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“A politicadaliberdade é a politica de conviver com o conflito”.

Ralf Dahrendorf
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Resumo

Neste trabalho observa-se a (re)construcdo do conceito de ordem publica, outrora
vinculado aos problemas de seguranca dos Estados Nacionais e ao universo dos sistemas de
justica criminais, a partir de suainsercdo no ambito das politicas urbanas de seguranca. S&o
analisadas as politicas de seguranca das capitais de dois paises americanos, Brasil e
Meéxico, procurando-se identificar as nogdes de ordem contidas nos documentos e discursos
produzidos pelos seus governos, articulando esta andlise a um panorama global de

interferéncias da politica mundia nos projetos e estratégias de segurancalocais.
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Resumen

En este trabgjo se observala (re)construccion del concepto de orden publica, otrora
vinculado a los problemas de seguridad de los Estados Nacionales y a universo de los
sistemas de justicia criminales, a partir de su insercién en el ambito de las politicas urbanas
de seguridad. Son anadlizadas las politicas de seguridad de las capitales de dos paises
americanos, Brasil y México, buscando identificar |as nociones de orden contenidas en los
documentos y discursos producidos por sus gobiernos, articulando este andlisis a un
panorama global de interferencias de la politica mundia en los proyectos y estrategias de

seguridad locales.
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Abstract

In the past, the concept of public order was often related to Nationa States security
issues or to the universe of crimina systems of justice. The present Ph.D dissertation
focuses the development of such concept within the scope of urban policies of security.
This work analyses the policies of security adopted in the capita cities of two American
countries, Brazil and Mexico, in the attempt to identify the notion of public order contained
in documents and speeches produced by its governments. The analysis is associated to a
global panorama of world-wide politics interference in local security projects and

strategies.
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I ntroducao

As paliticas de seguranga — tanto internas quanto externas —
estdo no centro das relagBes de poder dentro das sociedades e entre
elas. Todavia, normalmente também sdo a &rea em que a sociedade
civil, o governo e as suas ingtitui¢des de vigilancia tém menos a
dizer.

A partir desta afirmacéo, que congta do “Relatorio do Desenvolvimento Humano
das Nagbes Unidas’ referente a0 ano de 2002, e que tratou do tema da democracia,
podemos perceber a relevancia e a atualidade desta pesquisa. A primeiraindagacdo que nos
ocorre, no entanto, €: por que as politicas de seguranca estariam no centro das relacfes de
poder das sociedades? A segunda torna-se menos importante, de acordo com critérios
académicos e ndo politicos, mas € ainda assim pertinente: por que a sociedade civil e os
governos (para destacar os atores com maior grau de responsabilidade) tém tdo pouco a
dizer sobre este assunto, ja que ele se revelaimportante nos dias de hoje?

Vivemos em um momento onde a globalizacdo e a velocidade que nela esta
embutida, com a superacdo das distancias e, até mesmo, das realidades corporeas, sdo
aspectos ndo mais passiveis de desconsideragiio?. As sociedades apresentam-se como

hipercomplexas e os grandes centros urbanos ganham especia relevancia nos estudos

contemporaneos sobre o controle dos conflitos®, mas no inicio do Século XX a Teoria

' ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Relatério do Desenvolvimento Humano. Aprofundar a
democracia num mundo fragmentado. Lisboa: PNUD, 2002, p. 89.

2 Negte sentido BAUMAN, Zygmunt. Globalizagio: as conseqiiéncias humanas. Rio de Janeiro: Jorge Zahar,
1999.

% De acordo com Glass (apud Peter Ward) o urbano é como um espelho da histéria, da estrutura de classes e
da cultura. Ward também invoca Simmie, que sustenta serem as cidades os lugares onde os resultados dos
conflitos econdmicos e politicos, do passado e do presente, deixam suas marcas mais visiveis. Para o préprio
Peter Ward: “Lo urbano es la sintesis de la forma histérico-social y los objetivos especificos de una sociedad,
conformada a través del conflicto entre diferentes grupos con diferentes intereses. (WARD, Peter. México
megaciudad: desarrollo y politica, 1970 — 2002. México: Porrla, 2004, p. 370).

10

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory



http://www.divertire.com.br/pdfFactory

Ecolégica da Escola de Chicago ja apontava os problemas provocados pelo crescimento
desordenado das cidades.*

A Escola de Chicago € uma referéncia obrigatoria quando se trata de relecionar a
exigéncia de conflitos ao ambiente urbano, mas o reconhecimento desta importante
referéncia ndo significa que utilizaremos ta escola como referencial tedrico, e sim que
consideramos significativos para as Ciéncias Sociais e para a Criminologia contemporanea
0s resultados das pesguisas desenvol vidas nos Estados Unidos no inicio do Século XX.

Utilizaremos, entdo, o referencid tedrico da Criminologia Critica, que se
desenvolveu sobre a base da Sociologia Criminal norteamericana, com os desdobramentos
posteriores decorrentes da “recepcdo alema do Labelling Approach”® e da insercdo, neste
ambito tedrico, da perspectiva macrossocioldgica proveniente da sociologia do conflite®.
Neste longo trajeto percorrido pela Criminologia o proprio sisema de controle socid,
especialmente o sistema penal, transforma-se em objeto privilegiado de estudo, pois nesta

perspectiva tedrica ndo se pode pretender estudar os desvios sem que sejam estudados

* E conhecida como Escola de Chicago a elaboragio tedrica desenvolvida no inicio do Século XX, no
Departamento de Sociologia da Universidade de Chicago (fundag8o batista criada por William Rainey Harper
com recursos provenientes da fortuna de John Rockefeller). Segundo Sérgio Saloméo Shecaira: “(...) aescola
desenvolveu trabahos nas ciéncias humanas, com estudos dos movimentos sociais mais relevantes do
periodo, andlise de grupos sociais, seitas, comportamento das multiddes, opinido publica, psicologia de
massas, psicologia social, comportamentos patol 6gicos ligados a urbe, criminadidade e crime.” (SHECAIRA,
Sérgio Sdomado. Importancia e atuaidade da Escola de Chicago. In. Discursos Sediciosos, n. 9/10, Rio de
Janeiro: Freitas Bastos, 2000, p. 150.)

A partir destes estudos se desenvolve uma corrente de pensamento que é fundamental para a Criminologia
atual, denominada Interacionismo Simbdlico. André-Jean Arnaud refere-se a mesma como uma corrente da
sociologia americana introduzida no comego da década de 1960, cujas origens estdo no pensamento do
fildsofo George Mead. Suavisdo foi reelaborada por Herbert Blumer, que estabeleceu os seguintes principios:
0s seres humanos agem em relacdo as coisas (objetos, pessoas, instituicdes, valores, situagdes) com base no
significado que essas coisas tém; os sgnificados séo gerados pelas interactes; durante os encontros com as
coisas o individuo faz uso da interpretacéo, que modifica os significados atribuidos. Assim, autores como
Howard Becker e outros formados por Herbert Blumer, oferecem, nos anos 1960, uma aternativa a
interpretagdo cléssica do desvio como violagdo danorma. Para ele o comportamento desviante é obra de, pelo
menos, duas pessoas: uma produz o ato e a outra o quaifica (ARNAUD, André-Jean et alli. Dicionario
enciclopédico deteoria e sociologia do direito. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 419).

5 Sobre este assunto ver BARATTA, Alessandro. Criminologia critica e critica do direito penal. Rio de
Janeiro: Revan, 2000, capitulo VIII.

6 Idem, capitulo IX.
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também os processos de definicéo e seleco dos comportamentos desviantes.

Para Alessandro Baratta, quando a0 lado da “dimensdo da definicdo” a “dimenséo
do poder” é levada em conta na construgdo de uma teoria, estamos diante do menor
denominador comum de todo 0 pensamento que podemos alinhar sob a denominagédo de
Criminologia Critica’. Esta, como qualquer outra visdo criminolégica, tem repercussdes no
ambito da Politica Criminal, sendo identificada a Criminologia Critica a chamada Politica
Crimina Alternativa, que confere especid relevancia a mecanismos preventivos
relacionados a outros subsistemas sociais e as politicas correspondentes, dém de se
preocupar com a reducéo dos problemas causados pela acdo do proprio sistema pend.
Neste sentido, nosso interesse de pesquisa esta centrado em um tipo especifico de Politica
Crimina, que é a Politica de Segurangca, mas sem que ela sgja entendida como estando
restrita ao universo policia, e sim envolvendo outros atores e configurando-se numa forma
de controle mais proxima das comunidades. As politicas de seguranca contemporaneas
possuem dimensdes locais (urbanas) e também globais. Por exemplo: em 1990 ja haviam
sido adotadas pela Assembléia Geral das Nagdes Unidas as “Diretrizes de Riad” para a
prevencdo da delinqliéncia juvenil (Resolucéo 45/112, de 14/12/1990) de acordo com as

quais:

" (1dem, p. 211.) Dedoca-se a investigagao das causa para as condices em que as etiquetas S50 atribuidas a
comportamentos e a sujeitos e também para 0 funcionamento da reacdo social informal e institucional
(processo de criminaizacdo). A andise dos processos de defini¢do e de reacdo se estende a distribuicdo do
poder de defini¢do e de reacdo na sociedade, a desigualdade destra distribuicdo e aos conflitos de interesse
gue estéo na origem destes processos. (Neste sentido BARATTA, Alessandro. Sobre a Sobre a criminologia
critica e sua fungdo na politica criminal. Relatério apresentado no IX Congresso Internacional de
Criminologia. Viena, 1983, p. 147.)

De acordo com Roberto Bergalli a Criminologia Critica € formada por trés correntes: o realismo de esquerda,
de Jock Y oung; o abolicionismo radical de Louk Hulsman e o direito penad minimo de Alessandro Baratta.
(BERGALLI, Roberto. Presentacion. El nuevo paradigma criminoldgico de la exclusion socid. In. YOUG,
Jock. La sociedad escluyente: exclusion social, delito y diferencia em la Modernidad tardia Madrid: Marcial
Pons, 2003, p. X111) Nossa trgjetéria académica fez com que o Direito Pend Minimo fosse ainfluéncia tedrica
mais forte.
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Las politicas locales de seguridad necesariamente deben
provenir de articulaciones entre el sector privado, publico, las
distintas instancias del sistema de justicia penal, los servicios
socides, de salud, de educacion y de la planificacion urbana,
teniendo en cuenta que la nueva organizacion de los gobiernos
locales debe responder a las preocupaciones de los ciudadanos asi
como generar una reflexion y andlisis de como impactan sobre la
criminalidad |as decisiones que se toman en los distintos sectores.®

Uma de nossas preocupacoes é demonstrar em que termos o tema da seguranca fez
parte da agenda politica do final do Século XX e como continua dela fazendo parte no
inicio do Século XXI. O debate em torno da seguranca € reinventado nos anos 1980, sendo
redefinidos os seus termos, e se consolida na agenda politica nos anos 1990°, quando
comecam a ser formuladas, também, politicas nacionais de seguranca publica. Nossa
pesquisa compreende, entdo, os Ultimos vinte e cinco anos de desenvolvimento desta

agenda, nos quais sdo percebidos os conflitos e as conseqliéncias das alteracOes propostas

8 UN-HABITAT. Foro Iberoamericano y del Caribe sobre Mejores Précticas. Serie Aprendiendo de la
Innovacién. Cordoba, Argentina, 2004, p. 15.

° O destagque que tiveram a histéria e o debate sobre violéncia e seguranca ocorridos nestas duas décadas é
comum na literatura sobre o assunto. Para citar somente um exemplo destacamos um tipo de discurso que diz
respeito a um dos paises estudados: “En los Ultimos veinte afios, € panorama delictivo em México se ha
transformado de manera profunda. El nimero de ilicitos reportados a las autoridades, que habia presentado
um incremento sustancial durante los afios ochenta (principalmente debido a actividades vinculadas com €l
narcotréfico) experimento un aumento sin precentes a mediados de los afios noventa. En apenas una década,
México pasd de ser una sociedad con criminalidad média, a presentar unaincidencia delictiva particularmente
dta, y cuyos indicadores de violencia la ubican entre la diez naciones més violentas del mundo. Este notable
incremento esta estrechamente asociado con variables sociales (como la urbanizacion y el aumento de la
drogadiccién) y econdmicas (como d desempleo, ladistribucién del ingreso y el descenso en las expectativas
a raiz de la crisis financiera de 1994 — 1995." (ZEPEDA LEUCONA, Guillermo. Crimen sin castigo:
procuracion de justicia pena y ministerio pablico en México. México: Fondo de Cultura Econdmica/CIDAC,
2004, p. 13 —14).

Fernando Pifiera Snchez diz, inclusive, que o problema da seguranca aparece explicitamente no México no
“Sistema Naciona de Planeacion”, que foi estabeecido no “Plano Global de Desarrollo” do periodo 1980 —
1982. (PINERA SANCHEZ, Fernando. Irrenunciabilidad del Estado al fin esencid de la seguridad publica
In. SANCHEZ SANDOVAL, Augusto (Coord.). Politica Criminal: la reduccion del Estado naciond y las
Politicas transnacionales de Seguridad. México: Universidade Nacional Autbnoma de México. Programa de
Posgrado en Derecho, 2003, p. 92).
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nesta area, sendo perceptiveis também a gumas mudangas no controle sobre sua elaboragéo
e implementac&o.

Também é este o contexto de ampla discussdo sobre a reforma do Estado, do seu
papel e do papel da sociedade civil no controle social’®. De acordo com o documento das
NacOes Unidas “ Seguridad ciudadana, participacion social y buen gobierno: el papel de la
policia” (2001), “(...) € desarrollo de edrategias de cogestion requiere repensar la
administracion centralizada del Estado y, mas particularmente, el concepto de orden y el
funcionamento de la administracion de justiciay de la policia”** Sendo assim, a proposta
gue apresentamos € de uma discussdo acerca do conceito de ordem publica a partir do
quotidiano das grandes cidades e das formulacgfes politicas voltadas a padrfes conhecidos
hoje como de “qualidade de vida’*2. O conceito de ordem publica surge, normamente,

associado ao exercicio do poder no ambito dos Estados Nacionais, mas:

(...) ora se fala em confiabilidade da justi¢a, ora em acautdar-se o
meio social, ora na periculosidade do acusado, ora no clamor
publico, ora na gravidade do crime, ora na seguranca do proprio
ofendido. Enfim, a ordem publica é ainda hoje um conceito
extremamente ambiguo e, por isso, preocupante motivo de
inseguranca j ur idica.[grifos nossos]

10 “pgra Stanley Cohen, por controle social pode-se entender um conjunto de meios pelos quais uma
sociedade responde aos individuos ou grupos sociais que, de alguma maneira, colocam em risco a ordem
estabelecida”. Para 0 mesmo autor “(...) 0 controle social pode se expressar como uma parte do aparato
coercitivo do Estado ou como parte oculta da palitica socid”. [grifos noso] (apud DORNELLES, Jo&o
Ricardo. Conflito e seguranca: entre pombos e falc6es. Rio de Janeiro: Lumen Jdris, 2003, p. 20.)

" CHALOM, Maurice; LEONARD, Lucie; VANDERSCHUEREN, Franz; VEZINA, Claude. Seguridad
ciudadana, participacion social y buen gobierno: € papel de la policia. Centro de las Naciones Unidas para
los Asentamientos Humanos (HABITAT), Centro Internacional para la Prevencién de la Crimindidade
(CIPC); Ciudades maés Seguras. Chile: SUR, 2001, p. 19.

2 Note-se que tanto o programa norte-americano de Tolerdncia Zero é conhecido como Programa de
Qualidade de Vida como também esta € a ténica das politicas da Nova Prevencdo européia.

3 ALMEIDA, Gabriel Bentin de. Afinal, quando é possivel a decretacio da prisio preventiva como garantia
daordem publica? In. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, n. 44. S&o Paulo: RT, 2003, p. 71 e 72.
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A exposicdo do problema do conceito de ordem publica nos remete, justamente, a0
principal campo de interesse desta tese, que é o da Politica Criminal, pois ela esta afeta
tanto as condigdes de seguranca e confiabilidade daquilo que se praticana administracdo da
justica, quanto as condi¢des de defesa social através do sistema penal e das formas de
reacdo deste sistema e da sociedade (controle socia formal e informal) ao que € percebido
como grave e punivel. Portanto, esta problemdtica estd também relacionada as
representacfes de crime e criminoso que sdo compartilhadas pela opini&o publica e que
direcionardo, em determinado contexto historico, o darme socia e a elaboracéo de politicas
de seguranca que atendam aos problemas percebidos naguele momento e lugar como
essenciais e que, sendo assim, serdo acolhidos pelo Direito.

De acordo com Joseph Lahosa ordem publica € uma expressio que nos remete ao
universo juridico, vocacionado a politicas de natureza repressiva, que se abre atualmente no
contato com a perspectiva da seguranca cidada, que o coloca em contato com a realidade

social**, e como diz Oscar Corress:

Para describir las normas que necesariamente integran el
orden propio de un tipo de sociedad o, como se decia, de formacion
econémico social, se requiere conocer las relaciones sociales que
integran la descripcién de esa sociedad. Dicho de otro modo: una
sociedad se describe describiendo las relaciones que sus integrantes
establecen entre si para reproducir su vida material y cultura
Conocer una sociedad, entonces, es conocer esas relaciones.™

¥ LAHOSA, Joseph apud BARRON CRUZ, Martin Gabrid. Policia y seguridad en México. Coleccion
investigacion n. 4. México: INACIPE, 2005, p. 217.

5 CORREAS, Oscar. Las ideologias juridicas de la posmodernidad. In. SANCHEZ SANDOVAL, Augusto
(Coord.). Ob. Cit., 2003, p. 315.
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Utilizaremos, ent&o, o exemplo de dois paises americanos — Brasil e México™® —
para tentar ilustrar as modificagdes havidas nas politicas de seguranca, com o intuito de
descobrir os conceitos de or dem publica que as orienta. 1sso significa destacar as visdes de
sociedade, de Estado e de democracia que sdo apresentadas no discurso que 0s governos
locais destes dois paises tém para o controle da desordem®. Houve, durante o periodo
escolhido, uma racionalizagdo do controle que se desenvolveu a partir de critérios minimos
de legalidade e institucionalizagdo, que séo freqlentemente referidos como pressupostos do
Estado de Direito.

Um ponto de destaque nesta andlise que estamos iniciando é a observacdo da
influéncia de um modelo norte-americano de controle da criminalidade, que motivou
opcOes politico-criminais no Brasil e no México durante os Ultimos anos do Século XX,
conhecido como Tolerancia Zero. Partimos da hipotese de que o conceito de ordem
publica que orienta as politicas de seguranca no Brasil e no México desempenha uma

funcdo deslegitimadora do discurso dos Direitos Humanos e da participagdo cidadd, uma

 Em 1997 Brasil, México e Colémbia eram os paises que apresentavam o mais alto risco de incidéncia
delitiva do continente segundo estudo publicado pela CEPAL em 2001. (MASCOTT SANCHEZ, Maria de
los Angeles. Seguridad publica: incidencia delictiva y sensacion de inseguridad. Centro de Estudios Sociaes
y de Opinidn Pablica, Estados Unidos Mexicanos. Camarade Diputados, L1X Legislatura, p. 14).

Y Naviszo de Dennis Rosembaun a desordem “(...) emborano seja f&cil de definir, é dgo que os ‘ moradores
locais' véo ‘reconhecer quando a virem ou ouvirem’ (isto &, varios comportamentos e condigdes fisicas que
violam as hormas sociais dacomunidade local)”. Para o autor a desordem acabaminando “(...) ahabilidade da
comunidade de exercer o controle sobre o comportamento daqueles que utilizan a &ea e aumenta a
oportunidade de comportamento criminoso.” (ROSEMBAUN, Dennis. A mudanga no pape da policia
avaiando atransi¢do para o policiamento comunitario. In. BRODEUR, Jean-Paul. Como reconhecer umbom
policiamento. S&o Paulo: Edusp, 2002, p. 35 e 36.)

Uma reflexdo atil para este trabalho sobre os conceitos de ordem e desordem € a de Jorge Zaverucha, pois
para ele: “Ordem ndo é um conceito neutro e sua defini¢do operaciond em todos os niveis do processo de
tomada de decisdo politica envolve escolhas que refletem as estruturas politicas e ideoldgicas dominantes.
Portanto, a nogdo de (des)ordem envolve julgamentos ideol 6gicos e esta sujeita a esteredtipos e preconceitos
sobre a conduta (in)desg ada de determinados individuos.” (ZAVERUCHA, Jorge. FHC, forcas armadas e
policia: entre o autoritarismo e ademocracia— 1999>2002. Rio de Janeiro: Record, 2005, p. 64.)

Tais observaghes sfo ratificadas por Theodomiro Dias Neto que diz: “ O conceito de ‘desordem’ é utilizado
para aglutinar variados comportamentos sociais problematicos, pequenas infragdes, ‘irritacfes
cotidianas (Stangl, 1996) e sinais de decadéncia fisica do territério, em geral presentes em areas
pobres, desorganizadas socialmente e diversificadas no plano ético eracial.” (DIASNETO, Theodomiro.
Seguranca urbana: o modelo danova prevengdo. Séo Paulo: RT, 2005, p. 111 —112).
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Vez que a guerra contra 0 crime adquire maior relevancia politica se comparada as agoes
dos governos locais destinadas a inclusdo dos habitantes das cidades e a incentivar
comportamentos conforme alei.

O objetivo desta tese €, portanto, descrever a forma de recepcéo local da agenda
internaciona da seguranca do periodo 1980 — 2005, bem como o alcance e o significado
desta recepcdo na redefinicéo do papel do Estado como responsavel pelas condicles de
seguranga na contemporaneidade, levada em consideragdo a dindmica politicainternacional
da construcdo de aternativas ao modelo de seguranga vigente na perspectiva de poder dos
Estados Nacionais. A partir desta descricdo, pretendemos traduzir as transformagdes
ocorridas para o conceito de ordem publica.

Iniciaremos este trabalho com a exposicdo de vertentes tedricas profundamente
comprometidas com o tema da seguranca e da ordem publica. Apresentaremos no primeiro
capitulo os modelos de maior destague na Politica Crimina contemporanea, suas
semelhancas e diferencas. Também ser&o explorados neste capitulo os principais problemas
do conceito de ordem publica, na medida em que ele se relaciona as transformacdes
ocorridas na teoria criminoldgica e na pratica politico-criminal. Dar-se-a destague as falas
de autores brasileiros e mexicanos sobre o problema.

No segundo capitulo seréo colocadas questdes relativas as diferentes transicoes
democréticas ocorridas no Brasil e no México, bem como o contexto internacional em que
se desenvolvem iniciativas de reforma do Estado, sem perder de vista o problema da
segurancga e 0s aspectos relacionados as definicoes de ordem publica. Trata-se de uma
analise da politica internacional, que € utilizada como pano de fundo para a compreensao

das transformagdes havidas nos Estados Nacionais.
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No terceiro capitulo concentraremos a analise nos sistemas de justica criminal do
Brasil e do México. Dar-se-a énfase as politicas nacionais de seguranga, que podem ser
compreendidas a partir da formag&o dos Sistemas Nacionais de Seguranca Publica, que tém
entre 0s seus objetivos declarados a implementacdo de controles democraticos sobre as
opcOes politicas locais, mas que também sdo permeados por perspectivas autoritérias de
seguranga e ordem publica.

No quarto capitulo analisaremos as opgdes politico-criminais de dois territorios
definidos. Num primeiro momento descreveremos a organizacdo politico-administrativa
dos distritos federais estudados. Num segundo momento acompanharemos a histéria
politica recente destes territérios, assim como as interferéncias politicas externas que
podem ser identificadas nos discursos e nos documentos de governo de tais localidades.

No quinto e ultimo capitulo retomaremos a discussdo tedrica sobre politica urbana e
segurancga cidadd, apresentando as limitagdes das capitais brasileira e mexicana na
implementacdo de politicas destinadas a melhorar a qualidade de vida das populagbes
urbanas. Por fim, relacionaremos os principais elementos que compdem o conceito de
ordem publica na contemporaneidade, com vistas a concretizé-lo, de maneira a provocar
uma modificagdo da compreensdo sobre 0s objetivos que podem ser alcancgados pelas

politicas publicas locais que estéo envolvidas nestanogdo de ordem.
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Capitulo 1 - A Criminologia Critica e a Politica Criminal
Alternativa diante do desafio da seguranca ur bana

Este capitulo tem por objetivo situar a discussdo atual sobre segurancga a partir do
referencia tedrico da Criminologia Critica. Serdo expostas as opgdes politico-criminais que
mais se destacam na contemporaneidade, na medida em que estdo vinculas a teoria
criminologica e a discussdo sobre seguranga urbana, introduzindo-se, a partir desta

perspectiva, a analise das duas localidades escol hidas para estudo.
1.1. Asrespostas ainseguranca urbana: Garantismo e Eficientismo Penal

No ambito juridico-penal as discussies sobre seguranca urbana das Ultimas décadas
tém sido pautadas por duas vertentes principais de Politica Crimina™®, que podem ser
denominadas Eficientismo Penal e Garantismo Pena. A primeira esta fregUentemente
associada a Politica Criminal norte-americana, cujo programa de maior projecdo na midia,
gue também tem despertado grande interesse na esfera politica e no ambiente académico, é
o programa Tolerancia Zero de New Y ork. Este programa esta relacionado a teoria penal
tradicional que aposta na prevencdo de crimes pela agdo dos mecanismos formais de

controle social. A segunda vertente pode ser associada a Politica Criminal européia,

18 “politica Criminal - Teoria e prética do sistema pena e, mais amplamente, das diferentes formas do
controle socid. (...) Isto é afirmar que o direito pena continua muito presente, como o niicleo mais duro ou o
lugar de maior tensdo, e também de maior visibilidade. Mas as préticas penais ndo sdo Unicas no campo da
politica crimina onde elas se encontram como envolvidas por outras préticas de controle social ndo penais
(sancBes administrativas, por exemplo), ndo repressivas (prevencao, reparacdo, mediacdo, por exemplo), €, as
vezes, ndo estatais (formas repressivas das milicias privadas, protestantes, do tipo Anistia Internacional, ou
disciplinares, evocando certos tipos de regulacéo profissiond).” (ARNAUD, André-Jean et alli. Ob. Cit. Rio
de Janeiro: Renovar, 1999, p. 602 — 603).
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vinculada a0 Férum Europeu pela Seguranca Urbana (FESU)®, e, especidmente, ao
“Progetto Citta Sicure” da Regi&o italiana de Emilia-Romagna®, nos quais se desenvolve
uma Politica Integrada de Seguranca Urbana, cujo aporte tedrico tem sido chamado de
Nova Prevencdo, que significa uma prevencdo ndo penal da criminaidade. # Suas
caracteristicas sd0 resumidas por Theodomiro Dias Neto em quatro conceitos-chave:
interdisciplinariedade, interagencialidade, participacéo e descentralizagio™, sendo que estes
conceitos serdo expostos no decorrer de nossa andlise.

Existem, contudo, outros modelos e movimentos de Politica Criminal que podem
ser associados a projetos e paises distintos, mas estas vertentes que apresentamos tém
implicacOes diretas nas politicas locais de seguranca da atualidade, agumas vezes no
discurso, outras vezes nas praticas, e servem como pontos de partida para as discussdes que
realizaremos nesta tese. Fernando Tenorio Tagle resume a diferenca entre as vertentes
principais dizendo que:

El garantismo pena que caracteriza as politicas inclusivas,
como es e caso de la orientaciéon denominada derecho penal

minimo, adopta por ello mismo la posicion inversa del proyecto
neoyorquino broken windows conocido por ‘cero tolerancia’. El

9 Criado em 1987, é uma organizagdo ndo governamental ou uma associagzo de coletividades territoriais de
carater internacional, com sede em Paris, que atua com o objetivo de sensibilizar os governos a conceder
auxilios logisticos, econdmicos e programéticos as municipalidades, assim como agilizar a promogéo de acles
integradas de prevencdo dirigidas a seguranga urbana e financiadas pela Comunidade Européia. Através da
rede de cidades SécuCités, o Forum reline coletividades territoriais européias que participam de programas
teméticos de cooperacdo, estimulando politicas locais, nacionais e comunitérias. (FORLIVESI, Lucig;
TASCON-MENNETRIER, Clotilde e PARAINE, Claudine. Identikit di SécuCités. In. Progetto Cittasicure,
anno 1, n° 1, marzo/agprile, 1995, p. 8.)

2 Conforme Alessandro BARATTA. O conceito de seguranca na Europa. Rio de Janeiro: UCAM, 2000.
Mimeo.

L A Nova Prevencio como resposta aternativa a criminaidade de rua ja foi objeto de estudo em nivel de
Mestrado. Naquele trabaho apresentamos a definicdo de Philippe Robert para esta nova estratégia. Ele a
identifica como “(...) a ag&o dirigida areduzir a freqliéncia de determinados comportamentos, criminalizados
ou ndo pela lei penal, recorrendo a solugdes diversas da sangdo penad” (apud Giuditta CREAZZO. Le
politiche di nuova prevenzione: lo stato ddl’arte. In. Quaderni di Cittasicure, anno 2, n° 7, giugno, 1996, p.
13)

% DIAS NETO, Theodomiro. Ob. Cit., 2005, p. 104.
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garantismo penal plantea, al contrario del proyecto citado, cero
tolerancia no hacia la ciudadania, sino a violaciones de la autoridad
alos derechos fundamentales.”®

Esta explicagdo encontra-se perfeitamente de acordo com o que foi estabelecido
pelo Forum Europeu pela Seguranca Urbana no “Manifiesto de las ciudades’ , que prevé a
tolerdncia zero para com a marginalizacdo, uma vez gque os resultados no Programa

Tolerancia Zero de New Y ork ndo sdo considerados favoraveis:

Congtatamos que las ciudades se han convertido en
laboratorios de democracia y de experimentacion de las nuevas
politicas que, de modo concreto y eficaz, han aportado soluciones a
algunos problemas de seguridad que los poderes centrales no son
capaces solucionar. La prevencion y la seguridad son dos capitulos
fundamentales para el gobierno, para la reduccion de la
marginacién urbana y social y para la proteccion efectiva de los
derechos individuales y colectivos. La participacion de los
habitantes constituye una parte indisociable de este nuevo enfoque
de las autoridades locales. Otras experiencias como la “tolerancia
cera”, no han supuesto resultados satisfactorios que a menudo han
sido contraproductivos para la vida social y palitica de las ciudades.
Las politicas de participacion deben implicar a todos los
ciudadanos, independientemente de su nivel de su renta y
independientemente que sean 0 no destinatarios de politicas de
integracion y de proteccion.®

E necessério esclarecer que as duas vertentes de Politica Crimind referidas estdo
relacionadas a concepgles tedricas distintas. A primeira delas esta inserida num ambiente
de discussio ainda fortemente influenciado pelo Paradigma Etiol 6gico® no qual a tarefada

Criminologia é auxiliar ao Direito Penal, pois parte das defini¢des de crime ja dadas por

este, para sO entdo se dedicar a buscar suas causas, estudando a pessoa do delinquiente do

% Quando o Direito Pena Minimo € mencionado, esclarece que tal corrente de pensamento “(...) que forma
parte de la politica criminal aternativa contemporénea, se consolida a mediados del decénio de 1980 com las
gportaciones de Alessandro Baratta y Luigi Ferrgjoli. (TENORIO TAGLE, Fernando. Cultura, Sstema penal
y criminalidad. Ciudades Seguras | — Seccidn de obras de Politica y Derecho. México: FCE, 2002, p. 21.)

# FORUM EUROPEU PELA SEGURANCA URBANA. Manifesto de las ciudades. seguridad y
democracia. Ngpoles, 2000.

% Corresponde a0 estégio inicia da Criminologia como ciéncia, a partir dos estudos da Escola Positiva
Italiana (Século X1X).
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ponto de vista fisico, psiquico ou socid. Durante a maior parte do Século XX a pesquisa
criminoldgica esteve restrita a este tipo de investigacdo até ser substituida total ou
parcidmente, a partir da década de 1960, por outro paradigma denominado Paradigma da
Reacgo Socid®, ap6s os resultados de pesquisas em Ciéncias Sociais que converteram o
Direito Pena e o funcionamento do préprio Sistema de Justica Criminal em principal
objeto de estudo da Criminologia® . Desta forma a andlise criminolégica passa a
concentrar-se nas fungdes praticas desempenhadas por tal sistema e arevelar os limites da
capacidade operacional do mesmo. Esta mudanca tedrica repercutiu na construcdo dos dois

modelos de Politica Crimina que serdo descritos a seguir.

1.1.1. O Eficientismo Penal

A Politica Crimina identificada com o Paradigma Etiologico, denominada

Eficientismo Pena ®, opera como instancia interna a0 sistema e preocupa-se em

% Neste sentido ANDRADE, Vera Regina Pereira de. Do paradigma etioldgico a0 paradigma da reagso
socid: mudanga e permanéncia de paradigmas na ciéncia e no senso comum. In. Sequéncia. Floriandpolis:
UFSC, 1995, p. 24 - 36. A autora explicita a crise de paradigmas em Criminologia demonstrando, tanto as
limitagBes do Paradigma Etiol6gico, quanto a sobrevivéncia do mesmo na ciéncia pena e no senso comum.
N&o ha divida de que existam residuos deste paradigma, até mesmo em projetos mais identificados com o
Paradigma da Reag&o Socia. Esta, inclusive, foi uma das criticas desenvolvidas nas conclusdes de nosso
trabalho de M estrado, desenvolvido a partir do estudo do Progetto Citta Sicure.

% Neste sentido a referéncia principal é a obra Criminologia critica e critica do direito penal, de Alessandro
BARATTA (Ob. Cit., 1999), utilizada pelos crimindlogos criticos contemporaneos como sistema conceitual
paraa gpresentacdo destas mudancas. Nela o autor descreve o desenvolvimento do que chamade Ideologia da
Defesa Socia dizendo que esta ideologia foi eaborada no percurso da constru¢do dos sistemas penas
modernos, durante os séculos X V111 e X1X. Ele também agpresenta os principios desta ideologia e a el es opbe
teorias predominantemente sociol dgicas, que se desenvolveram (principal mente) nos Estados Unidos, durante
0 Século XX, no &mbito do que chama de Criminologia Liberal Contemporéanea, ou sgja, daquilo que néo é
ainda a Criminologia Critica, mas que se transforma em uma critica criminoldgica a partir da Teoria do
Etiquetamento, as quais se somam as Teorias Conflituais e umavisdo materidistado controle social.

%0 eficientismo pena é umanova forma do direito penal de emergéncia que se expressa através de politicas
criminais repressivas e criminalizam os conflitos sociais com fundamento nos discursos da ‘lei e ordem’. E
uma forma de fundamentamentalismo pena criminalizador dos conflitos sociais, uma anormalidade do direito
pend que substitui a mediacdo politica nas relagdes sociais por um direito pena de emergéncia, com caréter
contra-insurgente.” “O eficientismo, através de sua ‘palitica de resultados, trata de diminuir as garantias
juridicas, fazendo retornar aformas de controle pré-modernas’. (DORNELLES, Jodo Ricardo. Ob. Cit. Rio de
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desempenhar a tarefa de “conselheira da san¢éo pena”. 1sso significa que ela se incumbe
de gustes internos no funcionamento do sistema para adaptéa-lo a novos problemas com a
mesma légica e/ou dar ao sistema uma nova aparéncia de funcionamento, sendo exemplos
deste tipo de gjuste, no Brasil, a radicalizagdo da resposta repressiva a delitos considerados
hediondos — Lei 8072/90” — ou seja, delitos que s3o classificados pelas reagdes repulsivas
que provocam® - e a instituicdo dos Juizados Especiais Criminais pela Lei 9909/95, que
utiliza um critério eminentemente positivista para classificar condutas como de menor
potencia ofensivo — aguelas cuja ameaga de punicdo in abstrato ndo sefa maior do que um

ano®. Ambos diplomas legais tém sido objeto de criticas: 0 primeiro por negar perspectivas

Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 46 e 49).

# Segundo Samyra Naspolini esta lei viola o principio da resposta ndo contingente, segundo o qua: “A lei
penal deve ser uma resposta somente aos problemas sociais gerais e duradouros, ndo devendo direcionar-se a
Stuagles atipicas e excepcionais’. (NASPOLINI, Samyra Haydée. O minimalismo penal como politica
criminal de conteng&o da violéncia punitiva. Dissertacdo de Mestrado. Floriandpolis: UFSC, 1995, p. 62).

¥ «Eigurativamente a palavra [hediondo, que na lingua espanhola, de onde se origina, quer dizer fedorento]
adquiriu trés sentidos: 1°. Repugnante, repulsivo, nojento (que evoca seu odor etimol6gico); 2°. Pavoroso,
medonho, horrendo; 3°. Abjeto, depravado, vicioso. Os dois primeiros sentidos exprimem uma reagéo
subjetiva perante o objeto hediondo, de aversdo no primeiro e de receio no segundo: dessa forma, néo
exprimem propriamente uma condicd ou qualidade do objeto, sendo os sentimentos que ele desperta,
inconstantes, mutaveis e dependentes de determinactes historicas concretas. (...) O terceiro sentido contém
uma reprovacdo mora, que pode incidir sobre elementos tdo dispares quanto o meio empregado ou a
qualificagdo do dano.” (ZAFFARONI, Eugénio Rall; BATISTA, Nilo et alli. Direito penal brasileiro |. Rio
de Janeiro: Revan, 2003, p. 322 e 323).

3 Art. 60 — Considera-se infracdes penais de menor potencial ofensivo, para os efeitos desta Lei, as
contravencfes penais e os crimes a que a lei comine pena méxima n&o superior a1 (um) ano, excetuados 0s
casos em que alei preveja procedimento especid.

Este parémetro foi modificado pela Lei 10.259/2001, dos Juizados Especiais Federais, que em seu artigo 2°
assim estabel ece: “Compete ao Juizado Especial Federal Criminal processar e julgar os feitos de competéncia
da Justica Federd relativos as infragdes de menor potencia ofensivo.

Parégrafo Unico. Consideram-se infragBes de menor potencid ofensivo, para os efeitos desta Lei, os crimes a
gue alel comine penamaximanao superior adois anos, ou multa.”

Observe-se que 0 parmetro existente para que condutas seam consideradas “ de menor potencia ofensivo” é
um parametro auto-referenciado, quer dizer, tem como definicdo e limite o que a propriale estabel ece como
ameaca de penain abrgtracto. Sendo assim, sdo crimes de menor potencial ofensivo aquelesaque alei penal
tiver cominado como limite méximo in abstracto a penade 2 anos, numa legislacdo que ndo expressa a menor
preocupacdo com homogeneidade e/ou equilibrio entre as diversas condutas definidas como crime e aameaca
de penaatribuida a cada umadelas.

No México a gravidade ou ndo de um delito também é estabeecida a partir do referencia numérico de
ameacade penadescritanale penal:

“En un sentido amplio laley mexicanaclasificaalos delitos en grave y no graves.

Existen dos maneras de determinar lagravedad: (1) Por un listado; (2) Por unaregla que establece la gravedad
del delito si la pena de prisién es mayor a un determinado nimero de anos.” (LOPEZ PORTILLO, Ernesto.
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de cidadania aos condenados®, pelas diversas acusagdes de inconstitucionalidade™ e, além
disso, por tornar cadtica aja complicada administracéo penitenciaria brasileira®; o segundo
especialmente por ressuscitar crimes e contravencdes esquecidos e estender a resposta
pena a questbes que ndo se resolvem nesta esfera, ficando muitas vezes suspensas (na
melhor das hip6teses), vindo a significar uma verdadeira ampliacdo da tutelapenal abense
interesses anteriormente direcionados a outros sistemas.®

No México a escalada repressiva iniciou-se praticamente no mesmo momento em
gue surgiram as referidas leis brasileiras, no final dos anos 1980 (3 de janeiro de 1989),
guando foi reformado o Codigo Penal de 1931 ampliando-se para 50 anos o limite maximo
da pena de prisdo para os casos de seqlestros. Ou seja, uma das motivagbes do
endurecimento também coincidiu - o problema dos seqliestros, que no Brasil foi um dos

propulsores dacitada Lei dos Crimes Hediondos.

Datos mundiales sobre los sistemasdejusticia criminal. México, 2003, p. 3-4. Mimeo.)

% Esta é a posicdo, por exemplo, do ex-ministro da Justica, José Carlos Dias, manifestada em entrevista &
Folha de S&o Paulo no dia 27 de janeiro de 2002. (SILVA, Fernando de Barros e. Dias vé retrocesso politico
naseguranca. In. Folha de So Paulo, p. 10.)

¥ Rosivaldo Toscano dos Santos Janior resume os questionamentos da doutrina penal a cerca dos aspectos
incongtitucionais desta lei dizendo sobre: “(...) a impossibilidade de liberdade provisoria (0 que gera o
cumprimento antecipado da pena), a proibicdo de indulto e a obrigatoriedade da apelacdo integra mente em
regime fechado (violando o principio daindividualizagio da pena)”. (SANTOS JUNIOR, Rosivado Toscano.
As duas faces da politica criminal contemporéanea. In. www.buscal egis.ccj.ufsc.br)

¥ Sobre as teorias da pena, que incluem a Prevencio Geral Negativa, que é a contramotivagio pela cominagio
da pena em abstrato, e sobre a impossibilidade de acance de tal fungdo mediante a atuacdo do sistema penal
ver ZACKSESKI, Cristina Da prevencdo pena a nova prevengéo. In. Revista Brasileira de Ciéncias
Criminais, n°29. S&o Paulo: RT, 2000, p. 167 — 192.

% De acordo com Eugénio Rall Zaffaroni, Nilo Batista et alli, “(...) o fendmeno mais comum no exercicio do
poder punitivo (...) é a producéo de emergéncias. Pode-se afirmar que a historia do poder punitivo é a das
emergéncias invocadas em seu curso, que sempre sdo s&rios problemas sociais. A esse repeito falou-se, com
acerto, de uma emergéncia perene e continua, o que é facilmente verificavel: o poder punitivo pretendeu
resolver o problema do mal cdsmico (bruxaria), da heresia, da prostituicdo, do alcoolismo, da sifilis, do
aborto, da rebelido, do anarquismo, do comunismo, da dependéncia de téxicos, da destruicdo ecoldgica, da
economia informal, da corrupgdo, da especulagdo, da ameaca nuclear etc. Cada um desses conflitivos
problemas dissolveu-se, foi resolvido por outros meios ou néo foi resolvido por ninguém, mas nenhum deles
foi solucionado pelo poder punitivo. Entretanto, todos suscitaram emergéncias em que nasceram ou
ressuscitaram as mesmas institui cBes repressoras para as quais em cada onda emergente anterior se gpelara, e
gue ndo variam desde o século X1 até apresente data’. (ZAFFARONI, Eugenio; BATISTA, Nilo et alli. Ob.
Cit., 2003, p. 68).
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Na avaliagdo de Guadalupe Leticia Garcia Garcia 0 periodo que vai de 1988 até
2000 é o periodo de maior destaque no endurecimento das leis penais mexicanas do Século

XX:

En & ambito pena, se asistidé a una de las etapas més
impresionantes de endurecimiento del derecho represivo. La
produccién legislativa de reformas y creacion de conductas ilicitas
de este sexenio y del siguiente, serian las mas significativas del
siglo XX.

Existieron reformas en delitos tales como electorales
(justificacién ante partidos politicos de oposicidn), secuestro
(justificacién ante la élite), relativos a servidores publicos, sexuales,
falsificacion, estableci6 e catélogo de delitos graves, etcétera.®

A literatura sobre seguranga no México apresenta de forma clara e concomitante o
agravamento da crise econémica e o endurecimento da resposta do Estado a criminaidade.
No relato de Gabrida Pérez Garcia as respostas foram as seguintes: “Ante la presion
publica, el gobierno federd y sus contrapartes loca es empezaron a experimentar con un sin
numero de estrategias desde el aumento en las penas para algunos de los delitos, hasta la
participacion de las fuerzas armadas en las tareas de entrenamiento, vigilancia y
disminucién del delito.”®” A mesma autora considera que “a pesar destes esforcos’ ainda

existe muito a ser feito, mas no mesmo documento faz considerages sobre os limites do

poder do Estado:

Los Estados democréticos contemporaneos presuponen la
existencia de un estado de derecho que no sblo regula la
convivencia entre los ciudadanos, sino que también limita e poder

% GARCIA GARCIA, Guadaupe Leticia. Derecho gecutivo penal: andlisis de la aplicacion de la pena en
México. México: Porrda, 2005, p. 125 e 126.

¥ PEREZ GARCIA, Gabridla. Diagndstico sobre la seguridad publica en México. Centro de Andlisis e
Investigacion Fundar. Abril, 2004, p. 7 — www.fundar.org.mx/secciones/publicaciones/PDF - Acesso em 18
dejulho de 2006.
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del Estado para gercer la violencia. Se supone que éste no usara la
represion, ni buscaré el orden publico a cualquier costo. Existen
condiciones y pasos que deben seguir. En el caso mexicano, todos
estos quedan incluidos dentro de la Constitucidn, los cédigos
penales, los codigos de procedi mientos penales'y otras legislaciones
gue esbozan los derechos y obligaciones del ciudadano frente al
Estado. Es importante subrayar este Ultimo punto porque la
existencia de seguridad no significa necesariamente la vigencia del
estado de derecho, ni que esta seguridad vaya acompafiada de
justicia. Es por ello vital recalcar que no es suficiente que una
politica garantice seguridad. Si éstano generajusticia, ni adhesion a
las leyes de la nacion y pasa por alto los derechos humanos y las
garantias constitucionales, es una politica que no cumple con su
cometido. La seguridad tiene que ir de la mano de la justicia y €
estado de derecho. Las politicas que no responden a esta necesidad
no son congruentes con la normatividad que regula el respeto a los
derechos de la poblacion.® [grifos nossos]

Apesar de todas as dentincias sobre o funcionamento desigual, injusto e violento do
Sistema Pena®, durante toda a Ultima década do Século XX e também neste inicio de
Século XXI pudemos acompanhar uma tendéncia para que se resolvam penamente os
conflitos existentes. E o caso, por exemplo, do assédio sexual, que foi criminalizado no
Brasil em 2001“° sem que haja comprovacdo alguma que tal ameaca punitiva seja
necessaria e Util para controlar o problema, aém do que o problema do assédio cinge-se a
esfera trabal hista e esta relacionado as relacdes desiguais neste ambiente. ™

Uma possibilidade de explicacéo para a inflacéo da justica penal, de acordo com

Ligia Bolivar Osuna, pode ser 0 aumento dos niveis de pobreza do qual resultam diversas

% 1dem, p. 10.

¥ A bibliografia sobre o assunto é extensa. Citaremos apenas aguns exemplos: ZAFFARONI, Eugénio Ralil.
Criminologia: Aproximacion desde um margen. Bogot& Temis, 1988. LARRAURI, Helena. La herencia de
la criminologia critica. México: Siglo XXI, 1991. GONZALES VIDAURRI, Alicia; SANCHEZ
SANDOVAL, Augusto. Criminologia. México: Porrla, 2005. ANIY AR DE CASTRO, Lola Criminologia da
libertacdo. Rio de Janeiro: Revan, 2005. KARAM, Maria Lucia Decrimes, penas efantasas. Rio de Janeiro:
Luam, 1993. BATISTA, Nilo. Punidos e mal pagos:. violéncia, justica, seguranca publica e direitos humanos
no Brasi| de hoje. Rio de Janeiro: Revan, 1990. BERGALLI, Roberto et alii. El pensamento criminoldgico |:
un andlisis critico. Bogot& Temis, 1983. TAYLOR, lan; WALTON, Paul; YOUNG, Jock (Orgs).
Criminologia critica. Rio de Janeiro: Graal, 1980.

“ Artigo 216 — A) do Codigo Pend, acrescentado pela Lei n° 10.226/2001.

“! Nos Estados Unidos este problema é tratado na esfera civel.
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formas de criminaizagdo (v. g. invasdo de terras rurais e terrenos urbanos, desemprego,
subemprego, prostituicdo infantil etc.). Para a Criminologia Critica, orientada pelo
Paradigma da Reagdo Social, os fatores indicados tradicionalmente como causas do crime
no ambito do Paradigma Etiologico funcionam, antes de tudo, como condigbes de
criminalizagdo de condutas e de selecéo dos individuos que serdo introduzidos num status
crimina. Além disso, se ha uma relagdo entre pobreza e violéncia, tal relacdo encontra-se
invertida na dogmética penal e no senso comum, pois € a violéncia que tem potencial para
causar pobreza®. No entanto, Ligia Bolivar Osunalembra oportunamente que ndo é preciso
haver lel que criminalize determinadas condutas para que a elas sga dirigida uma resposta
do sistema de administracdo da justica. Suas palavras sdo as seguintes: “Més ala de la
existencia de un sustento normativo, persiste una maquinaria que sigue ‘combatiendo’ el
delito desde una vision estereotipada que se expresa en la criminalizacion de los socid y
econdmicamente excluidos’®.

Os reaultados destes gjustes acima mencionados sao percebidos pelos “operadores
do sistema’ e tém sido observados no plano tedrico pela visdo politico-crimina oposta,
denominada Garantismo Pend, no qual a Politica Criminal pressupbe um dialogo
interdisciplinar e ndo se destina a operar como instancia interna e legitimadora de

definicdes e selegdes efetuadas em outras esferas e sistemas™, estabelecendo como linha de

2 De acordo com Gustavo Barreto Rangd, as reflexdes geradas no ambito das Nages Unidas desde 1965 em
torno da problemética do delito v&o no sentido de: “(...) afirmar que e mismo atenta de forma grave en contra
del progreso y la seguridad individua e colectiva, acarreando, ademés, un fuerte impacto econdmico
negativo, gque contribuie a un desarrollo disarménico de la colectividad. (BARRETO RANGEL, Gustavo
Palitica de prevencion social. In. Revista Mexicana de Judicia. N. 2, vol IX, Procuraduria General de la
Republica. Procuraduria General de Justicia del Distrito Federd. Instituto Nacional de Ciencias Penales. Abril
—Junio, 1991, p. 71.)

Neste sentido ver também DEL OLMO, Rosa. Ciudades duras y violéncia urbana. In. Nueva Sociedad, n. 167,
mayo — junio, 2000, p. 82.

“® BOLIVAR OSUNA, Ligia. Ob. Cit., 1999, p. 154.

“ Neste sentido a adverténcia de Alessandro Baratta para que o jurista no permanega enredado na ideologia
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atuacd possivel a restricdo dos sistemas punitivos, de acordo com principios
congtitucionai's e humanitarios, ou seja, assumindo o papel de “conselheira da sangdo néo-

145

pena” ™.

1.1.2. O Garantismo Penal

O Sistema de Justica Criminal € composto forma mente por trés subsistemas, sendo
que o primeiro deles é o subsistema de seguranga e a ele corresponde o tipo de Politica
Criminal que interessa especiad mente a este estudo, pelo fato de que ele € a porta de entrada
de todo o sistema de controle social formal, confirmando oficiamente boa parte da atuagdo
do sistema de controle social informal, com as consequiéncias sistémicas e sociais que isto
representa. No entanto, o Paradigma da Reagcdo Socia substitui esta visdo estanque do
sistema por uma abordagem na qua o seu funcionamento “(...) precisa ser observado em
sua totdidade e ndo como se as agéncias oficiais fossem isoladas umas das outras. O
sistema penal se apresenta como um continuum no qua € possivel individualizar segmentos
gue vao desde o legislador até os 6rgdos encarregados do controle e assisténcia dos
liberados.”* E neste sentido que a compreensdo do que seja a Politica Criminal é alterada
para incluir elementos anteriormente desconsiderados que permitam a concretizagdo da
idéia de um Direito Pena como ultima ratio e uma atuagdo condizente com este principio
por parte do Sistema de Justica Criminal, iniciando-se por programagdes que digam

respeito a seguranca, ou estejam afetas ao primeiro subsistema, mas que certamente dele

negativa da defesa social, perpetuando uma funcdo de “(...) portador inconsciente de escolhas politicas que
ele, continuando no mesmo divarcio da ciéncia socid, ndo pode controlar.” (BARATTA, Alessandro. Ob.
Cit., 2002, p. 156).

® BATISTA, Nilo. Introduggio critica ao direito penal brasileiro. Rio de Janeiro: Revan, 1996, p. 36.

“® BARATTA, Alessandro. Ob. Cit., 2002, p. 96.
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nao sejam exclusivas.

Alessandro Baratta apresenta no conjunto de sua obra algumas definicoes
importantes de violéncia, distinguindo, inclusive, violéncia estrutural*’ e institucional ®.
Para ele a violéncia, genericamente considerada, seria a supressao de necessidades reais, a0
passo que estas seriam “(...) as possibilidades de existir e de desenvolver a propria

"% ou seja, qualquer situacdo de violagdo ou suspensio dos Direitos Humanos™.

exigténcia
Para 0 autor existiriam, também, Principios Intra-Sisteméticos e Extra-Sistematicos capazes
de orientar uma atuagdo do sistema pena a partir da regra formal de que o Direito Penal
deve ser aultimaratio.

Os Principios Intra-Sistematicos indicariam 0s requisitos para a introducéo e
manutencdo da tutela da justica criminal sobre as condutas, e dividir-se-iam em Principios
de limitac&o formal, de limitacdo funcional e de limitagdo pessoal, também subdivididos.

Principios de Limita¢do Formal: Principio da reserva lega ou da legalidade em
sentido estrito; de taxatividade; de irretroatividade; da primazia da lei pena substancial; de
representacdo popular.

Principios de Limitacdo Funcional: Principio da resposta ndo contingente; da

" A violéncia estrutural seriaa propriaformagera de violéncia*“(...) em cujo contexto costumam originar-se,
direta ou indiretamente, todas as outras formas de violéncia’. (BARATTA, Alessandro. Direitos humanos:
entre a violéncia estrutural e avioléncia pend. In. Fasciculos de Ciéncias Penais, n. 2. Porto Alegre: SAFE,
1993, p. 47). Esta definicdo pode ser complementada pela observacéo de Jurgen Habermas quando diz que:
“N6s, no Ocidente, vivemos em sociedades pacificas e prosperas;, e, no entanto, elas comportam uma
violéncia estrutural a qual, até certo ponto, nés nos acostumamos, isto € a desigualdade social
desproporcionada, a discriminagdo degradante, 0 empobrecimento e a marginaizacdo.” (BORRADORI,
Giovanna Filosofia em tempo de terror: didogos com Habermas e Derrida. Rio de Janeiro: Jorge Zahar,
2004, p. 47). Outra definicdo de violéncia estrutural, associdvel as primeiras seria: “(...) aguela que se
constitui no &mbito das estruturas econdmicas, sociais, juridicas, culturais, causando a opressdo aos homens e
impedindo-os de se libertar. (STEINBERGER, Marilia; CARDOSO, Ana Izabd. A geopolitica da violéncia
urbana e o pgpe do Estado. In. PAVIANI, Aldo; FERREIRA, Ignez Costa Barbosa; BARRETO, Frederico
Flésculo Pinheiro (Orgs.). Ob. Cit., 2005, p. 91.)

“ A violéncia € ingtitucional, para o autor, “(...) quando o agente é um 6rgéo do Estado, um governo, o
exército ou apolicia’. (BARATTA, Alessandro. Ob. Cit., 1993, p. 48.)

“BARATTA, Alessandro. Ob. Cit., 1983, p. 156.

¥ BARATTA, Alessandro. Ob. Cit., 1993, p. 48.
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proporciondidade abstrata; de idoneidade; de subsidiariedade; de proporcionalidade
concreta ou de adequacdo do custo social; de implementabilidade administrativa dalei®; do
respeito pelas autonomias culturais; da primazia davitima.

Principios de Limitacdo Pessoal: Principio da imputacdo pessoal ou da
pessodidade; da responsabilidade pelo fato; da exigibilidade social do comportamento
conforme alei.

Os Principios Extra-Sistematicos referem-se aos critérios politicos e
metodologicos utilizados na retirada das condutas do ambito juridico-penal e sdo
subdivididos em Principios de Descriminalizacdo e Principios Metodoldgicos da
Construcéo Alternativa dos Conflitos e Problemas Sociais.

Séo Principios de Descriminalizagdo: Principio da ndo intervencdo Util; da
primazia dos conflitos; da politizagcdo dos conflitos, da preservacéo das garantias formais.

Os Principios Metodoldgicos sdo assim enumerados: principio da subtracéo
metodoldgica dos conceitos de criminaidade e de pena; de especificacdo dos conflitos e
dos problemas; de prevencdo gera; da articulagdo auténoma dos conflitos e das
necessidades reais.™

Contudo, estes principios de intervencdo minima tornariam limitada a acdo do
sistema penal, assim como o poder dagueles que estéo responsaveis pela sua programacao,

quer estejam envolvidos no momento da elaboracéo legidativa, quer estejam responsaveis

*! Egte principio é importante para esta tese, pois se refere especificamente a0 contraponto garantista-
eficientista. Partindo da constatag@o da sel etividade estrutural do sistema penal, ou sgja, da disténcia entre sua
programacdo e sua efetiva acdo, Samyra Naspolini expde a questdo de forma esclarecedora: “S6 existem,
contudo, duas possibilidades para estancar a sdetividade do sstema pena: ou se adequam 0s recursos
adminigtrativos aos programas legislativos, ou se redimensiona a programacdo legislativa para que se torne
compativel aos recursos administrativos. A primeira aternativa tornase inviavel se levarmos em
consideracdo 0s custos econdmicos e sociais desta operagdo gigantesca, que levaria, em Gltimo caso, a uma
militarizagdo do sistema pena e do Estado”. (NASPOLINI, Samyra Haydée. Ob. Cit., 1995, p. 67.)

2 ]dem, ibidem. Os mesmos principios encontram-se na obra Criminologia, de Alicia GONZALEZ
VIDAURRI e Augusto SANCHEZ SANDOVAL. México: Porriia, 2005.
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pel a sua operacionaidade sistémica, ou até mesmo responsaveis pelas conseqiiéncias de sua
acd0. Sendo assim, o modelo conhecido como garantista, ou do Direito Penal Minimo, ou
ainda do Direito Penal da Constituicdo se expressa “(...) através do espaco residua que se
reserva para a intervencdo punitiva dentro dos limites impostos pelos dispositivos
constitucionais nos marcos de uma politicaintegral de protegdo dos direitos humanos.”* O
Direito Penal passa a ser visto como utilizavel somente nos casos de violagOes de direitos
mais graves do ponto de vista constitucional (e ndo penal), ou seja, passa a tutelar somente
interesses considerado essenciais, tais como a economia, a salide, 0 meio ambiente e avida.
Ademais, havendo revisdes periodicas na legislagdo pena, pode-se proceder a
descriminalizaco ou despenalizacdo das condutas que ja ndo sejam consideradas negativas
a ponto de que seja inevitavel a intervencdo deste tipo de controle mais radical. 1sso quer
dizer que existem dois caminhos principais: ou as condutas deixam de ser controladas pelo
Estado, pelo Direito, ou mantém-se a existéncia de respostas formais, transformando-se
estas em respostas civeis ou administrativas.

Estas peculiaridades se refletem, pois, na nogdo de seguranca e de ordem
relacionadas ao modelo garantista, interferindo no papel controlador exercido pelo Estado.

Para Jodo Ricardo Dornelles:

(...) anocdo de seguranga da cidadania ndo se restringe a busca de
protecdo contra a criminalidade e os processos de criminalizagdo.
Ao contrario, com o garantismo h& uma concepcdo ampliada de
seguranca cidada que abrange todos os direitos — civis, politicos,
econdmicos, sociais, culturais e ambientais. A nogdo de seguranca
incorpora a paz, os direitos da igualdade, da liberdade e da
cidadania politica, do bem estar social, da dignidade humana, do
acesso aos bens culturais, e de uma ética solidaria.>

% DORNELLES, Jo& Ricardo. Ob. Cit., 2003, p. 52.
*1dem, p. 53.
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Trata-se, portanto, de uma dteracdo na base filosofica da construcdo de uma
sociedade segura, cujo pressuposto ndo € a intolerancia, e sim o desenvolvimento de
padres legais e politicos que permitam a prética da inclusdo social e o0 exercicio da
cidadania, ou sgja, uma politica integral de protecéo e satisfagdo de todos os Direitos

Humanos Fundamentais.*

1.2. A tolerancia como diferenca entre os modelos

A vertente eficientista (Eficientismo Penal) se desenvolve no sentido oposto ao dos
principios relacionados acima, como é capaz de ilustrar 0 estudo de Bernardo Romero
Vazquez sobre as politicas de Tolerancia Zero no México. Segundo o autor, naquele pais
existe uma tendéncia para a criagdo de novos tipos penais que protegem entidades abstratas
e arbitrarias como a moralidade e o bem comum. Porém, esta tendéncia“(...) no obedece a
una planteacion razonable apoyada en € conocimiento cierto de las condiciones y
caracteristicas de la ‘criminaidad’ y de las posibilidades reales de los sistemas punitivos,
sino que obedece a las demandas e intereses de los grupos que dominan en el escenario
politico”*. Entdo o tipo de politica de seguranca que é implementada numa determinada
realidade local tem a ver com a concepgdo de democracia existente, pois estas demandas a
que o autor se refere podem repercutir de forma diferente na formulacéo das politicas de
seguranca, a depender dos canais existentes para a participacao dos cidadaos.

No momento em que as pessoas se sentem inseguras ante a percepcao da desordem,

® BARATTA, Alessandro. Ob. Cit., 2000, p. 5. Mimeo.

* ROMERO VAZQUEZ, Bernardo. Las estrategias de seguridad piblica en los regimenes de excepcion; el
caso de la politica de tolerancia cero. In. Revista Braslera de Ciéncias Criminais, n° 29. Sdo Paulo: RT,
2000, p. 95.
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manifestam suainseguranca reclamando da oferta publica, na maioria das vezes relacionada
a0 modo de resolucdo dos conflitos proprios do Sistema Penal: mais recursos paraa policia,
legislacdo mais severa, aumento da quantidade e da severidade das condenacOes e mais
vagas em penitenciarias. Outras vezes elas reivindicam um espaco privado para suprir as
falhas daresposta publica.

Quanto ao primeiro tipo de reagdo, é natura que o reflexo dainseguranca seja uma
demanda no sentido de satisfazer essa necessidade. Assim, pode ocorrer uma
hipervalorizag8o das agOes repressivas que é instrumentalizada pelos movimentos de cunho
autoritario conhecidos como Movimentos de Lei e Ordem (Eficientismo Penal). Em gerd,
estes movimentos utilizam-se dos meios de comunicagdo de massa, cuja comunicagdo €
predominantemente vertical, apelam para o recrudescimento dos mecanismos penais de
controle alardeando um aumento generalizado da criminalidade sem bases concretas,
apoiando-se no sentimento de inseguranga que ndo esta relacionado com a possibilidade
red de vitimizago, reclamando da impunidade e dos “avancos do inimigo interno”.>’ Na
definicé&o de ordem como valor politico, apresentada no Dicionario Enciclopédico de Teoria
e Sociologia do Direito, consta a expressdo “Law and order”, “Lel e ordem’’, evocando a

manutencdo do status quo™. Os autores do verbete advertem para o fato da expressio ser

> A nog&o de inimigo interno est rel acionada & guerra contra o crime (ZAKSESKI, Cristina. A guerra contra
0 crime: permanéncia do autoritarismo na politica criminal latino-americana. In. ANDRADE, Vera Regina
Pereira de (Org.). Verso e reverso do controle penal: (des)gprisionando a sociedade da cultura punitiva.
Homenagem a Alessandro Bardta, v. 2. Floriandpolis: Fundagdo Boiteux, 2002, p. 123 — 132.) e adigtingéo
entre a éticapolicia e a &icamilitar. Para Jean-Paul Brodeur: “A ética policial é definida pelo uso minimo da
forca para resolver problemas que requerem aimposi¢éo de uma solucéo. A ética militar consiste no uso da
forca esmagadora para ganhar a supremacia totd sobre um inimigo num ataque e assegurar que 0 inimigo
inflija 0 menor dano possivel sobre seus atacantes. (...) Ela é completamente ndo-apropriada para promover o
respeito a lei numa sociedade, porque o que define uma sociedade € precisamente seu desgo de colocar um
fim na Stuagdo de guerra, segundo a qual cada pessoa esta em conflito contra cada uma das outras.”
(BRODEUR, Jean-Paul. Comentérios sobre Chevigny. In. MENDEZ, Juan E.; O'DONNELL, Guilhermo;
PINHEIRO, Paulo Sérgio (Orgs.). Democracia, violéncia e injustica: O néo-estado de direito na América
Latina. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 2000, p. 98).

*® ARNAUD, André-Jean et alli. Ob. Cit.. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 554.
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“(...) normalmente considerada como um slogan politico de direita indicando um
compromisso de apoio a repressao”, e também para a sua vinculagdo “(...) aum conceito de
hierarquia e considerada elitista, oposta a uma visio igualitéria das relacdes sociais’™.

Para Eugénio Rall Zaffaroni, Nilo Batista e outros, as campanhas de lei e ordem
contém uma dupla mensagem: uma que afirma que ndo se pune suficientemente e outra que
reivindica maior repressa®. Busca-se, ent&o, 0 aumento de recursos repressivos na ilusio
de que estes consigam resolver problemas irresollveis por meio do Direito Pendl,
alimentando esperancas na populacdo de que com tais recursos os problemas sgjam
eliminados, quando se sabe que nem com estes ou COM OutroS recursos isso possa
acontecer, dado que a criminalidade continuara existindo®™.

Quanto a0 segundo aspecto mencionado, existe também um interessado apoio da
iniciativa privada e de uma lucrativa indistria da seguranga nas iniciativas
criminalizadoras®. E isso que, em adguma medida, esta ocorrendo nas redidades locais
estudadas, sendo que o Brasil esta a frente do México quanto a privatizagéo prisional, uma
Vez que ja temos experiéncias concretas em pelo menos dois estados. Por suavez o México
estd muito a frente do Brasil no que se refere a industria da seguranca, sendo que no ano de

2000 havia 2.300 empresas de seguranca, somente no Distrito Federal, das quais somente

* |dem, ibidem.

% ZAFARONI, Eugénio; BATISTA, Nilo et alli. Ob. Cit. Rio de Janeiro: REVAN, 2003, p. 63.

& “Sempre foi uma marcante caracteristica do pensamento autoritério (...) acalentar a populagio com a
cantiga da ‘sociedade isenta do crime’. O reverso da medalha (...) consiste na obstinacd em produzir esta
‘purificacdo da sociedade mediante iterativos arrochos dos parafusos do controle social (que ndo teréo fim, ja
gue ameta jamais seri alcancada)” . (HASSEMER, Wilfried. Trés temas de direito penal. Sdo Paulo: ESMP,
1993, p. 78).

 CHRISTIE, Nils. Aindistria do controle do crime. Rio de Janeiro: Forense, 1998.

Sobre 0 assunto ver também estudo ja realizado por mim sobre a abertura do Brasi| para investimentos de
empresas norte-americanas de seguranca e administragdo prisional em pelo menos dois estados da federagao.
(ZACKSESKI, Cristina. Relagdes de trabalho nos presidios. In. Revista do Ministério Pablico do Trabalho, n°
23, S0 Paulo: LTr, marco de 2002, p. 31 -53.)
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786 contavam com autorizagdo para funcionar®. Apesar da privatizacdo de prisdes e da
criacao de policias privadas serem desdobramentos importantes de nosso tema, ndo € este 0
foco da pesquisa, mas certamente serdo consideradas algumas informagdes a respeito em
razdo do referencid tedrico utilizado que estamos expondo neste capitulo, que impossibilita
afragmentacdo daandlise do sistema de controle social.

Esta logica de intervencdo privada também é percebida na discussdo sobre as
reformas policiais. Segundo William Bratton e William Andrews a reforma havida na
policiade New Y ork nos anos 1990 teve por base teorias da administragdo de empresas que
foram utilizadas nos Estados Unidos entre o fina dos anos 1980 e o inicio dos anos 1990.
Esta mencéo ndo é gratuita, nem irrelevante; ao contrario, permite que vejamos esta
reforma como a implantagdo de um modelo empresarial de gestdo do risco criminal, com
linguagem, objetivos e estratégias préprios de organizagdes que se destinam ao sucesso na
competitividade do mercado.** Um dos pontos de destague na estratégia politico-criminal
da Toleréncia Zero é justamente a visdo empresarial, onde a seguranca urbana acaba
assumindo uma mentalidade empresarial, manifestada por uma linguagem da mesma
natureza, havendo, inclusive, o estabelecimento de metas empresariais, como veremos na

analise deste tipo de influéncia politica nos distritos federais.

% GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguridad Publica. Informe de Actividades. Leonel
Godoy Rangel, abril, 2001, p. 57.

# BRATTON, William & ANDREWS, William. Crimen y castigo: |o que hemos aprendido acercadel trabgjo
policiaco. City Journal, Manhattan Institute for Policy Research. Spring, 1999. (http://www.city-
journal.org/html/9 2 what weve learned.html A cesso em 08/03/2006.)

E interessante observar a descriciio que Loic Wacquant faz do Manhattan Institute: “Consagrado como a
primeira ‘fébrica de idéias da nova direita americana federada em torno do triptico mercado
livre/responsabilidade individual/valores patriarcais, dono de um orgamento que ultrapassa os cinco milhfes
de ddlares, o Manhattan Ingtitute organiza uma conferéncia no inicio dos anos 90, depois publica um nimero
especid de sua revista City sobre ‘qualidade de vida . A idéiaforca reside em que o ‘cardter sagrado dos
espacos pulbicos' é indispensavel a vida urbana e, a contrario, que a ‘desordem’ na qua se comprazem as
classes populares € o terreno natural do crime.” (WACQUANT, Loic. As prises da miséria. Rio de Janeiro:
Jorge Zahar, 2001, p. 24 — 25).

35

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory



http://www.city
http://www.divertire.com.br/pdfFactory

O argumento centra da Tolerancia Zero € proveniente da Teoria das Janelas
Quebradas - “(...) se as janelas quebradas em um edificio ndo sdo consertadas, as pessoas
gue gostam de quebrar janelas assumirdo que ninguém se importa com seus atos de
incivilidade e continuaro a quebrar janelas’®. Trata-se da mesma idéia béasica presente no
senso comum sobre o consumo de drogas: crimes pequenos ou drogas leves, de sujeitos
individuais predispostos, levam ao cometimento de crimes graves e a0 uso de drogas
pesadas. Este tipo de conclusdo € decorrente de uma visdo mecanicista de ciéncia, na qual
existe possibilidade de que um fato social decorra necessariamente de outro fato social®, ou
pela variagdo da mesma visdo que percebe a criminalidade e o uso de drogas como

patologias.

% BELLI, Benoni. Policia, “tolerancia zero” e exclusio social. In. Novos Estudos CEBRAP, n° 58, 2000, p.
160.

Wesley Slogan sintetiza o artigo de Wilson e Kelling sobre janelas quebradas dizendo: “cuando se dgja
acumular en un barrio los signos de desorden social (alcoholismo, bandas, acoso y violencia en la calle,
tréfico de droga) y los de desorden fisico (vandalismo, abandono de los edificios, acumulacion de basuras y
escombros) se socavan los mecanismos de control informal, @ sentimiento de inseguridad y la delincuencia
aumentan, e mercado de la vivienda se desestabiliza y todas las familias que tienen los medios para €llo
tratan de irse a vivir en otro lugar para escapar a la estigmatizacion de una zona que se hunde en una espiral
dedesorden.” (apud ROBERT, Philippe.. El ciudadano € delito y el estado. Barcelona: Atelier, 2003, p. 81).
% Segundo Lola Aniyar de Castro, para o positivista ha um mundo fisico que o homem pode enfrentar
tentando conhecer suas relacdes de causa-efeito, sendo que seu principal interesse é obter uma metodologia
gue sgja Util para extrair as leis que regem o mundo fisico. O observador ndo esté incluido na realidade que
val conhecer, como se fosse ago diferente daguela realidade. “Como conseqiiéncia, para o positivismo €
possivel que o conhecimento segja objetivo”. Sobre estas bases esta fundamentada a presumida neutralidade da
ciéncia A filosofia postivista se pretende neutra e objetiva, o que significa dizer que aguilo que o
investigador descobre é a redidade. O mesmo se quer fazer em ciéncia social. Na visdo da autora a grande
fragqueza do positivismo é o abandono da andlise do sujeito cognoscente no momento em que ele apreende a
redidade, j& que separa o observador da realidade a pretexto de sua neutralidade e objetividade. A sua
atividade n&o é reflexiva, pois a observagdo sobre o mundo ndo reflete sobre s mesmo. Ele néo se andisa,
ndo se observa. “ O positivismo generaiza sobre eventos recorrentes, analisando vérios fatos isolados que se
repetem no tempo e no espaco. Pretendem-se descobrir, assim, leis gerais, que seriam as leis que definiriam a
redidade do mundo fisico e social”. Tentase, assm, explicar os fatos sociais da mesma forma que séo
explicados os fendmenos das ciéncias naturais. Por isso dizemos que a concepgdo do positivismo é uma
concepcdo mecanicista da vida socia. Outra falha é estudar uma série de varidveis que ndo sdo mais do que
uma sele¢do subjetiva feita pelo observador que, assm, parcelaareaidade. A ideologiadaquee queinvestiga
esta implicita no resultado da investigag&o. Este parcelamento da realidade se opSe a0 que nos daria a chave
do conhecimento — o conhecimento total das coisas. O positivigta trabalha com a realidade oficia (a forma
com gque 0 mundo é ordenado para nés afim de que o conhegamos) e ndo tem nenhum interesse em modificar
aforma como este mundo est& ordenado. Por isso o crimindlogo positivista estuda a delinqiiéncia a partir das
defini¢des legais, que sdo areaidade oficia. A criminologia positivista estuda o delinqliente e ndo alei pend,
tentando modificar aquele e ndo esta. (ANIY AR DE CASTRO, Lola. Criminologia da rea¢do social. Rio de
Janeiro: Forense, 1983, p. 2 ab).
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Existem realmente situagOes e comportamentos violentos no cotidiano das cidades,
bem como situagbes e comportamentos que provocam sentimento de inseguranca e alarme
social, ndo sendo necessariamente coincidentes. Estes Ultimos podem ser, por exemplo, as
atitudes que a palavra francesaincivilité traduz. O ingresso das condutas incivilizadas como
um dos objetos da atividade preventiva é caracteristico das politicas publicas de seguranca
urbana, assim como a participacdo da comunidade e a pluraidade de agéncias que a ela
concorrem, mas a resposta necessaria, quando falha a estratégia preventiva e os conflitos
ocorrem, N&o precisa ser uma resposta punitiva, tampouco intolerante. Theodomiro Dias
Neto resume a diferenca citada conjugando elementos centrais da discusséo que estamos

apresentando:

La pratica revela que, cuando los ciudadanos son llamados
a involucrarse en la discusion de problemas locales, incluso en
aquellas &eas de dta criminalidad, ellos suelen destacar la
relevancia de problemas tales como la falta de iluminacién, basura
en las calles, edificios o coches abandonados, deterioro del
patrimonio publico, comercio en zonas no autorizadas 0 exceso de
ruido. Estos problemas genéricamente definidos como
“incivilidades’ o “desdrdenes’, generan mucha preocupacion por
sus reflgjos en la calidad de vida y en la diseminacion de un
sentimento difuso de inseguridad, a pesar de no aparecer como
prioritarios desde e punto de vista del sistema penal.®’

Philippe Robert critica os partidarios da Tolerancia Zero dizendo que eles se
egueceram de uma parte fundamenta da teoria a0 montar seu modelo de resposta a
insegurancga, pois inicialmente ela combinaria “vandaismo sem castigo” a “gestdo
negligente”. Para ele, foi dada énfase a0 primeiro aspecto sem considerar-se

suficientemente o segundo. “L o importante no es solo que la ventana esté rota— esto puede

¥ DIAS NETO, Theodomiro. En bsqueda de un concepto de “Nueva Prevencion”. In. Revista Anthropos, n°
204, Barcelona, 2004, p. 131.
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haber sucedido voluntariamente o por accidente — sino también que se tarde en
cambiarla”®® O autor evoca, assim, um dos conceitos-chave da prevenco integrada citado
anteriormente, que é justamente a interagencialidade, pois ndo € a policia que deve
substituir ajanela, ela deve sim manter contato com outros 6rgéos da administracdo publica
para que o fagam, ou ainda deve saber orientar os cidaddos para procurarem auxilio em
problemas que estdo fora de seu ambito de atuacdo. No modelo da Tolerancia Zero houve
uma preocupacdo maior em erradicar a“ gestdo negligente” no que se refere a forgcapolicial.
Entdo a diferenca entre os modelos residiria no tipo de resposta ao “vandaismo sem
castigo”. Existem diferengas entre uma politica que leva em conta as incivilidades ou
desordens — Nova Prevencdo - para evitélas e uma politica que as leve em conta —
Tolerancia Zero - para punir 0S Sseus agentes.

A Tolerancia Zero é propagandeada como destaque da eficiéncia no combate ao
crime. No entanto, da forma com que estd desenhada para a responder severamente
condutas de menor potencial ofensivo, visando a partir dai um efeito intimidador para
formas mais graves de delinqiéncia (desconsiderando o principio da proporcionaidade ja
referido), estd dotada de cgpacidade para atingir, de fato, nos eventos criminais e
perturbagOes da ordem identificadas nas camadas mais baixas. Como explica Benoni Belli,
a prioridade de William Bratton quando assumiu o cargo de comissério de policia de New

Y ork na gestéo de Rudolf Giuliani em 1994 foi:

% ROBERT, Philippe. Ob. Cit., 2003, p. 81. Neste mesmo lugar o autor apresenta os sinais de desordem
socid (alcoolismo, presenca de gangues, do tréfico e de violéncia narua) e da desordem fisica (vanddismo,
abandono dos prédios, presenga de lixo e escombros), utilizando-se de uma sintese elaborada por Wesley
Skogan. Tais elementos seriam capazes de provocar sentimento de inseguranga, aumentar a delinqiiéncia e
desestabilizar o mercado imobiliério locd, provocando a mudancga de familias que tém condictes de viver em
outro lugar. Esta mudanca, evidentemente, dificulta ainda mais a recuperacéo da &ea.
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(...) erradicar a prética de ‘lavagem de para-brisas. (...) Em seguida
os alvos foram os sem-teto que improvisavam moradias debaixo das
pontes Wiliambsburg e Brooklyn, os mendigos, em sua maioria
localizados fora da area central de Manhattan, que deveriam ser
compulsoriamente recolhidos em abrigos da prefeitura, os
pichadores de muros, a prostituicdo e a pornografia e os aunos
‘gazeteiros .

A acdo do sistema penal norte-americano foi concentrada sobre individuos
estereotipados como delinglientes-padréo, o que naquele pais significa, principa mente, ter
caracteristicas da populagdo negra, sendo que “(...) o fator racia € apontado por Skogan
como variavel mais presente na determinacéo dos niveis de desordem e declinio urbano,

por ser uma variavel que cruza com os fatores ‘instabilidade’ e ‘pobreza, presentes

principa mente nas comunidades negras e latinas das cidades norte-americanas’ .

Diferencial de encar ceramento entre negros e brancos (incluindo latinos) em nimero
de detentos para cada 100.000 adultos

1985 1990 1995

Negros 3.544 5.365 6.926
Brancos 528 718 919

Diferenca 3.016 4.647 6.007
Proporcéo 6,7 74 75

FONTE: Bureu of Jugtice Statistics, Correctional Populations in the United States, 1995,
Waschington Government Printign Office, 1997."

O tipo de percepcdo e repercussdo dos dois modelos também é diferente, pois esta
relacionado a sua forma de divulgacéo e aceitacdo. Se o primeiro modelo desfruta maior
espaco ha midia e contém mensagens simples, amplamente aceitas pelo senso comum como
as estatisticas criminais, ao segundo modelo s80 associ adas estratégias de longo prazo, cuja

visibilidade e possibilidades de acompanhamento ndo tem a mesma efetividade, pois sua

% BELLI, Benoni. Ob. Cit., 2000, p. 163 — 164.
™ Apud DIAS NETO, Theodomiro. Ob. Cit., 2005, p. 112.
" WACQUANT, Loic. Ob. Cit.. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2001, p. 94.
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observaci se da por outros indices. E 0 que se chama de “prevencdo social”, com
intervengdes educacionais, socials, culturais e estruturais para dar melhores condic¢oes aos
cidaddos para que participem dos processos decisorios e estejam menos vulneraveis a
vitimizag&o e a criminalizagdo. Na “prevencdo situacional” investe-se em estratégias que
envolvem modificagdes no ambiente fisico paratornar mais dificil apréticade crimes ou de
incivilidades. A Prevencéo Integrada associa os dois tipos referidos, buscando privilegiar a
prevencdo de tipo social; a Tolerancia Zero enfatiza as estratégias de prevencdo situacional .
Retomando o aspecto da difusdo dos modelos de seguranga, podemos dizer que a
Tolerdncia Zero ndo se restringe a uma estratégia de seguranca de uma cidade
norteamericana, influenciando diversos governos de outros paises e cidades, como indicam
as pesquisas de Loic Wacquant™ e a observacio de Eugénio Rall Zaffaroni, Nilo Batistae

outros de que: “(...) o crescente interesse de alguns governos centrais em reprimir
atividades realizadas fora de seu territério tende a propagar instituigdes punitivas em paises
periféricos, fazendo-o sob a forma de cooperacdo direta ou através de organismos
multilaterais que financiam (sic).” "

Podemos observar a influéncia desta l6gica politica que inspira projetos de
seguranga pelo mundo, inclusive no Brasil, como se pode notar em parte do texto do

documento “Seguranca Sem Tolerdncia” do Governo do Distrito Federal brasileiro

transcrita abaixo:

2 WACQUANT, Loic. A globalizagio da “tolerncia zero”. In. Revista Discursos Sediciosos, n° 9 e 10. Rio
de Janeiro: Freitas Bastos, 2000, p. 111 — 119. Do mesmo autor: As prisdes da miséria (Rio de Janeiro: Zahar,
2001.) e Punir os pobres. (Rio de Janeiro: Instituto Carioca de Criminologia, 2002).

O autor destes textos trabalha com o argumento de que as mudangas politicas na esfera da seguranca indicam
gue esta havendo uma reconfiguragdo do papel do Estado, no que ele estaria se tornando minimo na atencéo
aos direitos fundamentais, sendo potencializada sua capacidade punitiva, dada a necessidade de restringir os
movimentos de pessoas indesgjdveis e desinteressantes para o capitalismo globa. Neste sentido ver também
BAUMAN, Zygmunt. Ob. Cit., 2000.

" ZAFARONI, Eugénio; BATISTA, Nilo et alli. Ob. Cit., 2003, p. 62.
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Com o Programa Seguranga Sem Tolerancia, por exemplo,
uma pessoa que estaciona em local proibido sera abordada para
verificagc@o e receberd multa. A necessidade da abordagem se da
pelo fato de que esta estatisticamente comprovado que uma pessoa
com potencial para incorrer em um crime de maior gravidade,
comete diariamente pequenas infrages que passam desapercebidas
pela autoridade policial, e que seriam suficientes para a sua
detencéo temporaria, que culminaria na prevencado e inibicdo de um
crime maior.

Cada cidadao devera estar consciente de que agora devera
respeitar as leis, por mais simples e rotineira que sga (sic) e que
ninguém estara acima dela (sic).

Punic@o aqueles que andarem a margem da lei. Isso é
Seguranca Sem Tolerancia.”

Observe-se, também como exemplo, parte do texto referente aos programas e
campanhas da atual Secretaria de Seguranga Publica do Governo do Distrito Federal

mexicano que diz:

Cuando € desorden social es ignorado o no se hace algo
para corregirlo, y cuando la autoridad no responde ante la comisién
de infracciones y delitos menores, los individuos perciben un clima
permisivo en el que proliferan conductas antisociales y se propicia
la comisién de delitos mas graves. Acciones tales como la venta al
menudeo de drogas, personas alcoholizadas en la via publica, la
prostitucion o & graffiti, generan un ambiente de impunidad,
solapado por una minoria, pero de gran malestar para el resto de los
ciudadanos.”

Na parte find desta afirmacdo esta contido um erro comum sobre o problema
criminal: atribui-lo a uma minoria (que a Criminologia Positivista considera perigosa,
anormal...) em pregjuizo do restante da sociedade (s, honesta, composta por “homens de
bem”). Trata-se, pois, daquilo que Alessandro Baratta denomina como “principio do bem e

do md”, basilar dos sistemas juridico-penais, onde o0 bem é representado pela sociedade e 0

" GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguranca Pblica. Coordenagdo de Plangamento
de Operaghes. Secdo de Plang amento Técnico-administrativo. Seguranca Sem Toleréncia. Brasilia, 9/d, p. 3.
™ www.ssp.gob.mx

41

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory



http://www.ssp.gob.mx
http://www.divertire.com.br/pdfFactory

mal pelo criminoso. Contudo, 0 mesmo autor demonstra como o estrutural-funcionalismo
de Emile Durkheim e Robert Merton foi capaz de desfazer tal divisdo maniqueista do
problema criminal .

Além disso, as politicas de segregacdo e crimindizagdo sd se sustentam com agdes
na esfera do judiciario que confirmem a selegdo policia orientada por tais estereotipos,
abrindo-se o correspondente espaco prisional para abrigar o produto desta selecéo’’. Como
exemplo desta afirmagdo podemos citar novamente o documento “Seguranca Sem
Tolerdncia” do Distrito Federa brasileiro (que sera objeto de uma andlise mais
aprofundada no capitulo 1V). Trata-se do item 4.2. do referido plano de seguranca que
tratou da “Acdo coordenada e sisteméatica, em conjunto com o Poder Judiciario e o

Ministério Publico, para agilizar os julgamentos’, e teve o seguinte conteido:

Com o0 aumento do policiamento nas ruas e das agdes
policiais como um todo, a agilidade da justica para o julgamento
destas pequenas infragdes e para aplicagcdo de penas alternativas é
fundamental. Sendo assim, ser@o criadas 20 (vinte) Varas de
Juizados Especiais, que somardo as 21 (vinte e uma) j& existentes
em todo o Distrito Federal.”

Esta afirmacdo sobre os Juizados Especiais confirma o que ja dissemos neste
capitulo sobre a capacidade descriminalizadorada Lei 9099/95 que os instituiu. Trata-se de
uma perspectiva de ampliagcéo da justica pena e ndo de sua reducdo, 0 que contraria

fronta mente os pressupostos tedricos e praticos do Direito Pena Minimo.

*BARATTA, Alessandro. Ob. Cit., 1999, capitulo IV.

" “Nés temos inaugurado uma média de trés prisdes por més nos Gltimos 20 anos mas N Conseguimos
resolver o problema da superlotacdo. Entre em qualquer presidio nos EUA e vocé vera duplos beliches em
pequenas celas, verd presos dormindo em colchdes nos corredores e apertados, ombro a ombro, mesmo em
grandes dormitérios.” (LOTCKE, Erick. A dignidade humana e o sistema de justi¢a crimind nos EUA. In.
Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, n° 24. S&o Paulo: RT , 1997, p. 40).

® GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguranga Plblica. Coordenagdo de Plangjamento
de Operaghes. Secdo de Plang amento Técnico-administrativo. Seguranca Sem Tolerancia. Brasilia, s/d, p. 3.
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1.3. Ambiente urbano e qualidade de vida: pontos de contato

A semelhangas entre os dois modelos — garantista e eficientista - reside, antes de
mais nada, no seguinte argumento: quando o ambiente € modificado, sendo dotado de
melhores equipamentos e servigos, s&o alteradas as percepcdes sobre o risco e, em alguns
casos, 0 proprio risco. Por isso a atencdo deste estudo recai sobre politicas de seguranca
locais ou urbanas.

De acordo com Margareth Shaw: “Los alcades y los gobiernos locales han llegado
a considerar la seguridad en sus comunidades como un derecho humano fundamental y un
aspecto més de la calidad de vida.” ™ Dito de outra forma, 0 novo marco referencial paraa
segurancga nas comunidades inclui “(...) reconocer que tanto la prevencién del delito como
la seguridad en las comunidades representan un derecho y una cuestion importante en la
cdidad de vida” ® Como resposta a0 “aumento da criminaidade, da violéncia e da
insegurancd’ pelo mundo a autorarelata o tipo de resposta eficientista, que da maior énfase
a repressdo formal, ainda que na perspectiva do Centro Internacional para a Prevencéo da
Crimindidade™ (do qua ela é a analista) aposte-se na prevencdo comunitaria Em suas
declaragBes podemos observar aguns problemas da resposta eficientista, que estéo entre os

Varios outros problemas que serdo tratados a seguir:

La respuesta de la mayoria de los gobiernos, incluyendo
Estados Unidos, ha sido la de endurecer sus leyes y sus sistemas de
justicia, aumentando la capacidad de sus cuerpos policiales y los
cagtigos en un esfuerzo por desestimular y reprimir el delito y la

® SHAW, Margaret. El papel del gobierno local en la seguridad de las comunidades. Monografia preparada
pelaanalistaprincipa do Centro Internacional parala Prevencién delaCriminaidad, s/d, p. iii.

@ 1dem, ibidem.

8 O CIPC é uma rede de personaidades, operadores e edruturas, que se ocupam de Vérios aspectos da
prevencdo socid. A prioridade deste centro é a organizag@o de laborat6rios de pesquisa e o confronto entre
experiéncias e projetos no quadro da Conferéncia das Nagbes Unidas. (PROGETTO CITTASICURE. |l
Forum Europeo, anno 2, n. 8, maggio/giugno, 1996, p. 3).
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violencia. Los gastos ocasionados por la aplicacion de la ley han
aumentado de manera extraordinaria. Las condenas se han hecho
cada vez més fuertes. La cantidad de transgresores enjuiciados y
encarcelados ha subido en forma dramética y el personal de
seguridad privada ha sobrepasado en nimero a del sector oficial.
Igualmente, los costos de mantenimiento de los sistemas de justicia
penal y penitenci&rio se ha edevado a niveles sin precedentes.
Durante este periodo la prevencion del delito, mas que larepresion,
ha venido cumpliendo un papel secundario. Més aln, la prevencion
dd ddito ha sdo generamente considerada como una
responsabilidad de la policia Como lo demostramos en esta
monografia, un cambio en el amplio enfoque de la seguridad de las
comunidades promete mejores resultados.®

Entd, um dos parédmetros atuais de avdiacdo da qualidade de vida das areas
urbanas é a seguranga que aproveitam os cidaddos nos territorios determinados.
Costumeiramente, os dados utilizados para tal avaliacdo sdo procedentes de estatisticas
judiciais e policiais sobre os delitos, desconsiderando-se a chamada “cifra oculta’ da
criminalidade, composta daguel es eventos que ndo séo registrados pelas instituigdes oficiais
que se ocupam desta matéria®™. Para 0 caso mexicano podemos citar como exemplo do
comprometimento que elas significam na visdo geral sobre a criminadidade os dados
obtidos nas pesquisas de vitimizagdo, que € um dos métodos utilizados para apreciar a

diferencaentre acriminalidade rea e a criminalidade aparente:

& SHAW, Margaret. Ob. Cit., 5/d, p. 1.

& Como bem lembra Vera Regina Pereira de Andrade, “(...) havérias décadas, a atengdo dos crimindlogos se
viu atraida para um fendmeno que, num enfoque ainda ndo especificamente critico do sistema penal, foi
chamado de “cifra negrd’, “cifra obscura’ ou “zona obscura (dark number) da criminalidade, designando a
defasagem que medeia entre a criminalidade redl - isto é, as condutas criminalizéveis efetivamente prati cadas
- eacriminalidade estatistica (oficialmente registrada)” .

Numa perspectiva critica, 0 nimero representado nas estatisticas criminais a partir de vérias fontes passou a
representar, porém, um elemento importante na verificagdo da atuacdo do sistema pena em relagéo aos seus
diferentes destinatérios, juntamente com a anélise do que se conhece como criminalidade de “colarinho
branco”, demonstrando a l6gica do controle social. Nesse sentido, acrescenta a autora supracitada, definindo
ainda melhor o acance ou os limites deste fendmeno: “(...) as estatisticas criminais possibilitaram também a
conclusdo de que a cifra negra varia em razéo da classe de estatistica (policia, judicia, ou penitenciéria): nem
todo delito cometido é perseguido, nem todo delito perseguido é registrado; nem todo delito registrado é
averiguado pela palicia, nem todo delito averiguado é denunciado; nem toda dentincia é recebida; nem todo
recebimento termina em condenac@o”. (ANDRADE, Vera Regina Pereira de. Dogmédtica e Sstema penal: em
busca da seguranga juridica prometida. Floriandpolis, 1994. Tese (Doutorado em Direito) - Curso de Pos-
Graduagdo, Universidade Federal de Santa Catarina. p. 402 - 404).
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Es interesante destacar que la tasa de acciones violentas
entre los encuestados y sus familias declind constantemente entre
1995 y d afio 2000, de un 28% a un 19%. Lo anterior va en
contrario a la percepcion generalizada de que € delito se ha
incrementado en México durante ese periodo.

También es importante subrayar que en mayor parte de los
afios en los cuales la encuesta se llevd a cabo, los encuestados que
sufrieron algun hecho violento (60%) reportaron no haber realizado
denuncia legal alguna por el delito.*

Além disso, um dos problemas urbanos da atualidade € a oferta de servigos para as
populagbes pobres, que também sdo as mais vulnerdveis aos riscos de vitimizacdo e
criminalizacdo. A descricéo de Sueli Schiffer sobre a situagdo das cidades brasileiras na

atuaidade chama a atencdo para a desigualdade que acompanha o crescimento das mesmeas:

O gue se observa neste inicio do século XXI no Brasil é a
continuidade da tendéncia das Ultimas décadas de menor
crescimento populacional associado a consolidag&o do processo de
urbanizagdo em praticamente todas as grandes regifes do pais. (...)
A distribuicdo dos servigos publicos urbanos ndo tem apresentado
evolugdo capaz de suprir as caréncias de infra-estrutura basica,
como habitagdo, educacdo e saneamento, em especial no que se
refere & populaciio de baixarenda.

Contudo, de acordo com o “Informe mundial sobre a violéncia e a saude’, da
Organizacdo Mundia da Salide, a melhoria das condi¢es de infra-estrutura urbana, tanto
fisica quanto socioecondémica, € uma das medidas de prevencdo priméaria da violéncia,

estando incluida dentre as medidas recomendadas para promover respostas de prevencao do

8 |LOPEZ PORTILLO, Ernesto. Ob. Cit., s'r, 21/01/03, p. 6.

® SHIFFER, Sueli Ramos. Tendéncias da distribuicdo da populacdo urbana e dos servigos bésicos no Brasil:
1980 — 2000. Distingbes com Argentina e México. In. Cadernos Prolam, p. 2. www.usp.br/prolam/cadernos -
Acesso em 23 de mar¢o de 2006.
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problema®. Apesar disso, poucos s 0s projetos que consideram tal recomendag&o, mas as
diferencas relatadas acima, que se procedem na administracéo dos espacos e dos servicos
urbanos, tém repercussdes no desenho e na implementacdo de politicas de seguranca
repressivas. Existem, inclusive, grandes confusbes em torno dos conceitos com os quais
trabahase na atualidade, ndo sendo precisa a distin¢cdo entre politicas garantistas e
eficientistas. O problema contido na referéncia a quaidade de vida, quando ela € assumida
como meta pelo discurso criminalizador, € o da contaminac@o deste espaco de discusséo
por discursos e préticas repressivas. Benoni Belli expde um dos argumentos utilizados na

instrumentalizacdo desta desigualdade, no qual o pretexto é aqualidade de vida

Na prética, a Tolerancia Zero representa jogar nas mahas
da justica criminosos leves, uma vez que se pressupde que as
infragBes pequenas que afetam a “ qualidade de vida” constituem a
ponta do iceberg. Assim, a l6gica absurda congtitui em julgar hoje
0s criminosos leves com base na suposicdo de que as pequenas
infragBes afetam a qualidade de vida constituem o chamariz natural
para a ac&o dos bandidos mais perigosos.”’

Tais observagbes evidentemente ndo significam que politicas garantistas ndo
contenham preocupagdes com quaidade de vida, e nisso consiste também a nossa discusséo
sobre ordem publica, pois os seus significados (tanto do que sgja qualidade de vida,
guanto do que seja ordem publica) dependem de pontos de vista tedricos, assm como
dependem das realidades socio-econbmicas, culturais e normativas a que estejamos nos
referindo. Por exemplo, o “Informativo anual da Secretaria de Seguranca Publica do
Distrito Federal 2002 — 2003” (México) apresenta como competéncialegal da Secretaria a

manutencdo da ordem publica, a protecéo da integridade fisica das pessoas e de seus bens,

% ORGANIZACAO MUNDIAL DA SAUDE. Informe mundial sobre la violéncia y la salud. Sinopsis.
Ginebra, 2002, p. 9 - Recomendagéo n°. 4.
8 BELLI, Benoni. Ob. Cit., 2004, p. XV 1.
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no marco do respeito aos Direitos Humanos. Ou seja, ha uma perspectiva, @ menos no
discurso, de se conciliar a seguranga do Estado com a seguranca dos cidad&os, mas nos
interessa saber se isso € possivel dentro da proposta de Tolerancia Zero, observando as
medidas dos governos destinadas a cumprir esta tarefa, associada hoje com a tarefa de
melhorar a qudidade de vida das pessoas, que também € mencionada no citado

Informativo®. Nele constam afirmacées como:

Una de las estrategias claves en el combate a la
delincuencia en Nueva York fue la Iniciativa por la Calidad de
Vida. La Iniciativapor la Calidad de Vidatiene su antecedente en la
teoria de las ventanas rotas de los crimindlogos J. Wilson y G.
Kelling, la cual sostiene que @ tolerar infracciones y delitos
menores genera un ambiente propicio para la comisién de delitos
més graves.

(...)

Con este antecedente, Giuliani puso en marcha una
reestructuracién a fondo del Departamento de Policia en el que se
reasumio la funcion de “mantenimiento del orden”, la cual habia
sido desplazada en las Ultimas décadas Unicamente por la de

“combate al crimen” &

A aposta contida nesta mudanca de foco — do combate ao crime para a manutencéo
da ordem — faz parte de uma constatacdo que esta clara na teoria criminoldgica sobre
seguranga e inseguranca, que € a diferenca entre a seguranca objetiva e a seguranca
subjetiva. Os mal-estares sociais da atualidade sdo atribuidos a presenga do desvio criminal,
aonde o medo va se associar a criminalidade por via simbolica. Conforme explica
Massimo Pavarini, atras da paavra inseguranca estéo localizados todos os incdmodos, as

dificuldades, as mudancas sociais, politicas e todas as transformacdes profundas que uma

% GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguridad Publica. Informe anual dela Secretaria
de Seguridad Publica del Distrito Federal. Marzo 2002 — Marzo 2003, p. 4.
® 1dem, p. 49.
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sociedade assume™. Para ele a criminaidade é um topico cléssico do Estado Social, no qual
diversos fendmenos heterogéneos tidos como perigosos sdo agrupados como risco social
em torno desse conceito.

O sentimento de inseguranca das grandes cidades € reforgado pelo distanciamento
dos cidaddios™, ou o que se pode chamar de “rompimento das relacBes verticais de
comunicagdo”, pelo abandono dos espagos sociais”, e pela desconfianca dos cidadgos, uns
em relagdo aos outros e destes com as instituigdes oficiais, instituicdes que ndo tem se
mostrado capazes de responder aos anseios da popul acdo em desfrutar umamaior qualidade
de vida, idealizada através do conceito de seguranca.®® O sentimento de inseguranca é um
indicador de desordem no cotidiano da vida urbana; ele reline boa parte da populacéo

brasileira e mexicana em torno ao problema, dando origem as ja conhecidas demandas dos

% PAVARINI, Massimo. Entrevista concedida a Cristina Zackseski. Instituto Gramsci, Bologna, Itélia, em 23
de margo 1996.

