A promessa nao cumprida das politicas publicas

Este artigo pretende apontar alguns elementos que, ao longo de nossa histéria recente, contribuiram para o tratamento

segmentado da agenda politica e tematica da seguranca, além de procurar refletir sobre os obstaculos que cercam a

apropriacdo do tema e, eventualmente, apontar possiveis estratégias de superacdo. Pretende, também, analisar alguns fatores

que impedem tratar a seguranca como um direito assegurado a todos os cidaddos e defender essa questao como a tnica

estratégia possivel diante da tarefa de construir um projeto democratico de seguranga capaz de mobilizar setores distintos

da sociedade em sua implementacao.

Paula Miraglia *

Dentre as muitas possibilidades de caracteriza-
¢do da sociedade brasileira, é possivel afirmar
que a violéncia se configura como um trago de
expressividade significativa. Ao longo da historia
do pais, ela vem cumprindo um papel importante
na constituicdo das relagdes sociais em muitos
campos, consolidando assimetrias e reproduzindo
desigualdades.?

Consequentemente, a seguranga de cada
cidaddo e cidada, bem como a seguranca publica
como projeto politico, é, ou pelo menos deveria
ser, tema fundamental para refletir sobre a socie-
dade brasileira. Mas, além disso, deveria cumprir
papel central no que se refere aos seus processos
de transformacdo.

Esse papel ou essa associacdo, no entanto,
nao é tao evidente. Assim como a violéncia pode
ter muitas versdes, o conceito de seguranga
plblica também evoca imagens diversas e, para
além de uma possivel dimensao técnica, no Brasil,
esse campo epistémico, assim como sua versao
de pratica que resulta na formulagdo e execugao
de politicas publicas, acabaram consolidando
sua identidade, circunscrevendo oposigoes
aparentemente intransponiveis entre repressao e
prevencdo, vitimas e algozes.

Tomando como ponto de partida algumas
consideracOes formais, a seguranca pablica poderia
ser traduzida como a convivéncia pacifica (e ndo pa-
cificada — a pacificagdo sera discutida mais adiante
neste artigo) e ordenada das comunidades e da
sociedade em seu conjunto. Os meios e caminhos
para alcancar essa convivéncia longe do conflito sdo
elementos distintivos para qualifica-la. Nos regimes
autoritarios, caracterizados pelo privilégio da ma-
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nutengdo da lei e da ordem, a consequéncia, em
muitos casos, é a supressao de direitos; ao passo
que, nas democracias, a seguranca estaria asso-
ciada a garantia de direitos e a liberdade advinda
dessa condicdo. Nas sociedades modernas, essa
é uma atribuicdo monopolizada pelo Estado, que
exerce 0 controle por meio de agentes publicos
especializados.

Assim, identificar a distin¢do entre politi-
cas de seguranca em regimes com gradacoes
variadas de democracia, pelo menos do ponto
de vista normativo, deveria ser uma tarefa rela-
tivamente simples.

Todavia, o Brasil foi capaz de construir uma
arena intermedidria e nebulosa, onde o Estado
assumiu e ainda pratica o papel de grande vio-
lador de direitos. Espagos de interagao hibridos,
conjugando estratégias publicas e privadas de
protecdo, contribuem para desfigurar um pos-
sivel projeto coletivo de seguranga. Com efeito,
aidentidade da seguranca pablica, assim como
as praticas associadas a ela, mobilizam a ideia
de repressdo, a acdo quase que exclusiva das
forgas policiais e, sobretudo, a vitimizacdo de
parcelas especificas da populacdo, tais como
negros, mulheres, jovens e pobres em geral —
grupos para 0os quais a marginalizagdo ndo é
nenhuma novidade.

Além de um abismo de direitos, a seguranga
publica nesses moldes, exercendo a primazia
da punigdo, acaba por consolidar uma maquina
repressiva desigual, reprodutora de injusticas,
onerosa para o Estado e extremamente ineficaz.

As mudancas nos padroes e nas proporgoes
de violéncia nos grandes centros urbanos do pais
nos dltimos 30 anos e a criminalidade nos moldes
atuais foram capazes, além da propria violéncia
imposta ao cotidiano das cidades, de dispersar
medo e inseguranca entre a populacdo, assim
como de fortalecer as respostas do Estado na
arena mais penal.

0 resultado imediato é que as politicas de
seguranca tornaram-se um tema absolutamente
sujeito & opinido pablica, objeto de negociagdes
politicas, resultado de pressdes que implicam res-
postas, muitas vezes, imediatas e sem fundamento,
aos ciclos impostos pelo medo. A criminalizagdo da
pobreza ganha, nesse contexto, um amplo terreno
de consolidagao.
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Por outro lado, ndo é possivel desconsiderar
que esse mesmo cendrio determinado pela cri-
minalidade apresente encruzilhadas importantes
aos direitos humanos e seus defensores. Se em
campos variados do debate envolvendo a garantia
de direitos, o processo de vitimizagdo é mais
evidente, em se tratando das préticas criminais,
particularmente aquelas que resultam em violéncia
interpessoal, no caso brasileiro, esse processo
parece ganhar complexidade. O aparente impasse
se impoe visto que, além das vitimas da violéncia
institucional ou estatal, temos também —como no
caso dos homicidios entre jovens —autor e vitima
vivendo em contextos semelhantes de vulnerabi-
lidade social. Tal entrelacamento questiona, de
saida, quais sdo efetivamente as vitimas desses
contextos e, talvez 0 mais importante, ndo nos
deixa fugir da reflexao acerca dos graus distintos
e possiveis de vitimizagdo.

Esse emaranhado de impasses, além das
suas consequéncias praticas, acabou por pro-
vocar certo isolamento do tema ou da agenda
politica que envolve a seguranga. O debate,
para além da opinido publica, ficou concentrado
entre forgas policiais, académicos da area e um
grupo restrito de organizagdes da sociedade civil
especializadas no tema. Ainda que a ampliagdo
da arena de atores envolvidos com o assunto
tenha um significado positivo e traduza os
avangos alcangados pela seguranca no Brasil,
ela ndo foi suficiente para se equiparar a outras
tematicas da agenda das politicas sociais. Com
efeito, 0s movimentos sociais em geral, sobre-
tudo aqueles de base, nunca se aproximaram do
assunto, e a seguranca pablica, portanto, nunca
foi formulada como um direito a ser reivindicado
por esses grupos.

0 antrop6logo norte-americano Clifford Geertz®,
ainda que aludindo a uma realidade distante da
brasileira, usa a expressao “sentimento de justica
local” para referir-se aquilo que define como fazer
justica em contexto. Em outras palavras, estd afir-
mando que a sensibilidade juridica e o sentimento
de justica sdo construidos em agdo, de acordo
com determinadas molduras histdricas, sociais e
culturais. A referéncia de Geertz é inspiradora, uma

3 Geertz, Clifford. O saber local. 3* edicdo. Petrépolis:
Editora Vozes, 2000.



vez que nos ajuda a pensar que, se a violéncia pode
assumir vdrias versdes — criminalidade urbana,
violéncia contra a mulher, guerras civis e entre
paises e atentados terroristas, para citar alguns
—, a justica e a seguranca também podem ganhar
tradugdes variadas. A expressdao nos permite,
nesse sentido, conjugar todas as contradigoes e
ambiguidades compreendidas no processo do que
6, efetivamente, fazer justica.

Se tomada como provocagdo, a expressao
do antropdlogo é capaz de iluminar de que ma-
neira, hoje, no Brasil, elaboramos nosso senso
de justica. Ou seja, como se constroi a ideia de
inimigo e de “outro”, quais sdo os elementos
que determinam o que é estar seguro, até o
que distingue aquilo que é violéncia daquilo que
ndo é e, principalmente, como esses processos
carregam gradientes.

Uma das caracteristicas mais marcantes
da violéncia como categoria e manifestacao
social é 0 espectro de variabilidade. A percepgao
daquilo que é violento pode variar ndo apenas
entre sociedades, mas entre grupos especificos,
dependendo da hora do dia — um comportamento
pode, por exemplo, ter conotagdes mais ou menos
violentas se praticado pela manha, pela tarde ou a
noite. A percepgao daquilo que é violento também
varia entre mulheres e homens, criangas, jovens e
adultos, e assim por diante.

A multicausalidade da violéncia, assim como
suas versdes matizadas, faz com que consequén-
cias diretas e indiretas sejam percebidas em varios
patamares. O impacto do mesmo ato de violéncia
pode ter efeito mais ou menos devastador ou ser
percebido de maneira mais ou menos nitida de
acordo com a pessoa ou o grupo que inflige e
aquele que recebe e é vitima de tal ato.

Da mesma maneira, aquilo que custa a
violéncia para uma pessoa, um pais, um governo
ou uma comunidade especifica compde escala
abrangente e variada que retne um gradiente de
custos nas areas social, econdmica, politica e até
mesmo simbélica. E possivel falar desde perda
da produtividade de um individuo, dos gastos
com salde pablica, dos custos legais na esfera
da justica até dos custos morais que significam
ter um membro da familia preso.

Tal variabilidade deve ser considerada para
entender como, na sociedade brasileira atual,
sujeita a um cendrio de violéncia urbana, e todo o
medo e sensagao de inseguranca que advém dai,
se produz seu sentimento de justica local.

Nesse contexto, importa pensar quem sao 0s
inimigos, sobre quem incide a justica, quem me-
rece ser punido, em quais circunstancias e de que
maneira. Todos esses elementos contribuem para
compor determinada ideia do que é seguranca, do
que é estar seguro e a custa do qué.

Em um pais como o Brasil, que ocupa inco-
modo lugar no topo do ranking dos paises com
as maiores taxas de homicidios no mundo, esses
processos se revestem de importancia ainda mais
acentuada.

Forcas policiais no Brasil

Na composicdo do quadro brasileiro, ndo apenas
a violéncia e a criminalidade sdo elementos
essenciais para compreender a configuragao da
seguranca. A forma como ambas foram tratadas
pelas forgas policiais também cumpre papel fun-
damental nesse processo.

Como estd amplamente documentado pela
literatura nacional,* historicamente e até os dias
atuais, as forgas policiais brasileiras sao respon-
séveis por uma série de abusos de poder, graves
violagdes de direito, corrupgdo e altas doses de
violéncia. Esse quadro torna-se ainda mais grave
e complexo, uma vez que tais praticas estdo, em
grande parte dos casos, associadas a impunidade
dos policiais. A fragilidade dos mecanismos de
controle externo de tais organizagdes contribui
para consolidar essa percepgao.

A preferéncia da policia pelas vitimas selecio-
nadas entre a populagdo de baixa renda é mais um
trago da distribuicao desigual da justica e da violéncia,
ajudando a compor o fluxo ininterrupto de violéncias
e violagOes ao qual essa populagdo estd sujeita.

Com efeito, além da ilegalidade das acdes e da
prépria vitimizagdo violenta de parte da populagao
brasileira, do ponto de vista da gestao, ter uma
parcela da policia que € violenta e corrompida é mais
um elemento que se soma ao ja grande conjunto de
desafios concretos da seguranca publica no Brasil.

A antropdloga Teresa Caldeira lembra que o
fato de “a questdo social continuar sendo uma ques-
tao de policia” (2000, p. 136), convertendo as clas-
ses mais pobres em alvos preferenciais dos abusos,
provoca, nessa parcela da populacdo, desconfianga
com relacdo a justica e medo da policia.

Caldeira aponta também os paradoxos que
se estabelecem quando as relacdes entre a policia
e essa populagdo sdo travadas nesses termos.
Nas palavras da antropéloga, “a persisténcia
da violéncia policial e seu crescimento recente
foram possiveis pelo menos em parte por causa
do apoio popular. Paradoxalmente, mesmo as
camadas trabalhadoras, que sdo as principais
vitimas dessa violéncia, apoiam algumas de suas
formas” (p. 136).

Mas ndo se trata apenas de aprovar ou tole-
rar as praticas policiais. Como observam Nancy
Scheper-Huges e Philippe Bourgois (2004), em
alguns casos, a violéncia interpessoal mimetiza
a repressao praticada pelo Estado, podendo ser

4 Ver Caldeira, 2000; Bretas; Poncioni, 1999; Cardia, 1997;
Kant de Lima, 1989, 1995; Lemgruber; Musumeci; Cano,
2003; Mesquita Neto, 1999; Pinheiro, 1982; Soares, 2000.
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operada em doses macicas e com excesso de
crueldade. Exemplos como execugdes sumdrias
ou tribunais no interior das comunidades ou ho-
micidios trazidos nesse trabalho, o autoritarismo, a
sumariedade e, em muitos casos, também a cruel-
dade, podem ser apontados como caracteristicas
da violéncia regularmente praticada (p. 19).

Cria-se, assim, um padrdo. E ndo se esta mais
falando apenas em medo ou temor da policia,
mas também em um conjunto de expectativas
que se estabelece pautado nesse tipo de atuacao.
Nesse contexto, as possiveis solugdes legais para
conflitos cotidianos perdem credibilidade, e certas
préticas de justica paralela passam a ser incorpo-
radas como estratégias legitimas, dependendo de
sobre quem elas incidem e quem as pratica.

0 fato é que a policia, na condigdo de brago
do Estado responsavel pela seguranga, por meio
ou mesmo além das praticas cotidianas, ajuda a
construir uma determinada ideia de seguranca e
justica — englobando tudo o que esté associado a
elas — como instituicOes a servico da repressao
ou da contencdo, da vitimizagdo dos pobres, mas
jamais como um direito, sua condigdo original.

