voltadas para a contengdo do crime, uma vez
que as variagdes no risco individual de vitimizagio podem ser produzidas
por diferentes agentes — além da prépria vitima. Medidas de cardter publi-
co ou privado podem alterar fatores como o tempo de exposigio de viti-
mas potenciais em locais publicos (fechamento de bares apés certa hora),
a proximidade com agressores potenciais (evitando-se certos lugares), a
capacidade de autoprotegio (instalagio de um sistema de alarme em casa
ou no carro). Esses fatores tém grande impacto nos riscos individuais de
vitimizagdo, dado que incidem diretamente sobre a estrutura de oportu-
nidades necessdrias 4 ocorréncia de um crime (Hindelang, Gottfredson e
Garofalo, 1978; Felson e Clarke, 1995; Carneiro e Fajnzylber, 2000). Em-
bora boa parte dessas medidas tenha um cardter eminentemente privado,
foi com base nessa acepgio que surgiram inovagbes importantes como a
Prevencgio ao Crime por Meio do Desenho Ambiental (CPTED, referido
anteriormente), que tem servido a governos locais e agentes privados em
diferentes contextos. H4 ainda o problema comportamento proativo das

vitimas nos episédios de vitimizagao. Sampson e Lauritsen (1990), utili-
zando dados do Britsh Crime Survey, reportaram que pessoas que apre-
sentam condutas agressivas e criminosas aumentam acentuadamente suas
probabilidades de vitimizagio. Orpinas (1999) analisa esse problema para
cidades da América Latina e reporta correlagio semelhante. No entanto,
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ndo temos como oferecer uma tradugio dessas evidéncias em medidas que
podem ser adotadas por governos ou pela sociedade.

A quarta dimensdo se refere ao nivel em que é exercido o controle social.
Individuos, familias e comunidades sio considerados como agentes capazes de
induzir conformidade com as regras sociais. A suposigio bdsica é que o com-
portamento desviante é naturalmente atrativo, pode ser induzido em situagoes
especificas ou pode ser racionalmente escolhido quando o controle social nio
funciona adequadamente em algum desses niveis.

As politicas discutidas e analisadas neste capitulo podem ser entio clas-
sificadas segundo essas quatro dimensées. Elas permitem explicitar a ideia
que orientou a organizagio deste capitulo: o controle do crime e da crimi-
nalidade exige a adogdo de um conjunto de medidas — de cardter piiblico
e privado — que tem por objetivo ampliar o controle social — sobre indivi-
duos, familias e comunidade — e assim alterar os incentivos ao compor-
tamento desviante. A rendncia a uma explicagio por mecanismos (Elster,
1994) no processo de formulagio de politicas de controle do crime tem
implicagbes diretas sobre os resultados que podem ser alcancados por essas
politicas. Em uma regido marcada por altos niveis de desigualdade e po-
breza e deficiéncias marcantes na provisao de servicos de satide e educagio,
para darmos alguns exemplos, é muitas vezes dificil aceitar que as politicas
de seguranca piblica tém uma identidade prépria e que a redugio das
taxas de crime nio pode ser esperada como o subproduto do desenvolvi-
mento econdmico ou da melhoria das condicoes sociais. Os mecanismos
causais que devem ser acionados pelas politicas de contencio do crime
sdo especificos e esperamos que a extensa literatura que serviu de base em
nossas discussoes tenha sido suficiente para demonstrar que ntcleo duro
dessas politicas estd no aumento da capacidade de punigio do sistema de
justica criminal e na lei penal.

Finalmente, o poder de formulagio de politicas de contencio do crime
depende do arranjo institucional de cada pais. Nos estados federativos, o con-
trole de algumas das institui¢oes-chave do sistema de justica criminal pode
estar na mio do Executivo local ou estadual/ provincial, e até mesmo o poder
de legislar sobre a lei penal pode ser descentralizado. Agentes especializados
em prevengao primdria ¢ situacional, como os municipios no caso brasileiro,
podem desempenhar um papel complementar importante na execugio de po-
liticas de controle do ctime com a ado¢io de medidas de prevengao situacio-
nal e contextual.
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H4 certamente um longo caminho  frente, de experimentagio e desenvol-
vimento institucional, até que possamos chegar a um conjunto de recomen-
dagbes mais especificas sobre como os governos da regido podem efetivamente
contribuir para a maior eficicia do sistema de seus respectivos sistemas de
justica criminal e também para catalisar as dindmicas sociais que estdo na base
da provisio da ordem priblica. O que esperamos é que neste ponto do capitulo
o leitor esteja convencido de que a redugio das elevadas taxas de crime dos
pafses da regido exigirio ferramentas analiticas adequadas para se conduzir
novas “experiéncias” e para se definir linhas de intervengio que tenham por
base mecanismos causais claramente formulados.

Para concluir, parece-nos importante destacar que o crime tem uma séric
de efeitos negativos sobre a estabilidade institucional e sobre o ambiente de
negécios na regido, sobretudo nos casos onde hd a presenga do crime orga-
nizado. O crime teve um efeito perverso sobre a eficiéncia econdmica das
comunidades urbanas pobres da Colémbia ao reduzir o investimento ¢ o nivel
de emprego nas comunidades urbanas pobres (Gaviria e Velez, 2002). No
Brasil, 52% dos executivos entrevistados no World Bank’s Investment Clima-
te Survey apontam o crime como o principal obstéculo aos negécios no pais.
Os efeitos perversos do crime sdo, portanto, multidimensionais e seus custos
consomem uma parte significativa da produgio nacional dos paises da Amé-
rica Latina. Precisamos lembrar ainda que a redugdo da expectativa de vida,
principalmente a que afeta os coortes etdrios mais jovens, afeta diretamente
as acoes individuais que podem gerar beneficios de longo prazo e custos de
curto prazo, como a decisio de investir em educagio ou poupar para o futuro.
Isso significa que o aumento da taxa de homicidios como um sinal de alerta
de que as taxas de desconto do futuro das geragdes mais novas estdo também
se elevando, ou seja, em sociedades onde o crime violento ¢ alto, atribui-se
um valor maior ao que se pode ter no curto prazo em detrimento do beneficio
futuro que uma vida de esforgo € moderagio poderia propiciar. E diante desse
cendrio que os governos e as sociedades sio chamados a agir.
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