Quanto a essa tematica, Wilfried Hassemer também distingue medo da criminalidade da prépria criminaidade
com as seguintes palavras: “Crimindidade e medo do crime ndo s& como a coisa e sua imagem no espeho.
Sentimentos de ameaga e insegurancga ndo sdo meros reflexos de ameagas reais, mas também conseqiiéncia de
circunsténcias da des-solidarizag&o e intranquilidade sociais’.

Ele adverte ainda que é o sentir-se ameagado da populagdo que determina as politicas de seguranca publica, e
acrescenta: “(...) ndo existe a mais remota relacdo causal entre ameaca e sentimento de ameaga, pelo
contrério: ha mais medo do crime entre grupos sociais onde a probabilidade de ser sua vitima é mais remota.
A reciprocatambém é verdadeira” (HASSEMER, Wilfried. Ob. Cit., 1993, p. 73).

8 Em 1844, Friedrich Engdls, ao observar os londrinos nas ruas, j& falava da “pulverizaco dos seres
humanos, postos uns ao lado dos outros sem qualquer sentimento de terem algo em comum” com as seguintes
palavras: “A bruta indiferenca e a insensibilidade do isolamento com que cada um se concentra em seus
interesses privados aparece de modo mais chocante e perturbador na medida em que esses individuos estéo
amalgamados em espagos cada vez menores. Ainda que saibamos que essa s0liddo e esse egoismo
empobrecedor constituem um principio béasico da sociedade atual, em nenhum lugar esse principio se
manifesta t3o desavergonhadamente e com tanta desenvoltura como aqui, na multidé da grande cidade’.
(KONDER, Leandro. Um olhar filosofico sobre a cidade. In: PECHMAN, Robert Moses (Org.). Olhares
sobrea cidade, Rio de Janeiro: UFRJ, 1994, p. 76.)

% “Sente-se inseguro porque abandonou os espagos e abandonou 0s espacos porque se sente inseguro”. O
sentimento de segurancga deve surgir onde as pessoas se conhecem, se encontram e ocupam pacificamente a
cidade. (CATTOLI, Nadia Bologna vivere inseme la citta In. Progetto Cittasicure, anno 1, n. 3,
luglio/agosto, 1995, p. 6).

% Também Lolita Aniyar de Castro, ao abordar especificamente a realidade latino-americana, orienta seu
discurso, nesse sentido, da seguinte maneira: “El sentimento de inseguridad ciudadana ha sido reconocido por
los expertos como de gran impacto en la calidad de vida, y en las actitudes de la comunidad hacia sus
dirigentes.” (ANIY AR DE CASTRO, Lola Notas para la discusion de un control social alternativo. SIR., p.
87).

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory



http://www.divertire.com.br/pdfFactory

cidaddos por estratégias repressivas, que desqudificam as politicas preventivas como
respostas possivels, uma vez que a perspectiva preventiva ndo tem o mesmo apelo que tem
aPolitica Criminal de emergéncia.

Os projetos desenvolvidos na Regido itaiana de Emilia Romagna nas Ultimas
décadas pretenderam estimular a participacéo dos cidaddos, bem como das agéncias oficiais
de controle e 0 servigo social, procurando sempre alcancar 0 consenso da populagdo em
torno das politicas®. O objetivo desses projetos foi responder as demandas sociais por
seguranga, atingindo os problemas concermentes a criminadidade levantados pelas
pesquisas, como as de vitimizacdo, que revelam uma representacdo subjetiva da realidade.
Foram priorizados projetos que estivessem em condigdes de proporcionar uma melhora na
gualidade de vida dos cidadéaos, ainda que ndo se produza, com iSO, a tdo esperada
sensacdo de seguranca. Sendo assim, a implementacdo das agGes de prevencao integrada
nos bairros™ da Regido Emilia-Romagna compreendeu quatro etapas™:

Primeira: verificagdo das necessidades de seguranca;

Segunda: socializacdo das informagfes em encontros publicos com a populacdo dos
bairros,

Terceira: organizacdo de observatérios locais, em condi¢es de identificar os problemas e
suas variagoes, assim como 0 monitoramento dos projetos;

Quarta: elaboragéo, implementacdo e avaliagdo dos projetos.

% Ha que se dizer também que nesta RegiZo se desenvolve um estudo que ja pode ser considerado cléssico
sobre capital socia (PUTNAM, Robert D. Comunidade e democracia: a experiéncia da Itdlia moderna. S&o
Paulo: FGV, 1992), justamente por suas caracteristicas sociais, politicas e econdmicas que favorecem
politicas publicas cooperativas.

* Ha um consenso nestas novas politicas preventivas de que a dimensdo territorial mais indicada para o
desenvolvimento de estratégias € a dos bairros (PAVARINI, Massmo. | rischi della prevenzione. In.
Scurezza e Territorio, Bologna, n. 2, 1992, p. 10.)

% AYMONE, Tulio; PEPA, Luciana; PAVARINI, Massimo. Un modelo di ‘prevenzione integrata . In.
Quaderni di Cittasicure, anno 2, n. 7, 1996, p. 102.
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Utilizando a linguagem da medicina preventiva’’, o modelo de prevencéo integrada
desenvolvido por “Citta Scure” diferencia a prevencdo primaria, secundéria e tercidria,
devendo ser feita ainda uma distingdo entre as atividades orientadas a ofensores, vitimas e
Situacoes.

Com a finaidade de reduzir o risco de desvios e crimes estabeleceu-se que a
prevencdo de natureza primaria dirige-se indistintamente a todos os sujeitos de uma
comunidade, com o objetivo de conter as condi¢cBes de depreciacdo socio-econdmicas e
educacionais que possam favorecer 0s processos de marginadizacdo. A prevencdo
secundaria compreende politicas voltadas somente aos grupos de risco ou mesmo aos
sujeitos identificados como potencialmente desviantes, incidindo, por exemplo, sobre seu
estado de indigéncia. A terciaria refere-se as agdes voltadas a reducdo do risco de
reincidéncia, ou sgja, dirige-se agueles sujeitos que ja sofreram processos de
criminalizacdo, reduzindo os efeitos da margindizagd social, ou mesmo elevando os
niveis de controle em relacdo a eles.

Para a reducéo dos riscos de vitimizagdo a prevencdo priméria é voltada a todas as
pessoas, sem levar em consideracdo as diferencas de exposicéo ao risco de se tornarem
vitimas, incentivando comportamentos de autoprotegdo. A secundaria destina-se aos
sujeitos identificados como vitimas em potencial, como sdo agueles pertencentes a

determinadas categorias profissionais, ou grupos reconhecidos como vulneraveis. A

9 A medicina preventiva faz, normalmente, uma distingZo entre prevencio priméria, secundéria e tercidria. A
prevencdo priméria envolve a atencdo em baixar as taxas de novas ocorréncias, por iniciativa de algumas
medidas direcionadas ao publico em geral, para conter as circunsténcias de contégio, antes que este sofra da
doenca A prevencdo secundéria envolve algumas formas de intervencao direcionadas a grupos ou individuos,
diagnosticados como portadores dos sintomas da doenca. Nesse caso s80 empregadas técnicas de diagnose
para identificar os grupos de risco. A prevencdo terci&ia € direcionada aqueles que ja sofrem da doenga,
consistindo em curéla e prevenir as complicagdes e/ou recorréncias. (VAN DIJK, Jan. J. M.; WAARD, Jaap
de. A two dimensional typology of crime prevention projects: with an extensive overview of the literature. In.
Criminal Justice Abstracts, September, 1991, p. 1).
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terciaria é direcionada aqueles que j& sofreram experiéncias de vitimizagéo, possibilitando o
socorro e solidariedade aos mesmos no proprio bairro.

Com o objetivo de intervir sobre as situacfes, a prevencdo priméria visa reduzir as
oportunidades de consumacdo dos delitos do ponto de vista ambiental. A secundaria é
voltada agueles lugares nos quais o risco da crimindidade é maior, ou agueles que a
comunidade percebe como inseguros. A tercidria é destinada a recuperar lugares onde
reiteradas vezes ocorrem delitos.®®

O modelo de prevencéo integrada proposto pode ser representado pelo quadro que

segue:
MODEL O DE PREVENQAO INTEGRADA
ofensores vitimas situagoes
Primaria 1 4 7
Secundéria 2 5 8
Terciaria 3 6 9

Em que pese se tratar de um modelo, 0 que ja equivale dizer que existem limitacOes,
ha um residuo do Paradigma Etiol6gico neste modelo, mas também ha um largo espectro
do problema crimina envolvido na determinacdo em conseguir agir antes da ocorréncia de
conflitos, o que ja se revela como um diferencial significativo se compararmos este modelo
a outros modelos restritos a orbita do Sistema Pena. Nédo se busca somente a queda dos
indices criminais, ainda que isso segja um resultado desejado, e mais do que isso, ndo se
busca a reducéo do crime pelo reforco de politicas excludentes e sim o alcance de situagdes
harménicas no cotidiano pela via da inclusdo socid da diferenca. Com este objetivo
colocado, ainda que seja no discurso, permite-se que haja uma perspectiva de continuidade

paa o desenvolvimento tedrico e para iniciativas politicas nas quais os direitos

% Para uma explicagdo mais detalhada do modelo a referéncia principa em portugués é DIAS NETO,
Theodomiro. Seguranca urbana: o modelo danova prevengdo. Sdo Paulo: RT, 2005, p. 120 — 124.
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fundamentais ndo sejam abandonados como pontos de partida. E esta a prevencao integrada
gue se desenvolve na Regido Emilia-Romagna durante a Gltima década do século XX.

No México houve arecepcdo desta perspectiva que estamos chamando de garantista
na area da segurancga urbana, pelo menos no plano académico. Em 1998 foi elaborado no
Meéxico o “Protocolo de Investigacdo Cidades Seguras’, apds diversas reunioes de
pesguisadores com a equipe italiana do “Progetto Citta Scure’. Foi aprovado, entdo, um
projeto para cinco anos (1999 — 2003), onde foram envolvidas quatro cidades — México,
Campeche, Querétaro y Tlaxcala, selecionadas por causa da “(...) historia diversa que han
experimentado desde sus origenes y a que en la actualidad son gobernadas por
administraciones de partidos politicos distintos” ® . A Universidade Auténoma
Metropolitana - Unidade Azcapozaco (Cidade do México) - foi a ingtituicéo responsavel
pelo projeto e o titular da linha de investigacéo era o Professor Fernando Tenorio Tagle,
tendo sido vinculadas ao projeto as universidades autdbnomas de Querétaro, de Tlaxcaae de
Campeche.

De acordo com declaragdo da responsavel pelo projeto em Campeche — Alma
Lorena Falcon Lozada — o objetivo foi “(...) establecer las politicas adecuadas para reducir
los indices delincuencides y la solucién a fendmeno crimina a través de la educacion,
trabgjo, salud, viviendadignay respeto a los derechos fundamentales’ *® [grifos nossos).
De acordo com a professora o projeto estudou “(...) las politicas de seguridad ciudadana
existentes hasta hoy, ya que el tema de la prevencion del delito haestado presente alo largo

de las organizeciones estatales y en ocasiones se publicitan como una de las probleméticas

® TENORIO TAGLE, Fernando. Cultura, sistema penal y criminalidad. Ciudades Seguras |. Universidade
Autonoma Metropolitana — Unidad Azcapotzalco — Consgo Naciona de Ciencia y Tecnologia— Seccion de
Obras de Palitica y Derecho. México: Fondo de Cultura Econémica, 2002, p. 9.

1% Disponivel no enderego www.uacam. mx/uacm.nsf/pages/ciudad em 31/05/2003.
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prioritarias a encarar por las politicas gubernamentales, como ocurre este fin de siglo no
s9lo en México sino en todo el mundo”*®. Além disso, o projeto pretendeu, com a base
tedrica do Garantismo Penal, apresentar novas opgdes politicas legidativas e institucionais
gue modificassem arealidade crimina do pais.

Entretanto, pode-se observar nas declaragfes transcritas que algumas das questbes
tedricas anteriormente colocadas aparecem sob outro enfoque: as politicas sociais e o
respeito aos direitos fundamentais poderiam ndo so reduzir a delingtiéncia como também de
solucionar o problema da criminaidade. Este € um indicativo de interferéncia entre dois

modelos teoricamente divergentes.

1.4. Os problemas do conceito de ordem publica na lei penal e na Palitica
Criminal

Um dos conceitos presentes nas atuais politicas urbanas de controle da inseguranca
€ 0 de ordem publica. Consta do Dicionario Enciclopédico de Teoria e Sociologia do
Direito a seguinte definicio de Ordem Pdblica: “Conjunto de padrbes e valores
fundamentais de uma sociedade os quais n& podem ser derrogados sob pena de
nulidade’ .’% “ Em geral, onde existe um desconhecimento popular em relacio alei, ou uma
falha da policia em suatarefa, pode-se falar em auséncia de ordem publica. Nesse sentido,
0 conceito equivale & existéncia do sistema juridico”'®. No mesmo dicionério, no verbete

“Policid’, estdo colocadas as seguintes definigoes:

Sentido geral: forca publica destinada a manutencéo da
ordem publica e a repressdo da criminalidade.

101 Idem
12 ARNAUD, André-Jean et alli. Ob. Cit., 1999, p. 553.
13 | dem, p. 554.
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Sentido juridico: conjunto de regras impostas por uma
autoridade publica aos cidaddos para o conjunto dos atos da vida
corrente ou para reger uma atividade determinada, dentro do
objetivo de manter uma certa ordem na cidade, e por extensdo, a
implementaco dessas regras'™. [grifos nossos)

E evidente a associagio entre policia e ordem publica. Esta associagio esta
expressa em declaragOes de ingpiragcdo weberiana como a que segue: “A necessidade de
criar instituigdes asseguradoras da ordem publica nasceu com o Estado moderno que
estabeleceu 0 monopdlio legitimo da forca viabilizado pela policia’ .*® Este entendimento
corrobora a logica da organizacdo das Secretarias Estaduais de Seguranca Publica
brasileiras, cujas competéncias sdo:

a) executar a politica governamental para preservacdo daor dem publica e do patriménio;
b) manter e garantir os direitos dos cidadaos,

¢) desenvolver planos estaduais de seguranca publica;

d) fortalecer as institui¢des publicas estaduais e municipais;

€) qualificar os agentes de seguranca publica.

Nesta esteira, Jorge Zaverucha apresenta o conceito de ordem publica utilizado no
Regulamento para as Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares (Decreto 88.777),
que € de 1983 e segundo ele continua em vigor em nossa legislagdo, sendo que a definicdo
€ a seguinte: “(...) conjunto de regras formais, que emanam do ordenamento juridico da

Nacao, tendo por escopo regular as relagdes sociais de todos os niveis, de interesse publico,

estabelecendo um clima de convivéncia harmoniosa e pecifica, fiscalizado pelo Poder de

%4 | dem, p. 593.
1% STEINBERGER, Marilia; CARDOSO, Ana lzabel. A geopolitica da violéncia urbana e o papel do Estado.
In. PAVIANI, Aldo; FERREIRA, Ignez Costa Barbosa; BARRETO, Frederico Fldsculo Pinheiro (Orgs.). Ob.
Cit., 2005, p. 97.
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Policia, e constituindo umasituag&o ou condicao que conduza ao bem comum.”*®

Interesse publico e bem comum sdo duas referéncias constantes no conceito de
ordem publica e também sdo freqlientes as mencdes a convivéncia harmoniosa e pacifica.
Trata-se, pois, de um conceito com contetido indeterminado, que se tenta explicar a partir
de outros, igualmente indeterminados, e que, portanto, sd sdo passiveis de explicitacdo pela
observacdo de praticas politicas. Portanto, devem ser observados também os resultados de
tais agOes, quer dizer, a forma com que os disturbios da ordem sdo controlados e quais as
consequéncias destas acOes para a democracia e para a estabilidade das institui¢oes, pois
também é muito comum gue as institui¢des, especialmente as policias, reclamem dafatade
confianga da populagdo. Jodo Ricardo Dornelles denuncia a naturaizacdo de uma idéia

imprecisa de ordem e alegitimidade das agbes dela decorrentes da seguinte forma:

As politicas penais de “le e ordem”, no contexto dos
sistemas contemporéneos de controle social, partindo de uma
naturalizagdo da ordem, se baseiam na no¢do abgtrata de que os
cidadé@os constroem livremente, em conjunto, uma ordem social
expressa de bens juridicos que devem ser tutelados pela lei penal.
Bens juridicos que representam o consenso social. Se a lei penal
gparece “naturamente” como legitima, as agBes politicas
decorrentes da aplicagdo dessa lei penal também aparecem como
legais e legitimas, afastando qualquer discussdo sobre a sua
natureza politica.’”’

No Brasil esta imprecisdo interfere na rotina de funcionamento do sistema pend,
uma vez que o Cddigo de Processo Pend Brasileiro, em seu artigo 312, inclui, dentre os
Casos em que o juiz pode decretar a prisdo preventiva, a garantia da ordem publica. Ele

possui a seguinte redacdo: “ A prisdo preventiva pode ser decretada como garantia da ordem

1% ZAVERUCHA, Jorge. FHC, forcas armadas e policia: entre o autoritarismo e a democracia — 1999 -
2002. Rio de Janeiro: Record, 2005, p. 151.
Y DORNELLES, Jo&o Ricardo. Ob. Cit., 2003, p. 29/30.
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publica, da ordem econdmica, por conveniéncia da instru¢do criminal, ou para assegurar a
aplicacdo dale penal, quando houver prova da existéncia do crime e indicio suficiente de
autoria’. A expressao “garantia da ordem publica” (assim como a expressao “garantia da
ordem econbmicd’) ndo tem significado exato e € uma das inimeras situaces nas quais a
lei é demasiadamente vaga e imprecisa. A dificuldade em esclarecer com precisdo tais
significados pode corresponder, no caso especifico da“ garantiadaordem publica’, ao que
ndo pode ser dito, pois a0 dizé-lo o legisador ou o intérprete da lei poderia contrariar
outros dispositivos legais, direitos fundamentais e principios constitucionais penais
expressos (em sua grande maioria) no artigo 5° da Constitui¢cdo Federa de 1988.

No México a Constituicdo Federal contém ressalvas para a livre manifestacdo de
idéias. Uma delas € a perturbacéo da ordem publica. Diz o artigo 6°: “Lamanifestacion de
las ideas no sera objeto de ningunainquisicion judicia o administrativa, sino en el caso de
gue atague a la moral, los derechos de tercero, provoque algun delito o perturbe €l orden
publico; el derecho alainformacién sera garantizado por €l Estado.”

No ambito da Politica Criminal existem distingdes que podem ser feitas a partir dos
pontos de vista tedricos apresentados. Na perspectiva eficientistaa ordem publica significa
a auséncia da ocorréncia de crimes (e atuamente de disturbios da ordem e incivilidades),
estando dependente de uma Politica Criminal repressiva, que seria necessaria para a coesao
social em torno das regras e paraa existéncia do proprio Estado. Na perspectivagarantistaa
situacdo € outra, ou seja na medida em que ha participacéo socid na elaboragdo e na
aplicacdo das regras podemos nos aproximar de uma no¢éo de ordem publica que ndo
esteja afeta a chamada razéo de Estado e ssm mais préoxima ao sentido democrético de
participacdo nas decisdes, tal como esta expresso o ideal democrético nos documentos

produzidos por organismos internacionais que se colocaram o problema da inseguranca
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198 podemos sustentar esta

urbana e da prevencdo dos conflitos na contemporaneidade
observagdo citando o “Relatorio de Desenvolvimento Humano 2002 do Programa das
Nagdes Unidas para o Desenvolvimento” — PNUD — no qual existe um indicador subjetivo
de governabilidade™ que se chama, precisamente, Ordem Publica, sendo que sua medic&o
é feita a partir de um conceito médio que compreende Imparcialidade Lega e Observagéo
Popular da Lei. Sendo assim, podemos dizer inicialmente que os dois pontos de vista
tedricos estdo compreendidos no indicador referido, mas que o caminho a ser percorrido na

sua apreciacao é diverso. Por exemplo: para Héctor Aguilar Camin a transicdo democrética

no México ndo resolveu uma questdo centra que € o controle davioléncia, sendo que:

Durante os anos 90, criou-se no México uma situacdo
propicia a violéncia porque a autoridade ndo pdde conter a que
brotou em seu territério. Nao pbde combater essa violéncia porque
era um Estado politico em profunda mudancga; havia alterado os
acordos béasicos para exercer a violénciaem nome da sociedade.

(...)

Segundo Max Weber, o Estado é a entidade que exerce o
monopolio legal da violéncia sobre seu territério. Quando os
sistemas poaliticos se debilitam, quando perdem a legitimidade (...),

18 A relagio entre o autoritarismo napolitica brasileiraapartir de 1964, darazao de Estado como justificativa
para arbitrariedades e da existéncia da Lel e da Doutrina de Seguranca Naciona no Brasil esta colocada no
documento que apresenta a Proposta de uma Politica de Seguranca PUblica para 0 Governo Democrético e
Popular. Diz o documento que, durante a ditadura militar “(...) ficou definido que o papel da seguranca era a
defesa do Estado naciona contra as ameagas subversivas, e que o inimigo a ser combatido estava dentro de
nossas fronteiras, isto é eram os cidaddos brasleiros” (GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL.
SECRETARIA DE SEGURACA PUBLICA. Seguranca Publica & Democracia: A seguranca publica como
instrumento para a prética da cidadania e da organizacéo socia daliberdade. Brasilia, maio de 1997, p. 6 €7)
19«1 a governabilidad es la disposicion de la sociedad a aceptar 1os productos del sistema politico y las
decisones de sus gobernantes y representantes politicos como vinculantes; la disposicién a actuar y
desarrollarse dentro de un marco institucional que se considera adecuado porque reflga los vaores y las
reglas de la sociedad que han sido recogidas, a través del proceso politico, por sus lideres y representantes, y
han quedado plasmadas en € Estado, como leyes y normas y como politicas publicas. Presupone que las
autoridades publicas estén siendo capaces de gjercer la accidn sobre los ciudadanos respetando los criterios y
principios resultantes de las vivencias y € aprendizge colectivo — decodificandolos en normas y paliticas
validadas por la mayoria — y orientando su conducta con mandatos y prohibiciones fundamentadas en su
consentimiento. Igualmente, presupone la percepcion social de una acciéon efectiva del gobierno en la
adminigtracion y distribucién socia de los recursos y beneficios publicos y en la solucion de problemas que
afectan ala comunidad.” (UN-HABITAT. Foro Iberoamericano y del Caribe sobre Meores Practicas. Serie
Aprendiendo dela Innovacién. Cordoba, Argentina, 2004, p. 10— 11)
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guando os acordos basicos de uma sociedade se transformam sem
gue novos acordos os substituam, entdo surgem nas sociedades
dissensos ndo-negociaveis, focos de violéncia criminal, social ou
politica, cuja expressdo extrema é aguerracivil.

A mudanca estrutural do México tirou do Estado a
legitimidade dos consensos basicos para exercer 0 monopdlio da
violéncia sobre seu territrio. N&o foi uma crise total, por isso ndo
h& no México uma guerra civil. Mas foi uma crise aguda de
seguranca publica que por momentos chegou a tocar oS
fundamentos do Estado™.

Benoni Belli relata a situagdo brasileira para os mesmos anos 1990 em livro cujo
objetivo principal é mostrar como o0 Brasil se gpropriou de um discurso hegeménico na
seguranga publica no ocidente — o programa de Tolerancia Zero da cidade de New York -
gue € baseado na privatizagdo da responsabilidade pelo fendmeno criminal numa sociedade

de consumidores. Em suas palavras:

Ha também no Brasil a sensacdo de que a década de 90 foi
um periodo de promessas descumpridas ho campo da seguranca e
da violéncia, sgja porque a criminalidade continuou crescendo, seja
porque os modos de lidar com o problema reproduziram a
brutalidade policial que caracterizou o periodo autoritario.

O que h& de comum entre os paises desenvolvidos e o
Brasil ndo é somente a preocupacdo com a seguranga, mas a
coincidéncia crescente de visdes de como atacar o problema.
Constata-se uma progressiva gproximacao dos discursos da direita e
da esquerda, que passam a privilegiar o controle socia como
estratégia privilegiada de combate & criminalidade. ™™

De fato € surpreendente esta comunh&o. Na historia recente do Brasil, por exemplo,
€ notdria a violéncia praticada contra opositores politicos, como estudantes e intelectuais
das mais variadas areas durante a ditadura militar. Contudo, nem mesmo algumas pessoas

que sofreram perseguicdes e experimentaram a violéncia da época deixam de admitir a

19 AGUILAR CAMIN, Hector. México: acinza e asemente. S0 Paulo: Bei., 2002, p. 80.
ML BELLI, Benoni. Tolerancia zero e democracia no Brasil. S30 Paulo: Perspectiva, 2004, p. X1l e XIl1.
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utilizacdo da violéncia a pretexto do combate ao crime, ainda que se trate apenas, e na
melhor das hipéteses, de uma retorica com fins eleitorais. E o caso, por exemplo, das
declaragbes dadas pelo entdo candidato ao governo de S&o Paulo em 2002, José Genoino

(PT):

Na mesma época Genoino endossou 0 mote da direita
paulista, "botar a ROTA na rua’, simbolo da truculéncia e da
barbérie que o malufismo encarnou tdo bem. Era a imagem que
Genoino queria como candidato ao governo de Sdo Paulo: enérgico,
duro, defensor da lei e da ordem, da agdo policial violenta e
decidida " contra os bandidos’.***

Depois 0 entdo candidato negou que tenha usado a expresséo “botar a ROTA na

rua’, mas defendeu a operagéo “linhadura’, dizendo que:

E um sistema de seguranca publica que comega com duas
vertentes: a intervencgdo social do Estado nas areas controladas pelo
crime e a presenca fisica da policia. E preciso ter uma presenca
social e o uso daforga fisica, intimidatéria, concreta. No Brasil, nés
ndo temos policia comunitaria. O modelo mais adequado é o da
Franga, que se chama policia de proximidade. Ela ndo entra em
conflito com o bandido. Fica ali para se comunicar com a forca
especializada. O que articula isso? Uma central de inteligéncia, que
ndo existe em Sdo Paulo. Um sistema de radio que ndo sga
interceptado, um sistema de computacdo que integre a PM e a
delegacia, um mapado crime.*®

Outro fato curioso € a contratacdo, pelo Governo do Distrito Federal Mexicano,
considerado de esquerda, da consultoria do Grupo Giuliani, evidentemente de direita, para
“endireitar” a seguranga mexicana.

Estas constatagbes alimentam, portanto, um debate e uma duvida atual sobre

12 CARVALHO, Calos Eduardo. A queda de José Genoino. In. Planeta Porto Alegre. Net.
(http://www.planetaportoal egre.net/publigue/cgi/public/cgilua.exe/web/templates/htm/1 PAOP/view.htm A nfoi
0d=11174& user=reader& editionsectionid=96)

13 José Genoino. “Aprendemos com os erros’. Entrevista & Folha de S Paulo. Disponive em:
http://www.genoino.org/new/oldindex.php?area=historia_interna& a=5& i=550
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existéncia e sobre as diferencas entre direita e esquerda. Em artigo intitulado “A esquerda
punitiva’, Maria Lucia Karam nos leva a refletir sobre este comportamento da esquerda
diante de suas preocupagdes com a criminaidade de massas e com o crime organizado que
se seguiram a “descoberta do sistema penal” como ponto de escoamento daqueles
problemas para os quais ndo existem solugdes méagicas (instanténeas) e frases feitas, ou
seja, da descoberta deste sistema como tabua de salvacdo no controle dos seus indesegjaveis.
Em suas palavras ganha destague a contraposi¢cao entre o imediatismo e a necessidade de
transformagdes sociais, SO que de um modo mais enfatico sobre outra transformagdo, essa

sim desnecessaria, que foi ada postura dos militantes de esquerda:

O abandono da utopia da transformacdo social, cedendo
lugar a desgjos mais imediatos de conquista de cargos publicos no
gparelho de Estado, parece ser uma primeira explicacdo para o
surgimento dessas novas preocupacdes. Mas, talvez, se deva pensar
também no processo de envelhecimento e estabilizagdo material de
grande parte dos antigos militantes — em sua maioria, oriundos das
classes médias -, agora temerosos e sensibilizados com aviolénciada
criminalidade de massas, a ameacar seus novos ideais de “paz’ e
tranqiilidade. ™™

Sobre a redidade mexicana é oportuna a descricdo de Luis Gonzalez Placencia

sobre as posturas dos partidos de direita e de esquerda. De acordo como o entrevistado:

(...) na eleicdo de 1997 todos partidos colocaram uma plataforma de
seguranca publica dentre as suas plataformas eeitorais. Entdo houve
uma coisa interessante, por que o partido conservador — que € o da
Acdo Nacional — assume uma posicdo mais garantista do que o
partido de esquerda. Primeiro que no PRD h& uma concepgdo muito
intolerante a respeito do delito. H& uma convicgdo de que tem que
haver mdo dura. H4 também uma concepgdo contréria aos direitos
humanos, ao discurso dos direitos humanaos, porque sdo assumidos

14 KARAN, Maria Lucia. A esquerda punitiva. In. Discursos Sediciosos. Ano 1, n. 1. Rio de Janeiro: Relume
Dumard, 1996, p. 83.
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como uma expressao do liberalismo etc., entdo sdo colocados como
obstéculos para conseguir os fins da justica. No debate de quando
surgiu a possibilidade de reformar certas leis, como a da questdo
penitenciria e algumas outras, havia uma oposi¢do explicita ao tema

dos direitos, pois o tema dos direitos € um tema liberal.**®
Sobre a relagdo entre democracia e seguranca no México, Antonio Del Valle
Martinez afirma que a transicdo democrética “(...) implica sistemas de seguridad publica
participativos, donde la corresponsabilidad en el disefio, agenda, implementacion y
evaluacion de politicas en materia de seguridad publica, permita reducir significativamente
los indices de delincuencia’ *®. Ta afirmagdo expressa, mais uma vez, uma forma de
manifestagdo do senso comum, tanto sobre o significado quanto sobre as expectativas em
torno da democratizecdo das politicas de seguranca publica. Ndo € possivel opor a
fragilidade democratica a dureza autoritaria desta maneira, sendo importantes outras
observacdes a respeito, como as de Fernando Tenorio Tagle, também sobre a realidade
mexicana, pois em sua percepcdo “(...) los sistemas penaes se refuerzan en la medida en
que las administraciones gubernamentales van perdiendo parte de su consenso (...)*". Ele
ndo coloca como um perigo a participacdo popular, mas adverte sobre a tentacdo pena dos
governos que perdem legitimidade. Esta € a outra face da moeda de um pensamento,
expresso por César Barreira, segundo o qual alegitimidade dos governos é medida pela sua
capacidade de impor a lei e manter a ordem. “Em outras palavras, a ‘presenca ou
‘auséncia do governo sdo avaiadas e mensuradas no imaginario da populagdo, pela

capacidade de manter aordem e a seguranca publica’ M®

15 GONZALEZ PLACENCIA, Luis. Entrevista concedida a Cristina Zackseski. INACIPE, Tlalpan, Distrito
Federal, México, em 6 de outubro de 2004.

"5DEL VALLE MARTINEZ, Anténio. La transicion democrética en los cuerpos de seguridad publica:
participacion ciudadanay derechos humanos. M éxico: Gernika, 2004, p. 89.

17 TENORIO TAGLE, Fernando. Ob. Cit., 2002, p. 16.

"8 BARREIRA, Cesar. Em nome da lei e da ordem: a propésito da politica de seguranca publica. In. S&o
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E, pois, alegitimidade dos governos e a forga do Estado que esta em jogo quando a
situacdo da seguranca publica apresenta-se descontrolada e é curiosa a demanda por maior
repressividade que resulta dela, que vai ter como ponto de referéncia a chamada razéo de
Estado e ndo propriamente a seguranca dos cidaddos™ . E como se os cidaddos
anunciassem que a seguranca publica ndo € de sua responsabilidade, pois vivem dentro de
um sistema de regras tal somente até o ponto de ndo precisarem se preocupar, €les mesmos,
com sua seguranca pessoa e patrimonia. Esta € também uma forma de representacdo de
sociedades tuteladas e ndo autbnomas. Entdo, esta insatisfagdo é manifestada na
inconformidade pela existéncia de “Estados Paralelos’, ou de um “Estado dentro do
Estado”, de “Poderes Paralelos’ e assim por diante, como é comum ouvir falar no Brasil em
referéncias ao “Crime Organizado” .*® Sendo assim colocada a quest&o, é como se o crime
estivesse mais organizado do gue o Estado, que perde legitimidade e, como diz Fernando
Tendrio Tagle, recorre a repressdo, também como forma de atender as demandas. Além
disso, existem outras questdes por ele levantadas quanto a responsabilizacdo da cidadania

pela seguranca e a atuacdo das instituigOes estatais. Em suas pa avras:

Paulo em Perspectiva, n. 18, 2004, p. 77. Neste sentido também BAYLEY, David. H.. Padrdes de
policiamento: umaanalise internaciona comparativa. S&o Paulo: EDUSP, 2001, p. 17.

19 De acordo com Jorge Zaverucha este grau maior de comprometimento com a defesa do Estado do que com
a defesa dos cidaddos esta expresso, inclusive, na organizagdo do texto congtitucional que apresenta no
mesmo Titulo V — Da Defesado Estado e das Institui¢fes — trés capitulos: Capitulo | — Do Estado de Defesa e
do Estado de Sitio, Capitulo Il — Das Forgas Armadas, Capitulo |11 — Da Seguranca Publica. Para ele “Nossos
constituintes ndo conseguiram se desprender do regime autoritario recém-findo, e terminaram por
congtitucionalizar a atuag&o de organizagbes militares em atividades de policia (Policia Militar) e defesa civil
(Corpo de Bombeiros), ao lado das poalicias civis.” (ZAVERUCHA, Jorge. Ob. Cit., 2005, p. 72).

v gase, como exemplo, a afirmagéo de Ingnez Ferréra e Nelba Penna. “A importancia da violéncia em
nossas cidades ndo se resume a uma questdo quantitativa pelo nimero de pessoas atingidas — e a abrangéncia
e a complexidade do fendmeno o que mais preocupa. E a nova faceta da criminalidade ligada a0 crime
organizado que gera inseguranca nos cidadaos, interfere no territério e torna-se um poder paralelo dentro do
Estado”. (FERREIRA, Ignez Costa Barbosa; PENNA, Nelba de Azevedo. Territério da violéncia. In.
PAVIANI, Aldo; FERREIRA, Ignez Costa Barbosa; BARRETO, Frederico Flésculo Pinheiro (Orgs.). Ob.
Cit., 2005, p. 57.)
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(...) la responsabilidad de seguridad ciudadana se ha delegado de
facto a la propia ciudadania. También de facto, las instituciones
estatales conservan su antigua funcién de custodiar € orden publico,
esto es, lafuncion de proteger a las instituciones independientemente
de que sus miembros, en la clandestinidad y por motivos
economicos, también participen en las nuevas formas de criminalidad
enredes.”

Para Héctor Aguilar Camin houve um aumento da violéncia e da inseguranga,
precisamente como decorréncia da atitude negligente dos governantes durante a histéria
mexicana de boa parte do século XX no que tange as gquestdes criminais. Ele afirma que
este descaso “(...) € uma das mais perniciosas herancas do velho regime’ %, Este é um
argumento diferente daquele utilizado no Brasil, no senso comum e nas doutrinas militares,
segundo o0 qua os regimes autoritarios possbilitaram desenvolvimento e, aém disso,
conseguiam conter a criminalidade - apesar dos excessos justificados pelas teorias de base
positivista sobre a existéncia e as caracteristicas (de esquerda) do inimigo interno, ou seja,
de todo aguele que ndo compreende o que é o bem comum'®. O autor expde, assim,
hipétese oposta a que poderiamos apresentar quando coloca que:

O Estado que ndo pode oferecer seguranca acaba néo
oferecendo nada. De pouco servem economias pujantes, inflagdo
baixa e ambiciosos programas sociais se ndo ha uma rede efetiva de
implementagdo de politicas de seguranca publica. A inseguranca
acabard destruindo, cedo ou tarde, as conquistas nos outros
campos.”*

Sobre a associagdo entre democracia e inseguranga podemos citar o documento
intitulado “Prevencion del delito: adaptacion a las nuevas situaciones’, cujo conteido
ficou definido na X Conferéncia das Nagbes Unidas para a Prevencdo do Crime e

Tratamento do Delinguiente, realizada em Vienano ano de 2000 que diz:

2L TENORIO TAGLE, Fernando. El sistema dejusticia penal en la Ciudad de México. Ciudades Seguras |11.
México: FCE, 2002, p. 67.

12 AGUILAR CAMIN, Héctor. Ob. Cit., 2002, p. 83.

123 Neste sentido Cristina ZACKSESKI. A guerra contra o crime: permanéncia do autoritarismo na politica
criminal latino-americana. In. ANDRADE, Vera Regina Pereirade (Org.). Ob. Cit., 2002, p. 123 —132.

124 AGUILAR CAMIN, Héctor. Ob. Cit., 2002, p. 83 — 84.
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Los problemas con los que se enfrenta la democracia se
sortean sdlo con més democracia, y esto, en términos de prevencion
del delito es gestion comunitaria descentralizada en seguridad. (...)
Por supuesto que participacién de la poblacién no quiere decir que
la poblacion se tenga que hacer cargo de las tareas que le incumben
al Egtado. Participacion de la comunidad en la educacion o en los
programas de salud no implica que e comun de la gente tenga que
reemplazar a los maestros 0 a los médicos, pero si que los
ciudadanos intervengan en la definicion de los problemas,
aportando soluciones concretas, particularmente en e control
directo del accionar de las autoridades publicas."

Ha uma associagdo explicita na obra de Héctor Aguilar Camin entre a conquista de
liberdades publicas e perda de segurancga, ou seja, entre democracia e inseguranca. Esta
discusséo é feita por Zygmunt Bauman no livro “Comunidade: a busca da seguranca no

mundo atual” :

A promogdo da seguranca sempre requer o sacrificio da
liberdade, enquanto esta s pode ser ampliada a custa da seguranca.
Mas a seguranca sem liberdade equivale & escravid@o (e além disso,
sem uma injecéo de liberdade, acaba por ser afinal um tipo muito
inseguro de seguranca); e a liberdade sem seguranca equivale a
estar perdido e abandonado (e, no limite, sem uma injegdo de
seguranca, acaba por ser uma liberdade muito pouco livre). Essa
circunstancia provoca nos filésofos uma dor de cabegca sem cura
conhecida. Ela também torna a vida em comum um conflito sem
fim, pois a seguranga sacrificada em nome da liberdade tende a ser
a seguranga dos outros; e a liberdade sacrificada em nome da
seguranca tende a ser a liberdade dos outros. %

Fica claro, entdo, que para o autor a “(...) tensdo entre a seguranca e a liberdade e,
portanto, entre a comunidade e a individualidade, provavelmente nunca sera resolvida (...).

Uma boa coisa a fazer, contudo, € avaliar as chances e perigos das solugdes ja propostas e

125 www.uncjin.org/Documents/10thcongress/ 10cStatements/argentings.pdf
12 BAUMAN, Zygmunt. Comunidade: a busca da seguranca no mundo atua. Rio de Janeiro: Jorge Zahar,
2003, p. 24.
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tentadas.”**’ E isso estamos tentando fazer.

Este dilema “seguranca x liberdade’ também est& presente na definicdo de ordem
publica que apresenta Ricard Brotat. Este autor apresenta a no¢éo de ordem publica
vinculada a “Declaragéo de Direitos do Homem e do Cidaddo” de 1789 e sua reedicdo a
partir da perspectiva da Nova Prevencdo ndo pena da criminalidade e das condutas
consideradas hoje como pouco ou nada civilizadas. Ademais, em sua digressdo ha um alerta
para a redefinicdo do conceito (ha Europa) a partir da redidade socid no qual esteja
inserido, que € um dos aspectos da andlise das politicas que estamos estudando em dois

paises americanos. Para Brotat:

(...) € orden publico se establece como garantia y limite de la
libertad y, cdmo ésta, consiste en que nadie puede hacer nada que
sea prejudicia a los demés. Desde esta perspectiva (...) libertad y
seguridad son dos caras de la misma moneda: sin seguridad no hay
libertad (ya que la falta de ésta, inquieta el libre gercicio de los
derechos y libertades del ciudadano) y sin libertad no puede haber
una autentica seguridad (ya que la seguridad sin libertad comporta
un régimen autoritario). Con el tiempo, este concepto de orden
publico, evolucionara hacia el de seguridad ciudadana (originado en
la doctrina de la nouvelle prevencion), mucho méas amplio, y que
incorpora los valores del Estado social y democratico de Derecho.
Ahora bien, en general, en Europa no se ha producido un cambio de
denominacion, sino de contenido del concepto (...) en todo caso (...)
lo que es evidente es que e concepto de orden publico ha de
rellenerarse en funcién de la realidad en la que ha de operar.
[grifos nossos]

Portanto, numa analise preliminar, do ponto de vista do Estado e no discurso
juridico modernos, ordem publica significa respeito a lei e funcionamento regular das
instituigdes de controle. Nas politicas criminais atuais, significa a manutencdo do controle
sobre aquilo que as pessoas percebem como disturbio no funcionamento das instituicdes

gue devem agir em seu favor.

27 1dem, p. 11 e12.
128 BROTAT, Ricard apud BARRON CRUZ, Martin Gabridl. Ob. Cit., 2005, p. 215, 216.
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No entanto, existem questdes relativas a democracia e a reforma do Estado que
devem ser levadas em consideragdo para que possamos avaiar a situagdo atua do
desenvolvimento das politicas de seguranca dos paises e cidades que estamos analisando.

Este € 0 objetivo do préximo capitulo.
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Capitulo Il - Democracia ereforma do Estado em dois paises
americanos

Tanto no Brasil quanto no México as Ultimas décadas do Século XX foram
marcadas por transicdes politicas e reformas estruturais. Este capitulo tem por objetivo
apresentar o contexto econdmico no qual elas foram realizadas, bem como os problemas do
estabelecimento de regimes democraticos e a interferéncia de organismos internacionais,

especialmente no que se refere ao sistemade justicacrimina e a politica de segurancga.

2.1. A transicdo demaocr atica e o contexto econdmico

Embora os processos de transicdo democrética ndo tenham sido simulténeos nem
homogéneos nos Varios paises americanos, podemos situé-los a partir da década de 1970 e
destacar a importancia que neles tiveram as pressdes e denincias da sociedade civil
organizada, principalmente dos movimentos de Direitos Humanos. Tais transi¢oes foram
acompanhadas ou seguidas de reformas estruturais que modificaram a economia, reduzindo

o0 papel provedor do Estado em diversos setores e buscando maior eficiénciana aocacdo de

129 A sociedade civil é definida por Aldo Panfichi e Paula Va éria Mufioz Chirinos como: “(...) uma esfera de
acd0 intermedidria, situada entre o Estado e as familias, em que grupos e associagdes de individuos se
organizam de maneira autbnoma e volunté&ria com o objetivo de defender e ampliar a vigéncia de seus
direitos, valores e identidades, bem como para exercer o controle e fiscalizar a agdo das autoridades politicas’.
(PANFICHI, Aldo; MUNOZ CHIRINOS, Paula Vaéria Sociedade civil e governabilidade democrética nos
Andes e no Cone Sul: Uma viséo panormica na entrada do Século XXI. In. DAGNINO, Evdina (Org.)
Sociedade civil e espagos plblicosno Brasil. S8o Paulo: Paz e Terra, 2002, p. 305.)

Ja para Ralf Dahrendorf uma sociedade civil € “(...) uma sociedade de cidad&os no sentido pleno da palavra.
Ela é o produto da civilizag8o e ndo da natureza. (...) As sociedades civis sdo invariavelmente modernas; n&o
s30 necessariamente capitaistas, embora oferecam oportunidades para iniciativa e crescimento, se forem
dignas do nome; sGo democréticas ab menos no sentido de prover direitos bésicos para todos.” Para o autor a
busca de uma sociedade civil mundia “(...) € a busca de direitos iguais num contexto constitucional que
domestica o poder, de modo que todos possam gozar da cidadania como uma das bases de suas chances de
vida. (DAHRENDOREF, Rdf. O conflito social moderno: um ensaio sobre a palitica da liberdade. S&o Paulo:
Jorge Zahar, 1992, p. 39 e 49).
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recursos produtivos. Estas foram reformas de primeira geracéo ou politicas recomendadas
no marco do Consenso de Washington, estabelecido em 1989 a propdsito do esgotamento
do modelo de desenvolvimento adotado pela regido, que centrava sua estratégia na
substitui¢cdo de importagdes e no protecionismo dos mercados nacionais.

A atividade estatal foi reduzida inclusive em setores essencials, tais como salide,
educagdo, seguranca, entre outros, tendo sido transferida a responsabilidade pelo
atendimento das atividades tipicas destes setores para particulares, por meio das

desestatizactes'™ e privatizagies™.

Las reformas enmarcadas en lo que se ha denominado el
Consenso de Washington, cuyos elementos clave fueron la
privatizacion, la desregulacion, la liberalizacion comercial y la
liberalizacion financiera, enfocadas a fortalecimiento del mercado
como asignador 6ptimo de los recursos, limitaron la capacidad
reguladora de los gobiernos y contribuyeron a debilitar las ya
deficientes redes de seguridad social y a hacer més precario e
inestable el empleo.'*

Esta mesma situagdo é descrita por Antonio Azuela no caso mexicano:

En las Ultimas dos décadas se han producido en México
transformaciones fundamentales en la relacion entre estado y
sociedad. La reduccién de la inversion plblica mediante una
politica de privatizaciones, la liberalizacion del comercio exterior y
el fin del régimen de partido casi Unico que habia predominado por

130« A desestatizacio faz conceder ainiciativa privada a oportunidade de gerir setores relevantes da atividade
publica, criando 0 necessario espaco para que as empresas passem a consderar o Estado, ndo mais como
gestor, send como Sseu concorrente econdmico, justamente nas areas em que a concorréncia deveria ser a
excecdo e ndo aregra” (TAVARES, Juarez. A crescente legidacdo pend e os discursos de emergéncia. In.
Revista Discursos Sadiciosos, n. 4. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1997, p. 45.)

BL«As privatizaghes (...) ndo constituem fendmeno isolado nesse contexto, mas o exaurimento do proprio
processo, onde ndo sO se cede aoportunidade de gestdo, como se vende por pregos normalmente irrisorios (...)
a uma pequena parcela das forgas econdmicas ativas aquilo que fora adquirido e gerido pelo Estado com
recursos de toda populacéo (...)." (Idem, ibidem).

32 UN-HABITAT. Foro lberoamericano y de Caribe sobre Mejores Préacticas. Serie Aprendiendo de la
Innovacién. Cordoba, Argentina, 2004, p. 19.
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cas siete décadas, son gpenas tres de los procesos que han marcado
|a escena mexicana recientemente. ™

A partir do recorte temporal proposto nesta pesquisa, podemos dizer que o México
viveu uma grave crise econdmica na década de 1980, sendo que o ano de 1982 é um marco
desta crise. Segundo Guadalupe Leticia Garcia Garcia, durante esta crise 0 desemprego
aingiu metade da populagio economicamente ativa do pais™. Peter Ward também coloca
esta mé situagdo de modo genérico, dizendo que um reflexo desta crise foi a reducdo de
empregos assalariados e a redugdo dos proprios salérios™, sendo que o gréfico abaixo
mostra o0 panorama de duas décadas depois da crise que confirma esta
reducéo.

Grafico 4. Salarios minimos reales 1982-2002 {1982=100)
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Fuente: elaboracion propia basada en Juarez {2002) y Fox (2002).
136

138 AZUELA, Antonio. Sobre las nuevas condiciones en e acceso al suelo y en la regulacion urbana en
México. Ingtituto de Investigaciones Socia es. Universidad Nacional Auténomade México, p. 1. Mimeo.

3 GARCIA GARCIA, Guadaupe Leticia. Ob. Cit., 2005, p. 117.

15 WARD, Peter. Ob. Cit., 2004, p. 389.

138 PARNREITER, Christof. Ciudad de México: el camino hacia uma ciudad global. In. Eure (Santiago), v.
28, n. 85, Santiago, 2002, p. 10.
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A economia mexicana anterior a 1982, de acordo com Mariclaire Acosta, estava
caracterizada “(...) pela substituicdo de importagbes, por uma forte participacdo
governamental nos setores principais e por um compromisso significativo com as politicas
de bem-estar social”**’. Este contexto é descrito pela autora de maneira bastante elucidativa

para 0 que queremos enfocar neste momento:

Em 1982 o México sofreu uma crise econdbmica severa
causada por uma divida externa em disparada e pela queda dos
precos do petroleo (...) no mercado internacional. Em agosto do
MeSmMo ano, O goVerno mexicano anunciou que ndo poderia cumprir
0 pagamento de seus débitos por falta de reserva estrangeira. A
comunidade internacional dos bancos e o Tesouro dos EUA vieram
em socorro, com dinheiro novo. Os pagamentos eram efetuados e
novos empréstimos eram criados, de tal modo que o M éxico tornou-
se socia e economicamente dominado por seus problemas de divida
externa. Para enfrentar seus pagamentos monumentais foram
adotadas medidas severas de austeridade recomendadas pelo FMI e
pelo Banco Mundia. Assim, os salérios foram diminuidos, servigos
governamentais e subsidios cortados drasticamente, as indUstrias
estatais privatizadas, a inflagdo dominada por meio de juros mais
atos, custos mais elevados e menos crédito.*®

Existem muitas outras narrativas que relinem elementos importantes para a
compreensdo desta crise. Martin Gabriel Barron Cruz da especia relevo em sua narrativa

a0 problema do preco do petréleo e ao problemada divida externado periodo:

137 ACOSTA, Maridaire Estratégias para combater a exclusio social e o preconceito no México. In.
PINHEIRO, Paulo Sérgio; GUIMARAES, Samuel Pinheiro (Orgs.). Direitos humanos no século XXI. Parte .
Rio de Janeiro: IPRI, 1998, p. 623.

138 ACOSTA, Mariclaire. Superando a Discriminacio de mulheres no México: uma tarefa para Sisifo. In.
MENDEZ, Juan E.; O’ DONNELL, Guillermo; PINHEIRO, Paulo Sérgio (Orgs.). Democracia, violéncia e
injustica: o néo-estado de direito naAmérica Latina. So Paulo: Paz e Terra, 2000, p. 181.

A referida autora foi nomeada pelo Presidente Vicente Fox, no ano de 2000, para ocupar o cargo de
“Embaixadora Especia para os Direitos Humanos e aDemocracia’, cargo este que no mesmo ano foi alterado
para se transformar em uma Subsecretaria de Direitos Humanos e Democracia no dmbito da Secretaria de
Relagbes Exteriores. (www.hrw.org.spanish/inf_anual/2002/mexico.html#mexico - Acesso em 09 de julho de
2006.)
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La deuda externa en 1982 era superior alos 50 mil millones
de ddlares y répidamente se llegaria a cerca de los 70 mil millones
al reducirse d precio del petréleo de 30 a5 ddlares por barril. Al fin
del sexenio [do presidente José LOpez Portillo] se llegd a la suma
de 80 mil millones de ddlares ya que el gobierno fue incapaz de
pagar 14 mil millones a Banco Mundial y al Fondo Monetario
Internacional, pero como no los tenia & gobierno de Estados
Unidos intervino para prestarselos.™

Do ponto de vista urbano, ou seja, com relagdo a metropole mexicana, a crise
iniciada em 1982 teve consequéncias que envolveram o setor produtivo e refletiram na
desorganizacdo da cidade no que se refere a politica urbana e a gestdo de diversos
interesses, como aqueles dos especuladores do solo urbano e daqueles que necessitam

moradia Para Alfonso Iracheta Cenecorta:

As politicas governamentais implantadas a partir de 1982
passaram do apoio do governo aindustrias especificas destinadas ao
mercado interno a0 desmantelamento da estrutura produtiva de
propriedade do Estado, & abertura comercia generaizada e a
flexibilizagdo no @mbito do trabalho, o que afetou a economia
tradicional. A velocidade e o aprofundamento da abertura do
mercado nacional afetaram gravemente o aparelho produtivo, que
nao estava preparado para concorrer com mercadorias estrangeiras.

Um demento central na crise econdmica mexicana durante
0 periodo 1980 — 2000 foi o crédito bancério, problema que se
agravou durante a crise de 1994, em que o financiamento bancario
para o setor privado foi reduzido de 40% do PIB em 1994-1995
para 27% em 1999; os investimentos diretos do sistema bancério
desmoronaram de 35% para 11% neste periodo.

A consequiéncia econdmica que isso provocou ha ZMVM
foi areorientacdo dos investimentos para setores que ofer eciam
retorno de curto prazo e menor capacidade produtiva, como o
imobiliario, deixando de lado setores produtivos tradicionais,
especialmente a inddstria.** [grifos nossos]

B9BARRON CRUZ, Martin Gabriel. Ob. Cit., 2005, p. 407.
“9|RACHETA CENECORTA, Alfonso. Governabilidade na Zona Metropolitana do Vale do México. In.
RIBEIRO, Luiz Cezar de Queiroz (Org.). Metropoles: Entre a coesdo e a fragmentacdo, a cooperagdo e o
conflito. S&o Paulo: Fundagdo Perseu Abramo, 2004, p. 240.
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Ao deixar de investir em setores produtivos tradicionais, a mudanca no tipo de
investimento para o setor imobiliario, para a construcdo civil, pode ser vista sob varios
angulos. é um indicio da gravidade do problema de moradia, da existéncia de um
descontrole na exploracdo do solo urbano pela iniciativa privada, além de ser cgpaz de
acolher apenas temporariamente uma forca de trabalho, em sua grande maioria sem
qualificagdo, e de ter um impacto ambiental, em razdo do mau uso do solo, do desperdicio
de materiais, do agravamento das dificuldades na administracdo dos recursos hidricos etc.

No Brasil a transicdo para a democracia ocorre na década de 1980, com diversas
conquistas no campo dos direitos politicos. Benoni Belli assim descreve as transformacdes

desta década:

A transicdo democrética, que aos poucos foi eliminando o
chamado “entulho autoritério”, as elei¢cbes para Governadores dos
Estados em 1982, a adocdo de uma Constituicdo democratica em
1988 e aredlizacdo de elei¢des diretas para Presidente da Republica
em 1989 pareciam anunciar hova fase em que os direitos politicos
assegurados e exercidos pelo conjunto de cidaddos garantiriam a
observancia dos demais direitos inscritos na Carta Magna e nos
tratados de direitos humanos.""

Contudo, a década seguinte, ao invés de representar a consolidacd democrética
brasileira, foi uma década naqual o Estado brasileiro enfrentou inimeras dificuldades para
controlar a violéncia ilega, a0 mesmo tempo em que foram mantidas situacbes de
desigualdades econdmicas e de baixa legitimidade das instituicdes democréticas, ainda
segundo o autor citado. Isso tudo apesar da ratificacéo, pelo Brasil, de trés tratados
internacionais sobre Direitos Humanos em 1992, que foram: o “Pacto Internacional de

Direitos Civis e Politicos’, o “Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e

¥“LIBELLI, Benoni. Ob. Cit., 2004, p. 22.
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Culturais’ (adotados pela ONU em 1966) e a “Convencao Americana sobre os Direitos
Humanos’ (adotada pela OEA em 1969). Ou seja, na avaliagdo do autor citado esta adeséo
forma do Brasil & normativa internacional ndo produziu ateracdo no quadro das violagbes
dos direitos respectivos. ' Ele considera que haja pontos comuns entre os paises
desenvolvidos e o0 Brasil; um deles é a preocupacdo com a seguranca, O outro é a
“coincidéncia crescente de visdes de como atacar o problema’ . Isso é o que podemos
chamar de transnacionalizagcdo do controle social punitivo que se d4, em Ultima andlise,
com a recepcao de politicas de seguranca que se impde no mercado internacional criado e
alimentado pel a existéncia de demandas generalizadas por seguranga.

Ta como no México, esta década de 1980 também foi marcada no Brasil por crises
econdmicas e por dificuldades na manutencdo do modelo de ‘substituicdo de importagdes .
Estas dificuldades estédo descritas no “Modelo de Gestdo Estratégica do Territério do
Distrito Federal”, tendo sido agravadas por aguns fatores, tais como: “(...) os ‘déficits
crescentes na balanca de pagamentos do pais, com a conseqlente reducdo dos
investimentos publicos. Este quadro se intensifica a partir do crescimento da inflagdo, que
aingiu niveis jamais vistos, entre 1986 e inicio dos anos 90".*** A situacio econdmica do

periodo esta descritano mesmo documento:

A década de 90 do século passado deve ser considerada
como uma fase de transicdo, com o declinio do modelo de
“subgtituicdo de importagBes’ e da excessiva interferéncia do
estado nos setores da vida nacional. Iniciou-se, entdo, naguela
década um novo ciclo, que se caracteriza pela liberalizacdo dos
mercados, passando alguns setores a serem regulados pelo setor

2 1dem, p. 23 e 25.

3 1dem, p. X111.

4 GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano e Habitaggo do
DF — SEDUH. Modeo de gestao estratégica do territério do Digtrito Federal. Brasilia, setembro de 2004, p.
26— 27.
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privado e economia de mercado, pela alta concentracdo e
mobilidade do capital e pela perda da capacidade de interferéncia
direta do poder pdblico em alguns setores da economia.'*

Descreveremos a seguir a situacdo de descompasso entre o panorama politico
internaciona e as situagdes locais de desenvolvimento humano, cujos reflexos séo sentidos

nas politicas de seguranca que analisaremos.

2.2. A politica internacional e o desenvolvimento humano

Segundo Juan Méndez, tem havido “(...) umatendéncia de cooperacdo internacional
para agudar a promover as condicbes da administragdo da justica em paises

subdesenvolvidos® 1

, para que estes alcancem padrdes melhores de independéncia e
imparcialidade dos tribunais. A influéncia da assisténcia estrangeira, no entanto, raramente
tem sido usada para agfes que sejam condizentes com os objetivos anunciados, ou seja,
“(...) para incentivar os sistemas judiciarios e procurar maneiras de dinamizar os
procedimentos ineficientes e modernizar as normas juridicas de modo a adaptar as

a’ 147

condigBes dos juizes e promotores as demandas da vida cotidian , COMo relataremos a

Seguir.

O México esta procurando inserir-se neste contexto de modernizagdo por meio de
um discurso que pode ser observado no “Programa Nacional de Seguranca Publica”
(1998). Este programa teve como um dos objetivos a elaboracdo de convénios
internacionais de cooperagdo. Ja foram firmados convénios internacionais com a Espanha, a

Franca e 0 Reino Unido para trocar experiéncias sobre a profissionalizacdo dos agentes da

15 | dem, p. 28.

¥ MENDEZ, Juan. Reforma ingtitucional, inclusive acesso & justica: introducgo. In. MENDEZ, Juan E.;
O’'DONNELL, Guillermo; PINHEIRO, Paulo Sérgio (Orgs.). Ob. Cit., 2000, p. 125.

7 dem, p. 126.
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seguranca publica e dajustica™®.

De todaforma é evidente o interesse dos Estados Unidos no México, o que por certo
inclui preocupagdes com condi¢des de seguranca. Tal interesse pode ser ilustrado pelo
Projeto de Pesquisa intitulado “The Mexico Project”, no ambito da “NAFTA Trilateral
Partnership Initiative’, desenvolvido durante os anos de 1995 a 1999 e que resultou em
relatorios como o “Reporte al Grupo de Tarea — Seguridad publica y gobernabilidad
democrética: desafios para México e Estados Unidos’, que mapeia os problemas que o
Meéxico representa aos Estados Unidos (tais como o aumento dos indices criminais, a
imigracdo ilegal, o tréfico de drogas, o crime organizado, a ineficiéncia na aplicagdo da lei
etc.). Um dado significativo apresentado no relatorio referido € a colocagéo do México em
terceiro lugar entre os paises do mundo que mais compram equipamentos de seguranca.*®
“Segun un estudio de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, en 1998 en la Ciudad de
México, habia més guardias de seguridad privados que policias’**.

Antes do atentado de 11 de setembro de 2001 nos Estados Unidos, Adré-Jean
Arnaud referia-se as mudangas na natureza da seguranca globa exatamente no sentido da
segurancga de todos e de interferéncias democratizantes de organismos supranacionais em

Estados Nacionais.

A natureza da seguranga global mudou. Centrada
tradicionalmente na seguranca dos Estados, €la se orienta rumo a
seguranca de todas as pessoas e do conjunto dos habitantes do

8 PROGRAMA NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA. In. Revista Mexicana de Prevencion y
Readaptacion Social. N. 2, NuevaEpoca Mayo — Agosto, 1998, p. 327.

Y9 FONTE: La Jornada, 13 de junho de 1997. (CHABAT, Jorge; BAILEY, John. Reporte al Grupo de
Tarea: Seguridad publica y gobernabilidad democrética: desafios para México y Estados Unidos, 2000.
Mimeo.)

B0 FONTE: La Jornada, 28 de outubro de 1998. (Idem)
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planeta. Algumas idéas prevalecem, fundamentadas na construgéo
da confianga, da cooperacdo, da transparéncia, do desarmamento
progressivo, da conversdo das economias de guerra e das industrias
de armamento, da desmobilizaco, da desmilitarizagdo. Esses
objetivos ultrapassam as fronteiras nacionais. E tanto isso é verdade
gue vemos intervencdes cada vez mais freqlientes acontecerem em
questdes internas dos paises por motivos de seguranca global ™

Atuamente a dimensdo politica global apresenta outras diregdes possivels, tendo
conseqiiéncias locais ainda ndo controladas pela via da participacio cidada ™%
radicalizando-se a resposta ao crime, sgja ele praticado pelos “inimigos’ internos ou
externos, ou seja, percebe-se uma resposta intolerante, que vai da criminaidade de rua ao
terrorismo.

A politica de seguranca do Distrito Federal mexicano € um tipo de conformagéo
possivel a partir destas interferéncias; ela € o reflexo dos gjustes estruturais e da transicéo
politica, bem como no sentido da complexidade crescente das dindmicas globais de poder.
Trata-se, portanto, de uma associacdo entre a perspectiva democratica e sua redefini¢éo no
panorama mundial, e 0 medo decorrente das inlmeras ameagas que caracterizam a
sociedade do risco e justificam as respostas repressivas.

No periodo estudado pudemos constatar a existéncia de mudancas na Politica
Crimina que estiveram e estéo relacionadas as noges sobre democracia e sobre a

legitimidade dos regimes democréticos atuais nas Américas, mas também houve uma

BLARNAUD, André-Jean. Ob. Cit., 1999, p. 164 —165.

52 Entende-se por participagéo cidad&o “(...) processo complexo e contraditorio entre sociedade civil, Estado
e mercado, em que os papéis se definem pelo fortalecimento dessa sociedade civil mediante a atuagéo
organizada dos individuos, grupos e associagdes. Esse fortaecimento da-se, por um lado, com a assunc¢éo de
deveres e responsabilidades politicas especificas e, por outro, com a criagdo e exercicio de direitos. Implica
também o controle social do Estado e do mercado, segundo parémetros definidos e negociados nos espacos
publicos pelos diversos atores sociais e politicos.” (TEIXEIRA, Elenaldo. O local e o global: Limites e
desafios da participagdo cidada. Sdo Paulo: Cortez, 2001, p. 30).

Para Antbnio del Vdle Martinez uma das mais importantes demonstragdes de participagdo comunitaria em
matéria de seguranga publica no México ocorreu em Lomas de Chapultepec, onde os vizinhos fundaram, no
ano de 1925, uma Unidade de Vigilancia Privada sustentada por eles mesmos. Esta Unidade é o que se
conhece hoje como PoliciaAuxiliar. (DEL VALLE MARTINEZ, Antonio. Ob. Cit., 2004, p. 71).
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mudanca de foco destas politicas decorrente do abandono da perspectiva ressocializadora
no Direito Penal, passando-se para o0 que tem sido chamado de Justica Actuarial, ou seja,
para uma visdo de tutela da seguranca publica e preservacdo da ordem como técnica de

gestao do risco criminal "> Para Alessandro De Giorgi:

El término ‘actuarial’ nos remite, em primer lugar, a los
procedimientos mateméticos, em particular a la matematica
aplicada alos seguros. Asi es como se define el conjunto articulado
de procedimientos, inferencias l6gicas, técnicas argumentativas de
célculo estadigtico y probabilistico aplicado a los sistemas de
aseguramiento del riesgo.

Cuando nos referimos a pensamiento asegurador,
pensamos en estrategias que se constituyen en torno a un conjunto
de instrumentos destinados a la gestion racional y economicamente
eficaz del riesgo. La préctica actuarial consiste en definitiva en la
elaboracion de sistemas de monetarizacion y redistribucion de
determinados factores de riesgo dentro de una colectividad
individualizada o individualizable: en este caso, la colectividad de
los asegurados.™

Estas praticas actuariais servem, sobretudo, para manter sob controle um grande
universo de indesgjaveis que esta presente no ambiente urbano e metropolitano, sendo esta
a principal vocagdo da Judtica Actuarial. Tal justica €, no fundo, a oficidizacé da
seletividade do sistema penal, que sempre existiu, mas que n&o Se torna menos nociva pela
visibilidade com que surge nas atuais tendéncias para que o sistema penal providencie
respostas coletivas aos riscos que nem sempre sdo coletivos. Este tipo de justica esta
descrito de forma simples e suficiente por Benoni Belli, ainda que ele ndo utilize esta

categoria:

53 DE GIORGI, Alessandro. Zero Tolleranza: strategie e practiche della societa di controllo. Tradugdo do
original italiano para o espanhol de Roberto Bergalli, p. 39. Mimeo. Também sobre a Justica Actuarial ver
YOUNG, Jock. La sociedad escluyente: exclusion socia, delito y diferencia em la Modernidad tardia
Madrid: Marcia Pons, 2003.

4 |dem, p. 30.
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A justificac8o da violéncia policial como Unica aternativa
para combater 0 mal se conjuga com o0s egeredtipos que
identificam os setores supostamente mais propensos ao crime. Esse
segundo aspecto é igualmente essencial nos discursos sobre a
violéncia: ndo basta observar que o mal deve ser erradicado, uma
vez que o criminoso dificilmente poderia ser reeducado, é preciso
contar também com determinados par@metros gque orientem a agéo
voltada para erradicacdo do ma. Em outras palavras, deve-se
identificar e classificar a populacéo pelo grau de periculosidade,
pelo risco potencial que podem oferecer a seguranca da
sociedade. [grifos nossog]™

Neste tipo de justica ndo sdo perseguidos individuos e sim grupos de pessoas
consideradas perigosas de acordo com a conjuntura, podendo ser, por exemplo, indios de
Chigpas no México, ou membros do Movimento dos Sem Terra (MST) no Brasil,
brasileiros ou mexicanos ilegai s nos Estados Unidos, entre outros.

Os reflexos das mudangas relatadas acima, que estdo presentes na sSituagdo
socioecondémica de diversos paises, tanto ‘“centrais’ quanto “periféricos’, s&o
acompanhados e relatados por diversos autores™ como a passagem do Estado Social ao
Estado Penal®™’. No caso da realidade regional periférica ha uma grande dificuldade na
caracterizacdo dos Estados como Estados de Bem-Estar Social, especidmente se

comparada a realidade dos paises com indices superiores de desenvolvimento humano. Mas

5 BELLI, Benoni. Ob. Cit., 2004, p. 31.

16 para citar somente adguns: BORDIEU, Pierre (diretor dos A ctes de la Recherche en Sciences Sociales, cujo
nimero 124, de setembro de 1998 teve como titulo De L’ Etat Social & L' Etat Pénal); WACQUANT, Loic (As
prisdes da misfria. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2001. Punir os pobres: a nova gestdo da miséria nos Estados
Unidos. Cole¢do Pensamento Criminoldgico — Instituto Carioca de Criminologia. Rio de Janeiro: Freitas
Bastos, 2001); ARNAUD, André-Jean (O direito entre modernidade e globalizacdo. Rio de Janeiro: Renovar,
1999); ZAFFARONI, Eugénio Rall; BATISTA, Nilo et alli. (Direito penal brasileiro |. Rio de Janeiro:
Revan, 2003); BAUMAN, Zygmunt (Globalizagéo: as conseguéncias humanas. Rio de Janeiro: Jorge Zaher,
1999. Comunidade: a busca por seguranga no mundo atua. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2003. Europa: uma
aventura inacabada. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2006, p. 94 € 95.); TAVARES, Juarez (A globalizagéo e os
problemas de seguranca publica. In. Ciéncias Penais. Revista da Associagdo Brasleira de Professores de
Ciéncias Penais Vol. 0. S0 Paulo: RT, 2004, p. 127 — 142); DORNELLES, Jo&o Ricardo Conflitos e
seguranca: entre pombos e fal cdes. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003.)

57«0 sucesso de publico do programa Tolerancia Zero, baseado em uma criminologia conservadora que se
adapta bem a um periodo de descrédito do Estado de bem-estar, € 0 signo de uma época em que 0
individualismo foi levado a0 paroxismo e em que a0 Estado é crescentemente atribuida uma funcéo
basicamente penal”. (BELLI, Benoni. Ob. Cit., 2004, p. X1V).
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€ importante notar que, no plano formal, a Constituicdo Mexicana de 1917, resultante da
Revolucdo, foi a primeira Constituicdo que estabeleceu direitos sociais, antes mesmo da
Constituicdo da Repuiblica de Weimar na Europa™®, sendo conhecida como a primeira
Constituicéo do Estado Socidl.

No entanto, o tipo de Estado que esta sendo constituido hoje, tendo em vista as
necessidades da sociedade de capitalismo global, tem sido referido como um Estado Penal.
Trata-se de uma tendéncia de recuo da a¢do do poder publico em areas essenciais, como a
salde, a educacdo, a habitacéo, os transportes, a previdéncia, 0 emprego e arenda, a0 passo
gue é expandido o potencia repressivo e de controle, a0 menos no discurso.

Note-se, por exemplo, a afirmacdo de Luiz Alberto Gouvéa sobre necessidades

habitecionals, investimentos estatai s e globalizacio. Para ele o processo de globalizacéo:

(...) restringe os recursos do Estado para atuar na urbanizagdo e nas
melhorias urbanas, pois investimentos nesse setor ndo estdo
previstos nas metas impostas a serem cumpridas pelos organismaos
financeiros internacionais, até porque ndo ha qualquer tipo de
interesse comercia internacional na melhoria de condi¢es de
habitagdo no Brasil, pois os donos das multinacionais ndo moram
aqui e a quase totalidade dos materiais construtivos sdo agui
produzidos.™

Ta como ocorre nas outras éreas citadas acima, a seguranca dos cidaddos também
passa a ser compartilhada com a iniciativa privada, em razéo de conhecidas e frequentes
demandas por mais seguranga que justificariam este apelo, estando submetida as leis do
mercado. Contudo, o Estado ainda aparece como guardido da ordem, enquanto exerce

simbolicamente as fung¢fes de controle, ao passo que padrdes de eficiéncia no “ combate a0

8 ACOSTA, Mariclaire. Ob. Cit., 2000, p. 625.
9 GOUVEA, Luiz Alberto. Violéncia estrutural. In. PAVIANI, Aldo; FERREIRA, Ignez Costa Barbosa;
BARRETO, Frederico Fl6ésculo Pinheiro (Orgs.). Ob. Cit., 2005, p. 344.
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crime” s3o atribuidos e esperados de agdes conjugadas com a iniciativa privada®. Além
disso, as demandas por seguranca estdo geralmente concentradas no risco criminal, sendo
constituida assim, segundo Eugénio Raul Zaffaroni, Nilo Batista e outros, uma imagem
bélica do poder punitivo que tem consequiéncias importantes na estrutura e dinamica socid,

umavez que:

(...) por via da absolutizacdo do valor seguranga, implica
gprofundar sem limite algum o que o poder punitivo provoca
inexoravelmente, que é a debilitagdo dos vinculos sociais
horizontais (solidariedade, simpatia) e o reforco dos verticais
(autoridade, discipling). O modelo de organizacdo social
comunitaria perde terreno perante o de organizag&o corporativa. As
pessoas se acham mais indefesas diante do estado, devido a reducéo
dos vinculos sociais e do desaparecimento progressivo de outros
loci de poder na sociedade. A prépria sociedade — entendida como
conjunto de interagdes — reduz-se e torna-se presa facil da Unica
relacdo forte, que € a vertical e autoritéria. A imagem que se projeta
verticalmente tende a ser a Unica, porque a reducdo dos vinculos
horizontais impede sua confrontagdo com vivéncias alheias. O
modelo de estado que corresponde a uma organizacdo social
corporativa é o do estado de policia.'®

De acordo com este pensamento, quanto mais acentuada estiver a l6gica punitiva,
menores serdo as possibilidades de se estabelecer um tipo de dindmica socia ndo
excludente, orientada democraticamente para questdes publicas rel ativas a seguranga, e ndo
apenas restritas a seguranga contra o risco criminal percebido por grupos ja incluidos e que
podem arcar com os custos da oferta privada deste bem essenciamente publico'®. As
NacOes Unidas, por exemplo, apresentam 0s seguintes principios para um governo

democrético naérea da segurancaem seu “ Relatorio de Desenvolvimento Humano 2002”:

O TAVARES, Juarez. Ob. Cit., 2004, p. 133 a138.

151 ZAFFARONI, Eugenio Raul; BATISTA, Nilo et alli. Ob. Cit., 2003, p. 59.

192 Sobre este assunto ja nos posicionamos anteriormente no artigo intitulado “A seguranca € publica’,
publicado no Caderno Direito & Jugtica do Correio Braziliense de 24/11/1997.
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A autoridade suprema em matérias fundamentais de
seguranca tem que depender dos representantes eleitos;

As organizagBes de seguranca devem funcionar de acordo
com a lei congtitucional e internacional e com o respeito aos
direitos humanos;

Informagdes sobre plangjamento e recursos devem estar
disponiveis tanto dentro do governo como para o publico;

A seguranca tem que ser gerida usando uma abordagem
compreensiva e disciplinada. Isso significa que as forcas de
seguranca devem estar sujeitas aos mesmos principios de gestdo do
setor publico que as outras partes do governo, com pequenos
gjustamentos adequados a confidencialidade da seguranga nacional;

(-..) (Suprimido por estar incompreensivel).

As autoridades civis precisam ter capacidade para exercer
controlo politico sobre as operactes e o financiamento das forcas de
seguranca;

A sociedade civil deve dispor de meios e capacidade
para monitorizar as for¢as de seguranca e for necer contributos
constr utivos para o debate sobre a politica de seguranca;

O pessoal da seguranca tem que ser formado para
desempenhar profissionalmente suas fungdes e deve reflectir a
diversidade das respectivas sociedades — incluindo mulheres e
minorias;

Os decisores politicos tém que dar a méxima prioridade a
protecéo da paz regional e local'®. [grifos nossos]

De acordo com o mesmo relatério, ao longo dos Ultimos 15 anos 140 paises
adotaram muitos dos fundamentos da democracia (especialmente o sistema de elei¢hes
multipartidarias), mas muitos destes paises ndo conseguiram proporcionar 0S empregos, 0S
Servicos e a seguranca pessoa necessarios e desgjados™. Jorge Zaverucha fala sobre este
problema em seu livro “FHC, Forcas Armadas e Policia”, em capitulo intitulado “A

» 165

semidemocracia brasileira’ ™, onde expde os problemas da democracia formal. Para ele, a

1% ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Rdatério do Desenvolvimento Humano. Aprofundar a
democracia num mundo fragmentado. PNUD, Lisboa, 2002. Caixa 43, p. 90.

% 1dem, p. V.

15 0 autor utiliza a definicio de semidemocracia de Marina Ottaway dizendo que “(...) seriam democracias
imperfeitas, mas que lenta e gradudmente chegardo a ser, um dia, Sdlidas democracias’ e segue sua
explicacdo dizendo: “Para mim, o importante é que tanto o conceito de semidemocracia como o de semi-
autoritarismo aponta para a existéncia de um regime hibrido, ou segja, aquele que permite a coexisténcia de
tracos democréticos e autoritarios. O caso brasileiro aproxima-se mais de uma semidemocracia pois ndo
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depender do contexto socioecondmico a democracia formal pode ser vista por muitos como
irrelevante, além de servir de fachada para a manutencéo de situacBes desiguais e de
violacBes de direitos civis.'® Este & um problema bastante conhecido nos paises estudados;
0 que ndo é percebida € a desconexdo existente entre o padrdo de democracia e 0 de
qualidade de vida das NacOes Unidas e as pautas impostas aos paises pelo Fundo Monetério
Internacional (FMI), Banco Mundia e outros organismos internacionais que financiam
politicas publicas, inclusive de seguranca, bem como as chamadas reformas do Estado de
diversas geragfes. Quer dizer, de um lado existe a determinacéo de um padréo democratico
a ser perseguido e alcancado e de outro existe a negacdo das condi¢Oes féticas para
alcangar-se este padrdo, pois os investimentos permitidos pelos acordos de cooperagdo
internacional ndo se coadunam com tais exigéncias. Esta observacdo € corroborada por

Flavia Piovesan quando eladiz que:

Embora as agéncias financeiras internacionais estgjam
vinculadas ao sistema das Nagbes Unidas, na qualidade de agéncias
especidlizadas, o Banco Mundial e o Fundo Monetério
Internacional, por exemplo, carecem da formulagdo de uma politica
vocacionada aos direitos humanos. Tal politica € medidaimperativa
para o acance dos propdsitos da ONU e, sobretudo, para a
coeréncia ética e principiolégica que ha de pautar sua atuacdo. A
agenda de direitos humanos deve ser, assim, incorporada no
mandato de atuagio destas agéncias™’.

Os “Planos Nacionais de Direitos Humanos | e 117, 1996 e 1999 respectivamente,
langados durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, s&o mencionados por Neusa

Romero Barazal como importantes “(...) no sentido de realinhar a democracia naciona aos

encontro um projeto deliberado das elites politicas de manterem este hibridismo indefinidamente”.
(ZAVERUCHA, Jorge. FHC, forgasarmadas e policia. Rio de Janeiro: Record, 2005, p. 39).

% dem, p. 17 a21.

%7 PIOVESAN, Flavia. Temas de Direitos Humanos. S Paulo: Max Limonad, 2003, p. 106 — 107.
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mol des democraticos definidos no plano internaciona pela Organizacdo das Nagdes Unidas
—ONU.” 18

Ainda que autoritarios 0s governos os discursos quase sempre séo democraticos, a
aparéncia é de democracia (apesar de outros aspectos ndo acompanharem a formagéo deste
quadro), mas nem sempre a historia permite que 0s paises experimentem situactes de vida
condizentes com 0s principios democraticos e humanitarios, ainda mais guando de trata de
um tema como o da seguranca que, como dissemos naintrodugdo do nosso trabalho, estd no
centro das relagdes de poder das sociedades e entre el as.

Vejamos, por exemplo, a posicdo dos movimentos sociais na agenda da politica de
seguranga nacional do México. Eles estdo colocados ao lado de problemas como grupos
armados e terrorismo, que S80 0S atuals pretextos para a suspensao ou eliminagcdo de
direitos e garantias fundamentais'®. No Brasil a situacio ndo é diferente. Segundo Jorge
Zaverucha, durante o governo Fernando Henrique Cardoso o Exército classificou
movimentos sociais como “forcas adversas’, admitindo “arranhar direitos dos cidaddos em
nome da manutencéo da lei e da ordem”*™. Documentos sigilosos tornados plblicos em
2001 e mencionados pelo autor citado equiparavam o crime organizado, o narcotrafico e os
movimentos popul ares a0 Movimento dos Sem Terra (MST).*"* Este tipo de visdo sobre os
movimentos sociais expde a dificuldade destes estados em dialogar com outros atores

sociais e também com a dissidéncia politica pelo perigo que representam para a ordem

8 BARAZAL, Neusa Romero. A versio brasilégra dos Direitos Humanos. Uma reflexdo politica-
antropolégica dos PNDHs | e ll., p. 35, p. 37. (http://www.usp.br/prolam/downloads/2005 1 2.pdf - Acesso
em 12 dejaneiro de 2006).

1%9 Sobre a repressdo politica na histéria do Direito Penal ver DAL RI JUNIOR, Arno. O estado e seus
inimigos. Rio de Janeiro: Revan, 2006. O Ultimo capitulo da terceira parte do livro trata justamente dos novos
inimigos da seguranca do Estado, narrando a emergéncia dos “Atos Patriéticos” dos Estados Unidos apds
11/09.

10 ZAVERUCHA, Jorge. Ob. Cit., 2005, p. 202.

1 | dem, ibidem.
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estabelecida. Preferem, entdo, alimentar 0 medo e uma cultura da inseguranca. Adre-Jean
Arnaud prefere falar de uma cultura global da violéncia. Para ele, 0 desenvolvimento desta

cultura se deve:

(...) em parte, ao fato de que os objetivos de liberdade dos povos
freqUentemente justificaram o recurso a uma violéncia sistemética e
cega. Mas deve-se também ao fato de que, durante muito tempo, e
antes desse r ecente entusiasmo que se observa pela globalizacéo
da democracia, os paises centrais terem se adaptado bastante bem
a ascensio de militares ao poder em inlimeros paises periféricos.™”
[semgrifosno original].

Juan Pegoraro, por sua vez, faz referéncia a existéncia de um Paradigma da
Insegurancga, que seria 0 modelo de seguranca correspondente ao modelo de sociedade
neoliberal de mercado.” Essa inseguranca, para ele, seria assegurada por uma Politica
Criminal com as seguintes caracteristicas:

- a existéncia de uma campanha de alarme socia sustentada por estatisticas oficiais sobre
crimes comuns;

- umaguerra declarada contra a criminaidade de rua;

- uma politica de aniquilamento dos supostos delinquentes;

- mortes de civis por balas disparadas por policiais;

- um sistema pena sem controle nem garantias, que se dedica a aumentar os indices de
encarceramentos,

- 0 crescimento de agéncias privadas de seguranca, formadas por ex-integrantes das forgas

armadas,

12 ARNAUD, André-Jean. Ob. Cit., 1999, p. 39.
13 PEGORARO, Juan S. Las relaciones sociedad-estado y el paradigma de la inseguridad. Centro de
Investigaciones Juridicas. Universidad Automoma de Campeche, México. Ano ll, n. 4 -5, 1998, p. 81.
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- pressdes e ameacas a funciondrios a servigo da justica;
- a resposta punitiva ao consumo de drogas, que afeta mais a vida socid do que o préprio
consumo, entre outras.*™

Esta caracterizacdo contempla quase todas as questdes principais que estdo em jogo
nas politicas de seguranga contemporaneas. E a0 mesmo tempo em que se vai
caracterizando esta sSituagc&80 noS casos concretos, oS regimes que se pretendem
democréticos sdo acusados de ndo serem capazes de impedir o crescimento do crime em
razdo de sua postura “liberd” e da existéncia de um “exceso” de garantias em seus
ordenamentos juridicos, tais como, o devido processo lega, aampladefesa, o contraditorio,
aproibicdo de tribunais de excegdo, a existéncia do habeas corpus, e do habeas data, entre
outros instrumentos que estariam “prejudicando a eficiéncia da justica no combate a agdo
de criminosos’. As referidas acusagdes representam um risco para a democracia, visto que
normamente as garantias ja ndo sdo observadas para todos os cidaddos em sistemas que
apresentam desigual dades no acesso ajustica

A mesma histéria de aumento de violéncia é contada de outra forma pela
crimindloga venezuelana Rosa del Olmo pois, para ela, 0s acontecimentos precipitaram a
violénciaurbana'™ na América Latinaa partir dos anos 1980 foram:

(...) lacrisis fiscal internacional, e desmonte del Estado benefactor,
el cambio de los conceptos del gasto fiscal y de la regulacidn
estatal, las politicas de guste, € creciente desempleo, las
migraciones internas (...), €l incremento de la economia informal, el
creciente deterioro de los servicios publicos, la corrupcién, el
narcotrafico y laimpunidad™”.

| dem, p. 89— 91.

175« Segundo Chesnais (1999, p. 54) a violéncia, sobretudo urbana, é ‘ameacadora, recorrente e geradora de
um profundo sentimento de inseguranga. (...) € sintoma de uma desintegracdo social, de um mal-estar coletivo
e de um desregramento das ingtitui¢des publicas .” (STEINBERGER, Marilia; CARDOSO, Ana Izabd. A
geopolitica da violéncia urbana e o papd do Estado. In. PAVIANI, Aldo; FERREIRA, Ignez Costa Barbosa;
BARRETO, Frederico Flésculo Pinheiro (Orgs.). Ob. Cit., 2005, p. 93).

8 DEL OLMO, Rosa. Ciudades seguras y violencia urbana. In. Nueva Sociedad, n. 167, mayo — junio, 2000,
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Ja existia nesta época uma relagdo entre a violéncia do Estado e a exclusio e
estigmatizacdo socia das populagbes marginais das cidades e a andlise da criminalidade
como uma opcdo de ganhar a vida para essas populacdes'’’. Este tipo de anélise tem
comprometido a imagem das populactes excluidas de forma a enfraquecer movimentos e
desarticular politicas capazes de retirdlas de ta situacdo, uma vez que elas simbolizam
diversos aspectos negativos, traduzindo-se em fonte do perigo social e do fracasso
econdmico, no que ameacam a continuidade da concentragdo desigual de renda e a
regularidade dos processos seletivos de inclusdo no status de consumidor. Ta tipo de
analise tem incentivado respostas violentas por parte dos Estados para conter os conflitos
resultantes da falta de seguranca das populagdes urbanas, cujas causas sdo frequentemente
atribuidas as mesmas populagdes marginais. O medo que provocam é cgpaz de gerar uma
espiral de violéncia, alimentando pedidos por maior repressao, justificando os excessos e
ignorando o respeito aos Direitos Humanos e & governabilidade democrética'”®, aindaque a
justica se demonstre mais perversa em relagdo as demandas das populagdes pobres. De

acordo com o “Relatorio de Desenvolvimento Humano 2002” das Nages Unidas:

Os sistemas judiciais parecem, muitas vezes, mais
diligentes no processamento de crimes cometidos por pobres do que
de crimes cometidos contra eles. De acordo com sua Comissao
Pagtoral Territorial, entre 1964 e 1992, o Brasl viveu 1.730
homicidios politicamente motivados de camponeses e trabalhadores
rurais, de lideres sindicais, de trabalhadores religiosos e de
defensores dos direitos humanos. Até 1992, apenas 30 desses casos
tinham sido levados a julgamento e apenas 18 resultaram em

condenagéo.
()
p. 78.
YT TAVARES, Juarez. Por uma nova sociologia da conflitualidade no tempo da globalizacdo, S/R, 1998, p.
23.

178 Neste sentido RosaDEL OLMO. Ob. Cit., 2000, p. 80.
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Quando o presidente da Comissdo de Direitos Humanos do
México foi assassinado em 1990, um comandante da policia foi

acusado do homicidio. No decurso do julgamento, foram

assassinados sdis testemunhas de acusaggo™”.

O México participa de 38 tratados e convénios internacionais na area dos Direitos
Humanos que versam sobre: direitos individuais, civis, politicos, sociais, econdémicos,
culturais, das minorias e dos povos indigenas. A Constituicdo daguele pais estabelece em
seu artigo 133 a incorporagdo dos mesmos ao sistema legal nacional, mas os direitos
referidos raramente s30 respeitados pelo sistema de administragdo da justica mexicano™.
De acordo com Mariclaire Acosta, os estados que sofrem violagdes mais sérias dos Direitos
Humanos sdo Chiapas, Guerrero e Oaxaca. Eles concentram a maior parte da populacéo
indigena do pais, e séo 0s mesmos estados que apresentam o Coeficiente Gini (que mede a
desigualdade no ingresso monetario) mais alto — entre 0.6510 e 0.7075 - (que indica maior

desigualdade ao gproximar-se de 1)**-

Nessas &reas, 0 direito a vida, a integridade fisica e a
liberdade, bem como a protecdo e processos de direito legais sdo
constantemente violados. Os agentes responsaveis sdo, em sua
grande maioria, as forgas da seguranca publica, membros do
Exército e, mais recentemente, grupos paramilitares.

Os governos locais ndo tém a vontade politica para
processar e punir esses crimes. A impunidade é generalizada e a
justica, parcial e leniente.*®

Para a mesma autora, as principais violagdes aos Direitos Humanos referem-se a

9 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Rdatério do Desenvolvimento Humano. Aprofundar a
democracia num mundo fragmentado. Lisboa: PNUD, 2002, p. 66.

9DEL VALLE E DEL VALLE, 1996 apud ACOSTA, Mariclaire. Ob. Cit., 1998, p. 626.

181 Egtes trés estados mexicanos estdo no mesmo nivel da Namibia, que é o pais mais desigual do mundo,
enquanto o Distrito Federal e os estados vizinhos estdo em uma faixa que vai de 0,5790 a 0,5253.
(GONZALEZ VIDAURRI, Alicia; SANCHEZ SANDOVAL, Augusto. Del estado de derecho al “ derecho”

del estado terrorista. Mimeo. FES de Acatldn — UNAM, 2005, p. 5.)

182 ACOSTA, Mariclaire. Ob. Cit., 1998, p. 636.
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sistematica processua penal vigente no México.

Os processos penais consideram as confissdes dos delitos
como fonte priméaria de evidéncia nas condenagoes. O efeito dessa
provisdo, aliada a uma forca policia mal treinada e mal paga, é
fazer da tortura e de abusos similares uma parte integral do
processo criminal. Esse fato, bem como os julgamentos longos e
adiados, fazem das acusacdes falsas e dos processos juridicos

indevidos, duas das violagbes de direitos humanos mais
~~ 183

generalizadas no pais, afetando todos os segmentos da populacao.

De acordo com o “Relatorio de Desenvolvimento Humano 2002" — PNUD, o
México e o Brasil fazem parte da lista de paises de Rendimento Médio da ONU, sendo
assim consderados os paises com Produto Naciona Bruto per capita de 756 a 9.265
ddlares (referéncia para 0 ano de 2000). Os dois paises estao situados dentre os paises de
Desenvolvimento Humano médio (IDH 0,500 — a 0,799). O indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) foi criado em 1990, e representa “(...) uma medida resumo simples de trés
dimensdes do conceito de desenvolvimento humano: viver uma vida longa e saudavel, ser
instruido e ter um padrdo de vida digno.”*®* A situacio destes paises no que se refere aos

indicadores subjetivos de governabilidade'® esta apresentada nas tabel as abaixo.

153 | dem, p. 639.

84 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Rdatério do Desenvolvimento Humano. Aprofundar a
democracia num mundo fragmentado. Lisboa: PNUD, 2002, p. 34.

185 | ndicadores subjetivos de governabilidade:

V 0z e responsabilidade (-2,50 a2,50): quanto mais alto, melhor.

Conceito médio: deigdeslivres e justas, liberdade de imprensa, liberdades civil, direitos politicos, militares na
politica, mudanca de governo, transparéncia, empresas informadas dos desenvolvimentos das leis e das
politicas, empresas podem exprimir suas preocupagdes com mudangasnalel e nas politicas.

FONTE: base de dados— indicadores de governabilidade do Banco Mundial.

Metodologia: agregado de vérias fontes, incluindo Freedom House e International Country Risk Guide.
Estabilidade politica e ausénciade violéncia (-2,50 a 2,50): quanto mais alto, melhor.

Conceito médio: percepgdes da probabilidade de desestabilizagio (tensdes étnicas, conflito armado, agitacéo
socid, ameagaterrorista, conflito internacional, fracionamento do espectro politico, alteragbes constitucionais,
golpes militares).

FONTE: base de dados— indicadores de governabilidade do Banco Mundial.

Metodologia: agregado de vé&ias fontes incluindo Economist Intelligence Unit, PRS Group e Business
Environment Risk Intelligence.
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Democracia

Pais e nimero de Pontuagéo Liberdades Direitos Liberdade dos
Classificagdo no politica civis politicos meios de

indice de (-10a10) (7al) (7al) comunicagao

Desenvolvimento (100 a0)
Humano

(IDH)
54. México 8 3 2 46
73. Brasil 8 3 3 31

ImpériodalLe
Paisenimerode | Estabilidade Lei e ordem Regraslegais | Efetividade do
Classificagéo no politicae (0ab) (-2,50 a2,50) governo
indice de ausénciade (-2,50 a2,50)
Desenvolvimento violéncia
Humano (IDH) | (-2,50a2,50)

54. México 0,06 2,0 -0,41 0,28
73. Brasil 047 2,0 -0,26 -0,27
] Corrupcao
Pais e nimero de Indice de percepcéo da Corrupgéo
Classificagéo no Indice de corrupgéo (-2,50 a2,50)
Desenvolvimento Humano (0a10)
(IDH)

54. México 3,7 -0,28
73. Brasil 4,0 -0,02

FONTE: Relat6rio do Desenvolvimento Humano 2002. PNUD, Lisboa, p. 39.

Consta daguele relatério que o desenvolvimento humano “(...) abrange todos os

aspectos da existéncia humana. E geramente aceite que o seu ambito inclui os direitos

Lel e ordem (0 a6): quanto mais ato, melhor.

Conceito médio: imparcididade legal e cumprimento democrético dalei.

FONTE: International Country Risk Guide.

Metodologia: Opinido de especialistas internos.

Regras legais (-2,50 a2,50): quanto mais ato, melhor.

Conceito médio: mercados negros, aplicabilidade dos contratos privados e governamentais, corrupgdo na
banca, crime e roubo como obstéculos aos negdcios, prejuizos e custos do crime, imprevisibilidade do poder
judicial.

FONTE: base de dados— indicadores de governabilidade do Banco Mundial.

Metodologia: agregado de vérias fontes incluindo Economist Intelligence Unit e PRS Group.
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politicos e sociais, assim como os direitos econdmicos.” ** A inclusio da andise da
situacdo desses direitos torna os relatorios sobre 0 desenvolvimento humano e seus indices,
importantes referéncias na discussdo sobre cidadania e seguranga. Naguele relatério
também estdo apresentadas algumeas instituigdes consideradas fundamentais para o que se

entende por um governo democratico:

Um sistema de representacdo, com partidos politicos e
associagdes de interesses a funcionarem bem.

Um sistema eleitoral que garanta elei¢Bes livres e justas,
bem como o sufrégio universal.

Um sistema de fiscalizacdo baseado na separacdo dos
poderes, com ramos judiciais e legislativos independentes.

Uma sociedade civil vibrante, capaz de monitorizar
negdcios governamentais e privados — e de fornecer formas
alternativas de participacdo politica.

Meios de comunicagao livres e independentes.

Controlo civil eficaz das forcas armadas e de outras

for cas de seguranca'. [grifos nossos]

No México a sociedade civil organizada assumiu um importante papel na transicéo
politica, articulando de elei¢les livres entre 1988 e 1997, exigindo a protecdo total dos
direitos politicos'®®. Em 1995 foram firmados os Acordos de Chapul tepec, onde os partidos,
0s representantes da sociedade civil e os conselheiros eleitorais cidaddos definiram uma
agenda de reforma eleitoral, implantada a partir de 1996 com uma nova lei eleitora que
possibilitou a0 PAN (Partido Acdo Naciond) a conquista da maioria na Camara de
Deputados nas elei¢cdes de 1997 e avitdria nas elei¢des presidenciais de 2 de julho de 2000

contra 0 PRI (Partido Revolucionario Institucional). Esta data marca o fim do regime

15| dem, p. 52.

87| dem, p. 4. Obs. O texto est4 escrito em Portugués de Portugal.

188 ACOSTA, Mariclare. Ob. Cit., 1998, p. 628 — 629. Ainda segundo a autora o protesto politico é
considerado crime e é punido com penas severas (Idem, p. 635).
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autoritario mais duradouro do século XX (71 anos). Segundo Alberto Olvera'® esta derrota
€ o resultado de uma mobilizagcdo de 15 anos da sociedade civil mexicana pela democracia.
A partir de um estudo sobre um grupo significativo para 0 movimento social mexicano,
denominado Alianca Civica, e preocupado com a idéia de uma participacdo da sociedade
civil com o objetivo de melhorar a governabilidade democrética no México, o autor
apresentaum quadro desolador sobre a situagéo legal, associativa e cultural daguele pais:

- Os direitos civis, politicos e sociais sdo reconhecidos formamente, mas desrespeitados
ou fragmentados na praticajuridica;

- A separacdo de poder es foi anulada pelo regime autoritario;

- A centralizacdo do poder conduziu ao fechamento de espagos de negociacdo em escala
local e estadual e concentrou recursos publicos no governo federal;

- Os aparelhos de Estado ndo sdo profissionalizados nem controlados (accountability);

- A liberdade de associacdo foi anulada pelo regime autoritéario e impedido o
reconhecimento juridico das organizacdes Civis,

- N&o existe controle sobre a propriedade oligopolizada da midia e ndo hé regulamentagdo
sobre as atividades dos meios de comunicagéo;

- Desinformagaio: os cidadaos desconhecem seus direitos™;

- A sociedade civil ainda é débil ainda e o espaco publico foi monopolizado pelos partidos
politicos nainterminavel transicdo mexicana para a democracia;

- A sociedade civil no tem capacidade de representacdo de interesses como conjunto, uma

%9 OLVERA, Alberto. Sociedade civil e governabilidade no México. In. DAGNINO, Evelina (Org.).
Sociedade civil e espagos plblicosno Brasil. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2002, p. 331.

19 E¢ta constatag&o é corroborada por Antonio Del Valle Martinez, ao referir-se ao “ Programa Especia para
el Fomento de la Cultura Democrética’, lancado ao final de 2001 pelo Presidente Vicente Fox: “El Programa
estima que la ciudadania em México alin no posee los niveles de informacién idéneos para nuestra vida
politica democrética, pues son extremamente reducidos los ciudadanos que estén al tanto de los
acontecimientos relevantes de lavida politica. (DEL VALLE MARTINEZ, Ant6nio. Ob. Cit., 2004, p. 50).
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vez que € um bloco de associacOes heterogéneas, com interesses diversos, as vezes
contraditorios'™.

Estas informagfes podem ser contestadas sob vérios aspectos, inclusive invocando-
se as mudangas ja ocorridas, uma vez que 0 projeto de pesquisa do qual surgem foi
redizado durante os anos de 1999 e 2000™%, mas é bom lembrar que estamos tentando
tracar 0 panorama das Ultimas décadas do Século XX, que inclui os cinco primeiros anos do
Século XXI. Contudo, boa parte dos aspectos mencionados esta relacionada a questdo
politica, ou sgja, a0 recém superado periodo autoritario, e isso tem implicagdes diretas na
area da seguranca. Corroborando esta relagdo, Ernesto Lopez Portillo diz que: “Ya sea
como concepto, como definicion juridica, como actitud de gobierno, o como actitud del
individuo, la seguridad es componente cardinal de ladefinicion de un régimen.” %3

Um dos problemas da seguranca é o caminho a ser percorrido. Existem
posicionamentos segundo 0s quais primeiro se resolve a questéo davioléncia para depois se
pensar em democracia, em inclusdo e respeito aos direitos fundamentais, pois estes
elementos seriam dbices as conquistas na area da seguranca pessoa e patrimonial. Em
contrgpartida, h& quem perceba que sdo os direitos dos ja incluidos que estéo sendo
protegidos em prejuizo de uma preocupacdo com os direitos de todos e com a possibilidade
de existir da diferenca, ou sgja, no sentido de que sem democracia, inclusio e garantias
fundamentais para todos nd ha como reduzir a violéncia. Para Alessandro Baratta a

inclusdo e o fortaecimento de grupos débeis ndo é s6 um resultado, mas também a

| dem, p. 352-358.

192 Trata-se de um projeto internacional intitulado Civil Society and Governance, desenvolvido em 22 paises,
sob a coordenacdo do Institute of Development Studies — IDS, da Universidade de Sussex (Inglaterra), e
financiado pela Fundag&o Ford.