As raizes dessa distorcdo sdo muitas. E claro
que 0 modo como a seguranca vem sendo tratada
como tema e praticada como politica tem uma relagao
de causa e efeito com a maneira pela qual é lida.
Mas os limites estabelecidos a partir da definigao de
quem estd querendo proteger quem e do qué acabam
também se tornando referéncias importantes.

Em artigo elaborado com base em pesquisa
realizada pelo Ndcleo de Estudos da Violéncia
da Universidade de Sdo Paulo, “Construcdo
das politicas de seguranca publica e o sentido
da punigdo, Sdo Paulo (1822-2000)”, Marcos
Alvarez, Fernando Salla e Luiz Antonio de Souza,
enfocam o tema da seguranga puablica em busca
dos elementos que fundamentam as préticas das
instituicoes de justica criminal no pais, durante o
referido periodo, e suas implicagdes para o Estado
de Direito democrético brasileiro.

A reflexdo proposta toma como ponto de par-
tida a producdo académica sobre o assunto, com-
binada com o tratamento que o tema da seguranca
recebeu como objeto de formulagdo de politicas
publicas. Sdo consideradas as peculiaridades das
politicas de seguranca relativas aos processos de-
cisorios associados a elas e a sua implementacao,
considerando os diversos arranjos institucionais
ao longo da historia brasileira.

0 descompasso apontado pelos autores
entre 0s processos de modernizagao politica, eco-
ndmica e social e a concretizagdo das garantias
legais e os direitos civis permite que observemos
a “persisténcia das graves violagdes de direitos
humanos no pais, pensada como elemento consti-
tutivo da nossa formacdo politica e da reproducao
de uma sociedade profundamente hierarquizada”



(Alvarez; Salla; Souza, 2004, p. 13), responsavel
pela fragilidade democratica e consolidagao
parcial da cidadania no Brasil.

E interessante a maneira como 0s autores
assinalam a importancia dos direitos humanos
nessa reflexdo. Ao mesmo tempo que é tema
quase que onipresente na producdo académica
que trata de seguranga publica desde o inicio da
década de 1980, os direitos humanos sdo também
a referéncia para as avaliagdes do impacto das
politicas nessa drea adotadas desde esse periodo
(Alvarez; Salla; Souza, 2004, p. 7).

Com isso em mente e diante das graves
violagoes desse conjunto de direitos praticadas
a despeito da retomada democratica, é preciso
assumir que a nao garantia dos direitos humanos
ou as violagdes constantes sdo dados consti-
tuintes da propria histéria dos direitos no Brasil,
com consequéncias imediatas para a selecdo dos
termos nos quais as politicas de seguranga foram
formuladas e aqui implementadas.

Turbuléncias do caso brasileiro

Luiz Eduardo Soares foi pioneiro no diagnéstico a
respeito dos impasses enfrentados pela seguranca
publica no Brasil. Ao rever sua trajetdria como
subsecretdrio na Secretaria de Segurancga Piblica
do Estado do Rio de Janeiro (Soares, 2000), o
antropologo e cientista politico, que foi secretério
nacional de Seguranca Puablica em 2003 e, atual-
mente, é secretdrio municipal de Valorizagdo da
Vida e Prevencdo da Violéncia em Nova Iguagu, no
Rio de Janeiro, fez uma revisdo sobre os entraves
a0 avanco das politicas nessa drea, revelando uma
complexidade assentada em muitas camadas:
institucionais, politicas e culturais.

Acurta, mas intensa, trajetoria de Luiz Eduar-
do Soares e sua equipe no governo do Rio de Janei-
ro explicitou que os desafios estdo apresentados
para a dimensdo técnica e executiva das politicas
de seguranca do mesmo modo que se encontram
também no campo conceitual. Nao por acaso, o
socidlogo Sergio Adorno toma emprestado do
antrop6logo Victor Turner a expressao “drama
social” para definir, de maneira inspirada, a expe-
riéncia de Soares, ressaltando a sua multiplicidade
(Adorno, 2002b).

Ainda que no Brasil o crescimento mais dra-
matico da criminalidade urbana seja um fenémeno
datado do inicio da década de 1980, foi s no prin-
cipio da década de 1990 que o tema da seguranga
publica ganhou contornos mais definidos.

Nesse cendrio, Soares identifica entre as
esquerdas brasileiras a dificuldade em dissociar
seguranca de repressdo, fazendo deste um tema
naturalmente “conservador”, que remete, quase
que de maneira imediata, aos modelos ainda
relativamente frescos da ditadura militar (ver
artigo p.14). Logo, o assunto era considerado da
“direita”, o que, consequentemente, segundo o
autor, fez com que a esquerda nunca apresentasse
um debate amadurecido ou um plano mais objetivo
concernente a seguranca no Brasil.

Paralelamente, a criminalidade urbana foi
entendida durante muito tempo como mais um dos
problemas de ordem estrutural do pais. Alba Zaluar
(1999) argumenta que os estudos que privilegiaram
a perspectiva estrutural — traduzida, por exemplo,
em ideias como estrutura social desigual, luta de
classes, exclusdo social — para debater os temas
referidos, tornaram-se predominantes na década
de 1970. Como explica a autora, nesse caminho
analitico, “a violéncia estrutural passa a ser dis-
tinguida das outras manifestacdes de violéncia: a
institucional, a doméstica, a interpessoal” (Zaluar,
1999, p. 35).

Alba Zaluar chama a atengdo para o fato de
que, nessa leitura, a violéncia torna-se sindnimo
de desigualdade, exploragao, dominagdo, exclu-
sdo, segregacdo e outros elementos associados
a pobreza ou a formas de discriminacao pela cor
e de género. Sob essa 6tica, ndo estariam dispo-
niveis ferramentas que permitissem a analise de
expressoes sociais de violéncia caracterizadas pelo
uso em excesso ou descontrolado da forga fisica
e dos meios de controle social.

Em outras palavras, para vencer a violéncia
nos grandes centros urbanos seria preciso corrigir
as distorcOes e desigualdades sociais do pais:
acabar com a fome, garantir o0 acesso a educagao
e a saude etc. Assim, acabar com a violéncia era
entendido necessariamente como um projeto de
longo prazo, que dependeria, praticamente, de uma
revolugdo social (Soares, 2000).

A coincidéncia entre o crescimento da cri-
minalidade com o periodo de redemocratizagao
do pais tornou o quadro ainda mais complexo.
A sucessdo de governos democréticos, a difusdao
do tema entre académicos que se especializaram
no assunto e a sociedade civil, que lentamente
se organizou nos ultimos 10 anos, acabaram por
construir conjuntamente uma nova concepgao de
seguranca publica. Mas esse é ainda um debate
recente e fragil.> Também por essas razoes, a se-
guranga ndo foi, até muito recentemente, discutida
como um conceito ou um instrumento politico a
servigo da igualdade social ou da democracia.

0 paradigma penal classico, segundo o qual
a intimidacdo proveniente da possibilidade de
punicdo seria a esséncia da ideia de seguranca,
inspira até hoje as praticas e interpretacdes nesse
campo, dificultando a dissociacdo tao fundamental
entre seguranga e repressao.

Seguranga como um “assunto de policia” é
uma representagao que perdurou por muitos anos.
Agora, lentamente, passa por uma transformacao,
0 que pode ser percebido quando constatamos a
ampliacdo da arena de atores envolvidos com o
tema e com a formulagdo de politicas nessa drea.
Para além de objeto da atuacdo policial, seguranca
€ hoje um tema que, vagarosamente, encontra e
estabelece interfaces com outras dreas, tais como
educacdo, satide e mesmo planejamento urbano.

5 Um histdrico minucioso desse processo e dos marcos
legais que 0 acompanharam, assim como 0 mapeamento
desses atores, pode ser encontrado em Jacqueline de
Oliveira Muniz e José Marcelo Zacchi, 2005.
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Do ponto de vista da formulagdo de politicas,
atualmente, a abordagem exclusivamente macro da
segurancga coexiste com a valorizagdo das agoes
locais, privilegiando seu potencial preventivo. Mas,
da mesma maneira que o debate conceitual, esse é
um processo que se consolida lentamente, e o Bra-
sil ainda tem poucas experiéncias bem-sucedidas
inspiradas por esse novo paradigma.

Seguindo uma tendéncia mundial, a partir de
2001, os municipios no Brasil passaram gradu-
almente a assumir papel de maior protagonismo
no panorama da seguranca local. As experiéncias
locais tém como partido fundamental a énfase
no carater preventivo da seguranga. O municipio
paulista de Diadema, por exemplo, desenvolve,
desde 2001, uma série de acdes sintetizadas
em dois planos municipais de seguranga, que
contribuiram, de maneira determinante, para a
reducdo dos homicidios na regido. As acdes sao
de natureza variada e compreendem, entre outras,
a campanha pelo desarmamento da populacéo,
a valorizagdo da Guarda Municipal, a instalagao
de niacleos de mediacdo de conflito em dreas
vulneraveis do municipio e o controle da venda
de bebida alcodlica a partir das 23 horas. 0s
municipios do Recife, de Olinda e de Camaragibe,
no estado de Pernambuco, integram o projeto
de Novos Consdrcios Publicos para Governanga
Metropolitana e Prevengdo a Violéncia Urbana,
em curso atualmente, cujo objetivo é desenvolver
planos locais e compartilhados de prevencdo.®

Mas de modo geral, a auséncia de um projeto
alternativo contribui para a dificuldade de formu-
lar a seguranga em outros termos, seja para 0s
formuladores das politicas, para os beneficiarios\
usudarios dessas politicas ou para o préprio debate
publico ou 0 senso comum.

Parte desse descompasso explica-se pela
inclusdo tardia do tema seguranga publica e da
propria politica de seguranca publica, no que se
refere ao aparato funcional e estrutural, no debate
sobre a democratizagdo do pais. O advento da
Constituicdo Cidada, de 1988, foi capaz de deto-
nar um processo de mudangas substantivas em
muitos campos das politicas publicas, sobretudo
aquelas voltadas as areas sociais e de promogao
de direitos. O mesmo, no entanto, ndo ocorreu
no campo da segurancga. Tudo isso explica, ao
menos em grande parte, porque as instituicoes e
0 aparato disponivel — as forgas policiais, as res-
ponsabilidades de cada ente federado, o sistema
de justica criminal, entre outros — passaram por
reformulagdes ou mudancas minimas, incapazes
de promover as transformagdes necessarias
(Muniz; Zacchi, 2005).

Nao obstante, para além da sua dimensao
pratica, quais seriam as barreiras para que, no
campo conceitual, a seguranga seja formulada
como um direito?

6 Para uma discussao mais detalhada sobre o papel dos
municipios na seguranca publica, ver Miraglia, 2006;
Mesquita Neto, 2006; Caruso e Ricardo, 2007.



Sombras entre legal e ilegal

0 descrédito das instituicOes de seguranga combi-
nado com a real incapacidade para lidar com o pro-
blema da criminalidade urbana ao longo dos dltimos
30 anos sdo ilustrados pela pouca confiabilidade
depositada na policia pela populagdo, assim como
€ expresso pelas altas taxas de criminalidade urbana
que parecem impossiveis de serem contornadas.
Uma das consequéncias é a promogao de préticas
alternativas de manutengdo da ordem.

Essa, no entanto, ndo é uma equagdo simples
ou imediata. Como veremos, as modalidades
paralelas de contencdo ou de imposicdo da ordem
combinam, de maneira complexa e enviesada, 0 que
esta disponivel para cada classe social, anunciando
os limites da capacidade e mesmo da vontade do
Estado, além de expor as encruzilhadas do aparato
democratico quando submetido a um territério
nebuloso, onde os espacos do legal e do ilegal ndo
necessariamente encontram-se em oposi¢ao.

0 exercicio privado da vigilancia e da se-
guranca ndo é novidade e pode ser encontrado
em diferentes versdes ao longo da histéria da
humanidade. A oposicdo ao cardter pablico
desses servigos, todavia, vem ganhando novos
significados em fungdo dos cendrios ditados pela
criminalidade urbana atual e da prépria resposta
do Estado diante dessa realidade.

Um retrato da paisagem de Sdo Paulo, por
exemplo, ja deixa notar novos aderecos adquiridos
recentemente: as guaritas e os segurangas de
ternos, sentados embaixo de um guarda-sol, no
qual se v& 0 nome de uma empresa de seguranca
privada. Esses sdo elementos quase obrigatorios
das fachadas de edificios nos bairros ricos e de
classe média paulista — os enclaves fortificados
(Caldeira, 2000). Completam a paisagem carros
blindados, casas e edificios murados, carros guia-
dos por segurancas que seguem outros veiculos a
titulo de protecdo. De acordo com dados do Gltimo
relatério do UN-Habitat (programa de assenta-
mentos urbanos das Nacdes Unidas), pelo menos
25 mil residéncias particulares na cidade de Sdo
Paulo sdo monitoradas por cdmeras de vigilancia.
0 mesmo relatério aponta que, depois dos ataques
do Primeiro Comando da Capital (PCC), houve
aumento de 33% nas vendas de vidros blindados
para automoveis (2007, p. 14).

No Brasil, a seguranca privada tem sua
origem ainda no governo militar (Caldeira, 2000).
Atualmente, é um mercado que estd em franca
expansdo, acompanhando o crescimento da cri-
minalidade. Apesar de, em sua forma empresarial,
tratar-se de um fendmeno mundial — e assim
como o crescimento da violéncia, estd associa-
do aos processos de urbanizagdo das grandes
cidades - no Brasil, chama a atencdo de maneira
particular o crescimento de tais servigos. O estudo
de Leonarda Musumeci mostra que, a partir dos
dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Do-
micilio (Pnad), entre 1985 e 1995, o nimero de
profissionais ocupados na atividade de vigilancia
e guarda cresceu 112% (1998). Dados de 2006

Primeiro Comando da Capital

Entre os dias 12 e 15 de maio de 2006, Sdo Paulo foi palco de uma série de ataques orquestrados
pela facgao do crime organizado Primeiro Comando da Capital, o PCC. A sequéncia de eventos
tornou-se um marco na escalada da violéncia urbana em S@o Paulo. Durante esse breve periodo,
82 unidades prisionais paulistas foram palco de rebelides simultaneas. Ao mesmo tempo, do
lado de fora dos presidios, as for¢as de seguranca do estado de S&o Paulo sofriam sucessivos
ataques com proporg¢des inéditas. O conjunto de acoes foi coordenado pelo Primeiro Comando
da Capital, que estaria dessa maneira retaliando a decisao do governo do estado de Sao Paulo de
isolar as liderangas do movimento por meio da transferéncia de seus integrantes. Entre os presos
transferidos estava Marcos Willians Herba Camacho, o Marcola, apontado como lider do grupo,
transferido para o RDD (Regime Disciplinar Diferenciado), no presidio de seguranga maxima de
Presidente Bernardes, no interior do estado de Sdo Paulo. Para uma andlise institucional dos
ataques e da gestao dos presidios paulistas, ver a entrevista com Nagashi Furukawa, secretario
de Administracdo Penitencidria na época dos ataques (Miraglia e Salla, 2008.) m

revelam que todo o mercado da seguranca privada
movimentou a cifra de U$ 49 bilhdes, o que repre-
senta 10% do Produto Interno Bruto (PIB) do pais
(UN-Habitat, 2007).

Em sua dissertacdo de mestrado, defendida
no Departamento de Ciéncia Politica da Universi-
dade de Sdo Paulo (USP), sobre a regulagdo das
empresas de seguranga (aspecto pouco tratado
pela literatura brasileira), André Zanetic argumenta
que a expansdo do mercado no Brasil poderia
ser explicado por trés fatores: “i. O crescimento
da criminalidade (sobretudo a especializagdo do
crime); ii. A percepcdo da violéncia e 0 aumento
da inseguranga; e iii. As mudangas na utilizagdo
do espago urbano e circulagdo da populagdo nas
grandes cidades” (2005, p. 34).

Hoje, as empresas de seguranca privada,
desde que regulamentadas, estdo autorizadas a
desempenhar atividades em sete campos distintos:
vigilancia, seguranga organica (empresas que fazem
a prépria seguranca), seguranca patrimonial, segu-
ranca pessoal, curso de formacdo, escolta armada
e transporte de valores (Zanetic, 2005, p. 10). Com
efeito, “seguranca privada” € um nome genérico
para definir um conjunto extenso de atividades e
Servicos, legais ou ndo. Para o senso comum, sig-
nifica qualquer tipo de seguranca ou de vigilancia
que ndo é provida pelo Estado.

Essa confusdo ou a pouca clareza relacionada
a diferenca e aos limites entre a seguranca estatal
e a privada se explica, entre outros motivos, por-
que tais servigos reproduzem muitas das praticas
do Estado sem que tenham necessariamente
esse direito. Sdo assimilados pela sociedade
como se fossem forgas policiais estatais, o que
parece bastante paradoxal. Afinal, se somos
uma sociedade que, em tese, ndo se submete
a lei, dado que seria atestado pelos indices de
criminalidade, por que nos submeteriamos tao
facilmente a vigias ndo legitimos? Como aponta
Leonarda Musumeci (2005), as armas, as fardas,
o direito adquirido para revistar, vigiar, e até
mesmo deter, sdo elementos que contribuem
para tal indiscriminacao.
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Os limites de atuagdo dos funcionarios é matéria
controversa. Dois episddios recentes ilustram sua
fragilidade. No dia 28 de fevereiro de 2007, em Moe-
ma, um bairro de classe média alta em Sao Paulo, 0
segurangca particular de um bingo foi ao banco, que
por acaso ficava em frente ao seu local de trabalho.
Nesse mesmo momento, 0 banco foi assaltado, e
0 seguranca decidiu atirar no ladrdo com a prépria
arma (a qual ele estd autorizado e habilitado a
utilizar, exclusivamente, na condigao de seguranga
do bingo). Seus colegas de trabalho, vendo o que
acontecia, também atiraram contra os bandidos, que
responderam com mais tiros. Um bangue-bangue
estava armado sem a presenca da policia, que s6
chegou ao local quando os assaltantes j& haviam
fugido e uma menina, que estava no ponto de dnibus
préximo, encontrava-se ferida.”

Mais recentemente, no més de outubro de
2007, em Londrina, um jovem voltava de um jogo
de futebol quando foi detido por vigias de uma
empresa particular de seguranca, responsavel
pela vigilancia de uma clinica, pichando a parede
do estabelecimento. Dias depois, o jovem foi en-
contrado morto, € 0S segurancas, que a principio
confessaram o crime, foram acusados de té-lo
torturado e matado.

Um aspecto grave é que esses Servigos nao
estdo submetidos aos mesmos mecanismos de
controle que as forgas policiais estatais (Musumeci,
1998). Se, como vimos, o préprio controle da atua-
¢do da policia é delicado e cercado de dificuldades,
nesse caso, o quadro é ainda mais sério.

Para Angelina Peralva (2000), a privatizagao
profissional da seguranca se beneficiou diretamen-
te da ineficiéncia das institui¢des originalmente
responsaveis por esses servicos, encontrando
ai terreno fértil para crescer. Mas, para a autora,
o fendmeno é composto, e essa seria apenas
uma de suas faces. A outra estaria traduzida nos
“fendmenos de justica ilegal” em curso no interior
da sociedade civil.

7 Naépoca, ainda havia a suspeita de que o bingo teria,
entre seus funciondrios contratados, policiais militares e
guardas civis.



Recorrendo a etnografia de Teresa Caldeira,
Angelina Peralva (2000) sublinha a interface que
tais servigos estabelecem com a ilegalidade, visto
que recrutam ex-justiceiros e mesmo policiais
na ativa como funciondrios. Esse é um dado
mencionado de maneira recorrente quando as
empresas de seguranca privada estdo em debate
(ver Caldeira, 2000; Soares, 2006).

A literatura brasileira aponta como gran-
de chave explicativa para a emergéncia e o
crescimento da seguranga privada no Brasil a
combinacdo entre a incapacidade do Estado em
prover e garantir a seguranca, as estratégias das
classes mais ricas para se proteger e, se possivel,
evitar os pobres, somadas ao fim do monopdlio
da violéncia por parte do Estado (Caldeira, 2000;
Kowarick, 2002; Peralva, 2000). No entanto, ao
estudar a regulacdo das empresas de seguranca,
André Zanetic (2005) expde a tensdo entre 0s
modelos interpretativos, questionando tal abor-
dagem. O autor ndo concorda com a tese do fim
do monopdlio da violéncia ou da fragilidade insti-
tucional brasileira. Para ele, estariamos diante de
um processo de aumento das formas de controle
social de maneira geral, e a difusdo e capilaridade
dos servigos de vigilancia seria apenas um dos
efeitos desse aumento.

Para sustentar seu argumento, Zanetic
mostra como o maior contingente de seguranca
privada esté alocado no universo corporativo,
e ndo na protecdo do cidaddo. O crescimento
do mercado se deu em fungdo do aumento da
demanda das empresas por esse tipo de servigo.
Ou seja, estariamos nos referindo mais a uma
tendéncia de mercado que a uma rachadura
politica e institucional. S3o 0s bens materiais ou
0s negdécios, e ndo a cidadania, que estariam ab-
dicando da seguranca do Estado para reivindicar
seguranca particular.

0 argumento é reforgado pelo fato de que até
mesmo em paises com democracias consolida-
das, onde a soberania do Estado é, em principio,
inquestionavel, como Canada e Franga, esses sao
servicos bastante difundidos.®

E, porém, o préprio autor quem vai, posterior-
mente, no mesmo trabalho, apontar, uma a uma,
as fragilidades desse universo: as dificuldades de
regulamentacdo, a existéncia de empresas clan-
destinas e as questdes técnicas relacionadas ao
processo de regularizagdo das atividades dessas
empresas. O autor reconhece que as limitagdes
no campo da fiscalizagdo impedem, por exemplo,
um conhecimento mais minucioso do mercado,
dificultando o controle das atividades e evitando
0 uso indevido de armas de fogo, o emprego de
policiais ou mesmo a garantia de treinamento
adequado dos profissionais em atividade. Nesse
sentido, podemos dizer que emerge da propria
indtstria a sua fragilidade ou seu potencial para
estar a margem da lei.

8 Segundo o autor, nos Estados Unidos, os guardas particu-
lares s@o trés vezes mais numerosos que os policiais, e,
no Canadd, sdo mais que o dobro (Zanetic, 2005, p. 17).

0 fato é que a capacidade de fiscalizagdo do
governo ndo acompanhou o crescimento desse
ramo de atuacdo, e o que deveria ser controlado
com rigor é, na verdade, um espaco nebuloso onde
proliferam ilegalidades. Os problemas acentuam-se,
principalmente pelos conhecidos desafios de “fisca-
lizagdo” em muitos outros campos no Brasil.

Temos como resultado a dispersao da legi-
timidade e do poder de coer¢do em uma rede na
qual estdo entrelagados o licito e o ilicito. A melhor
ilustracdo € que policiais, cujos salarios sao baixos,
tém ai o segundo emprego (Soares, 2006).

André Zanetic tem uma visdo otimista, acredita
que a seguranga privada pode ser efetivamente
regulamentada e fiscalizada e que tem potencial
para, como ja vem fazendo, cumprir um papel
complementar a seguranga publica, contribuindo
para “funcdes especificas” (2005, p. 104).

Contudo, em uma sociedade desigual como a
brasileira, o que tal medida significaria exatamente?
Tomando como exemplos 0s servigos plblicos que
coexistem, na forma, com servicos privados, como
salide e educagdo, e a disparidade na maneira
pela qual eles sdo usufruidos pela populagdo em
termos de qualidade e acesso, fica a impressao de
que o mesmo poderia acontecer em se tratando
de protecdo. Nesse caso, sua privatizacdo somar-
se-ia ao conjunto de elementos que ja foi capaz de
empurrar e represar parte da criminalidade urbana
nas periferias da cidade.

E claro que a preocupagdo com seguranca
ultrapassa os muros dos condominios fechados
das elites e ecoa também nas classes mais pobres.
Teresa Caldeira (2000) ja havia notado que as
classes mais pobres também tém seus recursos de
protecdo — trancas, grades, alarmes e até mesmo
condominios fechados podem ser encontrados
em bairros pobres.

Faz sentido que em cidades como Sdo Paulo
e Rio de Janeiro a preocupagdo com seguranga
transborde qualquer barreira de classe social. Seria
ingénuo imaginar que pobres nao teriam estratégias
de protecao e seguranca, sobretudo quando sdo as
vitimas privilegiadas da criminalidade violenta, além
de ser, em larga medida, os mais desamparados dos
servigos de protecdo providos pelo Estado.

Mas ainda assim, é preciso dar proporgdo a
ambos os fendmenos. A geografia da criminalidade
em Sao Paulo nos oferece pistas interessantes.
Nessa cidade, os crimes contra a vida, 0s homici-
dios, com raras excecoes, estdao majoritariamente
concentrados nas areas periféricas da cidade. No
entanto, essa distribuicao dos crimes ndo encontra
correspondéncia ou proporcionalidade na distri-
buicdo dos aparatos de seguranca particular.

Além disso, a privatizagdo da seguranca em
sua forma empresarial ndo pode ser lida como um
fendmeno isolado. Deve ser pensada em conjunto
com outras estratégias, como o crescente nimero
de carros blindados, as ruas fechadas, os muros
cada vez mais altos, o esvaziamento dos espagos
publicos e de convivéncia. Temos um conjunto de
estratégias privadas de solugdo para um problema
que é publico.
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Nao se trata de apontar a boa subversdo do
monopdlio e a mé, mas apenas de dar proporgoes
aos fendmenos como uma estratégia para compre-
ender de que maneira tais praticas contribuem para
que a violéncia misture-se de maneira quase que
imperceptivel ao cotidiano.

Em se tratando da segurancga privada, a va-
riedade, o tamanho e a ilegalidade compdem uma
equacao que questiona, de modo eloquente, 0 modo
pelo qual a gestdo da seguranca esté dividida no
Brasil. Se, por um lado, o desenvolvimento desse
ramo de atividades nao pode ser visto exclusiva-
mente como resultado do aumento da criminalidade;
por outro, a ilegalidade associada e reproduzida
por suas atividades permite que seu crescimento
possa ser percebido também como uma das cau-
sas da difusao da violéncia e do crime no Brasil. A
privatizagdo da seguranca, nos termos em que foi
apontada aqui, seria mais um componente enredado
nos fluxos da violéncia cotidiana.

Administracdo do poder local

Também evocando a intersecao entre licito € ilicito,
no Rio de Janeiro, um fendmeno recente ganhou
status de novo ator no ja complexo cendrio que
envolve a criminalidade urbana.

Definidas como um poder extraoficial que
vem se instalando entre comunidades de baixa
renda no Rio de Janeiro, as milicias configuram-se
como grupos paramilitares hibridos, formados por
combinagoes diversas entre policiais, na ativa ou
aposentados (reformados), e outros integrantes de
6rgdos de seguranga, como Corpo de Bombeiros,
agentes penitenciarios, membros das Forcas
Armadas e até profissionais de empresas de
seguranca privada.