19 |_LOPEZ PORTILLO, Ernesto. Seguridad publicay democracia: hacia la seguridad ciudadana: relativizar al
poder frente a la libertad. In. ALVARADO, Arturo; ARZT, Sigrid (Editores). El desafio democratico de
México: seguridad y estado de derecho. México: Colegio de México/ Centro de Estudios Sociolégicos, 2001,
p. 79
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condicdo de uma politica democrética.’®* A relacio seguranca-democracia também esta

colocada no “Relatério do Desenvolvimento Humano” (2002 — PNUD), da seguinte forma:

Ao longo da historia e em muitos paises democréticos de
hoje, governos autoritarios resistiram a iniciativas no sentido da
democracia, ou anularam-nas — argumentando que a democr acia €
incompativel com a ordem publica e a seguranca pessoal. Masa
histéria sugere que o contrario € verdadeiro: o controlo civil
demoacratico das forcas de seguranca do estado, longe de se opor &
seguranca pessoa, € essencial para da. Sem esse controlo, os
supostos garantes da seguranca podem ser sua maior ameaca.
[grifos nossos]**

No que diz respeito as desiguddades sociais, Alberto Olvera apresenta outros
aspectos que, expostos agqui de forma sintética, indicam para sérias lacunas politicas naarea
daeducacdo, emprego e renda, umavez que:

- As diferencas de acesso a educagdo de acordo com a renda familiar ou o lugar de
residéncia (rural, p. ex.) sdo abismais,

- Osdireitos trabalhistas séo sistematicamente violados,

- A renda é mal distribuida™®.

Complementando estas informagdes, Mariclaire Acosta gpresenta estatisticas do ano
de 1996 que demonstravam que “(...) 85% da populagdo (79 milhdes) estavam abaixo da

linha da pobreza, com uma renda diaria de menos de 5 dolares’*’. Em 1998 a autora citada

avaliava da seguinte maneira a situagéo da desigualdade no México:

Y BARATTA, Alessandro. Ob. Cit., 2000, p. 8. Mimeo.

% ORGANIZAGCAO DAS NACOES UNIDAS. Rdatério do Desenvolvimento Humano. Aprofundar a
democracia num mundo fragmentado. Lisboa: PNUD, 2002, p. 87.

% OLVERA, Alberto. Ob. Cit., 2000, p. 355, 356 e 359.

97 ACOSTA, Mariclaire. Ob. Cit., 1998, p. 633.
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A sociedade mexicana é hoje muito mais desigual do que
em qualquer outra época de sua histéria, com o conseqiente
aumento da violéncia e perda total de legitimidade do regime
politico. O aumento do nimero de crimes, da violéncia armada e do
protesto social foi dramatico. A migracdo ilegal para os Estados
Unidos e para o Canada tornou-se a Uinica esperanca de emprego em
vastas regioes.

Incapaz de proteger direitos sociais e econbmicos da
populacdo (...), 0 governo mexicano tornou-se também um violador
constante do direito avida, & justica e & seguranca.'®

Vae lembrar que esta observacdo é anterior & mudanca politica havida em 2000
naquele pais. Além disso, € muito comum relacionar-se 0 aumento do nimero de crimes as
desigualdades sociais, mas a leitura que pode ser feita dessa associacdo é, em gerd,
equivocada em termos tedricos, pois nos remete a velha e ja superada visdo da pesguisa
etioldgica sobre a criminalidade, que parte da realidade oficial, onde determinados delitos
ou situacbes socidmente negativas sdo sub-representados, como ja demonstraram as
pesquisas sobre as cifras ocultas da criminalidade. Ou sgja, haveria uma relagdo entre
criminalidade e posicdo socio-econdmica que justificaria, em termos praticos, opcdes
politicas mais severas em diregdo aqueles grupos identificados como criminosos, ao passo
que a Criminologia contemporanea percebe outro importante aspecto, que é a distribuicdo
desigual das etiquetas negativas, tal como a de criminoso, exatamente com base no status
social apresentado pelo sujeito e em razéo dos elementos de protegdo envolvidos no evento
delitivo. No entanto, o alerta que a autora apresenta pode ser entendido de outra forma, pois
ela esta dizendo que um Estado que ndo garante direitos fundamentais no plano da politica
social e econbmica, acaba por violar estes e outros direitos no plano da Politica Criminal,

pois, para os detentores do poder, € mais fécil, répida e prética a contencéo de protestos

decorrentes de situagbes desiguais (violéncia estruturd) com o uso da violéncia

1% | dem, p. 634 € 635.
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instituciona'®, a0 passo que as solucdes de médio e longo prazos ndo se apresentam como
muito atraentes, especialmente para mandatos politicos curtos, ou que estejam proximos de
terminar, ou ainda, para os quais ndo haja perspectiva de reelei¢éo.

A democracia, segundo o Programa das Nacgoes Unidas para o Desenvolvimento,
em seu relatério 2002, envolve “(...) um conjunto de principios e de vaores nucleares que
possibilitem aos pobres a conquista de algum poder através da participacdo, ab mesmo
tempo em que lhes é dada protecdo contra os inimeros actos de arbitrariedade que a sua
vida sofre por parte dos governos, das multinacionais e de outras forcas™” . Isso significa
gue é preciso dar voz aos pobres e criar mecanismos para responsabilizar por suas agfes 0s
politicos, as empresas e outros atores influentes em seus destinos.

Podemos situar na diregdo oposta a este ideal de democracia a situagéo na qual
paises, como os Estados Unidos, se colocam como provedores de condigdes de seguranca
de outros paises e, porque ndo dizer, vendem segurance®, ou modelos de seguranca, ou a
promessa de seguranca de acordo com prioridades, critérios de avaliacéo de efetividade dos

programas que ndo sdo passiveis de implantacdo em outros locais, aém do fato de que

surgem em contextos culturais, politicos e econdémicos distintos da realidade dos paises

9 BARATTA, Alessandro. Direitos humanos: entre a violéncia estrutural e a violéncia penal. In. Fasciculos
de Ciéncias Penais. Porto Alegre, n. 2, abr./ maio/ jun., 1993.

20 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Reatério do Desenvolvimento Humano. Aprofundar a
democracia num mundo fragmentado. Lisboa: PNUD, 2002, p. vi.

“1 O Estado do Ceara também foi um “feliz propriet&rio’ de uma consultoria em seguranca publica nos
moldes datolerdncia zero. A empresa contratada em maio de 1997 foi a First Security Consultig, de William
Bratton. (BARREIRA, Cesar. Ob. Cit., 2004, p. 83.)

No ano 2000 estivemos no Estado do Ceard ministrando um curso de atuaizagdo em Criminologia,
promovido pela A cademiade Policia Civil com recursos provenientes do Governo Federal, gp6s o langamento
do Plano Naciona de Seguranca Plblica. Visitel a delegacia modelo implantada como parte do projeto
elaborado pelareferida consultoria, cujo diferencial erando ter carceragem. Foi-me reatada a dificil tarefa de
trabahar num ambiente onde conviviam policiais civis e militares (estes sem farda) num clima de competi¢cdo
e hogtilidade. Conheci também o centro de georeferenciamento, onde as ocorréncias eram agrupadas por local
de registro, num mapa desatualizado. Somente quatro cAmeras de vigilancia haviam sido ingtaladas na cidade,
e 0 governo fazia propaganda de sua vigilancia tecnoldgica. Trés estavam em funcionamento, uma delas na
avenida beira mar e outra num beco, neste j& havia sido pego um casa fumando maconha. O Fantéstico,
naquele ano, usou o caso de Fortaleza como exemplo de uma vigilancia tecnol 6gica bem sucedida.
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importadores. Assim sendo, Ndo S80 Mais apenas as empresas transnacionais que podem ser
apresentadas como partes de relagbes comerciais na area da seguranga, como € 0 caso de
empresas privadas que administram presidios nos Estados Unidos (Corrections
Corporation of America e Wackenhut Corrections, por exemplo), mas os préprios paises
sa0 identificados como produtores e vendedores destes modelos ou estratégias de controle.

Além diss0, as deficiéncias no sistemade controle socia forma sobre aviolénciae
a fata de confianca dos cidaddos nas instituigdes tém favorecido a expanséo do setor
privado como provedor de seguranca, seja na esfera da vigilancia (guardas particulares),
seja na esfera punitiva (industrias de priséo). Em 1993 o Banco Mundial colocou a questéo
Nnos seguintes termos num suplemento regional paraa AméricaLatina e Caribe:

Para hacer frente a la violencia delictual urbana, hay dos
salidas dominantes: la represion y la privatizacion. La primera ha
servido para justificar € fortalecimiento de los llamados gendarmes
del orden, paralo cua no se escatima el menor esfuerzo en ciertos
medios de comunicacion, sea filmando en vivo y en directo,
profundizando las llamadas péginas rojas o difundiendo programas
violentos. La segunda ha permitido que ciertos sectores, entre los

gue se encuentran policias jubilados, desarrollen empresas de
seguridad privada con personal de poca formacion.*”

O exercicio dos direitos de cidadania encontra-se, desta forma, monetarizado, visto
gue os bens patrimoniais privados, uma vez concentrados nas maos de poucos, possibilitam
a egpecidizacdo das formas de vigilancia, 0s eventuais prejuizos aos mesmos Ssdo
garantidos por grandes empresas de seguros e 0 acesso a justica é facilitado pelo poder

econdmico e pelo transito politico a ele relacionado.

2.3. A privatizacao do controle penal

A privatizacgo se observa nos dois paises estudados, tanto no sistema de seguranca

#2BANCO MUNDIAL. La era urbana, val. I, n. 4, verano, 1993, p. 1.
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quanto no sistema penitenciario. Cecilia Coimbra traz em seu estudo sobre seguranca
urbana vérios exemplos veiculados na midia na década de 1990, de policiais envolvidos em

crimes de tortura que foram “incorporados’ ainiciativa privada na é&reada seguranca

Um exemplo disto é a presenca de um ex-torturador que
serviu, nos anos 70, no DOI-CODI/RJ, a frente de uma agéncia
paulista de seguranca privada, nos anos 80. Seu nome: Jodo Camara
Gomes Carneiro, Mgjor da Cavalaria do Exército que comandou
sessdes de tortura a presos politicos no 12° RI de Belo Horizonte,
em 1968-1969, e no DOI/CODI/RJ, em 1969-1970. Em reportagem
do Jornal Folha de S&o Paulo foi levantado um nimero significativo
de policiais civis que, ainda na ativa, sdo também donos de
empresas de seguranca privada. Dentre alguns citados chamou-nos
a atencdo, David dos Santos Aralijo, hoje Delegado de 1° classe,
lotado no Deplan (Departamento de Plangamento) da Policia Civil
de Sdo Paulo e dono da “Osvil Organizagdo de Seguranca e
Vigilancia’. Este policial também pertenceu ao aparato de
repressdo, sendo acusado por vé&rios ex-presos politicos de
participar diretamente em torturas na OBAN (Operacdo
Bandeirantes), no final dos anos 60 e no inicio dos 70, sendo um
dos responsaveis pela morte do militante Joaquim Alencar de
Seixas, em 17 de abril de 1972. Ainda, segundo esta reportagem, “o
Brasil tem (em 1998) mais vigilantes de empresas de seguranca do
que policiais civis e militares. Os vigilantes so oficialmente 500
mil, segundo a confederacdo nacional da categoria. Os policiais
somam cerca de 470 mil, nas contas do Ministro da Justica.
Contabilizando os vigilantes clandestinos de empresas néo
autorizadas pela Policia Federal, a categoria chega a 800 mil
homens (...). No ano passado (1997) o setor foi 0 segundo em S&o
Paulo na geracdo de empregos. No pais, as 1100 empresas
faturaram R$ 4,5 bilhGes’. Informa, ainda esta matéria, que o
incremento da seguranca privada no Brasil verificou-se no final dos
60, “quando o governo obrigou os bancos a contratar vigias para
evitar assaltos da guerrilha” .*®

Quanto ao sistema penitenciario ja existem, pelo menos, duas experiéncias no
Brasil. Uma no estado do Parana e outra no estado do Ceara. Este processo de privatizagcdo

de prisdes iniciou-se no Governo Fernando Henrique Cardoso, apesar de diversas dendncias

%3 COIMBRA, Cecilia. Discursos sobre seguranca publica e producéo de subjetividades: a violéncia urbana
ealguns de seus efeitos. Sao Paulo: USP, 1998, p. 104, nota 240.
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de inconstitucionalidade deste tipo de aternativa®™, aém da inadequacdio da mesma a
legislacdo brasileira e as “Regras Minimas para o Tratamento dos Reclusos’, estabelecidas
pela Organizacdo das Nagdes Unidas em 19557,

A privatizagdo, ou terceirizacdo, € justificada na incapacidade do proprio governo
federa e dos executivos estaduais em resolver problemas como a superpopulacéo
carcerdria®®, as rebelides, a incapacidade ressociaizadora das instituicBes existentes
relacionada, inclusive, a ociosidade dos presos. Estdo sendo admitidas, portanto,

x 207

verdadeiras industrias de prisdo, implantadas a partir de uma brecha na legislagdo™" que

estaria facultando a terceirizagdo de determinadas atividades que n&o representassem o

2 Neste sentido: ZACKSESKI, Cristina. Ob. Cit. 2002, p. 31 —53.

%5 As NagBes Unidas, em suas Regras Minimas (n. 46.3), recomendam que os participantes da execugio
pend, em todos os niveis, sejam funcionérios publicos em sentido estrito, além de colocar as seguintes
ressalvas ao trabalho realizado nas indUstrias de priso:

Regra 72.2. “(...) os interesses dos presos e de sua formagao profissional ndo deverdo ficar subordinados ao
desgjo de lograr beneficios pecuniarios parauma indlstria penitenciaria’.

Regra 73.1. “As indUstrias e granjas penitencidrias deverdo, preferivelmente, ser dirigidas pela propria
administracdo, e ndo por contratantes particulares’.

%% Segundo Elias Carranza entre 1997 e 1999 o Brasil apresentava um excesso de 72.514 presos em relagio a
sua capacidade (65.883 vagas, totalizando 138.397 presos), e o0 México, no mesmo periodo, um excesso de
35.710 presos (sua capacidade era de 108.551 vagas, totalizando 144.261 presos). Isso indica que a execugéo
pend brasileira esta pior que a mexicana em termos de espago. No entanto, no México a populagdo prisional
esta crescendo rapidamente, tendo passado de 87.733 presos em 1992 para 144.261 em 1999. Enquanto o pais
teve um crescimento vegetativo da populagdo de 20% o crescimento da populacdo prisiona foi de 80 %.
Infelizmente o autor ndo apresenta a comparagdo no tempo para o caso brasileiro. (CARRANZA, Elias. Los
sSstemas penitenciarios en @ afio 2000. In. SISTEMA NACIONAL DE SEGURIDAD PUBLICA.
Conferencia Nacional de Prevencion y Readaptacion Social. Noviembre, 1999, p. 30 e 36).

No Brasil asituagéo atual é aseguinte:

Brasil 2004 2005
Populagdo do SistemaPenitenciario | 262.710 296.919
Vagas do Sisema Penitenciério 200417 206.347
Secretariade Seguranga Publica 73.648 64.483
Populagdo Prisiona do Estado 336.358 361.402

FONTE: DEPEN. Sistema Penitenciério no Brasil. Dados Consolidados. Ministério da Justica, 2006.

X7 A Lei de ExecugBes Penais, em seu Art. 34, estabelece que: “O trabalho poderd ser gerenciado por
fundagdo, ou empresa publica com autonomia administrativa, e ter por objetivo a formagdo profissiona do
condenado”. Esta norma vem sendo interpretada de maneira que as empresas ou fundagdes publicas tenham a
funcéo de promover e supervisionar o trabaho, podendo entregar a execucao direta deste a empresas privadas.
Mas o que realmente tem favorecido as empresas privadas na exploragéo do trabaho penitenciério é aredacéo
atual do Art. 36 da LEP, que diz respeito ao trabaho externo: “O trabalho externo serd admissivel para os
presos em regime fechado somente em servigos ou obras publicas realizadas por érgdos da administracéo
direta ou indireta, ou entidades privadas, desde que tomadas as cautelas contra a fuga e em favor da
disciplina”
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controle da execucdo penal, e sim complementos deste, tais como: alimentacéo, vestuario,
assisténciajuridica(!), médica, odontoldgica e psicoldgica, sendo que o principa aoferecer
seria mesmo a possibilidade de trabalho e, em alguns casos, a construgcdo dos préprios
estabelecimentos. Contudo, fica flagrante a interferéncia da administragdo privada na
execucdo da pena quando a empresa pode escolher os presos de melhor comportamento do
sistema prisional pablico para ocuparem as vagas, bem como devolver aqueles que néo

“tiverem disposic&o para o trabalho”?®

, 0 que ja ocorre no Brasil.

Na Cidade do México, em 1999 houve uma Conferéncia Naciona sobre Prevencdo
e Readaptacdo Social na qual foram discutidos temas afetos a seguranga e também a
guestdo prisiona. Os resultados da conferéncia foram consolidados num documento,
subscrito em 19 de novembro daquele ano, que se chamou “Declaracion de la Conferencia
Nacional de Prevencion y Readaptacion Social del Sstema Nacional de Seguridad
Publica”. Note-se que o Sistema Naciona de Seguranca Piblica do México abarcava tanto
agBes que ndo fazem parte do Sistema Pena®®, quanto acdes que vao até a execucdo pend,
mas que ndo incluem agdes posteriores. Este posicionamento é revelador de:
- umavisédo etiol gicada criminalidade;
- transformagao do sistema pena mexicano em um grande sistema policial esco;
- umavisdo daprevencdo como acdo policial;
- esguecimento de medidas para a reintegracdo social dos condenados.

Outro problema é a visdo do sistema penal inteiro a partir da l6gica do sistema de

seguranga. Ele transparece na fala do Secretario Executivo do Sistema Nacional de

%8 CORREIO BRAZILIENSE. Presidio s para comportados. 13/05/2001, p. 21.

29 JIMENEZ ARRIAGA, Andrés de Jestis. Politica de prevencion y readapatacion social hacia el Siglo XX,
p. 149 e 150. PENALOZA, Pedro José. La politicadel gobierno dd distrito federal en materia de prevencion
del delito. In. SISTEMA NACIONAL DE SEGURIDAD PUBLICA. Ob. Cit., Noviembre, 1999, p. 127.
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Seguranca Publica em 1999, Mayolo Medina Linares, na Conferencia sobre o SNSP, que
apresenta com naturalidade o fato de estarem, dentro do sistema de seguranca “(...) todas
estas politicas, que tienen que ver desde la prevencién, procuracion, administracion y
readptacion socia, [en] un solo sistema naciona .”

Quanto a privatizagcdo do sistema penal na vertente prisional, existe uma

recomendacdo expressa dos participantes da conferéncia (autoridades do governo federal e

dos estados) para:

9. Crear mas fuentes de trabgo en los centros
penitenciarios, estimulando la inversion privada en éstos, no solo en
las areas de produccidn sino también en algunas de servicios, como
son las de alimentacién y salud.

10. Proponer nuevos esquemas de carécter fiscal y laboral
para resolver los problemas que actualmente enfrentan las empresas
instaladas en los reclusorios”™.

Contudo, a mais interessante € a recomendacdo n. 8, para que se aplique a
disposicéo legal (Artigo 17 daLei de Execugdes Penais do Distrito Federal mexicano) que:
“(...) sefidala obligacion que tienen los reos de pagar su sostenimiento en el reclusorio con
cargo ala percepcion que en éste tengan como resultado del trabajo que desempefien, esto
para que el mantenimiento de los centros penitenciarios no sea s6lo una carga econémica
para la sociedad.”**? Esta idéia esta contida em um dos textos da Conferéncia, de autoria do
Diretor Geral de Prevencéo e Readaptacéo Socia do Estado do México — Andrés de Jestis

Jménez Arriaga — que se chama “Politica de prevencion y readapatacion social hacia el

Sglo XXI”. Para ele, 0 modelo do Século XXI em termos de execucéo pena é o de

29 MEDINA LINARES, Mayolo. Estratégias, acciones y perspectivas del sistema naciona de seguridad
publica. In. SISTEMA NACIONAL DE SEGURIDAD PUBLICA. Ob. Cit., 1999, p. 60.

2! Dedlaracion. In. SISTEMA NACIONAL DE SEGURIDAD PUBLICA. Ob. Cit., 1999, p. 327.

212 1 dem, ibidem.
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“arrendamento financeiro”, como ja tem ocorrido no México para financiar estradas, de tal
forma que permita a iniciativa privada recuperar o investimento através do trabalho dos
presos. Ele também gpresenta uma perspectiva do Século XVIII que desconsidera um
principio basico do Direito Penal segundo o qua “a pena ndo deve passar da pessoa do
condenado”, pois, em suas paavras: “Los internos recluidos dentro de estos centros
preventivos de inversion privada, tendrian que pagar una cuota diaria 0 mensual por su
estancia dentro de ellos, o que podria ser através de su trabajo o realizar el pago en dinero,
ya sea de él mismo, o en su caso de sus familiares.” "

No sistema de seguranga € crescente a presenca de empresas de seguranca e de
policias privadas no México. De acordo com Arturo Alvarado e Diane Davis, em 1999
exigiam no Distrito Federd, registradas, 448 empresas privadas de seguranca, que
somavam 34.000 empregados, sendo que o nimero de empresas desta natureza em 1989 era

de 35%*. De acordo com Fernando Tenorio Tagle o niimero de empresas e de pessod era

aindamaior em 1999.

Tasa por 100.000 Empresas Elementos
hab.
Policia auxiliar 3984 1 34055
Seguridad Privada | 454,9 611 38884
Policia Bancaria e | 206,1 1 17614
Industrial

23 JIMENEZ ARRIAGA, Andrés de Jestis. In. SISTEMA NACIONAL DE SEGURIDAD PUBLICA. Ob.
Cit. 1999, p. 155.

24 ALVARADO, Arturo; DAVIS, Diane. Cambio politico, inseguridad publica y deterioro del estado de
derecho en México: algunas hipétesis en torno del proceso actua. In. ALVARADO, Arturo; ARZT, Sigrid
(Editores). El desafio democréatico de México: seguridad y estado de derecho. México: Colegio de México/
Centro de Estudios Sociol dgicos, 2001, p. 125.
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Total de seguridad | 1059,3 613 90553
privada

I nstituciones
Policia (SSP) 183,6 1 15692
Seguridad Publica | 62,6 1 5350
(SSP)
Total de seguridad | 246,2 1 21042
(SSP)
Total de seguridad | 1305,5 111595
publicadel D. F.

Poblacion en el D. F.: 8584194 habitantes.

Fuentes: los datos de poblacion des Distrito Federal se obtuvieron del Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Informética (INEGI). El nUmero de elementos de la Policia Auxiliar,
Palicia Bancaria e Industrial y seguridad publica (SSP) se obtuvieron de la comparecencia del
secretario de Seguridad Publica, Algjandro Gertz Madero, ante la Asamblea L egidativa des Distrito
Federa el 27 de abril de 1999. La Policia Auxiliar cuenta con 39.405 elementos de seguridad
privada de los cuales 5.350 se encuentran cubriendo funciones de seguridad publica y se han
gratificado como seguridad publica (SSP). El nimero de elementos de seguridad privada, asi como
el total de empresas fue obtenido de un boletin de la Procuraduria General de Justicia del Distrito
Federal, a través de su Direccidén General de Registro de Servicios Privados de Seguridad del
Distrito Federal. EI nimero de elementos de la policia preventiva fue obtenido de los informes
mensuales sobre indice de ddincuencia en el Distrito Federal que proporciona la Secretaria de
Seguridad Publica

No Distrito Federal existem dois corpos de policia vinculados a Secretaria de
Seguranca PUblica: a Policia Preventiva e a Policia Complementar. Fazem parte da Policia
Preventiva:

1. a Policia Setoria — que exerce atividades de vigilancia a pé e motorizada nos 70
setores nos quais a cidade foi divididano inicio do governo Lépez Obrador®™®,

2. aPoliciaMetropolitana, da qual fazem parte:

a) aPoliciade Transporte — vigia o sistema de transporte publico coletivo;

b) a Policia Feminina— vigia as escolas, parques, jardins e eventos sociais,

25 TENORIO TAGLE, Fernando. El sistema dejusticia penal en la Ciudad de México. Ciudades Seguras I11.
México: FCE, 2002, p. 63.

2% A criagio dos 70 setores foi justificada no sentido da descentralizago da atividade policia, fazendo com
gue os chefes das del egagdes assumissem a responsabilidade e o comando desta forca policial quando fossem
aprovadas reformas legais neste sentido. (GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguridad
Publica del Distrito Federd. Informe de Actividades. Mtro. Leonel Godoy Rangel. Febrero de 2002, p. 42 -
43)
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¢) a Policia Montada — que se destina a evitar invasdes e danos ambientais onde ndo
ha acesso facil paraveiculos,

d) a Policia Turigica — com gptiddes em outros idiomas, posicionam-se nos
corredores turisticos para dar seguranga aos visitanes;

€) o ERUM (Esquadrdo de Resgate e Urgéncias Médicas) e

f) os “granaderos’ — que fiscalizam o Centro Historico;

3. as Forcas Especiais (Unidade Especial, Helicopteros, Forca-Tarefa, Grupo
“Alfa’") — destinadas a apoiar os setores onde o indice delitivo seja elevado;

4. a Segurancado Tréansito — para controle de pessoas e veiculos em viapublica- e

5. ade Assuntos Internos (Unidades Marte e Homero) — destinadas a supervisdo do
pessoa da propria secretaria, visando prevenir e investigar atos de corrupgao.

Fazem parte da Policia Complementar:

- aPolicia Auxiliar, que desempenha somente funcdes privadas, e

- aPoliciaBancariae Industrid.

Suas atividades estéo assim descritas no “Manual Juridico de Seguranca Publica da
Policia do Distrito Federal”, de setembro de 1995:

La Policia Complementaria coadyuva también en €
mantenimiento del orden publico y la seguridad, proporcionando un
servicio de vigilancia profesional a la banca e ingtituciones de
crédito, a la industria y toda clase de organismos publicos,
descentralizados y de iniciativa privada, asi como a personas fisicas
y morales, cuando asi lo requieran, mediante contrato de prestacion
de servicios de vigilancia.®"’

Além de todos estes corpos policiais existe, ainda, a Policia Judicia, que depende

da Procuradoria Geral de Justica do Distrito Federal e tem a incumbéncia de investigar

27 SECRETARIA DE SEGURIDAD PUBLICA DEL DISTRITO FEDERAL. Manual Juridico de
Seguranca Piblica da Policia do Distrito Federal, 1995, p. 46 - 47.
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delitos e perseguir seus autores.

Arturo Alvarado e Diane Davis salientam um grave problema criado e alimentado
juntamente com a privatizagdo da seguranca, que é a presenca de policiais que estéo na
ativa e dividem seu tempo com o servico privado. Ha que se considerar também a ligagcdo
de policiais a0 crime organizado, que paga por protecdo, aém do préprio treinamento
recebido nas escolas de policia, que é aproveitado pelainiciativa privada. Neste sentido, diz

Fernando Pifera Sanchez:

Por su remuneracion, tradicionalmente baja, es comin que
algunos policias tengan un segundo empleo trabagjando para
agencias privadas de seguridad. Si a esto se agrega la notoria
sobornabilidad de los aparatos policiacos en toda Latinoamérica y
su lamentable integracion a mundo criminal, puede decirse en
general que la policia privada proporciona servicios a quienes estan
dispuestos a pargar y tengan los recursos para hacerlo.”'®

Philippe Robert apresenta um gquestionamento sobre a polarizagdo da seguranca
entre uma visdo na qual ela € um bem que se compra, e outra visdo da mesma como um
Servico que se “espera’ das autoridades publicas. Nao se trata, pois, nem um bem que se
compra, nem de algo que se possa esperar. A atual (re)comunitarizagdo da seguranca indica
gue ha uma tendéncia de inter-relacdo entre diferentes problemas, esferas, atores e
estratégias. A comunidade pode ser ressuscitada, mas sua acdo ndo resolve todos os

problemas da seguranca, ainda mais que o problema que se quer resolver, muitas vezes, é 0

de legitimidade do Estado para as acOes neste campo, ou 0 problema de lucro das

28 pINERA SANCHEZ, Fernando. Irrenunciabilidad del Estado d fin esencial de la seguridad publica. In.
SANCHEZ SANDOVAL, Augusto (Coord.). Politica Criminal: la reduccion del Estado naciona y las
Politicas transnacionales de Seguridad. México: Universidade Nacional Autbnoma de México. Programa de
Posgrado en Derecho, 2003, p. 97.
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empresas™.

Philippe Robert prefere ndo utilizar o termo “privatizagdo”, preferindo falar de um
“mercado da segurancd’. Para ele o0 termo privatizagdo € impreciso, uma vez gque as
regulagBes comunitérias de outrora também eram de ordem privada®®. Neste mesmo
sentido séo feitas as colocagdes de Nils Christie, que adverte para o fato de que ndo ha
novidade alguma na existéncia de policias privadas, ja que a policia passa de organismo
privado para se tornar um instrumento do Estado. E mais, um instrumento do Estado paraa
garantia da ordem. Isso confere significado especial a um pensamento de Shearing e
Stenning utilizado por Nils Christie, que vai ao sentido de alertar para o ressurgimento de
autoridades privadas “(...) que desafiam o monopdlio do estado sobre a definicdo da

n 221

ordem . Estariamos assistindo, portanto, “(...) a emergéncia de ordens definidas

privadamente, policiadas por agentes privados que em aguns casos sdo incompativels, ou
entram mesmo em conflito com a ordem publica proclamada pelo estado.”?* Os dados
apresentados por Augusto Sanchez Sandoval para a situagdo do Distrito Federal mexicano
no que se refere aos efetivos e a atuagdo dos policiais privados também possibilitam

reflexdes sobre a fungdo publicaestata de controle:

En el Distrito Federal existen 20 mil policias preventivos
dependientes de la Secretaria de Seguridad Publica, pero ademés
existen 50 mil palicias privados que prestan servicios de seguridad
privada, pero que en caso de ser requeridos, coadyuvan a la
realizacion de operaciones de seguridad publica, hombro a hombro
con la policia oficial. Por lo tanto la funcion publica no se cumple
en los términos de una responsabilidad directa y soberana del
Estado, sino que & adelgazamiento del mismo, como consecuencia
de la privatizacion neoliberal, ha permitido que funciones

29 Quem ganha mais com o sentimento de inseguranca do que as seguradoras?

“0 ROBERT, Philippe. Ob. Cit. , 2003, p. 141 e 142.
Z! CHRISTIE, Nils. Ob. Cit., 1998, p. 111.
22 | dem, p. 112.
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exclusivas del estado moderno, como la seguridad publica pasen a
manos de organizaciones privadas, no solo nacionales sino tamibén
extranjeras.”

Resta saber, pelas experiéncias que estamos estudando, em que casos esta ordem
privada € incompativel com aordem publica e em quais deles a ordem privada € travestida
de ordem publica. Contudo, esta observagdo exige um entendimento do funcionamento
dos sistemas de justica criminais dos paises anadlisados, que estdo sendo submetidos a
reformas cuja origem e alcance estdo relacionados a uma dimensdo de politica

internacional.

3 SANCHEZ SANDOVAL, Augusto. El derecho y la politica criminal, como generadores de incertidumbre
y riesgo. In. SANCHEZ SANDOVAL, Augusto (Coord.). Ob. Cit., 2003, p. 34.
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Capitulo 111 - Brasil e M éxico: asreformasnossistemas de
justica criminal

El Estado y & Derecho han surgido, en & curso de la
historia, como instrumentos sociales para garantizar determinado
tipo de orden dentro de la sociedad. Los diferentestipos de Estado y
sus formas de gobierno y los digtintos sistemas juridicos son otros
tantos intentos de concebir y garantizar ese orden.”*

Na América Latina a quase totaidade dos paises estd envolvida em alguma
iniciativa de reforma, amparada ou ndo por entidades internacionais. A abertura dos
mercados reforgou a necessidade de seguranca juridica para a garantir os contratos e 0s
direitos dos consumidores. Existem também notorias dificuldades no acesso a justica das
popul agbes excluidas do Brasil e do México. Estas séo algumas das principais questfes que
estdo envolvidas na discusséo sobre a reforma dos Sistemas de Administracéo da Justica
(SA J)225_

Para Jorge Correa Sutil, durante os anos de desenvolvimento centrado no Estado os
conflitos acabavam em exigéncias para o governo mudar o0 modo de distribuicdo dos
beneficios sociais. Desde o final dos anos 1980 e durante os anos 1990 esta situagdo se
aterou de forma que hoje os confrontos mais importantes se ddo entre “(...) agentes
privados no mercado ou nos tribunais. Numa economia de mercado livre, os tribunais so
foruns frequentes e importantes para a implementagéo das leis que regulam o mercado e

para a resolucéo de disputas que o mercado ndo é capaz de resolver”#%,

Z4 AREVALO ALVAREZ, Luis Ernesto. El concepto juridico y la génesis de los derechos humanos. Puebla:
Lupus Magister, 2001, p. 34.

%5 Envolve organismos autdnomos constitucionalmente ou dependentes de outros poderes, como Ministério
Plblico e policia. (BOLIVAR OSUNA, Ligia La reforma del sistema judicial en Venezuela. In. Nueva
Sociedad, marzo — april, 1999, p. 152).

% CORREA SUTIL, Jorge. Reformas judiciérias na América Latina: boas noticias para os néo-privilegiados.
In. MENDEZ, Juan E.; O’ DONNELL, Guillermo; PINHEIRO, Paulo Sérgio (Orgs.). Democracia, violéncia e
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A agenda das reformas de segunda geracéo foi elaborada em 1998, durante a Clpula
das Américas, em razdo dos maus resultados das reformas de primeira geracéo, incapazes
que foram de criar condi¢Bes de desenvolvimento sustentavel, tais como a reducdo da
pobreza e das desigualdades™’. Ao contrério, entre 1985 e 1995 houve um aumento da
desigualdade de renda que faz da América Latina a regid do mundo em que a renda se
distribui de maneira mais desigual®®. J& relatamos o problema da concentragdo de renda no
México (item 2.2). Sobre o0 Brasil temos as seguintes informagdes: “Em 1981, em todas as
regides metropolitanas, independentemente da sua maior ou menor posi¢ao central no
espaco da indudtrializagdo brasileira, encontrdvamos praticamente 0 mesmo padréo de
concentracdo de renda. Em 1999, a concentracdo de renda aumenta, sobretudo no Distrito
Federal, em Porto Alegre, em Belém, em Belo Horizonte e em Savador.” [grifos nossos] %

A nova agenda — ou Consenso de Santiago — enfatizou reformas institucionais em
educacéo, finangas, justica e administracéo publica, colocando-as como condi¢cdo para o
desenvolvimento econémico e social nos paises da América Latina. Uma de suas
caracteristicas € o reconhecimento da participacdo da sociedade civil como fundamental na

busca de maior democrati zacdo, equidade e desenvolvimento®.

injustica: o néo-estado de direito naAmérica Latina. So Paulo: Paz e Terra, 2000, p. 287.

2" FLEURY, Sonia. Reforma del Estado en America Latina. Hacia donde? In. Nueva Sociedad, marzo — april,
1999, p. 58.

#8 PANFICHI, Aldo e MUNOZ CHIRINOS, PaulaVaéria. Ob. Cit., 2002, p. 310.

9 RIBEIRO, Luiz Cezar de Queiroz. A metrépole: entre a coesfo e a fragmentagdo, a cooperagio e o
conflito. In. RIBEIRO, Luiz Cezar de Queiroz (Org.). Metrdpoles Entre a coesdo e a fragmentagéo, a
cooperagéo e o conflito. Sdo Paulo: Fundagdo Perseu Abramo, 2004, p. 22.

%0 |dem, p. 311 e 312.
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3.1. México: mudancas na ordem juridica relacionadas ao contexto socio-
econdmico

Em 1993 houve a adesdo do México ao Acordo Norte-americano de Livre Comércio
(NAFTA, cuja sigla em espanhol é ALENA) e durante a implantacdo de um modelo de
economia de livre mercado foram feitas diversas modificagbes na Congtituicdo Federd,
restringindo-se direitos sociais e individuais, entre outras modificagbes ocorridas
especialmente a partir do ano 2000, das quais trataremos mais adiante. Além disso, na
avaliagéo de Mariclaire Acosta, as mudangas ocorridas na esfera econdmica, a crise do peso
de 1994 e as mudangas na politica socia repercutiram negativamente na renda dos
mexicanos, bem como intensificaram disparidades regionais, setoriais e étnicas. Os
protestos sociais diante da situac&o descrita e a agao do que se chama usualmente de “ crime
organizado” foram utilizados como argumentos para serem acionadas forgas militares com
0 objetivo de contornar a instabilidade politica®*, o que n&o é incomum nos contextos
politicos estudados. A manutencéo da ordem esta associada, geramente, a instabilidade de
regimes politicos e a manifestacGes publicas de contrariedade a eles. Neste sentido, para
Philippe Robert aordem publica tem um sentido mais politico do que juridico.?*

No México o funcionamento dos sistemas de administracdo da justica, mais
especificamente o sistema de justica criminal, apresenta problemas bastante conhecidos no

Brasil, tais como a superlotacdo de prisdes™, a militarizagdo da policia™’, a existéncia de

AL ACOSTA, Mariclaire. Ob. Cit., 1998, p. 623 — 624.

#2 ROBERT, Philippe. Ob. Cit., 2003, p. 60.

%3 Neste sentido Nigel S. RODLEY . Tortura e condigdes de detencéo na América Latina. In. MENDEZ, Juan
E.; O'DONNELL, Guillermo; PINHEIRO, Paulo Sérgio (Orgs.).Ob. Cit., 2000, p. 47, 48 e 49.

34 «Entenda-se por militarizagdo o processo de adoggo e uso de modelos militares, conceitos, doutrinas,
procedimentos e pessoal em atividades de natureza civil, dentre elas a seguranca publica” (CERQUEIRA,
Carlos Magno Nazareth apud ZAVERUCHA, Jorge. Ob. Cit., Rio de Janeiro: Record, 2005, p. 128.)
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tortura de presos comuns®™ e a supressio de movimentos sociais rurais, a participacdo da
policia em sequestros, entre outros. Destacaremos agui dois dos elementos mais
importantes e abrangentes no que se refere as condi¢cbes de seguranga na perspectiva
politica, que sdo a militarizacgo da seguranca publica e as violagdes dos Direitos Humanos,

para depois tentarmos situar o marco legal das reformas na area da seguranca

3.1.1. A militarizacdo da seguranca publica

El gjército se ubicaentre |os detentadores de poder real
en el ambito de la seguridad, para imponer su agenda, vetar
politicas y autoridades e, incluso, para dirigir el combate al
crimen y a los criminaes. Histéricamente, conté con el
control de la seguridad ptblicaen lacapital =

Os discursos sobre as modificagbes na seguranca do periodo andisado trazem
argumentos relacionados a perigos determinados, tais como a agdo do crime organizado, o
tréfico de drogas, o terrorismo, o descontrole social e a insurgéncia politica, que também
preocupam 0s governos de outros paises, e cujo controle ndo depende da acdo exclusivadas
instancias internas de controle socia formal.

No caso mexicano, além da conhecida existéncia do Exército Zapatistade Liberagéo
Naciona (EZLN) - que emergiu em janeiro de 1994 — exisem outros grupos de
guerrilheiros armados que surgiram na mesma década, como o Exército Popular
Revolucionério (EPR) que entrou em cena em 1996. Com esta situacé e em nome da

restauracdo da ordem “90% das areas indigenas do pais foram militarizadas e grupos

%50 proprio Presidente mexicano, Vicente Fox, em discurso a0 Congresso da UniZo em 2004 admitiu a
existénciade tortura por parte da autoridade investigadora.

%6 CAPITULO CINCO: Laseguridad en una democracia emergente. La politica de seguridad publica durante
los gobiernos del PRD a mando de Cuauhtémoc Cérdenas y Andrés Manuel Lopez Obrador. Versién 5 de
julio 04, p. 14. (N&o foi possivel identificar a autoria do trabalho. Trata-se de material disponibilizado por
Mario Delgado Carrillo, Diretor Executivo de Informética e Edtatistica da Secretaria de Seguranga Publica do
Distrito Federal mexicano em 2004.)
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relacionados com os direitos humanos vém denunciando um aumento no namero de
violagOes desses direitos.” '

Note-se que o “Relatério do Desenvolvimento Humano 2002” coloca como
condicdo para o proprio desenvolvimento humano o controle democrético civil das forgas
de seguranca®™. Este é um ponto inequivoco de apreciaco para se saber se ha ou n&o
gestdo democrética na seguranca publica®. Apesar de algumas discordancias®®, este
controle ainda n&o se procede no México, onde ha uma crescente interferéncia das forgas
armadas em politicas ditas preventivas.

Na Cidade do México as forgas armadas substituiram a policia entre 1995 e 1996,
exercendo atividades “preventivas’ e também de vigilancia®. Martin Gabriel Barrén Cruz
diz que a utilizacdo dos militares na seguranca publica mexicana é contraditéria e
antidemocrética, confundindo nogdes de paz com seguranca e associando a seguranga a

uma necessidade de defesa armada contra possiveis agressdes, mas devido as constatagcdes

sobre a corrupgdo politica e policid no México ele também se pergunta: agressdes de

&7 ACOSTA, Mariclaire. Ob. Cit., 1998, p. 639.

8 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Reatério do Desenvolvimento Humano. Aprofundar a
democracia num mundo fragmentado. Lisboa: PNUD, 2002, p. 7.

29« Cagn queira julgar se um estado é democrético ou n&o baseado em uma (inica caracteristica, um excelente
guia é verificar se a policia se reporta aos militares ou as autoridades civis’. (Charles TILLY apud
ZAVERUCHA, Jorge. FHC, forgas armadas e policia. Rio de Janeiro: Record, 2005, p. 53.). No mesmo
sentido CERQUEIRA, Carlos Magno Nazareth. Questfes preliminares para a discussdo de uma proposta de
diretrizes constitucionais sobre a seguranca publica. In. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais. Ano 6, n.
22. S30 Paulo: RT, 1998, p. 139 -182.

#0 Marcos Pablo Moloeznik Gruer afirma que “En la Republica Mexicana, |as fuerzas armadas se encontran
subordinadas a las autoridades civiles e insertadas en dos secretarias de despacho en la Administracion
PUblica Federal: la Secretaria de la Defensa Nacional (Sedena) y la Secretaria de Marina’. (MOLOEZNIK
GRUER, Marcos Pablo. Instrumento militar y transicion ala democracia In. Ciudades — Revista Trimestral
delaRed Naciona de Investigacion Urbana. N. 40, 1998, p. 31.) Na verdade, ndo é possivel entender o que o
autor entende por autoridades civis se estas secretarias s8o tipicamente militares.

#1 ALVARADO, Arturo; DAVIS, Diane. Cambio politico, inseguridad publica y deterioro del estado de
derecho en México: algunas hipétesis en torno del proceso actua. In. ALVARADO, Arturo; ARZT, Sigrid
(Editores). El desafio democréatico de México: seguridad y estado de derecho. México: Colegio de México/
Centro de Estudios Socioldgicos, 2001, p. 125 e 141.
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quem?* Em seguida o autor apresenta a saida judicial encontrada para a utilizacdo das

forgcas armadas na seguranca publica em marco de 1996:

De este modo, las fuerzas armadas (FA) readlizan hoy
acciones y funciones policiales. A su vez, esta subordinacion ha
hecho que las FA participen en la lucha politica interna de México,
contraviniendo el articulo 129 constitucional .

Para lograr la trasgresion del citado articulo, e “dictador
sexenal” Ernesto Zedillo ordend a la Suprema Corte de Justicia que
legitimara la participacion de las fuerzas armadas en actividades
vinculadas a la seguridad publica. Para tal efecto, la SCJ emitid
cinco tesis jurisprudenciales con las cuales se sustenta que las
fuerzas armadas: “ pueden participar en acciones civiles a favor de
la seguridad publica en auxilio de las autoridades civiles, sin
necesdad de la declaratoria de suspenson de garantias
individuales.” **®

Em 5 de dezembro de 1997 Cuauhtémoc Cérdenas (PRD) assumiu o executivo local
e colocou no comando da Secretaria de Seguranga Publica o Coronel Rodolfo Debernardi.
O pais havia experimentado sua maior crise na seguranca publica no periodo que vai de
1995 a 1997, periodo este que coincide com o fina da hegemonia do PRI na politica
mexicana. Segundo Peter Ward o problema da seguranga publica ganhou grandes
dimensBes no governo Cérdenas - Robles*®, inclusive acima de outras prioridades, que
eram: o controle da deterioracdo do meio ambiente, a falta de capacidade de organizacdo
das localidades e a falta de orgulho civico®®. No entanto, foram intimeras as criticas na
imprensa a nomeagdo do Coronel Debernardi para o cargo de secretario de seguranca, pois

ele teria participado de atos repressivos contra 0 movimento estudantil: “(...) ironia de la

#2BARRON CRUZ, Martin Gabrigl. Policia y seguridad en México. Coleccion investigacion n. 4. México:
INACIPE, 2005, p. 250.

#3 | dem, p. 250/251.

%4 Em outubro de 1999 Cuauhtémoc Cérdenas se licencia para concorrer a Presidéncia da Replblica e uma
mulher assume o Governo do Distrito Federal - Rosé&io Robles Berlanga (WARD, Peter. Ob. Cit., 2004, p.
431).

#5 Sey lema de campanha havia sido “Uma cidade para todos’ .
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histéria, acceder el poder y compartirlo com sus viejos verdugos’?*. No fina do més de
agosto de 1998 o Corond Debernardi é substituido por Alejandro Gertz Manero, depois de
diversas deniincias de acOes ilegais e arbitrérias da policia. Manero permanece no cargo até
2000, quando é nomeado por Vicente Fox para a Secretaria de Seguranca Publica
Federal .’

Em 15 de agosto de 1999 o periédico mexicano La Jornada publicou uma matéria
sobre os militares que ocupavam com licenca cargos nas policias estaduais e municipais e
najustica, em 28 dos 32 estados mexicanos™.

No México o controle do delito e dainsurgéncia politica esté relacionado a agfes de
defesa da nacdo e do territorio. A militarizago da seguranca publica revela uma mescla
entre, de um lado, o que seria seguranca e quem deveria garantir a seguranca dos cidadaos
e, de outro lado, a velha seguranca nacional, com seus objetivos de garantia da ordem.
Podemos ilustrar esta polarizacdo de diversas formas. Uma del as consiste na observacéo da
existéncia, no México, de um Centro de Investigacion y Seguridad Nacional (CISEN).
Trata-se de uma entidade do Estado Mexicano para desempenhar fungdes de inteligénciae
contrainteligéncia. Suas atribuicdes estéo previstas no Artigo 38 do regulamento interno da

“Secretaria de Gobernacion”#* do México. Para citar somente agumas:

Articulo 38. El Centro de Investigacion y Seguridad
Nacional es un o6rgano administrativo desconcentrado con
autonomia técnica y operativa, adscrito directamente al

%8 CAPITULO CINCO: Laseguridad en una democracia emergente. La politica de seguridad publica durante
los gobiernos del PRD a mando de Cuauhtémoc Cérdenas y Andrés Manuel Lopez Obrador. Versién 5 de
julio 04, p. 22.

“T\WARD, Peter. Ob. Cit., 2004, p. 440.

#8 ALVARADO, Arturo; DAVIS, Diane. Cambio politico, inseguridad publica y deterioro del estado de
derecho en México: algunas hipétesis en torno del proceso actua. In. ALVARADO, Arturo; ARZT, Sigrid
(Ed.). Ob. Cit., 2001, p. 130.

#9 Equivale a0 Ministério do Interior.
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Secretario, quetendra las siguientes atribuciones:

|. Establecer y operar un sistema de investigacion e
informacion que contribuya a preservar la integridad, estabilidad y
permanencia del Estado Mexicano, a dar sustento a la
gobernabilidad democréticay afortalecer el Estado de Derecho;

(...)

VI. Proponer y, en su caso, coordinar medidas de
prevencion, disuasion, contencion y desactivaciéon de amenazas y
riesgos que pretendan vulnerar e territorio, la soberania, las
ingtituciones nacionales, la gobernabilidad democrética o el Estado
de Derecho;

VII. Establecer coordinacion  y cooperacion
interingtitucional con las diversas dependencias de la
Administracion Publica Federal, autoridades federales, de las
entidades federativas y municipales o delegacionales, en apego
estricto a sus respectivos dmbitos de competencia, con la finalidad
de coadyuvar en la preservacion de la integridad, estabilidad y
permanencia del Estado Mexicano;

VIII. Fortalecer los sistemas de cooperacién internacional,
con el objeto de identificar posibles riesgos a la soberania y
seguridad nacionales;

(.).2°

No material de divulgagéo do CISEN na Internet, dentre os assuntos que compdem
a agenda da inteligéncia para a seguranca naciona no México estdo os grupos armados, a
seguranga publica, o terrorismo, a transi¢do e a reforma do Estado, o entorno internacional

e movimentos sociais™. As politicas de seguranca nacional, enunciadas na mesma pagina

SA0.

Integralidad: Adopcién de un enfoque exhaustivo.
Dinamismo: Cambio y adaptacion constante.

Legalidad: Observanciade las leyes.

Legitimidad y supremacia del Estado: Justa consideracion
dd Estado como actor primordia en la defensa de los
intereses nacionales.

Participacion democr ética: Concurso de la sociedad en
la procuracion de su seguridad como nacion.
Selectividad: Adecuada jerarquizacion de asuntos

20 hitp://www.cisen.gob.mx/ - Acesso em 26 de julho de 2004.
A dem.
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252

relevantes para la seguridad nacional .~ [grifos nossos]

No item “Trangparéncia’, quando surge o sub-item “Participagdo Cidadd’, a
mensagem € simples: “El Centro de Investigacion y Seguridad Nacional no opera
programas de participacion ciudadana’ >

Um dos destaques do CISEN é a Lei Federal de Transparéncia e Acesso a
Informac&o Publica Governamental, de 11 de junho de 2002, que em seu artigo 13 restringe
0 acesso ainformagdes que possam comprometer a seguranca nacional, a seguranca publica
ou adefesanaciond.

A militarizagdo da seguranga publica no México se faz notar também (e
especiamente), a partir do inicio do ano de 1999, com a constituicdo de uma Policia
Federa Preventiva, cuja érea de inteligéncia “para a prevencdo” € uma érea que esta
composta de pessoa proveniente do CISEN®*. A policia federal preventiva tem como
funcdo principa a prevencéo dos delitos contemplados nas leis federais mexicanas e sua
atuacéo preferencia se da em estradas federai s e aeroportos, sendo direcionada para crimes
relacionados ao trafico (de drogas, de “indocumentados’, de armas etc.), bem como para os
roubos de carga nas edtradas, receptac@o e também esta atenta para problemas relativos a
seqliestros e ao terrorismo. Também pode ser acionada quando da invasdo de pessoas a
imével que pertenca ao patrimdnio publico federal.* A constituicao desta policia, segundo

Wilfrido Robledo Madrid (Comissionado de la Policia Federal Preventiva de la Secretaria

52 | dem.

%3 | dem.

T4 grupo estava trabalhando junto ha 10 anos, sendo que sua fungdo nos Gltimos 5 anos foi atender as
questdes relacionadas a0 crime organizado, dentro da &rea de seguranga naciona. (ROBLEDO MADRID,
Wilfrido. Prevencion operétiva: la policia federal preventiva In. SISTEMA NACIONAL DE SEGURIDAD
PUBLICA. Ob. Cit., 1999, p. 80.)

%5 GOMES, José. Entrevista concedida a Cristina Zackseski. Secretaria de Seguranca Plblica do Distrito
Federal, Zona Rosa, Distrito Federal, México, em 12 de novembro de 2004.
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de Gobernacién), deveu-se a uma érie de fatores, dentre as quais destacam-se: a fuséo das
corporagoes federais sob um s6 mando, a substituicdo de algumas fungdes desempenhadas
pelas Forcas Armadas e “(...) sobre todo vaya también arelevar a la Procuradoria General
de la Replblica de funciones de caracter preventivo que le ocasionan una carga
presupuesta y, sobre todo, una carga adicional de caracter operativo que le resta en sus
esfuerzos de persecucion del delito, o del ejercicio de la accién pena ante los tribunales.”

Miguel Sarre faz uma ponderagdo quanto a vinculagdo desta policia a Secretaria de
Gobernacion, dizendo que seria mais adequada uma vinculagdo mais técnica, que poderia
ser a uma Secretaria de Justica, responsavel pela seguranca cidadd e também pela
administracdo de sistemas penitenciarios, pelo auxilio ao sistema de justica crimina e a
organizacio de servigos periciais.®’

De acordo com Ernesto Lépez Portillo: “Desde su formacion la Policia Federal
Preventiva se integré con personal civil y militar, la 32 Brigada de Policia Militar, via
convenio con la Secretaria de la Defensa Nacional. Los estados y municipios generalmente
nombran como jefes de policia a militares en activo o con licencia”?® Qutro aspecto que

chama a atencéo é o fato desta policiater sido criada para assumir a coordenacdo das aces

operacionais do SistemaNacional de Seguranga Publica, que sera descrito no item seguinte.

3.1.2. O Sistema Nacional de Seguranca Publica mexicano

Diversas mudangas congtitucionais foram efetuadas ao longo da década de 1990 e,

%6 ROBLEDO MADRID, Wilfrido. Ob. Cit., 1999, p. 79.

%7 SARRE, Migud. Seguridad ciudadana y justicia penal frente a la democracia, la divisién de poderes y el
federalismo. In. ALVARADO, Arturo; ARZT, Sigrid (Ed.). Ob. Cit., 2001, p. 100 e 101.

%8 | OPEZ PORTILLO, Ernesto. Ob. Cit. 21/01/03, p. 17. Mimeo.
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portanto, antes do principal acontecimento simbdlico que consolidou a transi¢éo politica,
gue foi a eleicdo de 2000. Em 1994 as reformas na Constituicdo mexicana e na legislagdo
infra-constitucional acenavam para mudancgas importantes em trés pontos principais afetos
a questdo da seguranca que sdo sintetizados por Jorge Chabat e John Bailey da seguinte
maneira:

- a transformagdo da seguranca publica em um direito civil basico e a transformagdo da
politica de seguranca em politicade Estado;

- a implantagdo (que ocorreria um ano mais tarde) do Sistema Nacional de Seguranca
Pulblica, sob a responsabilidade da “ Secretaria de Gobernacidn”, centralizando as agdes de
controle do crime e manutengdo da ordem publica no ambito do governo federal;

- 0 lancamento de uma Cruzada Nacional Contra o Crime e a Delinqiiéncia®™®.

Em 1994 foi reformado o artigo 21 da Constituicdo Federal do México, para que 0
Congresso da Uni&o pudesse criar um Sistema Naciona de Seguranca Publica. Para Jose
Anténio Gonzalez Fernandez (Procurador Geral de Justica do Distrito Federal de 1995 a
1997), é neste artigo que podemos encontrar o fundamento primério do regime juridico da

seguranca publica mexicana®®:

Articulo 21.- (...) La seguridad publica es una funcion a
cargo de la federacion, €l Distrito Federal, los estados y los
municipios, en las respectivas competencias que esta constitucion
sefiala. La actuacion de las instituciones policiales se regira por los
principios de legalidad, eficiencia, profesionalismo y honradez. La
federacion, e Distrito Federal, los estados y los municipios se
coordinaran, en los términos que la ley sefiale, para establecer un

%9 CHABAT, Jorge; BAILEY, John. Reporte al Grupo de Tarea: Seguridad publica y gobernabilidad
democrética: desafiospara México y Estados Unidos, 2000. Mimeo.

*0 GONZALEZ FERNANDEZ, José Antonio. La seguridad pablicaen México. In. PENALOZA, Pedro José;
GARZA SALINAS, Mario A. (Coord.) Los desafios de la seguridad publica en México. México: UNAM,
2002, p. 126.
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sistema nacional de seguridad pablica®".

Uma possibilidade de interpretacdo para este artigo, especiamente de sua frase
final, € a de que, a partir daquele momento a Federagcdo pode interferir na politica de
segurancga dos estados-membros e dos municipios, como na observacdo ja citada de Chabat
e Balley, transformando a politica de seguranca em politica de Estado e centralizando as
acoes de controle do crime e manutencdo da ordem publica no @mbito do governo
federal. De acordo com 0 secretério executivo do Sistema Naciona de Seguranca Publica,
antes destareforma“(...) las actividades relacionadas com |la policia preventiva estaban solo
sujetas alas autoridades municipales’ %%,

Os municipios tém competéncia na area da seguranca publica desde 1983, quando
se reformou o artigo 155, I1l, h) e VII da Constituicdo Federd do México. Eles séo
responsaveis pela policia preventiva e de transito. Tal policia preventiva, conforme inciso
VII, esta sob o comando do Prefeito Municipa, mas também acatard as ordens que o
Governador do Estado lhe transmita, nos casos de forca maior ou grave alteracdo da
ordem publica. Além disso, 0 Executivo Federal também tera mando da forga publica nos
lugares onde resida habitualmente ou transitoriamente. No caso dos Estados Unidos
Mexicanos, este lugar de residéncia € a propria Cidade do México, ou sgja, 0 Distrito
Federd, que é sede dos Poderes da Unido, segundo o Artigo 44 do mesmo diploma legdl.
Ainda no artigo 115, em seu inciso V, a) esta estabelecida a competéncia sobre a
formulagéo, gprovacdo e administracdo do zoneamento e dos planos de desenvolvimento

urbano municipal. Em agumas das aineas seguintes estdo estabelecidas outras

#L CONSTITUICAO POLITICA DOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. Disponivel em
http://www.georgetown.edu/pdba - Acesso em 13 de dezembro de 2001.
%2 MEDINA LINARES, Mayolo. Ob. Cit., 1999, p. 59.
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competéncias referentes a politica urbana, quais sejam: b) autorizar, controlar e vigiar a
utilizagao do solo; €) intervir naregularizacdo da ocupagéo daterra urbana.

Com a criagdo do Sistema Naciona de Seguranca Publica também foi criado um
fundo federal para repassar recursos aos Estados: “(...) el Fondo de Aportaciones para la
Seguridad Plblica de los Estados y del Distrito Federal (FASP).” *® Os critérios
estabel ecidos para distribuir recursos provenientes do fundo formam: nimero de habitantes,
indice delitivo, populacéo prisional e os avancos na aplicacdo do Programa Nacional de
Seguranca Publica. De acordo com Gabriela Pérez Garcia, 0s anos nos quais 0 orgamento
do fundo foi maior (2001 e 2002) o numero de denlncias foi quase igua ao numero
exisente no momento mais grave da crise de seguranca do México, que foi 0 ano de

1997.%4

Recursos econdmicos asignados al Sistema
Macional de Seguridad Pablica

MiNanes de pasos

1356 1337 1958 1399 2000 2001 2002 3003
Aflos

Tabla elaborada con datos de V. Fox Quesada, Jer informe de Gobiemo, Anexo
estadistico, 2003 y E. Zedilla Ponce de Ledn, £° Informe de Gobismo, Ansxo
estadistico, 2000

A avdiacdo de José Antonio Gonzélez Fernandez, no que se refere a criagdo de um
Sistema Nacional de Seguranca Publica, € de que esta seria uma iniciativa voltada para a

coordenacdo das a¢les na area da seguranca, de forma a torna-las integradas, sem que isso

%3 PEREZ GARCIA, Gabriela. Ob. Cit., 2004, p. 14 — www.fundar.org.mx/secciones/publicaciones/PDF -
Acesso em 18 dejulho de 2006.
%4 |dem, p. 15.
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pudesse significar umainterferéncia do executivo federa nas outras esferas de poder, sendo
gue “(...) lgjos de convertir a la funcion de seguridad publica en materia federal la voluntad
del legislador fue establecer canales permanentes de articulacion institucional, que permitan
una mayor eficacia operaciona, tal como el referido precepto constitucional lo sefida
(.)*.

Também egta digponivel na Internet, na pagina do Sistema Nacional de Seguranca
Plblica do Governo do México, um resumo com informacdes gerais sobre o sistema no
qual, como primeiro objetivo de sua criacéo, menciona-se: “Aplicar una politica nacional
integral de seguridad publica’, e como segundo objetivo: “Fortalecer a Estado
Mexicano” 2%

Na parte referente a0 Marco Lega do Sistema Naciona de Seguranca Piblica surge
outra observacéo que nos faz pensar sobre a situacdo do pacto federativo nos Estados
Unidos do México, que € o estabelecimento de “(...) criterios minimos de uniformidad
sobre leyes en materia de seguridad publica’®’ em cada uma das entidades federativas.
Esse ponto € de especia relevancia no contexto mexicano, uma vez que cada estado-
membro possui as préprias leis (penais, civis, comerciais e outras).

Além disso, vale a pena mencionar que a modernizacdo dos marcos juridicos
federais e estaduais € considerada importante para que possam atender “(...) a las

d, 268

necessidades de las instituciones de seguridad public , tratando-se, portanto, de uma

visdo institucional, ou da seguranca do Estado, e n&o dos cidad&os, como quer transparecer

% GONZALEZ FERNANDEZ, José Antonio. La seguridad pablicaen México. In. PENALOZA, Pedro José;
GARZA SALINAS, Mario A. (Coord.). Ob. Cit., 2002, p. 126.

% http://www.ssp.gob.mx/application?pageid=snsp_sub 2& docName=Antecedentes& docld=37 - Acesso
em 23 de margo 2004.

%7 | dem.

%8 | dem.
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o discurso da seguranca cidadd®. Corroborando e desenvolvendo esta linha de pensamento
podemos citar o pensamento Philippe Robert segundo o qual “(...) una cultura habituada a
colocar el mantenimiento del orden y la autoridad estatal por encima de todo resulta poco
eficaz cuando se trata de garantizar la seguridad publicay no la seguridad del Estado.”?”

Quando Celina Souza fada sobre os desafios do federalismo, lembra-nos da
necessidade, ja constatada por outros autores, de se equilibrar a unidade (comando) e a
diversidade (participacdo)®”*. As discussdes atuais sobre seguranca urbana retratam bem
uma tensdo provocada pelo compartilhamento das competéncias sobre as politicas desta
area, em razéo do momento conflitivo em que vivemos, mas especia mente pelo significado
gue assume a propria nogdo de segurancga, por tudo o que ela implica e também pelas
conseqliéncias de sua auséncia: 0 agravamento dos conflitos. Nesse sentido, podemos dizer
gue a preocupagdo, tal como expressa na lei, € mais com a unidade do comando e menos
com a participacéo.

Em 1995 foi promulgada a Lei Geral que Estabelece as Bases de Coordenagdo do
Sistema Nacional de Seguranca Publica, que contém as normas e principios para tal
coordenagdo e que determinou a criagdo do Conselho Nacional de Seguranca Plblica®?
como 6rgao superior desta atividade. Seu fundamento legal € o ja referido artigo 21 da
Constituicdo Mexicana. Nesta lei a seguranca é entendida como seguranca publica, sendo

destinadaa“(...) savaguardar laintegridad y derechos de las personas, asi como precervar

las libertades, €l orden y la paz publicos’, sendo justificada pelas referidas demandas da

%9 Neste sentido Ernesto Lopez Portillo e Miguel Sarre em artigos utilizados e citados nesta tese. In.
ALVARADO, Arturo; ARZT, Sigrid (Editores). Ob. Cit., 2001, p. 78 e 85, respectivamente.

" ROBERT, Philippe. Ob. Cit., 2003, p. 192 - 193.

#1 SOUZA, Celina. Regies metropolitanas: trgetdria e influéncia das escolhas institucionais. In. RIBEIRO,
Luiz Cezar de Queiroz (Org.). Ob. Cit., 2004, p. 64.

2.0 conselho é composto pelos 31 governadores, pelo Chefe de Governo do Distrito Federa, pelo Secretério
de Defesa Necional, pelo Secret&rio da Marinha, peo Procurador Gera da Republica, pelo Secretario de
Comunicagdes e Transportes e pelo “ Secretario de Gobernacion”, seu presidente.
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sociedade mexicana por medidas mais radicais contra o crime e ainseguranga’”.

Problemas com o pacto federativo perpassam também a elaboracdo do “Plano
Nacional de Desenvolvimento 1995-2000" (Plan), em cujo ambito esta situado o Sistema
Naciona de Seguranca Piblica. A concepcdo de seguranca publica e prevencdo delitiva do
Plan € a do “combate a delinqiéncid’, ou sgja, € uma concepcdo reativa diante dos fatos
definidos como inconvenientes para a sociedade®”. Nele estdo definidas as premissas
basicas de prevencéo de condutasiilicitas no México:

- O respeito estrito a lei ou a um sistema equitativo de justica penal s@& 0s meios
indispensaveis para proteger 0s interesses e valores das pessoas, possibilitando-lhes assim
umavidamais segurae o desenvolvimento de seu potencial social e econémico.

- A promocdo da participagcdo cidadd, quantitativa e quaitativamente extensa, €
indispensavel para o fortalecimento de uma cultura civica que integre como parte
substantiva os bens juridicamente tutelados, que sdo expressdo dos valores que o0s
mexicanos aceitaram.

- A prevencdo do delito requer uma andlise particularizada ou especifica das zonas
crimindgenas e de todos aqueles dados que permitam conhecer, com a maior preciséo
possivel, as circunstancias sociais, econdémicas e culturais que incidem ou podem incidir no
comportamento delitivo.

Todavia, percebemos que, para o periodo, prevaleceu a costumeira perspectiva do

“combate a delinqliéncid’ ao invés de uma politica preventiva/participativa/cidada, também

3 GONZALEZ PLACENCIA, Luis. Laconcepcion sistémica de la seguridad piblicaen México (o la secreta
adscripcion del discurso preventivo alarazon de Estado). In. Nueva Sociedad, n. 167, mayo — junio, 2000, p.
167.

" PEREZ CARRILLO, Agustin Alvero. Andlisis y evaluacion de leyes en materia de prevencion delictiva..
Ciudades Seguras I1. Universidad Auténoma Metropolitana. México: Fondo de Cultura Econdmica, 2002, p.
86.
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anunciada. Um estudo realizado por Elena Azaola e Marcelo Begman sobre “O Sstema
Penitenciario Mexicano” mostra que a populacdo prisional mexicana aumentou entre 1992
a 2002, passando de 87.000 internos a 176.000. Como causas deste aumento 0s autores
mencionam: o aumento dos indices criminais, o endurecimento das penas e o0 problema das
medidas administrativas, porque no México as execugdes penais ndo sdo acompanhadas e
decididas por juizes e sim pelo Poder Executivo e seus prepostos, que no caso sao 0S
técnicos dos préprios centros penitenciarios®”. Na conclusi do estudo os autores
acrescentam que 0 aumento da populagdo prisional se deve em maior medida ao grau de
severidade dos castigos (que teria iniciado em 1994), e as negativas aos pedidos de
concessao de beneficios, do que a0 aumento dos indices criminais. Outro problema

apontado por eles é adesigualdade naaplicacdo dalei penal no pais:

En los centros penitenciarios del pais no habitan, en
general, los delincuentes que han cometido los delitos més
peligrosos, sino los mas pobres. La gran masa de la poblacion
penitenciaria esta compuesta por internos responsables de delitos
relativamente menores, 1o que contrasta con la magnitud y gravedad
de la criminalidad que tiene lugar en las entidades federativas
estudiadas. La proporcion de internos recluidos por delitos graves
es muy baja mientras que existen evidencias de que este tipo de
delincuentes logra eludir con mayor frecuencia las sanciones
penal g2

75 Estas informagBes s3o confirmadas por Gabrida Péez Garcia, que apresenta dados do periodo
compreendido entre os anos de 1995 a 2003 e que confirma a andlise que mencionamos acima sobre arazéo
do aumento da populagdo prisional: “La poblacién carcelaria se ha incrementado significativamente en los
Ultimos 10 afios, ha pasado de 104 internos por 100,000 habitantes a 175 internos por 100,000 (...). Este
incremento sucedi6 en parte por € incremento en los indices delictivos (...), pero también por las reformas a
los codigos pendes que han endurecido las penas y que han permitido la exisencia de medidas
adminigrativas que pueden prolongar la estancia en la prision. Las carceles del Distrito Federal son las més
pobladas de pais” (PEREZ GARCIA, Gabrida. Ob. Cit, 2004, p. 28 - 29 -
www.fundar.org.mx/secciones/publicaciones/PDF - Acesso em 18 dejulho de 2006.)

7% Tais afirmagbes sf0 sustentadas por dados, como por gjemplo, os 14.932 casos de condenagdes por
homicidios, de 1998 a 2000, e 0s 126.587 casos de condenagBes por roubo parao mesmo periodo. (AZAOLA,
Helena, BERGMAN, Marcelo. El sistema penitenciario mexicano. USEMES 2003-04 - Working Paper
Series. Originally prepared at the conference on “Reforming the Administration of Justice in Mexico” at the
Center for U. S.-Mexican Studies, May, 2003, p. 6, 7 e 20. http://usmex.ucsd.edu/justice)
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Em agosto de 1998 o Presidente Ernesto Zedillo Ponce de Leon langou a Cruzada
Naciona contra o Crime e a Delingiéncia e tomou medidas para reforcar o Programa
Naciona para o periodo 1998 - 2000. Em seu discurso estavam presentes todos os
elementos que caracterizam os movimentos de lei e ordem na atuaidade: os avancgos do
crime, a falta de protegdo das vitimas, 0 descaso com a seguranca, as reformas legais mal
sucedidas, a impunidade, e 0 sucesso de todas as cidades do mundo que adotaram a
Tolerancia Zero contra qualquer tipo de desrespeito a lei?”’. No mesmo discurso Zedillo
anunciou suas propostas de reforma a legislacéo apresentadas ao Congresso - cinco artigos
da constituicio®’®, trés leis e dois codigos’”®, todas com o objetivo de garantir a punicio dos
Criminosos, as quais adicionaria em seguida as seguintes propostas:

Propondré que las penas por diversos crimenes que cometa
una persona se puedan acumular, pues es necesario que los
delincuentes sepan que cada vez que ataquen a la sociedad se estén
haciendo acreedores a todas las sanciones correspondientes.

En e caso de los delitos de més peligrosidad y frecuencia,
propondré gue se supriman los beneficios de la preliberacion de las
carcdes y de reduccion parcial de penas. Los criminales deben ser
puestos a resguardo, en primer lugar, para proteger a la sociedad y

para que paguen los dditos cometidos con penas acordes con los
mismos.”°

Para Guadaupe Leticia Garcia Garcia, naguela ocasido eliminaram-se direitos dos
governados, tais como: “(...) laigualdad en laaplicacion de laley penal, laimparcialidad en

la aplicacién de las penas y principios fundamentales de la garantia de debido juicio legadl,

#"ZEDILLO PONCE DE LEON, Ernesto. Programa Nacional de Seguridad Piblica: Estrategias y Acciones.
Seguridad, primera obligacion del estado con la sociedad. In. Revista Mexicana de Prevencién y
Readaptacion Social. N. 2, Nueva Epoca. Mayo — Agosto, 1998, p. 293, 294 e 297.

%8 Artigos 16, 19, 20, 22 e 123. (LABASTIDA OCHOA, Francisco. Del fuero comin, 95% de los delitos que
se cometen en € pais. In. Revista Mexicana de Prevencion y Readaptacion Social. N. 2, Nueva Epoca. Mayo
— Agosto, 1998, p. 303.)

¥ Na verdade Francisco L abastida Ochoa cita trés codigos e duas leis: 0 Codigo Penal do Distrito Federal, o
Caodigo Pena da Republica e o Cadigo de Processo Pena Federal, aLel de Amparo e a Lei Federa para
Administracdo de Bens Assegurados, Apreendidos e Abandonados. (Idem, ibidem).

%0 7EDILLO PONCE DE LEON, Ernesto. Ob. Cit., 1998, p. 294 e 295.
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como la inaceptabilidad de acusaciéon secreta y asignacion de la carga de la prueba a

actor.” 281

Além disso, o que se destacava no Programa Naciona lancado em 1998 é o rankig
de prioridades gque, segundo Francisco Labastida Ochoa, era originédrio de um diagnéstico
sobre as causas da criminalidade, realizado a partir de contatos com os governadores dos
estados e com as procuradorias dos mesmos. A cada item do diagndstico que foi realizado
em todo o pais corresponderam programas e estratégias para combater as causas
identificadas, que foram dividas em grupos:

- escassez de agentes do Ministério Publico, de Policiais e de Juizes,

- deficiéncias de capacitacéo;

- atraso tecnol dgico;

- escassez de recursos financeiros,

- Obices legais;

- insuficiente coordenagdo dos corpos de seguranca e escassa participacdo social.

Podemos notar a vocagdo eficientista do Programa, ja que ele apresentava a
conhecida formula de combate ao crime: mais policia, mais profissionalismo, mais
tecnologia, mais dinheiro, reformas na legislacéo e, por Ultimo aparecia a necessidade de
uma maior coordenacdo entre as forcas da ordem e participagdo social. Contudo, 0s
resultados das pesquisas sobre atividade policid, relatados por Jerome Skolnick e David

Bayley em 1988 jaindicavam que:

(..) o aumento do numero de policiais ndo reduz,

%1 GARCIA GARICA, Guadaupe Leticia Ob. Cit., 2005, p. 129.
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necessariamente, as taxas de criminalidade, nem aumenta
propor¢do dos crimes resolvidos. O mesmo ocorre com a
‘injecdo de dinheiro nos departamentos policiais,
aumentando os orcamentos da policia e da sua méo-de-
obra. (...) Tais medidas de controle do crime tém de fato
algum efeito, mas constituem uma parte menos importante
da equacdo. As condicbes sociais, como renda, desemprego,
populacdo e heterogeneidade social, sdo indicadores muito
mais importantes de variagdo nas taxas de crime e de
resolucdo de crimes.”®
Na apresentacdo do documento do Programa, composto de 0ito eixos, a participacéo
comunitaria aparecia como 0 sexto eixo, mas ndo havia nada de operacional naguela
anunciada participacdo. Foram mencionados Comités de Consulta e Participacéo da
Comunidade e os Conselhos Locais de Seguranga Publica A criagdo dos comités foi
sugerida, segundo Mayolo Medina Linares, “(...) a peticion de los ciudadanos, lideres y
empresarios’ . O mesmo autor acrescenta ainda que “(...) los mismos empresérios, a
través de este comité haran reconocimiento a aquellas personas que trabajan en la seguridad
publica, no tan solo por actos heroicos sino por su permanenciay constanciaen el servicio
publico.”*
O que se esperava, basicamente, eram denlncias, pois a Unica estratégia redigida
que dizia respeito a participagdo cidada era a seguinte: “Concientizar a la sociedad civil
sobre laimportanciade su participacion en la prevencion y denuncia de hechos ilicitos y de

su relevancia como actor en los programas y acciones de Seguridad Pblica’ . Mas para

ilustrar a politica preventivo-dencuncista-vigilantista do governo federal mexicano, nada

%2 SKOLNICK, Jerome H. & BAY LEY, David H. Policiamento comunitério: questdes e praticas através do
mundo. Série Policia e Sociedade, n. 6. S0 Paulo: EDUSP, 2002, p. 67.

%3 MEDINA LINARES, Mayolo. Ob. Cit. , 1999, p. 75.

%4 | dem, p. 76.

%5 PROGRAMA NACIONAL DE SEGURIDAD PUBLICA: Estrategias y Acciones. Seguridad, primera
obligacion del estado con la sociedad. In. Revista Mexicana de Prevencion y Readaptacidon Social. N. 2,
Nueva Epoca. Mayo — Agosto, 1998, p. 327.
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melhor do que o programa batizado emblematicamente de “Ojo Ciudadano”, lancado em
31 de janeiro de 2001. Segundo Antonio Del Vale Martinez: “Bgjo los temas Tu ves por
mi, yo veo por ti y Todos vigilando, se trata de buscar consensos paralatoma de decisiones
en materia de seguridad piblicay en laexigenciade rendicién de cuentas y resultados” .
O Diretor Geral Operacional do Comité Nacional, Miguel Angel Corona Rodriguez,
em seu discurso sobre participacéo cidada nas acfes de seguranca na Conferéncia Nacional
de Prevencdo e Readaptacdo Social de 1999, apresentou como diagnostico dos problemas
da seguranca a falta de credibilidade nas institui¢coes e a falta de uma atitude ativa por parte
dos cidaddos. Como estratégia, em primeiro lugar, propds a que segue: “1. Pondra en
marcha aquellas acciones gque lo den a conocer frente a los ciudadanos como um érgano
confiable y transparente. Buscara generar opinién publica sobre el trabajo que realiza,

para lograr asi su legitimacién ciudadana” %’

[grifos nossos]. Nem se disfarcava,
portanto, a funcdo do Comité como relagbes publicas ou marketing comunitério como
estratégia de seguranca, podendo ser considerada, portanto, uma funcdo puramente
simbdlica. Theodomiro Dias Neto parece estar falando deste contexto quando alerta para o
fato de que: “Em algumas experiéncias, a idéia de participacdo restringe-se a esforcos
cosméticos de relagBes publicas, no qua a policia se vale de contatos com certas
organizacdes sociais locais, em gera aquelas mais receptivas, para legitimar suas praticas e
melhorar a suaimagem.”?®

Em 1999 foi reformada a Lei de Coordenagdo Fiscal, que criou um fundo para a

seguranga publica, o “Fundo 7. Para 0 ano de 2000 foi previsto um orcamento de 13

%6 DEL VALLE MARTINEZ, Ant6nio. Ob. Cit., 2004, p. 88.

*’ CORONA RODRIGEZ, Migud Angel. La participacion ciudadana como actor en los programas y
acciones de seguridad publica In. SISTEMA NACIONAL DE SEGURIDAD PUBLICA. Ob. Cit., 1999, p.
403.

%8 DIAS NETO, Theodomiro. Ob. Cit., 2005, p. 130.
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bilhGes de pesos para financiar os projetos de seguranga dos estados, pois a falta de
recursos eraum dos principais problemas enfrentados anteriormente”®.

No ano 2000 foram modificados artigos da Lei Orgénica da Administracdo Publica
Federal e da Lei Geral que Estabelece as Bases de Coordenagéo do Sistema Nacional de
Seguranca Plblica para criar, em nivel federa, a Secretaria de Seguranca Publica®™, que
assumiu as fungdes que antes eram desenvolvidas pela “ Secretaria de Gobernacion”. Tanta
€ ainteragdo entre os dois Ultimos 6rgéos citados que em 13 de agosto de 2004 o Presidente
Vicente Fox escolheu o subsecreté&rio da Secretaria de Gobernacion, Ramon Martin
Huerta, para Secretario de Seguranca PUblica, em substituicdo a Alejandro Gertz Manero.
Ta substituicdo se deu apds uma passeata de cidaddos que pediam pelo fim do crime
organizado e dos sequiestros no pais. (De acordo com um jornal mexicano, 0 México ocupa
0 segundo lugar no mundo em seqiestros, perdendo apenas paraa Col6mbia™™.)

A Secretaria de Seguranca Publica Federal possui uma Coordenacdo Geral de
Direitos Humanos e Participacdo Cidada. O artigo 16° do Regulamento da Secretaria define
as competéncias desta Coordenacdo, sendo que ado inciso Il chama a atengdo: Fomentar la
reaizacion de campafias de exhorto alos ciudadanos para denunciar hechos ilicitos, estados
predelincuenciales, personas o0 grupos de personas dedicadas a actividades ilicitas,

n 292

procurando el anonimato de la denuncia” ““. Trata-se da cultura da prevencdo pelo

%9 MEDINA LINARES, Mayolo. Estrategias, acciones y perspectivas del sistema nacional de seguridad
publica Idem, p. 64 e 65.

“0 A Secretaria de Seguranca Publica Federd foi criada pela administragio Fox em 30 de novembro de 2000
paraatender aos problemas de inseguranga da soci edade mexicana, sendo a entidade responsavel por desenhar
e executar a politica naciona de prevencdo e combate a delinqliéncia, com a participagdo da cidadania e
observando o respeito estrito aos direitos humanos (DEL VALLE MARTINEZ, Antonio. Ob. Cit. 2004, p.

78).
21 ywww.yahoo.com.mx. Fox designa ministro seguridad para atender desafios actuales. Acesso em 18 de
agosto de 2004.

%2 Reglamento Interior de la Secretaria de Seguridad Publica — 06 de janeiro de 2005.
http://mww.ssp.gob.mx/buffer/beal ssp/contenido/d3569/v5/Regto_gabinete 060105.pdf - Acesso em 18 de

128

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory



http://www.yahoo.com.mx
http://www.ssp.gob.mx/buffer/bea/ssp/contenido/d3569/v5/Regto_gabinete_060105.pdf
http://www.divertire.com.br/pdfFactory

denuncismo daqual trataremos mais adiante.

A concepcdo de Seguranga Publica do Governo Mexicano também faz parte da

divulgagdo do Sistema Nacional na Internet:

A partir de la creacién del SNSP la seguridad publica se
concibe como una cadena (un todo) que abarca:
- laprevencion dd delito;
- laimparticion de justicia;
- laadministracion dejusticia;
- larehabilitacion de conductas antisociales (readaptacion social).

El PNSP es la instancia que coordina todas estas funciones
y que no solo comprende las actividades ejecutivas de prevencion,
sno también las acciones sustantivas de investigacion y
persecucion para que los ddincuentes sean enjuiciados,
sancionados y readaptados conforme las leyes®™.

Muitas criticas foram dirigidas a0 SNSP, pois a pretexto de uma reestruturagdo
sistémica que desse mais organicidade as acOes de segurancga publica, desconsiderou-se o
principio da separacdo de poderes, colocando-se a justica “abaixo” da seguranca. Miguel
Sarre refere-se a esta mudanca como uma transformacéo dos poderes judicidrios em
departamentos encarregados de dar sentencgas. A situagdo também € inquietante do ponto de

vista do controle da forca policia, pois o autor interpreta a “confusdo” sistémica como

tendo os seguintes desdobramentos:

A pesar de la separacion entre las funciones de seguridad
ciudadana y las de imparticion de justicia penal, inevitablemente
ambas se interrelacionan, 1o que no implica aceptar € enfoque
oficial de caracter sistémico en el que la justicia se deba asumir
como parte de la seguridad. Los poderes judiciales no pueden
coordinarse con las ingtituciones de seguridad en un mismo plano,

julho de 2006.
23 www.sequrri dadpublica.gob.mx/phps/FrameSet.html - Acesso em 22 de marco de 2004.
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sino que, acordes con su independencia e imparcialidad, intervienen
como ingtancias externas de control de legalidad de los actos
realizados por las autoridades administrativas responsables de la
seguridad ciudadana y de la procuracion de justicia®™”.

E interessante observar, no referido documento, quais S3 as matérias pelas quais o
SNSP é responsavel. Elas dizem respeito ao controle da carreira e da disciplina dos
profissionais de todas as institui¢des de seguranga publica, ao controle dainformagdo sobre
seguranga publica, ao controle dos recursos federais e da contribuicdo dos estados para a
segurancga publica, ao controle tecnoldgico e ao controle da participaco comunitaria

Luis Gonzales Placencia, ao andlisar a situagdo atual da justica pena e da seguranca
no México, inserindo-a no contexto da sociedade do risco, considera que € o discurso da
seguranga publica uma das formas mais importantes com as quais 0 Estado mexicano
exerce a denominada razéo de Estado, privilegiando a ordem publica, desconsiderando a

divisdo de poderes e o respeito aos Direitos Humanos. Nas palavras do autor:

(...) en México, la recepcion de los discursos globaes de la
seguridad resulté no solo funcional al desarrollo de un proyecto
econdmico insertado en la légica transnacional del libre comercio,
sino que ademaés fue la base para la construccidn de una concepcion
propia de la seguridad que a amparo de la llamada ‘visién
sistémica’, permiti6 el disefio de un marco legal que estd en via de
constituirse, si ho es que yalo ha hecho, en el vehiculo privilegiado

de expresion de la llamada ‘razon de Estado’ .

Neste mesmo sentido, ndo podemos deixar de sdientar a amplitude da nogdo de

segurancga exposta no PNSP e a sua relagdo com uma idéia de seguranca juridica, mas €

¥ SARRE, Migud. Seguridad ciudadana y justicia penal frente a la democracia, la divisién de poderes y el
federalismo. In. ALVARADO, Arturo; ARZT, Sigrid (Ed.). El desafio democrético de México: seguridad y
estado de derecho. M éxico: Colegio de México/ Centro de Estudios Socioldgicos, 2001, p. 90.

% GONZALEZ PLACENCIA, Luis. Laconcepcion sistémica de la seguridad piblicaen México (o la secreta
adscripcion del discurso preventivo alarazon de Estado). In. Nueva Sociedad, n. 167, mayo — junio, 2000, p.
97.
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inegavel a interferéncia das diretrizes da seguranca publica, afetas a0 Poder Executivo,
sobre os procedimentos localizados na esfera do Poder Judiciario. Percebe-se, assim, 0
aastramento do discurso da seguranca, ou sga, com estas diretrizes o México transforma o
sistema penal em um grande sistema de segurancea’™, acentuando uma concepcdo punitiva,
ou 0 que j& mencionamos anteriormente como sendo um Estado de Policia®’. Contudo, o
discurso da seguranca ndo sai do @mbito do Sistema Penal, mantendo-se distante de outros
sistemas sociais dos quais dependem as condicdes sustentaveis de segurancga, como aqueles
que estéo sendo restringidos pelas politicas de privatizacéo, orientadas pelos interesses do
mercado, como esté ocorrendo em setores como habitacéo, salde, educacio, entre outros.
No entanto, existem visdes diferentes, como ade José Antdnio Gonzélez Fernandez,
paraquem aordem publica € uma condi¢do necessaria a existéncia do préprio Estado, pois
ela sustentaria a coesdo social que motivatal existéncia. A anarquia e a desordem levariam
0 Estado a autodestruicdo. A seguranca publica, portanto, possibilitaria que o Estado
garantisse a seguranca em seu sentido genérico, que para 0 autor € o valor supremo do
direito. “Asi, el Estado, mediante la coordinacion de actividades, como prevencion,
persecucion, sancion de delitos y reinsercion del delincuente, salvaguarda la integridad y
» 298

derechos de las personas, preserva las libertades y mantiene € orden y la paz publicos.

Ou sgj4, este autor percebe a seguranca dos direitos como dependente da seguranca contra o

%6 Egta visio € corroborada em diversos documentos e trabahos académicos. Para citar um exemplo, veja-se
adeclaracdo de Gabriela Pérez Garcia: “(...) para € Estado mexicano la seguridad publica no se limita a la
prevencion dd delito, sino también a la persecucion e investigacion de los delitos cometidos.” (PEREZ
GARCIA, Gabriela. Ob. Cit., 2004, p. 11 — www.fundar.org.mx/secciones/publicaciones/PDF - Acesso em 18
dejulho de 2006.)

#7 Elizabeth Cancelli identifica a existéncia de um Estado policial no Brasil j4 na década de 1930. Este
Estado policial também se desenvolveu com o apoio de acordos internacionais e trocas de informagdes
visando o combate a subversdo comunista. (CANCELLI, Elizabeth. De uma sociedade policiada aum Estado
policial: o circuito de informagfes das policias nos anos 30. In. Revista Brasileira de Politica Internacional.
Brasilia, v. 36, n. 01, p. 67 — 86, 1993.)

%8 GONZALEZ FERNANDEZ, José Antonio. La seguridad publica en México. In. Revista Entorno: La
inseguridad publica en México. NUmero de septiembre de 2002, p. 127.
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risco criminal. Ndo fosse a adverténcia para 0 surgimento do Estado Penal ja referida, este
argumento poderia ser entendido como contrério a privatizacdo do sistema de seguranca,
gue também é percebida como uma tendéncia quando este mesmo Estado, responsavel pela
ordem, jando se encontra em condicdes de garanti-la segundo a percepcao dos cidadéos.
Também esta na Constitui¢cdo Mexicana a perspectiva do que estamos chamando de
“seguranca dos direitos’. Ela esta contemplada no artigo 25, que em geral ndo é sequer
comentado pelos autores que discutem o tema. Este posicionamento pode ser diado ao fato
de que a propria seguranca publica, enquanto tarefa que compete primordia mente ao
Estado, ndo estd mais exclusivamente em sua dependéncia. Tal afirmacdo pode ser
exemplificada com as diversas iniciativas na &ea que mencionam a participacdo da
comunidade na criagdo de condigdes de seguranca. No entanto, as demandas dos cidadaos
s&0 levadas em conta para aumentar-se o controle sobre situages que envolvam seguranca
(sobretudo a naciona), mas ndo se nota uma correspondéncia desta consideragdo para com
os cidaddos no gue se refere a transparéncia das agfes destinadas a este controle no &mbito

de qualquer dos poderes envolvidos.

Articulo 25 - Corresponde a Estado la rectoria del
desarrollo nacional para garantizar que éde sea integral y
sustentable, que fortalezca la soberania de la Nacion y su régimen
democrético y que, mediante el fomento del crecimiento econdémico
y e empleo y una mas justa distribucion del ingreso y la riqueza,
permita e pleno gjercicio de la libertad y la dignidad de los
individuos, grupos y clases sociaes, cuya seguridad protege esta
Congtitucion. (...).

A Procuradoria Gerad da Republica do México, em seu “Programa Nacional de
Administracdo da Justica 1995-2000”, considerou que “(...) las politicas de prevencién son

un subsistema del sistema general de planteacion econdmica y socid”. Esta vinculagéo
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torna-se ainda mais explicita no “Programa Nacional de Administracdo da Justica’
elaborado para o periodo subseqiiente (2001-2006), que esta situado no marco do sistema
naciona de plangjamento, conforme as diretrizes do “Plano Nacional de Desenvolvimento”
para 0 mesmo periodo. Ou sgja, ha uma vinculagdo no plano forma entre justica socid,
segurancga e desenvolvimento nacional sustentavel. Percebemos, portanto, que existe um
espaco paraainsercdo da perspectiva preventiva e de seguranca dos direitos como formade
melhorar a qualidade de vida da populacéo mexicana, particularmente ado Distrito Federd,
cujo destaque se deve aps diversos problemas que uma grande metropole apresenta.
Contudo, o objetivo reitor do “Plano Nacional de Desenvolvimento 2001-2006" re(ine 0s

elementos mais importantes do discurso atual na segurancga publica quando diz que:

Salvaguardar la seguridad publica es la responsabilidad
primaria y esencial del Estado. Proteger y garantizar la libertad, la
integridad fisicay € patrimonio de la poblacion, son las bases para
un desarrollo sélido en lo econdmico, politico y socia paratener la
certidumbre, confianza, orden y estabilidad. El efecto de la lucha
contra la deincuencia serd medible por € numero de delitos
cometidos y denunciados. Es fundamental promover la cultura de la
denuncia por parte de las victimas de los delitos. Adicionalmente se
llevardn a cabo encuestas publicas relativas a la percepcion que
sobre la seguridad tenga la ciudadania.

E interessante notar que os conceitos “confianca’ e “ordem” estdo quase sempre
relacionados nos textos das politicas publicas, sempre referidos ao Estado como controlador
e a cidadania como colaboradora. Isso se revela particularmente importante para o caso
mexicano, onde a politica de seguranca esta permeada todo o tempo pelo denuncismo,
colocando uma grande expectativa de resolucdo do déficit de plangjamento das politicas na
fata de dados quantitativos sobre crimes, o gque seria solucionado pela dendncia dos

cidaddos que foram vitimas de crimes e que, passando a confiar na policia e no Estado,
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decidiriam relat&-los. Veja-se como exemplo desta afirmacdo a redacéo do documento do
Governo do Distrito Federd mexicano intitulado “Coordinaciones Territoriales de

Seguridad Publica 'y Procuracion de Justicia”:

La integracion de las Coordinaciones Teritoriales de
Seguridad Publica y Procuracion de Justicia, propiciara € aumento
de la confianza en el sistema de justicia de la Ciudad de México y,
derivado de €lo, un probable incremento en los registros de
denuncias de delitos y de infracciones civicas, es decir la cifra
negra de delitos no denunciados disminuira.*®

Trata-se do erro comum de movimento quando da descoberta da existéncia de cifras
ocultas, por vezes atissimas, que de fato indicam falta de prestigio das autoridades. O
discurso do Presidente Vicente Fox Quesada no Congresso da Uni& em marco de 2004
ilustra perfeitamente bem esta discussdo, conectando-a a0 tema desta tese, que é a
problemética da ordem publica, relacionada, entre outros aspectos, a capacidade

institucional de dar respostas as demandas sociais por mais seguranga:

Una de las causas que pueden explicar la falta de
presentacién de denuncias, por parte da ciudadania, deriva de su
desconfianza hacia las instituciones, 1o que da como resultado la
llamada ‘cifra negra’; es decir, el numero de delitos que
efectivamente son cometidos pero que no son denunciados ante las
autoridades competentes y, por lo tanto, quedan impunes y fuera de
losregistros oficiales.

En este contexto resulta de vital importancia redefinir el
rumo Yy redisefiar 1os esquemas de actuacion de las autoridades en
las materias antes enunciadas; a efecto de dar respuesta pronta alos
reclamos sociales de lograr un sistema de justicia penal federal
eficaz e eficiente.

En este sentido, el Ejecutivo Federal a mi cargo tiene la
firme conviccion de que solo mediante una procuracion de justicia
pronta, expedita, apegada a derecho y con respeto a los derechos

29 hitp://www.df .gob.mx/j ef atura/coordinaciones/contenido.html#introduccion — Acesso em 18 de julho de
2006.
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humanos, que cumpla las finalidades esenciales del Estado relativas
al fortalecimiento del orden publico con base en la legalidad, se
podra revertir esta sensacion social de impunidad, como ha quedado
de manifiesto a lo largo de mi gobierno en diversos instrumentos
programéticos como el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006.
[grifos nossos]*®

Contudo, se o objetivo é impedir que os crimes ocorram e conseguir elaborar um
plangjamento estratégico razoavel com base nas ocorréncias criminais pretéritas, ao invés
de uma busca de um aumento no nimero de denuncias formais, € possivel colher dados
com métodos como agueles das pesquisas de vitimizacdo. Com o incentivo ao aumento do
nimero de denlncias formais, a capacidade do sistema pena acaba por ser aumentada
como um todo para atender a esta demanda por mais puni¢cdo, 0 que resulta num
superdimensionamento do sistema, que € o resultado mais seguro e previsivel das politicas
eficientistas em matéria pend.

De acordo com pesguisas e calculos redizados pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento em 1998: “(...) todos los paises latinoamericanos presentaban tasas de
victiminzacion superiores a 25%, la mayoria se situa entre 30 y 40% y cinco de €llos,
Guatemala, El Salvador, Venezuela, México y Ecuador, alcanzaron entre 40 y 60%”. Nesta
comparacdo entre as taxas de vitimizagdo por pais o Brasil apareceu com mais de 35%.%

Boa parte da politica mexicana de prevencdo do crime esta formalmente relacionada

hoje a0 modelo eficientista, que potencializa as entradas no sistema de justica criminal ao

0 hitp://sequridadyjusticiapresidenciagob.mx/ - Acesso em 13 de fevereiro 2006. E curioso notar que neste
discurso o Presidente mexicano anunciava umareforma estrutural da justica pend daguele pai's, sustentadaem
trés grandes eixos. 1. incorporagéo do sistema processual pend acusatorio; 2. reestruturacdo das ingituicles
de seguranca publica e “procuracién de justicia’, criando uma justica propria para os adolescentes e varas
especidizadas para o controle da execucdo pend; 3. profissionalizacdo da defensoria publica O presidente,
inclusive, faz referéncia a0 novo modelo como “de corte garantista’. Se comparada esta situagdo ao caso
brasileiro percebemos uma defasagem da justica penal mexicana, pois a justica penal brasileira jaincorporou
todos os trés elementos.

¥ MASCOTT SANCHEZ, Maria de los Angeles. Seguridad publica: incidencia delictiva y sensacién de
inseguridad. Centro de Estudios Sociales y de Opinién Plblica, Estados Unidos Mexicanos. Camara de
Diputados, LIX Legislatura, p. 6.
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invés de restringi-las, ao passo que, quanto maior a capacidade do sistema, mais
encarceramento, 0 que ndo significa dizer menos crimes, antes o contrario, pois armas,
viaturas, policiais e espaco prisiona sdo elementos que, disponibilizados, serdo utilizados,
0 que ndo significa gue menos conflitos existirdo. No entanto, a falta de uma cultura da
denuncia pode significar que a sociedade civil esta dando outro tipo de resposta aos
conflitos exatamente pela percepcdo de que a resposta do sistema ndo é adequada, talvez
até pelos seus custos elevados, ao passo que a ansiedade por reconhecimento no controle
pode desfigurar o controle informa sem conseguir desenhar um novo tipo de controle

formal.

3.2. Brasil: A Constituicéo de 1988

A Constituicéo brasileira de 1988 € um marco importante, tanto do ponto de vista
juridico, politico ou social da histéria do pais, tendo sido apelidada, inclusive, “no auge do
entusiasmo civico” 3%, de “Constituicgio Cidadd’. Ela é o simbolo forma da
redemocratizacdo brasileira, que se inicia em 1985, e estd sendo utilizada como referéncia
neste trabalho para a andlise da construcéo do conceito de ordem publica nas politicas de
segurancga. Este diplomalegal contém véarias mencgdes a ordem publica, sendo que algumas
delas carregam consigo flagrantes contradicdes ou ambiguidades que séo reveladoras das
peculiaridades deste conceito, e que nos indicam um caminho para observar as
modificagbes que podemos perceber também em outros documentos e discursos.

César Barreira resume a situagcdo conflitiva vivida ap0s a redemocratizagdo, ja

mencionada neste trabal ho, relacionando-a a redefini¢des no aspecto “lei e ordem” dizendo:

%2 CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no Brasil: o longo caminho. Rio de Janeiro: Civilizagio
Brasileira, 2001, p. 7.
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A redemocratizagdo do pais, iniciada em 1985, embora
permitindo uma consolidacdo e renovacdo das ingtitui¢fes, repds
novos dilemas referentes aimplantacdo da lei e da ordem. Ao longo
do tempo que sucede o processo de redemocratizacdo, as crises de
abuso de autoridade policial, 0 aumento da inseguranca e do medo
nas grandes metrdpoles, a violagdo dos direitos humanos e o
desrespeito a cidadania atestam os limites da politica de seguranca
publica do pais, cujo cenario € agravado por crises internas nos
orgéos responsaveis.

A violéncia e a desordem ndo sdo problemas recentes em nosso pais e ndo podemos
associa-las a democracia e a um possivel descontrole a ela relacionado. De acordo com
informacBes divulgadas pelo governo brasileiro® o “aumento da crimindidade e da
violéncia’ tem origens na década de 1960 e principa mente 1970, quando o pais atravessou
um processo acelerado de urbanizacdo e de crescimento de grandes centros urbanos e
regi 6es metropolitanas, sob um regime autoritario e excludente.

Segundo José Murilo de Carvaho, na época da promulgacdo da Congtituicéo de
1988 pensavase que: “(...) o fato de termos reconquistado o direito de eleger nossos
prefeitos, governadores e presidente da Republica seria garantia de liberdade, de
participacdo, de seguranca, de desenvolvimento, de emprego, de justica social”. [grifos
nossos]*®. Contudo, 0 mesmo autor diz que o exercicio de direitos, como a liberdade de

pensamento e o voto, ndo é suficiente para a garantia de outros “direitos”, como o emprego

e a seguranca, ou seja, que o exercicio de direitos civis™ e politicos™’ ndo se relacionam,

M BARREIRA, Cesar. Em nome da lei e da ordem: a propésito da politica de seguranca pablica. In. Sio
Paulo em Perspectiva, n. 18, 2004, p. 77.

¥4 ARQUITETURA INSTITUCIONAL DO SUSP - CAPITULO 7 — Prevencéo do crime e da violéncia e
Promoc¢do da Seguranca Publica no Brasl. www.segurancacidada.org.br/home.htm - Acesso em 3 de
dezembro de 2005.

%5 CARVALHO, José Murilo de. Ob. Cit., 2001, p. 7.

% «Direitos civis sdo os direitos fundamentais & vida, & liberdade, & propriedade, a igualdade perante a lei.
Eles se desdobram nagarantiade ir e vir, de escolher o trabalho, de manifestar o pensamento, de organizar-se,
de ter respeitada a inviolabilidade do lar e da correspondéncia, de ndo ser preso a ndo ser pela autoridade
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direta e imediatamente, com direitos sociais™®.