As milicias, entendidas como um fendmeno
recente identificado sobretudo no Rio de Janeiro,
vém se impondo como um poder paralelo, man-
tenedoras da ordem e dedicadas ao combate ao
tréfico nas comunidades onde atuam. Mas seu
repertorio de atuagdo ndo estd restrito a esfera
da seguranca e da ordem comunitédria. Inclui a
cobranga de taxa de seguranga dos moradores,
o0 controle de outras atividades e outros servigos
prestados, mesmo ilegalmente, na comunidade,
como o transporte alternativo (as vans, por exem-
plo), 0 “gato-net” (nome dado aos “gatos” para
distribuicdo de TV a cabo ilegal) e o comércio de
bujoes de gas (Misse, 2007, p. 16).

Como consequéncia, temos arranjos até entdo
impensaveis, como o de grupos de traficantes
rivais fazendo acordo para proteger a atividade do
tréfico da chegada das milicias (Misse, 2007). Isso
sem esquecer de casos nos quais o Poder Publico
se apoia na atuagao de uma milicia para garantir a
pacificagdo de determinado territorio.

Para Oliveira e Zaverucha (2007), do ponto
de vista institucional, as milicias nao devem ser
pensadas como oposi¢do as policias, mas em
conjunto com elas: “Uma forga informal (milicia),
composta por agentes do Estado, auxilia uma
formal (policia), e vice-versa. As duas institui¢des
se reforcam e se complementam”. O imbricamento



de poderes legais e ilegais revela, em primeiro
lugar, a incapacidade do Estado em garantir a
ordem, a protecdo; depois, e talvez mais grave,
sua conivéncia com essa ilegalidade.

Outros trabalhos j& mostraram formas de
poder local. Em S3o Paulo, Tiaraju D’andrea (2006)
relata como, na favela de Paraisdpolis, um lider co-
munitario e comerciante local se responsabilizava
pela seguranca da favela, impedindo que o trafico
de drogas se instalasse ali.

Marcos Alvito (1999), ao retratar as transfor-
macdes nos tipos de punicdo e padroes de praticas
da violéncia na favela de Acari, no Rio de Janeiro,
traga um quadro claro de como os chefes do tréfico
local, Tonicdo, Parazao e, posteriormente, “X”,
sempre impuseram regras, cada um a sua maneira
e seu estilo, traduzidos, até mesmo, pelo modo de
punir e matar: picando os corpos, queimando as
vitimas em pneus ou “jogando no saco”. A despeito
das diferencas, como relata o autor, todos sempre
administraram a violéncia no local.

Mas a peculiaridade é que estamos falando
de grupos organizados, compostos também por
membros das forgas de seguranca do Estado, com
préticas ilegais e extremamente arbitrarias e que
tém ingeréncias em outras esferas da vida social
local que ndo apenas as relacionadas propriamente
a seguranca.

As milicias podem ser vistas, em um primeiro
momento, como a solugdo para o enfrentamento
do trafico em dreas tradicionalmente ocupadas ou
como uma forma de reduzir a violéncia e pacificar
uma regido onde o Estado ndo foi capaz de fazé-lo.
Mas sdo, na verdade, a substituicao de um poder
paralelo por outro, também tirano, em um campo
social ja fragilizado como sdo as comunidades
oprimidas pelo trafico de drogas.

Como se trata de um fendmeno recente, é um
objeto ainda pouco investigado pela academia, mas
indiscutivelmente reconhecido pelas comunidades
dominadas e pela sociedade civil organizada, sobretu-
do carioca, que trabalha com atemética da seguranga
publica. Com efeito, podemos dizer que as milicias
estdo se configurando como um modelo temerario e
igualmente perigoso, trazendo consigo um rearranjo
inédito de uma combinagdo antiga, na qual o Estado
se mistura ao crime, criando mais uma sombra que
esmorece as fronteiras entre o legal e o ilegal.

Podemos dizer, entdo, que ndo apenas a vio-
|éncia deve ser tratada como produto e produtor das
desigualdades. A administracdo da seguranga com
finalidades distintas, como pudemos acompanhar,
também impde mudangas nas formas de organizacao
social que acentuam ainda mais essa desigualdade.

Violéncia e instituicdes

No movimento de reunir elementos que, a0 mesmo
tempo, evidenciam dimensdes contextuais ou
circunstanciais da violéncia, é possivel indicar,
simultaneamente, uma eventual origem estrutu-
ral do fenémeno. Como resultado dessa tensao,
identificamos um cotidiano que é vitima dessa
violéncia, mas que, ao longo do tempo, também
aprendeu a absorvé-la.

Nesse processo, temos, entre outros efeitos,
a multiplicagdo de atores capazes de participar de
maneira ativa com instrumentos de coergdo nessa
arena das conflitualidades.

Indagando de que modo a organizagdao da
sociedade, sob a forma de “Estados”, e seu mo-
nopélio da forca fisica estdo relacionados com a
“civilizagao”, Norbert Elias (1993) argumenta que
“a estabilidade peculiar do aparato de autocontrole
mental que emerge como trago decisivo, embuti-
do nos habitos de todo ser humano ‘civilizado’,
mantém a relagdo mais estreita possivel com a
monopolizacdo da forca fisica e a crescente estabi-
lidade dos 6rgdos centrais da sociedade” (p.197).
0 padrdo altamente regulado de autocontrole
advindo dai, seria, para o autor, uma espécie de
“segunda natureza” dos individuos.

A definicao weberiana cldssica determina que
aquilo que define o Estado Moderno é o fato de que
ele detém o monopolio do uso legitimo da violéncia
fisica. Concretizar tal tarefa pela coacdo fisica é o
meio especifico que caracteriza o Estado. Segundo
Max Weber, praticar o monopdlio da violéncia
com base na coergdo garante que o conjunto de
individuos abra, nao espontaneamente, mao da
liberdade. Apenas dessa maneira todos estariam
sujeitos & mesma justica e as mesmas normas
(Weber, 1983).

Nesse sentido, o Estado tem ndo s6 0 mono-
polio legitimo do uso da violéncia, mas também o
poder e o dever de proteger seus cidadaos. E esse
monopdlio é uma das bases do contrato social,
visto que o Estado sintetiza a possibilidade de con-
trolar o comportamento transgressor com a pratica
da punicdo. Nesse mesmo sentido, o préprio Elias
também vé& no monopdlio da forga a condigao ca-
paz de criar espagos sociais pacificados, que ndo
estdo sujeitos a violéncia (1993, p.198).

Cotejando as tradig0es kantianas e weberianas
no debate acerca da constituicao do Estado Moder-
no, Sergio Adorno mostra como se estabeleceu a
identidade entre Estado, poder e lei. O autor reco-
nhece o “[...] esforgo kantiano de demonstrar que
0 oposto da violéncia — em particular daquela que
envolve aimposicdo da vontade de uns sobre outros
em um contexto pré-estatal — ndo é a auséncia de
violéncia, porém o direito” (2002b, p.8). Ao fazer
isso, problematiza os limites da atuagao do Estado
quando ela pressupde 0 uso da violéncia.

Um dos aspectos importantes na formulagao
weberiana reside na reconhecida legitimidade da
forga empreendida por parte do Estado. Soma-se
a isso o fato de que ela é limitada. A combinagdo
entre esses dois dados faz com que a legitimidade
do uso da forga na sociedade moderna esteja fun-
damentada em sua correspondéncia com a lei.

Esse é um debate classico das Ciéncias
Sociais, contemplado por ampla bibliografia.
Neste artigo, no entanto, ndo nos interessa ava-
liar o quanto a soberania do Estado, nos moldes
weberianos e na condicdo de pressuposto capaz
de pacificar uma sociedade, estd sendo minada
pelas transformagdes sociais implicadas em
mdltiplos fendmenos, como a globalizagao, o
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avanco do consumismo, o enfraquecimento dos
lagos sociais etc. A preocupacao, por ora, reside
em apreender como as distorgdes desse modelo,
baseado em praticas relacionadas a temas fun-
damentais ao modelo original, como repressao
e contengdo, vém sendo perpetradas: seja pelo
proprio Estado, por meio da justica criminal, seja
pela privatizacdo da seguranca ou pela privatiza-
¢do da resolugdo de conflitos. Em todos esses
contextos, tais transfiguracdes tém se mostrado
capazes de produzir novos referenciais e novas
praticas sobre as ideias de controle, punigao e
pacificagdo social.

Ao longo do Gltimo século, as sempre comple-
xas relagoes entre cidadaos, Estados, assim como
apropriaideia de paz e seguranga, ganharam novas
configuragoes. O Estado ainda mantém o status de
ator principal na garantia da paz, mas a segurancga
dos Estados ndo pode mais ser compreendida
como a garantia da seguranca de seus cidadaos.
Tal fato fica claro tanto porque estamos falando
em graus distintos de seguranca e manutengao da
paz, como porque, em muitos casos, Como vimos
no exemplo brasileiro, o proprio Estado atua como
um dos violadores da segurancga dos cidadaos.
Além do mais, muitas vezes, o Estado compete
com a administracdo privada da segurancga — de
maneira organizada (no caso das empresas ou
das milicias ou do crime organizado) ou informal
(no caso da justica feita pelas proprias maos por
parte de individuos).

Mas se ha um consenso de que o Estado
perdeu, pelo menos relativamente, 0 monopélio
da prética da violéncia, sabemos que o fim do
monop6lio ndo implica o fim da prépria violéncia
ou da forga coercitiva. Ao contrario, nesse con-
texto, é preciso pensar de que maneira e por meio
de quais mecanismos ela é redistribuida entre os
diversos atores sociais.

A gestdo privada da seguranca e da punicao
configura-se como mais uma arena onde estao ma-
nifestas “formas nao estatais de governabilidade
social” (Moser, 2004). Ha uma relagdo que se da
em muitos patamares entre a desqualificagdo do
Estado e da sua exclusividade e as interagoes de
tipo violento entre os atores sociais.

Para Teresa Caldeira (2000), o Brasil viveu
0 “monopdlio progressivo do uso da forga pelo
Estado”, mas os abusos praticados pelas forgas
policiais que sempre fizeram uso da violéncia e
se importavam pouco com o respeito a cidadania
enfraqueceram a capacidade e a legitimidade das
instituicdes publicas para que atuassem como
mediadoras dos conflito. Afinal, elas fazem parte do
ciclo de vinganca ilegal e privada e, “ao entrarem
num ciclo da vinganga, em vez de agirem contra
ela, as instituicdes da ordem apenas contribuem
para 0 aumento da violéncia e para a propria
deslegitimagdo” (2000, p.136).

Nesse sentido, o Estado brasileiro ndo estaria
habilitado a ser o mediador legitimo do elevado
nimero de conflitos como 0s que encontramos nas
periferias de S0 Paulo ou nos morros cariocas.
0s homicidios, que podem ser classificados como
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Segundo Lima, “os conflitos sociais engendrados na realidade brasileira sdo resolvidos a base
de niveis elevados de violéncia, em que o processo civilizatorio ndo formou institui¢des publicas
capazes de garantir o monop6lio legitimo da violéncia e a pacificacdo social, nos termos de
Weber e Elias” (2002, p.82). Em seu trabalho sobre o lugar dos homicidios na criminalidade
urbana, Lima faz longa revisao de uma bibliografia multidisciplinar — produzida por sociélogos,
urbanistas e antrop6logos —, elaborando uma andlise que combina resultantes histéricas, “disjun-
coes democraticas” (ver Caldeira; Holston, 1999) e padrdes de exclusdo urbana (agregando
indicadores de emprego, educagdo, moradia, renda etc.).

Para o autor, algumas analises mostram como, nas sociedades onde ha fragilidade do Estado
no que se refere ao monopdélio da violéncia, ha por oposicao um fortalecimento de lagos locais,
0 que por sua vez diminuiria a “pressao social para o controle das emogdes e da violéncia fisica,
resultando em baixos sentimentos de culpa quanto ao uso aberto da violéncia nos conflitos”
(Lima, 2002, p. 89 apud Zaluar, 1998). Seria esse o0 caso dos bairros pobres de Sdo Paulo, com
altas taxas de homicidio, onde, segundo o autor, “[...] a exacerbagao dos localismos [...] pode
estar ajudando a criar condigGes para o retrocesso da civilidade” (Lima, 2002).

Interessante verificar a atualidade, na literatura brasileira, do tema. Ha uma série de autores
que escolhe esse caminho interpretativo e enxerga a resolucao violenta de conflitos como uma
desqualificacdo das institui¢des normativas, um efeito de uma cidadania que ndo se realiza, de
um modelo democrético cercado de falhas, desigualdades e privilégios.

Para Gilberto Velho, no contexto brasileiro, “trata-se claramente, de uma situagao em que
a cidadania nao se impds como valor nem implementou mecanismos democraticos que pos-
sibilitassem o desenvolvimento de um sistema sociopolitico minimamente satisfatério para
a maior parte da populagao do pais” (2000, p.15). Em outras palavras, ndo temos cidadaos
interagindo em igualdade em um espaco regulamentado por leis as quais todos estao sujeitos
de maneira igualitaria.

José Vicente Tavares dos Santos também vé um processo de crise nessas institui¢des. Para
0 autor, a “violéncia difusa” nas sociedades contemporaneas, que pode se manifestar como
violéncia ecoldgica, exclusdo social, violéncia entre géneros, racismos ou violéncia na escola,
expressa um processo de dilaceramento da cidadania (1999; 2004). Para Tavares dos Santos
(1999), nesse contexto, a violéncia poderia ser entendida como a prépria forma de sociabilidade;
uma verdadeira norma social que ganha status de mecanismo de controle. Além do mais, faz com
que a interacdo social passe a ser marcada por estilos violentos de sociabilidade, “invertendo
as expectativas do processo civilizatério” (2004, p.3).

Teresa Cadeira (2000) descreve a experiéncia politica brasileira com base no carater disjuntivo
da sua democracia. Para a autora, no Brasil, hd democracia politica e os direitos sociais estao
razoavelmente assegurados, mas os direitos civis, assim como a cidadania, ainda sdo frageis e
nem sempre reconhecidos (2000, p.343) .

Paulo Sérgio Pinheiro (2001) faz coro com a leitura de Caldeira e também enxerga no Brasil
uma democracia sem cidadania. O autor chega a reconhecer a continuidade autoritaria, expressa,
sobretudo, na forma de atuagao das instituicoes de administragdo da justica.

Angelina Peralva (2000) ressalta que a experiéncia democratica é caracterizada essencialmente
pela capacidade dos individuos de se considerarem iguais uns aos outros (2000, p.19). A lei
trataria de preencher as lacunas deixadas pela desigualdade. Mas seria esse um projeto viavel
em um contexto de desigualdades sociais, tal como o brasileiro? m

“violéncia comunitdria”, “violéncia interpessoal”
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de conter as paixdes e 0s impulsos, mas também

ou ainda “violéncia institucional”, quando sao
praticados de maneira ilegitima por agentes do
Estado, seriam, portanto, resultados dessa dupla
distorcdo: a privatizagdo das resolugdes de conflito
e um Estado inabilitado e sem legitimidade para
mediar conflitos nos limites da legalidade.

A violéncia no grau em que é vivida, hoje, no
Brasil, testa os limites do discurso democratico.
Em se tratando de conflitos, diante da realidade
das interagOes entre diversos atores sociais ou
grupos, percebemos que essas pressupdem um
suporte democratico — um aparato que seja capaz

lembrar a existéncia da regra — que nem sempre
esta disponivel ou pode ser acessada.

Do ponto de vista estrutural, estdo sendo cria-
dos contextos onde se perde a clareza dos limites
daregra. Essa é a mensagem proferida pelo Estado
quando um policial comete um abuso ao exercer
seu trabalho impunemente ou emprega-se em uma
empresa de seguranga privada. Ou ainda, quando
0 Estado mata 109 “suspeitos,” como ocorreu nas
retaliacdes ao Primeiro Comando da Capital (ler
quadro p.25), ou tolera a existéncia e até faz parte
da composicdo de milicias armadas.
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Mas é preciso notar que essa também é a
mensagem reproduzida quando um ndmero alar-
mante de jovens é morto por outros jovens nas
periferias das grandes cidades brasileiras. Nao se
trata de equiparar os conteidos, mas de apontar
que se a violéncia é também uma forma de comu-
nicacao, ao circular dessa maneira, com tamanha
contundéncia (manifesta nas mortes e violagoes
de direitos) e versatilidade (em um gradiente que
se estende da forma de violéncia policial até a
violéncia comunitdria), mostra-se capaz de criar e
consolidar uma linguagem, bem como conformar
padrdes de interacdo social.

Diante desse contexto, quais sdo as trans-
formacoes provocadas pela violéncia ao ser
absorvida pelo cotidiano? A cada novo fluxo,
encontra pessoas mais resistentes ou mais tole-
rantes? Mais habeis para lidar com ela a partir da
sua experiéncia pregressa ou mais incapazes de
reconhecé-la como tal?

Como se sabe, as causas associadas ao
fendmeno da violéncia urbana, particularmente
as mortes traduzidas pelas taxas crescentes de
homicidios durante duas décadas, sdao sempre
pensadas em um coletivo de determinantes. Mas
ainda assim, é possivel identificar camadas, tanto
no plano individual como coletivo, nas quais a
violéncia se inscreve.

E possivel, por exemplo, diferenciar as cau-
sas estruturais e os fatores de risco capazes de
detonar episddios desse tipo, tais como armas e
alcool. Para Caroline Moser (2004), esses sdo dois
nichos explicativos distintos. Enquanto os fatores
de risco sdo situacionais, as causas estruturais
estdo relacionadas a relagdes desiguais de poder
(2004, p.8). Ambos servem como pano de fundo
para a experiéncia pessoal da violéncia. Essas
realidades individuais, contudo, manifestam-se, em
um contexto mais amplo, onde também estdao em
jogo e em tensdo estruturas de poder nos campos
econdmicos e sociais.

Com efeito, temos trés conceitos inter-rela-
cionados: estrutura, identidade e agéncia. A nogao
de identidade estd vinculada de maneira muito
proxima a ideia de “agéncia humana individual”.
Caroline Moser vé na expressao um argumento que
reconhece individuos “como atores sociais que se
deparam com modos alternativos de formularem
seus objetivos, ainda que seus recursos sejam
restritos” (2004, p. 8). Mas se 0 risco, assim como
os calculos e as escolhas, faz parte da experiéncia
democratica, essa formula precisa ser revista
quando o repertdrio de possibilidades é reduzido e
as consequéncias desses riscos e dessas escolhas
ndo sdo as mesmas para todos.

A fluidez com que a violéncia transita ja
foi apontada anteriormente como uma de suas
caracteristicas fundamentais. O resultado desse
continuum de violéncia entre os espacos — fisicos
e simbdlicos — é que acabamos por aprender e
nos acostumar com ela. Talvez resida ai uma das
suas maiores perversoes. Aprende-se nas proprias
instituicdes socializadoras: escola, familia, sistema



de justica criminal, mundo do trabalho e vida co-
munitaria. Esses, que sdo originalmente espagos
de socializagdo, de constituicdo de identidades,
tornam-se também espagos para aprender a con-
viver com a violéncia. A intercomunicagdo entre
os tipos de violéncia acaba por criar uma rede de
medo e de inseguranca.

As taxas de criminalidade anunciam um
processo de construgdo de uma sociabilidade que
incorpora a violéncia como dado. Mas além de
identificar processos multiplos de exclusdo (aqui
em um sentido genérico), fazer o caminho inverso
parece um exercicio interessante. Olhando para
as respostas dadas ao problema, evidenciam-se
duas arenas de interacdo com a violéncia: arena
social x arena penal.

Antes de avangarmos no argumento, vale
a pena reagruparmos elementos dispersos que
caracterizam contextos de forma mais precisa.
Sdo muitos os elementos e as formas como eles se
arranjam: mercado ilegal de armas de fogo, jovens
com parentes no sistema prisional, violagbes da
policia, privatizagdo da resolugdo de conflitos,
etiquetas das ameacas, matadores profissionais,
medo da justica, barreiras estruturais, como o
desemprego, baixa e md escolaridade, drogas.
Mesmo que ndo seja possivel ou proveitoso
falar em uma causa, fica evidente que esse €
um processo. Mais que isso, é um processo de
natureza essencialmente social, com problemas
dessa ordem.

Mas ainda que o desenho do problema seja
evidente, a resposta é deslocada; ndo encaixa.
Nossa sociedade parece ter elegido a arena
penal para responder a violéncia urbana. A
violéncia é tratada exclusivamente como crime,
passando por um processo de desfiguragao do
seu sentido social.

As taxas de encarceramento cada vez mais
altas nos Estado Unidos inspiraram a oposigdo
sugerida por Wacquant (2001) entre o Estado-
providéncia e o Estado penal. O autor revela como
0 abatimento do primeiro permitiu e cultivou a
expansdo do segundo, aumentando o controle do
Estado sobre o corpo social.

Em se tratando da violéncia expressa pela
criminalidade, as praticas do Estado podem ser
bons guias interpretativos para pensar a oposi¢ao
entre social e penal, mas ndo sdo suficientes.
Vimos como ela ndo estd apenas na vida daqueles
que estdo no crime, nao é praticada exclusivamente
por criminosos e, 0 mais importante, impoe
limitagdes de ordem social de maneira difusa. Ao
mesmo tempo, consolida um Iéxico que questiona
o discurso democratico e que revela como ele nao
esta disponivel.

0 sentimento de que a seguranca € s6 para
“alguns” ganha ainda mais sentido quando consi-
derada a seletividade das respostas que vém sendo
formuladas para tratar dos problemas associados
aseguranca puablica. Ao eleger a arena penal como
pano de fundo, estamos imediatamente selecio-
nando os beneficidrios e também as vitimas das
politicas de seguranga.

Estamos falando de pobres matando pobres,
de um Estado que, quando atua como violador
de direitos, elege os pobres como vitima prefe-
rencial. Sendo essa parcela da populagao a maior
vitima, ela deveria ser, naturalmente, prioridade
das politicas de seguranga — pensadas como um
direito que garante a protecdo de cada cidaddo
contra a violéncia. Mas ao contrario, na sua for-
mula repressiva, a politica de seguranga incide
quase que exclusivamente sobre 0os mesmos
pobres. O que sobrou para eles?

Em um sentido holistico, portanto, a violéncia
ndo apenas impde a morte aos jovens que dao
identidade as taxas de homicidios no pais, como
também vitimiza de multiplas formas toda a 6rbita
social a seu redor, aprisionando-0s em um ciclo
alimentado por mais punicdo, pela auséncia de
amparo e pela redugdo da autonomia.

Com efeito, ainda que historias de excecoes
sempre possam ser encontradas de um jeito ou
de outro — pela violagdo de direitos, pela punigdo
proveniente do aparato estatal ou pela vitimizagao
entre pares —, a violéncia acaba por confinar e
sentenciar o destino dessa populagdo.

Para retomar a expressao de Geertz, citada
no inicio do artigo, parece, entdo, que criamos
nosso sentimento de justica partindo desse
conjunto de escolhas.

N&o por acaso, portanto, a seguranga é um
tema que evoca muito mais as ideias de evitagdo e
distancia que a possibilidade de reivindicagao. Mas
se, de fato, vivemos hoje no Brasil a oportunidade
de construir um novo discurso e, sobretudo, uma
nova pratica no que diz respeito as politicas de
seguranca publica, é preciso que 0s movimentos
sociais, particularmente aqueles que represen-
tam as parcelas mais vitimizadas da populagao,
reivindiquem esse direito — a histéria brasileira
ja deu provas que ninguém fara isso por eles — e
ajudem a construir uma agenda mais democratica
e igualitaria para a seguranga no Brasil. m
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Violéncia contra mulheres: desafios para as politicas publicas

Tratar do problema da violéncia contra as mulheres em um pais desigual, injusto e gigantesco como o Brasil é um desafio

que requer, além de solugdes politicas criativas e inovadoras, esfor¢os cotidianos de conhecimento e reconhecimento dos

contextos e das dindmicas da violéncia vivida pelas mulheres. A reflexao aqui apresentada se propde a seguir nessa diregéo,

tomando como objeto central de analise os homicidios de mulheres — a partir da caracterizagao de sua ocorréncia no estado

de Pernambuco — como um modo de evidenciar uma das formas de violéncia sofrida pelas mulheres. Em seguida, sera

analisada, brevemente, a implementacao de alguns dos principais mecanismos voltados para o enfrentamento da violéncia

contra as mulheres no Brasil: as Delegacias Especiais de Atendimento & Mulher (Deams), os centros de referéncia para o

atendimento a vitimas e as casas-abrigo. Finalmente, procura-se elencar alguns dos desafios para a formulacao e implementacao

de politicas publicas voltadas para esse problema.

Ana Paula Portella *

Nas dltimas décadas, a violéncia contra as mu-
Iheres vem recebendo crescente atengdo como
problema social de consideravel magnitude que
requer grandes esforgos por parte dos governos
e da sociedade para a sua superacao. No Brasil, a
violéncia contra as mulheres é um elemento im-
portante da nossa formagao social, sendo fundante
da sociabilidade brasileira gragcas ao processo
de subjugacdo de negras e indigenas por meio
da violéncia sexual, tao bem descrito na obra de
Gilberto Freyre (1987).

Portadora de caracteristicas proprias, entre as
quais sobressaem a perenidade e universalidade
de sua ocorréncia, a violéncia contra as mulheres
também pode ter seu caminho duramente tragcado
desde os primérdios da histéria de nosso pais.
Nao obstante, ndo fosse 0 movimento feminista,
¢é bastante provavel que ainda estivesse oculta
nas sombras da familia, da vida privada e da
intimidade. Nas dltimas décadas, essa vivéncia
solitaria e silenciosa das mulheres foi visibilizada
pelo feminismo que, ao trazer para a cena publica
0 que até entdo era vivido como intimidade, tornou
politica uma questdo entendida como natural ou,
no maximo, como pessoal. A despeito das resistén-
cias, é possivel dizer que, hoje, a violéncia contra
as mulheres esté instituida como questao politica,
social, cultural, econdmica e de salde, sendo um
problema para a consolidacdo da democracia no
Brasil (Portella, 2007).

Hoje, sabe-se que hd varios tipos e gra-
dientes de violéncia, assim como ja se pode
tracar um panorama, ainda que incompleto e
limitado, da ocorréncia da violéncia contra as
mulheres em vérias partes do mundo. Sabemos,

* Pesquisadora do Ntcleo de Estudos e Pesquisas em
Criminalidade, Violéncia e Politicas Pablicas de Seguranca
da Universidade Federal de Pernambuco (NEPS/UFPE).
Agradeco ao SOS Corpo Instituto Feminista para a Democra-
cia pela liberacéo do uso do banco de dados de homicidios
de mulheres em Pernambuco, cujas informagdes foram
centrais para a andlise aqui apresentada.

por exemplo, que a violéncia psicoldgica é a de
maior ocorréncia. No Brasil, alcanca diferentes
prevaléncias, que vao de 22,3% entre usuarias de
servicos de urgéncia e emergéncia em Salvador
a 73,5% entre a populacdo de mulheres de 15 a
69 anos em Recife.!