Assim como Jose Murilo de Carvalho, Raf Dahrendorf utiliza a classificagdo
geracional de direitos fundamentais elaborada por T. H. Marshall. Para Daherendorf, entéo,
os direitos civis sdo considerados “a chave do mundo moderno”, girando em torno daquilo
gue, no direito, pode ser traduzido em principios como o da legaidade (compreendendo a
preexisténcia da lei, consagrada na formula de Pablo Anselmo Von Feuerbach para o
Direito Penal: nullun crimen, nulla poena, sine lege), o da igualdade perante a le
(desmigtificado pela recepcdo alema do Labelling Approach, que fez notar na seara
criminoldgica a seletividade dos sistemas penais®™) e o do devido processo legal (erigido
em razéo das arbitrariedades do Antigo Regime na Europa, que sustentava processos de

310

tipo inquisitorial, secretos, que impediam quaisguer chances de defesa®™). Em suas

paavras.

A ndo ser que todos os cidadaos tenham uma oportunidade
de embutir seus interesses na lei, o governo da lei deixa sérias

competente e de acordo com as leis, de ndo ser condenado sem processo legal regular. S&o direitos cuja
garantia se basela na existéncia de uma justi ca independente, eficiente, barata e acessivel atodos. Sao eles que
garantem as relagBes civilizadas entre as pessoas e a prépria existéncia da sociedade civil surgida com o
desenvolvimento do capitalismo. Sua pedrade toque é aliberdade individual” (Idem, p. 9).

%7« Egtes se referem & participaggo do cidaddo no governo da sociedade. Seu exercicio é limitado aparcelada
populagdo e consiste na capacidade de fazer demonstragdes politicas, de organizar partidos, de votar, de ser
votado. Em gerd, quando se fala de direitos politicos, é do direito do voto que se esta falando. Se pode haver
direitos civil sem direitos politicos, o contrério ndo é viavel. Sem os direitos civil, sobretudo a liberdade de
opini&o, organi zagdo, os direitos politicos, sobretudo o voto podem existir formalmente, mas ficam esvaziados
de conteido e servem antes para justificar governos do que para representar cidad@os. Os direitos politicos
tém como ingtituicdo principa os partidos e um parlamento livre e representativo. S8o ees que conferem
legitimidade a organizacdo politica da sociedade. Sua esséncia é aidéia de autogoverno”. (Idem, p. 9 e 10).
%8« Eles incluem o direito & educagso, o trabaho, a0 salério justo, & salde, & aposentadoria. A garantia de
suavigéncia depende da existéncia de uma eficiente méguina administrativa do Poder Executivo. Em tese eles
podem exigtir sem os direitos civis e certamente sem os politicos. Podem mesmo ser usados em substitui¢éo
aos direitos politicos. Mas, na auséncia de direitos civis e politicos, seu conteido e alcance tendem a ser
arbitrarios. Os direitos sociais permitem as sociedades politicamente organizadas reduzir os excessos de
desigual dade produzidos pelo capitalismo e garantir um minimo de bem-estar para todos. A idéia central em
gue sebhasegiaéadajusticasocia”. (Idem, p. 10.)

¥ Neste sentido BARATTA, Alessandro. Ob. Cit., 1999, capitulo V111.

310 Neste sentido FOUCAULT, Michel. Vigiar e punir. Petropolis: Vozes, 1987.
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desigualdades de prerrogativas. E por isso que os direitos politicos
incluem ndo apenas o sufrigio, mas também a liberdade de
associacdo, liberdade de expressdo e todo o leque de direitos
discutidos por John Stuart Mill em On Liberty (Sobre a liberdade).
A vida publica politica corresponde ao mercado econdmico, suas
estruturas sdo igualmente complicadas e igualmente imperfeitas,
mas, em primeira instancia, tém que ser abertas a todos. Os direitos
politicos 30 0s ingressos para a vida publica. !

Quanto aos direitos sociais, 0 autor os descreve utilizando as palavras de Marshall:
“(...) o status da cidadania passou aincluir ‘(...) um direito universal a umarendarea que
nd é proporcional ao valor de mercado do reclamante’. E uma prerrogativa’ *%. No
entanto, um dos problemas que enfrentamos hoje no tocante a esta prerrogativa é o da
concretizacdo, uma vez que a previsdo legal, por s sO ndo representa a atencdo aos
mesmos. Um exemplo que ndo requer muitas explicagdes é a disposicdo da Congtitui¢céo
brasileira que se refere ao direito social dos trabalhadores rurais e urbanos (Art. 7°) ao
saario minimo (inciso 1V), segundo a qua este saario deve ser capaz de atender as
necessidades vitais basicas dos trabalhadores e de suas familias nos seguintes aspectos:
moradia, alimentacdo, educacdo, salde, lazer, vestuério, higiene, transporte, e previdéncia
social.

A Constituicio Federal de 1988 classifica a seguranga como um direito social. E
dedicado também a este assunto um capitulo intitulado "Da Seguranga Publica’. Neste
capitulo estabelece-se 0 sistema de segurancga publica, com seus 6rgédos e funcdes (CF, art.
144, incisos | aV), sendo este sistema encarregado da:

a) preservagdo daordem publica;

b) preservacdo daincolumidade das pessoas e do patriménio.

1 DAHRENDORF, Ralf. O conflito social moderno: Um ensaio sobre a politica da liberdade. Sz Paulo:
Jorge Zahar, 1992, p. 53.
32| dem, ibidem.
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O direito a seguranca é geralmente situado dentre os direitos individuais. Na
Constituicdo Federal Brasileira de 1988 a seguranca aparece, iniciamente, no preambulo e
depois no Titulo 11, referente aos Direitos e Garantias Fundamentais. Ela esta mencionada,
tanto na redagdo do caput do artigo 5° - Dos Direitos e Deveres Individuais e Coletivos -
como no caput do artigo 6° - Dos Direitos Sociais.

No entanto, configurar a seguranca como um direito constitucionalmente protegido
ndo significa que serdo atendidos padrSes minimos de protecdo igualitaria. Neste sentido,
Theodomiro Dias Neto faz uma observacdo sobre o direito a seguranca que precisa ser

considerada:

A doutrina condtitucional alemd - tradicionalmente
orientada & idéia do Estado como centro unico do poder, da politica
e do direito — passou a legitimar restricdes as garantias individuais
com base em um “ direito fundamental a seguranga’ (Isensee, 1983),
a ser protegido pelo Estado por intermédio do aparato penal.
Ferrgjoli (1978) diagnostica a deturpacdo da nocdo de garantismo,
gue de sistema de garantias da seguranca do cidaddo contra o
arbitrio estatal converte-se em sistema de garantias de seguranca do
Estado.*™

Ent&o a seguranca ndo dependeria apenas dos direitos individuais, e sim de todos os
direitos fundamentais, ainda que as politicas atuais destinadas a melhorar as condicdes de
seguranca das popul agdes urbanas estejam sendo desenvolvidas pelas administragdes locais
gue, em gerd, tém suas competéncias mais fortemente relacionadas aos direitos sociais,
econdémicos e culturais. Somam-se, ai, o direito ao meio ambiente, cuja gestdo também esta
acargo dos governos locais e que também possuem uma interface com a politicagloba.

Esta relagdo local-global, como ja dissemos, se reflete nas politicas publicas

3 DIAS NETO, Theodomiro. Ob. Cit., 2005, p. 93.
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contemporaneas. A construcdo da cidadania, por exemplo, para Jos¢ Murilo de Carvaho

» 314

“(...) tem aver com arelagdo das pessoas com 0 Estado e com a nagdo” >, pois as pessoas

se tornavam cidadas “(...) a medida que passavam a se sentir parte de uma nagéo e de um
Estado”*", ao passo que hoje existe um consenso em torno da idéia de que vivemos uma
crise do Estado-nac&®®. Contudo, o que é mais importante para este estudo sobre as
modificagbes na seguranca que estéo implicadas nesta crise do Estado-nacéo é a afirmacéo

seguinte do autor:

A reducdo do poder do Estado afeta a natureza dos antigos
direitos, sobretudo politicos e sociais. Se os direitos politicos
significam participagdo no governo, uma diminui¢do no poder do
governo reduz também a relevancia do direito de participar. Por
outro lado, a ampliagdo da competicdo internacional coloca presséo
sobre o custo da méo-de-obra e sobre as finangas estatais, o que
acaba afetando o emprego e os gastos do governo, do qual
dependem os direitos sociais.*"’

Além desta necessaria e complexa equacdo que envolve diversos direitos e garantias
fundamentais ha uma preocupacdo especifica quanto ao lugar e ao desenho constitucional
da seguranca, sendo que um dos problemas mais flagrantes € o controle militarizado sobre a

ordem publica, pois segundo Jorge Zaverucha:

A nova Constituicdo descentralizou poderes e estipulou
importantes beneficios sociais similares as democracias mais
avancadas. No entanto, uma parte da Constituicdo permaneceu
praticamente idéntica & Constituicdo autoritéria de 1967 e sua
emenda de 1969. Refiro-me as cldusulas relacionadas com as forgas
armadas, policias militares estaduais, sistema judiciario militar e de

4 CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no Brasil. Rio de Janeiro: CivilizagZo Brasileira, 2001, p. 12.
3151 dem, ibidem.

%1% dem, ibidem.

37 | dem, p. 13.
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seguranca publica em geral **®

Pode-se dizer, portanto, que no Brasil segue havendo um controle militar sobre a
ordem publica. Ele pode ser observado tanto na legislacdo quanto em documentos de
governo, sendo que esta opgdo esta sempre justificada pela iminéncia de perigos que, no

mai s das vezes sdo definidos arbitrariamente.

3.2.1. O controle militarizado sobre a ordem publica

A estrutura policia brasileira é descrita pela Secretaria Nacional de Seguranca
PUblica da seguinte maneira:

As principais agéncias policiais sdo as policias estaduais, a
policia militar, a policia civil e a policia técnico-cientifica, na sua
maioria sob o controle de Secretarias de Estado da Seguranca
Piblica. A policia militar, forca de reserva e auxiliar do Exército, é
responsdvel  pelo policiamento ostensivo e preventivo e
manutencdo da ordem publica. A policia civil € responsavel pda
investigacdo criminal. A policia técnico-cientifica é responsavel
pela realizacdo de pericias e elaboracdo de laudos nas &reas de
identificac&o, criminalistica e medicinalegal.

A Unido tem uma policia federal e uma policia rodoviaria
federal, sob o controle do Ministério da Justica. A policia federal é
responsavel pelo controle de fronteiras e investigacdo de crimes
federais. A policia rodovidria federal é responsdvel peo
patrulhamento das rodovias federais. O Exér cito, sob o controle do
Ministério da Defesa, é responsavel pela defesa externa, mas
também pela manutenc&o da lei e da ordem*™. [grifos nossos]

As informacBes em destaque referem-se a0 tema desta tese pelo viés da estrutura
policial, tornando bastante clara a idéia de ordem que orientou a construcdo das

competéncias constitucionalmente definidas para cada policia, que séo 0 ponto de partida

legd/ingtitucional de nossa andlise, uma vez que queremos identificar as mudancgas

318 7 AVERUCHA, Jorge. Ob. Cit., 2005, p. 59.
39 ARQUITETURA INSTITUCIONAL DO SUSP. Ob. Cit.
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ocorridas nadefinic¢do de ordem havidas nas Ultimas décadas.

O Artigo 142 da Constituicgo Federal de 1988 define a composi¢do, a organizacéo e
a competéncia das forgas armadas®®. Jorge Zaverucha relata em seu livro ja citado a
histéria da redacdo deste artigo dizendo que os constituintes haviam excluido a
competéncia dos militares na preservacdo da lei e da ordem, tendo sofrido “pressdes’ dos
militares, especialmente do general Lebnidas Pires Gongalves, para manter este papel das

forgas armadas constituciona mente. E ndo é so isso, pois de acordo com Jorge Zaverucha:

Sao os proprios militares que definem quando a lel e a
ordem sdo violadas, ndo importando a opinido do presidente da
Republica ou do Congresso Nacional. Cabe, portanto, as Forcas
Armadas 0 poder soberano e congtitucional de suspender a validade
do ordenamento juridico. Como diria Agamben (2002), ‘o
soberano, tendo o poder legal de suspender a lei, coloca-se fora da
lei’. O soberano, neste caso, sdo as Forgas Armadas. Um detalhe:
esta situacdo perdurou no governo FHC e ndo ha sinal de que venha
aser alterada no governo Lula.®!

O autor enfatiza esta andlise em outro momento do livro dizendo: “A Constituicdo
ndo define quem e quando é que alei e ordem foram violadas. Na prética termina cabendo
as Forgas Armadas decidir quando houve violac&o da lei e daordem. E quem aviolou”. %2

No tocante as Policias Militares o Art. 144, inciso V da Constituicdo Federa
estabelece:

a) Sua competéncia para a execucaéo da policia ostensiva e a preservacdo da ordem
publica;

b) Seu caréter militar, através de sua vinculagdo ao Exército Brasileiro como Forca

#0 Artigo 142 - As Forcas Armadas, constituidas pela Marinha, pdo Exército e pela Aeronautica, sio
ingtituigdes nacionais permanentes e regulares, organizadas com base na hierarquia e na disciplina, sob a
autoridade suprema do Presidente da Replblica, e destinam-se a defesa da Pétria, a garantia dos poderes
constitucionais e, por iniciativade qualquer destes, dalei e daordem.

¥ 7ZAVERUCHA, Jorge .Ob. Cit., 2005, p.2005, p. 47.

%2 | dem, p. 65.
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Auxiliar;

¢) sua subordinago aos Governadores dos estados.*

Através do Decreto n. 3.897, de 24 de agosto de 2001, Fernando Henrique Cardoso
fixou as diretrizes para 0 emprego das Forgcas Armadas na garantia da lel e da ordem. O
referido diploma legal conferiu ao Exército, pela primeiravez, o poder de policiaem agdes
gue incluam a competéncia, constitucional e legal das Policias Militares, em operacfes de
garantia da lei e da ordem. Esta foi uma medida tomada para garantir juridicamente a
atuacd@o dos militares federais quando vierem a ser empregados em &reas urbanas, como
tem ocorrido com alguma freqiiéncia no Rio de Janeiro. O Presidente da Republica, a0
conceder via decreto o poder de policia, atuou como se exercesse 0 Poder Constituinte, e 0

Congresso Nacional foi conivente com esta situagéo inconstitucional .

3.2.2. O Sistema Nacional de Seguranca Publica brasileiro

Segundo informagbes disponibilizadas governo brasileiro, o papde do Executivo
Federa brasileiro na gestdo da Seguranca Publica s6 comeca a ser desempenhado da
segunda metade da década de 1990 em diante, a partir dos seguintes fatos institucionais: a
criacdo da Secretaria de Plangamento das Ac¢Bes Nacionais de Seguranca Publica
(SEMPLASEG) em 1995, transformada em Secretaria Nacional de Seguranca Publica

(SENASP)** em 1997 e, posteriormente, o lancamento, em 2000, do “Plano Nacional de

3 hitp://www .policiamilitar.rj.gov.br/com_mis.htm - Acesso em 10 de outubro de 2004.

%4 S50 atribuicBes da SecretariaNacional de Seguranca Publica (SENASP) do Ministério da Justica:

a) implementar programas para a area da seguranca publica;

b) estimular a modernizacgdo e o reaparelhamento dos 6rgdos de seguranca publica;

¢) fomentar estudos, pesquisas e agdes voltados paraaredugdo da criminalidade e da violéncia;

d) esimular a elaboragcdo de planos e programas estaduais e municipais de seguranca publica. (BRASIL.
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Avaliacdio do Programa Sistema Unico de Seguranca Publica.

144

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory


http://www.policiamilitar.rj.gov.br/cpm_mis.htm
http://www.divertire.com.br/pdfFactory

Seguranca Publica” (PNSP), que passa a ter efetividade com a criac&o do Fundo Nacional
de Seguranca Publica (FNSP), primeiro pela medida provisoria 2029/00 e, posteriormente,
pelaLei 10.201, de 14/02/01.

O “Plano Nacional de Seguranca Publica” do Governo Fernando Henrique Cardoso
(PNSP-FHC) € uma demonstracéo de como a Politica Criminal brasileira atua consegue
combinar e/ou dternar a linguagem garantista em matéria de prevencdo, com uma
metodologia de trabalho e com uma linguagem repressiva, 0 que é perfeitamente possivel,
dadas as dificuldades tedricas e préticas das estratégias de seguranga contemporaneas. A

introducdo do PNSP — FHC apresenta a seguranca como um direito®

€ possui a seguinte
ressalva “Este € um Plano de acOes. Seu objeto é aperfeicoar o sistema de seguranca
publica brasileiro, por meio de propostas que integrem politicas de seguranca, politicas
sociais e agbes comunitarias, de forma a reprimir e prevenir o crime e reduzir a
impunidade, aumentando a seguranca e atranqiilidade do cidado brasileiro.”3%°

A redacdo do Plano alia principios como “(...) interdisciplinariedade, pluralismo
organizaciona e gerencial, legalidade, descentraizacdo, imparcialidade, transparéncia das
aches, participagdo comunitaria, profissionalismo, atendimento das peculiaridades
regionais’ ¥’ e respeito aos Direitos Humanos, a outro tipo de vocabulério,
reconhecidamente repressivo. Para citar apenas um exemplo temos, no Capitulo I,

Compromisso n° 11, Agdo n.° 92, os Programas Comunitarios de Combate a

Criminalidade. Estamos, pois, herdando os programas (que sdo colocados de cima para

umarios Executivos. Brasilia: TCU, Secretaria de Fiscalizago e Avaiacdo de Programas de Governo, 2005,
p.9.)
5 « Egtamos convencidos de que, por meio do estreitamento da cooperagdo com estados, municipios, demais
Poderes e sociedade civil organizada — de forma firme e permanente — muito podera ser realizado no sentido
de se assegurar um dos direitos fundamentais do cidaddo: o direito a seguranca.” (GOVERNO FEDERAL.
Plano Nacional de Seguranca Publica. Brasilia, 2000.)
z‘; GOVERNO FEDERAL. Plano Nacional de Seguranca Publica. Brasilia, 2000.

Idem.
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baixo) sem que hagja uma compreensdo dos seus significados e sem que aqueles tenham
partido de um cuidadoso diagnéstico dos problemas e identificagdo de prioridades,
articulado entre as comunidades envolvidas (de baixo para cima) e 0s respectivos governos.
N&o se pode pretender que o combate a crimindidade sga feito por programas
comunitarios. O discurso comunitério, pretensamente democratico, esta ai assimilado e
mesclado com um discurso autoritério de tipo midiético, mas que ndo € percebido como
autorité&rio e sim como uma forte decisdo, ou como uma verdadeira obstinacdo na luta
contra o crime, ou segja, quer dizer que o governo em gquestdo ndo sera conivente nem fraco
em sua acdo contra os bandidos, uma vez que ndo estd “ao lado deles’ e ndo compactua
com suas préticas.

O “Plano Nacional de Seguranca Publica” (FHC) apresentava, em seu capitulo
segundo — Medidas no ambito da cooperagdo do Governo Federal com os Governos
Estaduais — vérios compromissos e possibilidades de agdo. Uma das agles propostas serve-
nos parareafirmar atendénciaatual de transferéncia de responsabilidade pela seguranca aos
municipios e a0 mesmo tempo a tendéncia para uma integracdo do policiamento, para a

qual se esta caminhando hoje no Brasil. Trata-se da A¢do 51:

Apoiar, inclusive financeiramente, estados que implantarem
programas de policiamento integrados entre Policia Civil e
Militar, prioritariamente para a Grande S3o Paulo, Grande Rio de
Janeiro, Salvador, Belém, Recife, Brasilia e entorno, aém de
estimular a participacdo dos poderes publicos municipais nas
atividades das policias estaduais. [grifos nossos] **

Além disso, podemos destacar algumas agdes que poderiam ter sido assumidas pelo

%8 GOVERNO FEDERAL. Plano Nacional de Seguranca Pblica. Brasilia, 2000.
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Governo do Distrito Federal, tais como: a criagdo dos centros integrados de cidadania, a
criacdo de ouvidorias de policia e de mecanismos de controle externos, a capacitacdo de
agentes penitenciarios, 0s programas de assisténcia a vitima, a0 egresso e ap preso, 0s
mutirbes penitenciarios para retirar das penitencidrias agueles presos que ja cumpriram
integralmente suas penas, 0 “(...) aprimoramento do monitoramento e desenvolvimento de
programas de assisténcia para que os sentenciados que tiverem bom comportamento e
tempo de cumprimento de pena tenham direito a liberdade condicional e regime aberto

"9 entre tantos outros™°. Um dos compromissos, inclusive, parece ter sido inspirado

(sic)
em uma das consequiéncias do antigo programa “ Seguranca sem Tolerancia” do Governo
de Joaguim Roriz no Distrito Federal: a morte, em 1999, durante uma paraisacdo de

funcionarios publicos, do jardineiro José Ferreira da Silva, do qua trataremos em item

préprio sobre a politica de seguranca daquele governo. Trata-se, pois, do:

(...) estabelecimento de regulamentos e controles para a
acdo de forcas especiais de policia, por meio dos quais a
coordenacdo e a responsabilidade das operagBes figuem sempre a
cargo de um oficial superior, determinando ainda o registro de
todos 0s passos da missdo e a identificagdo em reatério dos
policiais, das armas, da muni¢ao e dos veiculos que serdo utilizados

pelo grupamento destacado para missao™".

Dentre todas as possibilidades gpresentadas no “Plano Nacional de Seguranca
Publica”, a verba destinada ao Distrito Federa foi empregada em: aquisi¢éo de viaturas,

equipamentos, recursos de informatica, mobiliario, acessorios parapoliciais e construcéo de

9 Eis uma contradicao do préoprio governo, que ao mesmo tempo em que aposta na liberdade condicional e
no regime aberto, mantém o curso de uma proposta de “atualizagdo” da Parte Geral do Codigo Pena (prevista
no Capitulo 111 do mesmo Plano — Medidas de Natureza Normativa - Compromisso n.° 14, A¢do n.° 108) na
qual é dificultada a concessdo da liberdade condiciond e extinto o regime aberto.

¥0 0 texto do PNSP contém os compromissos, as acdes e o significado destas.

%1 | dem, Compromisso n.° 9 — Eliminagéo de Chacinas e Execuges Sumérias — Ago n.0 74.
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presidios. Estamos, enfim, falando de um espaco repressivo refor¢ado e do esguecimento
dapluralidade e da conseqguiente sustentabilidade das condi¢des de seguranca.

As intervencgOes locais destinadas ao controle da desordem também constam no
mesmo “Plano Nacional de Seguranca Publica 2000". A Ac¢éo 66 — Recuperacdo do

Espaco Publico — tem a seguinte redagéo:

Mapear 0s espagcos publicos importantes para as
comunidades, que estejam deteriorados, com énfase em zonas de
maior caréncia social e urbana, visando sua recuperagdo estética e
moral. A partir da restauragdo de sua representacdo comunitéria,
evitar que sgjam tolerados, por toda a comunidade, agressdes como:
grafitismo, depredacBes, uso inadequado de pragas, brinquedos,
telefones publicos, lixeras, etc. (sic). Estimular atitudes positivas
de preservagdo e que materializem a idéia de que o espago publico é
a representacdo da propria comunidade e que esta se assenta no
respeito e no cumprimento da lei que, nesse caso, é principalmente,
o dever de cada um com os demais.

Entdo, quando o Governo Federal assumiu de forma explicita a sua parcela de
responsabilidade na gestdo do sistema brasileiro de seguranca publica a Secretaria Nacional
de Seguranca Publica passou a apresentar-se como um ator relevante, sobretudo em fungdo
dos investimentos possibilitados aos Estados e Municipios por meio da transferéncia de
recursos do Fundo Naciona de Seguranca Piblica (FNSP).>* A Secretaria passou a
gerenciar os recursos do FNSP, sem que houvesse clareza de critérios para tanto e sem que
isso significasse algum direcionamento para os projetos dos Estados e Municipios que
passaram a solicitar financiamento. Segundo Arthur Trindade Maranh&o Costa e Bruno
Grossi, os critérios estabelecidos iniciamente pelo governo para priorizar 0s repasses de

recursos do fundo foram, ou dificeis de atender (como a reducgdo dos indices criminais e o

%2 Depois de trés anos de existéncia 0 Fundo havia repassado do 1 bilh&o de reais. (SUSP. Elaboragéo dos
Planos Estaduais de Seguranga Publica — Introdugo. www.segurancacidada.org.br/homehtm - Acesso em 3
de dezembro de2005.)
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aumento do indice de apuragbes dos crimes sancionados com pena de recluséo), ou ndo
foram devidamente observados os condicionantes impostos (como € o caso do
desenvolvimento de agles integradas das policias civil e militar, do aperfeicoamento do
contingente policia ou da guarda municipal)**. Para os autores citados, os investimentos
realizados pelos estados com os recursos do fundo foram os mais faceis de serem
justificados pela entidade receptora, como aqueles em veiculos, armas e muni¢des. Sendo
assim, de 2000 a 2005, 86% dos recursos do FNSP foram destinados a compra de
equipamentos, 7% foi destinado a projetos inovadores, 4% para instalagoes e 3% para
capacitacdo profissional >

Com a reestruturagdo do FNSP em 2003 (Lel n. 10.201/03), foram definidos pela
SENASP os principios e 0s objetivos gerais para a elaboracdo dos Planos de Seguranca
Plblica dos Estados da Federacdo, a partir de referéncias declaradas a Tratados
Internacionais na area dos Direitos Humanos, a Constituicdo Federal de 1988 e ao Projeto

(hoje Plano) de Seguranca Publica para o Brasil®*. Este Gltimo foi elaborado em 2002 por

um grupo de pesquisadores da &rea da seguranca, no ambito das atividades do Instituto

%3 Observe-se que no Programa Comuna Segura do Chile os primeiros critérios utilizados para a escolha dos
municipios foram indicadores de informacdo policid: nimero de habitantes, denlncias de violéncia
intrafamiliar, roubos e consumo de drogas. Depois o critério foi alterado, sendo estabelecido um indicador de
vulnerabilidade social ou propensdo ao delito, ou sgja, uma medida do peso dos fatores sociais de risco
presentes no municipio. Quanto maior a vulnerabilidade do municipio, mais cedo receberam o dinhero. O
indicador de vulnerabilidade social foi composto dos seguintes elementos: 1. percentagem da populagéo
menor de 18 anos, 2. niveis de pobreza; 3. niveis de desiguddade de ingresso, 4. tamanho das residéncias
proporciona a0 nimero de habitantes. (INSYDE. Mas comunidad, mas prevencién: Lecciones practicas
comparadas. Mesa redonda con Hugo Friihling. Serie Cuadernos de Trabgo del Instituto parala Seguridad y
laDemocraciaA. C. (Incide). N. 4. 11 de enero del 2005, Ciudad de México, p. 4)

Ainda que este indicador possa ser questionado, tanto pela sua composi¢do quanto pelo tipo de afericdo de
cada um destes itens, com ele estdo sendo revelados aspectos com os quais os financiadores estéo se
importando. Além disso, a composicéo deste indicador pSe em relevo a interface existente entre politica de
seguranga e politica urbana

4 COSTA, Arthur; GROSSI, Bruno. Relagdes intergovernamentais e seguranca piblica, 2006, p. 25 e 28.
Mimeo.

%5 Depois de trés anos de existéncia o Fundo havia repassado do 1 bilhZo de reais. (SUSP. Elaboragzo dos
Planos Estaduais de Seguranga Publica. Ob. Cit.)
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Cidadania, com o objetivo de subsidiar a campanha presidenciad de Luiz Inacio Lula da
Silva neste tema.

Os principios estabelecidos pela SENASP para nortear a elaboracdo dos Planos
Estaduais de Seguranca PUblica sdo revel adores da concepcéo de Seguranca Piblica da qual
partiu 0 Governo Lulae do estagio atua do debate sobre afungdo policial no Brasil. Foram
destacadas por esses principios adgumas questdes importantes na teoria, como a visdo da
atividade policia como um servigo, a necessidade de integracdo da policia com outros
atores sociais e também o acolhimento de demandas da propria policia por reconhecimento,
mas a0 mesmo tempo foi refor¢ado o papel da policia nas politicas de seguranga, uma vez
gue, dos seis principios existentes, cinco disseram respeito explicitamente a atividade

d®®, a@nda que os documentos de governo e as producdes académicas sobre

polici
seguranga sgjam praticamente unanimes no sentido de que a seguranca ndo pode ser
encarada como “coisa de policid’, e mais, que esta concepcdo de seguranca como fungdo
policia € uma marcaindelével darazédo de Estado neste &mbito, onde se privilegia o poder
em detrimento da liberdade®’. Jacqueline Muniz e Domicio Proenca Janior também

percebem esta situacdo relacionada ao problema da ordem publica e afirmam que, nas

politicas de seguranca:

Persistem entendimentos e préticas orientadas por uma

%% Direitos humanos e eficiéncia policid s8 compativeis entre s e mutuamente necessarios; A¢d social
preventiva e agdo policia sdo complementares e devem combinar-se na politica de seguranga; Policias séo
ingtituigdes destinadas a servir os cidad@os, protegendo direitos e liberdades, inibindo e reprimindo, portanto,
suas violagdes, As Policias compete fazer cumprir as leis, cumprindo-as; Policiais s30 seres humanos,
trabadhadores e cidadaos, titulares, portanto, dos direitos humanos e das prerrogativas constitucionais
correspondentes as suas fungdes, O Sistemade JusticaCriminal deve ser democratico e justo, isto &, orientado
pela equidade, acessivel atodos e refratério ao exercicio violento e discriminatério do controle social. (Idem)
%7 Neste sentido LOPEZ PORTILLO, Ernesto. Seguridad ptblicay democracia: haciala seguridad ciudadana
—relativizar a poder frente laliberdad. In. ALVARADO, Arturo; ARZT, Sigrid (Editores). Ob. Cit., 2001, p.
67—79.
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visdo de seguranca obsoleta, que privilegia a razdo de Estado e
considera a ordem publica “um assunto de responsabilidade
exclusiva da policia’ . Esta mentalidade impede a visdo democratica
de uma ordem publica — prestagdo de um servigo as comunidades —
e tem contaminado ndo apenas 0s executivos e administradores
responsavels, mas também os atores da sociedade civil
organizada.®®

Uma visdo contraria ao predominio policia e que compartilha responsabilidades na
producdo de condigcdes de seguranca e de ordem publica esta expressa, inclusive, na
Constituicdo Federal Brasileira, em seu artigo 144, assim como figura dentre os primeiros

principios do préprio SUSP, que sdo 0s seguintes:

Responsabilidade do Estado

A prevencdo do crime e da violéncia é uma
responsabilidade do estado, que deve ser compartilhada por
organizagdes governamentais em todas as esferas e reas do estado,
incluindo organizagbes federais, estaduais e municipais,
responsavels  por politicas econdmicas, sociais, culturais,
habitacionais, urbanas, de seguranca publica, administracdo da
justica e administragdo penitenciéria.

Participacdo da Sociedade

A prevencdo do crime e da violéncia, apesar de ser uma
responsabilidade do estado, deve contar com a participagdo de
organizagOes da sociedade civil e do setor privado, na formulagéo,
implementagdo, monitoramento e avaliagdo de politicas e
programas de prevencdo.

Cabe também advertir que tampouco tal predominio estda expresso no “Projeto
Seguranca Publica para o Brasil”, cuja caracteristica mais evidente é a abrangéncia das
respostas imaginadas por seus idealizadores para 0s problemas atuais da seguranca,
respostas estas, alids, que em escassa medida sdo levadas em consideracdo para a

formulacéo das politicas neste setor, ao contrario do discurso oficial do governo de que este

%8 MUNIZ, Jacqueling; PROENCA JUNIOR, Domicio. Administraczo estratégica da ordem publica. In. Lei e
liberdade. Comunicagdes do ISER. Grupo de Estudos Estratégicos — GEE/COPE — UFRJ. Rio de Janeiro:
ISER, 1997, p. 15.

%9 ARQUITETURA INSTITUCIONAL DO SUSP. Ob. Cit.
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sgja 0 projeto que esta sendo posto em prética, exceto por alguns pontos, como a propria
criagdo do SUSP e a campanha pelo desarmamento, ainda assim de forma parcial.

Ta como observaram Arthur Costa e Bruno Grossi naanélise do Fundo Naciond de
Seguranca Publica, o governo brasileiro ainda ndo assumiu um papel central e definitivo no
estabelecimento de uma politica naciona de seguranga publica No entanto, algumas
mudancas podem ser percebidas, quer pela presenca de determinadas estratégias, quer pela
linguagem dos documentos oficiais, como € 0 caso da insisténcia na capacitacdo dos
profissionais da seguranca publica e da perspectiva de implantacdo de acGes integradas e/ou
comunitarias. Ocorre que, ha metodologia de trabaho da rede de cidades européia —
ScuCités - por exemplo, quem define a destinagdo dos recursos sdo as comunidades locais,
a partir da identificagdo de prioridades e da elaboragdo prévia de projetos que séo
submetidos a rede para concorrer a umadestinagdo de recursos. Estatambém é metodologia
empregada no Programa Comuna Segura, que foi implementado pelo Ministério do
Interior do Chile, em cooperagdo com 57 municipios do pais. O projeto inicial foi o da
cidade de Rosario, que utilizou uma estratégia usada na Africa do Sul, cuja inspiragio
maior foi o projeto inglés Safer Cities*. A idéia central é a da cooperagdo, no seguinte

sentido: “El gobierno central traspasa fondos a los gobiernos locales, pero la

¥0 0 Programa Safer Cities foi lancado em 1988 na Inglaterra e envolveu vinte cidades. Ele foi concebido
pelo Ministério do Interior (Home Office) para abordar os maltiplos problemas sociais, fisicos e econdmicos
de alguns dos grandes centros urbanos ingleses. Sua realizacdo foi centralizada pela divisdo de prevencéo
criminal daguele ministério, com o objetivo de reduzir o crime e o medo do crime, criando, assim, cidades
mais seguras, onde a vida econdmica e comunitéria pudesse se desenvolver. No entanto, existiu uma base
local, e em cada zona a operagdo foi coordenada por um comité, representando as autoridades locais, a
policia, os responsaveis pea liberdade condicional, as associagdes beneficentes e o comércio. Dessa forma,
estabeleceram-se as prioridades de operacdo e de supervisionamento das medidas destinadas a combater o
crime, sempre acompanhadas no nivel local, de coordenadores subordinados ao Ministério do Interior. O tipo
de acdo preventiva instaurada compreendia toda a sorte de métodos, desde a melhora dos edificios de
gpartamentos aos programas educativos para jovens; da instalagdo de iluminacdo publica diante dos asilos a
melhoria da seguranga dos conjuntos habitacionais, de uma operacdo geogréfica objetivando um bairro a
operacdes destinadas a grupos vulnerdveis, e ainda uma estratégia de seguranca no centro das cidades.
(ZACKSESKI, Crigtina. Politicas integradas de seguranca urbana: modelos de respostas dternativas a
criminalidade de rua. Dissertagdo de mestrado. Florianépolis: UFSC, 1997, p. 36.)
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implementecion y las posibilidades de aprovechamiento deben venir de la locdidad, su
gobierno y su comunidad” . ** Com isso queremos dizer que os incentivos dos governos
federais podem ser utilizados para imprimir determinada politica, respeitando as

peculiaridades locais, das quais trataremos no proximo capitulo.

¥1INSYDE. Méas comunidad, méas prevencion: Lecciones précticas comparadas. Mesa redonda con Hugo
Frihling. Serie Cuadernos de Trabgjo del Ingtituto parala Seguridad y la Democracia A. C. (Incide). N. 4. 11
de enero del 2005, Ciudad de México, p. 2.
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Capitulo 1V - Brasilia e Cidade do M éxico: a seguranca nos
distritosfederais

Este capitulo tem por objetivo gpresentar as diversas nuances do problema da
segurancga urbana a partir da andlise das politicas publicas dos distritos federais dos paises
estudados. Trata-se, pois, da parte central desta investigacéo sobre o papel dos governos
distritais na definicdo e implantacdo de um conjunto de politicas que dizem respeito ao
sistema de controle social formal, ou sgja, ndo se referem apenas ao subsistema de
seguranga, tendo havido, especiamente no México, uma redefinicdo de todo o aparato
repressivo a partir das necessidades de seguranga que assumiram um espago privilegiado na
Politica Criminal. No Brasil a separacdo entre os substistemas que compde o sistema de
justicacriminal € mais estanque e isso se refletiu na forma com que é apresentado o sissema

de seguranca correspondente.

4.1. A organizacao politico-administrativa dos distritos federais no Brasil
eno Meéxico

Escrever sobre distritos federais € sempre um enorme desafio porque isso envolve
um cuidado especial na definicdo dos termos utilizados. No caso mexicano encontramos
afirmagoes da seguinte natureza: “El Distrito Federal y la ciudad de Mexico, por razones

historicas y politicas se han fundido en un solo concepto, no obstante que son entes
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diferentes’**2. No caso brasileiro sfo freqiientes as dividas sobre: “O que é Brasiliae o que
é Distrito Federa?’**. Neste trabalho a referida diferenciagéo se coloca de forma ainda
mais complexa, umavez que estamos cuidando de contextos urbanos.

Toda a pesqguisa envolveu nogdes sobre poder e movimento em estruturas urbanas
contemporaneas, diferenciadas pela histéria de sua consolidagcd como cidades e como
capitais de dois dos maiores paises do continente americano. Ha, contudo, algo comum na
escolha para o lugar destas cidades, que é o elemento mitico, ou 0 que poderiamos chamar
de “mito fundador” . Brasilia ergue-se no planato centra do Brasil em 21 de abril de 1960,
havendo, para isso, uma justificativa no sonho que teve Dom Bosco*** em 30 de agosto de

1883. Neste sonho apareciam:

(...) numerosos filGes de metais preciosos, minas inexauriveis de
carvdo, depdsitos de petrdleo  extremamente abundantes.
Exatamente entre os paralelos de 15° e 20° havia uma enseada
bastante extensa que partia do ponto onde se formava um grande

¥2 JIMENEZ GONZALEZ, David. Representacion popular em e Distrito Federal. In. GONZALEZ
FERNANDEZ, José Antonio (Comp.). Digtrito Federal: Sociedad, gobierno y justicia. México: Porrua, 1997,
p. 9.

*3 Titulo de um texto informativo sobre Brasilia retirado da Internet em 05 de marco de 2005 —
Www.geocities.com/thetropics/3416/brasilia.htm.

¥4« Giovanni M el chior Bosco nasceu em 16 de agosto de 1815 em Becchi, perto de Turim, norte da ltdlia. Em
5 de junho de 1841, foi ordenado sacerdote em meio a revolugdo industrial. Logo iniciou sua obra de
educacd de criangas. Dedicou-se aos jovens abandonados da cidade de Turim, ‘produtos da era da
industrializacéo’, que entdo comecava. A redidade era dura para aqueles que haviam deixado o campo em
direcdo a cidade. O que mais chocava Dom Bosco eram as cadeias chelas de jovens. Essa redidade o
impressionava tanto que decidiu impedir que meninos té jovens acabassem na cadeia. Os parocos de Turim
sentiam o problema, mas esperavam que 0s garotos 0s procurassem na sacristia. Dom Bosco foi a encontro
deles na rua, nos botequins onde trabadhavam. Em 1841, comegou o Oradrio de Dom Bosco, com
Bartolomeu Garelli, um oratério diferente dos outros. Em questd de meses, o oratério tinha 80 jovens. Em
1847, Dom Bosco sentiu necessidade de recolher os meninos em internatos-escola. Em 1853, Dom Bosco
comegou as escolas profissionais. O internato do Oratério de Vadocco cresceu. Em 1861, eram 800 meninos.
Em 1859, Dom Bosco reuniu o primeiro grupo de jovens educadores no Oratério. Este grupo deu origem a
Congregacdo Salesiana. Nos anos seguintes, Dom Bosco fundou e organisou a Congregagcdo Salesiana, 0
Ingtituto das Filhas de Maria Auxiliadora e os Cooperadores Salesianos. Costruiu, em Turim, a Basilica de
Nossa Senhora Auxiliadora, e fundou 59 casas sdesianas em 6 paises. Abriu as missdes na América Latina
Morreu em 31 de janeiro de 1888. Foi bestificado em 1929 e canonizado por Pio XI em 1934. Quando da
morte de Dom Bosco, haviam 14 escolas profissonas espahadas pela Itdlia, Franga, Espanha e Argentina.
Chegaram a 200 em todo o mundo.” (FORAM FEITAS SUPRESSOES NO TEXTO ORIGINAL)
(http://www.santuariodombosco.com.br/dom_bosco.htm - Acesso em 7 de marco de 2005.)
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lago. Ouviu-se entdo uma voz: “Quando se escavarem essas minas

escondidas em meio a esses montes aparecera agqui a terra

prometida que jorra leite e mel. Sera uma riquezainconcebivel” >*

O sinal para a construcdo da cidade do México foi visto em 1325 por peregrinos
astecas. Conforme alenda o que eles buscavam e teriam encontrado foi uma aguia pousada

sobre um nopal devorando uma serpente®®.

Asi fue como los pueblos del Aztlan funaron su ciudad, que
fue la Gran Tenochtitlan, ciudad que pronto vio su crescimiento y
su grandeza, al convertirse em la gran capital del imperio azteca,
desde la cual se domind atodos |os pueblos circunvecinos.

(.)

Por 1o majestuoso de la Gran Tenochtitlan, por haber sido la
capital del império azteca, por su simbolo y por su ubicacion
geografica, los espafioles, una vez consumada la Conquista
decidieron que esa misma ciudad se convertiria em la capital de la
Nueva Espafia.*"’

Existe uma diferenca historico-religiosa nestes mitos fundadores. Brasilia aparece
no sonho de um santo da igreja catolica, e a cidade do México de uma representacéo
indigena, cuja figura encontra-se até hoje no centro do escudo das armas da bandeira
mexicana, tendo, portanto, uma fun¢do simbdlica mais significativa para a identidade

mexicana do que o sonho de Dom Bosco tem para o Brasil, ainda que em nossa bandeira

estejam inscritas duas palavras de grande relevancia para este estudo e que tém relagdo com

5 | dem.

6« Sete familias astecas decidiram no ano de 1271, lideradas por seu guia, seguir o passaro sagrado, que os
levaria para onde deveriam fundar o seu império. Quando chegaram ao que hoje é o México, perderam-se do
passaro e ao perguntar aos seus deuses, estes |hes ordenaram que o lugar onde deveriam fundar sua nacéo
seria onde encontrassem uma aguia devorando uma serpente e que estivesse pousada em um Nopal, planta da
familia das Cactaceas. Numa noite escura, quando a lua comegava a sair, chegaram as margens de um lago e
deram a0 lugar o nome de México, que significa diante da Lua. No dia seguinte, viram uma aguia com as asas
estendidas, pousada em um Nopd e com uma vibora no bico. Assim, gpés anos de caminhada e espera, foi
fundada no ano de 1325 aprimeira cidade do México, que se chamou México-Tenochtitlan, ou seja, diante da
Lua e junto a0 Nopal." Esta descricdo faz parte do acervo da Hemeroteca Naciond do México.
(http://www.casla.com.br/pai ses’/M %E9xico.htm — Acesso em 7 de margo de 2005).

347 JIMENEZ GONZALEZ, David. Representacion popular en el Distrito Federal. In. GONZALEZ
FERNANDEZ, José Antonio (Comp.). Ob. Cit., 1997, p. 9 - 10.
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0 simbolismo da nova capital — Ordem e Progresso.

A expressdo foi extraida da formula méxima do
Positivismo: ‘O amor por principio, a ordem por base, 0 progresso
por fim', que se decompde em duas divisas usuais - Uma moral,
‘Viver para outrem' (altruismo - termo criado por Comte), ou sgja,
por o interesse aheio acima de seu préprio interesse, e outra
estética, 'Ordem e Progresso', ou sgja, cada coisa em seu devido
lugar para a perfeita orientac&o ética da vida social.**®

Contudo, o mito fundador serve gpenas para uma caracterizagdo inicia das
diferencas e semelhangas, devendo ser observados outros elementos que interessam ao
desenvolvimento de nosso trabalho, tais como as peculiaridades administrativas. Assim,
apresentaremos a seguir uma pequena descricdo da estrutura politica e administrativa dos
distritos federais, sem esquecer, no entanto, da dindmica social dos dois ambientes urbanos
em questdo, naqual esta situada umanoc¢do de ordem.

Existem dificuldades na comparacéo das duas cidades escolhidas e uma das mais
evidentes é a diferenca de dimensdes. L oic Wacquant se deparou com a mesma dificuldade
a0 comparar 0 gueto norte-americando com a banlieue francesa, pois para ele compara-los
significava colocar na mesma balanca boi e r&, e podemos dizer que a Cidade do México

esta para Chicago, assim como Marselhae Lyon estéo paraBrasilia.

O gueto de Chicago possui atualmente de 400 mil a 700 mil
habitantes e se estende por centenas de quilémetros quadrados; os
da cidade de Nova York (Harlem, Browns-ville e Bronx Sul)
abrigam perto de 1 milh&o de negros pobres e o de South Central e
Compton em Los Angel es abrigam centenas de milhares de pessoas
— sem contar os latinos e outros imigrantes de cor, cada vez mais
numerosos, cuja condicéo socia é quase sempre tao precaria quanto
a dagueles. Comparados a esses, os bairros franceses mais
populosos, 0s da ‘ pequena corod parisiense, da periferia de Lyon

348 http://www .brasi Irepublica.com/bandeiranacional br.htm - Acesso em 31 de agosto de 2006.
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ou dos bairros no norte de Marselha, parecem bem mais modestos.
Em 1982, Quatre Mille abrigava cerca de 13 mil pessoas ocupando
348 mil m2, os arredores de Minguettes em Venissieux, uma das
maiores concentragdes de moradias em conjuntos habitacionais do
pais contavam com 35 mil habitantes. Nenhum bairro da Franca

chega a 1/10 do tamanho de um dos guetos norte-americanos, aos

quais s comparados nos discursos sobre * bairros-gueto’ **

No entanto, 0 que o autor citado encontrou na comparacdo reaizada foi um estigma
mais pesado para os habitantes da banlieue francesa do que para os do gueto norte-
americando, apesar de estes viverem num ambiente consideravelmente mais desolador e
opressivo. Ainda assim o principal efeito do estigma territorial seria semelhante nos dois
paises. estimularia préaticas de diferenciagdo e distanciamento socia interno que acabariam
diminuindo a confianca entre as pessoas e minando a solidariedade social no plano local *®

Em Brasilia 0 estigma territorial existente se constr6i de forma bem diferente
daguela que podemos observar na Cidade do México do mesmo periodo. Em Brasilia a
exclusdo concentra-se na periferia, enquanto na Cidade do México ela se localiza tanto no
centro quanto na periferia, mas boa parte desta periferia € rura, especialmente ao sul, o que
faz com que a pobreza seja um pouco mais digna, pois a histéria, as dimensdes e a cultura

politica de cada uma das capitais fazem com que sejam também diferentes as repercussdes

dos model os de controle da desordem.

4.1.1. O Distrito Federal brasileiro

De acordo com informagdes do arquivo publico do Distrito Federd®! a idéia de

fixar a sede o governo federal no sertédo do Brasil data da segunda metade do século XVIl1I

¥ WACQUANT, Loic. Os condenados da cidade. Rio de Janeiro: Revan, 2001, p. 121.
0 |dem, p. 141 e 144.
%1 Breve historia do Distrito Federal — www.arpdf.df.qov.br — Acesso em 7 de margo de 2005.
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e é do Marqués de Pombal. Porém, a mudanca da capital somente foi estabelecida
formalmente na Constituicdo de 1891%7 Tal idéia também foi incorporada ao texto da
Constituicdo de 1934** e a0 texto da Constituicio de 1946>*,

Brasilia foi inaugurada no dia 21 de abril de 1960 e inicialmente o Distrito Federal
gue se constituiu ndo teve autonomia politico-administrativa. Até 1969 o Distrito Federal
foi administrado por prefeitos e de 1969 a 1990 o Presidente da Republica passou a nomear
0s governadores. A seguranca foi uma das justificativas encontradas para esta situacéo,

pois:

(...) havia a preocupagdo de que um governador de oposicao ao
governo federal pudesse relaxar nos quesitos de seguranca e
protecdo as autoridades e ao patrimoénio da Unido, uma vez que os
servicos de policia e bombeiros pertenciam ao GDF, fora outros
constrangimentos que seriam  evitados pela auséncia de
representatividade popular nesse nivel de governo, caso o0
governador viesse a apoiar manifestaces contrérias ao Presidente e
Congresso Nacional e até no momento de dividir palanque frente a
politicos desafetos em ceriménias oficiais e publicas na cidade.*

%2 Tjtulo | — Da Organizacio Federa — Disposicoes Preliminares - Art.2° - Cada uma das antigas Provincias
formara um Estado e o antigo Municipio Neutro constituira o Distrito Federal, continuando a ser a Capita da
Unido, enquanto ndo se der execugdo ao digposto no artigo seguinte. Art.3° - Fica pertencendo a Unido, no
plandto central da Replblica, uma zona de 14.400 quildmetros quadrados, que serd oportunamente
demar cada para nela estabe ecer-se a futura Capital federal. Parégrafo Unico - Efetuada a mudanca da Capital,
o aua Didrito Federal passara a constituir um Estado. http://www.redebrasil.inf.br/ - Acesso em 5 de
fevereiro de 2006.

%3 Art.4° das DisposicBes Transitérias — Sera transferida a Capita da Uni&o para um ponto central do Brasil.
O Presidente da Republica, logo que esta Constituicio entrar em vigor, nomeara uma Comissdo, que, sob
ingrucdes do Governo, procederd a estudos de varias localidades adequadas a instalacdo da Capital.
Concluidos tais estudos, seréo presentes a Camara dos Deputados, que escolhera o loca e tomara sem perda
de tempo as providéncias necessérias & mudanca. Efetuada esta, o atual Distrito Federal passara a constituir
um Estado. Parégrafo Unico - O atual Distrito Federal serd administrado por um Prefeito, cabendo as funcdes
legislativas a uma Cémara Municipa, ambos deitos por sufrégio direto sem prejuizo da representacéo
profissional, na forma que for estabelecida pelo Poder Legislativo federal na Lei Organica. Estendem-se-lhe,
no que lhes forem aplicaveis, as disposi¢des do art. 12. A primeira eleicdo para Presidente serd feita pela
CaémaraMunicipa em escrutinio secreto. http://www.redebrasil.inf.br/ - Acesso em 5 de fevereiro de 2006.

%4 Art.4° do Ato das DisposicBes Constitucionais Transitorias — A Capital da Unifo sera transferida para o
planato central do Pais. http://www.redebrasil.inf.br — Acesso em 5 de fevereiro de 2006.

%5 GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano e Habitag?o.
Aspectos da populacao e situacao dosdomicilios no Distrito Federal. Informe Demografico 20, p. 8.
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Entdo, o Distrito Federa brasileiro s6 ganhou autonomia politica e administrativa
com a Constituicdo de 1988, passando o0 seu governador a ser escolhido pelo voto direto a
partir da eleicdo ocorrida em 1990. O primeiro Governador escolhido pelo sufragio
universal, empossado em primeiro de janeiro de 1991, foi Joaguim Domingos Roriz, que

teve como Vice-Governadora Marcia Kubistchek, filha do ex-presidente Juscelino.

Governadoresdo Distrito Federal Brasileiro 1979 — 2006
Periodo de | Governador
mantado
1979 - 1982 Aimé Alcebiades da SilveiraLamaison
1982 - 1985 José Ornellas de Souza Filho
1985 Ronado Costa Couto
1985 - 1988 José Aparecido de Oliveira
1988 — 1990 Joaquim Domingos Roriz
1990 - 1991 Wanderley Vadlin da Silva
1991 — 1995 Joaquim Domingos Roriz
1995 - 1999 Cristovam Buarque
1999 - 2006 Joaquim Domingos Roriz
FONTE: www.distritofederal .df.gov.br

Com a nova Constituicdo o Distrito Federal passou a ter também uma Camara
Legislativa - composta de 24 deputados distritais - que acumulou competéncias que nos
estados-membros sdo dos proprios estados e dos municipios. No entanto, a Camara Distrital
ndo pode legislar sobre alguns assuntos que sdo de competéncia dos poderes legidativos
dos estados-membros, tendo sido reservada para a Unido a competéncia para legislar sobre
organizacdo judiciaria e seguranca publica (Artigos 21, XII e X1V; 22, XVII e 48, IX da
Constituicgo Federal de 1988).%°

A Lei Orgéanica do Distrito Federal (que € reconhecida pelo Supremo Tribunal

%% GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano e HabitagZo.
Aspectos da populacao e situacao dosdomicilios no Distrito Federal. Informe Demografico 20, p. 9.
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Federa como Constituicdo Estadual), em seu Titulo I, estabelece as regras para a sua
organizacdo, dentre as quai s destacam-se:

Artigo 6° Brasilia, Capital da Republica Federativa do
Brasil, é a sede do governo do Distrito Federal.

()

Artigo 8° - O territorio do Distrito Federal compreende o
espago fisico-geogréfico que se encontra sob seu dominio e
jurisdicéo.

()

Artigo 10 - O Distrito Federal organiza-se em Regifes
Administrativas com vistas & descentralizagdo administrativa, a
utilizagdo racional dos recursos para o desenvolvimento econémico
eamelhoria da qualidade de vida

Atuamente existem 28 regides administrativas no Distrito Federal. Brasilia é o
nome dado a Regid% Administrativa I, também conhecida por Plano Piloto (referéncia
expressa ao projeto arquitetdnico da capital tragado por Lucio Costa), que passou a ser

chamado de BrasiliapelaLei 110/1990.

R W, Y

http://www.saanpark.com.br/figurasmapajpg

161

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory



http://www.saanpark.com.br/figuras/mapa.jpg
http://www.divertire.com.br/pdfFactory

Os dados sobre &rea, populacdo e densidade demogréafica de 19 das regifes
administrativas do Distrito Federa brasileiro, referentes ao ano de 2000, estdo expostos na

tabela que segue:

AsRegides Administrativas do Distrito Federal

Regio Administrativa Area | Populacdo | Dens. Demogr.

(km2) | (2000) (hab/km2)

RA-I Brasilia 473 198.422 4194
RA-I1 Gama 276 | 130.580 4729
RA-I11 Taguatinga 121 | 243575 2.007,2
RA-IV Brazlandia 474 | 52.698 1112
RA-V Sobradinho 569 128.789 226,2
RA-VI Planaltina 1537 | 147.114 95,7
RA-VII Paranoa 852 | 54.902 64,4
RA-VIII Nucleo Bandeirante | 82 36.472 4425
RA-IX Ceilandia 232 | 344039 1.482,9
RA-X Guara 46 115.385 25248
RA-XI Cruzeiro 9 63.883 7.098,1
RA-XI1 Samambaia 106 | 164.319 1.550,2
RA-XI11 Santa Maria 211 | 98.679 467,1
RA-XIV | S8o Sebastido 383 | 64.322 1679

RA-XV RecantodasEmas | 101 03.287 919,3

RA-XVI Lago Sul 190 28.137 1479
RA-XVII Riacho Fundo 55 41.404 759,3
162
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RA-XVIII | Lago Norte 54 29.505 5415
RA-XIX Candangolandia 7 15.634 2.351,0

TOTAL 5.783 | 2.051.146 | 34,7

Fonte: CODEPLAN - IBGE - IDHAB/DF

Nota: Entre 2003 e 2005 foram criadas 9 novas regides administrativas, perfazendo um total
de 28. As novas RAs si0: XX - Aguas Claras (até entdo fazia parte da RA de
Taguatinga), XXI - Riacho Fundo Il, XXII - Sudoeste / Octogonal (fazia parte da RA do
Cruzeiro), XXIII - Varjéo (fazia parte do Lago Norte), XXIV - Park Way, XXV - Setor
Complementar de Indlstria e Abastecimento, XXVI - Sobradinho I, XXVII - Jardim

Botanico e XXVIII - Itapuéd. Porém, ndo ha ainda dados sobre populacdo e &rea que reflitam
estas novas RAs.*’

{:?'
nt [+] Deaouhart
—\fﬁjﬂ

http //WWW supertravelnet com/maosll ndex. DhD

A construgcdo de Brasilia compreendeu 41 meses de trabalho de 30.000 operarios,

em grande parte provenientes da Regido Nordeste do pais, que foram apelidados

%7 hitp://www.geocities.com/TheTropics/3416/regioes.htm. - Acesso em 31 de margo de 2006.
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pejorativamente de candangos. Consta na Wikipédia uma explicagdo para o termo que
confirma a diferenca entre os nascidos na cidade — brasilienses — e as pessoas que vivem em
Brasilia, mas ndo nasceram na cidade — candangos. “ Atualmente também tem sido utilizado
por alguns brasilienses para se identificarem. De origem africana, candango significa

‘ordindrio’, ‘ruim’, e era a denominagdo que se dava aos trabalhadores que participaram da

» 358

construgdo de Brasilia. [Os habitantes do Distrito Federa mexicano, por uma

coincidéncia fonética, sdo chamados de chilangos, cuja origem é a paavra nahuatl
“ tenochcatl” , que quer dizer capitalino.®].

James Holston dedica vérias paginas de seu livro sobre Brasilia ao significado da
paavra candango em contraposicio as designacOes “pioneiro” e “brasiliensg’. Sobre o

termo candango diz:

A etimologia desta palavra condensa uma boa parcela da
histéria das relagbes de classe luso-africanas e luso-brasileiras,
antes de ter passado por uma fundamental mas breve redefini¢ao no
curso da construgéo de Brasilia. Até Brasilia, foi durante séculos
uma palavra geral de depreciacdo. Segundo a maior parte das
autoridades, € uma corrupcéo de candongo, uma palavra da lingua
quimbundo ou quilombo, dos bantos do sudoeste de Angola. Era o
termo pelo qual os africanos se referiam, pejorativamente, aos
colonizadores portugueses. Como tal veio a0 Novo Mundo com os
escravos angolanos. No Brasil, aparece primeiramente nas
plantacdes de cana-de-aclicar do Nordeste, onde 0s escravos a
empregavam derrisoriamente  com relagd a seus senhores
portugueses e, mas tarde, brasileiros. Contudo, a partir de certo
momento, os brasileiros terminaram por inverter o avo da
depreciacdo: apalavra“candango” torna-se um sinbnimo de cafuso,
0 mestico do indio e do negro; ou um mameluco (filho de indio e
branco) e do negro. Como essas misturas raciais compdem uma
grande parte da populagdo sertangja brasileira, a palavra
“candango” tornou-se um termo geral para as pessoas do interior
em oposicdo as do litoral, e especialmente para os trabalhadores

%8 hitp://pt.wikipediaorg/wiki/Brasilia- Acesso em 29 de agosto de 2006.

A linguanahuatl é um dos idiomas amerindios de origem asteca que é considerado oficial no México.

%9 RODRIGUEZ VILLEGAS, Manuel. Dicionario nahuatl — espafiol. www.aulex.ohui.net/nah-es/ - Acesso
em 29 de agosto de 2006.
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itinerantes pobres que o interior produziu em grande quantidade.

()
Atualmente, em Brasilia, 0 sentido de “ candango” como um
termo de classe est firmemente arraigado no uso popular: refere-
se, antes de tudo, aos que moram nas cidades-satélites, longe
dagueles que chamam asi proprios de “ brasilienses” .

No ano de 2000 ainda ndo chegava a 50% o nimero de brasilienses, como indica a
tabela abaixo. A cidade ainda é formada, mgoritariamente, por pessoas que vieram por
razdes politicas, ou em razdo das ofertas de trabalho, ou pela expectativa de moradia. Este
“ser estrangeiro” em seu proprio pais confere a cidade uma dindmica especia que muitas
vezes tem o0 tom da precariedade, da provisoriedade, do ndo compromisso com o loca e da

reafirmacéo de vaores de culturas regionais, todas se confundindo e sendo misturadas

numa Uni ca estrutura urbana que €, ab mesmo tempo e forma mente, o centro do poder.

Lugar de nascimento dosresidentes do Distrito Federal - 2000

L ugar Populacéo %
Distrito Federal 956.843 46,65
Regido Nordeste 572.066 27,89
Regido Sudeste 294.340 14,35
Regiéo Centro-Oeste | 150.558 7,34
(menos DF)

Regido Norte 39.927 1,95
Regido Sul 30.189 1,47
Outros 7.223 0,35
Total 2.051.146 100,00%

FONTE: IBGE, Censo Demogréfico.™

A relacdo precaria com a cidade e os conflitos resultantes da perda de espaco para o

controle socia informal foi estudada pelos tedricos da Escola de Chicago no inicio do

360 HOLSTON, James. Ob. Cit., 2005, p. 209, 210, 215.

%L GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano e Habitagso do
DF — SEDUH. Modeo de gestao estratégica do territério do Digtrito Federal. Brasilia, setembro de 2004, p.
58.
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Século XX, mas aguela situacéo de andlise se diferencia desse olhar sobre Brasilia por
varios aspectos. Os estrangeiros, no caso de Chicago, eram migrantes (negros vindos do sul
dos EUA), mas, sobretudo, imigrantes gregos, italianos, japoneses, alemaes, lituanos e
outros®®. Eles ja chegavam como estranhos aos olhos da populaggo local, enquanto em
Brasilia a situacdo é diferente, pois somos quase todos recém-chegados, em maior ou
menor medida, mas ainda ndo suficientemente arraigados e culturalmente identificados a
ponto de exibir tragcos xendfobos (como se passou no caso dos trabahadores recém-
chegados em “Winston Parva’ descrito por Norbert Elias na obra “Os estabelecidos e os
Outsiders’). Uma parte das pessoas veio para ndo ficar, outra parte nem vem
completamente, deixando familia e residéncia em outro lugar, permanece vivendo em
hotéis ou apartamentos de transito e assim ndo cria vinculos com a cidade no sentido da
fixag#o territorial®®.

Historicamente também ha uma peculiar vinculagdo do viver em Brasilia com a
criacdo do novo espaco urbano planejado e construido no coragdo do Brasil, com objetivos
de integragdo, naciond e internacional, e de desenvolvimento econdmico. Para James
Holston, Brasilia representa até mesmo um dos paradigmas da modernidade: “(...) aidéia
de que governos nacionais podem mudar a sociedade e manobrar 0 socid através do

» 364

imaginario de um futuro dternativo”™", e mais, a cidade representa uma fase na qud era

requeridauma forte intervencdo do Estado e uma administragdo centralizada.

%2 SHECAIRA, Sérgio Salomé&o. Importancia e atuaidade da Escola de Chicago. In. Discursos Sediciosos, n.
9/10, Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 2000, p. 151.

%30 comportamento, no entanto, ndo é como o do turista mencionado por Zygmunt Bauman em seu livro
“Globdizacdo e as conseqiiéncias humanas’ (Ob. Cit., 1999), pois ha um vinculo especifico que é o do
trabdho.

%4 HOLSTON, James. Ob. Cit., 2005, p. 3.
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Nos documentos de governo da atuaidade a histéria da cidade, dos objetivos de sua

construcao, aparece da seguinte maneira

A construcdo de Brasilia, iniciada em meados dos anos 50
do século passado, fazia parte de um conjunto de projetos de grande
porte, que vinham sendo gestados no contexto do estado brasileiro
desde o inicio do século XX, cujaprincipal motivagdo dizia respeito
aintegracdo do territdrio, sob o ponto de vista fisico e, sobretudo, a
integragdo do Brasil a economia mundial, sob o ponto de vista
econdmico.*®

Este espaco novo e planejado foi concebido pelo arquiteto Lucio Costa a partir de
uma visdo muito especifica de cidade, originada de um contato havido entre 1930 e 1945
com as propostas desenvolvidas no periodo de 1928 a 1960 no ambito do Congrés
Internationaux d’ Arquiteture Moderne (CIAM), considerado o férum internaciona mais
importante da arquitetura moderna. Diz James Holston que € muito facil demonstrar o

pedigree de Brasilia:

Demonstra-se com facilidade que a concepgdo de Brasilia
deriva das propostas dos CIAM. Em seu manifesto mais
significativo, A Carta de Atenas, os objetivos do plangamento
urbano so definidos a partir de quatro fungdes:. ‘As chaves para o
plangamento urbano estdo nas fungBes. moradia, trabaho, lazer
(nas horas livres), circulagdo (Le Corbusier 1957 [1941]: art. 77). A
altima funcdo, ‘circulagdo’, estabelece ‘uma comunicagdo
proveitosa entre as outras trés’ (ibid., art. 81). Em um encontro
pogerior, 0 CIAM aumentou o nimero dessas fungdes, incluindo
“um centro publico’ de atividades administrativas e civicas.

%5 GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano e Habitag&o do
DF — SEDUH. Modeo de gestao estratégica do territério do Digtrito Federal. Brasilia, setembro de 2004, p.
18.

366 HOLSTON, James. Ob. Cit., 2005, p. 37 — 38.

A multiplicidade de tendéncias envolvidas na daboracd dos principios do modernismo do CIAM, que
incluiu “(...) sndicalistas cata des, coletivistas de Moscou, fascistasitalianos ...”, é relatada por James Holston
como uma capacidade de reunir interesses discordantes. Tal capacidade também aparece na descri¢do que o
autor faz do contexto brasileiro da época da construgdo e do periodo (governo) imediatamente posterior:
“Brasiliafoi plangiada por um libera de centro-esquerda, seus prédios foram desenhados por um comunista,
sua construcdo foi feita por um regime desenvolvimentista, e a cidade consolidou-se sob uma ditadura
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Brasilia serig, entdo, o produto da recepcdo de um modelo de arquitetura que
simbolizava a modernidade e uma noc&o de ordem urbana que visava superar o caos urbano
das cidades industriais, além de estimular o civismo.* Para o Brasil ela representava a
negacdo do subdesenvolvimento, pois estava embutida no projeto da cidade (foi a meta-
sintese do Governo JK) a perspectiva de se reinventar o desenvolvimento evitando ao
maxim o efeito de desordem provocado pela industrializagdo, como aquele provocado nas
cidades industriais desde o Século XIX.

O centro da cidade é o chamado Plano Piloto, &rea que concentra a maior parte da
infra-estrutura e dos servigos do Distrito Federa, tendo sido inscrita na Lista do Patriménio
Cultural da Humanidade em 1987 e tombada como patriménio histérico naciona em 1990.
Houve, inclusive, umaemendaalLei Organicado Distrito Federal paraincluir no Artigo 3°,
gue cuida dos objetivos prioritarios do Distrito Federal, um 11° paragrafo, com a seguinte

redacéo:

XI - zelar pelo conjunto urbanistico de Brasilia, tombado
sob ainscricdo n° 7 532 do Livro do Tombo Histérico, respeitadas
as definicdes e critérios constantes do Decreto n° 10.829, de 2 de
outubro de 1987, e da Portaria n°® 314, de 8 de outubro de 1992, do
entdo Instituto Brasileiro do Patriménio Cultural — IBPC, hoje
Ingtituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional — IPHAN.*®

A periferia é composta pela maior parte das Regifes Administrativas citadas (as
antigas Cidades Satélites) e muitas vezes é designada como o “Entorno”, ou sgja, aquilo

que esta em volta, & margem. E algo sem forma perfeitamente definida se comparado ao

burocrético-autoritéria, cada qud reivindicando uma afinidade eletiva sobre acidade.” (Idem, p. 45 e 46).
%7 |dem, p. 20.
%8 Emenda a Lei Organicado Distrito Federal n. 12 de 19996.
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projeto origina de Brasilia. No entanto, tecnicamente, o Entorno é formado de 21
municipios dos estados vizinhos de Goias e Minas Gerais compondo, atualmente, a Regido
Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno (RIDE). De acordo com o

IBGE, séo municipiosdaRIDE:

Abadiania
Aguas Frias de Goiés
Aguas Lindas de Goias
Alexéania
Buritis
Cabeceira Grande
Cidade Ocidenta
Cocalzinho de Goiés
Corumbé de Goiés

. Cristdlina

. Distrito Federal

. Formosa

. Luizidnia

. Mimoso de Goiés

. Novo Gama

. Padre Bernardo

. Pirendpolis

18. Planaltina

19. Santo Antonio Descoberto

20. Unai

21. Valparaiso de Goias

22. VilaBoa*®

© o N oA ®WDPR

I N =
N o 0o~ WNRO

39 hitp://www.mj.gov.br/senasp/pesquisas_aplicadas/saude/regioes/131.qif
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Populacdo do DF e do Entorno - em 2000

RA de Brasilia

Todo o DF
DF mais “cidades-
satélites™ em Goias

DF mais todos munic.
do Entorno

o 500.000 1.000.000 1.500.000 2.000.000 2.500.000 3.000.000

Elaboragiowws infobrasilia.comb

A periferia de Brasilia foi sendo formada desde o inicio da urbanizagéo desta érea
centra do pais, sendo composta desde sempre pelo excedente populaciona que nunca
coube no projeto inicid. Num primeiro momento aimpertinénciafoi decorrente da situagdo
inconclusa da capitd, que foi inaugurada as pressas em razéo da necessidade de cumprir
um compromisso assumido por Juscelino Kubichek no primeiro comicio de sua campanha

5°"°. Depois, 0 processo de

para a presidéncia do pais, realizado em Jatai — Goias — em 195
fixacdo dos operarios nas entdo chamadas “Cidades Satélites’, se somou a migragdo
crescente dos anos subseqlientes, sendo que tanto uma quanto outra situagdes ndo eram
esperadas, sendo surpreendente o poder atrativo de Brasilia se comparado a outros projetos
urbanos executados anteriormente, como Belo Horizonte e Goiénia, de acordo com o

documento intitulado “Modéeo de Gestdo Estratégica do Territorio do Distrito Federal”,

de 2004.

%% No relato histrico esta promessa foi feita quando o entZo candidato a presidente responde uma pergunta
de um jovem funcion&io de uma companhia de seguros, o Toniquinho, sobre a mudanca da capital:
“Juscelino Kubitschek respondeu que se a Congtituicdo determinava que a capital fosse transferida para o
interior, ele cumpriria a Constitui¢do. Ja eleito, JK contou que aidéa da mudanca nasceu daquela intervencéo
de Toniquinho e foi crescendo durante a campanha, tantas eram as perguntas que se repetiam a respeito”.
(CORREIO BRAZILIENSE, TV BRASILIA. O comicio de Jatai. In. Brasilia 40 anos. Brasilia, 21 de abril de
2000, p. 33.)
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Em 1960, a populacdo de Brasilia era de aproximadamente
140 mil habitantes, passando para 537 mil em 1970, representando
uma taxa média anual de 14,39% ao ano, com um saldo migratorio
anua daordem de 30 mil pessoas (dados da SEDUH-DF).

(...)

No periodo 1970/80 o Distrito Federa passou de 537,5 mil
para 1,1 milhdo de habitantes, praticamente dobrando a sua
populacdo. Na periferia do aglomerado urbano de Brasilia (regido
do entorno), a populagdo passou de 50,2 mil para 120,8 mil, o que
equivale a cerca de 12% da populagdo do DF, crescendo a taxas
proximas a do Distrito Federal (IPEA 2002). "

O crescimento acelerado do Distrito Federal que € mencionado pelos autores pode

ser observado natabela que segue:

Taxa de Crescim. da Populacdo do DF

Periodo Médiaanual No periodo
1960a 1970 144% 283,5%
197021980 82% 119,0%
1980a1991 28% 36,0%
199122000 2:8% 28,1%

Fontedosdados: CODEPLAN - | BGE®"

%1 GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano e Habitaggo do
DF — SEDUH. Modeo de gestao edtratégica do territério do Digtrito Federal. Brasilia, setembro de 2004, p.
23e38.

372 hitp://www.geocities.com/TheTropics/3416/pop_df.htm - Acesso em 31 de margo de 2006.
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Luiz Alberto Gouvéa, por suavez, relacionaaextingdo dos organismos nacionais de
financiamento de moradia e de outras atividades urbanas que existiam nos anos de 1980°,
com a utilizagdo do patriménio publico — aterra bruta - para financiar a atividade urbanana
década de 1990. Ele afirma que aterra “(...) foi entregue de forma pouco planejada para
minimizar os problemas de moradia e principamente para viabilizar a elei¢cdo de varios
candidatos governistas.”** A esta falta de planejamento na utilizacdo da terra, que destoa
totalmente do aféd modernista de uma definicdo mais segura da utilizagdo dos espagos,
podemos somar suas consideragdes sobre a politica urbana de Brasilia, que ele qudifica
como pouco funcional, segregadora, violenta e pouco sustentavel 3

Assim, o desgjo de desenvolvimento do Brasil de Juscelino € aos poucos alvejado

pela nova imagem da capita, que vai sendo formada num processo de transformagdo no

gual adicionam-se avioléncia e a exclusdo, que também ja fazem parte daimagem do pais.

4.1.2. O Distrito Federal mexicano

O Distrito Federal mexicano esté dividido em 16 delegagdes®™ desde 1970, quando
foi expedida uma Lei Orgénica que foi reformada em 1978, sendo mantida a conformacéo
das delegagBes, que é vigente até hoje.®”” Ha, inclusive, quem se refira as 16 delegacdes
gue compdem o Distrito Federal como “Cidade Centra”, 0 que para outros corresponde

somente as quatro delegacdes centrais.

73 Ele cita os seguintes: BNDH, CNDU, EBTU, Geipod e o Ministério da Habitagi e Desenvolvimento
Urbano. (GOUVEA, Luiz Alberto. Violéncia estrutural. In. PAVIANI, Aldo; FERREIRA, Ignez Costa
Barbosa; BARRETO, Frederico Fldsculo Pinheiro (Orgs.).Ob. Cit., 2005, p. 344.

374 | dem, p. 350.

375 | dem, p. 348.

376 S30 delegagBes do Distrito Federal mexicano: Gustavo A. Madero, Azcapozalco, 1ztacalco, Coyoacén,
Alvaro Obregén, La Magdalena Contreras, Cugjimalpa de Morelos, Tlalpan, |ztapalapa, Xochimilco, Milpa
Alta, Tldhuac, Miguel Hidalgo, Benito Juérez, Cuauhtémoc e Vestusiano Carranza.

$"BARRON CRUZ, Martin Gabrid. Policia y seguridad en México. Coleccion investigacion n. 4. México:
INACIPE, 2005, p. 86 e 87.
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La ciudad central es, entonces, el ntcleo poblaciona inicial
gue se expande con el proceso industrializador de los cuarenta, que
albergara la fuerza de trabajo que demanda dicho proceso y las
clases medias que surgen en e escenario nacional con la
estabilidad, la burocracia del gobierno Federal, la sede los
equipamientos culturales, las artes y la recreacion. Producto de
procesos de poblamiento complejos en los que imperaron los
mecanismos de mercado formal en el acceso al suelo, la vivienda y
los servicios para aquéllos que tenian capacidad de participar del
mismo, mientras se expandia el poblamiento irregular en las
sucesivas periferias que se fueron conformando arededor de las
delegaciones centrales.*”

A Cidade do México, eixo econdmico, politico e culturd do pais, € Distrito Federal
desde a Constituicdo de 1824°"°, mas a estrutura e o funcionamento deste ente
administrativo foi transformada diversas vezes. Na reforma constitucional de 1928 foi
suprimido o anterior regime municipal, definindo-se um tipo de administracdo diferente dos
estados-membros (seus principios encontram-se no artigo 73, VI). A partir de 1929 o
Distrito Federal foi administrado por regentes designados pelo Presidente. Eram diversas as
diferencas de natureza politicac os cidaddos ndo podiam eleger seus representantes, a
funcdo legidativa ficou sob a responsabilidade do Congresso da Unido, o Presidente tanto
podia acumular o governo do Distrito Federal, como delegar esta atividade a alguém de sua
confianca, cargo este que foi ocupado, desde ent&o, por Chefes de Departamento do Distrito
Federa®*°. As tabelas abaixo, que compreendem somente o periodo no qual esta delimitado

este estudo, possibilitam um panorama geral destarelagéo.

378 ZICCARDI, Aliciay NAVARRO, Bernardo (Coord.). Ciudad de México: retos y propuestas para la
coordinacién metropolitana. México: UNAM/UAM-X, 1995, p. 135.

¥9 JIMENEZ GONZALEZ, David. Representacion popular en el Distrito Federal. In. GONZALEZ
FERNANDEZ, José Antonio (COMP.). Distrito Federal: Sociedad, gobierno y justicia. México: Porr(a,
1997, p. 11.

De acordo com o artigo 44 da Congtitui¢do Mexicana “La ciudad de México es el Distrito Federal, sede de
los Poderes de laUnion y la Capital de los Estados Unidos Mexicanos (...)".

%0 |dem, p. 13 a16.
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Governosdo Distrito Federal de 1982 a 2006:

Aguirre 1982 — 1988
Camacho Solis* 1988 — 1993
Aguilera 1994

Espinoza* 1994 — 1997
Cérdenas (PRD) 1997 — 2000
Obrador (PRD) 2000 — 2006

* Amigos proximos e aliados de confianga do Presidente.
FONTE: WARD, Peter. México megaciudad: desarrollo y politica, 1970 — 2002. México: Porrua,

2004, p. 191.

Presidentes do M éxico de 1976 a 2006:
José Lopez Portillo 1976 - 1982
Migudl delaMadrid Hurtado 1982 - 1988
Carlos Sdlinas de Gortari 1988 - 1994
Ernesto Zedillo Ponce de Ledn 1994 - 2000
Vicente Fox Quesada 2000 - 2006

Em 1987 o artigo 73, VI foi aterado para criar a Assembléa de Representantes do
Distrito Federal, com representantes eleitos democraticamente e competéncia para expedir
os regulamentos do governo. Ha, inclusive, quem se refira a reforma de 1987 como o
resultado de um processo de democratizacdo do Distrito Federal mexicano®".

Em 1992 inicia-se a discusséo sobre a reforma politica do Distrito Federal e em
1993 é aprovada esta reforma, que somente entrou em vigor em 1997. A partir deste ano o
Poder Executivo passou a ser exercido por um representante eleito diretamente, sendo este
de fato um chefe de governo.** Estaeraa principal reivindicagdo dos habitantes do Distrito
Federa mexicano, uma vez gue todos os demais cidaddos mexicanos podiam eleger livre e

diretamente seus governadores, o que provocou diversas crises de legitimidade e

%1 CARVAJAL CONTRERAS, M&ximo. Sistemas de gobierno en las grandes ciudades. In. GONZALEZ
FERNANDEZ, José Antonio (COMP.). Distrito Federal: Sociedad, gobierno y justicia. México: Porria,
1997, p. 123.

%2 |dem, p. 20 e 21.
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identificacéo entre cidaddos e governantes no Distrito Federa mexicano ao longo desta

histéria. De acordo com o artigo 11 do Estatuto de Governo do Distrito Federal:

El gobierno del Distrito Federal para su organizacion
politicay administrativa esté determinado por:

I. Su condicion de Distrito Federal, sede de los Poderes de
laUniony capital de los Estados Unidos Mexicanos,

[l. La unidad geogréfica y estructural de la Ciudad de
México y su desarrollo integral en compatibilidad con las
caracteristicas de las demarcaciones territoriales que se establezcan
en su interior para el mejor gobierno y atencion de las necesidades
publicas; y

[1l. La coordinacion con las distintas jurisdicciones locales
y municipales y con la Federacion en la planeacion y gecucion de
acciones en las zonas conurbadas limitrofes con el Distrito Federal,
en los términos del Apartado G del articulo 122 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Para Luis Gonzalez Placencia existem imprecisdes na distingdo entre a Cidade do
México e o Distrito Federal, pois a Cidade incluiria a zona conurbada do Estado do México
e excluiria as zonas ndo urbanas do Distrito Federal. Apesar disso, pode-se dizer que a
Cidade do México corresponda ao Distrito Federal no sentido de territério politico.
Antonio Azuela confirma todas as duas afirmagbes com a seguinte explicagdo sobre a

distincdo que se faz no México entre Cidade e Municipio:

Cidade n&o é um estatuto juridico constitucional. E um fato
real. H4 éreas urbanas e &ress rurais e as cidades sio as &reas
urbanas. Municipio @ uma circunscricdo geografica com um
governo, a comunidade politica que tem um territrio. Cidade do
México ndo é uma categoria juridica e municipio € uma categoria
juridica, é o governo local. A lei diz que a Cidade do México é o
Distrito Federal. Isso é absurdo porque a cidade como fenémeno
urbano cresceu sobre o Estado do México. Parte da Cidade do
Méxigscz)l estd no Estado do México e a metade do Distrito Federal é
rural.

%3 GONZALEZ PLACENCIA, Luis. Administracion del deito y percepcion de la seguridad pablica en la
Ciudad de México: 2000 — 2005. Mimeo, p. 1.
%4 AZUELA, Antonio. Entrevista concedida a Cristina Zackseski. Instituto de Ciéncias Sociais — UNAM —

175

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory



http://www.divertire.com.br/pdfFactory

HIDALGO
HIDALGO

%y
-
-
>
0
8 >
=
b -
o -
< =
J =
MEXICO ;
o
b -]
P ~ DISTRITO
e e o / “~ FEDERAL
MORELOS

http://es.wikipedia.org/wiki/lmagen:Zona M etropolitana de Mexico.svqg

A décadade 1990 foi um marco juridico-politico nas politicas publicas de seguranca
dos paises em questdo. Na perspectiva local dos distritos federais estas politicas também
foram constantemente transformadas. Segundo Marilia Steinberger e Ana Izabel Cardoso

Brasilia desfrutou do status de cidade tranquila, com destaque para a sua boa qualidade de

Distrito Federal, México, em 18 de maio de 2006.
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vida, até o final dos anos 1990, havendo a“virada dainseguranca’ nos anos 2003 e 2004%%,

Na Cidade do México a situagdo também se modifica nos anos 1990, e esta
modificagdo estéd amplamente descrita na bibliografia sobre o tema, tendo sido selecionadas
agumas narrativas a respeito para a descricdo, no proximo item, das saidas encontradas

pelo governo para controlar o problema da inseguranca

4.2. A politica de seguranca do Distrito Feder al mexicano

No ano de 1993 € gprovada uma Lei de Seguranca Publica para o Distrito Federal e
o discurso é o da institucionalizagcdo da participacéo cidada nas politicas publicas de

segurancga.

El 19 de julio de 1993 se aprueba la Ley de Seguridad
Piblica del Distrito Federal, en cuyo titulo octavo regula la
participacion vecinal y ciudadana organizandola a través de
Comités de Seguridad Publica, como instancia colegiada de
consulta con representantes tanto de la Secretaria de Seguridad
como de la Procuraduria de las Delegaciones Politicas, asi como de
representantes populares, vecinales y ciudadanos en general %%

Neste contexto sdo elaborados diversos instrumentos para que fossem atendidas as

demandas por seguranca, tal como consta do paragrafo abaixo:

En 1993, a peticion de la ciudadania de fortalecer la
autoseguridad en las diferentes colonias capitalinas y responder asi

%5 STEINBERGER, Marilia; CARDOSO, Analzabel. A geopolitica da violéncia urbana e o papel do Estado.
In. PAVIANI, Aldo; FERREIRA, Ignez Costa Barbosa; BARRETO, Frederico Flosculo Pinheiro (Orgs.). Ob.

Cit,, 2005, p. 111 e112. _
%6 DEL VALLE MARTINEZ, Antonio. La transicion democrética en los cuerpos de seguridad publica:

participacion ciudadanay derechos humanos. M éxico: Gernika, 2004, p. 72.
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a los retos de la criminalidad, se establecio en la Procuraduria el
Programa de Seguridad y Vigilancia Vecinal (Prosevive). El
prosevive sensibiliza la gente para que se organice en torno a los
objetivos de la seguridad. Se brindan todos los apoyos logisticos
para que los vecinos adquieran una cultura preventiva que les
permita disminuir las acciones delictivas en su colonia. También se
trabgja en e fortalecimiento del capital juridico ciudadano que
permita actuar ante la comision de delitos™’.

De acordo com Luiz Gonzdlez Placencia o problema da seguranca é colocado na
agenda eleitora no ano de 1994. Antes disso este discurso estava orientado para problemas
de Seguranca Nacional, e estava circunscrito a eleicdes no ambito federal e ndo loca. Além
disso, 0 entrevistado enfatiza a auséncia de eleigdes no Distrito Federa até 1997, mas
também acrescenta que a seguranca ndo era tema nas eleicbes dos estados-membros
mexicanos antes de 1994.

Entdo, para as eleicbes de 1997, todos os partidos ja
colocam dentre as suas plataformas uma que é especifica para a
seguranca publica. Entdo houve uma coisa interessante por que o
partido conservador — que é 0 da A¢do Nacional — assume uma
posi¢ao mais garantista do que o partido de esquerda. Primeiro que
no PRD h& uma concepgdo muito intolerante a respeito do delito.
Ha uma convicgdo de que tem que haver mdo dura. Ha também
uma concepcao contraria aos direitos humanos, ao discurso dos
direitos humanos, porque sdo assumidos como uma expressao do
liberalismo etc., entdo se colocam na discussdo como obstéaculos
para conseguir os fins da justica. No discurso aberto, claro, mas no
debate de quando surgiu a possibilidade de reformar certas leis,
como a da questdo penitenciaria e algumas outras, havia uma
oposicdo explicita ao tema dos direitos, pois 0 tema dos direitos é
um tema liberal. E desde esta 6tica muito radical dos funcionérios
de entdo, este era um assunto que ndo se havia que considerar, por
um lado, e por outro lado o fato das comissdes de direitos humanos
serem muito recentes. Em 1994 se cria a primeira nacional e depois
as locais. Eles acham que as comissdes de direitos humanos
atrapalham a realizagéo da justica. Creio que isso tem a ver com o
fato de que muito do trabalho das comissdes é de supervisdo dos
presidios. E havia o tem datortura, que foi um tema muito dificil .

%7 DIAS DE LEON CARRASCO, Algandro. Procuracion de justicia y servicios a la comunidad en el
Distrito Federal. In. GONZALEZ FERNANDEZ, José Antonio. Distrito Federal: sociedad, gobierno y
justicia. México: Porrla, 1997, p. 46 —47.

%8 GONZALEZ PLACENCIA, Luiz. Entrevista concedida a Cristina Zackseski. INACIPE, Tlapan, Distrito
Federal, em 6 de outubro de 2004. Tradugdo livre da autora.
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Nesta década o Distrito Federal mexicano também teve um “Plano de Seguranca
Publica” (periodo 1995 — 2000). Além disso, sob o comando de José Anténio Gonzalez
Ferandez foi expedido um “Programa de Procuracion de Justicia” para o Distrito Federal
que estabeleceu estratégias e objetivos para uma atencdo mais eficiente & comunidade.®®
Assim, diversas colOnias obtiveram apoio para a prevencdo de problemas de seguranca em
1995, inclusive no aspecto do controle territorial, com a poda de &rvores e um investimento
em iluminag3o. “Se fomento el uso del Codigo Aguila, con el apoyo de la Secretaria de
Seguridad Publica (es un operativo en zonas de alto riesgo en donde los vecinos solicitan
unavigilanciaen lugares y horariosfijos, y en el que se certificaesta vigilanciacon lafirma
de los interesados)”*®.

Estas iniciativas encaixam-se perfeitamente nos moldes da chamada prevencéo
situaciona, que, como ja dissemos, € o tipo de prevencdo destinada a aumentar a
dificuldade da pratica delitiva com intervencfes no ambiente. No entanto, segundo Philippe
Robert, uma politica exclusivamente territorial sO pode ser considerada paiativa,
abandonando-se “(...) zonas urbanas donde viven relegados unos sectores de la poblacién
que acumulan dificultades’ .

No final da década de 1990 o tema da participacdo ja havia se estabilizado na
agenda politica mexicana, a ponto de encontrarmos declaragdes como estas, de parte do

Coordenador de Participacdo Cidada paraaPrevencdo do Delito do Distrito Federd:

¥ DIAS DE LEON CARRASCO, Algandro. Procuracion de justicia y servicios a la comunidad en el
Distrito Federal. In. GONZALEZ FERNANDEZ, José Antonio. Ob. Cit., 1997, p. 45.

0 |dem, p. 47.

%1 ROBERT, Philippe. El ciudadano € delito y el estado. Barcelona: Atelier, 2003, p. 199.
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Hasta antes del actual gobierno, en el Distrito Federa la
Unica estrategia de combate a la delincuencia habia sido la punitiva.
El hecho de que los indices delictivos se hayan practicamente
duplicado entre 1993 y 1997, es € resultado — en grande parte — del
fracaso en las politicas de seguridad pUblica implementadas por los
gobiernos anteriores.

No existe un solo lugar en el mondo donde la delincuencia
haya sido derrotada Unicamente con base en las acciones policiacas.
Es por elo por lo que & enfoque moderno e integral de las politicas
de seguridad publica esta sustentado en la prevenciéon del delito
(actuar antes de que la ddincuencia se produzca) y la participacion
libre, auténoma, plural y informada de los ciudadanos.®*

Tanto a declaragdo sobre o efeito paliativo das iniciativas situacionais/territoriais,
guanto a critica aos projetos centrados em actes da policia sdo pertinentes desde o ponto de
vista da Prevencdo Integrada (italiana), mas € muito raro, dentro dos projetos atuais de
seguranca estudados, que haja uma reflexdo sobre os limites das iniciativas plangjadas e
implementadas.

O primeiro governador eleito do periodo analisado no Distrito Federal, Cauthémoc
Cardenas, do Partido da Revolucéo Democratica (PRD), prometeu resolver o problema da
inseguranca sem demora em seu primeiro discurso, o que, na avaliagéo que faz Peter Ward,
foi um erro politico.**. O mencionado problema pode n&o ter sido resolvido, e é bem
possivel que ndo tenha havido sensacdo de melhora por parte da populagdo, mas os dados
oficiais indicam que houve uma queda nos indices delitivos entre 1997 e 2000, ainda que
estes sejam superiores aos indices existentes em 1994. O quadro que segue também se
presta a identificagdo de quais sGo os delitos considerados graves no Distrito Federal

mexicano, cuja ordem de exposicdo costuma ser praticamente a mesma nas estatisticas

disponiveis. Note-se que o delito de homicidio (com menor cifra oculta) apresenta

%2 PENALOZA, Pedro José. La politicadel gobierno del Distrito Federal en materia de prevencion del delito.
In. SISTEMA NACIONAL DE SEGURIDAD PUBLICA. Ob. Cit., 1999, p. 128.
¥ WARD, Peter. Ob. Cit., 2004, p. 433.
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decréscimo em todo o periodo relatado, que € um dos piores da historia mexicana do Século

XX.

Principais delitos ocorridos no Distrito Federal mexicano 1994 — 2000

PRINCIPALESDELITOS 1994 1997 2000
ROBO A Promedio Diario | 46.10 93.89 67.17
TRANSEUNTE
Variacion 103.67% -28.46%
ROBO DE Promedio Diario | 80.39 160.22 119.24
VEHICULOS
Variacion 99.30% -25.58%
ROBO A Promedio Diario | 28.53 63.25 32.40
TRANSPORTE
Variacion 121.70% -48.77%
ROBO A CASA | Promedio Diério | 15.08 23.43 17.28
HABITACION
Variacion 55.37% -26.25%
ROBO A Promedio Diario | 41.27 50.90 33.89
NEGOCIO
Variacion 23.33% -33.42%
HOMICIDIO | Promedio Diario | 3.01 2.68 1.94
DOLOSO
Variacion -8.95% -19.65%
LESIONES Promedio Diario | 43.22 66.55 5251
DOLOSAS
Variacion 53.98% -21.10%
VIOLACION | Promedio Diario | 3.56 3.97 4.12
Variacion 11.52% 3.78%
TOTALES Promedio Diario | 261.16 465.43 32855
Variacion 78.22% -29.41%

FUENTE: Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal®™

¥4 Egte quadro foi retirado do Programa Integral de Seguridad Publica y Procuracion de Justicia del Digtrito
Federal 2001-2006, p. 4. (www.df.gob.mx/jefatura/documentos/progsequridad.pdf)
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Para Peter Ward um dos principais problemas sem solucéo na realidade mexicana
do final do Século XX € o dainseguranga. E preocupante, inclusive, a mencéo que ele faz
a0 problema em diversos pontos de sua obra México Megaciudad: desarrollo y politica,
1970 — 2002**. Quando relata as prioridades do governo Cérdenas — Robles, o autor
apresenta, dentre as metas da seguranga publica, tanto a prevencdo do delito, quanto a
elevacdo damora e dacredibilidade do sistemadejusticacrimina (da policiaem especial),
aém dareducdo do cinismo e do fomento auma maior confianga da populagdo no sistema,
de forma que podemos perceber uma compatibilidade desta politica com aquelas nas quais
se trabalha com o conceito de capita social, das quais trataremos no capitulo V.

No Brasil também ndo é raro este discurso comunitario na seguranca publica, mas o
que ele revela, no mais das vezes, é uma preocupacdo com a credibilidade da instituicdo
policia, evocada frequientemente como razdo para que sejam formuladas e implementadas
politicas de seguranca que primem pela melhoria das relacbes entre a policia e a
comunidade. Veja-se, neste sentido, a argumentagdo de Jodo Manoel Simch Brochado-
coronel do Exército que foi Secretario de Seguranga Publica do Distrito Federa brasileiro
de agosto de 1987 até abril de 1990°®°. Ele diz, em seu livro sobre seguranca no Distrito
Federa, que um dos problemas da ingtituicdo policial € o seu distanciamento da

comunidade:

5 Trata-se de uma das obras que mais se presta a fazer a ligagio que tento estabelecer neste estudo entre
politica urbana e seguranca cidada.

% O Presidente da Replblica era José Sarney e o Governador, José Aparecido de Oliveira O coronel
Brochado é apresentado na contra-capa de seu livro como tendo assumido a “(...) Secretaria de Seguranca
apos periodo marcado por tumultos de rua, rebeli&o no presidio e crescimento da criminalidade”.
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A busca do estado de seguranca®’ no Distrito Federal
pressupde uma atividade convergente da policia, latu sensu, e da
comunidade, seja na discuss@o dos problemas de seguranca para a
avaliagdo de sua esséncia e das potencialidades policiais e
comunitarias a serem mobilizadas, sga para a supervisdo dos
servigos executados a partir de um consenso sobre as possibilidades
de ambos os segmentos. O entrosamento da comunidade—policia,
aém de resgatar a esséncia comunitaria da atividade policial,
favorece, de forma marcante, a remogdo de alguns elementos
psicologicos da inseguranca, como a falta de credibilidade, o
desconhecimento das ingtitui¢cBes policiais e a atitude passiva em
relagdo a seguranca publica. Cria-se, com isso, uma especie de
cogestdo dinamica de medidas contra a incidéncia da criminalidade,
atamente estimulante para a policia e fortalecedora da vida
comunitéria. [grifos nossos]**®

A seguranca € sempre 0 ponto critico das politicas e das andlises, sendo muito
impressionante o fato de que Peter Ward ndo compra como Ihe vendem as falsas imagens
ambientais referentes a Cidade do México (como quando elafoi considerada a“ ante-salade
uma Hiroshima ecol6gica’ e como uma “camara de gas urbana” pela Revista Time de 2 de

9°®) mas compra como |he vendem as imagens da inseguranca, embora diga

janeiro de 198
que de fato n&o é facil apresentar resultados graduais quando se espera uma solucdo répida
para 0 problema. Ele diz também que existiram conquistas importantes na area da
seguranca no governo Cérdenas - Robles™™. Contudo, nas paavras do autor percebe-se
também a ja discutida associagéo entre democracia e criminaidade: “Solo los crescientes
niveles de criminaidad podrian sugerir que las cosas se estdn derrumbando de manera
» 401

irrevocable, pero fueron em gran parte resultado del cambio y la apertura democraticos.

Ora, dizer que a criminalidade aumentou em raz&o do processo de democratizacdo, por

%70 mesmo autor define estado de seguranca publica como sendo “(...) a consciéncia coletiva de protecéo
contra a agresséo a integridade fisica de cada cidad@o, a integridade de seu patriménio, a sua liberdade de
locomog&o sem perigo e ao direito de socorro que todos tém.” (BROCHADO, Jodo Manoel Simch. Ob. Cit.,
1988, p. 11.)

%8 | dem, p. 13.

9 WARD, Peter. Ob. Cit., 2004, p. 24.

‘% |dem, p. 469 e 471.

“L | dem, p. 480.
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mais ingénuo que sgja, e normalmente ndo €, e por mais contextualizado que esteja (pois
diz em seguida da afirmac&o transcrita que as reformas penais primeiro pioraram as coisas
para depois melhorar) acaba por reforcar o argumento da lel e da ordem e,
consequentemente, 0 apelo as “forgas daordem” para a producdo da seguranca

No ano de 2000, no inicio do governo de Andrés Manuel Lopez Obrador, Leonel
Godoy Rangel foi escolhido para ocupar 0 cargo de Secretario de Seguranca Publica. O
“Relatorio de Atividades da Secretaria de Seguranca Publica do Distrito Federal”, de &bril

de 2001, expde alinha de atuagdo seguida no primeiro ano de governo:

Se establece en la Constitucion que mantener € orden
publico, la proteccion e integridad fisica de las personas y de sus
bienes en un marco de respeto a las garantias individuales y a los
derechos humanos es una funcidn exclusiva del Estado.

Para dar cumplimiento a estas obligaciones la Secretaria de
Seguridad Piblica trabajé fundamental mente mediante las seguintes
vertientes: Primero, se delimitaron zonas de alta incidencia delictiva
y colonias mas conflictivas en las 16 delegaciones, lo cual derivo
del seguimiento y mapeo que diariamente desarrolla la misma
Secretaria y la Procuaduria General de Justicia del Distrito Federal
(PGJDF). Establecidas égtas, se instruy6 para que, elementos de la
Policia Metropolitana y Sectorial mantuvieran vigilancia constante
en estas zonas. La segunda vertiente consistio en implementar
operativos especificos para vigilar paraderos y transporte publico,
unidades habitacionales, escuelas y bancos. De igual manera, se
coadyuvé en el reordenamiento del comercio en via piblica.*”

Ou sga, destas declaractes e dos resultados relatados no documento se depreende
gue as agdes sdo policiais-situacionais e se destinam a comportamentos que podem ser
classificados como criminalidade de rua e incivilidades.

Quando Leonel Godoy renunciou o primeiro nome proposto por Andrés Manuel

Lopez Obrador foi o de Joel Ortega Cuevas, mas quem acabou assumindo a secretaria foi

“%2 GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguridad Publica. Informe de Actividades,
Leonel Godoy Rangel, abril, 2001, p. 5.
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Marcelo Ebrard Causabon. Em agosto de 2001, ja sob a direcdo deste ultimo, o Distrito
Federa foi dividido em 70 Coordenagdes Territoriais de Seguranca Publica e Procuradoria
de Justica, integrando setores da Policia Preventiva, do Ministério Publico e dos Juizados
Civicos. Os fatores levados em conta para o estabelecimento das Coordenagdes Territoriais
foram: “(..) las caracteristicas fisico-urbanas, tipo de actividades preponderantes,
concentracion poblaciond, incidencia delictivay desde luego laextension territorial .” “%

No mesmo ano de 2001 foi elaborado o “Programa de Seguranca Publica para o
Distrito Federal”, compreendendo o periodo 2001 — 2006, contendo estratégias de
direcionamento das atividades das instituicbes de seguranca, “procuracion de justicid’ e
readaptacéo social ***

Em 2002 a Secretaria de Seguranca Publica foi reestruturada. Podemos destecar a
criagd0 da Subsecretaria de Participacéo Cidada e Prevencéo do Delito e a iniciativa
denominada “Policia de Proximidade’. Ato continuo estabeleceu-se o contato com a

Consultoria Giuliani para a elaboracdo de um diagnéstico do problema da seguranca na

cidade.*®

4.2.1. A consultoria do Grupo Giuliani

No México, o governo do Distrito Federal teve como titular Andrés Manuel Lopez

Obrador (AMLO na midia e na propaganda politica), de 01 de janeiro de 2000 até 29 de

3 GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. Secretariade Seguridad Pablica. Informe de actividades. Marzo
2001 — Febrero 2002, p. 4.