Para a violéncia fisica, responsével pela maior
parte das lesdes, dos internamentos e dos 6bitos
de mulheres em decorréncia de agressdes, as
prevaléncias variam de 21,5%, para 15 capitais, e
o Distrito Federal, para mulheres de 15 a 49 anos
(Reichenheim; Moraes; Szklo et al., 2006), a 52%
entre usudrias de unidades basicas de salde do
municipio do Recife (Portella, 2008).

A violéncia sexual, menos documentada em
virtude das dificuldades de revelagdo encontradas
pelas mulheres, apresenta prevaléncias menores,
mas ainda preocupantes: de 9% entre usudrias
de servigos bésicos de satide de 18 a 49 anos em
Porto Alegre a 18,6% em Salvador.? Mas é raro
que a violéncia contra as mulheres ocorra apenas
em suas formas isoladas. Em geral, as modalida-
des combinadas sdo as mais comuns. Assim, a
violéncia psicoldgica sempre acompanha as duas
outras formas, e a violéncia sexual é ordinaria-
mente acompanhada pela violéncia fisica.

Mulheres em situacao de violéncia, portanto,
vivenciam simultaneamente diferentes tipos de
violéncia. S3o muitos os danos decorrentes dessa
sobreposicdo de formas diferentes de violéncia,
agravados pelo fato de que a violéncia contra as
mulheres ocorre sob a forma de ciclos, que se
estendem durante longos periodos de tempo, com
tendéncia de agravamento.

0 sofrimento e os danos produzidos pela
experiéncia da violéncia sdo facilmente percebidos
e condenados quando se tratam de situagoes vivi-

1 Para Salvador, ver Silva, 2003. Ja em Recife, ver Reiche-
nheim; Moraes; Szklo et al., 2006.

2 Sobre os dados apontados, ver Kronbauer; Meneghel, 2005;
Marinheiro; Vieira; Souza, 2006; Reichenheim; Moraes; sz«Lo
etal., 2007; Portella,2007; Schraiber; D'Oliveira; Couto;
Pinho; Hanada; Felicissiomo; Kiss; Durand, 2003; Schraiber;
D’Oliveira; Franga-Jr; ludermir; Portella; Diniz; Valenca,
2007; Silva, 2003; Venturi; Recaman; Oliveira, 2004.
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das na esfera publica, como a violéncia urbana, a
guerra e a tortura. A violéncia contra as mulheres,
majoritariamente cometida no espaco privado por
homens que compartilham da vida intima da viti-
ma, custou a ser admitida como um problema de
dimensoes tdo ou mais graves que outras formas
de violéncia. A exposicao duradoura — em alguns
casos, as agressdes duram décadas —a humilha-
¢do e ofensas, a agressoes fisicas e ao sexo nao
consentido produz situagoes de sofrimento intenso
e prolongado com repercussoes importantes sobre
a saude das mulheres e de outras pessoas que
integram o circulo familiar. Igualmente importante
6 o fato de uma parcela significativa da populagao
feminina estar sistematicamente submetida a
violagdo de seus direitos a integridade fisica, a
mobilidade e & vida, o que se constitui em evidente
desrespeito ao estado de direito e a democracia.

S6 nas duas Gltimas décadas, porém, é que
essas questdes ganharam visibilidade, o que cha-
ma a atencao para o altissimo grau de legitimidade
e aceitacdo da violéncia contra as mulheres em
nossa sociedade.

Expressdo mais tragica da dominagdo mascu-
lina, a violéncia contra as mulheres manteve-se tao
longe das preocupagdes publicas e politicas quanto
estiveram as mulheres efetivamente afastadas des-
sas esferas e sendo tratadas como seres humanos
de “segunda categoria”. E apenas quando as mulhe-
res logram instituirem-se como sujeitos na esfera
pablica, seja nos primérdios do seu movimento,
como pensadoras iluministas ou sufragistas, ou
na instituicdo mais recente do feminismo da década
de 1960, que a violéncia masculina contra elas é
revelada e denunciada como flagrante dramético do
processo de dominacdo patriarcal. A construgao da
violéncia contra as mulheres como problema social,
tema da politica e objeto de conhecimento €, assim,
resultado do préprio processo de constituicao das
mulheres como sujeitos politicos.

Compreendida como um dos pilares de sus-
tentacdo da subordinagdo feminina na perspectiva
tedrica feminista, a violéncia é uma das mais fortes
expressoes da desigualdade entre mulheres e ho-
mens, capaz de atravessar fronteiras geograficas



e distintos periodos histéricos. Com a divisdo
sexual do trabalho, a violéncia contra as mulheres
¢ uma das marcas significativas da permanéncia
das desigualdades de género no mundo atual e,
embora apresentem caracteristicas proprias a
cada momento e lugar, ambas sdo identificaveis
na maior parte dos paises e das culturas.

Contexto brasileiro

No Brasil, foi a violéncia letal dos homicidios,
alegadamente cometidos em defesa da honra,
que esteve no centro da luta feminista brasileira
no fim da década de 1970 e inicio da década de
1980, marcando-se ai 0 comego das mobilizagoes
que, para além das punicdes aos agressores e
da protecdo as vitimas, pretendiam conferir as
mulheres o estatuto integral de pessoa que Ihes
permitisse viver uma vida sem violéncia.

Mas foi s6 em 2006, depois de duas décadas
de acdo feminista, que a viol&éncia doméstica
contra as mulheres foi tipificada no Brasil pela
Lei 11.340/2006 (Brasil, 2006), denominada
Lei Maria da Penha (no quadro ao lado). Essa
lei representa o reconhecimento, pelo Estado
brasileiro, da violéncia contra as mulheres como
um problema social, que deve ser enfrentado no
plano governamental.

Em 2009, a lei completara trés anos, nao
restando divida de que é um marco na institui-
¢do das politicas publicas de enfrentamento da
violéncia contra as mulheres. A tipificacdo desse
tipo de violéncia vem acompanhada de exausti-
vas e detalhadas proposigdes de agdes voltadas
para prevencdo, assisténcia as vitimas, medidas
protetivas de urgéncia e de procedimentos das
autoridades policiais e judiciarias. Mais que um
marco legal, a Lei Maria da Penha oferece um
conjunto de diretrizes para a implementacdo de
politicas publicas integradas nas esferas federal,
estaduais e municipais, nos diferentes setores
de atuagdo governamental — seguranca publica,
salde, assisténcia social, educacao etc. No @mbito
do Judiciario, estabelece procedimentos, criando
novo mecanismo de atengdo as mulheres em
situagdo de violéncia: os Juizados de Violéncia Do-
méstica e Familiar contra a Mulher. A lei é resultado
da mobilizagdo do movimento de mulheres e da
elaboracdo de juristas feministas que procuraram
superar o fragil arcabouco de politicas publicas
voltadas para o enfrentamento da violéncia contra
as mulheres até entdo existente no Brasil.

Apesar do prazo curto para se avaliar os re-
sultados do reordenamento institucional proposto
pela lei, pode-se afirmar que a imensa ampliagao
do debate publico sobre a questdo da violéncia
contra as mulheres, bem como as inimeras ma-
nifestagdes de agentes governamentais a respeito
do problema, constituem-se no passo primordial
para se enfrentar politicamente a questao.

Por dentro da lei

A Lei Maria da Penha obedece as definicdes da normativa internacional, notadamente a Convengao
de Belém do Pard, de 1994. De acordo com essa convencao, assinada e ratificada pelo Brasil
em 1995, a violéncia contra as mulheres é definida como:

[...] qualquer ato ou conduta baseada no género, que cause morte, dano ou sofrimento fisico,
sexual ou psicolégico a mulher, tanto na esfera ptblica quanto na esfera privada. Entende-se
que a violéncia contra a mulher abrange a violéncia fisica, sexual e psicolégica:

§ 1. ocorrida no d&mbito da familia ou unidade doméstica ou em qualquer outra relagao interpes-
soal, quer o agressor compartilhe, tenha compartilhado ou nao a sua residéncia, incluindo-se,
entre outras formas, o estupro, maus-tratos e abuso sexual;

§ 2. ocorrida na comunidade e cometida por qualquer pessoa, incluindo, entre outras formas,
estupro, abuso sexual, tortura, tréfico de mulheres, prostituicao forcada, sequestro e assédio
sexual no local de trabalho, bem como em instituicdes educacionais, servigos de satde ou

qualquer outro lugar; e

dos Estados Americanos, 1994, p. 1-2).

expressa,

sexual (Brasil, 2006a, p. 2). m

§ 3. perpetrada ou tolerada pelo Estado ou seus agentes, onde quer que ocorra (Organizagao

A lei brasileira tem o0 objetivo de criar mecanismos para coibir a violéncia doméstica e familiar
contra as mulheres e, embora retire o foco da violéncia na comunidade e daquela perpetrada
pelo Estado, opera modificagcdes importantes na definicao da Convencdo de Bélem, dando-lhe
maior abrangéncia, como se vé nos trechos realgados abaixo:

Art. 5° Para os efeitos desta Lei, configura violéncia doméstica e familiar contra a mulher
qualquer agdo ou omissao baseada no género que Ihe cause morte, lesdo, sofrimento fisico,
sexual ou psicol6gico e dano moral ou patrimonial:

| - no @mbito da unidade doméstica, compreendida como o espago de convivio permanente
de pessoas, com ou sem vinculo familiar, inclusive as esporadicamente agregadas;

Il - no @mbito da familia, compreendida como a comunidade formada por individuos que
sao ou se consideram aparentados, unidos por lagos naturais, por afinidade ou por vontade
Il - em qualquer relagdo intima de afeto, na qual o agressor conviva ou tenha convivido com

a ofendida, independentemente de coabitagdo.

Pardgrafo tnico. As relagdes pessoais enunciadas neste artigo independem de orientagao

0 crescimento das mortes por causas externas
(que incluem todos os acidentes, suicidios, homici-
dios e outras violéncias) vem sendo observado no
Brasil desde o fim da década de 1970. De maneira
geral, pode-se dizer que a elevagdo das taxas de
homicidios nos ultimos 25 anos esteve relacionada a
consolidacdo do crime organizado e a precrarizagao
das condig0es de vida nas dreas metropolitanas do
pais.® No que se refere as mulheres, as mudangas
nos arranjos familiares e aampliagdo de seu acesso

3 Sobre o assunto, ver Pinheiro, 1982; Zaluar, 2004; Batista,
1990 apud Souza, 1994; Adorno, 2002; Cardia; Adorno;
Poleto, 2003.
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a esfera plblica, em um contexto no qual ainda
persistem valores e praticas patriarcais, colaboram
paraa producao de novas formas de violéncia e para
0 acirramento das “antigas”.

Sérgio Adorno (2002) acrescenta que nas
(ltimas quatro décadas:

[...] 0s padrées de concentragdo de riqueza e de
desigualdade social permaneceram 0S mesmos
no Brasil, mas a desigualdade de direitos e de
acesso a justica agravou-se na propor¢ao mes-
ma em que a sociedade se tornou mais densa e
mais complexa. (p.87)



0 crescimento das taxas de violéncia nesse
periodo se da em suas mais distintas modalidades:
crime comum, violéncia fatal conectada com o cri-
me organizado, graves violagdes de direitos huma-
nos, explosao de conflitos nas relagoes pessoais e
intersubjetivas. Sérgio Adorno (2002) d4 relevancia
ao lugar do narcotrafico nesse contexto, visto que
esse tipo de crime promove a desorganizagao
das formas tradicionais de sociabilidade entre as
classes populares urbanas, estimula o medo das
classes médias e altas e enfraquece a capacidade
do poder pablico em aplicar lei e ordem. A isso
acrescenta a “explosdo de conflitos nas relagdes
intersubjetivas, especialmente de vizinhanga, com
desfecho fatal” (p. 88) como um dos elementos que
constituem o cendrio da violéncia no Brasil nestes
(ltimos anos. Nao menciona, porém, manifesta-
coes de violéncia contra as mulheres. Diz ele:

Verificou-se, no curso das duas ultimas
décadas, verdadeira explosao de litigiosidade
no seio da sociedade civil, em particular nos
bairros onde habitam majoritariamente clas-
ses trabalhadoras de baixa renda, resultando
em desfechos fatais. (2002, p.97)

Sabendo-se que cerca de metade dessa popu-
lagdo é formada por mulheres e que a violéncia de
género é constituinte das relagdes sociais no Brasil,
pode-se pensar que a “explosdo de litigiosidade”
necessariamente afeta o plano das relagoes entre
homens e mulheres.* Se, como diz Sérgio Adorno,
“o tecido social encontra-se sensivel a tensoes e
confrontos que, no passado, nao pareciam con-
vergir tao abruptamente para um desfecho fatal”
(2002, p.100), estamos autorizadas a pensar que as
tensoes e os confrontos conjugais e familiares entre
mulheres e homens, especialmente nos contextos
ja mencionados, também apresentem a tendéncia
de convergir para desfechos fatais.

As principais vitimas dos homicidios sao
jovens negros, do sexo masculino, com pouca
escolaridade e baixa renda (Brasil, 2006b). Esse
perfil é semelhante para homens e mulheres, o
que indica que, também no caso das mulheres, a
violéncia letal atinge de forma diferenciada e muito
mais grave as negras e as pobres.

Considerando esse perfil das vitimas de homi-
cidios e, ainda, sua distribuicdo geografica — que
aponta para uma concentragdo em bairros onde
sdo precdrias as condigdes sociais de existéncia
coletiva e onde a qualidade de vida é acentuada-
mente degradada (Adorno, 2002) — deve-se inda-
gar o que leva a mesma situagao de violéncia a ter
0 homicidio como desfecho nessas dreas e nao em
outras. E provével que as mulheres que ai residam
estejam expostas a multiplas vulnerabilidades,
possivelmente encontrando inimeras dificuldades
para evitar ou sair de uma situacdo de violéncia
doméstica. Repete-se entre as mulheres, portanto,
aquilo que Adorno denominou de “distribuicao
desigual do direito a vida” (2002, p.124).

4 E, evidentemente, das relacdes étnicas e raciais, etarias e
entre heterossexuais e homossexuais.

Embora alguns estudos tratem da mortalidade
por homicidios entre homens e mulheres, prati-
camente inexistem trabalhos que se dediquem a
analisar essa forma de violéncia especificamente
entre mulheres. Dada a magnitude e as caracteristicas
da violéncia perpetrada por parceiros ou familiares —
com seu perfil de longa duragdo, intenso sofrimento
fisico e psiquico, ocorréncia no ambiente da vida pri-
vada e forte legitimidade social gragas a persisténcia
da dominagdo patriarcal —, os homicidios, geralmente
associados a violéncia urbana, tém despertado pouca
atencdo quando as vitimas sdo mulheres.

Excecdo deve ser feita aos (poucos) estudos
sobre crimes passionais, boa parte deles voltados
para o modo discriminatorio como a justica trata
esse tipo de delito.® Com isso, deixa-se de per-
ceber que o homicidio de mulheres pode ser — e
frequentemente é — o desfecho de uma situagdo
de violéncia vivida entre o casal. Além disso, é
provéavel que no recente crescimento das taxas de
homicidio para o sexo feminino estejam operando,
de modo articulado, elementos da subordinagao
de género e raga e da situagdo de classe em
contextos de criminalidade urbana, o que cria
uma nova condigdo de “vitima” para as mulheres
- que nao pode, a0 menos em principio, nem
ser imediatamente identificada com a vitima de
crimes passionais nem com 0s homens vitimas
da violéncia criminosa.

Assim, o entrecruzamento das condigoes de
género, raca e classe em dreas de grande registro
de violéncia criminal pode criar uma nova situagao
de vulnerabilidade para as mulheres que requer
novas compreensoes e explicacdes para que possa
ser adequadamente tratada no plano da politica e
daintervencdo social. Nessa andlise, é atil lembrar
a formulagdo de Heleieth Saffioti (1999):

[...] género, raga/etnia e classe social sdo eixos
estruturadores da sociedade brasileira, que
operam conjuntamente, mas o préprio conjunto
adquire propriedades distintas das pertencentes
a cada hierarquia em particular. (p.144)

Nessa mesma diregdo, Leila Barsted (2006),
em estudo recente sobre a violéncia contra as
mulheres no Brasil, enfatiza:

[...] as vulnerabilidades e os obstdculos
a seguranga humana sdo potencializados
quando se considera o fenémeno da violén-
cia sob a perspectiva de género e de raga/
etnia [uma vez que as mulheres ndo podem
ser pensadas como], um conjunto abstrato
e indiferenciado de individuos do mesmo
sexo. [...] a violéncia contra as mulheres nao
pode, portanto, ser pensada separadamente
das outras manifestagoes, em especial das
praticadas contra meninas e adolescentes,
e da racial, que atinge de forma especifica
negras e indigenas. (p.250)

5 Destaque deve ser dado ao estudo coordenado por Eva
Blay, intitulado “Assassinatos de mulheres e direitos
humanos”, no qual ela analisa casos ocorridos em Sao
Paulo no periodo de 1995 a 2003 (2008).
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Violéncia revelada em niimeros

Ja em 1985, o Brasil ocupava o terceiro lugar
entre 0s paises com as maiores taxas de mor-
talidade por homicidios, com 14,6 mortes por
100 mil habitantes, ficando atrés de El Salvador
(40,4/100 mil) e Coldmbia (38,1/100 mil) (Minayo,
1993).5 Em 1991, essa taxa passou para 21/100
mil habitantes e, seis anos depois, ja estava em
25,3/100 mil habitantes. Em 1994, o Brasil foi
incluido pelas Nagdes Unidas no grupo de paises
que apresentavam as mais altas taxas de homicidio
entre a populagdo de 0 a 24 anos, com Arménia, Ar-
zeibajdo, Coldmbia, Russia e Venezuela (Butchart;
Engstrom, 2002). Em 2004, a taxa de homicidios
foi de 27,2/100 mil habitantes para a populagdo em
geral, observando-se uma reducdo de 6,3% com
relagdo ao ano anterior (Brasil, 2007).

Para efeito de comparacdo, deve-se mencio-
nar que, em 2002, os Estados Unidos da América
(EUA) apresentaram uma taxa de homicidio de
5,6; 0 Japdo e a Alemanha, de 1,1; a Espanha
de 2,9; o México, de 13 e a Coldmbia, de 63.
Observando as taxas por sexo, percebe-se que
sdo 0s homens as vitimas principais. Em 2004,
a taxa para o sexo masculino foi de 52,8, e para
as mulheres foi de 4,27. Mas a taxa feminina é
préxima daquela encontrada para a populagao
total do EUA e maior que as taxas do Japao e da
Alemanha. Ou seja, a desproporgdo escandalosa
das taxas masculinas ndo deve obscurecer nem
minimizar a gravidade das taxas encontradas entre
as mulheres brasileiras.

Nas décadas de 1980 e 1990, os homicidios
por arma de fogo apresentaram crescimento mais
intenso que o crescimento da populagdo e, em
2002, o risco de morrer por arma de fogo no Brasil
era 2,6 mais alto que no resto do mundo (Phebo,
2005). Enquanto a taxa de homicidio cresceu 209%
no Brasil, nas 12 regides metropolitanas, cresceu
262,8%. Nessas regioes, vivia, em 1998, 36,7%
da populagao brasileira mas, no mesmo ano, con-
centrou 57,7% do total de mortes resultantes de
homicidios voluntérios ou agressdes (cf. Mesquita
Neto, 2001, apud Adorno, 2002, p.92).

Em 2004, Pernambuco apresentou uma
taxa de homicidios de 50,7/100 mil habitantes, a
mais alta do pais; entre jovens de 15 a 24 anos,
a taxa foi de 101,5. Nos estados de Pernambuco,
Rio de Janeiro e Espirito Santo, mais da metade
das mortes de jovens entre 2002 e 2004 teve
0s homicidios como causa (Jacobo, 2007). Em
Recife, a taxa de homicidios sofreu uma variagao
de 181% entre 1980 e 2002 (Cerqueira; Lobdo;
Cavalho, 2005).

Porém, além da tendéncia constante de
crescimento observada nas Gltimas décadas,
ha importantes diferengas regionais e, mais
importante, quando consideramos raga/cor da
pele, as taxas variam imensamente para ambos
0S SExos.

6 Nunca é demais repetir que El Salvador vivia uma guerra
civil, e a Coldmbia passava por um momento de intensos
embates entre a guerrilha e o Exército.



De acordo com Julio Jacobo (2007), em
2003, a taxa de homicidios na populagdo branca
foi de 18,3/100 mil brancos(as), e na populagdo
negra, foi de 31,7/100 mil negros(as), o que
“significa que a populagdo negra teve 73,1% de
vitimas de homicidio a mais do que a populagdo
branca” (p.24).

Dados do Ministério da Salde referentes ao
ano de 2002 (Brasil, 2006b) indicam que as causas
externas foram o principal grupo de causas de morte
nas faixas etdrias de 5 a 14 anos e de 15 a 24 anos
tanto para homens (com taxas de 18,6 e 177,1/100
mil habitantes, respectivamente) quanto para mulhe-
res (com taxas de 9,3 e 20,4/100 mil). Mas para os
homens de 15 a 24 anos, o risco de morrer por essas
causas €é 8,7 maior que para as mulheres.

No Brasil, as causas externas sao a terceira
causa de morte para a populacdo em geral. Para
a populagdo branca, é a quarta causa, o que
indica um risco menor de morte por acidentes,
homicidios ou suicidios quando comparada com
as populagdes negra, que tem as causas externas
como terceira causa de morte, e a indigena, para
quem esse grupo de causas desloca-se para o
segundo lugar (Brasil, 2006b).

Em 2004, os homicidios de mulheres re-
presentaram 8% de todos os homicidios (Brasil,
2007), e aqui também o diferencial por raga/cor é
significativo, estando as mulheres pretas’ em pior
situacdo que as brancas: entre as primeiras, a taxa
de homicidios foi de 5,57/100 mil habitantes, e
entre as segundas, essa taxa foi de 3,45. Ao con-
siderar a faixa etaria, veremos que sao as mulheres
pretas na faixa etaria de 20 a 29 anos que apresen-
tam a maior taxa de homicidio de toda a populagdo
feminina: 10,7/100 mil (Brasil, 2006b).

Entre 2000 e 2003, o grupo das mulheres
pretas, especialmente na faixa de 15 a 19 anos,
foi 0 que apresentou maior crescimento na taxa de
homicidios (Brasil, 2006b). Na Tabela 1, pode-se
observar melhor essas diferencas e 0 modo como
variaram entre 2000 e 2003, com destaque para
as mulheres pretas.

Dados de Pernambuco

Nesse estado, as taxas de homicidio se mantém
elevadas ha muito tempo, tendo sido, em 2004, a
mais alta taxa do Brasil (50,7/100 mil habitantes).
Desde a década de 1980, Recife apresenta as mais
elevadas taxas de homicidio entre as capitais. Em
2004, essa taxa foi de 91,2/100 mil habitantes
e, entre 0s jovens, atingiu a espantosa cifra de
207,9/100 mil pessoas de 15 a 24 anos (Jacobo,
2007). No estado, é a populagdo parda e preta que
apresenta as piores taxas: 79,7 e 74,9, respectiva-
mente (Brasil, 2006b).

7 0Os dados de mortalidade aqui apresentados séo do
Datasus, Banco de Dados do Sistema Unico de Satide,
que trabalha com a classificacdo do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) diferenciando pretas e
pardas, que correspondem as categorias presentes nos
questiondrios dos censos demograficos. A classificagdo
“negra” ou “populagdo negra” redne pretas e pardas,
sendo também utilizada pelo Ministério da Satde e outros
6rgaos oficiais. Por isso, é mantida aqui.

TABELA 1 — Evolucao das taxas padronizadas de homicidios*

segundo sexo e cor da pele — Brasil, 2003

*Por 100 mil habitantes

Mulheres Homens
Raca/Cor

2000 2003 2000 2003
Branca 2,93 3,45 36,4 371
Preta 4,22 5,56 59,1 68,3
Parda 432 4,55 54,5 63,6
Negra 4,31 4,68 55,1 64,2
Mulheres Pretas 15-19 52 9.1 -- --
Mulheres Pretas 20-29 82 10,7 - -

Fonte: Brasil, Ministério da Satde (MS)/Secretaria de Vigildncia em Satde (SVS). BrasiL, 2006b

TABELA 2 - Variacao dos homicidios de mulheres em Pernambuco
de acordo com o0 ano

Ano N° Variagao (em %)
2002 369

2003 300 2308

2004 320 678

2005 322 06% 4

2006 335 4,0% ¢

2007 305 89% §

Total 1.915 173§

Fontes: Dados oficiais da SDS e casos registrados pelo Jornal do Comércio, pelo Didrio de Pernambuco e pela Folha de

Pernambuco nao incluidos na listagem oficial da SDS.

As taxas de homicidios cometidos com
armas de fogo em Pernambuco foram, em 2003,
de 91,2 para os homens, a mais alta do Brasil, e
de 4,3 entre as mulheres, a segunda mais elevada
do pais, igual aos estados de Minas Gerais e
Espirito Santo, s6 superadas por Ronddnia, com
4,7 (Brasil, 2006b).

A situagdo alarmante de Pernambuco chama
a atencdo de estudiosos, movimentos sociais e
gestores de politicas pablicas ja hd algum tempo.
Para além do inaceitavel do homicidio em si —
revelador da incapacidade do Estado para regular
os conflitos sociais e controlar a criminalidade — e
da consequéncia imediata, que é o fortalecimento e
a perpetuacao do racismo, ressalta-se igualmente
as consequéncias a médio e longo prazos desse
morticinio de jovens da populagdo negra, espe-
cialmente sobre a estrutura etdria da populagao
brasileira e a composicao da forca de trabalho.

Diante desse contexto, desde 2005, o SOS
Corpo Instituto Feminista para a Democracia, por
intermédio do Observatério da Violéncia contra
as Mulheres, vem caracterizando e analisando
0s casos de homicidios de mulheres ocorridos
no estado de forma sistematica, como meio de
subsidiar as agoes do movimento de mulheres na
mobilizagao por politicas publicas nessa area. Para
isso, toma como principal fonte de informacdes as
noticias sobre os assassinatos de mulheres veicu-
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ladas pelos trés jornais de circulacdo didria desde
2002. A partir de 2005, quando a Secretaria de
Defesa Social (SDS) do estado passou a divulgar
uma lista nominal com todos os casos de morte
ndo natural ocorridos em Pernambuco, essas in-
formacgoes foram cotejadas com aquelas oriundas
das noticias de jornais e incluidas na andlise. No
momento, o0 banco de dados conta com 1.616°
casos ocorridos entre 2002 e 2008.

De acordo com os dados oficiais da SDS sobre
0s homicidios de mulheres, cotejados com infor-
macoes veiculadas pela imprensa pernambucana,
s30 pequenas as variagdes no nimero de casos a
cada ano do periodo 2002-2007, como pode ser
verificado na Tabela 2.

Até 2007, em fungdo da auséncia de politicas pu-
blicas e de outras medidas de prevencao, parece mais
acertado atribuir ao acaso as redugdes e 0s aumentos
observados. E importante, porém, avaliar se o periodo
2006-2007 representa mudanca real, uma vez que
marca 0 momento de implementagao de uma politica
voltada para a reducdo dos crimes letais intencionais
(Pacto pela Vida) e da instalacdo da Secretaria da
Mulher, que tem o enfrentamento a violéncia contra
as mulheres como uma de suas prioridades.