4 |dem, p. 21.

“5 CAPITULO CINCO: Laseguridad en una democracia emergente. La politica de seguridad publica durante
los gobiernos del PRD a mando de Cuauhtémoc Cérdenas y Andrés Manuel Lopez Obrador. Versién 5 de
julio 04, p. 39 - 40.
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julho de 2005, quando 0 mesmo se licenciou para concorrer a Presidéncia da Republica.
Esta administragéo contratou o Grupo Giuliani de Consultoria— o Giuliani Partners LLC —
em 10 de outubro de 2002. Este contrato foi objeto de matéria do jorna The New York
Times de 11 de novembro de 2002. Nesta matéria o jornalista Anthony de Palma fazia uma
cobertura sobre as pretensdes de Giuliani na América Latina, especiadmente sobre o
interesse do Chile no programa, mas também enfatizava o fato de Giuliani estar partilhando
suas idéias com brasileiros e também com governos do proprio hemisfério norte: “O Grupo
Giuliani, que o prefeito formou com outros funcionérios da sua administracdo, assinou
recentemente um contrato de consultoria de 4,3 milhdes de dblares para gudar os
responsaveis pela Cidade do México a controlar os crescentes problemas com o delito nesta
cidade.”®

Quando o avido que levou Giuliani a0 México aterrizou naguele pais a imprensa
estava a postos para transmitir ao vivo o0 seu desembarque. Contudo, segundo o relato de
Roberto Bergdli *’ , Giuliani, que ja havia recebido 3.300.000 ddlares, criou
constrangimento agqueles que 0s esperavam €/ou assistiam ao aguardar no avido a chegada
do restante do pagamento (1 milhdo de dolares), para sO depois desembarcar, conhecer
rapidamente a cidade, amparado por um esgquema de seguranca comparavel somente aos
gue sd0 preparados para visitas de chefes de Estado, dizer que seria fécil resolver seus

problemas de seguranca e dali sair paranuncamais voltar*®,

“® DEPALMA, Anthony. As Américas cotejam o grupo que mudou Nova lorque. Tradugdo do original em
inglés de Nuno Doria The New York Times. 11 de novembro de 2002. (www.nytimes.com)

70 argentino Roberto Bergalli, que na época ainda era professor da Universitat de Barcelona, estava na
Cidade do México neste dia e acompanhou pela televiso a chegada de Giuliani, tendo-me relatado esta
situacdo em novembro de 2004, por ocasido de nossa estada no Instituto Nacional de Ciéncias Penais do
México (INACIPE).

“® O acordo para reduzir a criminaidade e reformar a policia teve duraggo de um ano. (GOBIERNO DEL
DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguridad Publica Informe anual de la Secretaria de Seguridad
Publica del Distrito Federal. Marzo 2002 — Marzo 2003, p. 48.)
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O “Informativo Anual da Secretaria de Seguranca Publica do Distrito Federal 2002
—2003” confirma o financiamento privado da contratacéo, valorizando-o: “Es importante
subrayar que € acuerdo para la contratacion de Giuliani fue alcanzado gracias a la
participacion responsable del sector privado. El apoyo brindado por los empresarios no
[leva condicion aguna. En la lucha contra la delincuencia todos tenemos que estar del
mismo lado.”**®

Este financiamento da contratagdo do grupo de Giuliani foi assunto de boa parte das
entrevistas que fizemos na Cidade do México em 2004, com pesquisadores da area penal e
com policiais. As informagdes que obtivemos sdo complementares, mas existe um ponto de
discordancia, que é justamente o financiamento desta consultoria. A versao oficial aponta
para um grupo de empresarios interessados na recuperacdo do Centro Historico da cidade
em razéo da localizagdo de seus negocios, mas 0 Unico nome que surge nas faas dos
entrevistados e nas noticias sobre o0 assunto é o de Carlos Slim Helu. Trata-se de um mega
empresario mexicano, colocado em quarto lugar na lista dos homens mais ricos do mundo,
elaborada pela Revista Forbes em 2005, e em terceiro lugar na lista elaborada pela mesma

revista em 2006™°. Dono de uma das maiores cadeias de lojas/restaurantes da Cidade do

México, a rede Sanbors (que faz parte do Grupo Carso), Carlos Slim também € dono da

“9 GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguridad Pdblica. Informe anual de la
Secretaria de Seguridad Publica del Distrito Federal. Marzo 2002 — Marzo 2003, p. 48.

9 Em 2005 de perdia para William Gates |11, Warren Buffett e Lakshmi Mittal. Hoje, ganhando cerca de 17
milh&es de ddlares por dia, sO perde para os dois primeiros. O Brasil tem 16 multimilhonérios na lista contra
10 mexicanos, que sdo 0s mesmos da lista de 2006, mas em 2005 a lista sO apresentava 0 nome de 8
brasileiros.

(http://www.blog.com.mx/archives/sociedad/carlos slim e_cuarto mas rico de_mundo.php - Acesso em
16 de mayo de 2006 e http://www.forbes.com/lists/2006/10/WYDJ.html - Acesso em 02 de setembro de
2006).
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companhiatelefnica Telmex*!, da AméricaMovil, além de ser acionistadarede mexicana

Televisa™®. O Grupo Carso est4 assim descrito em sua paginana Internet:

Grupo Carso es uno de los conglomerados mas grandes e
importantes de América Latina. Controla y opera gran variedad de
empresas en € ramo comercial, industrial y de consumo. Las
principales subsidiarias dd ramo comercial se encuentran
agrupadas en Grupo Sanborns, que a su vez esta integrado por la
cadena de tiendas Sanborns; los Sanborns Café; una cadena de
tiendas de musica con diferentes formatos como Mixup,
Discolandia y Feria del Disco, y las tiendas departamentales Sears.
En e ramo industrial, Carso cuenta con empresas reconocidas a
nivel mundial como Condumex, dedicada a la manufactura y
comercializacion de productos dirigidos a la industria de la
construccion, energia, automotriz y telecomunicaciones; Nacobre,
empresa fabricante de productos de cobre, aluminio y PVC; Frisco,
con operaciones en ferrocarriles, en el sector quimico y en el
minero. Finalmente en d sector consumo, Grupo Carso agrupa a
Porcelanite, productor de recubrimientos cerdmicos para pisos,
muros y similares; y Cigatam, que en sociedad con Philip Morris,
produce y comercializa cigarros de marcas como Marlboro, Benson
and Hedges, y Delicados, entre otras.

Consta no “Relatorio do Desenvolvimento Humano 2002 a seguinte informagéo
sobre midia: “A Televisa do México e a Globo no Brasil séo dois dos maiores monopdlios
de comunicacdo de todo 0 mundo, controlados por individuos e suas familias, abrangendo
todos os aspectos da producéo e distribuicdo de televisdo, rédio, filme, video e grande parte
das indUstrias publicitérias dos respectivos paises.”*?

Segundo Julio Cesar Kala, Carlos Slim adquiriu prédios na cidade por pregos

irisorios e o governo, em contrapartida, passou a investir nas areas em torno destes

1 A Telmex (assim como outras empresas estatais) foi privatizada no governo de um dos presidentes mais
corruptos do México, Carlos Salinas de Gortari (1988 — 1994).

(http:/Awww.gcarso.com.mx/GrupoCarso.asp - Acesso em 06 de julho de 2006).

“BORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Rdatério do Desenvolvimento Humano. Aprofundar a
democracia num mundo fragmentado. Lisboa: PNUD, 2002, p. 78.
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lugares.”* Esta visd0 pode ser associada a andlise feita na década de 1990 sobre a estrutura

urbanacentra da Cidade do México por especialistas em politica social:

Los noventa marcaran para esta ciudad central el inicio de
fuertes procesos de renovacion urbana. La inversion privada, luego
de la crisis de la década anterior, ha reactivado a mercado
inmobiliario y de la construccion. A diferencia de décadas
anteriores la accion gubernamental se acompafiay la vez promueve
una intensa accion privada que transforma cotidianamente la
fisionomia de la ciudad con la construccion de nuevos centros
comercidles y monumentales, edificios con corredores de
modernidad para el turismo y e consumo suntuario de la
ciudad.

En la ciudad se advierten los procesos de homogeneizacion
del espacio urbano que se dan a escala internacional y que llevan a
gue las grandes compafiias y marcas se apropien de estos lugares
(verbigracia los corredores del capital bancario, Mc Donnald,
Benetton, Covess, Sprit).

Empero las transformaciones de la estructura espacial
responden principalmente a los procesos de desindustrializacion
gue se dan en nuestras ciudades y cuya contrapartida es la
expansion de su terciario no solo moderno (en particular las
actividades de la informética) sino también las actividades propias
delainformalidad (comercio callgjero).

Junto a los espacios de la modernidad, la ciudad central
presenta una realidad marcada por grandes carencias de vivienda,
servicios y equipamientos elementales; una ciudad que aln es
producto de masivos procesos de autoconstruccion donde prevalece
e hacinamiento y la insalubridad y donde sus habitantes deben
recorrer, grandes distancias diariamente para trasadarse de sus

viviendas a su (sic) lugares de trabajo*"” [grifos nossog).

Existe, inclusive, uma versdo segundo a qual a contratagdo de Rudolf Giuliani,
assim como O Seu pouco caso para com a implementacdo do projeto, deveu-se a uma

negociata entre o ex-prefeito de New York e o empresario Carlos Slim:

4 KALA, dulio César. Entrevista concedida a Cristina Zackseski. X ochimilco — Distrito Federal, México, em
02 de novembro de 2004.

45 ZICCARDI, Aliciay NAVARRO, Bernardo (Coord.). Ciudad de México: retos y propuestas para la
coordinacién metropolitana. México: UNAM/UAM-X, 1995, p. 136 e 137.
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La verdadera relacion de Giuliani con Slim es de negocios
gue nada tienen que ver con la seguridad. Slim compré 385 miil
millones de papeles de WolrdCom a una cuarta parte de su valor
real. Esta inversién de Slim se junté a otras que ha hecho en
empresas de EU: CompUSA, Officemax, Circuit City, Bordes y
Sacks5th Av.

La alianza entre los dos, por lo demas, también es politica.
Giuliani se prepara para ser € candidato republicano a la Casa
Blanca en @ 2008, aunque hay algunos sectores que lo estan
considerando un emergente para € 2004 si George W. Bush no
puede remontar € escandalo de la guerra contra Irak basado en
informaciones falsas. La popularidad de Bush ha caido un tercio y
la de Giuliani sigue en altos niveles por su papel activo en la
atencion de Nueva York luego de los atentados de 11 de
septiembre del 2001.

En e DF, sin embargo, Ebrard hace malabares ret6ricos
para judificar la ausencia de Giuliani. Los datos de las
conclusiones de Giuliani han causado problemas porque sugieren
gue la SSP haga exactamente lo contrario de lo que ha hecho
Ebrard en estos meses. Por gemplo, la unificacion de las policias
cuando Ebrard no ha hecho més que inventar policias
especiaizadas pero fragmentando al cuerpo central.*®

Na época da contratagdo da consultoria Giuliani foi formado um comité composto
pelo governo da cidade, pelos empresarios e por “pessoas do Centro Historico”. Existe,
inclusive, um programa de seguranca especifico para a area, que funciona desde 2002,
sendo que Carlos Slim é o Presidente do Comité Executivo Consultivo para o Resgate do
Centro Historico da Cidade do México, conforme descricdo do programa que constava da

pagina da Secretaria de Seguranca Publica daquele Distrito Federal com a seguinte redacao:

A partir de mayo de 2002, la Secretaria de Seguridad
Plblica del Digrito Federal (SSPDF) puso en operaciéon el
Programa de Seguridad Publica del Centro Historico de la
Ciudad de México, con lafinalidad de reducir el indice delictivo y
lograr un bienestar en lo que respecta a la integridad fisica de las
personas y su patrimonio, asi como hacer prevalecer la libertad, el
ordeny la paz social.

En febrero de 2003 se reforzaron las acciones emprendidas
con la puesta en marcha del Puesto de Mando del Centro

‘6 RAMIREZ, Carlos. Ebrard, tapadera de Sim-Giuliani. Clave WordCom, no inseguridad.
(www.indi cador-politico.com.mx - Acesso em 16 de maio de 2006.)
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Histérico, un centro de planeacion, operacion y ejecucién del
Programa de Seguridad Publica que fue inaugurado oficialmente el
29 de mayo de 2003 por € Lic. Vicente Fox Quesada, presidente
de México; @ Lic. Andrés Manuel Lépez Obrador, como Jefe de
Gabierno del Distrito Federal y €l Ing. Carlos Slim Held, presidente
dd Comité Ejecutivo Consultivo para € Rescate del Centro
Histérico de la Ciudad de México, entre otras personalidades.*"’

Note-se que figuram na descricdo oficial do projeto os nomes do Presidente da
Republica, do Chefe do Governo do Distrito Federal, do empresario magnata e de nenhuma
outra personaidade. De toda forma, a participagdo dos empresarios pode ser observada
atualmente nos discursos em geral sobre a seguranga na Cidade do México, em afirmacdes
como: “Ademés, muchas reformas recientes parece estar orientadas para satisfacer
demandas especificas de poblaciones taes como los empresarios de la capital” “®. Ou
anda

Es notorio que & G.D.F. ha sdo muy sensible a las
demandas de grupos organizados en la Ciudad de México, como
son los empresarios y comerciantes en cuanto a la definicién de
estrategias de combate a la delincuencia. El caso del acuerdo entre
los empresarios de coparmex y el gobierno local muestra la
influencia de estos grupos en el nuevo orden poalitico. Nuevamente,
la agenda y las acciones del gobierno siguen obedeciendo a una
eleite de poderosas asociaciones con intereses urbanosy financieros
en a Ciudad.*®

Encontra-se, inclusive, na Internet, uma “Proposta de Programa de Seguranca
Publica para o Distrito Federal 2001 — 2006” que foi elaborada pela propria COPARMEX
DF. Nesta proposta existe uma reafirmacdo explicita da perspectiva da toleréncia zero,

especialmente no item “La tolerancia a la ilegalidad y al desorden”:

17 http://portal .ssp.df.gob.mx/Portal/ProgramasyCampanas/CentroHistorico.htm - Acesso em 15 de junho de
2006.

“8 CAPITULO CINCO: La seguridad em uma democracia emergente. La politica de seguridad publica
durante los gobiernos del PRD a mando de Cuauhtémoc Céardenas y Andrés Manuel Lopez Obrador. Version
5dejulio 04, p. 3.

“9 | dem, p. 74.
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Lailegalidad y e desorden urbano han sido un poderosos
factores crimindgenos (sic) pese a que las autoridades lo hayan
querido ignorar por décadas. llegalidad y desorden contribuyen de
dos maneras a crimen: una indirecta y otra directa, ambas
igualmente importantes. La contribucion indirecta es la creacion de
un clima que refuerza la cultura de abuso y atropello en contra de
los derechos de los demés, una tendencia hacia e deslizamiento
moral que facilita el paso hacia las conductas propiamente
criminales, segin las tipifica € codigo penal. En la mayoria de
colonias y zonas de la ciudad con la mayor incidencia criminal,
antes de que € delito se desatara hubo una tolerancia hacia la
violacion generalizada y cotidiana de toda suerte de ordenamientos
no penales, pero indispensables para la convivencia civilizada,
como son los relativos a trénsito, justicia civica, uso de la via
publica, uso de suelo, construcciones, etcétera. ¢Casualidad? De
ninguna manera. Como sempre: la tolerancia a la falta menor
conduce al auge de la falta mayor . [grifos nossos]*°

A redagcdo deste documento € curiosa, pois estd eiveda de contradicbes e
ambiglidades. A0 mesmo tempo em que pugna por uma politica preventiva, com a
participacdo da comunidade, respeito as vitimas, controle da corrupgdo, reaizacdo de
pesquisas de vitimizagcdo, prestacdo de contas por parte da policia etc., reforca uma
perspectiva intolerante e eficientista nas propostas que sustenta, tanto sobre as agbes
destinadas a dar mais capacidade de a¢do ao sistema penal (mais recursos para a policia,
mais vagas em penitenciarias, penas mais duras etc.), quanto nas acles dirigidas aos
“outros’, como 0 s80 os ambulantes e a populagéo prisional. Este é um problema freqliente
das politicas de seguranca, sendo que ja podemos encontrar na teoria afirmacdes com as de
Theodomiro Dias Neto, para quem: “Las ambigliedades del discurso preventivo se acentlian

en lamedidaem gue este pasaaintegrar el vocabulério de las campanas electoralesy de los

“0 PROPUESTAS PARA EL PLAN DE SEGURIDAD PUBLICA 2001-2006 DEL DISTRITO FEDERAL.
31 de agosto de 2001 (http://www.japon.org.mx/public/content/ COPARMEX .pdf - Acesso em 5 de julho de
2006.)
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planes de gobierno. Ejemplo sintomético es la policia comunitaria, que, en la ciudad de
Nueva Y ork, acabd confundida con la concepcion represivade la‘tolerancia cero’”.**

Na mesma época em que se cogitavaa contratacdo de Giuliani foram trazidos outros
especialistas estrangeiros para que apresentassem suas propostas - como Antanas Mockus,
de Bogota'?, e Leoluca Orlando, de Palermo*™. Na avaliacgo de Luis Gonzélez Placencia
“0s empresarios’ ja estavam decididos por Giuliani e o Secretario de Seguranca da época,

424 porém, o

Marcelo Ebrard Causabon, ndo teve argumentos para recusar aquela proposta.
projeto italiano Citta Sicure ja havia sido apresentado como opcao de politica de seguranca
por Augusto Sanchez Sandoval (Coordenador da Pés-graduacdo em Direito da UNAM —
Acatlan) e Fernando Tenorio Tagle (responsavel pelajéa citada linha de pesquisa Ciudades
Seguras da UAM-Ascapozalco) no inicio da administragdo Lopez Obrador, tendo sido
recusada tal linha de atuago.**

Em 2003, no Ciclo Internacional de Conferencias Procuracién de Justicia y

Derechos Humanos en una sociedad en cambio, Marcelo Ebrard justificava a opgdo pelo

“1 DIAS NETO, Theodomiro. Ob. Cit., 2004, p. 129 — 130.

“22 Antanas Mockus foi prefeito de Bogota por duas vezes (1995 a 1997 e 2001 a 2003) e desenvolveu
naquela cidade uma estratégia de seguranca baseada no controle do & cool, no desarmamento voluntério, na
reforma policia, dém de medidas preventivas de inclusio socid e cultura cidada
(www.bbc.co.uk/portuguese/reporterbbe/story/2002/08/040729-vbogotavrdi.shtml - Acesso em 13 de junho
de 2006).

“3 Leoluca Orlando foi prefeito de Pdermo e em sua administracdo foi desenvolvido o Programa
Renascimento Siciliano destinado a reduzir a criminaidade, a corrupcéo e a impunidade. Segundo Antonio
del Vdle Martinez o ex-prefeito siciano estaria assessorando governos em matéria de seguranga publica: “En
México, desde hace 4 afios trabga asesorando ONGs y autoridades municipales en Tijuana, Cidad Judrez,
Querétaro, Cuernavaca y a distintas autoridades de la Ciudad de México.” (DEL VALLE MARTINEZ,
Antonio. Ob. Cit., 2004, p. 113).

De acordo com o Infome da Secretaria de Seguranga 2003 — 2004, no ano de 2003 a SSP firmou convénio
com o Instituto do Renascimento Siciliano, presidido por Leoluca Orlando, com o objetivo de integrar a
Cidade do México a Rede Mundial de Cultura e Economia da Legdidade. (GOBIERNO DEL DISTRITO
FEDERAL. Secretaria de Seguridad Publica. Informe anual de la Secretaria de Seguridad Publica del
Distrito Federal. Marzo 2003 — Febrero 2004, p. 43).

24 GONZALEZ PLACENCIA, Luis. Entrevista concedida a Cristina Zackseski. INACIPE - Tldpan, Distrito
Federal, México, em 06 de outubro de 2004.

“5 Conversa informal com Augusto Sanchez Sandoval. Abuelo Agustin, Barranca del Muerto. Distrito
Federal, México, em 24 de maio de 2006.
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programa de Tolerancia Zero afirmando que 0 mesmo ndo é incompativel com o respeito
aos Direitos Humanos, como veremos ainda neste item.

Naquele mesmo ano de 2003 o objetivo principal declarado da politica de seguranca
do Distrito Federal foi “(...) elevar el costo relativo de delinquir en laciudad” . **°

De acordo com o “Informativo sobre os Progressos do Relatério Giuliani” (de
agosto de 2004), foram feitas mais de 20 visitas de especidistas de New York até que
fossem aprestentadas 146 recomendagOes a Secretaria de Seguranga Publica do Distrito
Federal mexicano, em 7 de agosto de 2003, cuja implementagdo total estava prevista, no
mesmo documento, para os trés anos seguintes.*”’

Como bem observou Luis Gonzélez Placencia, das 146 recomendaces, 111 dizem
respeito & policia*® O “Reporte Giuliani — SSP” ** colocaa policiacomo protagonistae os
demais atores envolvidos sdo, em sua grande maioria, instituicdes formais de controle, tais
como o Ministério Publico, a Procuradoria, os fiscais, os Tribunais, o sistema penitenciério,
a Assembléia Legislativa etc.. A participacdo do publico em gera também € citada, mas
com excegdo da policia, todos os demais s80 colocados como coadjuvantes da grande
estratégia policial de reorientagdo da Politica Criminal da Cidade do México. Os trés
componentes principais identificados pelos consultores seriam: a Secretaria de Seguranca
Plblica, o Sistema Juridico e institucional e a comunidade. Paradoxalmente, 0 grupo
constatou que a varidvel estrutural de maior impacto negativo na seguranca do Distrito

Federa é a estagnacdo econdmica, ou sgja, a seguranca é um problema a ser resolvido,

*° GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguridad Plblica Informe anual de la
Secretaria de Seguridad Publica del Distrito Federal. Marzo 2003 — Marzo 2004, p. 6 — 7.

" GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguridad Publica Informe de Avances —
Relatorio Giuliani. México, agosto de 2004, p. 2.

“8 GONZALEZ PLACENCIA, Luis. Administracién del delito y percepcion de la seguridad piblica en la
Ciudad de México: 2000/2005, p. 4. Mimeo.

29 www.ssp.df.gob.mx/htmis/ssp_sec_informe_giuliani_01.html - Acesso em 30 de marco de 2004.
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predominantemente, pelas instancias de controle socia formal, havendo a escusa de que se
alguma coisa ndo va bem é porgue se trata de um problema econémico e socia cuja
responsabilidade ndo lhes pertence. E apresentado, inclusive, um gréfico que relaciona

delitos e nivel's de desemprego:

Relacién entre desempleo y delitos en el D.F. 1987-2002

8 20
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0 0
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Fuenie: Banco M undial hasta B57. S98-2002 Eaboncitn propracen dalos de INEGHy PGICF

Este mesmo gréfico pode ser encontrado em varios outros documentos, havendo
variacdo entre o perido de abrangéncia, a quantidade e o tipo de variaveis que séo
eventualmente inseridas, como € 0 caso do grafico que segue, onde além do
acompanhamento dos indices de roubo sdo apresentados dados sobre outros tipos de

delinqiéncia:
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Grafica 5 -Relacion entre Desempleo y delitos en el D.F. 1987-1996
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Fuente: INEGI. Encuesta Nacionalde Empleo Urbano, 19987-1998. Salinas de Gortan C.
6to Informe de Gobierno, 1994. PGJOF. Informacidn Basica. Indices Delictivos y Procuracion
de Justicia 1888-1387 Procesado por Fundacion Mexicana para la Salud

430

Outra relacé@o que aparece nos relatorios de governo mexicanos é entre o PIB e 0s
indices delitivos. No “Informativo de Marco de 2004 a Fevereiro de 2005” da Secretaria de
Seguranca Publicado Distrito Federa observa-se uma variagéo de percentuais desde o ano
de 1990 até o ano de 2004, coincidindo os momentos de aumento do PIB com o decréscimo
dos indices delitivos.™

Em que pese a referéncia explicita a participacdo da comunidade, a estratégia de
seguranga restou centrada na atividade policial, com as respectivas consequéncias. Em
2003 a Comissao de Directos Humanos do Distrito Federa ja denunciava um aumento dos

excessos cometidos por policiais no uso da forca, dizendo em seu relatorio anua que: “(...)

430

http://whbIn0018.worldbank.ora/L AC/L ACInfoClient.nsf/0/4d3cfac65078d3sb85256887007934a6/$FI LE/Fig

urasespanol.pdf
“1 GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguridad Piblica. Informe de actividades de la

Secretaria de Seguridad Publica. Marzo 2004 — Febrero 2005, p. 16.

196

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory



http://wbln0018.worldbank.org/LAC/LACInfoClient.nsf/0/4d3cfac65078d3ab85256887007934a6/
http://www.divertire.com.br/pdfFactory

en el afo 2002 se recibieron 615 quejas contra servidores publicos de la Secretaria de
Seguridad Publica, lo que significd un incremento cercano ao 7% anual con respecto al
informe anterior”.*** No ano de 2003 houve um incremento de 6% de registros de abusos
policiais em relacdo aos registros de 2002, de acordo com o relatério anua da mesma
comissdo.*® No mesmo sentido, os dados obtidos nas pesquisas realizadas pelo Jornal

an434

mexicano “Reform revelam que a percepcao dos chilangos sobre a atividade policial

piorou desde a contratagdo da consultoria Giuliani.

Gréfico 8. Percepcion de la policia
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No que se refere a policia, os consultores do Grupo Giuliani identificaram aguns
fatores que dificultam sua tarefa de defender a sociedade do crime, que seriam “(...) la

imposibilidad de investigar, el no poder obtener informacion de los detenidos y el

%2 COMISION DE DERECHOS HUMANOS DEL DISTRITO FEDERAL. Informe anual 2002. México —
DF, &bril de 2003, p. 16.

S |dem, p. 17.

4 «No obstante que e acceso ainformacion confiable representa un problema, la Encuesta trimestral sobre
inseguridad que levanta el periddico naciona Reforma se ha convertido en una importante fuente de cifras
gue, en tanto que obtenidas de forma sistemédtica desde 1999, constituyen hoy en dia la mas importante serie
de tiempo que existe sobre temas relacionados con la inseguridad en @ Distrito Federal.” (GONZALEZ
PLACENCIA, Luis. Administracion del delito y percepcion de la seguridad piblica en la Ciudad de México:
2000/2005, p. 4. Mimeo.)
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impedimento legal para que los policias trabajen en ropa de civil.”** Ou seja, existiriam
obstéculos estruturais na luta contra o crime, mas também obstéculos legais, institucionais.
Este ultimo aspecto parece ser o foco principa das recomendagBes do grupo, sendo
dedicada a ele uma se¢do inteira do documento: “Los consultores consderan que es
necesario hacer una revision exhaustiva del sistema de justicia y Sus procesos para
identificar y corregir las limitantes, esenciamente su muy baja eficiencia para sancionar €l
delito y los consecuentes elevados niveles de impunidad” .**°

O Informativo 2002 — 2003, cujo recorte politico-crimina j& enfatizava as
diferencas patrimoniais da sociedade mexicana (como se nota no trecho colocado abaixo) e
jaclamava pelo aumento da severidade dos castigos, investindo numaidéa de seguranca a
partir da restricdo de direitos (como no caso do dispositivo que prevé a obrigagdo do

Ministério Publico de negar a liberdade provisoria quando o delingiente esteja sendo

acusado de dois ou mais procedimentos penais anteriores pelo delito de roubo):

El 3 de marzo e Jefe de Gobierno envié a la Asamblea
Legislativade Distrito Federal unainiciativa de reformas al Codigo
Penal que tiene como propdsitos los de contener y revertir la
incidencia del delito de robo en todas sus modalidades, castigando
de manera mas efectiva a los delincuentes que se dedican al robo de
transelintes, en transporte plblico y privado, de autopartes, a
negocio y casa habitacion y que representan casi el 50% de los
delitos que se comenten en e Distrito Federal.**’

Este tipo de medida ndo pode ser atribuido a um resultado da Consultoria Giuliani,
que sb apresentou as 146 recomendacdes ao governo da cidade em agosto de 2003, mas

existem atitudes no mesmo sentido que podemos identificar como sendo conseqiéncias do

435 | dem.

46 | dem.

7 GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguridad Publica. Informe anual de la
Secretaria de Seguridad Publica del Distrito Federal. Marzo 2002 — Marzo 2003, p. 60.
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tipo de orientagdo dada pelo grupo de Giuliani. A introdugéo do “Informativo sobre os
Progressos do Relatorio Giuliani” confirma isso em varios momentos. Na introducéo
existem mencdes a necessidade de mudancas juridicas, reafirmando-se que ndo se trata de

umareformano subsistema policial, mas em todo o sistema de administracéo dajustica:

En resumen, se propuso una reorientacion de toda la
politica criminal desarrollada en la Ciudad.

Las recomendaciones contemplan que para mejorar la
seguridad publica en la Ciudad, habria que vincular directamente al
desorden y al crimen como elementos causantes de la afectacion a
la calidad de vida.*®

Os informativos analisados deixam muito clara a orientacdo eficientista na Politica
Crimina daquele governo. A introducdo do “Informativo sobre os Progressos do Relatorio

Giuliani” contém a seguinte redacdo:

En cuanto a sistema de justicia, la recomendacion general
del Grupo Giuliani fue elevar la capacidad de sancion del sistema.
Este criterio es el gje estratégico que guia actualmente la politica
crimina de la Ciudad. Esta politica se expresd en el Plan de
Acciones de Seguridad Publica, Procuracion de Justiciay Gobierno
2004 — 2006, presentado por € Jefe de Gobierno en febrero
pasado.*®

No Informativo 2004 citado existe, no item referente ao Sistema de Justica
Criminal, aprevisdo de uma punic¢io que vai de 2 a8 anos de prisdo parao Juiz ou membro

do Ministério Publico que conceda liberdade sob fiangca sem que se observe o cumprimento

8 GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguridad Publica Informe de Avances —
Relatorio Giuliani. México, agosto de 2004, p. 2.
9 |dem, p. 4.
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de determinados requisitos. Na mesma pena incorre 0 membro do Ministério Pablico que
n&o inicie de oficio aacao penal de crime doloso.**

Cabe ainda ressaltar que a politica de seguranca do Distrito Federal mexicano esta
em sintonia com a politica nacional de seguranca do periodo no que se refere a cultura da
dentncia. O “Informe de Atividades 2004 — 2005 da Secretaria de Seguranca Publica
ressalta a importancia de “(...) fomentar la cultura de la ‘Dencuncia’, como parte basica
para lograr una mayor seguridad personal en los habitantes de la Ciudad de México, asi
como dar a conocer las funciones que realizan los elementos de la Secretaria de Seguridad
Publica’ **.

Em outubro de 2004 entrevistamos o responsavel pelo acompanhamento da
consultoria por parte da Secretaria de Seguranca Publica do Distrito Federal mexicano, que
era naquele momento o Diretor Executivo de Estatistica e Informética daquele 6rgéo, Mario
Delgado Carrillo. Perguntado sobre o percentua de implementagdo das agdes propostas,
respondeu que, de acordo com relatdrio do més de agosto, estimava que 65% das atividades
jaestavam implementadas.

Na mesma entrevista foram citadas medidas legais que decorreram do projeto
Giuliani, dentre elasanovalLei parao Crime Organizado na Cidade do México, destinada a
combater 0s sequiestros e 0 “roubo organizado”. A mesma lel prevé o confisco de bens dos

seqliestradores™?, sendo que também foi agravado o seqiiestro contra criancas™. Foi

“0 | dem, p. 30 — referente arecomendag@o 129 do documento produzido pela Consultoria Giuliani.

“1 GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguridad Publica. Informe de actividades de la
Secretaria de Seguridad Publica, Marzo 2004 — Febrero 2005, p. 92.

#2«Quando um seqiiestrador esta preso sua familia segue administrando seus negécios, ou inclusive desde a
prisdo pode-se seguir administrando-os e ha que se pegar o crime pda parte econdmica sendo ndo vai haver
um fim disso”. (DELGADO CARRILLO, Mario. Entrevista concedida a Cristina Zackseski. Secretaria de
Seguranca do Distrito Federal, Zona Rosa, Distrito Federa, México, em 16 de novembro de 2004. Tradugéo
livre daautora).

“3 Estas mudancas estdio todas enumeradas no Informe de Avances — Reporte Giuliani. México, agosto de
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criado, inclusive, um tipo pena que serviria muito bem a atencdo de demandas punitivas
brasileiras: 0 sequestro exprés. “Con ello se evita la ambigliedad judicial que existia sobre
si era un robo o una privacion ilega de la liberdad”. Segundo Mario Delgado existem
outras reformas tramitando, dentre elas uma que “(...) ndo permite que os reclusos estejam
em um regime de dcio, pois é preciso que trabalhem!” .***

Marcelo Ebrard Causabén, em discurso ja citado, nega que houvesse a necessidade

de reformas nalegislagdo pena para que se pudesse controlar o problemacrimind:

Entonces, en resumen, eso es lo que estamos poniendo,
?cud seria e punto de tension con derechos humanos en €lo? yo
no lo veo, honestamente. Casi todas esas normas estan establecidas,
0 seq, la propuesta principal no va en e sentido de modificar el
Cédigo Penal, sino de modificar el arreglo institucional para hacer
efectivas las sanciones que hoy estan ya dispuestas, eso es todo, y
gue podan tener un activismo policial mucho mayor en relacién al
nimero de denuncias que tenemos, en esencia, eso es lo que
Nosotros estamos proponiendo.

Por otro lado, tomar en serio la calidad de vida y su
importancia para la determinacion de las condiciones de seguridad,
0 seg, Si nos vamos a meter mucho a vialidad, si nos vamos a meter
mucho con el tema de ambulantes, si queremos regular marchas, si
gueremos que la Ley de justicia civica se pueda aplicar v,
finalmente, pienso que ello podriamos estar de acuerdo la inmensa
mayoria de las personas que habitamos en la Ciudad de México.
[grifos nossos]**°

Entretanto, ocorreram reformas na lei pend durante todo o periodo em que se
desenvolvem as estratégias de politica de seguranga descritas neste item. Tais reformas
expressam a dudidade que caracteriza a Politica Crimina contemporanea, como
procuramos mostrar desde o inicio desta tese, sendo que no México é perceptivel a

predominancia do tipo de reforma mais condizente com a vertente eficientista

2004.

“4|dem, p. 33.

“S EBRARD CASAUBON, Marcelo. Tolerancia cero y derechos humanos: un nuevo modelo de seguridad
publica. In. CICLO INTERNACIONAL DE CONFERENCIAS “PROCURACION DE JUSTICIA Y
DERECHOS HUMANOS EN UNA SOCIEDAD EN CAMBIO”. México: Fundacién Honrad Adenauer,
2003, p. 175-176.
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4.2.2. Asreformasna le penal

A legisagdo penal mexicana vem sofrendo ateragBes frequentes nas Ultimas
décadas, mas as modificagdes havidas a partir de 1999 sdo especialmente relevantes para
este estudo, pois elas sdo decorrentes da reforma constituciona de 22 de agosto de 1996.
Nesta reforma constitucional foi aterada a organizagdo juridico-politica do Distrito
Federd, outorgando-se a Assembléia Legidativa a faculdade de legislar em matéria civil e
pena, o que passou a vigorar em primeiro de janeiro de 1999. O Codigo Pend vigente até
18 de maio de 1999 no Distrito Federa era o Codigo Pena para o Distrito Federal en
Matéria de Foro Comum e para toda a Republica en Matéria de Foro Federal. Com a
reforma de este cddigo passa a chamar-se Codigo Penal Federa, surgindo, portanto, um
codigo federa e outro de ordem comum para o Distrito Federa. No entanto o surgimento

deste ultimo foi muito conturbado, como explica Guadalupe L eticia Garcia Garcia:

De 1999 para trés havia um Cbdigo Penal Federal. Este
cddigo se aplicava no Distrito Federal como se fosse legidagao
local. Com a reforma de 18 de maio de 1999 se desmembra o
Codigo Penal Federal, que prevé delitos federais*® para toda a
Republica, e a partir deste momento passa a haver uma legislacéo
para o Distrito Federal, supostamente, mas ndo saiu nenhum
cddigo, entdo todo mundo ficou impressionado, pois desapareceu o
Cadigo do Distrito Federal. Ha uma série de discussdes porque nés
ficamos sem cadigo até que fizeram um novo, que era uma copia do
Cadigo Penal Federal.

A Assembléia Legislativa era um organismo novo no
Distrito Federal. Outorgaram-lhe funcdes legislativas, mas ndo
sabiam como se organizar e entdo de imediato ndo saiu um codigo
para o Distrito Federal, mas o que saiu foi uma copia do que era o
Cadigo Federal, com um titulo que indicava que era para o Distrito

“% 530 considerados delitos federais aqueles que envolvem, por exemplo, servidores pablicos. “O delito é
federal quando o bem atingido é coletivo, é todaa comunidade. Se o Presidente é assassinado isso afeta atoda
a comunidade, e seria entd um homicidio de carédter federd. S& também federais os crimes onde estéo
envolvidos diversos estados, como aqueles praticados pelo crime organizado, pela criminalidade em rede”
(GARCIA GARCIA, Guadaupe Leticia. Entrevista concedida a Cristina Zackseski. UNAM — FES —
ACATLAN — Estado do México, em 29 de maio de 2006. Traduco livre da autora.)
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Federal. Surgiram, sim, algumas modificaces no que se refere as
penas. O Cbdigo Penal para o Distrito Federal entrou em vigor em
outubro de 1999, mas a separacdo ja havia ocorrido em maio. Até
outubro saiu 0 Codigo Penal do Distrito Federal.*"

Este primeiro Codigo Penal do Distrito Federal vigorou até novembro de 2002,
guando foi emitido, pela Assembléa Legislativa, um Novo Cédigo Pena para o Distrito
Federd. Ele foi aprovado por unanimidade, e possuia caracteristicamais “garantistas’, tais
como: a inclusdo de um titulo especifico para Principios e Garantias Penais, mudancas na
duragcdo de algumas penas e nas regras para a substituicdo e a suspensdo condiciona das
penas, dém da eliminacdo da pena de prisdo para roubos de pequena monta. Para
Guadaupe Leticia Garcia Garcia: “ Finalmente las iniciativas de |os especialistas en politica
criminal habian sido escuchadas y se daba paso a un ordenamiento penal mas equitativo,
donde el patrimonio fuera privilegiado por latutela penal, pero no mas que lavida'*®. Para
a autora a Politica Crimina adotada poderia significar uma mudanca de perspectiva no
ambito do controle social punitivo mexicano, mas foi usada na campanha politica das
eleicdes legidativas 2003 como um erro a ser corrigido, e isso esta explicitado nas falas do
Governador (Andrés Manuel Lopez Obrador) e do Secretario de Seguranga Publica
(Marcelo Ebrard Causabon) daquele periodo™. Um resumo das alteragdes promovidas no
Novo Codigo Pena do Distrito Federa - de novembro de 2002 - e de suareforma - de maio

de 2003 - pode ser lido em reportagem do Jorna Reforma:

Con la aplicacion dd Nuevo Codigo Penal en noviembre
del 2002, las personas que cometian robos menores obtenian su
libertad bajo fianza.

“T1dem. )
“8 GARCIA GARCIA, Guadaupe Leticia. Ob. Cit., 2005, p. 178.
“9|dem, p. 180 e 181.
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La ley establecia como limite los 750 salarios minimos
como cuantiapara considerarlo delito no grave, siempre y cuando €l
presunto responsable no utilizarala violencia.

Sin embargo, con la reforma que promovié el entonces
Secretario de Seguridad Publica, Marcelo Ebard, desde el 15 de
mayo del 2003, los internos estan imposibilitados a llevar su
proceso fuera de prision.

El Gobierno capitalino adoptd esta medida partiendo del
razonamiento que a mayor nimero de personal en prisién, menores
serian los indices delictivos en la Ciudad.

De acuerdo con los informes oficiales, esta medida lejos de
beneficiar la seguridad ha generado que los reclusorios tengan una
sobrepoblacion del 46 por ciento, a pesar de que en este mismo
tiempo habilitaron otras dos prisiones.

Las estadisticas indican que desde mayo del 2003 a la
fecha, la poblacién carcelaria tuvo un incremento del 44 por ciento,
al pasar de 20 mil 849 internos a 30 mil 74 reclusos que habia & 20
de mayo pasado.*®

A mesma reportagem citada denuncia que os delitos pelos quais esta presa a maior
parte dos reclusos do Distrito Federa séo delitos de pouca monta. O titulo da reportagem ja
ressalta este direcionamento politico-crimina dizendo: “Son reos por menos de $5 mil”.
Essa constatagdo, contudo, ndo é tdo grave quanto aguelas que estdo descritas no texto
principa da reportagem, segundo as quais 2.579 pessoas estéo presas por subtrair objetos
avaliados entre 1 e 1.000 pesos, que outras 78 cometeram delitos envolvendo quantias de
aé 2.000 pesos, e que 704 estéo nesta faixa dos 2.000 aos 5.000 pesos.™

De acordo com o “Informe 2003 — 2004 da Secretaria de Seguranca Publica do
Distrito Federal”, foram estabelecidos cinco objetivos estratégicos primordiais como

resultado da Consultoria Giuliani:

0 FERNANDEZ, Leticia. Son reos por menos de $5 mil: revela estudio que 6 de cada 10 presos por robo
cayeron por hurtar montos menores. In. Reforma, 31 de mayo del 2005.

1 Somente para que se possa ter uma idéia, a relaco peso x délar do més de julho de 2005 era de 10,60
pesos por dolar. http://sesiones.spanish.fxstreet.com/2005/07/hacia_dnde se d_1.html - Acesso em 26 de
setembro de 2006.
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1. Disminuicién de los robos;

2. Mgjoramiento de la calidad de vida en la ciudad;

3. Apoyo, profesionalizacion e integridad policial;

4. Aumento y mejoramiento de la participacion ciudadana;

5. Modificaciones a las reglas del Sistema de Justicia Penal *,

O mesmo Informativo descreve as mudangas no Codigo Penal da seguinte maneira:

Con la modificacion a Cadigo Penal que hizo la Asamblea
Legislativa, se incrementaron las penalidades para las agravantes
del robo, que antes tenian un castigo de tres meses a cuatro afios de
carcd a los responsables y ahora es de dos a seis afios, sin el
beneficio de liberdad bajo fianza. (...)

Del 16 de mayo de 2003, fecha de aprobacion de la
reforma al Codigo Penal, a febrero de 2004 s ha registrado un
incremento del 19,18% en la poblacién penitenciaria. [grifos
nossos]*®

O Informativo 2004 — 2005, por sua vez, ratificou o impacto na populagdo prisional
ocasionado pelas reformas penais de 2003, apresentando percentuais mais elevados de
acréscimo da populacdo prisonal: “ Al aprobarse estas reformas, el trabgo de la Secretaria
de Seguridad Publica (...) ha impactado en el incremento del nimero de reclusos en las
carceles de la Ciudad. En particular, del 16 de mayo de 2003 (...), a 28 de febrero de 2005
se tiene registrado un incremento del 40% en la poblacién penitenciaria.” **

Neste relatorio sdo anunciadas quedas nos indices delitivos nos momentos em que

se aumenta o percentua de encarceramento. No entanto, 0 mesmo informe noticia a

insuficiénciadas reformas jareaizadas:

“2 | dem, p. 18.

*3 GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguridad Pdblica. Informe anual de la
Secretaria de Seguridad Publica del Distrito Federal. Marzo 2003 — Febrero 2004, p. 14.

4 GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguridad Piblica. Informe de actividades de la
Secretatia de Seguridad Publica del Distrito Federal. Marzo 2004 — Febrero 2005, p. 25.

A riqueza de informag&o sobre o aumento da populacdo prisional é sintomética do entusiasmo existente em
torno deste tipo de resultado.
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Si bien se han realizado reformas que tienen por objetivo a
elevar la capacidad ddl sistema de justicia del Distrito Federal para
sancionar efectivamente a delincuente, es menester considerar que
las acciones hasta ahora emprendidas no son suficientes. Diversos
ordenamientos pueden ser susceptibles de modificacién con el
objetivo de reducir los mérgenes de impunidad y aumentar el
cumplimiento de las penas determinadas por las autoridades
judiciales.

En este ltimo rubro nos hemos manifestado decididamente
por la necesidad de que el Congreso de la Unién apruebe las
reformas legislativas que atribuyan facultades a las autoridades
locales para prevenir, investigar, perseguir y sancionar los delitos
relacionados con la droga, dentro de la propuesta del Presidente de
la Republica parareformar la Constitucion, laLey General de Salud
y e Cdédigo Penal, y como parte de la reformulacion de facultades
concurrentes en materia de salud que competen a la Federacion y a
los Estados. ™

Ainda neste Informativo foram apresentadas as mudancas na legislagdo que dizem
respeito a acdo do crime organizado e as modificagdes ocorridas sobre os crimes de

seguestro:

Asi, en las sesiones del periodo extraordinario de finales de
julio del 2004, la ALDF aprobo reformas a la Ley de Ejecucion de
Sanciones que comprende modificaciones para ubicar en médulos
de alta seguridad a todos los presuntos responsables por secuestro.
Asimismo, se modificaron diversos articulos del nuevo Codigo
Penal para el Distrito Federal, para crear el tipo pena denominado
“secuestro exprés’ que protege d bien juridico de la libertad, por
encima de la propiedad. Este delito tendrd una penalidad de 7 a 20
afios de prisién y de 100 a 1.000 dias de multa sin el derecho de
alcanzar libertad. Del mismo modo, se castiga a los secuestradores
que utilicen a menores de edad o inimputables para delinquir y
quienes causen un dafio o mutilacion a la victima con 15 a 40 afios
de prision, independientemente de que se acumule la pena con otros
delitos. *°

*5 | dem, p. 98.
%% |dem, p. 101.
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No periodo 2005 — 2006 foram aprovadas outras reformas na legislagdo penal. O
crime de sequiestro passou ater uma previsao de pena que vai de 40 a 60 anos de prisdo e o
seqiestro exprés teve 0 quantum de pena em abstrato modificado para a faixa dos 20 a 40
anos de prisdo. Foi aterado o artigo 33 do Cbdigo Penal do Distrito Federa para
estabelecer-se o limite minimo de 3 meses e o limite maximo de 70 anos de prisdo. No
Brasil ndo ha limite minimo e 0 maximo € de 30 anos.

Como vimos, algumas reformas legidativas foram concretizadas. Uma das leis
modificadas é a antiga Lei de Justica Civica, que em 2004 passou a se denominar Lei de

Cultura Civica

4.23. A Lei deCultura Civica

Desde 1999 existe no Distrito Federal mexicano uma lel que rege os problemas
relativos ao comportamento civico e a harmonia do ambiente urbano, sendo um importante
elemento para a discussdo do conceito de ordem publica. Esta lei, que hum primeiro
momento foi chamada de Lei de Justica Civica, substituiu o antigo Regulamento de Justica
Civica de 1993"’, que n&b possuia caréter de lei em razéo do antigo estatuto politico da
capital, modificado em 1997.

De acordo com Luiz Gonzélez Placencia e Héctor Chincoya Tehutli o Partido da
Acdo Nacional (PAN) propds e conseguiu a aprovacdo de uma reformulacdo naguele

Regulamento sob o argumento de que o conceito de ordem publica havia se tornado

7 Egte, por sua vez, substitui 0 “Reglamento de la Ley sobre Justicia en materia de faltas de policiay Buen
Gobierno del DF’, de 1985, que previa sangbes para a mendicancia e para piadas e gestos ofensivos, condutas
estas que desaparecem do Regulamento de 1993, dém da modificagdo na descricdo de outras condutas
sancionadas.
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pretexto para agfes autoritarias. Sendo assim, na iniciativa apresentada pelo PAN, para

efeitos daquelalei, ordem publica seria:

(...) e respetoy preservacion de laintegridad fisicay psicol6gica de
las personas, cualesquiera que sea su condicion, edad o sexo; e
respeto a gercicio de derechos y libertades de terceros, € buen
funcionamiento de los servicios publicos y aquéllos privados de
acceso publico; la conservacion del medio ambiente y de la
salubridad general y, en suma, el respeto en beneficio colectivo del
uso y destino de los bienes del dominio publico.*®

Ha, portanto, uma vinculagdo estreita deste conceito com a nogdo de direitos
fundamentais, estando inserida, segundo os autores citados, na perspectiva epistemoldgica
garantista™. Para eles foi a perspectiva garantista que permitiu a retirada de alguns tipos de
condutas anteriormente sancionadas pela Justica Civica Foi retirada, por exemplo, a
previsdo de sangdo as manifestacdes havidas em vias publicas - ou sgja, “impedir o estorbar
el uso de laviapublica’ — pois:

(...) se tornaba muy flexible el criterio de la autoridad para
determinar los casos en que habria de aplicarse la sancion. En la
nueva fraccion VII de la ley, impedir o estorbar € uso de la via
publica ya no se considera una infraccion si existe causa justificada
para elo, permiso de la autoridad o s congtituye un medio
razonable para la manifestacion de las ideas, la asociaciéon o la
reunion pacifica.*®

Uma primeira contradi¢éo surge da propria explicagdo da retirada da condutada Lei

de Justica Civica: persiste a flexibilidade denunciada, s6 que esta mais locaizado o

elemento de gpreciacdo, que desta vez é a causa, justificada ou ndo, da manifestacéo ou a

8 CHINCOY A TEHUTLI, Héctor; GONZALEZ PLACENCIA, Luis. La Ley de Justicia Civica del Distrito
Federal. Un aporte de Accion Nacional en e camino hacia el Estado de Garantias. In. Bien Comin y
Gobierno. N. 58, septiembre, 1999, p. 10. Os autores citam o Di&io de debates da Assembléia Legisiativa do
Distrito Federal, n. 13, abril de 1998, p. 28.

*9|dem, p. 10.

“0 CHINCOY A TEHUTLI, Héctor; GONZALEZ PLACENCIA, Luis. Ob. Cit., 1999, p. 11.
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apreciagdo no sentido de ser este um meio razoavel ou ndo de expressdo de idéias. Trata-se
de um problema com uma repercussao enorme e extremamente perturbadora para as nogoes
de ordem publica e de democracia, pois existem dezenas de manifestacbes didrias na
Cidade do México. Os relatérios anuais da Secretaria de Seguranca Publica apresentam
dados a respeito. No Informativo 2001 consta que “En el periodo sefidado se tuvieron un
total de 1.780 actos masivos, de los cuades 378 fueron marchas, 60 mitines, 1.203
concentraciones y 139 plantones. No Informativo 2002 — 2003 os nUmeros sd0 0S

seguintes:

Durante el periodo que se informa realizaron 1,248
movilizaciones sociales: 369 marchas, 314 mitines, 286 blogqueos,
152 concentraciones, 44 plantones, 44 tomadas de instalaciones y
39 caravanas.

Del total de movilizaciones efectuadas, 551 corresponden al
ambito local y 697 al federal. En estas movilizaciones participaron
446,892 personas alas cuales de (sic) protegio su integridad fisicay
respeto a sus garantias individual es.**

Os numeros seguem crescendo, ano gpos ano. No Informativo 2003 — 2004 o
nimero total de mobilizages registradas em vias publicas foi de 1.706, com a participacéo
de 780.000 manifestantes, sendo que “(...) del total de eventos, 310 fueron concentraciones,
479 mitines, 268 bloqueos de vididades, 489 marchas, 87 caravanas, 39 plantones y 34
tomas de instal aciones.” %

Os controladores de tréfico estéo sempre atentos as passeatas do dia, sendo que elas

fazem parte do planejamento da rotina diéria da policia e dos habitantes da cidade. Em

vérias ocasifes, nas dependéncias da Secretaria de Seguranca Publica, pudemos observar a

461 GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguridad Publica. Informe anual de la
Secretaria de Seguridad Publica del Distrito Federal. Marzo 2002 — Marzo 2003, p. 13.
462 GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguridad Piblica. Informe anua de la
Secretariade Seguridad Publicadd Distrito Federal. Marzo 2003 — Febrero 2004, p. 38.
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movimentacdo de diversas manifestagbes que ocorriam concomitantemente em varios
pontos da cidade™®. S& comuns bloqueios em avenidas importantes, como a Insurgentes e
aReforma. A impressio que causam na popul ag3o é negativa, e exatamente pelo impacto
gue causam seguem ocorrendo, quer dizer, efetivamente € uma maneira de se fazer notar,
mas 0 custo € alto para os padrfes de qualidade de vida, especid mente em uma cidade cuja
possibilidade de locomog&o é um dos pontos nevralgicos do cotidiano. Qualquer grupo se
faz notar quando impede as pessoas de chegarem em casa, no trabalho, no lugar de estudo
ou no socorro medico. No entanto, sdo tantas as manifestactes de carater politico que elas
ndo logram adquirir a relevancia pretendida, quer dizer, muitas vezes elas ndo atingem o
objetivo de pressionar 0 governo para a atengdo de demandas, enquanto o prejuizo causado
para a percepcao do controle da ordem da cidade é evidente. A possibilidade de represséo
destas manifestacfes soa como uma atitude antidemocratica e de conotacéo extremamente
arbitraria, como se 0 governo estivesse refém dos grupos rebeldes, ou estivesse imobilizado
pelo exercicio dalivre manifestagéo de idéias.

Em 2002 houve nova proposta de reformulagdo da Lei de Justica Civica, que
passaria a se chamar “Ley de Convivéncia Ciudadana del Distrito Federal”, mas em razéo
datramitac&o de um projeto de lel sobre unido de pessoas do mesmo sexo anovalei passou

ase chamar Lei de Cultura Civica. A justificativa para esta mudanca foi a da poucarigidez

463 Em entrevista com Luiz Gonzéles Placencia, em 26 de outubro de 2004 (Tlapan — DF), nos foi relatada
uma greve universitaria ocorrida em 1986 que é lembrada todos os anos pelos estudantes (como ocorreu
naquele més de outubro), pois varios estudantes morreram em decorréncia da agdo violenta da policia. A
greve foi motivada por uma decisdo de reduzir vagas para ingresso na UNAM, bem como da tentativa de
cobranca de taxas. Existem estudantes presos até hoje, condenados por danos ao patrimdnio publico. Uma
manifestacd que presenciamos, no més de novembro, pedia a libertacdo dagqueles que os universit&ios
consideram presos politicos.

464 Uma descricdo locaizada na Internet sobre um dos monumentos da Avenida Reforma — o Anjo da
Independéncia - expdem a dimensdo do problema das manifestagdes para o cotidianto da cidade: “No pocas
ocasiones |la Avenida Reforma se convierte en un muro humano que provocael descontento y trastorna a una
ciudad enamorada del automovil.” (http://www.mexicocity.com.mx/angel.html - Acesso em 09 de setembro
de 2006).
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das medidas tomadas aos infratores das regras de convivéncia cidada no ambito do Direito
Administrativo, e de acordo com o “Informe da Secretaria de Seguranca Publica do
Distrito Federal 2002 — 2003": “Esto ha proporcionado um ambiente permisivo para las
conductas antisociales que, sin llegar a ser delitos, si generan moléstia y deterioran la
cdidad de vida de la ciudadania” *® Surge, entdo, a proposta de tipificar como faltas
administrativas os “rachas’ de automdveis (Artigo 25 XV da lei vigente) e o comércio
ambulante ndo autorizado (Artigo 26 XV dalei vigente).

Sendo assm, em 31 de maio de 2004 o Governador do Distrito Federal mexicano,
Andrés Manuel Lopes Obrador, publicou a Lei de Cultura Civicavigente. Em seu artigo 2°

sa0 apresentados os valores fundamentais para a cultura civica no Distrito Federal, que so:

| — La corresponsabilidad entre los habitantes y las autoridades en la
conservacion del medio ambiente, el entorno urbano, las vias,
espacios y servicios publicos y la seguridad ciudadana;

I — Laautorregulacion, sustentada en la capacidad de | os habitantes
de la Ciudad de México para asumir una actitud de respeto a la
normatividad y exigir a los demas y a las autoridades su
observanciay cumplimiento;

Il — La prevalencia del didlogo y la conciliacion como medios de
solucién de conflictos;

IV — El respeto por la diferenciay la diversidad de la poblacion de
la Ciudad de México;

V — El sentido de pertenencia a la comunidad y a la Ciudad de
México, y

VI — La colaboracion como una vertiente del mejoramiento del
entorno y de lacalidad de vida.

Isso pode ser lido como tutela das ja mencionadas incivilidades, e € interessante
observar 0s principios expostos e as condutas sancionadas para se ter uma nogdo do que

segja atualmente uma atitude civilizada ou ndo no México. Neste ponto podemos regressar

%5 GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguridad Publica. Informe anual de la
Secretaria de Seguridad Publica del Distrito Federal. Marzo 2002 — Marzo 2003, p. 59.
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ao primeiro capitulo desta tese, onde colocamos os pontos de contato entre os dois tipos
opostos de Politica Criminal da atuaidade, que seriam o ambiente urbano e a qualidade de
vida. Eles estdo presentes nos incisos do artigo citado, especiamente no primeiro e no
altimo.

Além da perspectiva de gestdo conjunta do espaco urbano, que pressupfe na
atualidade a participagdo cidadd, o primeiro inciso evidencia a vinculacdo da politica
urbana com as condic¢des de seguranca

No segundo inciso esta explicita outra preocupacdo muito forte de intelectuais
mexicanos da area juridica que tem uma postura critica diante das questdes criminai's, como
Julio Cezar Kala e Augusto Sanchez Sandoval*®, com a chamada cultura da legalidade. A
guestdo legal no México, especialmente para 0 segundo autor citado, esta colocada a
posteriori se observada de acordo com a estrutura hierérquica da mesma sociedade. Ou sgja,
a observancia dos ditames do superior hierarquico seria sempre mais importante do que a
observanciadaregra.

No terceiro inciso existe uma mencéo clara as novas formas, predominantemente
orais e céleres de resolucdo de conflitos, e no quarto inciso esta localizada a preocupacdo
com o respeito a diferenca, que também é uma discussdo importante atualmente no ambito
juridico-pena, umavez que nos remete a toda uma discussdo sobre aimagem que temos do
outro e do medo decorrente da ndo compreensio de estilos de vida diferentes dos nossos e
com os conflitos ai envolvidos. Este problema encontra-se mais acentuado nas grandes
cidades e estda intimamente relacionado a0 inciso V, uma vez que a sSituagdo de

pertencimento ao grupo, nesta perspectiva, significa a ja referida necessidade de inclusdo

%% Professores da Pos-Graduagio em Direito da UNAM-Acatlan — Estado do México. Entrevista no dia
02.11.04 em Xochimilco com o primeiro em 12.10.04 em Acatlén com o segundo.
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vinculada ao respeito as regras e as dificuldades de um grande nimero de pessoas com
valores, necessidades, culturas e interesses diversos.

O ultimo inciso apresenta claramente a preocupacdo com a quaidade de vida,
também presente no discurso supracitado, e que € a expressdo que mais bem traduz todos
estes elementos da discussdo das politicas de seguranca urbanas e suas implicagbes em
nocoes como a de democracia e de Estado na contemporaneidade.

No artigo quinto esta lel também faz uma distingdo largamente discutida na
atualidade, que é a dos espacos publicos. Pelo contetido do artigo se pode depreender que
0 ndo serdo avo de sangBes adminigrativas as condutas descritas na lei que ocorram nos
lugares de residéncia dos cidaddos, e de forma que ndo afetem espacos publicos ou

vizinhos*’

. A demarcacdo de um espago urbano para politicas publicas que digam respeito
a rotina dos cidaddos, bem como ao sentimento de inseguranca produzido pela percepcdo
gue os mesmos cidaddos tém de suas condi¢es gerais de vida estdo colocadas neste artigo.
Sendo assim, podemos dizer que ha uma flagrante preocupacéo com as relagdes sociais que
se estabelecem nos centros urbanos e que sdo visiveis, interferindo naimpressao que tem os
cidad&os sobre suas condigdes de vida

No “Informativo sobre os Progressos do Relatério Giuliani” estdo descritas

mudangas no ambito da Lei de Cultura Civica, no item sobre Qualidade de Vida, nos

“7Articulo 5°- Se comete infraccion cuando la conducta tenga lugar en:

| - Lugares o0 espacios publicos de uso comin o libre transito, como plazas, calles, avenidas, viaductos,
calzadas, vias terrestres de comunicacion, p aseos, jardines, parques o areas verdes y deportivas;

Il - Inmuebles publicos o privados de acceso publico, como mercados, templos, cementerios, centros de
recreo, de reunion, deportivos, de espectaculos o cualquier otro anélogo;

[11 - Inmuebles publicos destinados la prestacion de servicios publicos,

IV - Inmuebles, espacios y vehiculos destinados a servicio publico de transporte;

V - Inmuebles y muebles de propiedad particular, siempre que tengan efectos en la via o espacios publicos o
se ocasionen molestias alos vecinos, y

VI - Lugares de uso comin tales como plazas, &reas verdes, jardines, senderos, cdles, avenidas interiores y
areas deportivas, de recreo 0 esparcimiento, que formen parte de los inmuebles sujetos a régimen de
propiedad en condominio, conforme alo dispuesto por laley dela materia.
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seguintes termos:
Se sancionara a
- Flanelerosy limpiaparabrisas
- Causen ruido que afecte latranquilidad (sic)
- Sexoservidores
- “Coyotes’
- Quien ingiera bebidas alcohdlicas en lacalle
- Quienes participen en arrancones
- Graffiteros
Sancion de Actividades de apoyo a la comunidad, como
optativa parad infractor no reincidente.
Creaun registro de infr actor es'®

Esta é uma demonstracdo de como as chamadas “medidas aternativas’, como a
prestacdo de servigos a comunidade, a0 invés de reduzir a agdo do sistema de controle
social formal sobre os cidaddos, intensificam este controle. Ademais, serve como um
elemento de observagdo para 0 que acontece quando as situagdes conflitivas deixam o
campo tradiciona do Direito Penal e se transformam em questfes administrativas. Ou sgja,
a proposta minimalista esta sendo efetivada pela tutela dos conflitos pela l6gica
administrativa, ou serd a logica punitiva que toma conta dos procedimentos
administrativos? Para Fernando Tendrio Tagle “(...) sdo retiradas competéncias do Direito
Pena paratransferi-las a outras autoridades administrativas, com respostas muito parecidas,
também sancionadoras.”

O artigo 14 apresenta outros principios a serem seguidos para a formagéo de uma
cultura civica no Distrito Federa, destinada a preservacdo da or dem publica, fomentada a

partir da participacéo ativa dos habitantes da cidade, quais sejam: a corresponsabilidade, a

solidariedade, a honestidade, a eqliidade, a tolerancia e a identidade. Este artigo esta no

“8 GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguridad Plblica. Informe de Avances —
Relatorio Giuliani. México, agosto de 2004, p. 25.

“¥ TENORIO TAGLE, Fernando. Entrevista concedida a Cristina Zackseski. Coyoacdn — Distrito Federd,
México, em 16 de maio de 2006.
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titulo segundo da lei, especificamente dedicado a cultura civica e a participacéo
comunitéria, e que estabelece a participagd comunitaria como dever dos cidadéos para a
concretizacdo de iniciativas voltadas a seguranca cidada (Artigo 15, XXI11).

As infragbes e as sangles respectivas esto tipificadas no Titulo Il da lei,
dividindo-se da maneira que segue:
- InfragBes contra a dignidade das pessoas: tais como agressdes fisicas ou verbais e
permissao de acesso de menores a lugares proibidos (artigo 23 1 e ).
- Infragbes contra a tranquiilidade das pessoas: como a prestacao de servigos ndo solicitados
(pois é frequente a presenca de flanelinhas mexicanos que lavam para-brisas de carros
enquanto estes permanecem parados nos semaforos, mas a resposta dos Juizados Civicos
neste caso sO se procede mediante queixa) (artigo 24 1). Pode ser também a conduta de
convidar, exercer ou solicitar servigos sexuais (artigo 24 V11).
- InfragOes contra a seguranca cidada: transitar com animais sem utilizar as medidas de
protecdo necessarias (artigo 25 1); impedir o livre transito de vias publicas (que se deve a
existéncia de manifestagbes publicas habituais) sem permissdo ou causa justificada
(entende-se que ha causa justificada quando a obstrucéo seja inevitavel, necessaria e néo
congtitua um fim em si mesma e sim um meio razodvel de manifestacdo de idéias, de
associacdo ou reunido pacifica) (artigo 25 11); beber em lugares publicos ndo autorizados ou
usar drogas em lugares publicos, o que ndo impede que a pessoa sgja processada por ser
portadora de drogas (artigo 25 V); “passar trote” para a policia, bombeiros ou servico de
emergéncia (artigo 25 1X); atuar como “cambista’ (artigo 25 XI); disparar arma de fogo
parao ar (artigo 25 XVI).
- InfragBes contra o entorno urbano da Cidade do México: deixar de recolher das vias

publicas as fezes de animais domésticos, urinar ou defecar em lugares publicos, colocar
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lixo em lugar ndo autorizado, fazer pichagdes, desperdicar agua, entre outros (foram citados
osincisosl, II, IV, V, VIII do artigo 26).

Este rol de infragbes é um referencia importante para a compreensdo da idéia de
civismo dos chilangos, sendo revelador do tipo de visdo sobre o comprometimento com a
cidade, de como € sentido, observado e também da forma com que se pretende modificar
comportamentos pela acdo do poder publico num universo tdo extenso, diferenciado e de

dificil controle que € a Cidade do México.

4.2 4. Osreflexos da intoler ancia na situacdo penitenciaria

O “Informativo da Secretaria de Seguranca Publica do Distrito Federal 2003 —
2004” contém, logo em suas paginas iniciais, uma maxima da Criminologia Positivista
(Paradigma Etiologico) que informa até hoje em boa medida a Politica Criminal
Tradicional. Trata-se da linha divisoria que divide uma minoria de criminosos de uma

470

maioria de ndo criminosos (a sociedade) ™™ e estd apresentada no documento nestas

paavras.

*®No inicio desta orientagio tedrica — Escola Positiva Itdiana - esta minoria era designada como anormal,
diferenciando-se a mesma da maioria de seres normais que compde a sociedade. Esta distingdo, na teoria
pend, é chamada por Alessandro Baratta de Principio do Bem e do Mal (Criminologia critica e critica do
direito penal. Rio de Janeiro: Revan, 1999, capitulo 1V), uma vez que op8e criminoso (mal, que deve ser
curado, neutralizado, reformado ou eliminado — conforme o periodo histérico e a teoria da pena
correspondente) e soci edade (bem, que deve ser preservado). Este principio é negado em suaobra pela Teoria
Estrutural-funciondista do desvio e da anomia (Emile Durkheim e Robert Merton), segundo a qual o delito
praticado pelo sujeito ndo é necessariamente negativo, pois funcional para a estabilidade e modificacdo dos
sistemas sociais. De outro lado as pesquisas sobre a criminaidade do colarinho branco e sobre as cifras
ocultas, que provocaram a mudanca de paradigma em Criminologia também demonstram que a criminalidade
ndo é propria de determinados estratos, mas que as estatisticas concentram-se neles pois suas préticas
criminosas S80 mais visivels, 0s sujeitos responsavels pelas mesmas possuem esteredtipos que orientam a
ac30 dos primeiros filtros do sistema pend, estando também em situagBes de maior vulnerabilidade para o
recebimento com éxito da etiqueta de criminoso — loca de moradia, cor dapele, situagdo econdmica, acesso a
defesa etc. 1sso faz com que, por exemplo, sejam mais representativas as estatisticas de roubo na sociedade
mexicana— 0s 50% dos delitos de roubo mencionados no informativo anterior.
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La ddincuencia en la Ciudad es muy recurrente, y como
consecuencia, un reducido grupo de delincuentes es responsable
de un amplio nimero de ilicitos, de ahi que el camino a seguir
debe ser tratar de aislar al mayor namero de ellos, y por tanto
de recluirlos el mayor tiempo posible en tanto que se puedan
mejorar las condiciones para aumentar € porcentgje de los
esfuerzos de readaptacion que concluyen eficazmente. [grifos
nossos].**

A Ultima afirmac&o nos faz pensar, no entanto, que ainda n&o foi aandonado no
México o ideal ressocializador da pena de prisdo, tal como se constituiu no Século XIX, e
gue ja foi superado pela visdo correspondente para 0 subsistema prisional que possui a
estratégia eficientista, ja sinalizada no inicio deste trabalho quando mencionamos a Justica
Actuarial. Note-se que o Programa de Tolerancia Zero € conhecido como 0 “modelo
americano de segurangd’, mas que ele esta em perfeita sincronia com o movimento de
privatizacdo das prisdes e com a expansdo da resposta punitiva encarceradora, visto que os
Estados Unidos sd0 os campedes mundiais em indices de encarceramento®?, mas a
ressocidizagd ndo se coloca mais como objetivo, enquanto na teoria criminoldgica
contemporanea ha o entendimento de que ela deve ser buscada apesar da prisao*”.

Nos Estados Unidos em 1997 havia 1.785.079 presos, o que significa um indice de

648 presos por 100.000 habitantes, sendo de 6 a 12 vezes maior do que o indice dos paises

da Uni& Européia no mesmo periodo. Em 1998 foi alcancada a casa dos 2.000.000 de

41 GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguridad Publica. Informe anual de la
Secretaria de Seguridad Publica del Distrito Federal. Marzo 2003 — Marzo 2004, p. 6.

2 Diversos dados que comprovam este recorde constam dos textos publicados na Revista Discursos
Sediciosos, ano 7, n. 11 — Rio de Janeiro: Revan, 1° semestre de 2002.

" Neste sentido BARATTA, Alessandro. Resocializacion o control social: por un concepto critico de
“reintegracion social” del condenado. In. ARAUJO JR., JoZo Marcelo (org.). Sistema penal para o terceiro
milénio: atos do coldquio Marc Ancel. Rio de Janeiro: Revan, 1991, p. 251 — 265.
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Figura 4

Populacéo Carceraria Norte-Americana
por 100 Mil Habitantes
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Fonte: EUA, Sourcebook of Criminal Justice Statistics, 1997.
pessoas presas e de acordo com estudo realizado pelo Departamento de Justica daquele

pais. No ano de 2003 foi batido novo recorde, tendo sido alcangada a casa dos 6,9 milhdes
de adultos presos ou sob supervisdo do sistema de justica criminal (probation ou parole)*™.
A titulo de ilustracdo apresentamos o grafico acima, que retrata 0 aumento da popul acéo
prisiona dos Estados Unidos durante as Ultimas décadas do Século XX

No México, a relagdo de presos por cem mil habitantes era muito diferente da
Situacdo norte-americana mencionada. Segundo a Human Rights Watch e o Ingtituto
Latinoamericano para a Prevencdo do Crime e o Tratamento do Delinqiente (ILANUD),
tanto no Brasil quanto no México, em 1997 arelacdo de presos por cem mil habitantes era
de 108 X 100.000.*”®> Como j& dissemos anteriormente, no Distrito Federal mexicano houve

um aumento significativo da populagdo prisonal nos ultimos anos, conforme indicam os

numeros da tabela abaixo:

474 hitp:/ Avww .cnn.com/2004/L AW/07/26/corrections.popul ati on.ap/index.html
45 CAVALCANTI, Leonardo; XAV IER, Marcello. Governo tenta mudar sisema. In. Correio Brazliense, 19
de fevereiro de 2001, p. 8.
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Populacao Prisional do Distrito Federal M exicano

ANO NUMERO DE PRESOS
1994 7.305
1995 8.361
1996 11.042
1997 13.379
1998 16.989
1999 20.566
2000 21.857
2001 22,053
2002 20676
2003 23.928
2004 28.657
2005 31.332

FONTE: Informe de Resultados — Plan de Acciones 2005 -
2006. Gabinete de gobierno, seguridad publicay procuracion
dejusticia, p. 18.

1. En lo que va de esta administracion, la poblacién
penitenciaria ha aumentado en 131,8% en relacion con el
periodo 1995 — 1997 y en 27,9% en relacion con d periodo
1998 — 2000.

2. Entre € afio 1994 y d afio 2005, la poblacion
penitenciaria se increment6 en 328,9%.

O Jorna Reforma apresenta dados diferentes para o ano de 2003: o total de presos
seriade 21.915 (a0 invés de 23.928). Degtes, 20.828 seriam homens. A capacidade total do
Sistema Prisional do Distrito Federal mexicano seria de 15.580 vagas, havendo, portanto,
uma superlotagcdo da ordem dos 46%. A maior parte da populacdo prisional tém o curso
secundario completo, totalizando 5.857 presos, sendo que outros 5.104 possuem O curso
primario completo e 4.108 possuem o curso secundario incompleto. A maior parte das
condenacdes - 18.389 — estd concentrada nos delitos patrimoniais.*”® O “Informe de
Resultados do Plano de Agbes 2005 — 2006” apresenta uma série estatistica segundo aqual
de 1994 a 2005 o percentual de pessoas presas por delitos patrimoniais aumentou 30,12%,

enquanto o percentual de pessoas presas por delitos contra a vida diminuiu 9,88%. Os

48 HERRERA, Rolando. Enfrentan reclusorios saturacién. In. Reforma, lunes, 17 de marzo del 2003.
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seqiiestros apresentaram um leve decréscimo entre os anos de 1999 e 2000 e depois se
mantiveram na casa dos 3%. O resumo da série € bem elucidativo: “El 70,3% de los
internos se encuentran recluidos por delitos patrimoniales y el 10,9% por delitos contra la
vida "

O Distrito Federal brasileiro ndo representa problemas tdo sérios, nem para 0
Estado, nem para a populacdo prisiona. Existem quatro penitenciarias em condicfes
razoaveis de conservacdo e funcionamento e um Centro de Progressdo Penitenciéria (para
abrigar presos que cumprem pena em regime aberto). Os numeros do Ministério da Justica

para 2004 e 2005 s&o 0s seguintes:

Populacao Prisional do Distrito Federal

Distrito Federal 2004 2005
Populagdo do Sistema Penitenciario 6.861 7.299
Vagas do Sistema Penitenciario 4.191 5.679
Secretariade Seguranca Publica 114 N&o informado
Populacdo Prisional do Estado 6.975 7.299

FONTE: DEPEN. Sistema Penitencid&rio no Brasil. Dados Consolidados. Ministério da Justica,
2006.

Os dados apresentados pela propria Secretaria de Seguranca Publica do Distrito

Federal s&o mais completos e gpresentam algumas diferencgas:

Sistema Penitenciario do Distrito Federal brasileiro

PERIODO VAGAS POPULACAO | EXCEDENTE %
EXISTENTES | CARCERARIA
ATE 1996 1.428 1.745 317 22,20%
1996 - 1.745 -- --
1997 - 2.107 -- --

47 GOBIERNO DEL DITRITO FEDERAL Informe de Resultados— Plan de Acciones 2005 - 2006. Gzbinete
de gobierno, seguridad publicay procuracion dejusticia, p. 18.
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1998 -- 2.335 -- --

1999 -- 2.997 -- -

2000 -- 4.051 -- -

2001 - 4.947 -- -

2002 4111 5.800 1.689 41,08%

2003 4.181 6.832 2.651 63,40%

2004 4191 7.156 2.965 70,74%

2005 5.535 7.235 1.700 30.71%
FONTE: Secretaria de Seguranca Publica e Defesa Social do Distrito Federal (em 18 de julho de
2006)

Os discursos ditos preventivos continuam calcados na agdo do sistema penal que se
da apds o cometimento de crimes, ainda que se saiba que 0s sistemas prisionais encontram-
se sem as minimas condi¢cBes de qualquer tipo de acdo ressocializedora — a Prevencdo
Especial Psitiva da teoria pena. Mas nos documentos do governo mexicano ainda sdo

encontradas as seguintes afirmacoes:

La reduccion de los indices delictivos en una proporcion
suficiente para mejorar la calidad de vida en la Ciudad y la
percepcion de seguridad publica en la ciudadania, es una de las
principales metas del Gobierno de la Ciudad.

Para lograr lo anterior, se han emprendido un conjunto de
acciones que tienen como objetivo final incrementar el costo de
cometer sus ilicitos a la delincuencia, en otras palabras,
aumentar la capacidad real de sancion del sistema y reducir la
impunidad.*®

Ou sga, ndo se pretende de fato aumentar a dificuldade para 0 cometimento de
delitos com agdes anteriores de prevencdo social ou Stuacional, mas se aposta na puni¢éo
como forma de demonstracéo da capacidade do sistema, que € meramente simbdlica. Caso

a resposta punitiva se dirigisse a todos os delinquentes a situagdo de superpopul agéo

prisional seria infinitamente pior, até o ponto de alguns autores dizerem que se a regra do

4% GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguridad Publica. Informe anual de la
Secretaria de Seguridad Publica del Distrito Federal. Marzo 2003 — Marzo 2004, p. 7.
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sistema penal realmente fosse a da criminalizagdo a maior parte das pessoas estaria entre 0s
criminosos, ao contrario do que diz ateoria pend, que se pretende igualitaria e que aponta
para a existéncia de umaminoria de criminosos.

Observamos que ndo existe um investimento em campanhas para incentivar
comportamentos conforme a lei, ou para dar maiores condi¢fes a populagéo para que isso
ocorra, mas 0 aumento dos indices de captura de suspeitos € festejado no Informativo
supracitado™*”.

Em visita a Direcdo Gera de ComunicacBes da Secretaria de Seguranca Publica do
Distrito Federa mexicano, em 16 de novembro de 2004, o Diretor Gera - Coronel Mario
Miguel Carrillo Huerta - nos informou que o governo colocou metas para atividade policia,

gue é uma das 146 recomendacdes do “Reporte Giuliani”, que consta do item oito da parte

que propdem a instalacio do sistema COMPSTAT* e se chama Incentivo por Resultados.

4% Aumentou de 9,3% em 2002, para 14,7% em 2003 e em 2004 ja haviam alcancado o indice de 17,4%.
(GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguridad Publica. Informe anual de la Secretaria
de Seguridad Publica del Distrito Federal. Marzo 2003 — Marzo 2004, p. 8.)

“0 O COMPSTAT é uma parte importante do modelo de gestdio empresarial davisio de seguranca publica do
Tolerancia Zero e estava assim descrito no item Programas y Campafias da Pagina da Secretaria de Seguranga
do Distrito Federal mexicano em 2004: “El nombre de CompStat proviene de la abreviacion de ‘ Compare
States’ en inglés, sistema disefiado para comparar estadisticas, proveer informacidon actuaizada sobre la
incidencia delictiva, hacer mapas de los delitos, plantear estrategias anticrimen, solucionar problemas a nivel
de zonas de patrullgje y entablar una comunicacion entre |os sectores. El objetivo de CompStat es transformar
el proceso de toma de decisiones en las corporaciones policiales, crear una cultura de redencion de cuentas 'y
aumentar la eficacia policia. CompStat parte del principio de que € reporte adecuado de la actividad policial
es labase para generar estadisticas confiables que permitan disefiar estrategias para la prevencion del delito y
mecanismos para la evaluacion de resultados. CompStat tiene un claro enfoque de administracion eficiente
gue busca fijar metas, elaborar planes y aumentar e niimero de detenciones.” (www.ssp.df.gob.mx - Acesso
em 30 de margo de 2004)

No “Reporte Giuliani” hd um item inteiro sobre o COMPSTAT, sendo que adescri¢éo principa é a seguinte:
“El sistema Compstat es una herramienta ideal para facilitar la toma de decisiones y acciones con € fin de
mejorar los resultados. El uso de esta herramienta permite flexibilidad y sensibilidad a los cambios en los
niveles de crimen, a mismo tiempo que produce mayor transparencia en €l uso de los recursos. Compstat es
mucho mas que un sistema de informacion, es una filosofia de administracién inteligente donde €l principio
fundamentd es que siempre se puede mejorar las cosas. El uso de este sistema necesariamente conduce a la
organizacion a un proceso de reflexidn y autocritica, con miras a una continua autoevauecion y gprendizaje.
Implementar esta estrategia en la SSP, ayudaria a que toda la institucion se orientara a a canzar objetivos muy
especificos en el corto y largo plazo. Una ventaja adicional de este sistema es que permite la rendicion de
cuentas permanente de toda la estructura.

El compartir la informacion atodos los niveles, permite que se descentralice la toma de decisiones, por lo que
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Por exemplo: a meta de delinglientes apresentados ao Ministério Publico para o periodo de
maio a dezembro de 2003 foi de 18.0000 detidos, principalmente por delitos vinculados
com o roubo™.

No “Informe Anual de la Secretaria de Seguridad Publica del Distrito Federal
Marzo 2003 — Febrero 2004” pode-se perceber a logica de produtividade que orienta a
atividade policial, ficando claro que a atividade da policia ndo € preventiva (no sentido
evitar delitos), e sim reativa (agir quando ja aconteceram). O maximo que se pode esperar,
entdo, € um tipo de Prevencdo Especial Negativa, com intervencdes neutralizantes sobre o
individuo de forma que ele no possa mais praticar crimes*®. Como a pena de morte ndo é
mais permitida no México desde 17 de margco de 2005 esta tarefa fica a cargo da priséo,
cuja capacidade neutralizadora é questionavel por causa da seletividade dos sistemas
penais, e que cadavez mais € evidente em raz&o da tecnologia que possibilita aos presos o
comando ou mesmo execucdo crimes (no México e no Brasil). Entretanto, os objetivos da
Secretaria de Seguranga do Distrito Federal mexicano estavam descritos nos seguintes

termos no Informe analisado:

El primer objetivo estratégico que tiene la Secretaria es de
disminuir el indice deictivo. Para ello resulta necesario que la
policia intervenga deteniendo a los presuntos delincuentes en el
mayor nimero de hechos delictivos que se a posible. Las metas que
hemos fijado sobre detenidos nos ha permitido elevar de manera
considerable la eficiencia de la policia, medida como la proporcién

los mandos regionales y sectoriales adquieren la responsabilidad de disminuir los indices delictivos en sus
territorios de manera directa. Por €llo, resulta necesario que todos los mandos entiendan la importancia de su
participacion innovadora en e disefio de estrategias locales anticrimen y su responsabilidad en el éxito o
fracaso de dlas.” (www.ssp.df.gob.mx/htmls/ssp sec_informe giuliani_i.html - Acesso em 30 de margo de
2004).

1 GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguridad Plblica. Informe anual de la
Secretaria de Seguridad Publica del Distrito Federal. Marzo 2003 — Febrero 2004, p. 8.

“82 Surge na Escol a Positiva com aobra de Rafagle Gardfalo. E o tipo mais radical de“prevencio” que admite
penade morte, prisdo perpétua, intervengdes cirdrgicas e controles el etrénicos de liberdade.
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de detenidos entre delitos, elevandose de 9,3% en & 2002 a 14,7%
enel 2003y al17,4% en lo que vade este afio. Esto quiere decir que
no solo se haincrementado la cantidad del trabajo de la palicia, sino
también la calidad y efectividad en el combate a los delitos que
tienen mayor impacto en la ciudadania.*®®
A meta para o periodo de janeiro a dezembro de 2004 foi de 22.000 detencfes. Em
16 de novembro ja havia sido alcancada a casa dos 26.489 delinqlientes apresentados, o que

representa 4.489 delinqiientes a mais do que o esperado®™”. De acordo com Mério Delgado

Carrillo:

(...) os policiais ganham incentivos para pegar delinguentes na rua
no momento em que estdo delinquindo. E para o deito de roubo,
sem que possa haver smulagdo ou trugue, porque é roubo. E
lembre-se que a averiguacdo tem a ver com outra instituicdo, que é
0 Ministério Publico. Se vocé, Cristina, € policia e prende trés,
chega aqui e dizz quero meu dinheiro, entdo eu digo: me da a
averiguacdo prévia.

C.Z. QUANTO RECEBEM POR DETIDO?

M.D. C: Ao redor de 200 dolares. Por roubo.*®

Todavia, sd0 mencionadas agles destinadas a melhorar a qualidade de vida da
populacdo, tais como a prevencdo de acidentes relacionados ao abuso do alcool, a
instalacdo de seméforos inteligentes para melhorar o fluxo dos automéveis e a reordenagéo
das vias do Centro Histérico.”®® Ou sgja, ndo se descartam agdes que ndo sejam puramente
repressivas, como também podemos observar em agdes destinadas a melhorar o ambiente
urbano, como as operagOes anti-grafitagem, e o servico de recolhimento de sucatas de

automoveis espalhados pela cidade, ambos tipicos das agdes do programa Tolerancia Zero,

3 GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguridad Pdblica. Informe anual de la
Secretaria de Seguridad Publica del Distrito Federal. Marzo 2003 — Febrero 2004, p. 11.

“4 GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguridad Publica. Hoja de Control de Trabajos:
Remissiones MP, 16 noviembre, 2004.

5 Entrevista em 16 de novembro de 2004 na Secretaria de Seguranca do Distrito Federal mexicano.
Tradug@o livre da autora.

“8 | dem, ibidem.
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sendo que o primeiro também presente na politica de seguranca do governo do Distrito
Federa brasileiro, com mostraremos no proximo item.

O estabelecimento de metas para a policia também esta dentre as recomendacdes de
José Vicente da Silva gpresenta em documento que serve de inspiracdo ao Governo do
Distrito Federal brasileiro na elaboracdo de seu primeiro “Plano de Seguranca Publica”,

ainda que esta parte ndo tenhasido efetivada.*®’

4.2.5. O linchamento de San Juan | xtayopan — Tlahuac

Em artigo sobre linchamentos ocorridos no México na década de 1990, Guadalupe
Leticia Garcia Garcia relata um problema sobre a realidade da justica e da seguranca
naguele pais: a falta de confianca nas instituicdes publicas, especiamente na policia™. Este
problema é corroborado pela“ Pesquisa de Vitimizacdo - ICES 2004”, segundo a qual 45%
da populacdo mexicana considera que a policia atua mal ou muito mal para o controle do

delito.*® A estes dados se somam outros que apontam no mesmo sentido:

El bajo nivel de confianza ciudadana hacia la policia,
sumado a la sensacion de inseguridad que enfrenta la mayoria de la
poblacién en México, ha provocado que un porcentgje importante
de la poblacion considere que tiene derecho a procurarse justicia
por su propia mano. Una encuesta publicada por € IFE [Instituto

7 Eqté dentre as agbes que o municipio deve solicitar a0 Estado: “ — o estabdecimento e fiscaizagio de
metas de reducdo da criminaidade local.” No mesmo item do texto, em parte destinada ao apoio direto a0
esfor¢o policial a recomendagéo € para “ — mobilizar entidades empresariais para adesdo a0 esforco de
reducdo da violéncia, ndo sO na oferta de idéias, como também na congtituicdo de entidade associativa
(associagdo, fundacdo, instituto) para promocdo da seguranca na cidade, com captagéo de recursos, inclusive
de fundagdes bradleiras e estrangeiras, para financiar projetos sociais, contratar especialistas e adquirir
equipamentos de tecnologia atualizada’: (SILVA, José Vicente da. Estratégias policiais para a redugdo da
violéncia. Cadeira P&o de Aclcar de Pesquisa em Seguranca Publica. Novembro de 1998, p. 42. Disponivel
em http://www.braudel.org.br/josev.htm - Acesso em 01/04/2006.)

%8 GARCIA GARCIA, Guadalupe Leticia. El linchamento en la Ciudad de México: Conciencia de los
proprios derechos? Octubre de 2002. Mimeo.

9 |CESI. Encuesta internacional sobre criminalidad y victimizacion 2004. México, p. 63. www.icesi.org.mx.
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Federal Electoral] y el Ingtituto de Investigaciones Sociales en el
afio 2000 encontrd que 43% de la poblacion entrevistada opind que
los miembros de una comunidad tienen el derecho a tomar en sus
manos e castigo de un asesino si las autoridades no hacen nada
para sancionarlo.

Ademés de los cuerpos poaliciaco, los sistemas de justicia
penal, en especia los tribunales encargados de castigar € delito,
son instancias centrales en la construccion dd sentimiento de
inseguridad — o seguridad — ciudadana. En México la confianza de
los ciudadanos en los tribunales tampoco es positiva. Como indica
la siguiente tabla, entre 65 y 76 % de la poblacion de todas las
edades expresa poca o nada confianza hacia los tribunales, mientras
que sdlo un 3 por ciento en promedio afirma tenerles mucha
confianza'®

Confianza en lostribunales
(en por centaj es)

Edad 18-24 25-29 30- 39 40 - 49 50-59 60y mas
Mucha 4 2 2 3 4 3
Algo 24 18 13 13 13 21
Poco 37 42 41 39 36 25
Nada 28 32 35 33 37 43
No sabe/ 7 6 9 12 10 8
no
contestd
Total 100 100 100 100 100 100

FUENTE: “Poblacion y confianza’, en Este Pais, num. 87, junio de 1998, p. 29.

Em 24 de novembro de 2004 houve um escéndalo naciond relacionado aos
problemas descritos nesta tese, cuja repercussdo acabou atingindo a politica de seguranca
do Distrito Federal mexicano. Trés policiais foram linchados por cerca de 200 camponeses
enfurecidos de uma comunidade rural situada ao Sul da Cidade do México, que € o pueblo
de San Juan Ixtayopan - Tldhuac. A versdo divulgada naimprensa € a de que eles estavam

3 491

investigando acdes relacionadas ao “crime organizado” ™" e que se posicionaram a paisana

0 MASCOTT SANCHEZ, Maria de los Angeles. Seguridad piblica: incidencia delictiva y sensacién de
inseguridad. Centro de Estudios Sociales y de Opinion Plblica, Estados Unidos Mexicanos. Camara de
Diputados, LIX Legislatura, p. 31.

L Articulo 20.- Cuando tres 0 més personas acuerden organizarse o se organicen para redizar, en forma
permanente o reiterada, conductas que por si o unidas a otras, tienen como fin o resultado cometer alguno o
algunos de los delitos siguientes, serén sancionadas por ese solo hecho, como miembros de la delincuencia
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e sem retaguarda nas proximidades de uma escola na qual estudavam criangas que haviam
sido vitimas de seguestros. Os investigados teriam ficado sabendo da operacdo e
espaharam um boato junto a comunidade de que se tratava de sequiestradores. Logo, 0s
policiais foram espancados e dois deles queimados vivos. A policia da capitad demorou
duas horas para chegar ao local, encontrando 0s corpos carbonizados, aindaque tivesse sido
avisada.

Depois desta operacdo, em 6 de dezembro do mesmo ano, o Presidente Vicente Fox
retirou 0 Secretario de Seguranca, Marcelo Ebrard Causabon, da chefia daquela secretaria,
passando por cima da autoridade do governador Andrés Manuel Lopez Obrador. O artigo
122 da Constituicdo mexicana e o artigo 34 do Estatudo do Governo do Distrito Federal
permitem este tipo de intervencdo do Presidente em razdo de ser a Cidade do México a sede
do Governo Federal.

De acordo com Fernando Tendrio Tagle aquele eraum problema politico que visava
as préximas eleicOes distritais e presidenciais no México (2006), pois Marcelo Ebrard ja
tinha a pretensdo de suceder Lopez Obrador no Governo do Distrito Federal e este ultimo, a
pretensdo de suceder Vicente Fox na Presidéncia da Republica. Segundo o entrevistado,

Vicente Fox ordenou aos Policiais Federais Preventivos que ndo intervissem no

organizada

I. Terrorismo, previsto en €l Articulo 139, péarrafo primero; contra la salud, previsto en los Articulos 194 y
195, parafo primero; fasificacion o ateraciéon de moneda, previstos en los Articulos 234, 236 y 237;
operaciones con recursos de procedencia ilicita, previsto en el Articulo 400 Bis; y € previsto en el Articulo
424 Bis, todos del Cédigo Penal Federd;

Reforma 11-05-2004

[1. Acopio y tréfico de armas, previstos en los articulos 83 bisy 84 de la Ley Federa de Armas de Fuego y
Explosivos;

[11. Tré&fico de indocumentados, previsto en e articulo 138 delaLey Genera de Poblacion;

IV. Tréfico de 6rganos, previsto en los articulos 461, 462 y 462 bis delaLey Genera de Salud, y

V. Asdto, previsto en los articulos 286 y 287; secuestro, previsto en € articulo 366; tréfico de menores,
previsto en el articulo 366 ter, y robo de vehiculos, previsto en el articulo 381 bis del Cédigo Pend para el
Distrito Federal en Materia de Fuero Comun, y para toda la Republica en Materia de Fuero Federal, o en las
disposiciones correspondientes de las legislaciones pendes estatales (LEI FEDERAL CONTRA A
DELINQUENCIA ORGANIZADA. Ultima reforma publicadaem 21 de dezembro de 2004).
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linchamento, pois a intervencdo deveria ser feita pela policiado Distrito Federal. Depois do
resultado produzido, Vicente Fox pediu areninciade Marcelo Ebrard. Diante de suarecusa
ele foi subdtituido e iniciou-se contra ele uma averiguacdo prévia por crime de
homicidio.**

Na mesma oportunidade em que Vicente Fox retirou do cargo o comissionado da
Policia Federal Preventiva, José Luis Figueroa Cuevas, que era o responsavel técnico pelas
operacdes. Esta decisdo foi alvo de criticas, pois 0s dois cargos ndo sdo equivalentes - 0
comissionado esta um posto abaixo do Secretario de Seguranca Federal. Na mensagem em
gue o Presidente anunciou sua decisdo, duas semanas apos o linchamento, consta o seguinte

trecho, no qual aordem publica surge como elemento de fundamentagéo:

Todas estas medidas tienen el claro objetivo de contribuir a
fortalecer el orden publico y a abatir la impunidad; en suma,
tienen la finalidad de contribuir a garantizar la seguridad que
legitimamente las y los mexicanos exigen de sus autoridades.
Quiero subrayar que las investigaciones y procesos juridicos
relacionados con lo acontecido en Tléhuac continuaran. Las
responsabilidades que resulten de dichas investigaciones se ficaran
tanto a los ciudadanos involucrados como a todos lo funcionarios y
servidores publicos implicados.

Reitero que mi Gobierno reconoce en la seguridad publica
no sélo una clara obligacion del Estado, sino también una de las
principales preocupaciones de la ciudadania. Por o tanto, habremos
de tomar, siempre, las medidas que sean necesarias para responder
a esta demanda de la sociedad; para dar a las familias mexicanas la
tranquilidad gque merecen. No permitiremos que nadie se coloque
por encima de la ley. Las autoridades somos las primeras
responsables de actuar en todo momento bajo el dictado delaley y
de hacer prevalecer el Estado de Derecho. [grifos nossos] ™

“2 TENORIO TAGLE, Fernando. Entrevista concedida a Cristina Zackseski. Coyoacan — Disgtrito Federd,
México, em 16 de maio de 2006.

3 Mensaje del Presidente Vicente Fox Quesada, con motivo de los hechos violentos ocurridos el pasado 23
de noviembre en San Juan Ixtayopan, Tl&huac.

http://presidencia.gob.mx/actividades/ 2contenido=116055& pagina=98 - Acesso em 15 de maio de 2006.
Discurso semelhante pode ser observado na Espanha, depois do atentado terrorista de 11 de marco, quando
José Maria Aznar (do Partido Popular — PP) atribuiu a0 ETA (Euskadi Ta Askatasuna) a responsabilide pelo
atentado. Depois a Alcaeda assumiu a autoria do atentado e Aznar perdeu a chefia de governo espanhola nas
eleicles seguintes para José Luis Rodriguez Zapatero (do Partido Socialista Operério Espanhol — POSOE);
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Em 14 de dezembro de 2004 foi nomeado para ocupar o cargo de Secretario de
Seguranca Publica do Distrito Federal Joel Ortega Cuevas. Ao assumir Ortega declarou que
ndo alteraria a politica desenvolvida pelo secretario anterior, mas de acordo com Fernando
Tendrio Tagle j& podem ser notadas alteragbes nas metas de detengdo que possuiam os
Juizados Civicos, por exemplo. Ou sga o direcionamento da atividade policia foi
recolocado na agdo repressiva aos crimes considerados mais graves, e ndo mais sobre as
faltas administrativas previstas naLei de Justica Civica

Segundo relatdrio de trabalho de campo de Janaina de Cassia Carva ho nos Juizados
Civicos na Cidade do México, houve umaqueda de 77,19% de infragdes do artigo 25 inciso
V da Lei (que proibe a ingestdo de bebidas acodlicas e o uso de drogas na rua) se
comparados 0s nimeros de registros de agosto, setembro, outubro e novembro de 2004 (os
quatro primeiros meses de implantacdo da lei, nos quais 0 secretério era Marcelo Ebrard)
com amédiamensa de ocorréncias dos trés primeiros meses de trabalho do novo secretario
(dezembro de 2004, janeiro e fevereiro de 2005).*** Esta mudanca esta reafirmada em
declaragbes do novo secretério, como a que segue: “Sé que tenemos un grave problema de
alcoholismo en la ciudad, pero, cada vez que remitimos a una persona a Juzgado Civico,
estamos demorando hasta una hora'y media o dos horas en promedio, porque no esté el
médico legista, es el mismo tiempo que se pierde en la calidad en el patrullge.”*® Esta

visdo também é compartilhada por Hugo Frihling, Diretor do Centro de Estudos em

este iniciou processo de paz com o grupo separatista Basco, em 22 de Marco de 2006, que até agora pode ser
avaiado como bem sucedido. Porém, a A ssociagdo das Vitimas do Terrorismo (AVT) é contra o didogo do
governo socidistacom o ETA.

® CARVALHO, Janaina de Céssia. Uma breve passagem pelos Juzgados Civicos. Maio de 2005, p. 5.
Mimeo.

“% SIERRA, Arturo. Dan chance a borrachitos. www fisac.org.mx - Acesso em 10 de marco de 2005.
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Seguraga Cidada da Universidade do Chile:

Ciertamente no esta demostrado que arrestar mendigos, o
estacionadores no autorizados de autos pueda tener un efecto
demoledor sobre los delitos violentos, sobre las bandas de
narcotraficantes, sobre las redes de asaltantes. Podria incluso
levantarse la hip6tesis que esas personas una vez desprovistos de su
medio de vida terminen engrosando las filas de los delincuentes
duros, a las que alin no pertenecen. El efecto sobre las tasas de
criminalidad mas grave que normalmente se anuncia en estos casos
solo podria sustentarse en que quienes cometen delitos menores o
faltas son a la vez participantes en la comision de delitos violentos
y que a través de esas detenciones se logre inhibirlos. Esa es hasta
ahora una mera suposicion. A partir de ella, sin embargo, ¢Cuantos
recursos fisicos, logisticos y humanos se veradn implicados en esas
detenciones que quiza podrian usarse con mayor provecho en
detectar los delitos méas graves? Cabe pensar que cada vez que se
detiene a alguien, debe ser conducido a un recinto policial e
ingresado con un informe sobre las circunstancias de la detencion.
El tiempo que demora ese trémite implica menor presencia policial
enlacale®®

O “Informe de Atividades da SSP-DF 2004 — 2005” confirma a mudanca de
prioridades: “(...) casi la mitad del trabajo preventivo de la policia capitalina se concentra
en los delitos que més afectan ala sociedad como el robo, a diferencia de otros afos, donde
las faltas civicas eran € foco de atencién y tiempo de los policias de la institucion.” *’
Contudo, de acordo com o Informe esta mudanca ja teria sido iniciadaem outubro, antes da
posse do novo secretério (em dezembro de 2004).

Esta reorientaggo também estéd mencionada no “ Infor me de Resultados do Plano de

Acles 2005” da Secretaria de Seguranga Piblica, que diz: “Las remisiones a Juez Civico se

han mantenido en niveles por debgjo de 2003 y 2004 como resultado de la reorientacion del

% FRUHLING, Hugo Friihling. La Toleancia Cero, Ciudad de México y nosotros.
http://www.inap.uchile.cl/cesc/opinion2.html - Acesso em 7 dejulho de 2006.

“” GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguridad Piblica. Informe de actividades de la
Secretaria de Seguridad Publica del Distrito Federal. Marzo 2004 — Febrero 2005, p. 18.
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estado de fuerza hacia remisiones por delitos de ato impacto socia y no por faltas civicas
menores.”*®

Note-se também que as referéncias nos documentos e nas estatisticas sempre dizem
respeito a delitos patrimoniai s, especialmente as variedades de roubo existentes. No mesmo
relatorio citado, enquanto os delitos patrimoniais representavam 75,9% do tota das
estatisticas do periodo foram registrados percentuais baixos de homicidios (1,7%), de
seqliestros (1,7%) e de estupros (4,6%) no ano de 2004.*® Observe-se que até mesmo a
eficiénciapolicia é medida pelas detencdes de suspeitos por roubos:. “Lameta de la policia
de detener a un determinado nimero de presuntos responsables tiene como consecuencia un
aumento en la eficiéncia. La eficiéncia policia se refiere d ndmero de averiguaciones
previas iniciadas por la intervencion de la policia al detener a presuntos responsables de
delitos, principal mente de robo en sus diferentes modalidades.” *®

O discurso oficial dos funcionérios que hoje estdo na Direcdo de Estatistica e
Informética da Secretaria de Seguranca Publica (pois quando muda o secretario, muda toda
aequipe) € o que de ndo houve nenhuma alteracdo na politica de seguranca sob 0 comando
de Joel Ortega. Segundo Oscar Renddn Stepherson o Plano do Governo do Distrito Federal
tem vigéncia até o final do mandato (dezembro de 2006) e ndo pode ser dterado, mas até o
layout da pagina da Internet mudou, sendo que ndo ha, atualmente, uma mengdo sequer a

Tolerancia Zero ou a Rudolf Giuliani.>*

Sobre a politica de seguranca do PRD é expressiva a afirmacao de que: “ Al definir

% GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. Informe de Resultados — Plan de Acciones 2005. Enero —
Diciembre, 2005, p. 5.

“9 |dem, p. 25.

| dem, p. 27.

! Realizamos uma visita aquela direcdo em 25 de maio de 2006 e acessamos o porta da Secretaria em 15 de
junho de 2006.
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politicas de seguridad, el nuevo grupo en el gobierno esta maximizando su probabilidad de
mantenerse en el poder; aun cuando esto no necesariamente significa maximizar el combate
contrala delincuencia’>®. Nas el eigdes de julho de 2006 para o executivo local e federal no
Meéxico, Marcelo Ebrard (PRD) venceu no Distrito Federa e Lopez Obrador (PRD) perdeu
as eleigbes presidenciais para Felipe Calderon Hinojosa (PAN) por um percentua muito
pegueno de votos (0,58% na recontagem), tendo ganhado na capital por um percentual

maior que 60%.

4.3. A politica de seguranca do Distrito Federal brasileiro

Durante a campanha eleitoral de 1998 no Distrito Federal tornou-se evidente a
importancia da seguranca publica no debate politico. O entdo candidato Joaquim Roriz
(PMDB) anunciava sua politica de Tolerancia Zero contra o crime. De acordo com matéria
do Jorna Correio Braziliense de 10 de dezembro de 1999 houve, inclusive, a contratacdo de

uma consultoria para a elaboragdo do “ Programa Seguranca Sem Tolerancia”:

CONSULTORIA:

Roriz e Mauf contrataram policiais que estiveram
envolvidos na implantagdo do programa em Nova lorque e
hoje ganham a vida como consultores. Roriz contratou Eric
Taylor, ex-chefe da policia nova-iorquina, e chegou a fazer
uma visita a cidade durante a campanha eleitord para
conhecer de perto o programa. Até gravou um dos seus
comerciais eleitorais na cidade e, nele, prometia levar a
seguranca de Nova lorque para o Distrito Federal. N&o se
cansou de repetir: ..Comandarel pessoalmente a seguranca da
sociedade... Ao mesmo tempo seus programas eleitorais
exploravam sem trégua todos os casos de violéncia ocorridos

%2 CAPITULO CINCO: La seguridad em uma democracia emergente. La politica de seguridad publica
durante los gobiernos del PRD a mando de Cuauhtémoc Céardenas y Andrés Manuel Lopez Obrador. Version
5dejulio 04, p. 8.
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em Brasilia durante os meses da campanha eleitoral. No seu
horario politico, Roriz reconstituia cenas de assaltos,
seqliestros e assassinatos e colocava no ar 0 depoimento
emocionado das vitimas e suas familia. A estratégia deu certo.
Roriz ganhou votos com o medo da popul aggo. ™
Na propaganda politica o governador petista Cristovam Buarque, entdo candidato a
reeleicio, era acusado de leniente para com o crime™, tendo com isso provocado o
aumento dos indices criminais no periodo da administragdo petista - 1995 a 1998. De fato,
os dados a que tivemos acesso em 10 de maio de 2006 com a atual administracéo do
Distrito Federal brasileiro gpresentam um aumento no nimero geral de delitos de 1996 a
2000. Entretanto, o Coronel Sérgio de Oliveira Coelho (Secretario Executivo de Seguranca
Publicae Defesa Social), entrevistado na Secretaria de Seguranca Publica em 27 de abril de
2006, afirmou naquela ocasido que apesar destes dados estarem consolidados, ndo ha
segurancga na informagdo anterior a 1998, pois o sistema de registro anterior ainda ndo era
informatizado.™
De acordo com 0 Secretario de Seguranca da época, Roberto Armando Ramos de

Aguiar, os dados foram informatizados em 1996. Entéo, a comparacdo dos anos de 1996

em diante com anos anteriores fica preudicada, ainda mais por que houve uma

%3 SALLUM, Samanta. Cai pilar eleitoral de Roriz. depois do massacre da Novacap o governo resolve trocar
0 nome do Segurangca sem Tolerdncia, o programa de combate a criminalidade. In. Correio Brazliense.
10/12/1999.

* No proprio plano de seguranca do Governo Roriz que se inicia em 1999 existe uma afirmagio desta
natureza: “Em toda parte do mundo e do Brasil, pessoas roubam e furtam para manter o seu consumo de
drogas e pessoas matam para manter o tréfico, o fornecimento e a venda desta droga Ha muito a questdo do
combate as drogas deixou de ser exclusivamente dever do Governo Federa, porém, faltou iniciativa e
interesse do governo local passado em resolver e combater esta questdo. Com o Programa Seguranga Sem
Toleréncia, 0 Governo Roriz declarou guerra ao tréfico de drogas no Distrito Federd.”[grifos nossos]
(GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguranca Publica. Coordenacéo de Plangjamento de
Operagdes. Secéo de Plangjamento Técnico-administrativo. Seguranca Sem Tolerancia. Brasilia, §d, p. 3.)

% GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. SECRETARIA DE SEGURANCA PUBLICA.
COORDENACAO DE PLANEJAMENTO E OPERACOES — SECAO DE PESQUISA E ESTATISTICA.
Principais ocorréncias registradas no Distrito Federal nos Ultimos 20 anos por grupo de 100.000 habitantes
etipicidade. Fonte: RADIOCOP/PC, CITEL/SSP e CODEPLAN/IBGE.
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reestruturagdo na forma de registro das ocorréncias criminais naguele mesmo momento em
que o sistema foi informatizado™. Ademais, um aumento nos registros de crimes nem
sempre significa um aumento da criminalidade, podendo indicar que hga uma maior
confianga da populac@ nas instituicbes, como a policia e a justica, de forma que os
cidad@os estejam mais digpostos a notificar as ocorréncias de crimes. Exatamente por iso
procuramos trabahar com dados de qualidade de vida para observar as condigdes de

seguranga, e ndo o contrario.

4.3.1. O Governo do Partido dos Trabalhadores ha Seguranca Publica

De janeiro de 1995 até agosto de 1996 um Genera — Gilberto Serra - ocupou 0
cargo de Secretario de Seguranca Publica do Distrito Federal. Em 1996 o General Gilberto
Serrafoi substituido por um advogado e professor doutor em Filosofia do Direito — Roberto
Armando Ramos de Aguiar — que permaneceu no cargo aé o fina do mandato de
Cristbvam Buarque.

Podemos identificar perspectivas tedricas distintas nos discursos politicos dos
Governos Roriz e Cristbvam. Se o discurso democrético € visto como uma espécie de
conivéncia com a criminalidade ent&o, de fato isso se reflete na politica de seguranca, pois
o texto do documento “Proposta de uma Politica de Seguranca Publica para o Governo
Democratico e Popular”, de maio de 1997 tem uma linguagem bem diferente dos
documentos posteriores, mencionando, inclusive “(...) padrdes de respeito, tolerancia a

» 507

diferenca, igualdade e paz”’”™"'. Seu titulo principa expressa inequivocamente a diferenca

%% Comunicagio viae-mail em 21 dejulho de 2006. ]
%7 GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. SECRETARIA DE SEGURACA PUBLICA. Seguranca Publica
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entre as opcoes politicas que estamos apresentando: “ Seguranca Publica & Democracia: A
seguranca publica como instrumento para a pratica da cidadania e da organizacdo social
da liberdade’. No entanto, ainda que sgja no nivel do discurso, ndo existe a menor
possibilidade de se interpretar esta politica como conivéncia com o crime se observarmos o
seu conjunto articulado e, especia mente um dos seus principios fundantes, o Principio de

Eficacia, descrito naforma que segue:

Para exercer seu mister no complexo mundo atual, a
Seguranca Publica deve estar devidamente aparelhada e capacitada
para enfrentar todos o0s que se insurjam contra 0S mMarcos
democraticos de convivéncia, todos os que desobedecam aos
comandos sociais democraticamente escolhidos. Para tanto, ela
deve estar equipada para enfrentar a criminalidade que se sofistica,
a tecnologia que serve ao crime, 0 armamento que cada vez mais
ilegalmente chega as mé&os dos criminosos, a internacionalizacéo do
cime e a delinqléncia das classes sociais mais altas. Sem
informatizagdo, comunicagdo, armamento adequado, Vveiculos
rapidos e/ou robugtos, equipamentos de laboratoriais (sic) para a
policia cientifica, formagdo de recursos humanos habilitados,
instrumentos para a verificagdo da seguranca fisica de pessoas e
prédios, treinamento e equipamento para atividades paramédicas,
quadros e recursos materiais para o combate aincéndios, catastrofes
ou calamidades publicas, a Seguranca Publica sempre estard com os
farGis a retaguarda, ndo respondendo aos problemas atuais da
sociedade.™®

Em que pese a qualidade dos documentos, podemos observar que algumas coisas
ndo sairam conforme foram planejadas, como € o caso da criagdo de uma Secretaria de
Justica e Seguranca Publica e dos projetos de cidadania a ela relacionados, tais como a
Ouvidoria, a Sala do Cidad&o e o Onibus do Cidaddo, todos previstos no documento ja

referido e voltados para uma maior e melhor interacdo do governo da seguranga com a

& Democracia: A segurancga publica como instrumento para a prética da cidadania e da organizagdo socia da
liberdade. Brasilia, maio de 1997, p. 3.
%% | dem, p. 4.

235

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory



http://www.divertire.com.br/pdfFactory

comunidade brasiliense. Outro projeto citado neste documento, também visando a interagdo
pol icia-comunidade que no foi levado atermo foi o de Policiamento Comunitério™.
Dentre as “Acoes de aperfeicoamento operaciona” previstas na Proposta consta,
inclusive, um ponto cuja desatencdo foi alvo de muitas criticas por parte da midia e do
discurso académico pois, ao tratar do sistema de vigilancia do solo surge a seguinte
afirmacdo: “A acdo de retirada e vigilancia das ocupacfes deve ser sistemética, legal, ética
e univoca, sem espaco para tratamentos diferenciados ou clientelistas’.> Segundo Luiz
Alberto Gouvéa ndo foi esta a ténica da politica habitacional do governo Cristovam. O
autor relata que entre 1997 e 1998 o governo removeu 1.200 familias da Favela da
Estrutural ®* para 0 Recanto das Emas, Samambaia, Riacho Fundo Il e Planaltina. Ele
interpreta este ato como segregador da populecdo de baixa renda se comparado ao
tratamento recebido por moradores de classe média nos loteamentos irregulares.®? A agéo
policia na Estrutural ja havia sido descrita como uma guerra entre policiais e invasores em

19953, j& durante 0 Governo Cristévam, sendo que o conflito se acirrou depois da

9 No documento citado s mencionadas, inclusive, experiéncias de policiamento comunité&io que j&
estariam em andamento no Distrito Federal, no Gama, em Sobradinho, em Samambaia, em Taguatinga, em
Brazlandia e no Plano Piloto. Seriam, contudo, iniciativas desarticuladas entre si, levadas a cabo pelos
Comandantes das respectivas Unidades Operacionais. (Idem, p. 13.)

* GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. SECRETARIA DE SEGURACA PUBLICA. Seguranca Publica
& Democracia: A segurancga publica como instrumento para a prética da cidadania e da organizagdo socia da
liberdade. Brasilia, maio de 1997, p. 13.

L A Favela da Estrutural esté situada ao lado de umavia de mesmo nome — Estrutural — que liga Taguatinga
a0 Plano Piloto. Ela foi habitada, inicid mente, por catadores de lixo, uma vez que nas proximidades existe um
deposito de lixo. E compodta até hoje de familias de baixa renda, sendo que muitas delas ainda sobrevivem
catando lixo. O Correio Braziliense de 15 de julho de 2006 apresenta uma caracterizagdo atual do lugar: “A
Edtrutural, e evada a categoria de cidade em 2005, tem 26 mil moradores, um Unico posto policid, uma escola
gue va apenas até a 4° série do ensino fundamental e um posto de sallde que ndo conta da demanda.”
(MONTENEGRO, Erica. Sem escola, asfalto, salide e cidadania. Desordem urbana. In. Correio Brazliense,
15 dejulho de 2006, p. 26.)

*2 GOUVEA, Luiz Alberto. A violéncia estrutural. In. PAVIANI, Aldo; FERREIRA, Ignez Costa Barbosa;
BARRETO, Frederico Flésculo Pinheiro (Orgs.). Ob. Cit., 2005, p. 353.

*131995 - 2 de junho - Guerra na Estrutural: “A invasio da Estrutural se transformou em uma verdadeira
praca de guerra. Em uma manifestagdo contra a derrubada dos barracos, aproximadamente 500 moradores
interromperam o transito entre o Plano Piloto e Taguatinga. Os manifestantes utilizaram pneus queimados e
chegaram aencurralar 40 soldados da Companhiade Vigilanciado Solo”.
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elaboracio da Proposta, que data de maio de 1997.>

Contudo, foram dados aguns passos dentro da programagdo formal daquele
governo, tais como a criacdo da Escola Superior de Seguranca Publicado Distrito Federal e
a implementacdo de dois projetos de destaque, que foram o Paz na Escola e o Paz no
Transito.

A Escola Superior de Seguranca Piblica do Distrito Federal foi criada pelo Decreto
Nn.° 19.865/98. Seu primeiro curso foi 0 Curso de Pés-Graduacéo Lato Sensu “ Seguranca e
Protecdo Socid na Contemporaneidade’, realizagdo da Universidade de Brasilia em
convénio com a SSP/DF e com o SENAI. O puablico avo foram membros das corporaces
de seguranca publica no Distrito Federal: Policia Civil, Policia Militar, Corpo de
Bombeiros, DETRAN e representantes do quadro de pessoa da propria Secretaria a época
da realizagdo. Foram selecionados agentes multiplicadores, de acordo com o objetivo de
difundir os contetidos programados aos demais membros das corporacdes. Este foi o Unico
curso da Escola, cujo projeto foi abandonado pelo governo seguinte.

O Projeto Paz no Transito foi o de maor destague. Apesar de ndo perdurar
formamente, em razéo da mudanca de governo, perdura no aspecto mais importante, que €
o resultado educacional com vistas a preservacdo da vida, da integridade fisica e do

patrimbnio dos habitantes do Distrito Federal. Foi implantado um sistema de controle

http://www2.correi oweb.com.br/hotsites/bsh40an0s/21042000/paginal9.htm - Acesso em 09 de abril de
2006.

M« Conflito entre policiais militares do Distrito Federa e invasores de érea plblica @ margem da via
Estrutural, acesso a cidades-satélites, deixou 15 feridos (2 a baa) e 25 pessoas detidas. O confronto ocorreu
em operacdo para retirada de estabelecimentos comerciais do local, invadido ha cinco anos. Policiais teriam
sido recebidos com pedras e bombas caseiras. A PM negou a autoriade disparos.

Foi o terceiro e mais grave choque entre PMs e sem-teto desde o dia 10 passado, quando houve 18 feridos.
Em julho, o governo do DF langou programa que pretende remover os 20 mil sem-teto que vivem na &rea para
criar um pélo industrial. "Vou por ordem na Estrutural. Outros estados toleraram ilegalidades e perderam o
controle", disse o governador Cristovam Buarque (PT)". (p&g. 1 €3)
(http://www.radiobras.gov.br/anteriores/1997/sinopses 0908.htm - Acesso em 09/04/2006.)
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eletrbnico de velocidade, que segue ativado e em expansdo, além dos pedestres terem
conquistado o direito efetivo da preferéncia na travessia nas faixas a eles destinadas,
situacdo que permanece inadterada até os dias de hoje. No “Relatorio Analitico sobre as

Contas do Governador do ano de 1997” o Projeto é descrito de forma bem elucidativa:

Na tentativa de reduzir acidentes, a principal preocupacao
demonstrada pelo Governo foi a reducéo do excesso de velocidade
na condugdo de veiculos. Paratanto, optou por efetuar o controle de
velocidade utilizando equipamentos el etronicos.

Outra medida importante foi a exigéncia, no Distrito
Federal, do efetivo cumprimento do art. 175, inciso XI do
Regulamento do Cédigo Nacional de Transito (Decreto n.
62.127/68), que da preferéncia ao pedestre em relacdo aos veiculos
nas faixas de travessia. Seguiu-se campanha de esclarecimento,
embora com algum atraso, demonstrado os procedimentos a serem
observados quanto a correta utilizagdo das faixas.

(...)

Segundo informagBes fornecidas pelo DER e pedo
DETRAM, referentes ao periodo de outubro de 1996 a novembro
de 1997, verificou-se reducéo nos niveis de velocidade nas vias do
Distrito Federal.

Em nimeros absolutos, os acidentes no Distrito Federal
tiveram acréscimo de 4,2%, mas, considerando-os por grupo de dez
mil veiculos, houve uma queda de 5,2%. Entretanto, se a avaliacdo
tiver por base o patamar de acidentes envolvendo vitimas fatais, a
reducao foi de 21,4% em termos absolutos e de 28,4% por grupo de
dez mil veiculos, entre janeiro e novembro de 1997, em relacdo ao
mesmo periodo do ano anterior.

No periodo de janeiro a novembro de 1997, verifica-se o
indice de 6,16 mortos/10.000 veiculos contra 8,73 de 1996. Embora
tenha havido reducdo de 29,44%, o Distrito Federal encontra-se
ainda longe de atingir nivel igual aos relativos a paises que também
adotaram programas de seguranca no transito.”™

De acordo com 0 mesmo relatorio a situacdo do transito e da criminalidade do

periodo 1990 — 1997 era a seguinte:

%5 TRIBUNAL DE CONTRAS DO DISTRITO FEDERAL. Relatério analitico sobre as contas do
governador 1997. Sintese, p. 10 e 11. (Estes dados ndo conferem com os dados oficiais.)
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No periodo de 1990 a 1997 houve reducdo do nimero de
atropelamentos, tanto dos néo-fatais, -55,13%, quanto dos fatais, -
24,71%, bem como dos acidentes com vitima ndo-fatal, -8,46%. Ja
0s acidentes sem vitimas e os com vitima fatal registraram
crescimento nos percentuais de 43,97% e 12,14%, respectivamente.

Relativamente aos crimes observou-se crescimento em
todos 0s segmentos abordados, no periodo de 1990 a 1997, tendo
sido de 20,76% o acréscimo de estupros, 44,66% o de homicidios,
73,20% o de furtos/roubos de veiculos e 176,08% o de outros
roubos.”®

De acordo com Glaucio Soares:

Ha na histéria do Brasil, programas que lograram reduzir
dramaticamente um tipo de morte por causa externa em tempo
relativamente curto. O Paz no Transito, um movimento com
muitos autores e nenhum dono, foi talvez 0 mais exitoso de todos.
Juntaram-se governo, midia, universidade e ONGs, mas a vitoriafoi
da cidadania, j& que governo ndo dirige carro e midia ndo atravessa
rua. Esse movimento pertenceu as centenas de milhares de pés que
desaceleraram os veiculos e aos bilhGes de passo mais cuidadosos.
Os resultados mostram que o Distrito Federal baixou
dramaticamente a sua taxa de mortos por dez mil veiculos: de 11
em 1995 para 9,5 em 1996 e para 6,5 em 1997, como novo e
substancial decréscimo em 1998. A melhora foi muito significativa,
mas ainda ndo suficiente — pelo menos por padrfes internacionais.
Pelos padrbes atuais, para ingressar no “clube dos civilizados’,
teriamos de chegar a 3 mortes por dez mil veiculos. Essa taxa foi
atingida, na Austrélia, ha duas décadas.””’

516

Idem, p. 9.
7 SOARES, Glaucio. Mortes no transito, mortes esquecidas, mortes evitaveis. In. Boletim Seguranca e
Cidadania. Ano 2, n. 2, Rio de Janeiro: CESEC, abril de 2004, p. 3.
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0S EFEITOS DO PROGRAMA PAZ NO TRANSITO: MORTES POR 10 MIL VEICULOS, MES A MES:
DISTRITO FEDERAL - 1995 A 1998
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Fonte: Elabogiao do autor com base nos dados cedidos pelo DETRAN-DF
518

A experiéncia que acabamos de descrever pela via da politica de seguranca foi a
primeira e Unica experiéncia concreta de um governo considerado de esguerda na nova
capital do Brasil. Ta governo simbolizava o rompimento com a histéria dos governadores
indicados pelo Presidente da Republica - os chamados governadores “bidnicos’ (Joaquim
Roriz foi o ultimo dos sete governadores bidnicos do Distrito Federal, tendo sido indicado
por José Sarney em 1988).

Se as praticas politicas do governo do Partido dos Trabahadores ndo foram téo

democréticas quanto se esperava, ainda mais diante do mencionado significado historico

518 | dem, p. 4.
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daguele governo, tampouco deixou de existir a incorporagdo de um discurso mais
democrético na redefinicdo politica do governo de Joaguim Roriz na érea da seguranca,
especialmente em seu Ultimo e mais recente mandato, uma vez que ele foi eleito novamente

em 1999 com uma plataforma politicaintolerante, e depois reeleito em 2002.

4.3.2. A seguranca sem tolerancia

Em 1999, ao assumir o Governo do Distrito Federa, o governador eleito Joagquim
Roriz esbogou a implantagdo da estratégia prometida, batizada de “Seguranca sem
Tolerancid’. Na introducéo de documento de mesmo nome, da Secdo de Plangjamento
Técnico-Administrativo da Coordenagéo de Plangjamento de OperacOes da Secretaria de

Seguranca Plblica, esta descrita amotivacéo do governador e a suainspiragao:

O Governador Joaguim Domingos Roriz, sempre se
orgulhou em dirigir e defender Brasilia, cidade que o acolheu e a
sua familia.

A Capital do Brasil, que tanto inspirou e emocionou
aqueles que para ca vieram, comegou a ter destague nos noticiarios
locais, nacionais e internacionais, ndo mais pela sua beeza
arquitetbnica e qualidade de vida, e sm pelo aumento da
criminaidade que assustava e vitimava os aqui nascidos e os que
buscavam paz na Capital da Esperanca.

Foi a preocupacdo com o destino da nossa capital, que
levou o entdo candidato ao governo, Joaquim Roriz, a chamar para
s a responsabilidade de devolver a Brasilia a tranquilidade e a
seguranca que a populagdo, assustada, tanto pedia.

Brasilia havia se transformado em uma cidade sem lei e
sem pulso contra 0s criminosos e infratores que criavam, conforme
suas necessidades e desgjos, suas proprias regras de vida e conduta
socidl.

Seguranca é palavra derivada do latim secure, cujo
significado pode ser traduzido por “sem medo”. Assim nasceu 0O
programa “Segurangca Sem Toleréncia” que é um basta do
Governo Roriz, a todas as agles e atos que causam medo e
inseguranca a populacdo do Distrito Federal.

Através de estudos e consultorias profissionais especificas,
0 Programa “ Seguranca Sem Tolerancia”, tem como paradigma o
programa aplicado na cidade de Nova lorque — EUA, denominado
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Toleréncia Zero, que reduziu em 70% a criminalidade, combatendo,
dentre outros crimes, aqueles que até entdo eram considerados
como pequenas infragdes.

Esta é a proposta do Governo Joaguim Roriz: acancar
indices de criminalidade suportaveis e devolver a Brasilia a ordem
social e o crescimento econdmico.>™

Na redacdo desta introdugdo ndo resta claro quais seriam 0s estudos, nem ha
indicagéo da origem das consultorias mencionadas. Somente mais adiante no documento —
na pagina 9 - sdo apresentadas, ainda que de forma inexata, trés referéncias bibliograficas.
Em todas elas podemos observar resgquicios do Paradigma Etioldgico, ou seja, tentativas de
explicacdo do problema da criminalidade préprias de esquemas tedricos bastante frutiferos
no século XIX e na primeira metade do século XX, e que até hoje conduzem os resultados
das pesquisas amodelos de ag&o cada vez mais repressivos e excludentes. S50 elas:

A) 0 Mapa da Violéncia, de Jacobo Waiselfisz (Coordenador de Desenvolvimento Social
da UNESCO Brasil) sobre juventude, violéncia e cidadaniano Brasil, de 1998°%;

B) um texto de José Vicente da Silva que se encontra disponivel na Internet, de onde foi

copiada a frase da introducdo citada acima sobre a origem etimolégica da palavra

521.

seguranga’™;
C) o estudo de Miriam Abramovay e outros sobre a juventude brasiliense, cujo referencial
tedrico principa é decorrente da Teoria das Subculturas Criminais, que tem suas bases na

Escola de Chicago, do inicio do século XX,

%9 GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguranca Publica. Coordenagzo de Plangjamento
de Operaghes. Secdo de Plang amento Técnico-administrativo. Seguranca Sem Tolerancia. Brasilia, s/d, p. 1.
20 WAISELFISZ, Jacobo. Mapa da violéncia: os jovens do Brasil — juventude, violéncia e cidadania. Rio de
Janeiro: Garamond, 1998.

21 SILVA, José Vicente da. Estratégias policiais para a reducéio da violéncia. Cadeira PAo de Aclcar de
Pesquisa em Seguranca Publica Novembro de 1998. Disponivel em http://www.braudel .org.br/josev.htm -
Acesso em 01 de abril de 2006.

%22 ABRAMOVAY, Miriam et alli. Gangues, galeras, chegados e rappers: juventude, violéncia e cidadania
nas cidades daperiferiade Brasilia Rio de Janeiro: Garamond, 1999.
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O primeiro e o Ultimo dos textos citados estdo inseridos num projeto de estudos da
UNESCO denominado “Juventude, Violéncia e Cidadania’. Ta projeto compreendeu
inicialmente o Distrito Federa e fez parte das prioridades de um plangjamento estratégico
daguele organismo internaciona que priorizou, na época, as problematicas relacionadas a
juventude, género e pobreza. Com certeza as pesquisas redizadas naqueles anos (1997 e
1998) foram importantes na defini¢édo das politicas de seguranca no Distrito Federal, o que
se percebe na criagdo de dois projetos especificos, mencionados no documento “Seguranca

sem Tolerancia” e existentes até hoje no ambito da politica de seguranca do Distrito

”2
a53

Federd. Trata-se dos projetos “Esporte a Meia-Noite” e “Picasso ndo Pichav: , a0s

guais se soma hoje a “Companhia de Teatro Patria Amada’. Todos sdo direcionados a
infancia e a juventude e partem de uma visdo preconceituosa sobre as mesmas, ta como
revela o discurso do Secretario de Seguranca Publica, General Athos Costa de Faria, em
padestra no dia 13 de julho de 2006 no “Férum DF em Questdo’, realizado pea

Universidade de Brasilia:

Foi criada também uma subsecretaria, a SUPROC, visando
organizar a populagdo em conselhos comunitérios e coordenar as
acOes de projetos que visam ja preventivamente atuar nas
criancas em situacdo de risco, e que poderiam 0s menor es que
moram narua, e que poderiam ser, que potencialmente seréo 0s
criminosos de amanhad, implantamos os projetos “ Esporte a Meia
Noite’, “Picasso ndo Pichava’, para retirar os pichadores de rua
aproveitar 0 seu potencial, e muitas vezes transformélos em
artistas, e nés temos diversos casos aqui no Distrito Federal, o
“Teatro Patria Amada’, que é levar o teatro as pragas publicas, a
populacdo carente, orientando quanto aos perigos das drogas, da
delinqliéncia etc. e fazer a gestdo dos Conselhos Comunitarios.
[grifos nossos]

23 No Plano de Seguranca Publica do Distrito Federal 2002 esta preocupacdo com a juventude também esta
presente—p. 24.
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O primeiro desses projetos — 0 “Esporte a Meia-Noite’” - é uma resposta a
constatagBes comuns que em geral possuem o seguinte formato: a delingiiéncia € causada
por jovens que residem na periferia e se encontram em sSituagdo de desocupagdo,
especialmente a noite, sendo o controle informal da atividade educacional e esportiva a
saida para afastar os jovens do crime e das drogas™. No histdrico do projeto existe a
mencdo a reunides com liderangas jovens da comunidade de Plandtina, onde foi
implantado o projeto piloto, cuja conclusdo € a seguinte: “Nestes encontros identificou-se
gue a causa principal dagrande incidéncia de adolescentes em atos infracionais diversos era
afaltade atividades esportivas e de lazer”>*.

O projeto prevé o funcionamento de locais com equipamentos esportivos, de 22 a
sabado, entre 23:00 e 02:00. Entretanto, estas atividades, se dirigidas a uma mudanca de
comportamento dos jovens™®, n&o precisam ser desenvolvidas neste horério, ou somente
nele, pois isso pode inviabilizar o descanso dos adolescentes, que também é necessario para
gue eles desempenhem outras atividades junto a familia e a comunidade durante o dia,
podendo inclusive prejudicar os cursos de capacitacéo profissiond e as atividades culturais
para os quais podem ser encaminhados, de acordo com o que esta previsto no texto do
projeto.

Tal projeto contou também, em seu inicio, com dois motoristas e dois 6nibus. Estes
Onibus comegaram a fazer um percurso determinado, passando pelas escolas da Via Buritis,
a partir das 22:30, conduzindo os participantes do Projeto ao Centro de Atencdo Integral a

Crianca Assis Chateaubriand (CAIC) e de volta as proximidades de suas residéncias no

%24 Contudo, o universo do esporte n&o esta livre de drogas, havendo problemas como o dopping e também o
problemada utilizaggo de anabolizantes.

% GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguranca Publica. Coordenacgo de Planejamento
de Operaghes. Secdo de Plang amento T écnico-administrativo. Seguranca Sem Tolerancia. Brasilia, s/d, p. 10.
%26 E<te objetivo consta do texto do Projeto Piloto, intitulado Estratégiade Acgo. (Idem, p. 10.)
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final das atividades. “Com este transporte, buscou-se coibir o contato destes adolescentes
com os bares e esquinas da cidade, local onde comumente se relinem para uso de drogas,
ingest&o de bebida alcodlica e plangjamento de seus atos infracionais’ .’

Observamos, também, que esta agdo ndo inclui os jovens que ndo freqlentam as
escolas e 0s que ndo tem residéncia.

O outro projeto mencionado — “Picasso ndo Pichava’ — também fez parte do
“Programa Seguranca sem Tolerancia”’, idedizado pelo Secreté&rio de Seguranca
Publica®. Trata-se, fundamentalmente, de uma campanha de “combate” aos pichadores e
ndo de uma estratégia no plano artistico e cultural.

A descricdo do projeto comega pela legislacdo aplicavel, enumerando-se
dispositivos de lei que proibem a comercidizagdo de tintas em spray, que exigem
cadastramento dos clientes das |ojas especializadas em tais produtos, que prevéem sangdes
penais e administrativas, e € mencionado até mesmo o artigo 163 do Codigo Pend que
tipifica o crime de dano para o patriménio particular e o decreto gue estipula multa para o
caso deste tipo de dano em patriménio publico. Os relatos da seqiiéncia do documento sdo
da montagem de uma estrutura investigativa e punitiva para os pichadores, bem como dos
resultados ja obtidos. O Lado Educativo esta assim descrito:

A Secretaria de Seguranca Publica prende pichadores, e a
parte educativa fica a cargo das Secretarias de Cultura e de
Educag@o. Mas, a campanha Picasso N&o Pichava também esta
desenvolvendo o seu lado educativo durante a hora em que os
pichadores atuam, das 23 as 2 da manhd. A Administracdo de
Ceilandia cedeu duas salas no centro cultural, na QNN 13 mddulo
B — &ea egecial, onde serd0 ministrados cursos de pintura,
desenho, serigrafia e computacdo para os adolescentes que

%27 | dem, ibidem.

28 | dem, p. 14. Supomos que se trate de Paulo Castelo Branco que foi o primeiro Secretério de Seguranca do
Governo Roriz que se inicia em 1999, mas no documento que anaisamos consta 0 home do secretario que
assumiu a pasta na sequéncia, o Coronel Jar Tedeschi, que assna como COORDENADOR CPO
(Coordenacéo de Plangjamento de Operacdes).
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quiserem parar de delinqliir e se profissionalizar. Nada obrigat6rio.
Osque insistirem ser&o presos pelo lado repressivo da campanha.®®

No segundo texto académico citado o autor — José Vicente da Silva - apresenta um
discurso convenciona sobre a seguranca publica. No aspecto que nos interessa mais, que €
aadministracdo do Sistema de Justica Criminal, o autor apresenta uma argumentagdo sobre
a impunidade, que reline os seguintes elementos: 1. a legislacdo processua pena €
ultrapassada e o procedimento de apuracdo das condutas € excessivamente formalista,
“impde paralisante carga burocréatica a policia civil”, impedindo a puni¢éo dos culpados; 2.
ndo existem vagas em numero suficiente nos estabelecimentos prisionais; 3. ndo existem
juizes em numero suficiente e a ac@o dos tribunais € excessivamente lenta. O quarto item
esta transcrito integralmente, por seu contelido, que se revela de maior interesse para 0
Nosso problema:

4. Outro aspecto da ordem publica passa pela decisio e empenho
dos governantes, principalmente dos municipios, em impor seu
poder regulador e fiscalizador de zelar pela ordem necesséria a
qualidade de vida local. Por ineficiéncia administrativa ou
conveniéncia politica € comum que prefeitos deixem deregular,
exigir e punir bares barulhentos, casas de jogos préximas a
escolas, hotéis sem condicdes de higiene que d&o suporte a
areas de progituicdo, ambulantes que tomam lugares de
pedestres e dao cobertura a pequenos infratores,
mendicancia agressiva, venda descontrolada de bebidas
alcbolicas, excessos no transito etc. A violéncia na Praca da
Sé, no centro de S&o Paulo, foi imediatamente reduzida em 70
% com aremocao dos ambulantes, permitindo dréstica reducéo
do policiamento ali existente, exemplificando o papel da
administragdo municipal na melhoria da ordem publica. A
toleréncia aos desordeiros é declaracdo de tolerdncia a
desordem, oferecendo o nivel mais visivel da impunidade.
Desordem, como se sabe, é relevante fator crimindgeno e tanto
a policia como outras autoridades devem desenvolver agBes
inteligentes e democréticas para assegurar a devida fronteira
entre aordem e a liberdade. [grifos nosso].>*

9 |dem, p. 18.
530 hitp://www.braudel .org.br/josev.htm. - Acesso em 01 de abril de 2006.
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No item 5 o autor menciona a tolerancia da sociedade para com a desordem. A
vantagem da argumentacdo apresentada pelo autor € que ele explicita o que entende por

desordem:

1. Zelando pela ordem

A ordem é um regulador da liberdade, necesséria a
convivéncia das pessoas. Quando a ordem é
sistematicamente quebrada, a liberdade individua e
coletiva é ameacada. A desordem geral mente oferece sinais
inquietadores da auséncia ou indiferenca da autoridade com
as normas reguladores (sic) da vida em sociedade: lixo
espalhado, ruidos excessivos de bares e danceterias,
estacionamento irregular de veiculos sobre calcadas,
infracBes de transito, pixagdes e depredacbes, ambulantes
obgtruindo calgadas, mendigos profissionais, hotéis sem
condi¢des sanitérias que déo suporte a prostituicdo etc. A
desordem, além de ser um dos principais indutores do
sentimento de inseguranca da populacéo, é poderoso fator
criminégeno porque afasta os cidaddos de suas areas
publicas, estimula a degradacdo continuada do espaco
pliblico e propicia ambiente receptivo a deingiiéncia.™

Contudo, o conceito de ordem publica é, em gerd, utilizado como pressuposto de
uma série de atitudes politicas, sem que haja uma preocupacdo em dar-lhe algum contetdo,

mas apesar da indefinicdo conceitua ele € incorporado, tanto pelos discursos tedricos

guanto politicos.

4.3.3. 0 casoda NOVACAP

532

Lourdes Bandeira e Mireya Suarez™ descrevem a desigualdade na agdo policial

3| dem, p. 38.
%2 BANDEIRA, Lourdes; SUAREZ, Mireya. Ordem publica, discriminagéio erepressio. S/R, p. 129.
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baseada na discriminacéo de cor e classe utilizando-se do conceito de ordem publica na
andlise que fazem da agdo arbitraria da Policia Militar do Distrito Federa no “Caso da
NOVACAP’. Este caso tem grande significado porque foi capaz de provocar uma mudanga
na politica de segurancga local, ou pelo menos no discurso politico sobre a seguranga da
Capital Federal, em razéo do escéndalo provocado pela acéo policia contra trabal hadores
em greve™, Em tal caso pode ser observada umanocdo de ordem publica que foi mantida

pela acéo repressivada policia. O caso é narrado pel as autoras da seguinte forma:

Organizados pelas suas liderangas sindicais para reivindicar
melhoras salariais, servidores da Novacap haviam trancado o portéo
de entrada desta Companhia, com o intuito de impedir a passagem
dos colegas que se dispunham a iniciar seu dia de trabalho.
Conforme nota oficial expedida pelo Governo do Distrito Federal (e
publicada na primeira pagina do Correio Brazliense, em 3 de
dezembro de 1999), as tentativas de solucionar o conflito pela via
do didlogo “ esgotaram-se no decorrer da manhd’, ndo restando “a
direcdo da Companhia outra alternativa que a de adotar as ‘ medidas
legais cabiveis' para restabelecer a ordem e os direitos de seus
funcionarios e dirigentes, apelando até mesmo a intervencéo
judicial”. Entretanto, para restabelecer a ordem e os direitos, o
Governo ndo esperou pda justica, mas “utilizou o Batalhdo de
OperacOes Especiais’ (0 Bope da Policia Militar). A resolugdo do
conflito foi evidentemente rapida, mas, conforme a mesma edi¢cdo e
pagina do Correio Brazliense, resultou na morte de um jardineiro,
na perda parcial de visio de um carpinteiro®* e de um motorista e
em ferimentos leves em 36 pessoas, dentre as quais 33 eram
servidores e 3 eram policiais.® [grifos nossos].

A ressalva que fazemos sobre o tipo de nogdo de ordem presente no discurso

governamenta surge na sequiéncia do texto das autoras, quando consideram que:

8 SALLUM, Samanta. Ob. Cit., 1999.

%4 Na verdade foram duas as pessoas a perderem parcialmente a visio, o carpinteiro Claudio Cabral e o
motorista Jesus M achado. Na mochila do jardineiro morto os policiais encontraram apenas uma marmita e um
rolo de papd higiénico.

% |dem, p. 131.
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(...) a manutenc&o da ordem publica é percebida nos altos escal6es
do executivo em termos de seguranca nacional, como uma questdo
de vitéria ou de derrota. Dessa perspectiva, quem quebra a ordem
publica ndo pode ser percebido como alguém que diverge das
regras estabelecidas, mas como um inimigo a ser derrotado,
particularmente quando se tratam de membros das classes

subordinadas que (...) Guimardes (1982) chamou de “classes
y 536

perigosas’.

Este € um caso emblematico da violéncia policid no Distrito Federal. A acéo do
Bope se inicia exatamente quando o conflito ja estava sendo resolvido pelo comandante do
4° Batalh&o da Policia Militar, que estava abrindo os portdes fechados pelos manifestantes.
Mas €ele é importante para 0 nosso estudo por outra razéo, que € a cgpacidade instalada da
Policia Militar em conter manifestaces popul ares, normalmente associadas a desordem em
regimes autoritarios que suspendem direitos e garantias individuais e col etivos que estdo no
Capitulo | do Titulo I1, especia mente no Artigo 5° de nossa Constituicéo Federal, tais como
o direito a livre expressdo, associacdn, manifestacdo de pensamento, reunido pecifica
etc.®®’. Ou seja, a ordem publica estava sendo entendida, naguele momento, adém de
eliminacéo do inimigo ou do risco por ele provocado, no sentido profilético de exclusdo da
diferenca.

A declaracdo do advogado tributarista que ocupava o cargo de Secretério de
Seguranca Publica da época — dezembro de 1999 — Paulo Castelo Branco, € perfeita para

retratar a Situacdo que estamos expondo:

% |dem, p. 132.

Saobre as classes perigosas das cidades Elizabeth Cancelli faz a seguinte observagdo: “As chamadas ‘ classes
perigosas, que t&o facilmente foram incorporadas a0 jargdo de nossa historiografia, repousam também no
saber daMedicinaLegal, que, proximada Policia e do Judiciario, se torna a grande coqueluche intd ectual dos
médicos navirada do século X1X parao XX. Dai os resultados sobre o criminoso, o acoolismo, a epilepsia, a
prostituicdo, a embriaguez e a alienacdo. Higienizar e moralizar as cidades, antes de tudo, significara
combater a degerecéncia do individuo para a coletividade, em nome da ciéncia e ndo do individuo”
[grifosnossos]. (CANCELLLI, Elizabeth. A cultura do crime eda lel. Brasilia: UnB, 2001, p. 51.)

> No mesmo titulo, porém no Capitulo Il esta também aprevisio do direito de greve — artigo 9°.
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Temos um programa chamado Seguranga Sem Tolerancia.
A policia existe para isso, para agir quando h& desordem. Os
sindicalistas romperam a ordem juridica ao impedir uma empresa
publica de funcionar. Trancaram os portdes. Além disso, faz parte
da missdo do Secretario de Seguranca tomar decisdes como essa.
Em confrontos ha mortos e feridos.>*®

No mesmo dia Paulo Castelo Branco foi substituido por José de Jesus Filho,
ministro gposentado do Superior Tribunal de Justica e ex-secretario executivo do Ministério
da Justica, segundo informagBes do mesmo jorna. Mais tarde, em entrevista a Lourdes
Bandeira e Mireya Suarez, Paulo Castelo Branco tomava como dado o descontrole sobre a
policiade formaaisentar governos e comandos, como os dele préprio, da responsabilidade

pel as ordens dadas a policia, especia mente num programa com umaténicaintolerante:

A policia ndo é do Estado, do governo, nem do cidaddo. Ela
é dela mesma. Ela é automovimentada nos interesses dela propria,
com ingtituicdo. (...) A instituicdo policial & o seu proprio juiz. A
autosuficiéncia do policia é o que possibilitaa violéncia. O policial
pode tomar a decisdo e ninguém pode interromper uma operacéo
policial. N& h& controle sobre ees. O corond Timoteo
[comandante do 4° Batalhdo de Policia Militar] j& estava abrindo o
portdo quando o coronel Mario [comandante da tropa de choque
gue enfrentou os manifestantes da Novacap] deu a ordem.... Ele
parou quando quis. Como parar aquela coletividade?>

Contudo, no caso em tela, tanto 0 Secretério de Obras (Tadeu Filipeli) quanto o
Secretario de Seguranca (Paulo Castelo Branco) estavam presentes e assistiram a operacdo
do BOPE em frente a NOVACAP — guinta e sétima pessoas da foto abaixo, da esquerda

para a direita. Pode-se dfirmar que estava em jogo o controle da empresa frente a

8 MESSIAS, André. “Meu governo ndo admite falhas, nem excessos’. In. Jornal da Comunidade, Brasilia, 5
de dezembro de 1999, p. 3.

9 BANDEIRA, Lourdes; SUAREZ, Mireya. Ob. Cit., S/R, p. 134.
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insurgéncia dos trabalhadores, representados pelo sindicado (SINDSER) e que a forca

policia serviu como instrumento para o “restabelecimento da ordem publica’ naguela

Situaco.

FOTO: Ronaldo Barroso

Na mesma Nota Oficial do Governo do Distrito Federal, publicada no Correio
Braziliense no dia 3 de dezembro de 1999 (e comentada acima) existe outra declaragdo que

explicitaanocdo de ordem publica:

A intervencdo da Policia Militar do Distrito Federal ocorreu
em plena obediéncia e respeito a lei e aos preceitos democraticos,
agindo com a serenidade e €ficiéncia que tém caracterizado sua
atuacdo. Mas seria inevitavel que agissem com a necesséria energia,
defendendo-se das agressies que sofreu: manifestantes comegaram
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a agredir os policiais, atirando pedras e objetos diversos, desde o
momento em que estes policiais comegaram a posicionar-se no
local .>*

FOTO: Ronaldo Barroso

No entanto, existem provas da desigualdade de forgas no momento do combate. A
arma de onde partiu o tiro que matou o jardineiro continha muni¢do cujo uso ndo estava

forma mente autorizado™, os disparos de armas de borracha que cegaram dois funcionarios

*0 GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguranca Plblica Nota Oficial. In. Correio
Brazliense, 3 de dezembro de 1999.

*1 Declaracio do Secretério de Seguranca da época, Paulo Castelo Branco: “Me sinto traido por este policial
gue usou uma arma nado-atorizada. Todos os policiais sairam de seus quartéis com armas municiadas com
balas de borracha e com granadas de gas lacrimogéneo. Ninguém estava autorizado a usar as armas de fogo
ou a bater em dguém. Mas temos um programa que ndo admite desordem. Pedi ao presidente do Sindiser,
Cicero Rola, que abrisse os portbes e ele ndo nos atendeu. Por isso autorizel a agdo e ndo me sinto responsavel
pelo fato lastimavel que aconteceu.” [grifos nossos] (MESSIAS, André. Ob. Cit., 1999, p. 3).
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e feriram outros tantos foram feitos com mira dta e a uma distancia menor do que a
permitida® , além do que o impasse j& estava sendo resolvido quando o ataque do BOPE
comegou.

Assistimos a exaustdo as imagens que documentaram a operacdo, pois
acompanhamos o Inquérito Policial Militar aberto por ocasido destes acontecimentos ao
integrar a Comissao de Direitos Humanos do Conselho Federa da Ordem dos Advogados
do Brasil, e sabemos que as pedras que voavam contra os escudos dos policiais, e que
aparecem nas filmagens, foram arremessadas durante a aproximacdo da policia e em razéo
do ataque violento que sofreram. No relato do repérter-fotografico Nehil Hamilton, que
apanhou do BOPE durante a cobertura que fazia, esta clara a desproporcéo: “Parecia uma
guerra, mas sO um dos lados atirava Os trabahadores, desarmados, corriam

» 543

desesperados.

*2 A narrativa de Lauro RUTKOWSKI, da equipe do Correio Braziliense, comprova esta observagzo:
“Pessoas tombavam e, ensanglientadas, caiam no gramado. Urravam de dor. Ao passar a mdo percebiam que
faltava um bom pedaco de pele. Era o efeito das balas de borracha — pequenas bolinhas macicas que, em tese,
s30 usadas para assustar ou machucar um pouco quem insiste em ndo atender as ordens de evacuagdo dadas
pelas autoridades policiais. A chaga produzida pela bolinha arde como uma queimadura.” No parégrafo
seguinte diz que o confronto eraum vae-tudo “(...) com farta distribuicdo de golpes de cassetete, coronhadas
e disparos de balas de borracha & queima-roupa. Os homens de negro foram t&o rdpidos no ataque que
conseguiram bater em pessoas que estavam sentadas (algumas ainda traziam nas maos a marmita com a
comida feita em casa de manha cedinho)”.

O magor Leandro Ribeiro Fonseca (Diretor do Departamento de Inteligéncia da Secretaria de Jugtica e
Seguranca do Rio Grande do Sul) foi entrevistado sobre a operacdo do Bope na Novacap e declarou que:
“Tiros de borracha eram usados nas repressdes violentas durante a ditadurd’ e que “Os tiros de borracha a
curta distancia— um ou dois metros — podem matar ou causar lesdes muito graves. E preciso muito cuidado, e
somente dirar nas pernas. (RUTKOWSKI, Lauro. O crime. “Vocéstém 20 minutos paradeixar o loca ou vou
aplicar o seguranca sem tolerancia’” — Paulo Castelo Branco, Secretério de Seguranca. In. Correio Brazliense.
3 dedezembro de 1999, p. 3 e5).

¥ HAMILTON, Nehil. “Nunca vi tanta selvageria’. In. Correio Brazliense. Brasilia, 3 de dezembro de
1999, p. 3.

253

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory



http://www.divertire.com.br/pdfFactory

254

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory



http://www.divertire.com.br/pdfFactory

255

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory



http://www.divertire.com.br/pdfFactory

FOTOS: Ronaldo Barroso

256

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory



http://www.divertire.com.br/pdfFactory

Em 2 de julho de 2001, entretanto, o Jornal Correio Braziliense divulgou uma
pesquisa realizada pelo instituto Vox Populi que apontava a inseguranga como um dos
maiores problemas do Distrito Federa. De acordo com os jorndistas responsaveis pela
matéria a Tolerancia Zero, nos moldes de New Y ork, tinha sido um dos pilares principais

da campanha de Joaguim Roriz para a eleicdo de 1998. No entanto, nunca teria saido do

papel >

Em 25 de agosto de 2000 o General Athos Costa de Faria (que ainda ocupa o cargo
de Secretério de Seguranca PUblica do Distrito Federa - 2006) langou o “Plano Seguranca
emAcao”, em subgtituicao ao “Plano Seguranca sem Toleréncia”. Nas paavras do Coronel

Sérgio de Oliveira Coelho o que houve foi o seguinte:

O Plano Seguranca Sem Tolerancia era basicamente uma
copia do plano americano, de Nova lorque, e houve um problema.
Eu falo dele porque cheguei aqui naguele momento, para dar fim a
um plano e comegar outro. Isso foi justamente no ano 2000, que
terminou 0 Seguranca Sem Tolerancia e comegou 0 Seguranca em
Acdo. Eu cheguel agui no ano 2000 porgque o plano ndo deu o
resultado que se esperava. Porque: 14 houve um grande
envolvimento do Poder Judicidrio e agui s6 foi executado pelo
Executivo. Aquele era um plano que exigia o envolvimento dos trés
poderes. O Executivo tinha que dar todas as condi¢bes para que
tivesse albergue, para que ninguém tivesse que roubar comida, uma
roupa, ou o que estiver faltando. Essa € a idéia do plano de Nova
lorque. Vocé precisa fazer esta estrutura, e ai, tendo isso o Poder
Judicidrio entende que, se realmente o cara ndo roubou pra come,
nem pra dormir, nem pra se vestir, ai ele até condena o cara. Se aquii
voceé ndo d4 estas condi¢Bes o Judicidrio ndo vai condenar alguém
porque roubou um mercado, roupa no vara etc. L& eles fizeram o
basico, envolveram todo mundo, aqui envolveram s6 o Executivo.
Detrés pernas nés ficamos com uma perna so, ai o tridngulo cai. Eu
cheguel aqui justamente para mudar a programagdo. Como foi um
processo muito rdpido o Seguranga em Acdo ficou sO naquda
diretriz. N&o houve tempo para transformé-lo num plano.>®

¥ NOGUEIRA, Carolina Vox Populi/Correio. Temado dia In. Correio Brazliense. Brasilia, 2 de julho de
2001, p. 6.

5 COELHO, Sérgio de Olivera Coelho. Entrevista concedida a Cristina Zackseski. Edificio sede da
Secretariade Seguranga Publica e Defesa Social, Brasilia, Distrito Federal, em 27 de abril de 2006.
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O Coronel afirma, portanto, que o problema ndo foi da execucdo do plano pela
policia, tal como foi demonstrado na descri¢do do Caso da NOVACAP, e sim que o Poder
Executivo ndo providenciou as condi¢gBes de vida necessdrias para que as pessoas néo
delinguissem, que o Poder Legidlativo ndo elaborou legislacdo compativel com a politicade
seguranga, e que o Poder Judici&rio ndo pode condenar e ndo condena pessoas que
delinqliem em Situac&o de miserabilidade.

Ainda gque o “Plano Seguranca sem Tolerancia” tenha tido uma vida curta de um
ano, o “Relatério do Tribunal de Contas do Distrito Federal” do ano de 2002 afirmava
que: “Das 55 acOes priorizadas para 0 programa Seguranca sem Tolerancia, por exemplo,
dezoito (32,7%) n&o tiveram correspondentes identificados na apresentacdo do

resultado” >

4.3.4. Os planos de seguranca do periodo 2000 - 2005

O objetivo do “Plano Seguranca em A¢do” esta descrito na Diretriz Geral de

Ac20™" nos seguintes termos:

Reduzir, imediatamente apds o seu inicio, os indices de
delinqliéncia no Distrito Federal, através de acBes e operagdes
simultaneas de prevencao e repressdo do crime.

Surpreender pessoas ou organizegBes inclinadas ao
cometimento de delitos através do policiamento preventivo e no
caso da prevencdo ter sido insuficiente, reprimir com rapidez,
criando assim, um ambiente desfavoravel ao cometimento de
ilicitos penais.*®

*¢ TRIBUNAL DE CONTAS DO DISTRITO FEDERA. Relatério analitico e parecer prévio sobre as contas
do Governo do Digtrito Federal. Exercicio de 2002. Brasilia, 2002, p. 158.

7 Egta diretriz é 0 Gnico documento que existe para que se remonte trgetoria da politica de seguranca do
periodo 2000 — 2002.

> GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguranca Publica. Coordenagso de Plangjamento
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Nas orientagOes gerais a mesma diretriz menciona dois dos aspectos que interessam
sobremaneira: as acOes coordenadas na seguranga publica, voltadas para a qualidade de
vida, e o0 estreitamento dos lagos entre policia e comunidade pela criacdo dos Conselhos
Comunitarios de Seguranca. De resto as agdes sdo rotineiras: a otimizagdo dos recursos
materiais e humanos para desestimular os delinquientes, a melhoria da seguranga real, o
aprimoramento de técnicas e processos com 0 auxilio de avaiagbes periddicas, a
elaboracdo de relatorios mensais para gjustes no planejamento das operacOes, a agilizagdo
da comunicacdo entre os 6rgdos de planejamento e inteligéncia e 0 estreitamento das
relacdes entre as chefias.™ Ja havia, porém, mencdo a0 “Plano Nacional de Seguranca
Publica >, lancado pelo Governo Fernando Henrique Cardoso em 2000.

Em dezembro de 2002 é lancado o “Plano de Seguranca Publica para o Distrito
Federal”. A redacdo do texto introdutorio ndo deixa dividas sobre a precariedade dos

planos anteriores. Nela consta a seguinte afirmag&o:

O Plano de Seguranca Publica do Distrito Federal é
inédito, pois é a primeira iniciativa de planificacdo de acGes para
todos os 6rgaos, instituicdes e corporagdes de seguranca publica e
defesa social, que ser faz de forma ampla, integrada e de longo
prazo nesta Unidade da Federagdo. Atende a uma necessidade
histérica de definicdo clara, simples e gera dos objetivos
estratégicos para 0s préximos cinco anos, bem como as medidas em
Curso e as metas para o periodo, para todos os 6rgdos vinculados a
esta Secretaria de Estado de Seguranca Publica e Defesa Social —
SSPDS e para 0s seus proprios 6rgaos subordinados.>™

de Operagbes. Diretriz n. 01/2000, p. 1.

*9dem, p. 2.

0 |dem, p. 1.

! Egta proposta compreende o Ultimo ano do Plano Plurianual 2000 — 2003 e o Plano Plurianual seguinte —
2004 —2007.

GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Estado de Seguranga Publica e Defesa Social. Plano
de Seguranca Publica do Distrito Federal, Brasilia, 2002, p. 7.
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A motivacdo da elaboracdo do plano esta descrita no paragrafo seguinte:

Este Plano é, também, uma exigénciada Lei que instituiu o
FNSP, para que os entes federados tenham acesso aos recursos
financeiros do Fundo, desde que obtenham os resultados de
diminui¢&o dos indices de criminalidade, do aumento da eficiéncia
na apuracdo de delitos penais graves, do desenvolvimento de aghes
integradas das policias e o aperfeicoamento dos seus
profissionais.®

De acordo com o “Plano de Seguranca Publica do Distrito Federal” (2002) os
primeiros governos da nova capital foram governos municipais. A Secretaria de Seguranga
Publicafoi criadaem 1967, por ato do Presidente da Republica, e seu titular era um Chefe
de Policia. Em 1971 h& uma reorganizacdo que acompanha as mudangas na gestdo
territoria, que ja é de responsabilidade de um governador. Em 1994 a secretaria adquire
autonomia administrativa e financeira e no ano de 2002 passa a ser chamada de Secretaria
de Seguranca Publica e Defesa Social. Em sua Missdo, que consta do mesmo documento,
observamos a presenca de dois elementos importantes de nossa andlise: a preservacéo da
ordem publica e aaco integrada dos 6rgéos que a compde.™

A Secretaria de Estado de Seguranca Publica e Defesa
Social — SSPDS tem como missdo promover a seguranca publica no
territorio do Distrito Federal, destinada a preservagéo da ordem
publica e a incolumidade das pessoas e do patrimonio, através
dos o6rgdos executivos da SSPDS, da Policia Militar — PMDF,
Paolicia Civil — PCDF, Corpo de Bombeiros Militar — CMBDF,
Departamento de Tréansito do Distrito do Distrito (sic) Federal —
DETRAN, de forma integrada, em conjunto com demais 6rgaos
afins do Governo Federa e de outras Unidades da Federacdo, em
particular as do Entorno do Distrito Federal >

*2|dem, p. 7 -8.
%3 | dem, p. 9.
*4 |dem, p. 10.
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Neste ponto é importante notar que ndo existe nenhuma referéncia a comunidade do
Distrito Federal, a ndo ser de forma indireta e passiva, como em referéncias as pessoas que
devem ter sua incolumidade e seu patriménio defendidos pelas agdes promovidas pela
Secretaria. Paradoxalmente, a comunidade ressurge na descri¢éo da policia designada como
preventiva, que € a Policia Militar, cujo policiamento visa a preservacdo daordem publica
“(...) pela prevencdo de delitos e de comportamentos anti-sociais, pelo contato
aproximado com 0s segmentos da comunidade, pela sua presengca em locais e situagoes
que favoregcam ao cometimento de crimes, pelo caréter dissuasivo de sua acdo” [grifos
nossos].>*

Estéo ai outros elementos importantes: um deles representativo do desenvol vimento
contemporéaneo da teoria e da Politica Criminal e 0 outro representativo da permanéncia de
aspectos tedricos e politicos preexistentes, porém reformulados. O primeiro deles et
referido como “comportamentos anti-sociais’, que ja mencionamos anteriormente como
incivilidades, o que reforca aidéia de uma modificacéo do conceito de ordem publica para
aém do controle daguilo que esta nalegislacdo pena . O segundo elemento € o da dissuasdo
pela presenca em locais e situagdes que favorecam ao cometimento do crime. Esta é uma
idéia compativel ao que podemos chamar de vigilantismo, caracteristica da teoria penal do
Século XV, momento em que, segundo Michel Foucault, surge a policiacom a sua tarefa
investigativa — descoberta da verdade - mas também com a tarefa de “acostumar o povo a
ordem e & obediéncia’, devendo estar atenta &s coisas de todo instante.”® Esta idéia é hoje
recuperada, notadamente auxiliada pela tecnologia, e faz parte do que € consenso na

Politica Criminal contemporaneaem se designar como estratégiade prevengdo situacional.

5 |dem, p. 12.
%6 FOUCAULT, Michel. Ob. Cit., 1987.

261

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory



http://www.divertire.com.br/pdfFactory

Trata-se, no entanto, de uma estratégia limitada, pois so € capaz de incidir sobre as
situagdes desviantes mais elementares, que sdo aguelas para as quais as estatisticas e 0
senso comum (e ndo por uma estranha coincidéncia) apontam. Tais situagtes ndo refletem
ou reproduzem problemas criminais de maior gravidade, como muitos dos proprios danos a
natureza e a violéncia de espacos escondidos ou fortificados, como a violéncia no ambiente
domeéstico, a violéncia decorrente de atividades profissionais, como ado colarinho branco e
aquela intramuros, que se da nas proprias instituigdes totais, como 0s maus tratos e a
tortura. Tals espacos ndo sdo vigiados da mesma maneira, pois a sua vigilancia
normal mente esta associada as garantias dos autores da violéncia e ndo de suas vitimas.

No mesmo “Plano de Seguranca do Distrito Federal” encontramos refletida uma
tendéncia descrita por Benoni Belli como a “(...) busca de uma legitimacdo cientifica no
desenho de politicas de seguranca publica’™’. Esta busca pode ser observada dentre as
Politicas e Diretrizes Bésicas. “c) Emprego da ciéncia e da tecnologia, subsidiando e
modernizando as aividades dos agentes do Sistema.”>*® H4, também, a utilizacdo de uma
linguagem técnico-administrativa-militar, como revelam, por exemplo, os “Fatores Criticos

de Sucesso” >,

*"para 0 autor: “A suposta cientificidade deve ser acompanhada, ademais, de uma eficécia smbdlica, ou
sgja, precisa corresponder as expectativas e experiéncias amplamente disseminadas, que, na atualidade,
tendem a remeter tanto a ocorréncia de crimes quanto o clima mais geral de inseguranca prioritariamente a
responsabilidade individual — por oposi¢do as causas sociais. A eficécia dos discursos na &ea da seguranca
depende de sua aceitagdo tanto pelo publico em geral quanto pelos operadores juridicos e autoridades
politicas. As paliticas derivadas desses discursos precisam, portanto, ancorar-se nas relacdes sociais pré-
existentes e nas representagles que as produzem, sem descuidar dos aspectos supostamente cientificos que
Ihes garantiriam uma aurade neutralidade”. (BELLI, Benoni. Ob. Cit., 2004, p. X11.).

%8 GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Estado de Seguranca Plblica e Defesa Socidl.
Plano de Seguranca Publica do Distrito Federal. Brasilia, 2002, p. 15.

%9 550 descritos como sendo “condicdes, de ordem administrativa, econdmica, tecnolégica, socia e politica,
da competéncia da Secretaria de Estado de Seguranca Plblica e Defesa Social, essenciais para que o
Macrocosmo sgja contemplado e os Objetivos Estratégicos sgam atingidos.” — (Idem, p. 13 e 14.)
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Notase também o predominio de uma mentalidade empresarial. Podemos citar
como exemplo um trecho a apostila distribuida no Curso de Atualizagdo em Seguranca
Comunitaria 2005, promovido pela Secretaria de Seguranca Publica e Defesa Social do
Distrito Federal em parceria com (ou financiado pela) Secretaria Nacional de Seguranca

Plblicado Ministério da Justica:

AS CONCEPCOES SOBRE A PRESTACAO DE SERVICOS:
Antes: “ A visio de Taylor”

. A empresa definia e garantia a qualidade dos produtos;

. Estabelecia quesitos e inspecionava resultados.

Hoje: “ A Gestéo da Qualidade”

. O Cliente deve ter a palavrafinal de como deve ser um produto ou
servico, para atender bem as suas necessidades e expectativas.

PARA REFLETIR:
“O concorrente mais perigoso de uma empresa é o descrédito da
clientela pelo seu produto, e a conseqlente rejeicdo pela sua

marca.uSGO

A permanéncia da perspectiva eficientista pode ser vista nos Objetivos Estratégicos
do Plano de 2002 e nos seus desdobramentos. Primeiro relacionaremos os objetivos para
depois comenté-los, articulando-os a outras partes do documento, principa mente as partes

do item denominado “ Conseguiéncias, Medidas em Curso e Medidas parao Futuro”.

Objetivos Estratégicos:

a) Reduzir osindices de criminalidade e violéncia;

b) Impedir a organizac&o de grupos criminosos no territorio
do Distrito Federal;

¢) Conter o desenvolvimento do narcotrafico;

d) Ampliar a oferta de vagas no sistema penitenciario;

€) Promover maior aproximacdo dos 6rgdos de seguranca
publica e defesa social com a comunidade.

f) Integrar as agBes dos 6rgdos vinculados, visando maior

%0 MINISTERIO DA JUSTICA. GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. Curso de atualizagdo em
seguranca comunitaria 2005, p. 57.
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eficiéncia e eficacia no atendimento da sociedade;

g) Priorizar as agbes preventivas de contencdo da
criminalidade e violéncia e dos riscos de desastres;

h) Conter a pratica da ocupac&o irregular do solo;

i) Promover a integracdo com demais Orgdos da
administragdo publica direita e indireta, empresas publicas
e privadas, do &mbito federal e distrital, para a obtengéo de
dados deinteresse para as atividades do Sistema;

J) Impedir o surgimento de &reas criticas ou bolsdes de
criminalidade no Distrito Federal; e,

k) Conquistar maior respeito e a confianca da popul aggo.>

Aindaque o Plano n&o direcione as agdes do sistema a pequenas infragdes, tal como
nas politicas originarias do modelo da Tolerancia Zero, ha um predominio do Estado de
suas instituicdes de controle formal .

O Plano menciona a “ aproximacdo” da comunidade (€) e a conquista do respeito da
populacdo (k), mas nd a sua participagdo na elaboragdo dos “diagnésticos’, das
prioridades e das respectivas avaiagOes. Priorizam-se agbes preventivas no discurso (g),
mas privilegia-se 0 ambito e a ldgica policia nas acdes. Nas “Conseqiiéncias’ de n. 56 e
65, onde consta a Policia Comunitaria como Medida Sugerida, ela tem a finalidade

» 562

declarada de “conquistar a confianca da populagdo” >, que voltaremos a discutir no

%! GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. SECRETARIA DE ESTADO DE SEGURANCA PUBLICA E
DEFESA SOCIAL. Plano de Seguranga Publica do Distrito Federal, Brasilia, 2002, p. 15 e 16.

%2 |dem, p. 49 e 52.

No México também existe a “Policia de Barrio”, que & segundo o GDF um modelo mais préximo a
cidadania, buscando também a téo desejada confianca através da comunicagc@o permanente. No Informativo
2002 — 2003 da Secretaria de Seguranca Piblica do Distrito Federd a implantagdo da Politica Comunitaria é
colocada como um dos maiores desafios do Governo:

“En abril de 2002, se iniciaron los trabgjos en la Delegacion Gustavo A. Madero e |ztapdapa, donde se
reorganizé € patrullaje de 168 unidades para vincular e identificar una patrulla por cada colonia y/o unidad
territorial. El 20 de marzo del 2003, con la presencia del Jefe de Gobierno, se inicié en las 80 unidades
territoriales con mayor indice ddlictivo en la Ciudad un esquema de vigilancia que vincula a los elementos de
la SSP con los vecinos de esas unidades. Dentro de este programa se asignaron 171 nuevas patrullas que estan
circunscritas a &rea de la unidad territorial y los vecinos seran los encargados de supervisar y evauar su
correcta actuacion. Los elementos participantes recibieron capacitacion especial enfocada
principalmente a fortalecer los lazos con la comunidad. La Secretaria de Desarrollo Socid participa
activamente en este esquema a través de la Direccion Genera de Participacion Ciudadana y las comisiones de
seguridad publica de los comités vecinales, quienes organizarén las tareas de evaluacién, supervision y
acercamiento con la comunidad. Las 76 unidades territoriales, en las que arrancd la policia de barrio,
concentré e afio pasado alrededor de 31,2% de los ddlitos en la Ciudad y en ellas viven més de 1 millén 95
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capitulo V deste trabalho.

Sobre a contencdo das invasdes (h) e aformagdo de areas criticas (j), aparte daletra
]) referente aos bolsdes de criminalidade n&o pode ser nem de longe associada a uma
perspectiva garantista, pois reforca uma visdo de que pobreza territorializada € a causa da
inseguranca daqueles que estdo fora daqueles territorios e, conseqientemente, da acéo
repressiva resultante. As “Conseqiiéncias’ n. 49 e 50 tratam desta matéria. Na de n. 49
surge a seguinte Medida em Curso: “repressdo a migracdo irregular de méo de obra em
condigBes precarias de transporte”. Na de n. 50 a Medida em Curso esta descrita assim:
“ agBes eminentemente repressivas nos locais de favela’ >

A integracéo, por suavez, € apresentada entre os 6rgdos da propria Secretaria (f), e
ndo entre estes e a sociedade civil, umavez que a sociedade é colocada como objeto e ndo
como sujeito, e os demais 6rgaos e empresas somente figuram (i) para o oferecimento de
informac&o. A obtencdo de informagdes também guia a agdo prevista dentro deste Plano
2002 no que se refere ao contato com a comunidade havendo, inclusive, a sugestéo de que
sejam efetivados convénios com ONGs para premiar informagdes.®

No item sobre prevencdo da criminalidade a prevencédo priméria é colocada como
auxiliar e complementar das agdes de segurancga publica e defesa social. Dentre as agdes de
prevencdo primaria estdo: iluminag&o publica, limpeza urbana, telefonia publica, transporte

publico, lazer e esporte, salide, saneamento e assisténcia a0 migrante, a crianca de rua, ao

mil capitainos, por lo que este esquema se convierte en una de las principales estrategias para combatir el
delito y megjorar la calidad de vida en la Ciudad. [grifos nossos]. (GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL.
Secretaria de Seguridad Publica. Informe anual de la Secretaria de Seguridad Piblica del Distrito Federal.
Marzo 2002 — Marzo 2003, p. 15).

%3 GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. SECRETARIA DE ESTADO DE SEGURANCA PUBLICA E
DEFESA SOCIAL. Plano de Seguranca Publica do Distrito Federal, Brasilia, 2002, p. 48.

*4|tens9 e10, p. 37.
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indigente e demais pessoas carentes.”® H4, evidentemente, uma contradicdo interna do

Plano a este respeito, pois na Conclusdo encontramos o0 seguinte paragrafo:

A geral sensacdo da fata de seguranga da populagdo, as
inegaveis vantagens da prevencdo primaria dos delitos e atos
anti-sociais, a democratizacdo e a agilidade no atendimento levam
a necessidade da implantacdo da Policia Comunitaria e de maior
aproximagao com a sociedade.® [grifosiniciais nossos]

A continuacdo do texto citado € de especial relevancia para estatese:

O reconhecimento de que o consumo e o trafico de drogas, nos
dias atuais, juntamente com outros crimes conexos, sdo as mais graves
ameacas a tranqlilidade e ordem publicas, conduz a0 esforco da
prevencdo e da repressdo ao fendmeno do narcotréfico e da
criminalidade em geral em areascriticas.™’

Note-se que 0 consumo de drogas € a primeira coisa que aparece, sendo que este é
um problema classificado nateoria penal como sendo um “delito sem vitima’. Como pode
este delito capitanear (junto com o trafico, € verdade) a exposicdo das mais graves ameacas
a tranquilidade e a ordem publica, sendo pela incorporacéo de atitudes de satanizagdo da
droga que sdo refor¢adas no senso comum pela acé midiética dos Movimentos de Lei e
Ordem? N&o seria justamente a criminalizacd o maior problema relacionado as drogas,
pela condicdo de outsiders de seus usuarios e comerciantes, que provoca medidas
repressivas e respostas cada vez mais violentas, com perdas humanas irrecuperaveis na
guerra do trafico, aém de umadesagregacdo social profunda?

Dentre todas as condutas que o Plano aponta como tendo tido uma ascenséo (nos

indices oficiais), com trgjetorias ascendentes semel hantes, como s as dos crimes de furto

%5 | dem, p. 39.
%% |dem, p. 62.
7| dem, ibidem.
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e roubo, no final o que mais se destaca no Plano é o tréfico de drogas. No entanto, dentre os
elementos chamados de Psicossociais na descricdo do Macroambiente consta a seguinte
ressalva: “f) o aumento das ocorréncias do trafego (sic) e uso de drogas foi acentuado, em
decorréncia daintensificacdo das agOes repressivas desenvolvidas’ . Esta € umamaximados
programas e estratégias de seguranca que de fato tem cabimento, pois quando maior a acéo
repressiva (e ndo preventiva), maiores os indices oficiais. Quando se incentiva a
comunidade para que denuncie crimes e sdo criadas mais condi¢des para a acéo do sistema
pena o resultado também é semelhante.

A acdo contra a criminaidade em geral é territorialmente localizada nas chamadas
areas criticas. Contudo, 0 “mapeamento das ocorréncias policiais e dos atendimentos dos
orgdos do Sistema, das condi¢cdes demogréficas das areas, da flutuacéo populacional, das
migracOes dos delitos e de outras variaveis’ ndo &, ainda, uma reaidade, o que dificulta a
compreensdo do que seja e de quais s as areass criticas referidas. Na “Consequéncia’ n.
74, que se refere a distribuicdo dos recursos humanos esta necessidade € apresentada como
medida sugerida™®.

A Metodologia Aplicada no Plangjamento de Seguranca Publica também chama a
atencéo, pois € amesma que foi utilizada a época, nos Cursos de Plangjamento Estratégico
e Andlise Prospectiva oferecidos pela SENASP/MJ para policiais civis e militares dos
Estados e do Distrito Federa, que foram conduzidos pela Braintorming Assessoria de
Plangamento e Informatica Ltda. O documento reproduz a linguagem da gestéo
empresarial, afirmando que: “Essa metodologia se baseia em modernos principios de

Gestao Estratégica e Gestdo do Conhecimento (‘K nowledge Management’ — KM )">®,

%8 | dem, p. 54.
*9 | dem, p. 19.
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E incorporada uma linguagem privada para o trato de questdes essencialmente publicas,
como na mencéo da prépria sociedade como sicia do Sistema™®, adém da parte sobre as

“variaveis exdgenas do ambiente préximo” onde sdo citados: Clientes, Fornecedores,

Parceiros, Concorrentes, Mercado, Novos Entrantes e Produtos, Servicos substitutos e do

Macroambiente. Saliente-se que, dentre os Clientes externos estao:

c) entidades de classe, associagOes, organizagdes nao-
governamentais, partidos politicos e outras entidades
organizadoras de reunides, assembléias, manifestacoes
publicas, comicios, passeatas, carreatas e de outros atos
publicos que exigem o acompanhamento, o ordenamento e
a seguranca dos érgdos da SSPDS e que sdo, geralmente,
gerador es de conflitos e de ameagas. [grifos nossos]*"*

Esta observacdo confirma o que ja dissemos anteriormente sobre a posicdo da
sociedade civil e de suas formas de organizacdo em relacdo as politicas de seguranca dos
governos atuais. Contudo, o problema fundamental é a confusdo entre as fungdes do Estado
e dainiciativa privada, como adverte Theodomiro Dias Neto. Para ele deve ser aproveitado

0 potencial das parcerias:

(...) entre institui¢des do Estado e do setor privado sem confundir as
naturezas diversas das atividades governamental e empresarial.
Critérios para se medir eficiéncia ou racionalidade empresarial nem
sempre sdo vdidos para a mensuracdo de desempenho
governamental. O Estado pode incorporar mecanismos do mercado
para fomentar a competicdo entre as agéncias prestadoras de
servigos, estimular a ambicdo e a criatividade dos funcionérios
publicos ou para racionalizar os procedimentos de gestdo
orcamentaria, sem com isso criar um modelo de administrac&o
empresarial, que veja 0 cidadd como consumidor e 0S Servicos
puiblicos como fontes de lucro.>

| dem, p. 22.
> |dem, p. 21.
2 DIAS NETO, Theodomiro. Ob. Cit., 2005, p. 53.
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Em relacdo a0 Macroambiente o Plano faz referéncia a problemas na legislacéo
pena e processua pena, que estaria impedindo a punicdo dos culpados. Esta é uma
acusacdo bastante comum dos Movimentos de Leal e Ordem ao Sistema Penal, sendo que
normalmente o que se critica € 0 “excesso de garantias oferecidas aos bandidos’. No
entanto, N0 mesmo item temos uma critica procedente, que € a falta de defini¢do por parte
da Unido, de um modelo de seguranca ptblica para o pais.”

O atua “Plano de Seguranca Publica do Distrito Federal” € de 2004, tendo sido
abandonado o plano anterior (2002). Segundo o Coronel Sérgio de Oliveira Coelho este
Plano 2004 é resultante do trabaho de mais de 50 pessoas. O plano anterior teria sido
el aborado pelos representantes de cada setor estratégico da secretaria— 18 pessoas — e tinha sido
alvo de muitas criticas. Na ocasido da entrevista mencionamos o fato de ser aintegracdo a
paavra-chave do documento. O entrevistado concordou dizendo, inclusive, que a
integracdo era a prioridade N° 1 do Secretario de Seguranca Athos Costa de Farias. Ficou
ainda evidente que a seguranca urbana é trabalhada de forma parcial e dominada por uma
visdo policial sobre o problema Isso pode ser observado pelas categorias de integracéo

mencionadas a seguir e também nas decl aragbes citadas a posteriori:

O primeiro tipo de integragdo é a integragdo interna, dos
quatro 6rgéos de seguranca publica.

O segundo tipo é com a comunidade, a sociedade, os 6rgaos
€ 0 poder publico.

O outro é com o Entorno, que é agquela &rea de influéncia
gue ndo é do DF mais influi na qualidade de vida do Distrito
Federal.

A primeira coisa observada foi a integracéo entre os 6rgéos,

> GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. SECRETARIA DE ESTADO DE SEGURANCA PUBLICA E
DEFESA SOCIAL. Plano de Seguranca Publica do Distrito Federal, Brasilia, 2002, p. 26.
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para que houvesse uma concepcdo de sistema. Nao ha como eu
falar em integragdo entre os Grgdos se el es ndo tiverem a nogdo de
gue existe um sistema de seguranca publica, de que eles fazem
parte deste sistema. Esta ndo é uma idéia diferente daquele governo
Fernando Henrique quando €ele lanca aquele primeiro Plano
Nacional de Seguranca (2000). Ele ndo chega ser um plano, mas so
aidéia de que precisa haver um sistema ja vale tudo.”™

E ainda sobre os programas de seguranca do Distrito Federal (“Picasso nao
Pichava” e “Esporte a Meia-Noite”), disse que seriam de responsabilidade de outras
secretarias:

A Subsecretaria de Projetos Comunitarios € uma secretaria
gue cuida basicamente de prevencdo. Elavai para uma area que ndo
€ nossa especifica, mas como nos sofremos as consequéncias a
gente vai para ela. Por exemplo, o Picasso ndo Pichava nasceu em
Planaltina, quando varios jovens se juntaram a bandos de pichacéo
e uso de drogas. Vérias tentativas foram feitas pela policia, com
medidas razoavelmente eficazes, mas nada deu resultado. Depois
gue se montou, seis meses depois, aquilo tinha diminuido uma
enormidade, sem a¢do efetiva de policia. 1sso é para nos fazermos?
Eu digo que ndo, € para a Secretaria de Cultura fazer, paraumaOng
fazer, ndo seria paranos, mas vocé esta enfrentando o problema. De
tanto lidar com o problema, se vocé sabe onde esta a causa do
problema, se vocé sabe e ninguém faz, vocé tem que fazer porque
voce vai diminuir o seu trabalho. Eu diminuo até o risco do meu
pessoal quando eu tenho menos bandido huma area. O Picasso ndo
Pichava e o0 Esporte a Meia Noite sdo preventivos. Outra coisa, 0
policiamento ostensivo fardado é essencialmente preventivo. Ele
existe para evitar que o crime ocorra, porque vocé ndo vai botar
justamente um cara bem fardado para prender bandido, porque ele
deve enxergar este policial, ele deve fazer onde ndo ha o policial.””

Na entrevista o Coronel Sérgio Coelho discorreu também sobre o problema das
Areas de Seguranca ndo coincidirem com as Regides Administrativas. Segundo ele as
Areas de Seguranca facilitam o trabalho de plangjamento e execucdo de agbes policiais,
mas houve uma queixa do entrevistado sobre o fato de que os politicos tomam decisdes e

depois a secretaria deve providenciar a segurangado loca, o que dificultaria o trabal ho.

" COELHO, Sérgio de Oliveira. Entrevista concedida a Cristina Zackseski. Edificio sede da Secretaria de
Seguranca PUblica e Defesa Social, Brasilia, Digtrito Federal, em 27 de abril de 2006.
5 | dem.

270

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory



http://www.divertire.com.br/pdfFactory

Os politicos resolvem criar mais duas regibes
administrativas e eu ndo tenho nada |a, ai eu vou ter que correr
depois que €eles ja criaram, depois gque ja tem 2.000 familias 1&. Ai
eles resolvem mais adiante pegar trés e fazer uma s6. Ent&o toda
hora eu tenho que me adaptar a um problema politico, que ndo é um
problema de seguranga publica, entdo nés criamos as areas de
seguranca publica para a gente trabalhar dentro do nosso
plangamento de &ea de seguranca publica, independente de
guantas regibes administrativas segjam criadas e quantas sgjam
desmontadas. Eu continuo podendo ter o meu plangjamento.
Quando nés fizemos em 2002 o plangamento nds procuramos
adequar as &reas as regibes administrativas e logo adiante nds
tivemos um mundo de regifes administrativas criadas e de
ocupagBes de éreas que ndo estavam previstas.””

Em palestra proferida no Férum “DF em Questéo: A Universidade e as Eleicdes
2006 no DF”, em 13 de julho de 2006, o Genera Athos Costa Faria, Secretario de
Seguranca Publica, reafirmou a visdo de integracdo da politica de seguranca vigente no
Distrito Federal.

O Generd iniciou 0 seu discurso dizendo que a Secretaria de Seguranca Plblica ndo
tem competéncia para intervir nas causas da violéncia. Como Fatores Essenciais de
Seguranca 0 Genera citou a inteigéncia, a qualificagdo profissional e a participacdo
comunitéria, dando especia relevancia a integracdo entre estes trés elementos. Perguntado
sobre a possibilidade de realizar um trabalho preventivo articulado com outras secretarias
na formulagdo e implementacdo de politicas, disse que € muito comum um trabaho
articulado com a Secretaria de A¢éo Social, com a Secretaria de Salde e com a Companhia
Energética de Brasilia (CEB). Disse também sobre projeto piloto realizado em conjunto
com a Administracdo de Taguatinga para controlar 0 uso de bebidas alcodlicas por

“menores’ e para ingpecionar bares observando a existéncia de avarés de funcionamento.

576 | dem.
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Relaiou a elaboracdo de uma portaia que regulamentou o funcionamento de
estabel ecimentos que comercializam bebidas alcodlicas. No ano de 2005 foi autorizada pela
justica a fiscalizagdo regulamentada pela portaria, mas o Genera afirmou que a fiscalizagdo
ndo € t&o intensa como era a principio, pois existiria uma reacdo socia enorme contra este
tipo de controle.

N&o existiria atualmente uma articulagdo entre politica urbana e politica de
seguranga, tal como indica a seqiiéncia das declaractes do Coronel Sérgio Coelho, apesar
do interesse demonstrado pelo mesmo na observacdo do desenrolar do primeiro tipo de

politica, com as respectivas consequéncias:

Estdo falando muito neste plano PDOT [Plano Diretor de
Ordenamento Territorial]. NOs estamos atentos a isso, para saber
tudo o que esta acontecendo: aonde vai se desenvolver area
comercial, aonde vai se desenvolver &rea residencial, financeira,
guando sair alguma coisa nds ja estamos preparados, nés ja temos
alguma coisa plangada também. Podemos até ndo fazer, se ndo
derem recursos para nés, mas nés estamos com o plangamento
pronto. Agora, de repente em uma area que ndo estava prevista
gparecem 2000 ou 3000 pessoas ali. Sabe 0 que vai acontecer? NOs
vamos chegar la depois do bandido, ai vocé vai ter que tomar o
territério, ocupar antes é uma coisa, mas vVocé ter que tomar isso €
muito mais complicado pra nos, porque ai vocé ndo toma
distribuindo rosas, flores, abragos, beijinhos. Quem esta la ndo quer
sair, ja acha que agquele territério € dele. Vocé Estado é que vai se
intrometer & Se vocé ndo tem a &rea, fica ao sabor do poder da
pressdo, ou da pressdo politica ou da pressdo econdmica. Vai
determinado setor aquilo anda, vocé fica com uma coisa muito boa
num lugar e no outro fica faltando. No Itapud, por exemplo, que ja
tem 54.000 pessoas, nds tinhamos plangjamento para isso? Néo
tinhamos.>”

O “Plano Diretor de Ordenamento Territorial” (PDOT) vigente é o estabelecido na

Lei Complementar n. 17, de 28 de janeiro de 1997, que reformulou o primeiro PDOT,

57 | dem.
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elaborado em 1992. Contudo, ha um novo processo de revisdo deste plano que esta em
curso desde abril de 2005 em razdo de mudangas havidas na legislacéo brasileira sobre
parcelamento e uso do solo, como é o0 caso da Lei 9.785/1999, que dispbe sobre o
Parcelamento do Solo Urbano e da Lel 10.257, de 10 de junho de 2001, o Estatuto da
Cidade, que regulamenta os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federa brasileira. As razbes
para arevisdo do PDOT estdo colocadas na pagina do Governo Distrital na Internet, e séo
as seguintes:

(...)

- incorporagdo dos instrumentos urbanisticos ingtituidos pelo
Estatuto da Cidade;

- necessidade de gjuste do uso e ocupagdo do solo em zonas rurais e
em areas sujeitas a diretrizes especiais de ocupacao;

- compatibilizagdo das restri¢cbes ambientais impostas pela Apa do
Planalto Central com as diretrizes urbanisticas;

- compatibilizacdo do PDOT com os demais instrumentos de
plangjamento em elaboracdo, como:

- 0 Plano Diretor de Agua e Esgotos, da Caesb;

- 0 Plano Diretor de Transportes, da Secretaria de Transportes;

- 0 Plano Diretor de Gerenciamento de Recursos Hidricos; da
Semarh;

- promogd do desenvolvimento urbano, considerando as
tendéncias demograficas, o perfil socio-econémico, bem como o
processo de uso e ocupacdo do solo do Distrito Federdl;

- adequacdo do PDOT as politicas de desenvolvimento econdmico,
de ciéncia e tecnologia e de desenvolvimento regional;

- consolidagdo da Regido Metropolitana de Brasilia, considerando o
DF e demais municipios de Goids que formam a aglomeracdo
urbana metropoliana.®®

No Titulo 11l do PDOT em vigor estéo descritas as agdes, programas e projetos
prioritarios, havendo uma mencgdo a seguranca publica em artigo que cuida exatamente da
necessidade de integragdo entre os governos dos estados cujos municipios facam parte da

RIDE e tem a seguinte redacdo:

578 hitp://www .seduh.df.gov.br/001/00101001.aspAtCD_CHAV E=2608& btOperacao - Acesso em 24 de junho
de 2006.
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Art. 36. Para o cumprimento dos objetivos e estratégias do
Plano Diretor de Ordenamento Territorial, o Distrito Federal, por
meio de seus Orgdos e com a colaboracdo do setor privado,
promoverd os seguintes programas, estudos, projetos, obras e
operacdes, sem prejuizo de outros que venham a ser necessarios:

(...)

VIII - Programa Estratégico de Desenvolvimento Integrado
da Regido do Entorno mediante agdes conjuntas dos governos dos
Estados de Minas Gerais e Goids, e da Unido, enfocando,
prioritariamente, o gerenciamento de recursos hidricos da regiéo,
programes de saneamento e de monitoramento ambiental,
parcelar?gnto do solo, salde, educagdo, transporte e seguranca

publica;

Considerando-se o fato de que este PDOT é de 1997, pode-se perceber que a
referidaintegracdo deixou a desejar nos aspectos citados.

Atuamente o Governo do Distrito Federal estd desenvolvendo a perspectiva da

Seguranca Comunitéria®®. No anexo da “Diretriz de Seguranca Comunitéria” estabelecida

pela Portaria do Secretario Athos Costa de Faria, de N° 30, de 28 de fevereiro de 2005,

consta a Motivagado para esta opcéo do governo:

No Distrito Federal optou-se pelo conceito de Seguranca
Comunitéria e ndo o de Policia Comunitaria, apresentando-se com
grande desafio aos 6rgdos que compdem o Sistema de Seguranca
Plblica e Defesa Sociad e a0 Departamento de Transito e a
concepcdo inovadora de um modelo de gestdo que coloque as
Instituigbes na condicdo de forga motriz dessa nova forma de atuar
na comunidade. Enquanto no conceito de Policia Comunitéria este
desafio restringia-se quase que exclusvamente as Policias
Militares, que constam como experiéncias diversas no Brasil. A
nova filosofia € mais ampla e interativa envolvendo também o
CBMDF, 0 DETRAM eaPCDF.*

> hitp://www.distritofederal .df .gov.br/sites’100/155/PDOT/leisumar.htm. - Acesso em 24 de junho de 2006.
*®0 Na apostila utilizada para o treinamento dos policiais consta a seguinte definicdo de Seguranca
Comunitaria: “(...) significatrabalho cooperativo para resolver problemas criminais e desordens que afetam a
comunidade e os 6rgdos de seguranca plblica de uma localidade.” (MINISTERIO DA JUSTICA. GOVERNO
DO DISTRITO FEDERAL. Curso de atualizagio em seguranga comunitéria 2005, p. 61.)

| dem, p. 13.
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Na mesma diretriz estas constatacOes sobre os problemas de integragdo se
complicam anda mais, pois, naquilo que poderia haver uma integracdo, uma
interagencialidade, as acOes relacionadas a outros 6rgéos do governo sdo definidas como
assistencialistas:

Acdes Assistencidlistas: s@o aquelas assumidas pelos
Orgaos que compdem o Sistema de Seguranca Publica e Defesa
Sociad e 0 Departamento de Tréansito, destinadas a grupos
especificos, para suprir dificuldades de ordem familiar ou para
suprir deficiéncias de atencdo de outros 6rgdos de governo, fugindo
as suas competéncias institucionais™.

Segundo o Coronel Sérgio Coelho a maior resisténcia na implantacdo deste tipo de
perspectiva é proveniente da propria policia, especidmente de parte dos policiais mais

antigos, e se deve aperdade poder que a seguranca comunitaria representa para el es:

Para 0 cara mais novo é fécil, mas para o cara que esta na
policia, no bombeiro ha vinte, ha trinta anos, principalmente para o
militar que demorou a vida inteira cumprindo ordens, quando chega
a hora dele de dar ordem alguém chega para ele e diz: - Sabe este
poder que vocé tem? Vocé vai dividir ali com o cidaddo, que é o
dono da padaria e que € presidente da associagdo comercial, vai
dividir com o cidad&@o que lidera um grupo de 100 pessoas daquela
quadra... E complicado! O problema é mais interno.>*

Tanto no materia de treinamento sobre Seguranca Comunitéria quanto no discurso
do Coronel Sérgio Coelho notase que comunidade é a sociedade civil organizada,

territorializada, na qual hajaalgumaidentificacdo econdmicaou cultural :

%2 Egte é 0 primeiro conceito que surge no Anexo da Portaria 30/2005. Mais adiante na mesma apostila, numa
parte em que s3o relembrados conceitos basicos estd a seguinte observagdo: “E preciso deixar claro que a
‘Seguranca Comunitaria ndo tem o sentido de ASSISTENCIA POLICIAL, mas sim de PARTICIPACAO
SOCIAL”. (MINISTERIO DA JUSTICA. GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. Curso de atualizagio em
seguranca comunitaria 2005, p. 77).

%3 COELHO, Sérgio de Oliveira. Entrevista concedida a Cristina Zackseski. Edificio sede da Secretaria de
Seguranca PUblica e Defesa Social, Brailia, Distrito Federal, em 27 de abril de 2006.
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Agora, para vocé ter uma idéia, na Ultima reunido do
Conselho da Regido Administrativa do Gama estavam presentes
232 pessoas e a grande maioria representativa realmente da
sociedade, de Ministério Publico, de associagdo comercial,
industrial, entendeu? Tava todo mundo l&: diretor de regional de
ensino.... Quando todas as regiBes administrativas estiverem do
jeito em que esta esta, ai n6és vamos comecar a ficarmos
satisfeitos.®

A Seguranga Comunitéria, da maneira como esta configurada no Distrito Federal
brasileiro aproxima-se, ainda que de forma imperfeita, do modelo de prevencdo situacional
conhecido como Vigilancia de Bairro, ou Neighborhood Watches, “(...) nos quais
residentes, comerciantes, membros de organizacdes locais se organizam, em geral com
apoio policial, em redes de vigilancia para fins de observacéo e prote¢éo do territdrio contra
condutas criminosas ou desviantes.”>®

No préximo capitulo apresentaremos uma analise mais detalhada sobre a politica
urbana e a participacdo comunitéria em seguranca publica, retomando a dimensdo tedrica

desta discusso.

4| dem.

Na Diretriz de Seguranca Comunitéria a Comunidade é assm definida: “Qualquer conjunto populacional
considerado como um todo, em virtude de aspectos geogréficos, econdmicos e/ou culturais comuns’.
(MINISTERIO DA JUSTICA. GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. Curso de atualizagio em seguranca
comunitaria 2005, p. 35.)

% DIAS NETO, Theodomiro. Ob. Cit., 2005, p. 127.

Ja escrevemos sobre este tipo de estratégia que foi muito popular nos Estados Unidos e no Canada nas
décadas de 1970 e 1980. (ZACKSESKI, Cristina. Ob. Cit., 1997, p. 37 —39.)
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Capitulo V - Palitica urbana e seguranca cidada

O conceito de ordem publica é reeditado na medida em que as cidades assumem
um papel relevante na administracéo dos problemas de seguranga, e € nesta reedicdo do
conceito que focalizamos nosso interesse de pesquisa, por considerarmos que assim ele esta
mais proximo do que nunca esteve de assumir um significado concreto. Neste capitulo
seréo apresentadas as condi¢Bes urbanas dos Distritos Federais de Brasil e México que
estdo relacionadas aos problemas de segurancga nagueles contextos, especialmente aquelas
gue estdo sendo usualmente designadas pela expressao “qualidade de vida'. Iniciaremos
esta discussdo pelo conceito de “capital social” por observarmos sua utilizaggo nas politicas
publicas da atualidade, com destaque para o0 elemento “confianca’ nas relaces entre 0s

cidad@os e entre eles e os “agentes da ordem”.

5.1. Capital social e confianca nas politicas de seguranca

O conceito “capitd social” esta inserido tanto no debate académico quanto na
atividade de diversas agéncias internacionais ligadas a questdo do desenvolvimento, tais
como: Programa das Nagbes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), Comissdo Econdmica paraa América Latinae
Caribe (CEPAL) e Banco Mundiad (BM)>*. E importante sdientar que algumas das

agéncias citadas estéo (ou estiveram) diretamente envolvidas nos projetos de reforma do

% SUNKEL, Guilhermo. La pobreza en la ciudad: capital social y politicas piblicas. In. ASTRIA, Rall;
SILES, Marcelo (Compiladores). Capital social y reduccion de la pobreza en América Latinay el Caribe: en
busca de un nuevo paradigma. Santiago de Chile: CEPAL/ Michigan State University, 2003, p. 303.
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Estado nos paises estudados, conforme comprovam as diversas mencgdes as mesmas durante
este trabalho.

Para 0 Banco Mundia o termo “capital sociad” é uma referéncia as instituicoes,
relagOes e normas que compde a quaidade e a quantidade das interaces sociais de uma
sociedade, sendo que tais relagtes “(...) permiten a los actores movilizar recursos y lograr

metas comunes, gue pueden beneficiar a la sociedad en su conjunto o a un determinado

3 587

grupo”™".

No debate académico o conceito ndo é novo™, mas toma nova vida nas Gltimas
décadas do século XX quando € retomado ou reelaborado por autores que percebem o seu
potencial, tanto para explicar situacbes de desenvolvimento dispares, quanto para
impulsionar mudancas sociais, politicas e econdmicas. Para John Durston, em seu trabaho
para a Conferéncia “Capital social e reducdo da pobreza na América Latina e Caribe”
(realizada pela CEPAL e pela Universidade de Michigan em Santiago do Chile em 2001)
“capital social” pode ser definido como “(...) el contenido de ciertas relaciones sociaes —
gue combinan actitudes de confianza con conductas de reciprocidad y cooperacion -, que
proporciona mayores beneficios a aguellos que lo poseen en comparacion con lo que podria

lograrse sin este activo”**°. Francis Fukuyama, por suavez, define “capital social” como:

%7 | dem, ibidem.

8 Segundo Francis Fukuyama: “O primeiro uso conhecido do termo ‘capital social’ é de Lyda Judson
Hanifan, em 1916, paradescrever centros escolares comunitérios’. (FUKUY AMA, Francis. Capital social. In.
HARRISON, Lawrence; HUNTINGTON, Samuel (Org.). A cultura importa. Rio de Janeiro: Record, 2002, p.
157). De acordo com Augusto de Franco o conceito pode ser considerado ainda mais antigo, uma vez que
aguns de seus pressupostos encontram-se na obra de Alexis de Tocqueville 1835/1840, mas a hogdo atual
teria sido construida na Ultima década do século XX (FRANCO, Augusto. Capital social. Brasilia:
Millennium, 2001, p. 70).

%9 DURSTON, John. Capital socid: parte del problema, parte de la solucion, su papel en lapersistenciay en
la superecion de la pobreza en América Latina y d Caribe In. ASTRIA, Rall; SILES, Marcelo
(Compiladores). Ob. Cit., 2003, p. 147.
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Uma capacidade que decorre da prevaléncia de confianca
numa sociedade ou em certas partes dessa sociedade. (...) O capital
socia difere de outras formas de capital humano na medida em que
€ geralmente criado e transmitido por mecanismos culturais como
religido, tradicdo ou habito histérico.™

O mesmo autor langa outra definicdo, em texto posterior, onde diz que “capital

socia” &

(-..) um conjunto de valores ou normas informais partilhados por
membros de um grupo que Ihes permite cooperar entre Si. Se espera
gue outros se comportem confidvel e honestamente, os membros do
grupo acabardo confiando uns nos outros. A confianga age como

lubrificante, levando qualquer grupo ou organizagdo a funcionar
com mais eficiéncia™.

Para Robert Putnam “(..) o capital socia diz respeito a caracterigticas da
organizagdo social, como confianga, normas e sistemas, que contribuam para aumentar a

eficiéncia da sociedade, facilitando as agBes coordenadas’ **

e também a cooperacéo
esponténea. Ele serviria, assim, como uma forma de garantia em situagdes como naquelas
em gue, ndo dispondo de “(...) bens fisicos para dar em garantia, os participantes (...)
empenham suas relagdes sociais. Assim o capital social é usado para ampliar os servicos de
crédito disponiveis nessas comunidades e para aumentar a eficiéncia com que ai operam 0s
mercados’ %,

Em meados do século XX ajornalista Jane Jacobs utilizou o conceito de “capital

social” associado & seguranca das cidades™. Segundo Frederico Flésculo Pinheiro Barreto,

M FUKUYAMA, Francis (1996) apud FRANCO, Autusto de. Ob. Cit., 2001, p. 127 e 128.

¥ FUKUYAMA, Francis. Ob. Cit., 2002, p. 155.

*2 PUTNAM, Robert. Comunidade e democracia: a experiéncia da Itdlia moderna. Rio de Janeiro: FGV,
1996, p. 177.

%3 |dem, p. 179.

%4 JACOBS, Jane. Morte e vida de grandes cidades. S80 Paulo: Martins Fontes, 2000.
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ela foi uma das maiores criticas a prética do urbanismo “(...) associada aos Congres
Internationaux d’ Architecture Moderne (1928 — 1959), coluna vertebral do movimento
modernista e referéncia para o projeto urbanistico de Brasilia >,

Jane Jacobs da énfase aos “(...) processos sociais basicos para a quaidade de vida

%% nois segundo 0 seu raciocinio a autogestdo de um lugar

em comunidades urbanas’
depende da rede de relagdes do bairro e da permanéncia das pessoas que a compdem. Essas
redes sdo o “capital socia” urbano insubstituivel. Quando se perde esse capital, pelo
motivo que for, a renda gerada por ele desaparece e ndo volta sendo quando se acumular,
lenta e ocasiona mente, um novo capital.*’

Ao fazer uma andlise origina sobre teorias e modelos do urbanismo e do
planejamento urbano a autora destaca particularidades e dinémicas antes ignoradas das
cidades do seu tempo, como as redes de comunicacdo, cooperacao e reciprocidade que
podem ser cultivadas ou prejudicadas em razdo de projetos de urbanizagéo ou revitalizagdo
do espaco urbano. Além disso, ela avalia a metodol ogia utilizada pel os autores das teorias e
modelos que inspiram até hoje projetos que considera disfuncionais para articul agoes entre
diversos atores sociais que tenham em vista condi¢des de seguranca. Sendo assim, nNoSso

didlogo com seu pensamento concentrar-se-a em pontos especificos das estratégias

contemporaneas no campo da seguranca urbana. Diz aautora:

A primeira coisa que deve ficar clara € que a ordem
publica — a paz nas calcadas e nas ruas — ndo é mantida
basicamente pela policia, sem com isso negar a sua necessidade. E

5 BARRETO, Francisco Fldsculo Pinheiro. Revitalizagso urbana, desenvolvimento comunitério e violéncia:
a questdo da pacificagdo do convivio nas cidades. In. PAVIANI, Aldo; FERREIRA, Ignez Costa Barbosa;
BARRETO, Francisco Fldsculo Pinheiro. Ob. Cit., 2005, p. 285.

% | dem ibidem.

*7 FRANCO, Augusto de. Ob. Cit. 2001, p. 150 e 151.
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mantida fundamentalmente pela rede intrincada, quase
inconsciente, de controles e padrdes de comportamento espontaneo
presentes em meio ao proprio povo e por ele aplicados. Em certas
areas urbanas — conjuntos habitacionais mais antigos e ruas com
grande rotatividade populaciona sdo exemplos sempre famosos -, a
manutencdo da lei e da ordem publica fica quase inteiramente a
cargo da policia e de guardas particulares. Esses locais sdo
selvagens. Forca poalicial alguma consegue manter a civilidade onde
0 cumprimento normal e corriqueiro da lei foi rompido. [grifos
nossos]*®

Utilizando o arcabougo conceitual pesquisado podemos dizer que a seguranca pode
guardar uma relacdo muito mais profunda com uma rede de relagdes que 0 sujeito possater
do que de sua situagcdo econdmica e das vantagens dela decorrentes, que incluem
atualmente os diferenciais tecnol 6gicos de controle e a vigilancia privada.

Para Gilhermo Sunkel existem cinco aspectos ou dimensdes do “capital social” que
surgem da literatura sobre o tema. A primeira delas seria a participagdo em redes, uma vez
gue o “capital socia” ndo poderia ser gerado por individuos que atuam sozinhos, mas
dependeria da “(...) tendencia a la sociabilidad, de la capacidad para formar nuevas
associaciones y redes’ *® . “Se entiende por redes socides aquellas estructuras de
sociabilidad a través de las cudes circulam bienes materiales y simbdlicos entre personas
més o menos distantes’ ®®. A segunda seria a reciprocidade, que consistiria na “(...)
combinacdo de altruismo a curto prazo e interesse préprio alongo prazo: eu te gudo agora

na expectativa (...) de que me gudarés futuramente’®*. A confianca, definida como a

vontade de aceitar riscos, seria aterceira, a quarta a existéncia de normas sociais e a quinta

% JACOBS, Jane. Ob. Cit., 2000, p. 32.

* SUNKEL, Guilhermo, Ob. Cit., 2003, p. 305.

9| dem, p. 325.

% Egta definicio é igual a apresentada pelo autor citado, mas esta presente na obra de Robert Putnam
(PUTNAM, Robert. Ob. Cit.,, 1996, p. 182) como citacdo de uma terceira obra — TAYLOR, Michel.
Community, anarchy and liberty. New Y ork: Cambridge University, 1982, p. 28-29.
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aproatividade, ou seja, 0 envolvimento ativo dos cidaddos em uma comunidade®®.

Estas dimensfes estdo presentes também nos escritos de Augusto de Franco sobre
“capital socid”, no momento em que ele reconstroi 0s pressupostos deste conceito,
mostrando as relagdes destes com modos de vida em comunidade que incluem relagdes de
parceria Esta seria uma denominagdo geral para um conjunto de cinco elementos
essencias:

a) o reconhecimento mUtuo;

b) a confianca;

¢) areciprocidade e a ajuda matua;
d) asolidariedade; e

€) a cooperacio.®®

Todas as dimensdes referidas estdo relacionadas as politicas publicas de seguranca.
Analisaremos inicialmente as redes de cidades, oferecendo um exemplo real de articulacéo

em prol da seguranga, para depois tratarmos dos demais elementos que compdem as

relagoes de parceria

5.2. As politicas de seguranca na per spectiva dasredes de cidades

Trabalha-se muito atualmente com a perspectiva de redes, como no caso das redes
de movimentos sociais e de cidades, sendo estas Ultimas as que nos interessam neste item
do trabaho. A rede européia de cidades SécuCités é uma das referéncias mais conhecidas
nesta perspectiva, tendo sido criada na década de 1980 pelo ja citado Férum Europeu pela

Seguranca Urbana®™. A criag8o desta rede teve como propdsito consolidar a participaco

%2 | dem, p. 305.
3 FRANCO, Augusto de. Ob. Cit., 2001, p. 54.
84 A partir do nascimento oficial do Forum Europeu pela Seguranca Urbana encadearam-se va&ios eventos
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dos administradores locai s na reducdo dainseguranca urbana, solicitando a Unido Européia
0S recursos necessarios para projetos com tais objetivos. Através dela foi promovida uma
ampla troca de experiéncias sobre os diversos temas que ha décadas preocupam 0s
habitantes e administradores das cidades envolvidas, aém da prestacdo de assisténcia
técnica para a criagdo de coordenacOes locais, assim como para a formagdo dos
responsaveis por essas coordenagdes e para que fosse realizada uma andlise das condices
de seguranca em cada cidade.

As cidades européias que aderiram a rede também se comprometeram em seguir a
orientacdo de direcionar todas as politices urbanas, como o plangamento, 0
desenvolvimento social e a gestéo das questfes ambientais, a satisfagcdo do quesito
seguranga das pessoas que nelas habitam. Além disso, essas politicas de seguranca

apresentaram, desde o inicio, o proposito de ndo reforcar a exclusdo social, a desigualdade

internacionais com o propoésito de elaborar as linhas de agdo que o conduzem até os dias de hoje. Os eventos
mais rel evantes foram:

1989 — Montreal - Conferéncia Européia e Norte-Americana sobre a Seguranga e a Prevengdo da
Criminalidade no Ambiente Urbano. Avangos. destacada a importancia das comunidades territoriais no
cenario internacional e prevista a integracdo de todos os atores da prevencdo (magistrados, policia,
responsaveis pelas poaliticas de urbanismo, de habitagdo, de salide etc.)

1990 - Havana - Oitavo Congresso das Nagdes Unidas. Tema: Prevencéo da Delinqiiéncia e da Justica Penal.
Avancos. Resolucdo 45/108 gprovada posteriormente pela A ssembléia Geral das Nagdes Unidas.

1991 — Paris - Segunda Conferéncia Internacional para a Seguranga, as Drogas e a Prevengéo daDelinqiéncia
no Ambiente Urbano. Avancos: énfase na atuagéo das regides, e principa mente dos municipios na luta pela
implementacdo das estratégias preventivas, bem como a colocagéo da participacdo direta das comunidades no
centro das intervengdes preventivas, criagdo, em Montreal, de um Centro Internaciona de Prevencdo da
Criminalidade (CIPC), com o objetivo de criar um programa de assisténcia técnica e financera as
organizagdes.

1991 — Versdhes - Reuni&o Ministerial das Nagbes Unidas para a Prevengéo da Delinqiiéncia e da Justica
Pend. Avancos: elaborado um plano de agéo referente & prevencdo e ajustica penal, aprovado um més depois
na Assembléia das Nagdes Unidas com a Resolucéo 46/152.

1995 — Tunisia - Nona Conferéncia das Nacgfes Unidas sobre a prevencdo da criminalidade e o tratamento a
ser adotado em relagdo aos criminosos. Avangos: 0 FESU e o CIPC apresentaram os projetos desenvolvidos
nas cidades, que se transformaram em projetos pilotos, tendo sido destinado a esses 0s recursos necessarios
para suas implementagBes. (ZACKSESKI, Cristina. A reconstrucdo da trgjetéria do Férum Europeu pela
Seguranca Urbana. In. Universitas RelagBes Internacionais Volume 2, N. 1. Brasiliaz UniCEUB, 2004, p.
105 —111).
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eainjustica®™. Um exemplo deste propésito é a declaracdo transcrita abaixo:

Nao se trata de efetuar politicas de seguranca com a
finalidade principal de manter a lei e a ordem.

()

A nossa idéia com relagdo a segurancga refletir-se-a nas
disposicbes das nossas politicas de formagdo, ocupacionais,
culturais e no desenvolvimento urbano; estas politicas seréo
voltadas a todos 0s nossos cidaddos. Se a nossa finalidade é aquela
de reduzir a inseguranca, devemos antes de tudo assegurar-nos que
0s membros da sociedade mais necessitados e deserdados tenham
acesso ao bem publico [grifos nossos]*®.

A Ultima Conferéncia da ONU sobre a tematica urbana - HABITAT Il — foi
relacionada a seguranca no interior das aglomerages humanas, e realizou-se em Istambul
no ano de 1996. Os principais objetivos da conferéncia foram: atingir uma condicéo ideal
em que todos tenham uma moradia adequada e desenvolver de maneira sustentavel®’ a
urbanizacdo mundial. Para que sgjam perseguidos esses objetivos, estabeleceu-se que
devem ser seguidos 0s seguintes principios: igualdade, solidariedade, parcerias, dignidade
humana, toleréncia, desenvolvimento social e cooperacdo. No tocante as medidas
especificas concernentes a seguranca, voltadas a prevencdo e reducdo do crime, foram
definidas algumas linhas de agdo que contam com as parcerias de todos os interessados

nessa temética, especiamente no nivel local. Propugnou-se pela retomada do uso dos

espa;os publicos, pelo desenvolvimento social, pela garantia de educagdo para todos, pela

%5 530 condigBes de acesso a esta rede: a criaggo ou a existéncia de uma coordenago local para a seguranca
urbana, agrupando sob a iniciativa politica o setor publico e o setor privado, os servidores judici&rios, sdcio-
educativos, sanitarios e urbanisticos; a presenca de um responsavel técnico pelos traba hos de coordenacdo; a
inser¢cdo da politica local de reducdo da inseguranca em uma politica de desenvolvimento socia; a
participacdo diretados cidaddos e o regpeito aos direitos humanos. (SécuCités Europe, gd., p. 3 €6).

% FORUM EUROPEU PELA SEGURANCA URBANA. Rdatério de atividades do Férum S&D, Turim,
1994, p. 2.

%7 0 desenvolvimento sustentéavel é aquele que leva em consideracdo o desenvolvimento econdmico, o
desenvolvimento socid e a protecdo do meio ambiente. (Fernando AITH e Nelson SAULE JR. AnotagBes
sobre a agenda habitat. In. Seminario Agenda Habitat no Brasil. Rio de Janeiro, 23 e 24 de agosto, 1996, p.
3).
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capacitacdo de liderangas locais e pela criacdo de sistemas de justica locais imparciais. Um
dos temas polémicos debatidos em Istambul, amplamente relacionado a esse tipo de
propésito, foi a vulnerabilidade de dguns grupos, “(...) geramente causada pela
marginalizacao resultante da exclusdo socio-econdmica, pela exclusdo de grupos de pessoas
dos processos de decisdo de politicas publicas, e pelo desigua acesso a recursos e
oportunidades’®®. Esse fator é visto como motivador do afastamento entre os grupos de
uma mesma sociedade, sendo nocivo ao desenvolvimento da humanidade e uma afronta aos
Direitos Humanos. Outro tema amplamente debatido foi a participagdo popular no governo
dos territorios singulares, elaborando e executando conjuntamente as politicas publicas.
Além disso, a Declaragdo de Istambul reconhece as autoridades locais como a mais
préxima e essencial parceria na implementacdo da Agenda Habitat, incentivando entdo,
dentro do ordenamento juridico de cada pais, a descentralizacdo das atividades,
fortalecendo-se os governos locai s financeira e instituciona mente.

No ano 2000 ocorreu em Napoles a Conferéncia Européia “ Sicurezza e Democrazia
2001”. Na ocasido foi adotado o manifesto de mesmo nome, reunindo o pensamento
elaborado em uma década de atividades do Forum. No mesmo ano Viena sediou a Décima
Conferéncia das Nagtes Unidas para Prevencéo do Crime e Tratamento do Delingiiente. O
texto do documento “Prevencion eficaz del delito: Adaptacion a las nuevas situaciones’
gue foi um dos temas da Décima Conferéncia, contém elementos importantes da temética

preventiva atua que giraem torno da manutencdo da ordem e/ou prevencéo de conflitos:

La violencia y e delito urbano han sido siempre en la
historia de la humanidad sintomas de problemas y contradicciones

%8 |dem, p. 22.
89 http://www.undiin.org/Documents/10thcongress/ 10cStatements/argentinas.pdf
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gue se encuentran en la base de la estructura social .

El nicleo del debate de los gobiernos para brindar solucién
a esta problematica, en esta época, gira en torno a la reedicién del
paradigmade"ley y €l orden" y al de prevencién del ddito através
de estrategias de desarrollo social .

Neste, que é o paragrafo inicia, a discussdo estd bem posta e revela a produtividade
da distingdo realizada no primeiro capitulo entre politicas eficientistas e garantistas. Na

seqiiéncia do documento encontramos o seguinte contetido:

Més all4 de las proposiciones ideolégicas en torno a los
paradigmas antes mencionados € mundo se enfrenta a desafio de
ofrecer soluciones en un marco preestabeecido de limites
impuestos por recursos cada vez mas escasos.

Frente a esta situacion, €l debate sobre el mgor modelo
posible se traslada, més que a proposiciones ideoldgicas al &mbito
de lo que es posible en el marco de realidades socioeconémicas
digtintas, sin resignar o hipotecar en el futuro los fundamentos de
base del Estado de derecho, la democracia y € respeto por las
libertades individuales.

Semejante desafio nos lleva a plantear la necesidad de
contar con un modelo de seguridad y prevencion del delito
integrador. Es decir, un modelo que incida simultdneamente en la
esfera de las agencias de control formal (administracion de justicia
penal, paliciay servicios penitenciarios) y en las organizaciones del
control informal del delito (familia, escuela, comunidad, ONGs,
etc.), que permita reconstruir la confianza de los miembros de la
sociedad hacia sus ingtituciones.®™

Anténio Del Vale Martinez faz outra leitura deste documento declarando que
precisamente neste tema da Décima Conferéncia “(...) se reconoce la importancia de
complementar la politica punitiva del Estado con los controles sociaes oficiosos de los
padres, escuelas, religiones, etcétera, que traducen en prevencion del delito y que abarca

unaamplisimagama de posibles acciones’®2. N&o se trata, contudo, de complementacio da

%19 dem.
o | dem.
2 DEL VALLE MARTINEZ, Ant6nio. Ob. Cit., 2004, p. 94.
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politica punitiva do Estado com uma politica de mesma natureza por parte das instancias de
controle socia informal, e sim de uma perspectiva preventiva, onde ndo se expande alégica
repressiva, antes o contrario, espandem-se as possibilidades de inclusdo. O autor da
sequéncia a esta interpretagdo equivocada sobre as diretrizes estabelecidas em tal
conferéncia ao distinguir a prevencdo situaciona da prevencdo social dizendo que a “(...)
prevencion social reduce la motivacion del delincuente y la prevencion situaciond, reduce
las oportunidades de cometer un delito” 2,

A prevencdo social, no entanto, ndo pode ser resumida a reducéo da motivacdo do
delinqliente, pois isso equivderia a dizer que as pessoas que ndo tém seus direitos e
garantias fundamentais respeitados tém motivos para deliquir, pois se assim fosse os
indices criminais seriam ainda mais alarmantes. A prevencdo de tipo socia é definida por
Philippe Robert como aguela “(...) que da la prioridad a una politica cuyo objetivo es
impedir la relegacion de las zonas urbanas o0 periurbanas cuyos residentes acumulan
obstaculos para su integraciéon”. Este autor desenvolve o argumento para dizer que: “A
favor de esta opcidn, se recordarén los mediocres resultados de la formula de prevencién
solo situacional inventadas en Estados Unidos en la década de 1970 y que se concentra en
el aumento de la capacidad de las victimas potenciales pararesistirse ala depredacion.” 4,

Tanto Philippe Robert quanto Anténio Del Valle Martinez relacionam os limites da
prevencdo situacional, que ja sdo bastante conhecidos. Eles mencionam especialmente a
desigualdade de acesso ao bem publico seguranca que indubitavel mente sera reforcada por

este tipo de politica, ainda mais se ela for utilizada isoladamente, ou sgja, sem estar

combinada com uma prevencéo de tipo socia, quer pelo distanciamento das pessoas, quer

&3 | dem, ibidem.

64 ROBERT, Philippe. Ob. Cit., 2003, p. 188.
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pela degradacdo das liberdades civis, pela excluséo das minorias, pelo ato custo, pelo

deslocamento dos problemas para &reas que ja sdo deficitérias etc.5™

No documento analisado estédo declaradas as razdes para a escolha do modelo de
prevencao integrada. Interessa-nos neste momento destacar a segunda razdo, para reafirmar
a ja mencionada distingdo entre repressdo e “pulso firme no combate ao crime’, de um

lado, e prevencao e “conivénciacom amargindid’, de outro:

Este es el tipo de modelo que proponemos por dos motivos:
1) porque seria inconveniente llevar adelante una estrategia que
conduzca hacia una sociedad integrada en un marco social de
aumento desmesurado de los niveles de violencia socia, y 2)
porque seria inconveniente, ademas, disputar € poder a los
reaccionarios que basan sus campafias politicas esencialmente en
los discursos de “ley y orden" y se empeflan en generar
permanentemente en la poblacion la idea (falsa pero eficaz en
términos mediaticos) de que sdlo las respuestas ultrarepresivas que
ellos proponen son la solucién al problema, y que los progresistas
no saben 0 no quieren tratar € tema y son en Ultima instancia

"prodelincuentes.®'®

Ainda segundo 0 mesmo documento:

La fuerza de la movilizacion ciudadana organizada
ingitucionalmente en torno a sus representaciones politicas
naturales inmediatas, los gobiernos locales, los municipios y las
alcaldias, son un recurso eficiente para planificar con realismo y
controlar con firmeza. Asi pues € problema de la inseguridad y de
la violencia deben encararse desde lo local siendo responsabilidad
de los gobiernos nacionales y provinciales disparar, promocionar,
gpoyar y finalmente coordinar todas las iniciativas locales que son
las que en esta coordinacion van a dar cuerpo a plan nacional de
prevencion del ddlito y la violencia que todo pais necesita.®’

Essas diretrizes mostram, portanto, que as atividades do Forum Europeu estéo

enquadradas nas mais recentes linhas internacionas de desenvolvimento de um ambiente

%5 | dem, p. 189 e DEL VALLE MARTINEZ, Antdnio. Ob. Cit., 2004, p. 99.
816 hitp://www.ungjin.org/Documents/10thcongress/10cStatements/argentina5.pdf
17 | dem.
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urbano seguro, saudavel e pacifico. Contudo, sdo pouco freqientes no Continente
Americano as referéncias a0 Forum Europeu pela Seguranca Urbana e aos demais
organismos mencionados.

Em medados da década de 1990, quando realizavamos nossa pesguisa em nivel de
mestrado, deparamo-nos com mengdes a existéncia de um Forum Latino-Americano para a
Seguranca Urbana. Na época procuramos informagBes sobre o mesmo inutilmente.
Somente no ano de 2004 obtivemos a informacdo de que existe um Forum Latino-
Americano para a Seguranca Urbana, do qual fazem parte duas cidades brasileiras, quinze
cidades mexicanas, duas cidades argentinas, a Universidade Externado da Colémbia, uma
ONG chilena (Sur Profesionales) e sete cidades da Espanha. O presidente do Férum no
Meéxico era, naguela época, Antonio Manoel Lopes Obrador e o professor Fernando
Tendrio Tagle erao secretério.®’®

No entanto, dada a opgdo politica de AMLO no Governo do Distrito Federal
mexicano e o tipo de influéncia que recebe o Governo do Distrito Federal brasileiro,
percebemos que as idéias e experiéncias que compde o contexto politico criminal da Nova
Prevencdo ndo atingiram as cidades estudadas nesta pesquisa, a ndo ser por eventuais
discursos preventivos e participativos que ja foram citados e ainda serdo objeto de andlise

neste estudo.

5.3. Seguranca comunitéria: policia eambiente urbano

Um problema ndo resolvido das politicas de seguranca contemporaneas € 0 acesso

diferenciado a este bem publico, dadas as situacdes de exclusdo, ou sgja, de ndo

88 TENORIO TAGLE, Fernando. Entrevista concedida a Crigtina Zackseski. Centro Histérico da Cidade do
Meéxico, Distrito Federal, México, em 28 de setembro de 2004.
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pertencimento a uma comunidade determinada. Philippe Robert utiliza um termo
interessante para referir-se aqueles que a literatura socioldgica e criminoldgica atua refere
como “excluidos’ (outsiders); ele usa*“ desarraigados’ (desgarrados), definindo-os como
“(...) aquellos que no participan de los vinculos de pertenencia a uma comunidad” . Sao,
portanto, os “outros’ da psicandlise, os “estranhos’ da politica urbana, os “imigrantes’ da
politicainternacional, os “suspeitos” do sistema penal, 0s “nao civilizados’ das politicas de
segurancga urbana. A defini¢do trazida pelo autor, apesar de dizer respeito ao caso francés
em particular, é relevante para este trabaho uma vez que serve de guia para a andlise das
dindmicas excludentes da atuaidade, concentradas nos desgos de seguranca das
populagbes urbanas, pois as politicas atuais neste ramo ressuscitam a comunidade como
ente capaz de redizar este desgjo, em alguma medida, mas em geral elas s6 abrangem os
incluidos.

Em muitos textos académicos e documentos de governo a participagdo comunitaria
surge como a nhova panacéia para o problema da seguranca e como alternativa ao modelo
repressivo de politica nesta area, mas 0s pressupostos que informam estes textos, no mais
das vezes, sdo 0s mesmos que informam as politicas das quais pretendem diferenciar-se: a
pobreza como causa do crime, o grande problema que representam os peguenos delitos ou
as incivilidades, a incapacidade dos governos democraticos para controlar a deliqiéncia, a
seguranga como indicador de qualidade de vida etc. S8 comuns em textos académicos e
relatérios de governo afirmacdes genéricas como as que seguem: “(...) hay uma relacion
positiva entre la participacion ciudadanay el control efectivo de la criminaidad; su papel

en laprevencion del delito es crucial. Los ciudadanos pueden ayudar adisminuir el delito o

69 ROBERT, Philippe. Ob. Cit., 2003, p. 40.
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permitir que se conviertaen un estilo de vida.” ®°

A chamada seguranga comunitaria geralmente funciona a partir de redes de
informagdes e relagbes entre os habitantes de um determinado bairro que vigiam o lugar
através de mecanismos como o Neighbourhood Watch, ou grupos privados de autodefesa,
ou também a partir do envolvimento da policia com os cidaddos nas estratégias conhecidas
como Policiamento Comunitario. Sabe-se, porém, que adgumas estratégias nesse sentido
surtiram e/ou surtem efeito somente em relacdo as incivilidades, e assim mesmo quando
utilizadas em bairros compostos de cidaddos fortemente articulados, ou com niveis

elevados de capital socia. Segundo Theodomiro Dias Neto:

Estudos sobre a composi¢ao das organizagdes comunitérias
costumam destacar uma maior incidéncia de individuos casados,
proprietarios, com maior tempo de residéncia na area e em melhor
Stuagdo econbmica e educacional. Uma avaliagdo da Police
Fondation sobre um projeto de organizagéo comunitaria promovido
pela policia de Houston indicou um maior éxito do programa entre
brancos e proprietarios. Uma das explicagBes para esta disparidade
seria a tendéncia da policia em limitar seus contatos com 0s grupos
j& estabelecidos, ao invés de investir na comunicagdo com
segmentos ndo-organizados. Tal situacdo pode agucar as divisdes
sociais, com 0s segmentos mais influentes, em maiores condigoes
de articular publicamente as suas demandas, assumindo o controle
da agenda e dos recursos policiais.**

Outra ressalva importante a este tipo de estratégia de seguranca € a sua vocagao
simbdlica, quer dizer, ela foi desenvolvida para que o envolvimento de comunidades nas
guestdes de seguranca representasse uma mudancga na percepcao e na avaliagéo que fazem
da atividade policial. Isso significa que a estratégia de policiamento comunitario € muito

mais uma resposta simbolica ao problema da inseguranca e da desordem do que uma

%20 PEREZ GARCIA, Gabriela. Ob. Cit., 2004, p. 33.
! DIAS NETO, Theodomiro. Policiamento comunitario e controle sobre a policia: a experiéncia norte-
americana. S&o Paulo: IBCCrim, 2000, p. 97.

291

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory



http://www.divertire.com.br/pdfFactory

estratégia real, capaz de modificar a seguranca objetiva das populagBes urbanas. A
estratégia de seguranca que tenha como foco o policiamento comunitario envolve, no mais
das vezes, os elementos que estamos discutindo:

1. necessidade de prevencao dos conflitos;

2. participacéo da comunidade;

3. controle das desordens.*

Mas, afinal, de quem é a seguranca que esta sendo provida pela iniciativa
comunitéria? Contra quem ou que tipo de risco? N&o seria este € um exemplo da seguranca
como “razdo de Estado” na administracéo das cidades, ao invés da téo fdada “ seguranca
cidadd’? Paradoxalmente, ndo seria a seguranga cidada (geralmente relacionada a
policiamento comunitario e similares) mais fortemente identificada com a seguranca dos
condominios artificiais de classes médias e dtas, que nada tem a ver com redes
comunitérias?

Nos bairros ricos a seguranca €, em grande parte, privada e nos bairros pobres as
pessoas tém outras necessidades, muitas vezes elas mesmas séo percebidas como perigosas
e, portanto, ndo estdo em condigdes de preocuparem-se com suas proprias condicdes de
seguranga de acordo com os padrfes dos grupos incluidos, no sentido convencional de
protecdo contra o risco criminal comum, ou ndo conseguem expressa-las de forma que

alcancem o nivel da formulagdo de politicas’®. Este problema é particularmente relevante

€22 Dennis Rosembaun, que é um dos maiores especialistas da atudidade em avaliagio de politicas publicas de
seguranga, cita estes e outros elementos do policiamento de bairro. (ROSEMBAUN, Dennis. A mudanga no
pape da policia avaliando a transi¢do para o policiamento comunitério. In. BRODEUR, Jean-Paul. Como
reconhecer um bom policiamento. S&o Paulo: Edusp, 2002, p. 31).

3 Também neste sentido Fernando Tendrio Tagle coloca a questio da desigualdade dizendo: “Ciertamente,
los reclamos de seguridad, que se manifiestan en todos los sectores de las urbes, son aendidos de manera
preferente en las areas de los estratos medios y superiores, con independencia de los deficientes resultados
gue esas acciones puedan tener; de esta manera, se producen dos resultados diferentes segiin la ubicacion
socid de demandante; por una parte, los segmentos superiores y medios de la sociedad, que cuentan ya con
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para as redidades brasileira e mexicana, pois no finad da década de 1980 a populagéo
urbana no Brasil ja era de 111.867.000 de pessoas, sendo que destas 33,2% era composta
por pobres urbanos. No México, no mesmo ano (1989) a populagdo urbana era de
61.517.000 de pessoas, 14,1% de pobres urbanos.®

Atuadmente, o Distrito Federal brasileiro possui o melhor indice de
Desenvolvimento Humano do pais, mas ao mesmo tempo ocupa aterceira posicdo dentre as
unidades federativas nas quais a distribuicdo de renda é mais desigua, tendo a sua frente
empatados os estados do Maranho e do Piaui®®. No Distrito Federal mexicano a situagao

da pobreza das Ultimas décadas pode ser observadano quadro gue segue:

Cuadro 8. Pobreza en Ciudad de México, 1984-2000

1984 1989 1992 1994 1996 1998 2000
No pobres (parhcipacion
en la poblacion de la ZMCM) 46,2 KT 378 434 33,0 33,7 38,7
Pobres (participacién en
la poblacion de la ZMCM) 53.8 62,6 62,2 56,6 67,0 66,3 61,3
Pobres extremos 20,0 33,1 335 240 39,0 38,0 39,3
Pobres moderados 338 295 28,7 326 2749 283 22,0
Pobres total 7424305 9.398.372 9.803.407 9208538 11.25.2170 11.493.768 10.969.752

Fuente: Boltvinik (2002).

Nota: Se ha marcado una division entre los afios de 1984, 1989 y 1992, por una parte, v los de 1994 al 2000 por
ofra. En estricto sentido, ya que los primeros son calculos con dalos de ingresos de los hogares ajuslados a
cuentas nacionales, mientras los segundos no lo son, solo se pueden analizar las dos series de manera sepa-
rada. Pobres tolal: calcule propio.

626

areas dotadas de la infraestructura, destina parte de sus recursos a la seguridad privada, en tanto que los
segmentos inferiores, en e mejor dos casos, implementan medidas comunes de proteccion.” (TENORIO
TAGLE, Fernando. Cultura, sistema penal y criminalidad. Ciudades seguras |. Série Politica y Derecho.
México: Universidad AutonomaMetropolitana e Fondo de Cultura Econdmica, 2002, p. 27).

®4SERRA, M. V.. A provisio de abrigo urbano e infra-estrutura. Aprendendo dos pobres. Workshop sobre a
pobreza na América Latina. Associagdo Latino-Americana de Organizacdes e Promogdes e Banco Mundial.
Rio de Janeiro, 14 — 16 de maio de 1998, Tabelall.

5 PACHECO, Josdlito. Ob. Cit., 2006, p. 19.

26 PARNREITER, Christof. Ob. Cit., 2002, p. 19.
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Além do problema da pobreza hé que se considerar também a segmentacao, pois a
disténcia social, inclusive em termos de localizacdo espacial na cidade — segregacéo - e
qualidade das moradias, reduz a possibilidade de interacdo social entre grupos distintos’’.
Quanto menor for este contato maior a probabilidade dos comportamentos dos “ estranhos’
serem considerados negativos. Neste sentido sdo importantes as observagdes de Luiz Cezar
de Queiroz Ribeiro, pois paraele “(...) a segregacao espacial assume o papel de reprodutora
das desigualdades no que respeita a distribuicdo do poder social na sociedade, entendido
este como a capacidade diferenciada dos grupos e classes em desencadear agdes que Ihes
permitam disputar recursos urbanos.” %

Jane Jacobs dedica um capitulo inteiro de seu livro “Morte e vida de grandes
cidades’ aos usos dos bairros e toca num dos fundamentos das atuais politicas de seguranca
urbana, tanto norte-americanas quanto européias, que € a nogdo de ordem (limpeza,

siléncio, iluminagdo) no ambiente urbano e sua relacdo com a seguranga contra O risco

criminal dizendo:

Estd na moda supor que certos referenciais de uma vida
digna conseguem criar bairros dignos — escolas, parques, moradias
limpas e coisas do género. Como a vida seriafacil se fosse verdade!
Que maravilha satisfazer uma sociedade complexa e exigente
dando-lhe singelas guloseimas concretas! Na prética, causa e efeito
ndo sdo assim tdo singelos. Tanto que um estudo feito em
Pittsburgh, com o intuito de demonstrar a suposta intima correlacéo
entre moradias melhores e condi¢Bes sociais mais altas, comparou
os indices de deinqliéncia em corticos com aqueles em novos
conjuntos habitacionais e chegou a embaragosa conclusdo de que a
delinqliéncia era mais alta nos conjuntos habitacionais em que havia
melhorias.*”

87 SUNKEL, Guilhermo. Ob. Cit., 2003, p. 311 e 315.

8 RIBEIRO, Luiz Cezar de Queiroz. A metrépole: entre a coesdo e a fragmentagéo, a cooperacdo e o
conflito. In. RIBEIRO, Luiz Cezar de Queiroz (Org.). Ob. Cit., 2004, p. 27.

9 JACOBS, Jane. Ob. Cit., 2000, p. 123 e 124.
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Para ela ndo existe relagdo entre boa moradia e bom comportamento, no que cita a
denominacéo de Reinhold Niebuhr para isso como sendo a “doutrina da salvagédo pelos
tijolos’.%* A autora salienta aspectos que avalia como mais importantes do que a qualidade
das moradias para que um bairro possa ser considerado bom e Util para os moradores e para
as proprias cidades, tais como a capacidade de resolver problemas, a capacidade para
autogestdo e a qudidade dos contatos dos habitantes com “(...) grupos politicos,
administrativos e de interesse comum na cidade como um todo” ®**. Com este dltimo
aspecto marca-se a importancia de inter-relagcdes que ampliam a vida publica e ab mesmo
tempo reduzem a necessdade de correntes de comunicagéo longas (ou mesmo lacunas) e
gue fazem demandas das comunidades serem atendidas, gerando o compromisso da
reciprocidade, sob penade néo haver ajuda em demandas futuras.

O fato de Jane Jacobs criticar a “doutrina da salvagéo pelos tijolos’ n&o quer dizer
que ndo deva haver preocupacdo com a qualidade das moradias por parte do poder publico.
O alerta da autora esta concentrado no perigo da destruicéo das rel agdes existentes entre os
moradores de conjuntos habitacionails consolidados para a realizacdo de projetos
arquiteténicos que ndo levam em consideracdo tais relacdes e ainda se propdem a resolver
problemas complexos como os de seguranca.

No entanto, 1a se véo mais de 40 anos da obra de Jane Jacobs, com agquela descricéo
da complexidade do modo de viver urbano e da sua necessaria diversidade, além do que o
tema da vigilancia ganha uma nova abordagem na década de 1970 com Michel Foucaul t®®,

Depois dele precisamos considerar também os efeitos da tecnologia na segurangca das ruas e

&0 | dem, ibidem.

1 | dem, p. 130.

%2 Egpecialmente Vigiar e punir: a historia da violéncia nas prisdes (S&0 Paulo: Vozes, 1993), em seu
capitulo sobre o Panoptismo.
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dos bairros de acordo com as analises nada animadoras de Zygmunt Bauman sobre “os
olhares dacomunidade’, jano Século XX 1%,

Retomando os argumentos de Jane Jacobs e confrontando-os com politicas atuais na
area da seguranca podemos dizer que a versdo de controle urbano conhecida como
“Tolerancia Zero”, deposita grande esperanca na “salvagdo pelos tijolos’. Em suma, o
argumento seria: as condigdes de degradacdo de um edificio, de uma rua, de um bairro,
sinalizam desordem ambiental, esta reflete a fata de vinculos positivos entre os moradores
e, portanto, atraem ou produzem (como imaginavam os tedricos da Escola de Chicago®)
criminalidade (comum, visivel ou de rua).

No Brasil existem formas variadas de relacionamento entre o crime e a ordem. No
caso da rede de protecdo aos integrantes do trafico, estabelecida e gerida pelos proprios
integrantes, a seguranca significa a protecdo contra a agdo de instancias oficiais de controle
ou contra grupos rivais, o que se assemelharia a andlises feitas sobre o “capital socid” da
Méfiaitaliana por autores como Francis Fukuyama®® e Robert Putnam®® e da néo reversio

» 637

deste para 0 “bem comum”®*’. Pode-se considerar a qualidade da interacdo e o tipo dos

interesses envolvidos como benéficos para os grupos diretamente envolvidos, ndo sendo

83 BAUMAN, Zygmunt. Comunidade: a busca por seguranca no mundo atual. Rio de Janeiro: Jorge Zahar,
2003, passim.

%4 Sobre 0 assunto FREITAS, Wagner Cinelli de Paula. Espago urbano e criminalidade. Licdes da Escola de
Chicago. S&o Paulo: IBCCrim, 2002.

85« Partilhar valores e normas n&o produz, por s SO, capital social, porque os valores podem ser os valores
errados (!). A Itdlia meridional, por exemplo, € uma regido do mundo quase universamente caracterizada
como deficiente e capital e confianca generdizada, apesar de existirem severas normas sociais. (...) A Méfia
se caracteriza por um cddigo interno de conduta extremamente forte, a omertd, e os mafiosos sdo chamados de
“homens de honra . Apesar disso, essas normas ndo se gplicam fora do pequeno circulo de mafiosos. Para o
resto da sociedade siciliana, as normas predominantes podem ser descritas mais ou menos como ‘tire
vantagem de pessoas fora de sua familia imediata em todas as oportunidades, do contré&rio elas tiram
vantagem de vocé primeiro.” (FUKUY AMA, Francis. Ob. Cit., 2002, p. 155 — 156).

836« A regiBes menos civicas S0 as mais sujetas a velha praga da corrupco politica. Elas sf o berco da
Mé&fia e de suas variantesregionais.” (PUTNAM, Robert. Ob. Cit., 1996, p. 124).

87 Sobre 0s preuizos a salde da sociedade causados pela Méfia e pda Ku Klux Klan ver FUKUYAMA,
Francis. Ob. Cit., 2002, p. 157.

296

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory



http://www.divertire.com.br/pdfFactory

levado em consideraco o interesse da sociedade em geral e o respeito as leis. E 0 ja se
chamou de “capital socia perverso”.®®

O desrespeito as leis e ao interesse da sociedade em gera pode ser ilustrado por um
caso ocorrido no Distrito Federal brasileiro no final do ano de 2005. A Policia Militar foi
alvo de denuincias por cobranca de contribui¢des de empresarios e comerciantes locais para
fins variados, tais como o0 conserto de viaturas, o financiamento de festas de aniversario e

de fim de ano, a compra de botijdes de gas, colchbes, eletrodomesticos, pecas de decoracdo

etc., ou sgja, por estar cobrando por protecéo.

O Correio Braziliense teve acesso a 71 oficios de pedidos e
agradecimentos as solicitagdes atendidas, emitidos entre 1999 e
2004. Todos tém timbres da Policia Militar do Distrito Federal
(PMDF) e assinatura de algum oficial superior da corporacéo.
Apenas 38 sdo pedidos destinados a conservacdo do patrimdnio
publico e 0 bom andamento do trabalho militar, como materiais de
construgdo ou pegas para carros. O restante diz respeito a produtos
alheios a atividade policial.**

Em nota divulgada no dia posterior as dentincias do Correio Braziliense o Quartel
do Comando Geral da PMDF declarou que “(...) todas as doagdes feitas foram espontaneas
e oficializadas, ndo tendo havido qualquer promessa de troca de favores, sobretudo com o
fornecimento de seguranca privilegiada a quem quer que seja’, que “(...) receber doagdes
da comunidade, como também de érgaos publicos, vem sendo pratica na Policia Militar do

DF ha mais de duas décadas’, que “(...) as doagles de géneros alimenticios e bebidas ndo se

88 UN-HABITAT. Foro Iberoamericano y de Caribe sobre Mejores Préacticas. Serie Aprendiendo de la
Innovacion. Cordoba, Argentina, 2004, p. 23. CEPAL. La brecha de la equidad: una segunda evaluacion.
Santiago de Chile, 2000, p. 90.

89 ALVES, Renato; GOIS, Fabiola. PM cobra favores em troca de seguranca. In. Correio Braziliense, edigdo
de 13/11/2005. http://noticias.correioweb.com.br/materias.phpdd=2656491& sub=Digtrito — Acesso em 06 de
fevereiro de 2006.
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destinaram ao proveito proprio de qualquer dirigente ou policia”®®. O Comando Geral
alegou que os produtos foram utilizados para eventos nos quais houve ampla participacdo
da comunidade, como formade integracdo entre os policiais e a populacdo.

O Secretério Executivo da Secretaria de Seguranca Publica e Defesa Social, Coronel
Sérgio de Oliveira Coelho, em entrevista redlizada em 27 de abril de 2006, fez questéo de
falar sobre 0 caso. As perguntas que Ihe estavam sendo feitas diziam respeito a colaboracdo
de Ongs nos programas de seguranca e também a colaboracdo da iniciativa privada nos
mesmos (uma vez que no México a consultoria Giuliani foi contratada com recursos de

empresarios). As declaragdes foram as seguintes:

Deixa eu aproveitar o teu gancho ai, porque houve uma
mudanca de diretriz do secretario. Para efeito da seguranga normal
ostensiva do cidad&o nés ndo aceitamos coisas dainiciativa privada,
tipo o que era feito normalmente. Ah, tal coisa vai construir um
posto ndo sei aonde, tal sindicato do pessoal do transporte de carga
vai comprar trés carros para a PM, quatro carros para fazer
patrulhamento... O secretario saiu disso, ndés queremos a
participacdo de todos os setores organizados da sociedade, 16gico
gue queremos, nNos queremos eles junto conosco, plangando junto
conosco, decidindo o que véo fazer junto conosco. Comprarem
coisas, este trogo nGs ndo queremos, ta? Porque fica uma
obrigatoriedade de dar segiiéncia naquele plangamento que ja esta
preestabelecido. O problema do crime evolui muito. Vocé esta
usando uma tética, eles percebem que vocé ta usando, eles mudam,
comegam a operar de outra maneira e vocé rapidamente altera a
maneira de atuar, para continuar sendo efetivo naguele combate. E
se eu ficar aqui estético etiver que manter aquilo que ja esta porque
comprou! E ai, como é que eu vou desmontar tudo aquilo? Até hoje
a gente vé, de vez em gquando na televisdo o pessoal reclamando
gue tem um posto abandonado, ha quatro anos, ha cinco anos, e nés
ndo vamos ocupar aquilo mesmo. Ou carros: Ah, a policia... Nos
compramos carros e ela agora estq usando para fazer servico
administrativo, entdo o secretdrio saiu disso. O empresario, 0
cidad&@o ele paga os impostos deles e 0 governo, o poder publico
tem que oferecer para eles a seguranca e vai fornecer de maneira

#° FERREIRA, Renato. PM responde deniincias e nega troca de favores. In. Correio Brazliense, edicéo de
14/11/2006. http://noticias.correioweb.com.br/materias.phpAd=2656627& sub=Digrito — Acesso em 06 de
fevereiro de 2006.
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ampla, tentando atender a todos os cidadaos, de maneira uniforme.
Pode ser de maneira fraca, mas tem que ser de maneira uniforme. A
mesma porcaria que eu der para vocé eu vou ter que dar ai pro
Corond Puhle, ou a coisa boa também. Ela nunca atende a todo
mundo, a seguranga publica € uma coisa cara. Vocé ndo vai
encontrar num pais em desenvolvimento dinheiro numa sociedade
para bancar uma seguranga com tudo o que ela precisa ter. Agimos
por prioridade.®"*

No entanto, a Lei Organica do Distrito Federal, em seu artigo 118, permite que os
0rgdos integrantes da Seguranga Publica recebam doacles, espécie e em bens moveis e
imoveis, desde que se prestem contas. As doagOes em espécie devem constituir um fundo
para a aquisicdo de equipamento (paragrafo 1°) e as doagcBes em bens méveis e imoveis
serdo integradas ao patrimdnio do 6rgéo (paréagrafo 2°).

A integracdo policia-comunidade apresenta riscos como este aqui relatado, que
certamente excede os problemas de uma seguranca privada, pois este tipo de acdo é mais
comum entre mafiosos. Estamos tratando da “méfia da protecdo” ja referida no primeiro
capitulo desta tese e podemos citar a respeito a reflexdo de Theodomiro Dias Neto: “A
corrupcao, a venda de protecdo, a‘ punicéo aleatdria’, o clientelismo sdo evidéncias de uma
sociedade na qual o privado se sobrepde ao publico e a ordem social deixou de ser bem
coletivo garantido pelo Estado, e converteu-se em mercadoria a ser adquirida a partir de
ajustes privados, que passam muitas vezes pelo emprego davioléncia.” *?

Para 0 caso mexicano Arturo Alvarado e Diane Davis mencionam a contratacdo de
militares e de policiais pelo crime organizado com o propésito de “proteger seus bens’.

Segundo os autores exisem fortes evidéncias de que a policia estaria protegendo

criminosos como traficantes de drogas e sequiestradores, sendo que “(...) ni la policia ni los

#1 COELHO, Sérgio Oliveira Coelho. Entrevista concedida a Cristina Zackseski. Secretaria de Seguranca
PUblica e Defesa Socid, Brasilia, Distrito Federal, em 17 de abril de 2006.
%2 DIAS NETO, Theodomiro. Ob. Cit., 2005, p. 69.
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militares pueden ser considerados como guardianes del orden publico ni de la seguridad
nacional”®®,

Segundo Robert Putnam ha um consenso entre pesquisadores de diversas areas
sobre as deficiéncias nas estruturas administrativas e judiciais do Estado italiano que
contribuiram para que prosperassem relacOes clientelistas que estdo nas origens histéricas
da Méfia Os estudos consultados por este autor indicam relagbes entre este vazio
institucional, a desconfianca quanto ao cumprimento dalel e dos contratos e a inseguranca,
sendo que um dos papéis da Mé&fia seria exatamente produzir e vender confianga®, ou
seguranca.

Referindo-se ao Brasil, Jorge Zaverucha relaciona a confianga ao tipo sistema legal

— democratico ou autoritario — de forma bastante esclarecedora:

Um sistema legal cujas regras sdo ignoradas pelos agentes
estatais torna-se incapaz de obter a adesdo dos cidad&os. E ai a Lei
passa a ser vista como instrumento de controle social em vez de
mecanismo de resolucdo de disputas. Afinal, um sistema legal
democrético difere do autoritario pela sua confianga em induzir
cooperacdo entre os individuos em vez de desconfianca.®®

Isso ndo é diferente do que Mariade laLuz LimaMalvido observa no México, pois
haveria no comportamento dos cidaddos daquele pais uma aternancia entre ira e apatia no
que se refere a relac&o dos mesmos com as autoridades, ao invés desta relacéo ser marcada

pelo respeito & 1ei%®. A desordem, neste ponto de vista, pode ser entendida como a falta de

#3 ALVARADO, Arturo; DAVIS, Diane. Cambio politico, inseguridad publica y deterioro del estado de
derecho en México: algunas hipétesis en torno del proceso actua. In. ALVARADO, Arturo; ARZT, Sigrid
(Editores). Ob. Cit., 2001, p. 126.

#4PUTNAM, Robert. Ob. Cit., 1996, p. 156 e 157.

5 ZAVERUCHA, Jorge. Ob. Cit., 2005, p. 29.

#8 LIMA MALVIDO, Maria de la Luz. Un nuevo paradigma: la participacion ciudadana en seguridad
publica. www.bibliojuridicaorg/libros/1/419/16.pdf - Acesso em 20 de agosto de 2006.
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confianga nas ingtituigdes que se incumbem de dar sustentag@o ao Estado Democrético de
Direito, que também sofre pelo impacto negativo da desconfianca, que muitas vezes é
demonstrada pela demandas por mais acdo, e no pior dos casos, por uma agéo mais
violenta.

Segundo César Barreira: “Se € verdade que os dilemas enfrentados na implantagéo
da lei e da ordem ultrapassam o campo de uma politica de seguranca publica, é fato
recorrente que a populagdo continua a exigir mais ordem e seguranga, ndo obstante a
desconfianga que depositam nos drgdos competentes para o exercicio dessa findidade.”*

Concordamos com Jacqueline Muniz e Domicio Proenca Junior quando afirmam
que “(...) é aorquestragdo das comunidades com as policias e com as agéncias publicas que

1 648

produz ordem”>™, e também entendemos que a ordem publica é “(...) uma realidade mais

ampla do que a contencdo da desordem e a investigagcdo, repressdo e dissuasdo do
ilicito” .

No entanto, também ¢é preciso que se diga que a nova no¢do de ordem que esta
sendo desenvolvia na interacdo dos diversos atores e agéncias envolvidos na elaboracéo e
implementacéo de politicas urbanas deveria estar pautada por concepgdes que garantissem
uma participagdo equanime e includente, onde a protecéo resultante fosse aproveitada por
todos, e ndo apenas reforcasse a participagdo por outros canais daqueles que ja estdo
incluidos ou representados formalmente na administragdo dos espagos e dos recursos, pois

a forma mais ampla com que o problema pode ser percebido ndo garante que o tipo de

controle resultante ndo esteja eivado dos mesmos vicios do controle formal sobre a

®"BARREIRA, Cesar. Em nome da lei e da ordem: a propésito da politica de seguranca pablica. In. Sio
Paulo em Perspectiva, n. 18, 2004, p. 77.

#8 MUNIZ, Jacqueline; PROENCA JUNIOR, Domicio. Ob. Cit., 1997, p. 16.

9 |dem, ibidem.
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desordem resumida nos ilicitos penais. De acordo com Philippe Robert o ponto crucia que
os pendlistas geralmente perdem de vista neste tema da resposta penal aos delitos é o fato

dequea

(...) criminalizacion no tiene como objetivo reprimir con toda la
fuerza posible, sino disuadir; su l6gica no consiste en castigar a un
gran nimero de personas, sino en persuadir a mayor numero
posible de personas para que se comporten de cierta manera. Tener
gue castigar mucho sin que retroceda € comportamiento delictivo
demostraria que ni se escucha ni se respeta a la autoridad publica.
¢Acaso no nos encontramos hoy ante una situacion de este tipo,
donde el proceso represivo funciona a todo gas, sin lograr pese a
todo reducir los comportamientos delictivos?™®

No entanto, no Brasil e no México temos mais freqlentemente um discurso
intolerante do que uma prética verdadeiramente intolerante para com o crime. Ademais,
guando os processos repressivos funcionam atodo o gas, dirigem-se, como em todo lugar, a
alguns grupos de criminoso, e ndo atodos™, provocando situacdes desconfortaveis para as
autoridades quando a desiguadade é flagrante, ou perpetuando as consequientes injusticas
guando a desigualdade é sustentavel pelos codigos culturais e se estabelece no ambito do
controle socia informal.

Philipe Robert também descreve a passagem da regulagdo comunitaria a regulagdo
estatal na seguranca dizendo que esta surge quando aquela ndo é mais produtiva, devido a
complexidade das relacbes sociais. Um dos elementos que o autor destaca neste quadro é o

anonimato®?, que substitui 0 conhecimento m(tuo e o respectivo potencial de controle.

%0 ROBERT, Philippe. Ob. Cit., 2003, p. 31.

8! Estamos nos referindo a seletividade do sistema penal, amplamente descrita na literatura criminoldgica da
segunda metade do século XX. O Direito Penal como o direito desigual por exceléncia é objeto de discusséo
de Alessandro Baratta, no capitulo VIII do livro Criminologia critica e critica do direito penal. (Rio de
Janeiro: Revan, 1999.)

&2« Al hablar de anonimato no quiero decir que nadie conoce a nadie 0 que no hay vinculos sociaes.
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Ele relaciona o recurso ao Estado (esfera penal) e a*“necessidade” de uma resposta punitiva
a0 desconhecimento sobre a autoria dos delitos, sendo que este € um ponto de relevo da
prética pena que ndo é levado em consideragéo pela teoria. Enquanto pesquisas apontam
para a proximidade do agressor a figura da vitima em varios tipos de crimes graves (crimes
contra a vida, a integridade fisica, sexual, psicoldgica etc.®®) que ocorrem inclusive no
ambiente doméstico, também revelam que o temor € provocado pelo que € estranho, pelo
desconhecido, pelo outro que ndo tem identidade, do qual s6 sGo esperados prejuizos
materiais, fisicos, ou de outra natureza®™".

Anthony Giddens cita Barth para falar sobre os sentimentos de identidade de grupo,
e diz que em todos os tempos e em todos os lugares eles sdo excludentes, ou sgja, aforma
como um grupo ou comunidade € concebido depende das caracteristicas atribuidas aos
outros, aos estrangeiros. O autor menciona inclusive culturas tribais nas quais a paavra que
significa membro da comunidade é a mesma usada para humano. Assim também surge a

associagao de estrangeiro com adesignacdo “béarbaro” ®°,

Simplemente, este vinculo se produce mediante contactos sociales parciales, multiples, en localizaciones
diversas’. (ROBERT, Philippe. Ob. Cit., 2003, p. 57).

%3 De acordo com uma pesquisa de vitimizagio realizada em Brasilia em 60% das agressdes sexuais,
homicidios e lesdes corporais 0s autores conheciam as vitimas. Esta pesquisafoi encomendada pela Secretaria
de Seguranca Publica. Tive acesso a alguns dados da mesma por meio do Coronel Sérgio Coelho, em 18 de
julho de 2006.

% Vearse o resultado da pesguisa de vitimizagio realizada no México em 2004, correspondete ao periodo
que vai de janeiro de 1999 ao primeiro semestre de 2004, segundo a qud 4% das pessoas foram vitimas de
ofensas sexuais. 83% eram mulheres. Destas, 18% n&o consideram as agressdes sofridas como delito. Em
30% dos casos 0s agressores eram conhecidos das vitimas: quatro de cada dez eram partentes e um de cada
quatro era seu ex-marido ou ex-companheiro. Além disso, uma de cada trés pessoas declarou sentir-se
insegura quando caminha pelo bairro a noite e 40% consideram provavel que sua casa segja roubada nos
proximos doze meses. (ICESI. Encuesta internacional sobre criminalidad y victimizacién 2004. México, p.
59/60/62. www.icesi.org.mx).

%5 GIDDENS, Anthony. O estado-nagio e a violéncia. S&o Paulo: Eusp, 2001, p. 141.

Os problemas de seguranca atuais estéo profundamente rel acionados aos estrangeiros na Europa e nos Estados
Unidos. Para citar um exemplo europeu destacamos o preconceito contido na descricdo do Projeto Viena
Cidade Segura “Nas entrevistas surgem como tipicos sinais de ‘ desordem’ aremoc&o de bancos dos parques
para servirem como gol em jogos de futebal, as linguas estrangeiras que as pessoas ouvem nas ruas, nas |ojas,
nos tel efones pulbicos e no parque; as criangas estrangeiras que, no entender dos residentes mais antigos, séo
ma-educadas, atrevidas, sujas e danificam o patriménio publico (...) MUsica popular turca se converte em
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A visdo do outro como perigoso pode ser associada, entdo, a velha e contestavel
distincdo entre casa e rua, ja explorada na teoria social brasileira® e que envolve uma
distincdo percebida como problematica por Philippe Robert, que é a das categorias publico
e privado®™’. Para o autor a comunidade cumpre o papel oposto daguele pretendido pelas
politicas atuais de seguranga urbana, ou seja, sua atuacéo consiste no encaminhamento de
mais denuncias por parte das organizecOes comunitarias A existéncia do controle
comunitario ativo implica, em seu pensamento, a possibilidade de resolver os conflitos na

prépriacomunidade, sem ter que recorrer a acdo estatal.

Alertada por la mas minima incongruencia ecoldgica, la
comunidad gjerce una estrecha vigilancia sobre sus miembros y cae
con todo su peso para resolver sus conflictos. Sélo lleva ante los
tribunales los asuntos que escapan a su control. La proximidad
espacial (o temporal) pierde importancia; dd mismo modo, se
reducen las relaciones sociales. El control queda en manos del
productor de la socialidad, pero esta vez ya no es la comunidad,
sino el poder publico. Técnicamente, la ignorancia de la identidad
del autor de un delito por parte de la victimainclina a ésta a recurrir
de forma masiva a las autoridades represivas. Pero esto es
solamente una consecuencia en nuestra materia de la
dedocalizacion (relativa) de las relaciones sociales que nos expone
en mayor medida a relacionarnos con personas que no forman parte
de nuestro circulo mas cercano, de manera que €l vinculo social
vecinal no puede controlar tales encuentros™,

Ao contrario daresolugdo informa ou comunitéria, a“Tolerancia Zero”, inseridana
l6gica dos Movimentos de Lei e Ordem, busca respostas formais com o auxilio da

cidadania. Vimos que um dos elementos constantes nas definicoes de “capital social” é a

musica de enfeiticar serpentes e a mesquita, em local de comércio ilega. H& ainda, os clubes e bares
freqlientados por estrangeiros, fregiientemente vistos como sinais de transformag&o negativa da cultura loca”
(STANGL apud DIAS NETO, Theodomiro. Ob. Cit., 2005, p. 113 — 114).

%6 Sobre a distinggo entre casa e rua como espacos de ordem e desordem, respectivamente, ver COIMBRA,
Cecilia Discursos sobre seguranga publica e producéo de subjetividades: avioléncia urbana e alguns de seus
efeitos. S&o Paulo: USP, 1998, p. 83 e84.

%7 ROBERT, Philippe. Ob. Cit., 2003, p. 149.

8 |dem, p. 57.
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confianca (ou desconfianga) dos cidaddos neles proprios e nas instituigdes, com as
implicagdes decorrentes deste elemento na vida em sociedade, sendo que tais implicages
s80 levadas em consideracdo atua mente na formulacé@o de politicas publicas de seguranca.
No entanto, o programa norte-americano da Tolerancia Zero provocou efeitos diferentes em
New Y ork no que se refere a confianca de cidaddos negros e brancos. De acordo com Loic
Wacquant a maior parte da populacdo negra considera a politica hogtil e violenta. Para ele
foi aumentado o fosso de desconfianca existente entre a comunidade afro-americana e as
forcas da ordem depois da implantagdo do programa, enquanto a grande maioria da

popul agéo branca elogia a prefeitura por suaintolerancia ao crime™®,

5.4. Civismo, confianca e desigualdade na teoria penal e nas politicas de
seguranca

O discurso da firmeza diante do crime do programa Tolerancia Zero, quando
assumido, pode fazer o discurso garantista da Nova Prevencdo ser entendido como
condescendéncia com o crime. Esta situacdo corresponde as diferencas civicas descritas por
Robert Putham para a Itdlia, pois“ (...) 0 caso italiano mostra que os cidaddos das regides
civicas podem ser mais liberais justamente por desfrutarem das vantagens do
comunitarismo. Por ironia, sdo os individualistas amorais das regifes menos civicas que
clamam pelo cumprimento mais rigoroso da lei” .°® A associagdo que este e outros autores
fazem € a seguinte: “Por ndo terem a mesma auto-disciplina confiante dos cidad@os das

regides civicas, as pessoas das regides menos civicas tém que apelar para o que os italianos

%9 WACQUANT, Laic. Ob. Cit., 2001, p. 36 — 37.
%0 PUTNAM, Robert. Ob. Cit., 1996, p. 125.
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chamam de ‘forgas da ordem’, isto € a policia. (...) Na fdta de solidariedade e
autodisciplina, a hierarquia e a forga constituem a Gnica alternativa a anarquia’ .°*

Apesar da tese de Robert Putnam sobre o declinio do civismo norte-americano®,
ndo pensamos gue seja esse o fator que da origem a diferenca exposta entre a Tolerancia
Zero e a Nova Prevencdo. A questéo chave, em nossa avaliagdo, € o pertencimento do
cidadd a comunidade que elabora e espera 0 cumprimento das normas. Note-se que sdo
constantes nateoria sobre “capital social” 0s seguintes elementos: o reconhecimento mituo,
o envolvimento dos cidaddos nas redes, ou participacdo cidadd®®, a reciprocidade, a
solidariedade, a confianga, todos pressupondo alguma forma de inclusio. E mais f&cil,
portanto, exigir o cumprimento rigoroso da lei para os estranhos, para quem ndo pertence a
comunidade.

Neste sentido surge também uma outra hipo6tese no trabaho ja referido de Gilhermo
Sunkel: quanto maior o civismo, menor o sentimento de inseguranga. Ele utiliza-se de
pesquisas de Alfredo Rodrigues e Lucy Winchester para relacionar os dois aspectos,
mostrando que a“(...) violenciatanto en Santiago como en el pais no han aumentado en los
ultimos diez anos. No obstante, el tema de la seguridad ciudadana esta cada vez mas

presente en las noticias ... y en las opiniones que registran las encuestas’®*. Para os autores

citados, “(...) se han debilitado |os mecanismos organizacionales que antes actuaban como

%L | dem, ibidem.

%2 PUTNAM, Robert. Bowling alone: The colapse and revival of American community. New Y ork: Simon
and Schuster, 2000.

%3 Elenaldo Teixeira define participacio cidada de seguinte maneira: “(...) processo complexo e contraditorio
entre sociedade civil, Estado e mercado, em que os papéis se redefinem pelo fortalecimento dessa sociedade
civil mediante a atuacdo organizada dos individuos, grupos e associagdes. Esse forta ecimento dé&-se, por um
lado, com a assun¢do de deveres e responsabilidades politicas especificas e, por outro, com a criagdo e
exercicio de direitos. Implica também o controle socia do Estado e do mercado, segundo parémetros
definidos e negociados nos espacos publicos pel os diversos atores sociais e politicos.” (TEIXEIRA, Elenado.
O local eo global: limites e desafios da participagdo cidadd S&o Paulo: Cortez, 2001, p. 30).

%4 SUNKEL, Guilhermo. Ob. Cit., 2003, p. 320.
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un freno alaviolenciay a crimen. Como consecuencia, 1os barrios se han desarticulado y
devenido mas inseguros, y la gente busca soluciones por la via de reforzar |a presencia
policial”®®.
Antonio del Vale Martinez, por sua vez, escrevendo sobre a realidade mexicana no
ambito da seguranca, considera a civilidade e a participagéo cidada como sendo elementos
fundamentais das politicas plblicas numa situacio de governabilidade democrética®®. Ele
dedica a este tema boa parte do livro “La transicion democratica en los cuerpos de
seguridad publica: participacion ciudadana y derechos humanos’ . Trata-se de uma obra
com grande preocupacéo na definicdo dos termos, sendo que chama atengcdo para o
argumento desta tese a equiparacéo feita pelo autor entre a base do que ele chama de uma
“cultura de civilidade’, que seria a mesma da formagdo de uma cultura de orden e respeito
entre os cidad&os™’.

Como visto, Robert Putnam ja trabalhava nesta direcdo ao constatar maior
inseguranga, desconfianga e desrespeito as lei's nas comunidades menos civica da Itdlia Ja

em regides mais civicas, como a Emilia=Romana, “(...) os cidaddos demonstram maior

confianca social e maior fé na disposicéo de seus concidadgos para obedecer a lei”®®, O

%5 | dem, ibidem.

86 O autor citado define participacio de forma a englobar boa parte dos € ementos utilizados nesta tese para
discutir o conceito de ordem publica, pois para ee participagdo € a “(...) intervencion y cooperacion en los
asuntos publicos, dentro de los canades del estado de derecho, coadyuvar con las autoridades en €l disefio e
instrumentacion de las politicas publicas, gercer la democracia responsablemente en todos los ambitos de la
sociedad, opinar y trabgar por e desarollo de la convivéncia armonica en paz y orden,
corresponsabilizarnos, junto con el gobierno, del desarrollo de una cultura de urbanidad, de civilidad”.

Para ele a participacdo cidadd “(...) es esencia para € disefio de politicas efectivas de prevencidn del delito
que favorezcan la governabilidad y la convivéncia pacifica, permitiendo e desarrollo de una mejor y més
ampliademocracia”.

Também é dele a seguinte defini¢do de governabilidade democratica: “(...) es respeto del estado de derecho,
es seguridad juridica, certeza en las instituciones, corresponsabilidad Gobierno-ciudadania, gjercicio pleno de
los derechos fundamentales de los individuos y de la colectividad”. (DEL VALLE MARTINEZ, Antdnio. Ob.
Cit., 2004, p. 35/36, 89 e65).

%7 |dem, p. 61.

%8 PUTNAM, Robert. Ob. Cit., 1996, p. 124.
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reflexo desta diferenca esta presente na teoria penal que sustenta o Progetto Citta Sicure,

gue é adaNova Prevencdo. Nas palavras do autor:

A vida coletiva nas regifes civicas é facilitada pea
expectativa de que os outros provavelmente seguirdo as regras.
Sabendo que os outros agirdo assim, 0 mais provavel é que o
cidad@o faca 0 mesmo, satisfazendo assim as expectativas deles.
Nas regides menos civicas, quase todos esperam que 0s demais
violem asregras.®®

Este é de fato um grande problema da teoria penal, especia mente no que se refere a
Prevencdo Gera Positiva, que reside na afirmagdo simbdlica da validade das normas, no
gue esta afirmagdo favoreceria o processo de integracéo socid em torno das mesmeas, e
restabeleceria a confianca institucional quebrada pela percepcao do desvio. Essateoriateve
seu inicio na Escola Funcionalista, com Emile Durkheim. Para o sociélogo francés, o delito
€ um fendmeno norma da sociedade, exceto quando ultrapassados certos limites e,
portanto, faz parte da fisiologia socia e somente 0s seus excessos podem ser vistos como
patologicos. Nessas circunstancias, a pena serviria para manter a coesdo social e a
consciéncia comum. Portanto, para o autor, “(...) a pena mantém a solidariedade socia e
cumpre com 0 objetivo da defesa socia: proteger a sociedade mediante a expiagdo da
culpa’®™. A funcionalidade da pena, neste modelo preventivo, dirige-se principalmente aos
cidaddos respeitosos a lei, que Eugénio Raul Zaffaroni chama de “multiddo andnima’®™.
Em outras paavras, dirige-se aos cidaddos que respeitam as normas e ndo querem ser

considerados otarios por isso, tendo a lei a seu favor quando sdo ameacados ou frustrados

em suas expectativas.

%9 dem, ibidem.
0 ANIYAR DE CASTRO, Lola. Ob. Cit., 1983, p. 87.
671 7 AFFARONI, Eugénio Ral. Manual de derecho penal. Buenos Aires: Ediar, 1990, p. 59.

308

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory


http://www.divertire.com.br/pdfFactory

Contemporaneamente, a idéia do delito como expressdo simbdlica da infidelidade

672

a0 Direito™“ e, conseqlientemente, da pena como resposta também simbdlica a esta

violacdo, € representada, no marco da Teoria Sistémica, pela Teoria da Prevencgéo-

¢ Quando o discurso sistémico passa para o plano juridico-pena, a pena deixa

Integracéo
de perseguir fins preventivo-gerais, admitindo-se que ndo cumpre sua funcdo de
contramotivagdo as praticas delitivas. Ela também ndo realiza fins preventivo-especiais, e
dessa vez admite-se que ela ndo evita o0 cometimento de outros crimes por parte do autor,
restando-lhe apenas o0 “(...) objetivo de garantir o consenso, isto &, de contribuir para o
equilibrio do sistema’ ®%. A confirmacéo possivel dessateoria, portanto, é apenas simbdlica
e ndo empirica, umavez que ndo depende da quantidade de infragdes das normas legais ou

de sua reducio®”

. Por iss0, a reorientagdo proveniente da teoria pena vinculada a Nova
Prevencdo enfatiza a necessidade de protecdo das vitimas de delitos e ndo simplesmente a
validade das normas.

No que s refere as questdes de seguranca, Guilhermo Sunkel, ao descrever o

significado de “normas sociais’, langa uma hipotese presente na literatura, sem precisar

fontes, dizendo:

Hay quienes argumentan que ahi donde d capital social es
alto, la criminalidad es bajay existe escasa necesidad de un control
policial mas formal. Por el contrario, ahi donde existe un bajo nivel

672 Entendido agqui no sentido luhmaniano, como instrumento de estabilizacgo dos sistemas sociais complexos.
(BARATTA, Alessandro. Integracion-prevencién: una “nueva’ fundamentacion de la pena dentro de la teoria
sistémica In. Doctrina Penal, ano 8, n. 29, 1985, p. 4).

%73 Sob o rétulo “Teoria da Prevencio-Integracdo” podem ser agrupadas as concepgdes de autores como K.
Amelung, H. J. Otto e G. Jakabs. Esta teoria “(...) es funciona respecto del actual movimiento de expansion
del sistemapena y de incremento, tanto en extension como en intensidad, de larespuesta penal”. (Idem, p. 3,
4e15).

674 7 AFFARONI, Eugénio Raul. Em busca das penas perdidas. Rio de Janeiro: Revan, 1991, p. 86 e 87.

S BARATTA, Alessandro. FungBes instrumentais e smbolicas do direito penal. Lineamentos de uma teoria
do bemjuridico. Universidade de Saarland, Alemanha, 1990, p. 29.
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de confianza y pocas normas sociales las personas se involucrarén

en una accion colectiva solamente en un sistema de reglas y

regulaciones formales®™.

Esta € a mesma hipotese que esta presente na obra de Francis Fukuyama quando ele

discorre sobre como medir o “capita social”:

Alternativamente, em vez de medir o capital social como
um valor positivo, pode ser mais facil medir a auséncia de capital
social usando medidas tradicionais de disfuncdo social, como taxas
de criminalidade, dissolugdo familiar, consumo de drogas, litigio,
suicidio, evasdo fiscal e coisas do género. A suposi¢éo é de que, se
o capital social reflete a existéncia de normas cooperativas, 0 desvio
socia reflete ipso facto a falta de capital social.®”’

A principio esta hipotese € vélida para a Regido EmiliazRomagna, destacada como
sendo exemplo de cultura civica no ja citado estudo de Robert Putnam sobre a
descentralizacio italiana ocorrida a partir de 1970°®. Naquela regid a imagem dos
Carabinieri € positiva, enquanto no Chile (pais estudado por Gilhermo Sunkel) a maioria
das pesquisas redlizadas nos ultimos anos indicam “(...) mala eva uaciones de los politicos,
la justicia y el sistema penal. En muchas de ellas se destaca una cresciente evaluacion
negativa de la accion de Carabineros, especialmente en los sectores populares’®”. Em um
passado recente estes mesmos policiais mostravam-se orgulhosos de sua profissio e néo
admitiam comparagbes com policiais corruptos (como eles se referiam aos policiais
argentinos).

Podemos observar também que o “cepita socid” segue a mesma regra de

6 SUNKEL, Guilhermo. Ob. Cit., 2003, p. 305.

¥ FUKUYAMA, Francis. Ob. Cit., 2002, p. 160.
8 PUTNAM, Robert. Ob. Cit., 1996, p. 133 e segs.
69 SUNKEL, Gilhermo. Ob. Cit., 2003, p. 318.
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distribuicdo desigual do capitd econdmico®®, o que pode significar, em termos de
condigbes de seguranca, que as estratégias comunitérias ndo s uma aternativa
democrética a seguranca privada. A meta seria, de toda forma, incentivar a criagdo de
condigOes para a acumulac&o do “capital social”, o que pode favorecer iniciativas locais de
prevencao de situagdes socia mente negativas.

Entendemos a vinculagdo do conceito “capital social” ao de “desenvolvimento” e a
necessidade deste, mas percebemos que este objetivo ndo traz consigo uma questdo que
reputamos de maior relevancia no ambito das Relagdes Internacionais e da administracéo
de conflitos®® em perspectivas nacionais, que é a da desigualdade. O conceito “capital
social”, se associado inicialmente a este elemento, ou a esta preocupagdo, poderia abarcar
situagOes de desenvolvimento sustentavel, uma vez que a sustentabilidade esta vinculada a
uma no¢do de equilibrio, de valorizacdo da riqueza e da criac8o de possibilidades para o
diverso como, por exemplo, espacos produtivos para atividades marginais econémica e
culturalmente, como ja foram e ainda sdo consideradas varias manifestacles artisticas, por
exemplo. Esta avaliagdo, contudo, requer uma releitura das dimensdes anteriormente
apresentadas para 0 conceito, quais sgjam:

- 0 pertencimento a redes, pois ha que se considerar a sua amplitude, as condicdes de
ingresso e permanéncia;

- a reciprocidade, que pode ser um fator limitador da superacéo da desigualdade, pois o
termo € substituivel por interesse (econdmico no mais das vezes);

- a confiancga, a existéncia de normas sociais e a proatividade, pois todas estas dimensdes

pressupfem a inclusio dos individuos a grupos reconhecidos formamente como

%0 Neste sentido PUTNAM, Robert. Ob. Cit., 1996, p. 179.
%! Tas conflitos seriam fatores prejudiciais & acumulagdo de capital socid, pois acentuariam a desconfianca
interpessoal einstituciond.
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componentes sociais desejaveis e interessantes economicamente, a0 passo que as condigdes
de incluséo (ou de acesso aos grupos ou as redes) podem estar desconsiderando ou mesmo
evitando a diversidade, ja que esta seria contraproducente e associada a conflituosidade.

Se exclusdo social € o “(...) debilitamento o quiebre de los vinculos que unen a

» 682

individuo com la sociedad” >, o conteido do conceito “capita socia” que leve em conta a

superacéo deste desgaste ou rompimento pressuporia a abertura de redes de comunicacdo
que permitissem o estabelecimento de vinculos sociais até entdo inexistentes ou ameagados.

A base do Policiamento Comunitario, nho modelo conhecido como “parceria
decisoria’, por exemplo, estd na democratizacdo da fungdo policial, ou sgja, na parceria
entre policia e comunidade que permite, inclusive, um controle maior sobre a atividade
discriciondria da policia. A quaidade do trabalho desenvolvido pelo policia estaria
vinculada a confianca dos cidad@os e este comprometimento seria importante para evitar

abusos de autoridade. Para Theodomiro Dias Neto:

O policiamento comunitério pode contribuir para reduzir
tensdes, superar esterebtipos, ajustar falsas expectativas e promover
uma atitude mais cooperativa entre policia e comunidade. A
aproximagdo com a sociedade contribui para uma visdo policial
mais apurada do contexto social, fortalecendo a consciéncia para a
diversidade cultural, fator crucia no relacionamento com as
minorias.

Um aspecto problemético observado em varios programas é
a tendéncia da policia em restringir 0os seus contatos a certos
segmentos sociais, geralmente 0s mais progperos, organizados e
receptivos a aproximag&o policial.**

%2 SUNKEL, Guilhermo. Ob. Cit., 2003, p. 309.

“Exclusién socid es unaexpresién que resume lo que puede ocurrir cuando las personas o € espacio fisico se
ven sometidas a una combinacion de problemas vinculados entre si, taes como € desempleo, la
incompetencia laboral, los bgos ingresos, una vivienda insalubre, los ambientes atamente delictivos o los
problemas de salud, pobreza y rupturafamiliar” (Bridging the Gap, Social Exclusion Unit, 1999 apud SHAW,
Margaret. El papel del gobierno local en la seguridad de las comunidades. CIPC, s. d., p. 4.)

%3 DIASNETO, Theodomiro. Ob. Cit., 2000, p. 117.
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Esta restricdo dos contatos da policia a certos segmentos sociais referida pelo autor
€ perceptivel nas atividades redizadas no Distrito Federa brasileiro, nos “Conselhos
Comunitarios de Seguranca’ — os CONSEGs. As declaragdes citadas ao final do ultimo
item do capitulo anterior sdo suficientes para que observemos o sentido de comunidade que
esta implicito naguelas politicas de segurancalocais. No entanto, o contelido do “Programa
Seguranca Conunitéria” veiculado na Internet na pagina da Secretaria de Seguranca
Plblica e Defesa Social do Distrito Federal brasileiro também oferece elementos para a
observacéo do sentido de comunidade mencionado:

Quem participa?

Todos os que fazem parte da comunidade, ou sgja, donas de
casa, estudantes, profissonais, trabahadores, comerciantes,
empresrios, lideres comunitérios, agentes de seguranca
comunitéria e tantos outros.®®

Na mesma pagina estdo disponiveis informagdes sobre os Conselhos Comunitérios
de Seguranca que corroboram a argumentacéo no sentido da fragmentacdo do sentido de

comunidade que reforca as possibilidades de protegéo de grupos jaincluidos:

Para que existem 0os CONSEGs ?

Identificar e mobilizar os segmentos r epr esentativos da
comunidade para, juntos com os 6érgéos do sistema de seguranca
publica e defesa social do Digtrito Federal, promoverem o
plangamento de programas de prevengdo a violéncia, a
criminaidade e a outros fatores envolvidos na problemética dos
fenbmenos da seguranga publica e defesa social .

Possibilitar a integragéo entre a comunidade mobilizada
e as autoridades locais de seguranca publica e defesa social.

Redlizar estudos para promog&o de cursos de capacitacdo
dos segmentos da comunidade, sobre medidas de protec&o social.

Promover a articulagdio com outros 6rgdos publicos,
visando ao plangamento e a execucdo de medidas necessdrias a
preservacdo da ordem publica.

Apresentar sugestdes e propogas as autoridades, que
resultem em leis de interesse & protec&o social.[grifos nossos] ®°

84 \www.ssp.df.gov.br/ - Acesso em 23 de agosto de 2006.
%5 | dem.
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Observamos também uma conexdo explicita com o tema desta tese, que também
esta no item imediatamente posterior ao que acabamos de citar:
Qual é a fundamentacdo juridica ?
Decreto n° 24.101, de 25.09.2003, e Decreto n° 26.291, de
18.10.2005, do Governo do Distrito Federal, com base em principio
previsto no artigo 144 da Constituicdo Federal, que afirma ser a
seguranca publica dever do Estado, direito e responsabilidade
de todos, exercida para a preservagdo da ordem publica e da

incolumidade das pessoas e do patriménio.[grifos nossos]*
Em relag@o ao Distrito Federa mexicano a situagdo ndo é diferente. O equivaente

mexicano para 0s CONSEGs chama-se CONSEGU: “Comité Naciona de Consulta y
Participacion a la Comunidad”, criado em 1999 “(...) como una instancia de consulta y
participacion de la comunidad en materia de seguridad publica.” Sua funcdo principal é
servir de canal entre o Conselho Naciona de Seguranca Publica (ja mencionado no item
3.1.2) e os cidaddos. E composto de 54 membros “(...) provenientes de organismos
empresariales, académicos, civiles, religiosos, de sdud y ciudadanos interesados, que
participan atitulo persona.” Ou sgja, sua composi¢cao deixa a mostra 0 mesmo sentido de
comunidade dos CONSEGs brasileiros. Segundo informagdes disponiveis na Internet, na
pagina da Secretaria de Seguranca Publica: “Durante €l afio 2001, el CONSEGU llevé a
cabo 2 reuniones nacionales y 5 regionales, de las cuales se derivaron 73 compromisos, 31
acuerdos y 38 resoluciones, |o que ha fortalecido las acciones en materia de prevencion del
delito. Actualmente el CONSEGU esta en preparacion de nuevos programas.” %’

No entanto, este conselho ndo é o Unico cana disponivel para a participacdo dos

chilangos nas politicas de seguranca. De acordo com estudo realizado por Luis Gonzélez

&6 | dem.

687

http://www.ssp.gob.mx/applicationageid=snsp_sub 2&rootld=212& pbname=snsp _serviciosciudad& docNa
me=Comit%C3%A 9%20N acional %20de%620Consul ta020y%20Participaci %6C3%B3n& docld=1003

Acesso em 19 de setembro de 2006.
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Placencia e Ricardo Rodriguez Luna existem pelo menos outras 12 associagoes sem fins

lucrativos, destinadas a incrementar a “seguranca cidadd” na Cidade do México, sendo, no
mais das vezes, associages que ndo surgem a partir de eventos concretos envolvendo a
vitimizagdo dos interessados, e sim a partir da identificagdo da necessidade de participacéo
neste tipo de pol itica.®®

De toda forma, constroi-se um elo entre comunidades sobre a base de um elemento
principal — a seguranca. A seguranca é, como diz Massimo Pavarini, um élibi para que se
possafalar em qualidade de vida. Mas na verdade ela é um perigoso dlibi, pois as demandas
€ 0s projetos ndo sdo inofensivos, ainda que haja uma principiologia bem especifica. Usar a
seguranga como cataisador é interessante por um lado, pois o envolvimento de outros
atores e instancias nos projetos urbanos torna possivel falar em seguranca querendo dizer
seguranca ambiental, trabahista, familiar, alimentar, nos transportes etc., além de
redirecionar o discurso da seguranca (nacional ou de Estado) para que os cidadédos se
apropriem do tema mas, por outro lado pode haver uma perversdo deste substantivo no
sentido ja alertado por muitos de que a seguranca tradicionalmente referida ao risco
criminal absorva medos da contemporaneidade que na reaidade ndo séo a elarelacionados.
Por exemplo: os estranhos podem ser hostilizados se vistos como inimigos ou criminosos
em potencial, mas nas ruas descritas por Jane Jacobs os estranhos podem ser protegidos
pelarede de olhares informais dos vizinhos. Este pode ser o diferencial das redes — o modo
de ver elidar com o outro.

No debate sobre “capital socid” estd também a questéo dele poder ou ndo ser

produzido, extinto, recriado etc. A rede européia SécuCités é um exemplo de criacéo de

%8 GONZALEZ PLACENCIA, Luiz; RODRIGUEZ LUNA, Ricardo. La seguridad pulbica en la perspectiva
local:  paticipacion  ciudadana 'y  prevencion del  ddito en & Distrito  Federd.
http://www.bibliojuridica.org/libros/5/2264/12.pdf
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“capital socid” pelo seguinte motivo: no momento em que foram estabelecidas metas
comuns na area da seguranca, em gue existiu uma orientacao tedrico-principioldgica, em
que foram explicitadas condi¢des de acesso e participacéo das cidades européias nesta rede,
financiando-se  projetos, acompanhando-se e comparando-se resultados, muitos
administradores locais tiveram acesso a now how e a recursos que jamais teriam se outros
atores (ou mesmo outros administradores) envolvidos no tema da seguranga ndo estivessem
dispostos a compartilhar. Podemos dizer, entdo, que para aém de desgjavel a comunicacdo
politica horizontal, solidaria, na forma de redes - ou 0 “capital socia” comunitario — pode
ser um elemento facilitador das politicas publicas de seguranga, mas as ressalvas quanto a
desigualdade, ao tempo de construcéo e a fragilidade deste “edificio” podem ser supridas
pelo recurso ao Direito, ainda que seja a construgdo democratica deste, que implica no
envolvimento ativo dos cidadd@os, um referencial importante para a propria no¢éo de
seguranga, uma vez que ndo se pode depender do “capital socid”, e sSim admitir as
vantagens de sua preservacdo na sustentabilidade de condigdes de seguranca avaliadas

como aceitaveis em determinado momento e lugar.

5.5. Indicador es de seguranca ou de qualidade de vida?

A crise do Estado, representada pelo enfraguecimento da autoridade publica, de
acordo com Ignez Ferreira e Nelba Penna “(...) tem um impacto decisivo sobre o0 padréo de
desenvolvimento da urbanizacdo, seja pelaomissio e pelo colapso dos servigos publicos de

infra-estrutura e seguranga, seja pela corrupgdo e pela deformagdo que degrada a funcgéo
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publica’ ®°. Esta afirmagéo articula a discussdo que estamos fazendo sobre os problemas do
Estado e da esfera publica com os padrfes de seguranca das comunidades locais. As autoras
também apresentam indicadores que julgam capazes de proceder a identificacdo dos

territorios daviolénciano Distrito Federal brasileiro. Sao eles:

1. Precariedade — moradia precéria, pobreza, falta de infra-
estrutura urbana, auséncia de ingtitui¢des publicas e de seguranca,
falta de oportunidades de trabalho e de geracdo de rendalocal.

2. Provisoriedade — lagos frageis com o local: falta de
trabalho no local de moradia, situacdo fundidria ndo definida,
exclusdo socioespacial, desagregacdo espacial, urbanizagdo recente
e excludente, mobilidade diaria ou imobilidade; fata de
organizagdo da populacdo local que ndo se conhece, que foi
transferida de outros lugares ou € imigrante, que mora ha pouco
tempo no local e ndo tem garantias de nele permanecer.

3. Vulnerabilidade — baixa escolaridade, alta mobilidade,
baixa renda, auséncia de organizag&o social, trabalho informal, falta
de seguranca, falta de acesso a cidadania.*®

Estes aspectos estéo presentes, em boa medida, na realidade mexicana. A diferenca
se estabelece especia mente no segundo item, mais especificamente na caracterizacdo da
provisoriedade, ainda que existam varios pontos de coincidéncia, como a indefinicdo da
situacdo fundiaria, a mobilidade diaria ou imobilidade, para ndo falar de aspectos que se
repetem em outros indicadores. O processo de migracd no México se deu em outro
periodo e, portanto, 0s agrupamentos urbanos periféricos ndo sdo recentes, conforme se

observano quadro abaixo.

%9 FERREIRA, Ignez Costa Barbosa; PENNA, Nelba de Azevedo. Territério da violéncia. In. PAVIANI,
Aldo; FERREIRA, Ignez Costa Barbosa; BARRETO, Frederico Flosculo Pinheiro (Orgs.). Ob. Cit. 2005, p.
67.

0 |dem, p. 81.
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DISTRITO FEDERAL
Tasa de crecimiento promedio anual de la poblacién, 1950 — 2000

PERIODO NACIONAL ENTIDAD
1950 — 1960 3.10 4.8
1960 - 1970 34 3.6
19701980 3.2 24
1980 — 1990 2.0 -0.7
1990 — 2000 1.9 04

FUENTE: http:www.inegi.gob.mx/est/co.../nal.asp?=mpob94& c=3840%e=0

Dados de outra fonte complementam a informagdo e indicam uma aceleracéo do
crescimento populaciona da Cidade do México anterior a0 periodo retratado acima, que
teria ocorrido na década de 1940. Td crescimento teria ocasionado, ja naguela época, um
déficit de solo e de servicos para a grande quantidade de migrantes que formam se
estabelecendo nas novas colbnias. Com isso teriam aumentado as construgdes ilegais nos
gjidos™ préximos das areas urbanas e as invasdes de terras privadas e federais.5%

Por mais que vérios dados demogréficos e varios autores’™ registrem inclusive uma
tendéncia de decréscimo na populagdo do Distrito Federal mexicano na atuaidade, a
dimensdo urbana ja acancada faz com que os problemas a ele relacionados persistam.
Alfonso Iracheta Cenecorta apresenta um quadro gera sobre a Cidade do México que
compde uma Situagdo de risco, pois na cidade estdo presentes elementos que indicam
desordem e baixa governabilidade, tais como: crescimento desmedido; déficit de infra

estrutura (agua potavel, drenagem, vias publicas, transportes); equipamentos (educacao,

%! Terras comunitérias cujos proprietérios s camponeses, que foram criadas depois da revolugdo, com a
reformaagréria.

%2 PROCURADURIA AMBIENTAL Y DEL ORDENAMIENTO TERRITORIAL DEL DISTRITO
FEDERAL — PAOT. Mango y conservacion de areas verdes. Informe anual. Apéndice temético —
documentos de referéncia México, 2003, p. 1.

693 ARIZA, Maina La urbanizacion en México en € Ultimo cuarto dd Sglo XX
www.prc.utexas.edu/urbancenter/documents/wp0315apdf - Acesso em 22 de agosto de 2006.
VALLADARES, Liciay PRATES COELHO, Magda La investigacion urbana en América Latina: tendencias
actuaes y recomendaciones. UNESCO. www.unesco.org/most/valspahtm - Acesso em 15 dejulho de 2006.
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salde, lazer, esporte, administragdo publica); baixa disciplina urbanistica; auséncia de um
projeto socioeconémico e ambiental de longo prazo. O autor destaca dois grandes
problemas sociais daguele contexto urbano: “(...) a precarizacao e a ocupagdo irregular e
ilegal do solo pela populacéo de mais baixa renda’.*® Ou seja, estéo presentes dois dos trés
elementos citados pelas autoras acima referidas, que séo a precariedade e a vulnerabilidade
gue afetam os pobres urbanos naguel a cidade.

Estas avaliagbes que podemos fazer sobre as cidades, sobre suas condigbes de
segurancga e sua qualidade de vida, sdo relevantes para a nossa investigagdo sobre o
conceito de ordem publica. Percebemos que existe uma relagdo entre a caracterizagdo do
ambiente urbano e segurancga urbana, e em varios momentos deste trabalho a seguranca e a
qualidade de vida ja foram mencionadas como elementos importantes da insercéo de
cidades e paises nalégica global das trocas politicas, econémicas e também do controle.

No entanto, para seguirmos pensando sobre padrdes de seguranga e sobre o conceito
de ordem publica na contemporaneidade € preciso levar em conta que a seguranca e a
qualidade de vida fazem parte de classificagdes de paises e cidades realizadas por dgumas
empresas. Mulitas vezes a |6gica das avaliacOes das condigdes de seguranca de um lugar €
empresarial, mas a partir desta logica certas stuagdes se conformam e padrfes sdo
praticamente naturalizados como referéncias de seguranca e ordem. Como exemplo disso,
podemos citar a “Pesquisa Munidal de Qualidade de Vida’ redizada pela Mercer Human
Resource Consulting, e divulgada em 2005. O ranking mundial de qualidade de vida é
elaborado pela empresa com o objetivo de auxiliar governos e grandes empresas nas

decisOes sobre as transferéncias de funciondrios. As cidades sdo comparadas em relacdo a

694 IRACHETA CENECORTA, Alfonso. Governabilidade na Zona Metropolitana do Vale do México. In.
RIBEIRO, Luiz Cezar de Queroz (Org.). Ob. Cit., 2004, p. 241.
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New York, que o cupa o 58° lugar no ranking e tem 100 pontos, sendo avaliados fatores

gue a empresa citada considera determinantes para a qualidade de vida, tais como:

- Ambiente politico e social (estabilidade politica, criminalidade,
rigor dalei, etc.)

- Ambiente econbmico (regras de conversdo de moedas, servigcos
bancarios, etc.)

- Ambiente socio-cultural (censura, limitagdes de liberdade
individual, etc.)

- Aspectos médicos e sanitérios (suprimentos e servicos médicos,
doengas infecciosas, esgoto, coleta de lixo, pluicdo do ar, etc.)

- Escolas e educacéo (padréo e disponibilidade de escolas, etc.)

- Servigos publicos e transporte (eletricidade, &gua, transporte
publico, congestionamentos, €tc.)

- Diver sdo (restaurantes, teatros, cinemas, esportes e lazer, etc.)

- Mercador ias (disponibilidade de alimentos e de itens de consumo
diario, carros, etc.)

- Acomodagdes (alojamentos!, equipamentos domésticos, moveis,
servigos de manutencao, etc.)

- Ambiente natural (clima, registro de desastres naturais, etc.)*®

De acordo com um pesquisador sénior da Mercer, Slagin Parakatil, as cidades
consideradas mais seguras “(...) estdo localizadas em paises politicamente estaveis, com

"6% paaee “A maioria

boas relagdes internacionais e crescimento econdmico sustentavel
das cidades em pior colocacdo nesse item esta em paises com agitacéo civil, pouca (sic)
rigor dalei e adtos indices de crimindidade”’®’. Brasilia é a cidade mais bem posicionada

do Brasil naguele ranking, ocupando a 103° posicéo; a Cidade do México, com 72,5

pontos, ocupa a 126° posi¢ao.

85 www.mercerhr.com.br/common/printerfriendlypage.jhtml;jsessionid+5YPHFGIQ - Acesso em 1 de

setembro de 2006.
% | dem.
&7 | dem.
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Andisaremos a seguir agumas dimensbes dos problemas urbanos que estéo
relacionados de maneira mais estreita a nova concegdo de seguranca como qualidade de
vida, apartir do que foi identificado como relevantes nos contextos urbanos estudados. Isso
quer dizer que ndo nos baseamos em critérios ou classificagbes internacionamente
utilizados, mas nos elementos que se impuseram no decorrer da pesquisa: as condigoes de
tr&éfego 0 acesso a moradia e as possibilidades de emprego. Coincidentemente, estes
elementos traduzem 3 dos 4 itens principais do plangamento urbano segundo Le
Corbusieu, j& citados no capitulo IV: moradia, emprego, |azer e circulaggo.®®

Consideramos importante o elemento “lazer”, mas existe uma dificuldade maior de
definicdo deste item, se comparado aos demais. Podemos dizer, contudo, que uma das
diferencas entre as cidades analisadas e que poderiam estar agrupadas neste item € o fato de
gue as possibilidades gratuitas de lazer sdo abundantes na Cidade do México e sdo escassas
em Brasilia

Na Cidade do México percebe-se, inclusive, a preocupacd dos governos com a
disponibilidade de acesso dos cidaddos mexicanos aos museus, aos sitios arqueol 6gicos e
aos espetaculos artisticos - shows que ocorrem, em gera, na praca centra da Cidade
(Z6cao). As pragas, 0s parques, as vias publicas, sdo lugares de encontro e de efervecéncia
cultural, especialmente nos finais de semana e dias festivos, como o Diade Finados.

Certamente a forca da histéria, da cultura e da memoria do povo mexicano séo
componentes de uma nocdo de ordem que se evidencia nos rituais e no cotidiano das
pessoas, tanto na esfera publica quanto privada. No entanto, a rotina extenuante de grande

parte da populacdo durante os dias de trabalho faz com que jé tenha havido mudancas no

%8 HOLSTON, James. Ob. Cit., 2005, p. 37 — 38.
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comportamento dos mexicanos, que nos finais de semana muitas vezes optam por
permanecer em casa e tirar maior proveito do tempo, evitando as dificuldades do transito.
Uma das consequéncias desta mudanca de habitos foi, por exemplo, a proliferacéo de
videoloceadoras e o fechamento de salas de cinema e saldes de baile ocorrido nos ultimos
anos. Além disso h& o problema da distribuicéo desigual das possibilidades de lazer, pois
segundo Nestor Garcia Canclini: “Aungque més de la mitad de los habitantes del valle de
México vive en los municipios conurbados, en esas zonas periféricas — sobretodo en el
nortey el oriente — se carece de suficientes equipamentos paralaculturay larecreacion”®®
Em Brasilia ha um grave problema de escassez de oportunidades de lazer gratuitas,
de lugares de encontro casual e ndo simplesmente profissional. O Lago Paranoa que seria
um dos recursos eminentemente publicos a ser explorado como possibilidade de lazer tem
as margens privatizadas em quase toda a sua extensdo. As possibilidades de lazer séo
escassas ainda hoje, passados 46 anos da inauguragdo da cidade, até mesmo para aquelas
pessoas que estdo incluidas. As formas de lazer disponivel quase sempre exigem gastos,
pois em geral ocorrem em espagos semiprivados, como clubes e shoppings centers. Mas, tal
como no México, esta escassez € mais evidente na periferia, sendo que no Brasil repercute
inclusive nos projetos de seguranca, como € 0 caso dos projetos ja referidos “Esporte a

meia noite”’ e “ Picasso nao Pichava”.

5.5.1. Condic¢bes de trafego e mobilidade

O primeiro aspecto mencionado quando se fala dos pontos criticos da Cidade do

9 Neste sentido GARCIA CANCLINI, Nestor. La ciudad espacial y la ciudad comunicacional: cambios
culturales em los noventa. In. HARTMAN, Roberto Eibenschutz (Coord.). Bases para la planteacion del
desarrollo urbano en la Ciudad de México. Tomo |: Economia y Sociedad en la Metrépoli. México: Miguel
Angd Porrtia, 1999, p. 18, 19, 20.
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México € o transito, que evidentemente € um dos principais problemas enfrentados, tanto
pelos cidaddos quanto pelas autoridades. Para Mario Delgado Carrillo o transito de uma

cidade € um bom indicador de ordem publica.

No ano passado tivemos 1 milh&o e trezentas mil infragdes
de trénsito e menos de 5% delas foram pagas. N&o ha um respeito
pelas normas de trénsito na cidade. Haver respeito por estas regras é
um ideal de ordem. Uma das coisas que vivemos na cidade sdo as
horas que passamos dentro dos carros. Se vocé pode ter uma
convivéncia generosa, harménica e de respeito das normas existem
beneficios, vocé ganha mais tempo, fica menos estressado. Temos
agora uma operacdo super simples - vocé morre de rir - em que
consiste o programa: os carraos foram proibidos de virar a esquerda.
Entdo o que fizemos, colocamos um policial em cada esquina. Com
iSso 0 impacto no transito foi enorme. As pessoas gostaram muito.
Esta € uma amostra de ordem. O transito € uma amostra importante.
Deve haver regulamentacdo na cidade no que tem a ver com taxis,
com transporte publico, com barulho, com convivéncia entre
vizinhos."®

Contudo, a rotina da cidade segue como se as multas por infragdes ndo estejam
sendo cobradas: 0os motoristas ndo diminuem a velocidade ao passar por radares, n&o
hesitam em estacionar em loca proibido e andam na contraméo sempre que necessario. As
acOes politicas destinadas a melhorar a qualidade de vida da populagdo apresentadas nos
relatérios da Secretaria de Seguranca Publica do Distrito Federal dos ultimos anos

mencionam, em gera, intervencdes no transito e regulamentactes sobre 0 uso de espacos

publicos, aém de retirada de sucatas das ruas, como destacamos no trecho abaixo:

Mejora del entorno urbano. Retiro de vehiculos
chatarra

Lainseguridad publica es un fendmeno que resulta también
a partir de las condiciones de insatisfacion por la prestacion de

" DELGADO CARRILLO, Mario. Entrevista concedida a Cristina Zackseski. Secretaria de Seguranca
Publicado Distrito Federal. Zona Rosa, Distrito Federal, México, 16 de novembro de 2004.
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servicios urbanos, las cuales por si mismas deterioran la calidad de

vida de los vecinos.™
E interessante notar as diferencas das cidades comparadas aqui no sentido de sua
dindmica do cotidiano. Certamente uma das coisas que as distingue € a forma de
movimentacdo e inser¢do nas estruturas socials e urbanas, ou como diria Roberto DaM étta,
arelagdo entre casa e rua. Em seu ensaio O que faz o brasil Brasil o referido autor diz que,
em sua compreensdo da redidade brasileira, a casa é o espaco de ordem, de acolhimento,

ou aindade uma“supercidadania’. Em suas palavras:

Como espaco moral importante e diferenciado, a casa se
exprime numa rede complexa e fascinante de simbolos que sdo
parte da cosmologia brasileira, isto €, de sua ordem mais profunda
e perene. Assim, a casa demarca um espago definitivamente
amoroso onde a harmonia deve reinar sobre a confusdo, a
competicio e adesordem.” "%

Neste sentido 0 espaco da desordem é o espaco publico, e 0 € porque € 0 espaco da
diversidade, onde quase todos séo estranhos: ndo s&0 e Ndo agem como as pessoas com que
convivemos em Nnosso espaco privado. A rua seria 0 espaco dos perigos, da violéncia, do
anonimato, podendo haver, segundo o autor, uma grande desordem na confuséo entre estes

dois espacos bésicos.”” O que percebemos, no entanto, é que as mudancas culturais na

' GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguridad Piblica. Informe de actividades de la
Secretaria de Seguridad Publica, Marzo 2004 — Febrero 2005, p. 69.

“Entre marzo 2005 y febrero 2006 se retiraron 1.362 vehiculos chatarra abandonados de las calles de las 16
delegaciones del Distrito Federal, los cuales fueron destinados a los diferentes depdsitos vehiculares de la
SSP.” (GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguridad Publica. Informe de actividades de
la Secretaria de Seguridad Publica, Marzo 2005 — Febrero 2006, p. 92.)

Sobrevoando a Cidade € possivel ver vérios “ cemitérios de automoveis”.

2 DAMATTA, Roberto. O quefazdo brasil Brasil. Rio de Janeiro: Rocco, 1984, p. 27.

%3 | dem, p. 33.

Sdo diversos os autores que identificam a rua como o lugar do mal. V gamos, como gemplo, as atrocidades
gue sobre a rua sdo capazes de afirmar Newton e Valter Fernandes: “A rua, com toda a espécie de maus
g emplos que pode oferecer, inclui-se no crime. N&o s os logradouros publicos, como também os baixos e
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sociedade brasileira passam por mudancgas na relacdo entre estes dois espacos basicos, uma
vez que hoje ja se admite que 0 espaco da casa € também o espaco da violéncia e da
inseguranca. N&o que a rua tenha, em contrapartida, se tornado segura, mas as mudangas
nas relacdes familiares e afetivas passam pelo reconhecimento gradua de que ha um lado
perverso da afetividade deste ambiente que aprisiona os sujeitos a determinadas relagbes
hierérquicas.

No entanto os espacos publicos de Brasilia ndo sdo propriamente “ruas’, pois elas
foram caprichosamente retiradas do projeto da cidade-capital. A inspiragdo para o desenho
desta cidade foram os principios da arquitetura e do urbanismo modernista e das cidades-
jardim. N&o existiriam cruzamentos, uma vez que estes dificultariam o tréfego de veiculos
e, consequentemente, ndo existiriam esguinas em Brasilia, pois seus idealizadores estavam
preocupados com a fluidez. Paradoxa mente, um da das primeiras quadras de Brasilia, na
Asa Sul, foi batizada pelos habitantes da época como “Rua da Igrejinhd’, para depois
surgirem outras, como € o caso da “Rua das Farméacias’. Quanto as esquinas, elas existem
na verdade, tanto que hoje o trénsito requer uma grande quantidade de semaforos que ndo
estavam no projeto original, mas as esquinas perderam 0 sentido de pontos de encontro,
pois os brazilienses, como repetem, so seres de “cabeca, tronco e rodas’, caso contrario
ndo estdo inseridos no movimento dacidade, e € como se elando |hes pertencece.

Para 0s seres de “cabega, tronco e rodas’ ainda hoje € possivel movimentar-se com
rapidez. Para os usuarios de transportes coletivos a situagdo muda, aumentando-se cada vez
mais o tempo de acesso aos locais de trabalho e o custo do trangporte, que aém de tudo ndo

€ bem articulado. No mais das vezes esta desarticul acéo impele a uma rotina de sacrificios

vaos de pontes e viadutos, num viver promiscuo levado ao dpice s pode trazer como resultado ‘tudo o que
ndo é bom’, ndo sO para 0s que assim vivem, como também para a sociedade.” (FERNANDES, Newton;
FERNANDES, Vdter. Criminologia integrada. S8 Paulo: RT, 1995, p. 351).
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para 0 acesso a servicos sociais basicos. O transporte publico € inadequado, tanto no que se
refere & quantidade de veiculos, ao desenho das rotas, ao prego e as condi¢fes de seguranca,
e h& que se considerar também a presenca de Vans e de 6nibus clandestinos. “A polarizagdo
da ocupagéo do territdrio em torno do seu centro é flagrante, umavez que mais de 70% dos
empregos situam-se nesta area, 0 que implica em atos custos de transporte para a maior
parte da populacdo da cidade, em se tratando de uma estrutura especia polinucleada e
esparsa, mas monocéntrica, como ado DF.” "

Em meados da década de 1990 iniciou-se um movimento em prol do fechamento
das quadras do Plano Piloto de Brasilia™®. Suas motivagdes envolveram problemas de
trénsito/estacionamento, mas também problemas de seguranca. Tratava-se do reflexo de
uma tendéncia das grandes cidades de privatizar espacos publicos, ou da criagdo daquilo
gue vem sendo chamado de espacos semiprivados. De acordo com o “Modelo de Gestéo
Estratégica do Territério do Distrito Federal” o surgimento de centros comerciais, bem
como o surgimento de condominios privados dos Ultimos anos em Brasilia é resultante da
grande concentracdo de capital imobiliario e “(...) representam uma tendéncia de
maximizacdo do controle do uso de areas ‘publicas’, 0 que traz prejuizos a formagdo de um
tecido urbano mais coeso” "®. Neste documento a implicagio da questfio da gestéo urbana
no problema da seguranca publica esta colocada de forma a relacionar diversos aspectos

gue estéo sendo discutidos neste trabal ho:

™ GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano e Habitaggo do
DF — SEDUH. Modeo de gestao edtratégica do territério do Digtrito Federal. Brasilia, setembro de 2004, p.
121 - 122.

5 Em 1997 publicamos artigo sobre o assunto: ZACKSESKI, Cristina. A seguranca € plblica. Direito &
Judtica, Correio Braziliense, 24 de novembro de 1997, p. 7.

" BRANDAO e LINS (1998) apud GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Urbano e Habitagdo do DF — SEDUH. Modelo de gestdo estratégica do territério do
Distrito Federal. Brasilia, setembro de 2004, p. 54.
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A fragmentacdo da estrutura urbana resultante desta
tendéncia, em conformidade com o isolamento procurado pelas
camadas de renda mais alta, abre espago a préticas sociais que
evitam a confrontacdo com a diferenca e as contradi¢bes da sua
propria sociedade. A utilizagdo de argumentos, como busca de
maior qualidade de vida, ou seguranca, encobrem, na verdade, uma
intolerancia em relagdo as camadas de renda mais baixas, vistas
mais como ameagas do que como parte de uma mesma realidade,
caracterizada pela desigualdade, gerando uma cidade clivada no
%gpago e nas relagdes sociais, 0 que € nocivo para a coesdo social.

Em 1995 a “Carta Brasileira Contra a Desigualdade e pelo Direito a Cidade” ja
alertava para o risco da continuidade do modelo de desenvolvimento urbano pela difuséo
do automdvel, pois considerava as agressdes que 0 meio ambiente sofreria, 0s problemas de
acessibilidade dos cidad@os mais pobres que mencionamos e a elevacdo dos indices de
mortalidade em acidentes de transito.”®

Brasilia permite um dia de traba ho intenso, com afazeres diversos que se diluem e
se concentram em pontos da cidade destinados especificamente para cada atividade. No
Meéxico ndo é muito saudavel enfrentar mais de um compromisso ao dia, pois ainda que se
tenha um veiculo a disposi¢do, as condicdes de trafego ndo permitem acesso a uma ampla
variedade de servicos e de atividades culturais existentes. Porém, ha uma semelhanca entre
a atua politica urbana do Governo do Distrito Federal brasileiro com a do Governo do
Distrito Federa mexicano. Em Brasilia o problema do transito se agravou na cidade no

final da década de 1990 e havia uma demanda locaizada dos moradores do Lago Sul,

condominios, Paranoa e adjacéncias para a construcdo da terceira ponte, a Ponte JK. O

" GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano e Habitaggo do
DF — SEDUH. Modeo de gestao edtratégica do territério do Digtrito Federal. Brasilia, setembro de 2004, p.
54.

% CARTA BRASILERA CONTRA LA DESIGUALDAD Y POR EL DERECHO A LA CIUDAD. In.
Revista 11. Al encuentro de una ciudad para la vida. Ciudad Centro de Investigaciones. Acesso em 10 de
agosto de 2006.
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governador atendeu a esta demanda construindo agquela que ficou conhecida como a* Ponte
dos Remédios’, provocando inclusive uma CPl na salde de Brasilia. Situacdo semelhante
ocorre na Cidade do México, mas ali 0s recursos para a construcdo de uma obra gigantesca
foram retirados do transporte publico. Trata-se do segundo andar do “ Periférico”, realizado
na capital de um pais que renovou sua frota de automoveis nos ultimos anos - 120.000
novas unidades por ano™ - que n&o tem problema com abastecimento de petréleo, e que,
portanto, estd deixando clara a sua politica de transportes. A andlise de Julio Cesar Kda

sobre as opgdes de Andrés Maunel Lopez Obrador é a seguinte:

O governador decide que tem que fazer este segundo andar
do Periférico, e se 0 orcamento ja esta fechado, de onde vai tirar
dinheiro? Entdo tira do metrd. Conhego um engenheiro do metrd, o
encarregado da manutencdo. Ele me disse que ndo tem um “peso”
para a manutencdo. Se cair uma roldana, a soldam e colocam de
volta. Se quebrar uma viga ela € amparada com madeira. O segundo
piso é visive, o metrd é invisivel. Ou sga, se funciona bem
ninguém V& mas ele ndo estd seguer funcionando
adequadamente.™°

" RACHETA CENECORTA, Alfonso. Governabilidade na Zona Metropolitana do Vae do México. In.
RIBEIRO, Luiz Cezar de Queiroz (Org.). Metropoles: Entre a coesdo e a fragmentacdo, a cooperagdo e o
conflito. S&o Paulo: Fundagdo Perseu Abramo, 2004, p. 248.

MOKALA, dulio César. Entrevista concedida a Cristina Zackseski. X ochimilco — Distrito Federal, México, em
02 de novembro de 2004.
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FOTO: José Carlos Gonzalez
http://www.jornada.unam.mx/2006/05/14/037n1cap.php

Acesso em 17 de setembro de 2006;

As opcoes pelas obras que atendem classes médias e dtas, tanto no Distrito Federal
brasileiro quanto no mexicano, indicam que os interesses eleitorais e privados ocupam

espa;o de destaque naformulagdo e implementagéo de politicas publicas de transito.

5.5.2. Acesso a mor adia e vulnerabilidade territorial

Na Cidade do México, quando os problemas sdo relacionados a moradia € comum
mencionar-se o terremoto de 1985 e as necessidades de atencdo as pessoas que ficaram sem
suas casas. Este foi um momento de grande efervecéncia de movimentos populares urbanos
mexicanos, pois havia uma necessidade objetiva e imediata para a articulacdo dos

mesmos.’!

711 Existem referéncias exparsas aos movimentos populares urbanos articulados ap6s o terremoto de 1985.
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Em Brasilia os problemas de acesso a terra e a moradia remontam ao periodo de sua
construcdo, pois a cidade surge a partir de uma desapropriagdo do governo, que loteou e
vendeu as terras do atual Distrito Federal. Entdo, ja na década de 1950 foram estabelecidos
critérios para 0 acesso a estas terras, e tais critérios funcionaram como justificativa para as
pessoas excluidas das categorias de “favorecidas’ iniciarem as primeiras invasdes. Mas a
sistematizacdo de critérios para o calculo que até hoje é feito pelo governo para ver se
alguém merece receber um lote - ainda que tenha havido diversas modificagdes na formula
utilizada - iniciou-se na década de 1980 2. Em 1989 foi criado o “Programa de
Assentamento para Populacdo de Baixa Renda’. Desde aguela data até 1997 foram
distribuidos 92.683 lotes no Distrito Federa, segundo o Relatdrio do Tribuna de Contas da
Uni&o dagquele ano.™

O modelo de cidade original ndo incluia a construcdo de “ Cidades Satétiles’, muito
menos admitia a presenca de uma “periferia de miséria operérid’ que ja existia em torno
das metropoles brasileiras. A mdo-de-obra ocupada na construgdo da cidade teria trés
destinos. trabalhar em chacaras no interior, amparadas pela instalagdo de cooperativas
agricolas, trabalhar no comércio local ou retorar ao lugar de origem.”™* Mas o espaco
urbano, ainda que planejado de outra forma, acabou sendo fragmentado como tantos outros
divididos em centro e periferia

Aldo Paviani descreve o centro e a periferiano Distrito Federa da seguinte maneira:

“No centro, esmero nas solugBes urbanistico-arquitetbnicas; na periferia, caréncias,

Podemos citar: WARD, Peter. Ob. Cit,. 2004, p. 157.

712 BORGES, Antonadia. Sobre pessoas e variaveis: etnografia de uma crengapolitica. In. Mana, vol. 11, n°
1. Rio de Janeiro, 2005, p. 12.

713 TRIBUNAL DE CONTAS DO DISTRITO FEDERAL. Rdatério analitico das contas do governador
1997 — Sintese. Brasilia, 1997.

4 |dem, p. 257.
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descompromisso e demora no atendimento basico. Dai ser o DF espaco da exclusdo socidl,
propicio a todas as formas de violéncia’ "*>. N&o temos ddvida sobre a desigualdade de
condigdes entre estes territorios urbanos, e € preciso que se diga que concordamos com a
relacéo entre a exclusdo social e a violéncia, mas ndo na perspectiva etioldgica que se
reforca na afirmac&o do autor. Para um leitor desavisado a frase de citada acima corrobora
com o0 entendimento comum mencionado na introdugdo deste trabalho de que a pobreza (e
hoje, dita de outra forma, a exclusdo social) é a causa do crime. Brasilia é hoje simbolo de
outro tipo de criminaidade, que ndo € a de rua, e Sim a dos altos extratos que agui ocupam
posicoes de destaque nas relagbes de poder, e que pretendem representar ou pelo menos
simbolizam a*“ diversidade’ da cultura politica nacional .

Visto por este angulo o simbolismo de um poder politico nacional territorialmente
localizado leva brasileiros de todas as partes a identificacdo da cidade-capital com
atividades ilicitas, sendo que algumas vezes esta identificagdo é manifestada na forma de
desprezo e distanciamento, mas em outras vezes ela € manifestada, consciente ou
inconscientemente, também sob a forma de veneracéo e desgjo, por causa do resguardo que
tais ilegaidades desfrutam em razdo, por exemplo, da existéncia de imunidades
parlamentares. Outra diferenca reside no fato de que a criminaidade de rua interessa
basicamente aos habitantes da Capita, enquanto a criminalidade do colarinho branco
(especialmente a corrup¢ado), interessa aos demais cidadéos brasileiros e também repercute

716
S

no exterior, fazendo inclusive variar a percepcdo do Risco Pais'™. Tavez seja isso que

715 PAVIANI, Aldo. A violéncia do desemprego. In. PAVIANI, Aldo; FERREIRA, Ignez Costa Barbosg;
BARRETO, Frederico Flésculo Pinheiro (Orgs.). Ob. Cit., 2005, p. 194.

716 “O risco pais € um indice denominado Emerging Markets Bond Index Plus (EMBI+) e mede o grau de
‘perigo’ que um pals representa para o investidor estrangeiro. Este indicador se concentra nos paises
emergentes. Na América Latina, os indices mais significativos sdo aqueles relativos as trés maiores
economias da regido: Brasil, México e Argentina. (...) O risco pais € caculado por agéncias de
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Aldo Paviani queiradizer com “todas as formas de violéncid’.

A visdo da populacdo do “centro da cidade” sobre a populagéo da periferia € um
fator de destague na dindmica urbana da Capital, refletindo, inclusive, na politica de

seguranga. Em 1987 Jodo Manoel Simch Brochado ja afirmava que:

A facilidade de evasio do DF e o curto prazo necessario
para percorrer as pequenas distancias tém criado um fendmeno para
a seguranca publica: a transformagdo desse “entorno” em areas de
homizio e base de operagdes criminosas.

Compondo o quadro da criminalidade no Distrito Federal, o
“entorno” apresenta-se como zona de sombra para a repressao
empreendida pela Secretaria de Seguranga, particularmente em
relacdo afurto de veiculos, receptacdo de produtos de furto e tréfico
detoxicos.™’

A relacdo entre espago e seguranca aparece em Varios discursos sobre a capital

federal brasileira. Dentre eles podemos citar a narrativade Nivio Caixeta que diz:

Desde 0 inicio, 0 que era para ser uma ocupagdo ordenada
do territério do Distrito Federal, acabou fugindo ao controle das
autoridades governamentais. No mais das vezes, a solugéo
provisdria encontrada foi a segregacdo espacial — transferia-se as

classificagdo de risco e bancos de investimentos. O banco de investimentos americano J. P. Morgan, que
possui filiais em diversos paises latino-americanos, foi o primeiro a fazer essa classficagéo. (...) O J P.
Morgan andisa o rendimento dos instrumentos da divida de um determinado pais, principamente o valor
(taxa de juros) com o qua o pais pretende remunerar os aplicadores em bdnus, representativos da divida
publica (...) Tecnicamente falando, o risco pais é a sobretaxa de se paga em relacdo a rentabilidade garantida
pelos bonus do Tesouro dos Estados Unidos, pais considerado o mais solvente do mundo, ou sgja, 0 de
menor risco para um aplicador néo receber o dinheiro investido acrescido dos juros prometidos. Entre outros,
sd0 avaliados, principamente, aspectos como o nivel do déficit fiscal, as turbuléncias politicas, o
crescimento da economia e a relagdo entre arrecadacdo e a divida de um pais.(...) O risco pais indica a0
investidor que o prego de se arriscar a fazer negdcios em um determinado pais € mais ou menos elevado.
Quanto maior for o risco, menor sera a capacidade do pais de atrair investimentos estrangeiros. Para tornar o
investimento atraente, o pais tem que elevar as taxas de juros que remuneram os titulos representativos da
divida. (...) As principais conseqiiéncias s@ um retracdo do fluxo de investimentos estrangeiros e um menor
crescimento econdmico, o que acaba acarretando um aumento do desemprego e sal&rios menores para a
populagio.” [grifos nossog] (www.portalbrasil.eti.br/economia_riscopais.htm - Acesso em 31 de agosto de
2006.)

" BROCHADO, Jofo Manoe! Simch. Ob. Cit., 1988, p. 12.
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invasdes e criava-se cidades-satélites longe das zonas nobres da
cidade — e o investimento nas forcas de seguranca publica.™®
Contrariamente a esta vis&o, o coronel Jodo Brochado afirma que:

O Distrito Federal (...) sofreu os efeitos de um afluxo
migratério anormal, o que acarretou um crescimento populacional
galopante e o surgimento de uma problematica gerada pela
natureza da maioria dos migrantes: caréncia absoluta, baixo
padrdo cultural, forte compulsido a marginalidade social para a
sobrevivéncia. Esse crescimento da densidade populaciona e o
aumento acelerado do nimero de habitantes do Distrito Federd,
como vimos ndo foram acompanhados pela expansdo dos meios de
seguranca publica. [grifos nossos].™

Além da rapidez do crescimento, Brasilmar Ferreira Nunes e Arthur Costa aertam
para outra caracteristica deste processo de urbanizagdo, que € justamente a
heterogeneidade: “ O processo socia mente heterogéneo da urbanizagdo do Distrito Federal
faz desta area uma sintese de algumas caracteristicas da urbanizacdo em nosso pais,
repetindo-se na nova capital alguns dos processos caracteristicos de outras cidades, como
por exemplo, avioléncia”

Em outro texto Arthur Costa e Ana Maria Nogaes Vasconcelos gpresentam o
crescimento da violéncia dizendo que o Distrito Federa acompanha uma tendéncia
nacional de aumento dos homicidios. Os autores utilizam-se de dados do Sisema de

InformacBes sobre Mortalidade do Ministério da Salde, implantado em 1976, segundo 0s

quais:

Seguindo a tendéncia nacional, o Digtrito Federal também
gpresentou taxas crescentes de homicidios nas Ultimas décadas.

8 CAIXETA, Nivio. A administragio de conflitos pelas policias do Digtrito Federal, p. 2. Mimeo.

"9 BROCHADO, Jo& Manoel Simch. Ob. Cit., 1988, p. 21.

0 NUNES, Brasilmar Ferrda, COSTA, Arthur. Distrito Federal e Brasiliaz Dinamica urbana,
heterogeneidade social eviolencig, p. 2. Mimeo.
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Entre 1980 e 2000, a taxa de homicidios no Distrito Federal passou
de 12,3 para 33,38 Gbitos por 100 mil habitantes, o que equivale a
um aumento de 169%, um pouco Superior ao crescimento
observado para a taxa naciona. Observa-se (...) que as taxas de
mortalidade por homicidio no Distrito Federal s8o muito proximas
das taxas nacionais entre 1980 e 1986. A partir deste ano, as taxas
no Digtrito Federal cresceram mais aceleradamente que as taxas
nacionais até 1994, quando alcancou o patamar de 34 homicidios
por 100 mil habitantes, apresentando pouca variacéo desde ent&o."*

Taxa de mortalidade por homicidios
Brasil e Distrito Federal. 1980 - 2000
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Foate: Mmistério da Satde, Sistema de Informacdes sobre Mortalidade, CDROM, 2002, 722

Os dados oficiais da Secretaria de Seguranca Publica do Distrito Federd brasileiro
sdo diferentes dos dados apresentados acima. Para o ano de 1980 teriam sido 15 homicidios

por cem mil habitantes e para 0 ano de 2000 teriam sido 27,4 homicidios por grupo de cem

21 VASCONCELOS, Ana Maria Nogales, COSTA, Arthur. Demografia da violéncia no Distrito Federal:
evolugdo e caracteristicas. In. PAVIANI, Aldo; FERREIRA, Ignez Costa Barbosa, BARRETO, Frederico
Fldsculo Pinheiro (Orgs.). Ob. Cit., 2005, p. 38, 39 e 40.

22 | dem, p. 41.
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mil habitantes.

De acordo com Gillermo Zepeda L eucona o indice de homicidios dolosos por 100
mil habitantes ocorridos no Brasil ano de 2000 teria sido de 19,7, enquanto no México a
médianacional de homicidios por 100 mil habitantes no mesmo ano teriasido de 33,6 (14,7
dolosos). Pode ser observado um decréscimo significativo nos indices de homicidios por
100 mil habitantes no México no periodo que vai de 1996 a 2000. Em 1996 era de 43,6
(18,1 dolosos). No ano de 2000 o Distrito Federal mexicano apresentou um indice de 17,7
homicidios por 100 mil habitantes (8,2 dolosos). O autor relaciona as mortes ocorridas no
Meéxico com componentes relacionados a qualidade de vida, especialmente relevantes para
a compreensdo dos homicidios ndo intencionais, como a desordem via que provoca
acidentes fatais e a precariedade das moradias, citando expressamente 0s assentamentos
irregulares que em gera estdo mais sujeitos a dermoronamentos e inundagdes, para em
seguida sentenciar: “Menor calidad de vida, mayor probabilidad de muerte”.”

No Distrito Federal brasileiro as ocorréncias de “crimes violentos letais e
intencionais’ foram superiores a média nacional — que foi de 26,9 ocorréncias por 100 mil
habitantes — no periodo compreendido entre os anos de 2001 e 2003, de acordo com dados
divulgados pelo Ministério da Justica™*,

Também aparece no trabaho ja referido de Arthur Costa e Ana Maria Nogales
Vasconcelos sobre Brasilia a relac@o entre violéncia e loca de moradia. No entanto, eles
ndo fazem a separacdo entre homicidios dolosos e culposos (como faz Gillermo Zepeda

Leucona quando analisa a situacdo mexicana) porque os dados do sistema de salide séo

coletados sem levar em conta esta preocupacdo de ordem juridica. Para os autores € maior a

2 ZEPEDA LEUCONA, Guillermo. Ob. Cit., 2004, p. 61, 63 e 67.
24 \www.mj.gov.br/Senasp/pesquisas_aplicadas/mapalfel/cvli.jpg - Acesso em 1° de setembro de 2006.
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proporcdo de homicidios nas Regides Administrativas cujo rendimento mensal é menor, e
onde s&0 mais precérias as condi¢Bes habitacionais. “A Regido 3, onde a renda média
mensa do responsavel pelo domicilio é inferior a cinco salérios minimos, concentra 48,6%
da popul acéo e responde por 62% do total de homicidios do Distrito Federal. Ja aRegido 1,
onde a renda média do responsavel € de quase trinta sal arios minimos, concentra 15,6% da

populacdo e 7,1% do total de homicidios.”®

Renda familiar média do responsavel pelo domicilio, populacgéo residente,
namer o e taxa de mortalidade por homicidios segundo Regido Administrativa.
Distrito Federal - 2000

Regides Renda Populacao Homicidios Taxa (por
Administrativas | Familiar média (1999 - | 100.000)
2001)
R$ SM % %
Regido 1 451850 (29,9 | 319947 |156 |38 5,6 12,0
Lago Sul 741393 | 49,1 | 28.137 14 3 04 9.8
Lago Norte 4659,97 | 30,9 | 29.505 14 6 0,9 21,1
Plano Piloto 363159 | 241 | 198422 |97 26 38 129
Cruzeiro 3.132,44 | 20,7 | 63.883 3,1 4 0,6 59
Regido 2 1.300,82 |86 |734.757 |358 |191 281 | 259
Nucleo 2.100,50 | 139 | 36.472 18 7 1,0 18,0
Bandeirante
Guara 1.799,89| 119 | 115385 |5,6 31 45 26,6
Taguatinga 14826398 |243575 |119 |59 8,7 244
Sobradinho 127527 |84 |128.789 |6,3 37 54 284
Candangolandia | 1.002,36 | 6,6 15.634 0,8 3 04 17,7
Gama 900,93 |60 130580 |64 40 58 304
S0 Sebastido 895,32 |59 |64.322 31 15 2,2 231
Regido 3 61652 |41 |996.442 |486 |421 62,0 | 422
Riacho Fundo 786,16 |52 |41.404 20 6 0,9 14,2
Ceilandia 676,06 |45 |344.039 |16,8 | 150 22,1 | 437
Brazlandia 655,85 |43 |52.698 2,6 23 34 433
Paranoa 647,06 |43 |54.902 2,7 30 44 54,1
Planaltina 61845 |41 147114 | 7.2 63 9,3 43,0
2 | dem, p. 44.
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SantaMaria 587,44 |39 98.679 48 35 52 35,7
Samambaia 575,30 |38 164319 |80 73 10,7 441
Recanto das| 480,19 |32 93.287 45 41 6,1 441
Emas

Distrito Federal | 1.498,71 | 9,9 2.051.146 | 100,0 | 679* 100,0 | 33,1

FONTE: Ministério da Salde, Sistema de Informagbes sobre Mortalidade, CD-ROM, 2002 e IBGE,
Censo Demogréfico 2000.

Nota: Valor do salério em agosto de 2000, R$ 151,00.

* Inclui homicidios de residentes no Distrito Federal com Regido Administrativa ignorada.

Estas situagbes sdo de dificil controle, pois a centralidade do Plano PFiloto na
estrutura urbana do Distrito Federal faz com que este seja um problema enfrentado pelos
habitantes em situacdo econdbmica e posi¢do politica mais dificil, pois ha uma mentalidade
difundida de que o Plano Piloto deve estar bem aparelhado, pois ele é o cartdo de visitas do
pais e o lugar de moradia ou passagem da populagcdo mais influente. Os dados apresentados

pelo Tribuna de Contas do Distrito Federal sobre a distribuicéo de efetivos policiais

reafirmam o tipo de desigualdade mencionada

Na Regi&o Administrativa de Brasilia, existia, no ano de
2001, uma média 44 policiais para cada 1.000 habitantes. Em
oposicao, a Ceilandia, regido administrativa com a maior populagéo
do DF, com 346.675 habitantes em 2003, possuia trés policiais para
cada grupo de 1.000 habitantes.”®

A questdo da luta pela moradia e a forma com que os governos utilizam-se da
mesma eleitoramente e como forma de controle social, é uma das semelhangas entre a
Cidade do México e Brasilia. Atraidos pelos servicos concentrados nas capitais 0s

habitantes de areas rurais ou de pequenas comunidades urbanas migram |4, sendo as

726 PACHECO, Josdlito. Garantias sociais sob constante ameaga no Digtrito Federal: entre o desequilibrio
fiscal e a pulverizagdio de recursos na &rea da assisténcia social. Dissertagdo de Mestrado — Servigo Social.
Brasiliat UnB, 2006, p. 135.
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invasdes as formas costumeiras de obter moradia, ainda que sejam formas especialmente
inseguras de fixarem-se nucleos familiares. Os governos por sua vez, tanto de um distrito
federal quanto de outro, utilizam-se dos processos de regularizagdo como moeda de troca.
Segundo Peter Ward: “En México, la regularizacion se ha convertido en un elemento
importante de calculo politico. La naturaleza de la regularizacion ha evolucionado hasta
reflgjar las prioridades estatales, y no las de los grupos de bagjos ingresos.” %’. Também
assim, anoc¢do de ordem publica envolvida nas atuais politicas de seguranca urbanas leva
mais em consideracdo preocupagdes institucionals do que a aten¢do a algumanogao de bem
comum ou interesse col etivo.

Na Cidade do México as invasdes tiveram seu apice nas décadas de 1950 e 1960, ao
contrério de Brasilia, que teve o &pice das invasdes nas décadas de 1980 e 1990. Na Cidade
do México elas coincidem, ironicamente, com a proibi¢do de subdivisdes de areas para
moradias de populagcdes pobres. Em Brasilia este movimento se exaspera com uma
migracdo permanente de excluidos de outras regides, notadamente do nordeste do pais, mas
também por um esgotamento das possibilidades legais de habitacdo para a classe média,
paraaqua o Plano Piloto e adjacéncias ndo sdo viavel's economicamente, surgindo, pois, a
figura dos condominios irregulares. Diz 0 “Modelo de gestdo estratégica do territorio do

Distrito Federal” de 2004:

2T \WARD, Peter. Ob. Cit., 2002, p. 331. No mesmo sentido Antonio Azuela diz que: “(...) la regularizacion
de latenencia de la tierra se convirtié en e mecanismo mediante € cua las compraventas, que la ley definia
como inexistentes, terminan siendo validas mediante la expropiacién de los derechos de los gjidatarios (que
de cualquier modo ya habian vendido sus tierras) y € otorgamiento de nuevos derechos a los ocupantes
urbanos. El desarrollo de acciones masivas de regularizacion tuvo e efecto de otorgar una seguridad ‘de
facto’ alas ventas de gidos, que se generalizaron en todo € pais como un medio ampliamente tolerado de
incorporacion de tierras rurales a crecimiento urbano.” (AZUELA, Antonio. Sobre las nuevas condiciones en
el acceso al suelo y en la regulacion urbana en México. Ingtituto de Investigaciones Sociales. Universidad
Naciona Auténomade México, p. 4. Mimeo.)
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Em linhas gerais, o Estado teve a primazia da defini¢do da
ocupacdo do territério do DF, em virtude dele deter a posse da
maioria das terras disponiveis para a ocupagdo urbana, e o fez
através da construcdo de nlicleos residenciais que, posteriormente,
se transformaram em cidades satélites, ndo tendo havido, grosso
modo, durante muito tempo, conflitos fundi&rios representativos
entre a ocupagdo e os planos propostos. No entanto, a questéo
fundiaria passa a adquirir importancia a partir do momento em que
uma demanda reprimida por moradias de classe média, viabilizou a
acao de empreendedores particulares e a agdo deletérea de grileiros,
no sentido de uma ocupagdo residencial a revelia das diretrizes
tracadas pelos planos de ordenamento territorial.’?

Em outro momento o documento citado acimatraz as seguintes informagdes sobre o

volume das invasdes de classe médiano Distrito Federal:

A exploragd clandestina da terra, tanto em terras
particulares quanto em terras publicas, por acdo de grileiros,
resultou em mais de 50 condominios em 1988, nimero que
ultrapassou 500, em 1995, sendo que 144 para fins urbanos. Em
2001, cerca de 368 parcelamentos destinados a classe média,
totalizando cerca de 80 mil lotes, se encontravam em processo de
regularizac8o na extinta Secretaria de Assuntos Fundiarios (SEAF).
Na sua grande maioria, estes parcelamentos ndo cumprem oS
dispositivos das leis federais e distritais de parcelamento do solo,
nao possuem licenga e, quase sempre, trazem problemas de ordem
fundidria.””

Isso nos revela outra diferenca entre DF brasileiro e o DF mexicano, pois as
invasdes sdo relacionadas no México a populagdes pobres, tendo sido dito sobre elas o
seguinte: “La gente opta por la inseguridad asociada com la ocupacion ilegal de terrenos
sdlo porque se vé obligada a ello, no porque lo desee” ™. Contudo, no Brasil, em Brasilia,
esta afirmac&o é validatambém para a classe média

Segundo Alfonso Iracheta Cenecorta, 60% das moradias urbanas no México séo

28 GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano e Habitaggo do
DF — SEDUH. Modeo de gestao estratégica do territério do Digtrito Federal. Brasilia, setembro de 2004, p.
27.

| dem, p. 79.

O HARMS apud WARD, Peter. Ob. Cit., 2004, p. 382.
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irregulares, sendo, em geral, construidas em sistema de mutirdo. As casas construidas assim
representam 70% das residéncias nos municipios da Zona Metropolitana do Vae do
México.™

Para as populacOes pobres a situacdo € semelhante em termos de padrfes de
interacdo socia, que segundo Peter Ward variam de acordo com as caracteristicas e a

localizacdo damoradia. Em suas palavras:

En los asentamientos irregulares, la gente tiene una gran
variedad de antecedentes regionades y el tamafio relativamente
grande de la mayoria de los asentamientos en la ciudad de México;
se vuelve poco probable que predomine un grupo cultural o familiar
de una region especifica. No obstante, alin en este caso los patrones
deinteraccion social estén restringidos alalocalidad inmediata’™.

Para 0 autor, tanto a crise econdmica dos anos 1980 quanto a maior heterogeneidade
dos assentamentos irregulares “(...) han producido una marcada disminuicién en la
solidariedad social interna, de modo que estas zonas ya no pueden considerarse
positivamente ‘barrios de esperanza, como en el pasado”.”* Esta possibilidade reduzida de
solidariedade interna esta relacionada aquilo que referimos neste trabalho com o0 nome de
“capital social”, detal forma que a possibilidade de seguranca e de articulagdo de demandas
por parte destas populacdes é menor do que a de outras, como no caso dos assentamentos
irregulares de classe média, também compostos por pessoas de regides diversas, mas cuja
capacidade de articulagdo n&o depende do lugar de moradia, uma vez que desfrutam de uma

insercéo regular no mercado de trabaho, ou sgja, a habitagdo pode ser irregular, mas os

1 IRACHETA CENECORTA, Alfonso. Governabilidade na Zona Metropolitana do Vae do México. In.
RIBEIRO, Luiz Cezar de Queiroz (Org.). Ob. Cit., 2004, p. 245.

2\WARD, Peter. Ob. Cit., 2004, p. 392.

33 |dem, 394.
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empregos em geral ainda sdo formais e assdariados. A forma de circulagdo na cidade
também € outra, permitindo o uso de servicos publicos e privados que garantem
indiretamente uma permanénciarel ativamente estavel no lugar de moradia.

A situagdo fundiaria mexicana dos anos 1990 é descrita por Antonio Azuela da

seguinte maneira:

En virtud de que cas todos los centros urbanos estan
rodeados por una combinacion de tierras de propiedad privada y
tierras propiedad de nlcleos agrarios, en las Ultimas décadas se
formaron dos mercados claramente diferenciados. Para los usos
urbanos destinados a sectores medios y altos, los promotores
inmobiliarios del sector forma han utilizado las tierras de
propiedad privada, que por definicion pueden comerciarse
libremente y cuya incorporacion a desarrollo urbano esta sujeta a
un régimen de licencias y autorizaciones. Por otro lado, en virtud de
que las tierras gjidales y comunales no podian entrar legalmente al
mercado, han servido para la formacion de un mercado ilegal en e
que los adquirentes han sido precisamente familias urbanas de
escasos recursos. ™

Além das dificuldades relatadas, segundo Gillermo Bolis, a politica habitacional
mexicana das Ultimas décadas, patrocinada pelo Banco Mundid, deixou de fora das
possibilidades de acesso a moradia mais de 75% das familias do pais, pois quase ndo ha
acesso a crédito por parte das familias cuja renda esteja abaixo dos 5 salarios minimos, ou
sgja, justamente a parcela da populagdo mais necessitada. Para o citado autor um dos
momentos de destague da influéncia do Banco Mundial sobre a politica habitacional
mexicana foi 0 “Programa para el Fomento y Desregulacion de la Vivienda”, langado em
1992 no Governo de Carlos Salinas de Gortari. Este programa “(...) estabelecia como

objetivo central la disminuicién del papel regulador del Estado mexicano en la actividad

4 AZUELA, Antonio. Sobre las nuevas condiciones en e acceso al suelo y en la regulacion urbana en
México. Ingtituto de Investigaciones Socia es. Universidad Nacional Auténomade México, p. 3. Mimeo.
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para e desarrollo de la vivienda’.”® As diretrizes do Banco, na interpretacio do autor,
conduzem a acao do Estado para a obtencdo de lucro, tal como agem as empresas privadas,
havendo como resultado a exclusdo de um amplo setor da sociedade mexicana das
possibilidades de acesso a moradia decorrente de politicas publicas.

Em Brasilia o problema da habitacéo foi apresentado recentemente em relatério das
Nacbes Unidas (de junho de 2006), no qual ha uma deniincia sobre afavelizacéo da cidade.

Asinformagdes mostram que:

(...) 0 nimero de pessoas vivendo em condi¢des precarias
de moradia no Distrito Federal cresceu exatos 398%. O indice
coloca Brasilia como a capital brasileira que mais se “favelizou”
entre o periodo de 1991 a 2000. Em segundo lugar esta Jodo Pessoa
(PB) — com crescimento de 265% na populacdo de “favelados’ — e
em terceiro, Salvador (BA) — com aumento de 179%.

No inicio da década de 90, havia 5,7 mil pessoas vivendo
em é&reas ilegais e sem urbanizagdo completa no DF. Em 2000 (...)
elas ja eram 28,4 mil — quase cinco vezes mais. "*°

Note-se que o preco do metro quadrado construido do Plano Piloto € muito alto para
0 que €ele oferece se comparado as condigdes de vida de areas de igual valor em outras
capitais, a0 passo o0 fato dos habitantes da periferia considerarem favoraveis as suas
condi¢Oes de moradia revelam que ainda vale mais um lote na periferia da capital do a

experiéncia da vida no sertdo podia oferecer.

5.5.2. Possibilidades de emprego e ilhas de seguranca

Nas duas Ultimas décadas do Século XX o problema do desemprego se agravou no

735 BOLIS, Gillermo. El Banco Mundial y la politica de vivienda en México. In. Revista Mexicana de
Sociologia, n° 2. Ingituto de Investigaciones Socides, UNAM, México, 2004, p. 4 - b.
http://www.ejournal .unam.mx/rms/2004-2/RM $4204.pdf

736 MONTENEGRO, Erica. Cinco vezes mais favelas. Desordem urbana. In. Correio Brazliense, 15 de
julho de 2006, p. 25.
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México, e segundo Marina Ariza este foi um periodo marcado por profundas
transformagdes no merdado de trabalho, pois reuniu uma série de fatores que contribuiram
para a precarizagdo nesta area, ja referidas no segundo capitulo desta tese, tais como: duas
grandes crises econdmicas, trés desvalorizagdes da moeda, abertura do mercado nacional,

desindustriaizacao ™’

, tercerizagd0, queda nos salarios, proliferacdo de atividades néo
assal ariadas etc.”® Nos anos 1980 o setor informal absorveu boa parte da forca de trabalho
urbana, sendo que durante a década de 1990 um terco desta forga traba hou no comércio a
varejo e nos servicos em geral (hotéis e restaurantes).”

Comparando-se os dois paises estudados no que se refere as oportunidades de
trabalho, é interessante notar que “(...) entre 1990 e 1998 o Brasil e 0 México registraram
incremento do percentua da forca de trabalho no setor informal, respectivamente de 40,6%
para47,5% e de 38,4% para40,1%." ?

Sobre a situagdo do desemprego no Distrito Federal brasileiro podemos ter uma
idéia a partir da tabela que segue. As razdes para a existéncia de tais niveis de desemprego
s80 mencionadas no “Modelo de Gestdo Estratégico do Territério do Distrito Federal”

como sendo: o crescimento da populacdo, a dependéncia do setor publico (predominancia

do setor terciario) e a fata de qualificagdo profissional (ou baixa escolaridade) de grande

7 Segundo Christof Parnreiter a Cidade do México deixou de ser uma cidade com predominio industrial em

1998, e hoje é uma cidade caracterizada pelo predominio do setor de servigos. (PARNREITER, Christof. Ob.
Cit., 2002, p. 5)

8 ARIZA, Marina La urbanizacion en México en el dltimo cuarto del Siglo XX, p. 5.
www.prc.utexas.edu/urbancenter/documents/wp0315apdf - Acesso em 22 de agosto de 2006. Por atividade
ndo assalariada entende-se aguela desenvolvida por conta prépria e o trabalho de pessoas para
empreendimentos familiares. Ou sgja, trata-se de condi¢Bes de trabalho que aos poucos vao compor um
mercado de trabalho informal.

|dem, p. 9 e 10.

M0 A OIT é apresentada como fonte para tais dados (SHIFFER, Sueli Ramos. Tendéncias da distribuicdo da
populagdo urbana e dos servigos basicos no Brasil: 1980 — 2000. Digtingdes com Argentina e México. In.
Cadernos Prolam, p. 10. www.usp.br/prolam/cadernos. - Acesso em 23 de marco de 2006.)
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parte da popul acgo.”*

Populacdo economicamente ativa, nUmer o de ocupados e desempregados e taxa
de desemprego — Distrito Federal — 1996 - 2003

ANOS POPULACAO ECONOMICAMENTE ATIVA — | TAXA DE
PEA DESEMPREGO
(em 1.000 pessoas) (%)
TOTAL OCUPADOS | DESEMPREGADOS
1996 830,8 700,5 130,3 15,7
1997 909,7 739,2 170,5 18,7
1998 934,1 746,9 187,2 20,0
1999 965,5 761,9 203,6 211
2000 994,1 7934 200,7 20,2
2001 1.045,7 841,8 203,9 19,5
2002 1.106,9 881,6 225,3 20,3
2003 1.146,2 901,0 245,2 214

FONTE: PED/DF (Convénio: Stb/GDF, DIEESE e SEADE/SP). Apoio: Ministério do
Trabalho e Emprego — TEM. Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT.™

De acordo com os Relatorios do Tribuna de Contas do Distrito Federal brasileiro
gue estdo disponiveis, e desde que eles incluem dados sobre empregos (1998), a taxa de
desemprego no Distrito Federa gira em torno de 20%. O grafico abaixo apresenta dos
dados disponiveis do periodo 2000 — 2004, que reiteram esta afirmacdo, e o gréfico
seguinte denuncia a distribuicdo desigual desta taxa que varia de acordo com o grupo de

Regides Administrativas.

"1 GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano e Habitaggo do
DF — SEDUH. Modeo de gestao edtratégica do territério do Digtrito Federal. Brasilia, setembro de 2004, p.
43 e46.

™2 |dem, p. 46.
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TAXA DE DESEMPREGO MEDIA NO DF
-2000/2004 -
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19.0
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15.0

2000

2001 2002 2003 2004

Fonte: Secretaria de Trabalho — STh.
743

DESEMPREGADOS, POR GRUPO DE REGIAQ ADMINISTRATIVA

-2004 -
160,0 - 141,3 1339
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— 1000
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Fonte: Secretaria de Trabalho — 5Th.

Grupo |: Regifies Administrativas de Renda mais Alta (Brasilia, Lago Sul & Lago Morte);
Grupo 1l - Regides Administrativaz de Renda Intermediaria (Gama, Taguatinga,
Sobradinho, Planaltina P~.Li|-::lec|_ Bandeirante, Guard, Cruzeiro, Candangoléndia e
Riacho Fundo); e Grupo |l Regides Administrativas de Renda maiz Baixa (Brazlandia,

Ceildndia, Samambaia, Paranod, 530 Sebastido, Santa Maria 2 Recanto das Emas). 744

No Distrito Federal mexicano a comparacéo feita entre as décadas de 1980 e 1990
mostra que a informalidade cresceu tanto em termos absolutos quanto em termos relativos
durante o periodo. No fina da décadade 1990, a metade da populacéo ocupada da cidade ja

trabahava na informalidade, sendo que os assalariados de outrora séo agora considerados

" TRIBUNAL DE CONTAS DO DISTRITO FEDERAL. Relatério analitico e parecer prévio sobre as
contasdo Governo do Distrito Federal. Brasilia, 2004, p. 142.
4 | dem, ibidem.
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eufemisticamente “patrones en pequefios establecimientos’. " Uma amostra deste

crescimento do trabalho informal pode ser observadano quadro abaixo:

NUM ERO DE ESTABLECIMIENTOS

Establecimientos | 1989 1990 1991 1992 1993
Comercio 135,565 140,038 144,660 149,435 154,365
organizado

Vendedores 112,081 119,814 128,081 136,919 146,366
ambulantes

Fuente: Estudio de la CANACO de la ciudad de México, abril de 1993, en Retos 'y
propuestas, Fundacién Mexicana Cambio XX Luis Donaldo Colosio, México.”*

Um dos problemas da capital mexicana, relacionado a economia informal, € a
existéncia em larga escala do comércio ambulante. Esta claro que um dos objetivos dos
empres&rios e da administracdo local € retirar os ambulantes das ruas, pois eles
prejudicariam 0s comerciantes que pagam impostos, além de e causar umama impressao da
cidade aos turistas. No entanto, este tipo de comércio ndo representa um problema somente
para a administracéo da cidade e para os empresarios; caminhando pelas ruas da cidade é
possivel presenciar momentos de tensdo dos proprios ambulantes, que ora se sentem
acoados pelapresencadapolicia, oraignoram os policiais.

Nas visitas que fizemos em 2004 ao prédio da Secretaria de Seguranca do Distrito
Federd, que estd na Zona Rosa, préximo a uma das saidas do metrd, observamos que o
corredor que liga esta saida do metr6 a rua da Secretaria, praticamente ao lado de seu

prédio, por vezes estava tomado de ambulantes e por vezes estava completamente vazio”’.

™S PARNREITER, Christof. Ob. Cit., 2002, p. 21.

" MOCTEZUMA, Pedro; ANAYA, Elizabeth. Gestion Socid. In. In. HARTMAN, Roberto Eibenschutz
(Coord.). Ob. Cit., 1999, p. 45.

747 Em 2006 o comércio ambulante estava funcionando norma mente ao lado do prédio da Secretaria.

346

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory


http://www.divertire.com.br/pdfFactory

Ha, na verdade uma alternancia entre momentos de respeito a Lei de Cultura Civica, que
proibe este tipo de comércio, e momentos nos quais nd ha como control&lo. Além disso, é
complexa a negociacdo entre os governos a policia e as liderancas dos ambulantes; estas
muitas vezes sdo acusadas de “organizar atividades criminosas’ e de subornar policiais, o

que seria uma explicacdo para a aternanciade reacfes da policia e dos ambulantes.

Retir o de mas de 2 mil puestosambulantes en Tlalnepantla

T,

it/

FOTO: Alfredo Dominguez’®

O do problema de fundo que esté ai colocado € o da capacidade do Estado mexicano

de oferecer empregos formais para esta populagdo. Na reportagem do Jorna La Jornadaem

748 Na reportagem do Jornal La Jornada a foto possui 0 seguinte subtitulo: Retiro de més de 2 mil puestos
ambulantes en Tlalnepantla en marzo pasado. http://www.jornada.unam.mx/2005/05/21/020n1eco.php -
Acesso em 26 de setembro de 2006.
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que a foto acima é exibida a informacdo é de que, entre os anos de 2000 e 2003 o nimero
de vendedores ambulantes cresceu 40%. O jornal cita dados de uma pesquisa realizada pela
Economist Intelligence Unit (EIU) — entidade que faz parte do grupo inglés que publica a
revista The Economist:

Las fricciones son mas evidentes en la ciudad de México,
donde arededor de medio millon de personas vocean sus
mercancias en la calle, venden tarjetas telefonicas en los seméforos,
ofrecen discos piratas en los vagones del Metro o comida en las
banquetas. Las calles que rodean la Plaza de la Constitucion
parecen un gran mercado; parte del bosgue de Chapultepec era una
romeria hasta el otofio pasado, cuando la administracion decidio
cerrar una zona popular para darle mantenimiento.”

O problema da informalidade nos foi relatada por Mario Delgado Carrillo.

Perguntado sobre a possibilidade de retirar os ambulantes da rua respondeu:

Nado se pode fazer, de um modo geral. Desde 2004 h&
crescimento econdmico zero. Nao h& geracdo de emprego. Este é
um pais no qual a média de crescimento nos ultimos 20 anos €
muito proximo a zero. Esta é uma questdo econdémica, ndo é uma
questio de ordem e de legalidade. E uma saida a falta de

emprego.”

™ | dem.

0 DELGADO CARRILLO, Mario. Entrevista concedida a Cristina Zackseski.. Secretaria de Seguranca
Publicado Distrito Federal. Zona Rosa, Distrito Federal, México, em 16 de novembro de 2004.
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Plano N. 3

Comercio en via publica (1998)
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SIMBOLOGIA I |

PROGRAMA PARA EL DESARROLLO INTEGRAL DEL CENTRO
HIBTORKGO DE LA CIUDAD DE MEXICO

Fuente. Fideicomiso Centro Historico de la Ciudad de México. 2000

751
Também ha que se considerar a existéncia de uma proposta de criagdo de um
corredor turistico entre o Centro Histdrico e a Basilica de Nossa Senhora de Guaddupe. A
concepcdo de um corredor turistico esta relacionada a uma visdo excludente da seguranca
na era global, exatamente por compor o objetivo de incrementar o turismo seguro, onde 0s
visitantes de toda parte do mundo possam ver o que € mais belo, pois assim também se
torna o que esta mais bem cuidado, e 0 que é cuidadosamente “tipico”, como as
manifestagdes culturais permitidas (a0 inveés dos constantes protestos que paraisam partes
da cidade), ao passo que a periferia da cidade seguiria com poucas condi¢des urbanas de

segurancga, mas permaneceria a uma distancia segura.
Para a concretizacdo deste projeto seria preciso remover uma comunidade

tradicional que tem sua base localizada nas proximidades do Centro Historico (oito ruas de

L MORA REYES, José Angel. El Centro Historico: simbolismo, segregacion y apropriacion. In. Fundacion
de Estudios Urbanos'y Metropolitanos Alfonso Christieb Ibarrola, 2003, p. 38.
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distancia), caracterizada pelo comércio ilegal. E o bairro de Tepito, considerado o mais
violento da cidade, com destaque para a rua Jesis Carranza no quesito inseguranca. Trata-
se de uma area a ser evitada, ou daguilo a que Loic Wacquant refere-se quando usa a
expressdo “no go areas’.””

Ha um movimento de resisténcia dos moradores de Tepito a desapropriagcdo do
bairro para que seja efetivada a construgdo do referido corredor turistico. Neste bairro
funciona uma grande feira de “ produtos importados’, armas e drogas. Caminhar por Tepito,
fora da area invadida pelos ambulantes, onde os prédios néo estéo encobertos por lonas e
produtos para venda, € como caminhar numa cidade que foi alvo de um bombardeio, ou que
foi degradada por uma grande catastrofe, ou por uma grave crise econdmica. No caso de
Tepito se somam e/ou confundem estes elementos, em raz&o das operagdes policias no
bairro, dos efeitos do terremoto de 1985 e da depreciagdo decorrente da falta de

manutencdo da estrutura urbana’>

. Sualocalizac&o privilegiada é certamente uma ameaca a
uma determinada visdo de ordem e ao “bom governo” dacidade. Alguns empresarios locais
lucrariam tremendamente com a criagdo deste corredor turistico, porque ele envolve uma
grande extensdo de avenidas, que implicam na destruicdo dagueles edificios degradados.
Estas agOes fazem parte de um processo maior de reforma urbana, diferindo, neste caso, da
reforma e revitalizagdo dos centros historicos e adjacéncias comerciais que ocorre mundo

afora, que retiram os indesgjaveis, tais como ambulantes e prostitutas, e mantém a fachada

dos prédios que tem agum valor arquitetonico.

2\WACQUANT, Loic. Os condenados da cidade. Rio de Janeiro: Revan, 2001, p. 32.

™3 No inicio dos anos 1980 um grupo de arquitetos da UNAM e de artistas do grupo Arte Acé elaboraram um
projeto de resbilitagdo do bairro. Em 1981 este projeto foi premiado no Congresso de Arquitetura de
Varsdvia, mas com o terremoto de 1985 as reformas de Tepito e de areas préximas (Guerrero, Morelos,
Merced), inspiradas no referido projeto, foram abandonadas pelo governo. (THOMAS, Frangois. Después del
funcionalismo? Qué? Hacia una nueva cultura urbana. In. INSTITUTO UNIVERSITARIO DE
URBANISTICA. Ciudad, territério y patrimonio: materiaes de investigacion. Universidad Iberoamericana.
Puebla— México, 1998, p. 47.)
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Sendo assim, a estratégia proposta por Rudolf Giuliani e aceita por Marcelo Ebrard
e Andrés Manuel Lopez Obrador pode ser considerada uma estratégia da exclusdo daquela
parte da populacdo que vive hoje na informalidade. Os espacos publicos ocupados por
vendedores ambulantes, prostitutas e também por desocupados, grafiteiros e outros séo
reclamados pelos incluidos, pelos empresarios, pela policia e pelas autoridades em gerd,
pois a proliferacdo destas atividades modifica a paisagem urbana e afeta o comércio
estabelecido.

Ainda sobre Tepito é preciso salientar outro aspecto da andlise que estamos
readlizando, que € a existéncia de um simbolo da subcultura crimina ali desenvolvida - a
Santa Morte. Trata-se da imagem de uma caveira que representa a entidade protetora do

estilo de vida desviante tepitenho.

Detalle deoleo
Autor: Mtro. J. C. Casco
1985
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Santa Muerte/ Detalle foto
Autor: Alfonso Hernandez — Director del Centro de Estudios Tepitefios™

Com ela so redizados pactos, também sdo ostentadas imagens suas, além de serem
realizadas procissdes pelo bairro em data festiva, onde os “criminosos’ e seus familhares
Ilhe prestam homenagens. Em Tepito tanto podem ser encontrados atares para a Santa
Morte quanto altares para Nossa Senhora de Guadalupe™. Numa parte da narrativa de
Afonso Herndndez sobre o bairro pode-se perceber o significado do culto a Santa Morte.

Elediz:

En un barrio tan popular como Tepito, es permitido salirse
de los moldes convencionales, liberdndose de los dogmas y las
reglas, reemplazando los convencionalismos corrientes por otros
més variados, festivos y realistas. Donde la imagen de la Santa
Muerte es profundamente activa y triunfante, pues fundamenta el
fin material de las cosas, mezcladas organicamente a la idea de una
verdad, libre y IUcida, que no conoce el temor ni la piedad. Ya que
la sabiduria popular esta imbuida de la idea del tiempo dichoso, que
se encamina hacia un porvenir mejor, destinado a cambiar e ir
renovando todo a su paso.

Y hoy que en € barrio de Tepito, los laberintos son como

> \www.barriodetepito.org.mx — Acesso em 29 de agosto de 2006.

5 E um costume mexicano que esta presente em toda a cidade, seja em baixo de viadutos, em pontos de taxi,
ou até mesmo dentro de cozinhas, como € o0 caso da cozinha do Reclusorio Sul, que vistamos em 18 de maio
de 2006. Neste presidio existem detentos com tatuagens da Santa Morte, sendo que um deles carrega consigo
uma imagem escul pida em 0sso humano. Atualmente David Ordaz Hernandez se dedica a uma pesquisa com
seqliestradores no Reclusdrio Sul. Conversainforma em 18 de maio de 2006.
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un Infierno sin demonios, y las calles son un Purgatorio donde todo
se paga, Y las azoteas son el Cielo y los zaguanes € Limbo, este
obgtinado ‘barrio de las almas perdidas’ tiene en la Santa Muerte,
quien lo ayude, lo cuide, y lo proteja.™

Na avaliagéo de David Ordaz Hernandez existe um efeito multiplicador da carreira
desviante que € produzido pela presenca de tepitenhos nos carceres do Distrito Federal.
Uma das razbes é o referido culto a Santa Morte, outra é o fato de que os criminosos
oriundos deste bairro e outros criminosos cujo contato se estabelece dentro da priséo
acabam percebendo aquele bairro como provedor de armas, drogas e parcerias para agoes
criminosas.”’ Por isso é t4o importante para as autoridades locais aremocao do bairro, com
tudo o que ele representa para a conquista de padrdes de ordem urbanos globais almejados.

Na mesma logica dos “corredores de seguranca’, no ano de 2004 estava sendo
elaborado um projeto de seguranca para a Cidade do México denominado Rota Segura,
Diversdo Segura, de acordo com o relato do Chefe de Informagdes da Direcdo de Policias
Complementares da Secretaria de Seguranca Publica do Distrito Federa, Jesis Zapata
Palomo. Este projeto foi pensado para atender as necessidades de seguranca da popul acéo
jovem gue tém vida noturna, cujos pais ficam apreensivos por causa do horario de retorno
as residéncias em razéo das ocorréncias de sequiestros. Segundo o entrevistado, integrantes
da SSP-Mx visitaram estabelecimentos comerciais cujas aividades sdo voltadas ao
entretenimento, como bares e boites, propondo que abram mais cedo as pistas de danga para
gue os adolescentes ndo tenham este pretexto para sairem de madrugada. Trata-se, segundo

ele, de mapear ruas, policié-las e sugeri-las como locais mais seguros de diversio’.

756 www.barriodetepito.org.mx — Acesso em 29 de agosto de 2006.
757 Conversainformal com David Ordaz Hernandez. INACIPE, Tlalpan, Distrito Federa, México, em 18 de
maio de 2006.

758 Conversa informal com Jeslis Zapata Palomo. Secretaria de Seguranca Publica do Distrito Federal, Zona
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Philippe Robert considera relativamente fécil criar o que ele chama de “bolhas de
segurancd’, pois empresas e particulares podem pagar 0s seus gastos, mas: 0 que fazer para
gue os espagos entre estas bolhas ndo se converta em uma selva? “En general, el mercado
garantiza bastante bien la seguridad de las empresas y de las colectividades; pero en cuanto
al ciudadano, lo protege esenciamente como participe (empleado, consumidor, cliente...)
de esas burbujas, y sobre todo vigilasu docilidad”.”®

Também encontramos projetos de criacdo de ilhas de seguranca no Brasil, em
Brasilia, como j& dissemos neste capitulo. Este tipo de iniciativa se coaduna com uma
observacéo feita por Luiz Cezar de Queiroz Ribeito na qual ele menciona, inclusive, um
paradoxo da politica urbana atua: “(...) as dtas classes médias, a0 mesmo tempo que
abandonam progressivamente a vida social, continuam no centro da politica urbana’ "®. Ele
se refere a um modelo de organizagdo espacial em emergéncia nas nossas cidades grandes.

Neste modelo:

(..) a diferenciagdo das classes sociais € transformada em
separaches fisicas e simbdlicas que dificultam a sociabilidade,
intensificam a fragmentacdo das identidades coletivas e
inferiorizam certos segmentos sociais. Reforcam, portanto, as
tendéncias a fragmentacdo das identidades sociais, cujo resultado
sao 0 contragte entre a capacidade de organizacao — coesdo social —
dos altos executivos e a dispersdo dos grupos sociais restantes, em
fungdo da etnia, do género e da ocupacdo. Por esse motivo o poder
€ controlado por uma elite que atua em conjunto como poder
publico local nos grandes projetos de reestruturacdo urbana na area
central, aprofundando a segregacio espacial vigente.™

Outro problema dos espacos fragmentados do Distrito Federa é o estabelecimento

Rosa, Distrito Federal, México, em 15 de novembro de 2004.

759 ROBERT, Philippe. El ciudadano €l delito y el estado. Barcelona: Atelier, 2003, p. 166.

760 RIBEIRO, Luiz Cezar de Queiroz. A metrpole: entre a coesdo e a fragmentagdo, a cooperacdo e o
conflito. In. RIBEIRO, Luiz Cezar de Queiroz (Org.). Ob. Cit., 2004, p. 32.

81| dem, ibidem.
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de formas de controle que aumentam ainda mais as distancias sociais e ainseguranga, pois
na observacdo de Alessandro Baratta as distancias entre ariqueza e a pobreza determinam:
1. esteredtipos da diferenca e do perigo; 2. o contetido do sentimento de inseguranca de
grupos sociais protegidos; 3. uma politica de seguranca dirigida exclusivamente aqueles
gue estdo a margem do processo produtivo. Em suas palavras. “A espira da exclusdo se
eleva com o paradoxo de que o controle do risco aumenta o risco, e a seguranca dos
assegurados passa a ser precaria. No lugar de aumentar a seguranga de poucos, cresce a
inseguranca de todos.” "*

A idéia dos corredores de seguranca, porém, € mais complexa do que a das bolhas
de seguranga, pois as bolhas ddo a idéia de que ndo existe comunicagdo, enquanto as ilhas
de segurancga podem ser ligadas por “canals’ que possibilitam a circulagdo e as trocas — 0s
corredores. Esta comunicagdo € fundamental para as relagdes de poder da
contemporaneidade e a sua existéncia faz com que o espago circundante possa ser um tanto
descuidado. Contudo, as tentativas atuais do controle do risco e da desordem oferecida
pelas areas externas aos corredores (No go areas) e seus habitantes, produzem ailusdo de
uma seguranga que ndo € sustentavel, mas que se ampara nos discursos intolerantes sobre a

realidade circundante.

®2BARATTA, Alessandro. Ob. Cit., 2000, p. 7. Mimeo.
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Consider agbes Finais

Ao findizar este trabalho queremos mencionar alguns pontos relevantes para a
resignificacdo do conceito de ordem publica na atualidade.

1. O conceito de ordem publica esta vinculado ao tipo de democracia que se
configura nas distintas r ealidades locais.

Em 2003 o Instituto L atinobarometro apresentou um relatério sobre “Democracia e

a" " ap6s investigar 17 paises. Comparando os dados de Brasil e México, temos

Economi
um resultado muito mais favoravel para a democracia mexicana do que para a brasileira. O
Brasi| fica atrds em quase todos 0s questionamentos apresentados a populagcdo sobre as
qualidades da democracia como forma de governo’, embora os mexicanos demonstrem-se
menos satisfeitos com a democracia que conhecem’®. Em relag& & economia, da mesma
forma, os mexicanos declaram sofrer menos com o fantasma do desemprego e tém menos
dificuldades no atendimento das necessidades bésicas com os rendimentos que possuem’®.
Sua satisfacsio com a salide e com a educacio também é maior do que a dos brasileiros™’.

Dentre os itens da pesquisa citada 0 que mais chama a atencdo, contudo, é referente

avitimizagdo. Dos 17 paises investigados o México é que possui 0 maior indice de pessoas

3 L ATINOBAROMETRO — OPINION PUBLICA LATINOAMERICANA. Informe — Resumen — La
democracia y la economia. Octubre, 2003. (www.latinobarometro.org — Acesso em 02/03/2006.)

4 Tomemos como exemplo o total de ndo democratas por pais: 55% dos brasileiros e 44% dos mexicanos —
Idem, p. 37.

% |dem, p. 40. De 1996 a 2003 as pesquisas realizadas pelo instituto demonstram que o Brasi| esté entre os
paises onde houve uma diminui¢céo do apoio a democracia. No México ndo se constatou nenhuma alteragéo
neste quadro no mesmo periodo, mas a satisfacdo dos mexicanos aumentou, enquanto aos dados brasileiros
também demonstram diminui¢&o neste quesito — quadro comparativo p. 42.

7% |dem, p. 10.

7 |dem, p. 48.
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(ou parentes) que foram vitimas de delito nos dltimos 12 meses que antecederam a
pesquisa. O Brasil ocupa a sétima posicao’™. No que se refere & corrupcéo os dois paises
estdo praticamente empatados, com 56% para 0 Brasil e 53% para 0 México em
conhecimento de algum ato de corrupcd’. Tanto a corrupgdo quanto a incidéncia de
crimes apresentaram decréscimos nos registros entre 2001 e 2003 no computo geral da
América L atina, tendo sido de 7 pontos percentuais a reducéo dadelinqiénciae de 5 pontos
percentuais a reducdo da corrupcdo’. O dados coletados indicam que a corrupgdo é o
segundo maior problema da regido, acima da delingiiéncia. De acordo com a interpretacéo
realizada pelo instituto apartir do cruzamento dos dados coletados, a corrupcéo e a pobreza
interferem nas atitudes para com a democracia, a0 passo que a delingliéncia ndo tem um
papel t3o significativo nalegitimidade do regime.”*

Em seu livro O conflito social moderno, Ralf Dahrendorf cita autores cléssicos do
pensamento politico, tais como Hobbes, Locke, Hume e Rousseau, lembrando de suas
argumentacOes sobre a necessidade de alguns elementos de uma ordem social deliberada e
de seus intentos para o estabelecimento da lel e do governo civil. Em seguida Dahrendorf
faz a seguinte afirmacao: “Hoje em dia, ha uma sensacdo generalizada de que 0 governo e a
lei estdio em toda parte’ 2. Ao falarmos em sensagBes podemos nos arriscar a dizer que no
México 0 governo esta em toda parte, mas existindo o problema da corrupgdo, a lei nem
sempre o acompanha. No Brasil, comparativamente, a presenca do governo ndo € tao

sentida, mas sente-se mais a presenca dalei e de instituigdes que hoje menos do que nunca

8 | dem, p. 49.

| dem, p. 50.

| dem, ibidem.

™ |dem, p. 47.

2 DAHRENDORF, Ralf. O conflito social moderno: Um ensaio sobre a politica da liberdade. S&o Paulo:
Jorge Zahar, 1992, p. 40.
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S80 necessariamente governamentais, embora desempenhem atividades publicas ou prestem
servicos publicos.

No México as relagbes sdo de tipo hierarquico e pessoal. No Brasil também, mas
com uma aparéncia de legalidade. Os concursos publicos, por exemplo, S0 até hoje uma
excecdo no México, enquanto sua obrigatoriedade no Brasil foi instituida pela Constituicdo
de 1988. Pessoas ocupam cargos publicos no México em razd da amizade com os
superiores ou de dividas de favores, e se mantém nos cargos pela fidelidade demonstrada.
Isso inclui os membros do Ministério Pablico e das forcas policiais, como os militares
reformados que sdo convidados pelos novos secretérios e ocupantes dos demais escalGes
para desempenhar funcdes-chave”,

Na continuag&o do texto citado de Dahrendor ha outra afirmag&o que nos interessa:
“A guestdo ‘contratual’ predominante é qual seria 0 minimo de governo que bastaria para
garantir alei e a ordem.” "™ Se olharmos para 0 caso mexicano podemos afirmar que esse
governo minimo € o governo resultante de eleicbes livres e justas, mas apesar das

conquistas no campo dos direitos politicos dos ultimos 10 anos ainda pairam duvidas sobre

773 Podemos citar como exemplo o caso de Gustavo M. Gonzdes Flores — Comandante Operaciona do
Grupo Té&tico de Reacdo 111, do Posto de Controle do Centro Histérico (criado em 2002). Este policia nos
recebeu naguele Posto de Controle em 15 de novembro de 2004 e relatou sua trajetdria policia da seguinte
maneira. comegou sua carreira na Marinha aos 17 anos, |14 permanecendo aé os 30 anos, quando foi
dispensado e passou a ser pensionista. Depois que saiu da Marinha fez curso de Investigador com o FBI (que
oferece cursos a policiais mexicanos, mas sH para pessoas selecionadas). Ele também fez um curso de Direitos
Humanos, utilizando-se desta capacitacdo para infiltrar-se em organizagdes socials, como 0 Exército
Zapaiga; disse que fez este curso porque ndo sabia pregar (porque quem sabe pregar pode se infiltrar com o
discurso religioso), entdo tratou de aprender Direitos Humanos; disse que fez isso por muito tempo e ainda
julgava ter facilidade de infiltrar-se; relatou que comprava maerid da UNESCO para dar aulas de Direitos
Humanos nas comunidades indigenas, a pretexto de ensinar os indios a se protegerem de agressdes. Ele
também fez questdo de dizer que era amigo pessoal do Comandante do policiamento do Centro Histérico —
Rall Flores, que por sua vez era amigo pessoa do Secretério da época — Marcelo Ebrard. O policia
mencionou também que os objetivos do posto eram: reduzir o crime, retirar os ambulantes das ruas e manter a
ordem publica, entendendo por ordem plblica os aspectos relacionados aos cidaddos, tais como brigas de
familia, b&bados inconvenientes e casais transando nos carros. Tais condutas, contudo, ndo seriam crimes e
sm faltas (ou incivilidades) encaminhadas a um Juiz Civico, como vimos no capitulo IV. Para o policia a
ordem civica esté relacionada as dificuldades do multiculturalismo, como diferencas decorrentes de lugares
diferentes de origem, de outros valores familiares e religiosos.

" DAHRENDORF, Ralf. Ob. Cit., 1992, p. 40.
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a lisura dos processos eleitorais. A tdo sonhada autonomia politico-administrativa do
Distrito Federal mexicano também foi lentamente conquistada nestes 10 anos e 0s
chilangos tém esperanca de que isso represente uma melhora para a qualidade de vida da
capital. Eles apostaram muito na democratizacdo no sentido de eleigbes livres e tinham
muitas expectativas de que com elas outros problemas fossem resolvidos, como o problema
da inseguranca. No caso brasileiro, a emancipacéo politica que possibilitou a eleicéo de
governadores e deputados distritais, advinda da Constituicdo de 1988, representou a adogdo
de uma politica de tipo assigtencidista, especia mente nos governos de Joaquim Roriz, que
acelerou o crescimento da cidade™ e com ele o agravamento dos problemas de infra-
estrutura e de servicos que afetam as condicbes de seguranca, especialmente das
popul agbes que sobrevivem em moradias precérias em assentamentos instavels.

De acordo com César Barreira, “(...) 0s governos democréticos enfrentam o desafio
de implementar uma politica de seguranca publica capaz de prevenir e combater a
criminalidade e de manter a ordem, tendo como referéncia os principios do Estado de
Direito”. " Se o grande desafio dos governos democréticos é o tipo de politica de
seguranca a ser implementada que seja capaz de garantir direitos (nem sempre expressos na
lei) e manter a ordem, haveria de se pensar em uma redefini¢do também democratica para o
gue sga ordem, pois ha umaincompatibilidade flagrante e ndo resolvida que € expressa, de
um lado por um senso comum que exige agdes enérgicas de controle, ainda que aviltem

777

direitos (preferencilamente os do outro’"’, que sdo as demandas por seguranga, e de outro

™ CAIXETA, Nivio. A administracio de conflitos pelas policias do Distrito Federal, p. 3. Mimeo.

" BARREIRA, Cesar. Em nome da lei e da ordem: a propésito da politica de seguranca pablica. In. Sio
Paulo em Perspectiva, n. 18, 2004, p. 78.

" Os mais “tementes” s30 capazes de renunciar seus proprios direitos, como é o caso do direito & intimidade
e privacidade, desprezado em razéo do apego a segurancga pessoa e parimoniad no caso das cameras de
vigiléncia e dos grampos tel efonicos.
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lado por governos que querem se fazer notar pela forca, atendendo tais demandas,
reforcando imagens de exclusdo e apostando na satanizagdo do ma e nas denincias dos
cidaddos (prevencdo de tipo denuncista) para “combater” o crime e a desordem. Isso €
perfeitamente possivel como discurso, mas a pratica deste tipo de controle revela as
contradigbes entre um governo que se diz democrético e, no entanto, ndo titubeia em
manter a ordem pela exclusio da diferenca, tanto pelas politicas publicas que desenvolve
guanto pelaacéo que objetiva eliminar a contestacéo de suas regras.

O equivoco que percebemos hoje nos discursos sobre a inseguranca é derivado de
uma constatacéo importante da pesquisa criminol 6gica sobre o tema: ndo basta desenvolver
estratégias de seguranca visando elementos objetivos identificados ao problema, e sim ha
uma grande parte do problema que esta situada no ambito da insegurancga subjetiva, ou do
gue se chama também de sentimento de inseguranca, entdo ele deve ser levado em conta no
desenho, na implementac&o e na avaliagdo das politicas nesta area. Contudo, os discursos
encontrados nos documentos dos dois paises analisados revelam que as estratégias
desenvolvidas a partir desta constatacdo destinam-se a reverter este quadro de inseguranca
subjetiva, procurando melhorar a imagem da atuacdo policial (introducdo de uma légica e
de um marketing empresarial). Por exemplo, a0 invés de ter como ponto principal de
atuagdo as condicdes objetivas de inseguranca (como o0 sdo a precariedade das condi¢des de
moradia, de transporte, no mercado de trabaho, a dificuldade do acesso ao estudo, os
problemas ambientais e de sallde, bem como 0s prejuizos decorrentes da ndo aceitacdo da
diversidade cultura), as estratégias se destinam a facilitar a gestéo dainseguranca por parte
das instancias oficiais de controle. E nisso, portanto, que a nova nogao de ordem publica
recupera aquela nocdo de ordem da teoria e da préatica sobre seguranca nacional, como

defesa do Estado (ou de quem o represente). No entanto, compartilha-se o poder com as
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empresas que lucram com o0 mercado da seguranga, criando-se assim um novo aor em
funcd@o do qual sdo desenvolvidas estratégias e excluidos outros atores da cena socid em
torno daqual giram os problemas da seguranca urbana

N&o se pode, portanto, chamar o resultado deste processo de seguranga cidadéd, que
segundo a definicdo de Irma Arraigada significa: “(...) la preocupacion por la calidad de
vida y la dignidad humana em términos de libertad, acceso a mercado y oportunidades
sociales’. A autora também define segurancga publica como: “(...) el conjunto de politicas y
acciones coherentes y articuladas, que tienden a garantizar la paz publica por médio de la
prevencion y represion de los delitos y las faltas contra el orden publico, mediante el
sistemade control penal y el delapoliciaadministrativa.” ""®

A desordem é aguilo que provocam as velhas e novas classes perigosas. Fazem
parte dos direitos dos incluidos a possibilidade de exclusdo dagueles que ndo tem direitos,
mas crescem as demandas por seguranca quando esta possibilidade é frustrada de alguma
maneira, ou por algum tipo de politica. As demandas por mais seguranca, ou as respostas
repressivas fundadas em ditas demandas, sdo opostas a forma com que compreendemos a
democracia, porque nelas esta embutida uma nogéo de seguranca e ordem publica que ndo
leva em considerac@o os direitos de todos e a existéncia de uma sociedade plura que
perceba a existéncia e a necessidade de efetividade desses direitos. Por isso a seguranca
urbana é perseguida hoje, mais como restricdo do que como garantiade direitos. A idéiade
democracia que esta ai contida ndo se restringe ao entendimento de que seria a vontade da
maioria, mas de democracia como possibilidade de inclusio, mesmo dagueles que estéo

longe de ser maioria, sem a preocupagao de virem a ser ou ndo, mas simplesmente pelo fato

8 ARRAIGADA, Irma Seguridad ciudadana y violencia en América Latina. CEPAL, 2001, p. 3.
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de que h& possibilidede e necessidade de participacdo de todos para que hagja uma
perspectiva pecifica de resolucéo ou administracdo de conflitos.

A partir destas consideragGes podemos retomar 0s guestionamentos iniciais sobre o
fato da sociedade civil e do governo de cada pais ter t&o pouco a dizer sobre a politica de
seguranga. Os problemas mais graves s80 impronunciaveis para aqueles que se ndo se
importam ou mesmo se empenham em preservar a desiguadade até o ponto em que seu
status quo também seja preservado. Sendo assim, continuamos, na politica, tentando
conjugar o inconciliavel, que sdo as garantias historicas de direitos fundamentais e a
manutencdo da ordem publica, que foi razoavelmente mantida até hoje dentro de um
padrdo politico autoritéario, de forma a representar a Ultima sustentagdo de préticas
cotidianas que traduzem em violéncia aquilo que deveria ser ordem. 1sso responde também
a0 segundo questionamento sobre a centralidade da seguranca publica nas relagbes de
poder.

2. A desordem urbana é uma justificativa para a repressao dos individuos e
grupos que ela atinge.

O contetdo observavel do conceito de ordem publica nas politicas de seguranca de
ambos os paises analisados, ainda que por razfes distintas, termina sendo o controle de
popul agbes excluidas que ndo podem, por sua situacéo de exclusdo, reivindicar a seguranca
gue o Estado |hes deveria possibilitar em termos de garantia de direitos. A guerra contra o
crime da politica eficientista € a guerra contra a existéncia digna destas populagdes.

As politicas de seguranca locais estéo direcionadas hoje ao “combate’ dos efeitos
simbdlicos da inseguranca, investindo na contengdo da degradacdo urbana e das
incivilidades. Para o desenho das atuais politicas o conceito de ordem publica, relacionado

outrora com a razdo de Estado e com as forgas armadas, transforma-se em controle da
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desordem urbana, ou como diz Theodomiro Dias Neto: “O tema da seguranca deixa de ser
compreendido como ‘questdo de policia, de uma ordem publica a ser imposta pelo
aparato repressivo do Estado, para converter-se em finalidade transversal do governo de um
territério.” " Contudo, percebemos que enquanto novos atores vao sendo envolvidos no
teatro da seguranga, a pretexto de sua democratizagd4o, estende-se o controle de tipo
repressivo para 0S espacos nos quais ele esteve ausente, pois tal auséncia é vista como
produtora de desordem.

Em geral, quando a ordem publica € mencionada nos textos legais e nos discursos
institucionais e académicos ela gparece unida a paavra “manutencdo”. Esta unido tem,
seguramente, um significado conservador, pois ndo se abre a possibilidade de modificagdo
da nocdo de ordem pressuposta, sendo o conceito de ordem publica fechado em s mesmo,
no melhor dos casos, na sua auséncia de significado, e no pior deles da violéncia que esta
posta neste vazio. Parte-se do pressuposto de que existe uma ordem que deva ser respeitada,
a0 paso que na observacdo dos espacos das cidades estudadas esta claro que manter a
ordem é manter pessoas na condi¢do de excluidas.

A nocdo de cidadania que estd implicita no conceito de ordem publica
tradicionalmente colocado é ado sujeito que respeita a lei, mas a nogéo de cidadania numa
nova perspectiva de ordem publica seria também, e principdmente, a do sujeito
respeitado e cujos direitos sdo efetivamente protegido pela lei e pelas instituicbes. A
dimensdo em voga nas politicas de seguranca, que se autodenominam como comunitarias e
participativas, indicam que tais politicas devem ser publicas ao menos no sentido de que os

direcionamentos politicos sgjam claros e negociados democrati camente. Contudo, até agora

™ DIAS NETO, Theodomiro. Ob. Cit., 2005, p. 119.

363

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory


http://www.divertire.com.br/pdfFactory

a“localizacdo” da seguranca esta colocando a mostra mais problemas do que soluces, tais
como:

- afragilidade do poder estatal;

- suadependénciadas “relagdes exteriores’ e do capital;

- umafatade clarezanarelacéo publico - privado;

- o fechamento de espacos publicos como forma de exclusdo da diversidade;

- os limites do consumo de seguranga, tanto no que se refere aos agentes (policiais), quanto
no que <e refere atecnologia de vigilancia

Para se saber em que aspecto cada um dos atores publicos/privados/comunitérios
podem intervir € preciso haver seguranca quanto aos objetivos, para que a partir dai sejam
tragadas as possibilidades e limites da atuacio de cada um. E evidente que a participagio
cidada € importante, mas o objetivo posto de reducédo do crime (Paradigma Etiologico em
Criminologia) enrrijece 0 objetivo, pois ndo ocorre a boa parte dos interessados no
problema que a redugdo do crime possa ser um resultado apenas acessorio da participagéo,
caso contrario reforca-se a participacdo popular em politicas de vigilancia excludentes e
potencializadoras de conflitos.

O tipo de estratégia eficientista pode aterar positivamente a percepcdo dos cidaddos
quanto as suas condigdes de seguranca, e isso faz parte da funcdo simbdlica ja
desempenhada pelo Sistema e pelo Direito Penal. Quando falamos de fun¢do simbdlica
estamos nos referindo aquilo que nateoria penal se chama de Prevencdo Geral Positiva, que
€ uma forma de manutencdo do funcionamento do sistema e das regras vigentes, e ndo

objetiva propriamente evitar a ocorréncia de conflitos, mas alimenta a subsisténcia de uma
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funcdo conservadora para o Direito™

. Quando se menciona, por exemplo, a necessidade de
uma cultura da legalidade para que hgja a reducdo da criminalidade, o que esta, no mais das
vezes entendido como cultura da legalidade é a aplicacdo das regras vigentes, ao passo que
raramente € questionada a forma de elaboragdo e implementacdo das regras. Ou seja, existe
uma expectativa de que o sistema juridico-politico encontre uma legitimidade tal que Ihe
permitaregular as situagdes a que se destina. No entanto, a forma com que se pretende este
resultado, em gerd, € uma forma na qua ele deve ser proveniente de uma adesdo
espontanea e, preferencia mente, imediata dos cidaddos.

Aqueles que estdo de fora dos procedimentos regulares a partir dos quais séo
elaboradas as regras juridicas e as propostas politicas sdo, em gera, considerados ameacas
dos sistemas aos quais estdo aheios. Entdo, ao invés de se buscar a participacdo cidada na
formulagdo de regras de convivéncia socia, busca-se a repressdo da dissidéncia como
forma de garantia de manutencéo das regras, ainda que estas ndo garantam os direitos
fundamentais de forma igualitaria. E nisso que consiste a critica ao conceito de incivilidade
como elemento caracterizador das novas politicas de seguranca, tanto eficientistas quanto
garantistas, pois ndo sdo propriamente crimes, mas sd0 demonstragdes de que seus autores
ndo pertencem a comunidade que esta satisfeita com as regras a ponto de investir no seu
cumprimento, e cumprem a funcdo de um divisor de &guas entre “a comunidade’ e o resto.

3. O conceito de ordem publica que orienta as atuais politicas de seguranca é
globalmente definido para incluir padrdes de qualidade de vida definidos na mesma
esfera.

Pode-se dizer que na sociedade global aordem publica confunde-se, por vezes com

0 A confirmacdo possivel dessa teoria é apenas smbélica e ndo empirica, uma vez que nd depende da
guantidade de infragBes das normas legais ou de sua redugdo.” (ZACKSESKI, Cristina. Ob. Cit., 2000, p.
167-191.)
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seguranga urbana e por vezes com seguranca nacional. A primeira se destaca como forma
de definicdo, implementac&o e controle das politicas publicas de seguranca em nivel local,
propiciando esta visdo da seguranga como elemento de uma vidadigna para os cidad&os das
localidades territorialmente e/ou cultura mente definidas. Ela pode ser constatada a partir da
definicdo de um novo lugar para a segurancga, mais proximo do acance dos cidaddos e do
poder local a pretexto de uma maior participagdo ou de uma democratizacdo das politicas
de segurancga. A segunda surge na observagao do tipo de interface havida na construcéo de
padrdes internacionais de seguranca e de garantias de direitos, mas também de definicédo de
perigos, prejuizos e inimigos ou opositores. Ela pode ser constatada pela influéncia de
organismos internacionais, asssim como de orientagdes tedricas e politicas de paises cujas
experiéncias sejam consideradas modelos, na formulagéo de politicas nesta area, no ambito
interno dos Estados Nacionais analisados. Tal influéncia se d&, inclusive, no desenho de
indicadores para medir Desenvol vimento Humano (IDH), qualidade de vida e seguranca

Contudo, a manutencao da ordem publica segue sendo, tanto no Brasil quanto no
México, de responsabilidade da policia. 1sso no melhor dos casos, pois a Constituicéo
Brasileira confere esta atribuicdo também as forgas armadas, enquanto a legislacéo
mexicana fez com que o sistema de seguranca dominasse (encampasse, absorvesse) o
sistema de justica. Estas s80 demonstragtes inequivocas das distorgdes havidas, no Brasil
no final da década de 1980 e no México no final da década de 1990, resultantes de visdes
sobre ordem e seguranca definidas por diferentes discursos de emergéncia, mas cujos
resultados sdo conservadores tanto na defini¢cdo convencional de ordem publica quanto na
adequacdo do discurso global as préticas locais.

O problema que surge dai & como serdo respeitadas, nestas circunstancias, as

especificidades e as necessidades locais, inclusive de participacdo democrética? Tal
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participaco é mencionada exaustivamente nos textos das politicas™ sem que se perceba a
efetividade da mesma na formulacéo de regras e definicdo (ou compreensdo) de
indicadores. Esta participac&o, contudo, ndo € garantia de reducdo de criminalidade, assim
como crescimento urbano ndo significa, necessariamente, maior criminalidade™. Entéo a
reedicio do conceito de ordem publica revela uma concepcdo de seguranca que
compreende:
- uma tentativa de inclusdo dos paises estudados numa posicéo de destague na politica
internaciona que Ihes permita pertencer a uma comunidade com futuro;
- uma noc¢do de civismo definida a partir das regras das “comunidades’ de paises
desenvolvidos.

Tais afirmacdes encontram respaldo nos dados/discursos apresentados nesta tese e
também estdo presentes na literatura sobre o0 assunto, que reforcam também outras andlises

gue apresentamos sobre a fragilizacdo do monopdlio do Estado na gestéo dos servigos de

seguranga

No obstante, los Estados latinoamericanos luchan entre si
por representar a los 0jos de los paises més poderasos, que buscan
economias emergentes para invertir y obtener fuertes flujos de
dinero, @ lugar 6ptimo para que se realicen esas inversiones,
debiendo ser en primer lugar ‘ zonas de seguridad’, por o que deben
canalizar todo el personal de seguridad disponible a dicha regiones
(sic), en detrimento del resto de la sociedad, la escasez de policias
oficiales es una de las razones de la proliferaciéon de la seguridad
privada que debe cubrir eos espacios.

Luego entonces @ Estado esta totalmente dispuesto a ceder
sus atribuciones soberanas en materia de seguridad, por la via de la
economia privada, a fin de satisfacer las exigencias de los paises

8! Para exemplos de um so tipo de documento que ilustra bem o caso mexicano temos os Planos Nacionais de
Desenvolvimento 1989-1994, 1995-2000 e 2001-2006, que cobrem quase todo periodo analisado e nos quais
areferéncia a participagio cidada é uma constante. (DEL VALLE MARTINEZ, Antonio. Ob. Cit., 2004, p.
2004, p. 77).

"8 A\ s cidades japonesas s30 exemplos disso.
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ricos con los cuales se tienen relaciones comerciales y de

inversion.”®
Esta situagéo peculiar vista sob 0 angulo de uma l6gica de mercado, € 0 que nos
permite pensar nas relagdes de poder entre os Estados, nos sujeitos participantes dessas
relagbes e nas formas de representacdo capazes de se articular num movimento de
redefinicdo desses papéis. Aquelas relacdes que estavam demarcadas pelas fronteiras dos
Estados Necionais encontram-se hoje diante de novos atores e de outras dinamicas, uma
vez que as questdes de seguranga envolvem uma conexdo supra e ao mesmo tempo infra-
estatal. Ha também uma redefinicdo das identidades e da representatividade, pois os
interesses j4 ndo sdo os do individuo, e sim interesses e demandas coletivas que se
articulam no formato de redes, que estdo modificando uma visdo hierarquica das relagbes
de poder. E neste sentido que ndo se pode mais pensar em ordem publica sem admitir
espacos para a diversidade, e muito menos reprimi-la por significar uma ameaga a esta

ordem.

As pessoas, a partir da base, reclamam o direito a diferenca,
de tad forma que a diferenca ndo sega mais uma fonte de
desigualdade, e que um Estado ndo tenha mais qualquer direito a
rechaca-la sob o pretexto de estabelecer uma igualdade como base
de um regime democrético. A cidadania é entdo entendida como um
estatuto, mas também substancialmente como um conjunto de
dtitudes, de papéis e de expectativas, que ndo obedecem
necessariamente a delimitagdes territoriais. ™

8 PINERA SANCHEZ, Fernando. Irrenunciabilidad del Estado d fin esencial de la seguridad publica. In.
SANCHEZ SANDOVAL, Augusto (Coord.). Politica Criminal: la reduccion del Estado naciona y las
Politicas transnacionales de Seguridad. México: Universidade Nacional Autbnoma de México. Programa de
Posgrado en Derecho, 2003, p. 96.

784 BAUMAN, Zygmunt. Ob. Cit., 1999, p. 170 — 171.
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E muito comum que encontremos mengdes a condigdes gerais de vida, tais como
educaco, salide e habitacdo como formas gerais de prevencdo de delitos’. Inclusive esta
tem sdo a tbnica dos Congressos realizados pelas Nagbes Unidas sobre Prevencdo do
Delito, desde meados do Século X X. Entretanto, pode-se observar, no decorrer da pesguisa,
gue as politicas sociais e as politicas urbanas ainda ndo se encontram articuladas as
politicas de seguranca, quer seja na formulagdo, implementacao ou avaliagdo™. No Distrito
Federal mexicano existe, a0 menos no discurso, uma preocupagao em articular a seguranga
as politicas sociais™’. No Distrito Federal brasileiro ainda néo se percebe esta tentativa de
articulagéo.

Estamos nos referindo, entdo, a desencontros surpreendentes, uma vez que a Nogao
de ordem na luta contra o crime é dependente de nogbes de ordem socid, juridica e
ambiental que ndo sdo pensadas para garantir a primeira. Ou sgja, € projetado um ideal de
ordem como respeito a lei, por parte dos governos, sem que hgja uma demonstragéo clara
de que estes mesmos governos estejam preocupados em prevenir os conflitos resultantes de
faltas de condigdes bésicas de acesso as condicBes de vida consideradas dignas pelos
MESMOS 0rganiSmos internacionais.

Ao invés dos servigos publicos (no trabalho destacamos aguns exemplos) serem
garantidos a todos, 0 que se vai assumindo é uma l6gica e uma linguagem privada na

administracdo dos mesmos, estabelecendo-se metas empresariais que depois séo trocadas

como moeda €eleitoral. Desta forma, quando os textos das leis e das politicas trazem

785 SALAS CHAVES, Gustavo. Palestra no Instituto Naciona de Ciéncias Penais (INACIPE) no dia 06 de
outubro de 2004.

786 As metodologias de avaiagdo das condigbes de seguranga disponiveis hoje ndo levam em conta tas
condigBes gerais de vida

787 GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Seguridad Publica. Informe de Avances —
Relatério Giuliani. México, agosto de 2004, p. 24.
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afirmacdes sobre a manutengdo da ordem publica ou da ordem estabelecida, estdo sendo
referidas as condigOes sociais e urbanas desiguais de nossas sociedades, que serdo mantidas
pelo recurso ao Direito Pena ou a outros ramos do Direito, que desempenha ai sua missao
conservadora através de um novo discurso justificador de uma velha forma de controle.

Das recomendagtes dos organismos internacionais no sentido de democratizar as
politicas de seguranca tornando-as cidadds, participativas, locais, integradas,
multiagenciais, partindo-se de uma visdo tedrico-politica multi ou interdisciplinar,
articuladas em redes, dirigidas a incluséo socia e a autonomia dos sujeitos e das
comunidades, nas realidades locais anadisadas, percebe-se que a dimensdo local esta
elitizada e privatizada, sem que existam condi¢Oes estruturais de insercdo dos grupos
marginaizados. Quando a comunidade se organiza o objetivo é afastar ou derrotar a
diversidade existente no bairro ou area. Entdo podemos dizer que a locaidade funciona
paraacompreensdo de ordem publica se hainteresse eleitoral ou vantagens financeiras.

Observamos que a recepcdo das diretrizes internacionais de seguranga urbana, com
a incorporacdo de estratégias concretas voltadas a seguranca das pessoas, diz respeito ao
sentido da qualidade de vida ja incorporado pelas reaidades locais, ou sga, as propostas
recepcionadas de forma parcial e fragmentada, de acordo com a conveniéncia politica e
com as possibilidades culturais. Por exemplo: nas duas localidades estudadas houve a
incorporacdo de um discurso comunitario e participativo, como € o caso das iniciativas de
Seguranga Comunitéaria em Brasilia e de Policia de Bairro na Cidade do México. A
implantagdo efetiva da filosofia deste tipo de estratégia ainda € questionavel em ambas
redidades, mas “pega bem” para 0s governos mesclar as praticas de controle
tradicionamente utilizadas com iniciativas que se destacam internacionamente na

literatura e na politica, mas que ja sdo alvo de diversas criticas, embora estas sgam
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solenemente ignoradas nas localidades estudadas, como é o caso da mudanca de
nomenclatura, onde a seguranca publica se converte em seguranca cidadd. Apesar de ter um
significado esta modificagdo ndo resolve por si s 0 problema de concepcao de seguranca,

como demonstram afi rmagdes da seguinte natureza

Al cambiar el concepto de seguridad publica por seguridad
ciudadana, la ciudadania se convierte en destinataria de las politicas
de seguridad, esa ellaa quien sirve la seguridad y no a la autoridad.
Lo que ahora se debe privilegiar es que las paliticas de seguridad
respondan a las necesidades de los ciudadanos, y garanticen el
respeto a sus derechos. La seguridad es, al fin'y al cabo, un derecho
basico de todo ciudadano y ciudadana. Es asi como se trata de
establecer un antes y después en las politicas de seguridad; aquellas
en las que d Estado era € actor central y respondian a sus intereses
(lamada entonces seguridad publica) y hoy dia, politicas de
seguridad que responden a y ante e ciudadano (seguridad
ciudadana).”®

Contudo, ndo se trata de uma simples inversdo de prioridades, e sim de uma
percepcdo politica diferente, na qua o cidadd ndo seja objeto e sim sujeito das politicas e
acOes destinadas ao alcance de padrdes de qualidade de vida que propiciem melhores
condigOes de seguranca

4. A qualidade de vida € a nova ambigiidade que esta contida no conceito de
ordem publica.

Na década de 1980 James Holston encontrou nas falas dos habitantes de Brasilia a
valorizacd das oportunidades econdmicas e dos padrfes de vida mais atos que esta
oferecia, pois isso dguma forma compensavam o estranhamento produzido pela cidade

modernista e 0 peso do distanciamento do local de origem:

788 PEREZ GARCIA, Gabriela Ob. Cit., 2004, p. 11 — www.fundar.org.mx/secciones/publicaciones/PDF -
Acesso em 18 dejulho de 2006.
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Entrevista apls entrevista os habitantes regristram essa
diferenca basica: 0 Plano Piloto estd livre dos problemas que
afligem outras cidades do Brasil — congestionamento, altas taxas de
criminaidade, miséria onipresente, precariedade dos servigos
urbanos, poluicdo. O Plano Piloto estd a savo de “toda essa
desordem”. Pelo contrario, na capital “as coisas funcionam”; o
cotidiano de trabalho é “f&cil”, a vida de todo o dia € “tranquila’.
Quando se acrescentam a estas vantagens as oportunidades, a
seguranca, os salérios e gratificagdes dos empregos publicos, a“boa
vida’ de Brasilia € bem sedutora; ou sgja, na avaliagdo de seus
habitantes, as vantagens préticas superam o sentimento de
desfamiliarizacdo. Especiamente quando se leva em conta a
progressiva deterioracdo das condigdes urbanas em outras partes do
pais no decorrer das duas Ultimas décadas, os atrativos da “ ordem”
gue reina em Brasilia terminam superando — rapidamente, as vezes
— a sensagdo de perda que os residentes do Plano Piloto em geral
experimentam em relagio a suas cidades de origem.”

No entanto, pouco mais de uma década se passou e ja podemos fazer outra avaliagéo
das condicOes de vida e de ordem de uma cidade que ainda € muito jovem. Estava presente
no projeto modernista uma concepcdo diferente sobre os espacos publicos, sobre os
interesses coletivos, sobre acesso a moradia e aos servigos, enfim, sobre a gestéo das
necessidades dos membros da tecnocracia que daria outro rumo ao pais, diferenciando-o
daquele velho Brasil do atraso. A distancia entre a concepg¢do modernista que influenciou o
projeto da cidade e o resultado disso tudo em quatro décadas de existéncia €, sem davida,
uma das chaves para a compreensdo do conceito de ordem publica, reconstruido agora
pelarecepcdo de outros modelos, também fixados no desenho e na gestdo urbana, como séo
0s model os politicas de seguranga contemporaneos.

Hoje ndo se fala mais tanto em paz social e harmonia, mas se fala em respeito as
regras (mais no Distrito Federal mexicano) e em quaidade de vida (mais no Distrito
Federa brasileiro). Para medir condigdes de seguranca de um lugar determinado seria

produtivo, entdo, um sistema de indicadores que permitisse avaliar seguranca a partir de

® |dem, p. 34 e35.
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padroes de quaidade de vida, ao invés do que se tem tentado fazer hoje, que € avdiar a
qualidade de vida a partir de indices criminais. E a partir destes indices que aquelas e outras
realidades locais estdo desenvolvendo suas perspectivas de ordem, utilizando para isso o
discurso da qualidade de vida e da participacdo cidada. Parte-se de uma consideracéo obvia
de que avidaem risco permanente é umavida sem qualidade e que existe uma estratégia de
segurancga que pode devolvé-la ou melhoré-la. 1sso significa que estd sendo colocado muito
peso no pior tipo de politica que ja conseguimos desenvolver, que é a Politica Crimind, e é
nela que estdo sendo envolvidos os cidaddos, reforcando-a, na busca pela eficiéncia e pela
legitimidade de estratégias simbdlicas, dado que o controle do risco ndo depende
exclusivamente da esferalocal.

No Brasil a discussdo sobre ordem publica ainda esta formetemente incrustrada no
meio militar, subsistindo uma no¢do de civismo com o significando de amor a patria. Ao
mesmo tempo, e paradoxalmente, as mengBes a cidadania séo frequentes nos discursos
sobre seguranga urbana. No México ja se falamais e ha mais tempo sobre a necessidade de
uma “cultura civica’ e a discussdo sobre ordem publica ndo esta concentrada no meio
militar. Entende-se que as incivilidades so as desordens do cotidiano, e a presenca ou ndo
de atitudes civicas est4 referida a0 compromisso ou ao desreispeito as regras sobre 0
funcionamento normal e regular da cidade. Se observarmos os distritos federais estas

diferencas tornam a aparecer, pois a Cidade do M éxico é considerada uma cidade global ",

790 Para Christof Parnreiter “(...) el término ‘ciudad globa’ se refiere a una nueva forma de centralidad
urbana causada por los procesos de la globalizacion. Ciudades globales son los nudos de la economia global,
donde se integran economias regionales, nacionales e internacionales. Asi, una ciudad global no se define ni
por fronteras administrativas ni por e tamafio de su poblacion, sino por sus funciones en la economia
mundial. Las ciudades globales son centros a través de los cuales los flujos de capital, informacion,
mercancias y migrantes circulan, y desde donde se controlan y gestionan estos flujos. Centralizando funciones
de gestion y de control en la economia mundial, las ciudades globales son lugares de donde se prestan los
servicios avanzados necesarios para € funcionamiento de la economia globa. De tal modo, son lugares de
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a0 passo que Brasilia anda ndo assumiu este status, nem esta pretensdo; apesar de seu
potencia de “comunicar-se com o mundo” ainda ndo alcancado pela maior parte das
regides e cidades do pais, a capital dos negdcios, o centro econdémico-financeiro do pais,
continua sendo acidade de Séo Paulo.

No momento de consolidagé@o dos Estados Nacionais modernos no inicio do Século
XX houve a predominancia da politica nacional sobre as politicas locais.” A abertura dos
mercados nacionais para investimentos e produtos externos, ocorrida nas Ultimas décadas
desse século, fez com que fosse retomada a importancia das cidades para a economia e para
apoliticamundial. Reforca-se, entdo, a necessidade de atendimento a determinados padrdes
de seguranca e qualidade de vida locais que possibilitem a estas cidades a inclusdo no rol
das cidades globais, sendo que este potencid de desenvolvimento ndo se destina
necessariamente a melhoria da quaidade de vida de outras cidades e regides do mesmo
pais, para dém do que for importante para que a situagdo que possibilitou a inclusdo de
determinada cidade sgja sustentada. Assim, podemos dizer nas politicas de seguranca dos
Distritos Federais do Brasil e do México ordem publica significa a capacidade
demonstrada pelas administragdes locais em gerir 0s espacos exter nos aos cor redor es
de seguranca, de forma a impedir que a desordem e a violéncia dos mesmos
prejudique os padrdes de qualidade de vida que sdo estabelecidos no ambito das

trocas econémicas e politicas dos atores globais, e refletidos nos indicadores de

produccion, de comercio y de consumo para servicios financieros, legades, de contabilidad, de seguros o
inmobiliarias. Findmente, las ciudades globaes son conectadas entre ellas a través de los mencionados flujos
de capital, informacion, mercancias y migrantes, creando asi una red globa de ciudades (Friedmann, 1986;
Sassen, 1991 y 2002; Knox & Taylor, 1995).” (PARNREITER, Christof. Ob. Cit., 2002.)

791 HIERNAUX- NICOLAS, Daniel. Cosmopolitanismo y exclusion em las ciudades globaes. In.
POBREZA URBANA: perspectivas globales, nacionales y locales. Foro internacional sobre la pobreza
urbana— Gobierno del Estado de México. México: Miguel Angel Porrda, 2003, p. 61.
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desenvolvimento da atualidade.

Evidentemente ndo se trata de um conceito ideal, nem de um objetivo, apenas da
traducdo de um direcionamento politico comum as duas redidades locais estudadas, que se
revela com mais potencial para reproduzir situagcbes de desigualdade do que para a

concretizacdo de umidea de segurancacomo qualidade de vida
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