8 Licenciado em nome do SOS Corpo Instituto Feminista
para a Democracia. Os dados sao analisados com o
programa SPSS 11.0, em um banco de dados que contém
43 varidveis.



Com relagdo aos municipios com maior ocor-
réncia de homicidios, Recife continua a concentrar o

TABELA 3 - Homicidios de mulheres em Pernambuco, 2002-2007

* Exclusivamente noticiados pela imprensa

Fonte: Secretaria de Defesa Social/PE, Didrio de Pernambuco, Jornal do Comércio e Folha de Pernambuco

Parece-nos mais importante, todavia, lem-
brar que os dados de 2007 podem expressar as
mudancas produzidas pelas intensas mobiliza-
¢0es sociais lideradas pelo Forum de Mulheres
de Pernambuco (FMPE) e por inimeros grupos
populares de mulheres na Regido Metropolitana
do Recife. Essas mobilizagdes continuadas am-
pliaram o debate piblico sobre a violéncia contra
as mulheres, criando nova resposta da sociedade,
incluidos ai os meios de comunicagao, no sentido
do reconhecimento desse tipo de violéncia como
algo condendvel. E razodvel supor que esse
processo, ainda inicial, de “deslegitimacao” e
condenagdo social da violéncia contra as mulhe-
res tenha, em alguma medida, inibido a agressao
masculina e estimulado a reagdo das mulheres,
evitando algumas mortes.

0 total de casos incluidos no banco de
dados (1.616) corresponde a 77,5% de todas as
ocorréncias registradas pelas duas fontes. Para 0s
anos de 2002 e 2003, s6 foram incluidos 0s casos
registrados pelaimprensa, uma vez que 0 governo
ndo divulgou a lista nominal de vitimas, mas tao
somente o total de casos ocorridos no ano.

A ampliagdo da cobertura de imprensa com
relacdo aos homicidios de mulheres é uma evi-
déncia importante da transformacgao da violéncia
contra as mulheres em um problema publico.
Em 2006, um ano ap6s o inicio das Vigilias pelo
Fim da Violéncia contra as Mulheres e de outras
mobilizagdes do Férum de Mulheres de Pernam-
buco, como o Apitaco,® essa cobertura alcangou
quase 60% de todos 0s casos, 0 que demonstra
0 interesse e a preocupagdo da midia com o
problema - elementos fundamentais para a sua
deslegitimacao social.

Nimeros do Recife

Assim como em outros estados, a Regido Metro-
politana de Recife (RMR) é a &rea que concentra o
maior nimero de casos de homicidios de mulheres

9 0 Apitaco, acdo inicialmente desenvolvida pelo grupo
de mulheres Cidadania Feminina, no bairro popular de
Nova Descoberta, consiste na distribuicdo de apitos entre
mulheres da comunidade de forma que, na suspeita ou
confirmacao de que uma mulher esteja sofrendo violéncia,
elas acionem os apitos em cadeia para chamar a atengéo
da coletividade, inibir o agressor e salvar a mulher. Desde
a década de 1980, esse tipo de acdo é desenvolvida por
grupos feministas em outros paises da América Latina e
da Europa. Na Colémbia, mais recentemente, o apitaco foi
incorporado as politicas de seguranca cidada.

(60,1%) quando se observa o periodo 2002-2007,
mas é também a regido que registra a queda mais
expressiva na proporcdo de casos, conforme
podemos ver no Grafico 1.

Além de ser a regido prioritaria para a imple-
mentacdo das politicas estaduais de seguranca
plblica e de enfrentamento da violéncia contra as
mulheres, é na capital que sdo desenvolvidos 0s
principais programas municipais de seguranca
cidada e prevencao da violéncia que, possivelmen-
te, vém produzindo algum impacto nessa diregao.
Recife também conta com um programa municipal
de enfrentamento da violéncia contra as mulheres,
envolvendo uma rede ainda timida de servigos de
atencdo a vitimas e agdes preventivas voltadas
para a populagdo em geral e para as areas mais
violentas da cidade.

Muitos dos grupos que integram o FMPE
atuam em todas as regides do estado, mas concen-
tram parte importante de suas agoes coletivas nes-
sa regiao, sendo também aqui que se desenvolvem
acoes diretas dos grupos populares de mulheres
nas comunidades, como é o caso do Apitaco e das
inimeras atividades politico-educativas realizadas
nos bairros da periferia da cidade.

Fontes 2002 2003 2004 2005 2006 2007 Total . ,

maior ndmero de casos, respondendo por quase 30%
Dados oficiais SDS 369 300 281 265 317 273 1.805 do total do periodo. Dez municipios, seis dos quais
Casos registrados apenas pelaimprensa 0 0 39 57 18 32 146 na RMR, acumularam 65,5% de todos os homicidios

do periodo. Gerca de 35% dos casos distribuiram-se
Total 369 300 320 322 335 305 1.951 por 138 outros municipios do estado. Os dez muni-
Casos incluidos no Banco do Observatério | 116* | 114* | 320 322 335 305 1512 cipios que registram mais casos renem 47,3% da
% do total 314 38,0 100,0 100,0 100,0 100,0 775 DOpUIag.a(? f.emmma qo estgdo. Contranam?nte’ fos

37 municipios que ndo registraram assassinatos de

mulheres nesse periodo, a soma da sua populagao
feminina corresponde a apenas 5,1% de todas as
mulheres de Pernambuco.

Ao contrario dos homicidios em geral, que
apresentam maior ocorréncia em meses de fes-
tividades — como junho, dezembro e fevereiro —,
0s homicidios de mulheres distribuem-se de forma
relativamente homogénea ao longo do ano, varian-
do de 10% em novembro e janeiro a 7% em junho
(n=1510). A auséncia de correspondéncia com 0s
periodos festivos é esperada, uma vez que o crime
letal contra as mulheres, em geral, é resultado de
um processo mais amplo de violéncia conjugal
duradoura, que se inicia com episédios de violéncia
psicoldgica e cresce em intensidade ao longo do
tempo, chegando a violéncia fisica que pode levar
ao Obito. Ndo decorre, portanto, dos mesmos
fatores que produzem os demais tipos de violéncia
interpessoal, como o uso de alcool e outras drogas
ou a presenca de ambientes mais permissivos para
a expressao de impulsos pessoais.

0 mesmo nao se pode dizer, porém, com rela-
¢do ao dia da semana. Nesse caso, 0s homicidios
de mulheres reproduzem a tendéncia dos crimes
letais em geral e concentram-se nos fins de semana
(Grafico 2), quando € mais proxima a convivéncia
entre 0s casais e, com isso, maior a possibilidade
de ocorréncia de conflitos.

Grafico 1 — Variacao dos homicidios de mulheres de acordo com grandes regides, PE,

2002-2007 (n=1510)
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Fonte: Banco de dados do Observatorio da Violéncia contra as Mulheres em Pernambuco, SOS Corpo, 2008
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Para 409 casos, havia informagdes sobre o
horério do crime. A maior parte (69,5%) acon-
teceu durante a noite ou a madrugada. Mas uma
em cada trés mulheres foi assassinada a luz do
dia, sendo que metade desses casos aconteceu
em areas publicas. Quase metade dos homicidios
aconteceu na residéncia das vitimas, mas foi maior
aproporgao de casos (54,2%) ocorridos em dreas
publicas, 0 que chama a atengdo para a auséncia
de coercdo social e repressao governamental para
esse tipo de crime. Mais de um tergo (35,5%) dos
casos aconteceram em ruas ou pragas, ou seja, em
areas de circulagdo de pessoas e, supostamente,
na presenca de algum tipo de agente publico.

A violéncia conjugal ou doméstica cometida
por parceiro, em geral, vitima uma mulher. Casos
que envolvem mais de uma vitima tém motiva-
coes diferenciadas ou associam razdes ligadas
as desigualdades de género com outras ligadas
a criminalidade urbana, ao tréfico de drogas, as
rixas pessoais etc. O que se vé em Pernambuco,
no periodo analisado, & um subito crescimento dos
casos com mais de uma vitima entre 2002 e 2003
(passam de 23,3% em 2002 para 39% em 2003),
seguido de uma reducdo consistente nos anos
posteriores até chegar a 15,4% em 2007, o que
parece consolidar a natureza conjugal e doméstica
dos homicidios de mulheres (n=905).

De forma menos consistente, também se
observa variagdo quanto a forma de atuagao dos
agressores. Até 2004, crescem 0S casos em que
as mulheres sdao assassinadas por mais de um
homem, chegando a 59% neste ano e caindo para
45,2% em 2007 (n=731). Eleva-se, assim, no fim
do periodo, a proporcdo de casos em que 0 agres-
sor atua sozinho — o que também é caracteristico
da violéncia conjugal e doméstica.

Em 462 casos, havia informagdes sobre
a relagdo entre agressores e vitimas: 70,6%
dos agressores eram familiares, 13,2% eram
conhecidos e 16,2% eram desconhecidos das
mulheres. Entre estes, porém, sdo incluidos
aqueles agressores que ainda ndo foram iden-
tificados e que, no futuro, poderdo ser reconhe-
cidos como companheiros ou ex-companheiros
ou como alguém que agiu a mando deles.
Observa-se a consténcia do crescimento dos
casos cometidos por familiares entre 2002 e
2007 (Grafico 3).

Entre os familiares, sdo 0s companheiros e
ex-companheiros o0s principais agressores, respon-
dendo por quase 70% dos casos. Familiares do sexo
feminino sdo responsaveis por 4,3% dos casos que,
em geral, tm meninas e beb&s como vitimas.

As armas de fogo foram utilizadas em dois
tercos de todos os homicidios de mulheres em
Pernambuco, apresentando um crescimento regular
entre 2002 e 2005, caindo em 2006 e se mantendo
estdvel em 2007 (Grafico 4), mas em um patamar
mais alto que no inicio do periodo, em 2002. E de
forma consistente com o maior uso de armas de fogo,
as mulheres sdo feridas principalmente na cabeca,
Nno pescogo e no térax — 72% de todos 0s casos
apresentaram essas caracteristicas (n=558).

Grafico 2 - Homicidios de mulheres de acordo com o dia de ocorréncia, PE, 2002-

2007 (n=1503)
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Fonte: Banco de dados do Observatdrio da Violéncia contra as Mulheres em Pernambuco, SOS Corpo, 2008

Grafico 3 — Homicidios de mulheres segundo a relacao entre agressor e vitima, PE,

2002-2007 (n=462)
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Fonte: Banco de dados do Observatdrio da Violéncia contra as Mulheres em Pernambuco, SOS Corpo, 2008

Perfil das vitimas

Em média, as mulheres assassinadas tinham 30,8
anos e os agressores, 31,7 (n=300). Pouco mais
de 28% das mulheres tinham até 20 anos de idade
e 70% tinham até 35 anos; menores de 10 anos e
maiores de 60 anos representaram, cada grupo,
pouco mais de 5% das vitimas. A andlise ano a ano
por faixa etdria reforga o perfil doméstico e conju-
gal dos homicidios de mulheres, afastando-os das
caracteristicas dos homicidios de homens, mais
relacionados a criminalidade urbana. No periodo,
verifica-se certo “envelhecimento” das vitimas,
pela reducdo proporcional das meninas e jovens
até 15 anos entre elas. Em 2003, as jovens entre
16 e 25 anos corresponderam a mais de 45% de
todos o0s casos e, em 2007, representaram cerca de
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34%. Deve-se lembrar, porém, que, para 0s anos
de 2002 e 2003, trabalhou-se apenas com o0s dados
daimprensa, que tende a dar maior relevancia aos
€asos incomuns, ou seja, justamente 0s que se
afastam do perfil doméstico e conjugal.

Em 457 casos, havia informagdes sobre a
ocupacdo ou atividade da vitima: 65% das vitimas
530 donas de casa, trabalhadoras do setor informal
ou desempregadas. Apenas 14% das mulheres esta-
vam ocupadas no mercado formal de trabalho.

A raga/cor da pele das vitimas ndo é um
quesito incorporado a listagem oficial da SDS nem
é registrada de forma sistematica pela imprensa.
E possivel inferir essa informagdo com base no
olhar das pesquisadoras quando ha fotos das
mulheres nas noticias com boa qualidade gréfica.



Isso aconteceu em 133 casos e, de acordo com
a classificacdo das pesquisadoras, 46,6% das
mulheres eram pretas, 31,6% eram pardas e
apenas 21,8% foram classificadas como brancas.
Nesse particular, as mulheres se aproximam do
perfil das vitimas de homicidio do sexo masculino,
com 78,2% delas pertencentes a populagdo negra
(pretas e pardas).

Informag0es importantes como a presenca de
gravidez ou de violéncia sexual durante a agressao
s6 muito raramente sdo referidas pelas noticias de
jornais e ndo sao registradas pela SDS. No primeiro
caso, 35 mulheres estavam comprovadamente
gréavidas quando foram assassinadas. No caso da
violéncia sexual, que requer exame de corpo de
delito para ser efetivamente constatada, houve 75
registros no periodo, 25 dos quais em 2007.

De acordo com as noticias dos jornais, refe-
rentes a 745 casos, em cerca de 30% dos crimes,
0s agressores foram presos, na maior parte das
vezes em flagrante, ndo havendo informagoes
sobre 0 andamento dos inquéritos e processos.
Em 4% dos casos, foram mortos pela policia.
Essas proporgdes se mantém constantes durante
todo o periodo.

Limites e (im)possibilidades

A correta tese feminista de que a violéncia con-
tra as mulheres pode atingir indiferentemente
mulheres de todos 0s grupos sociais parece
perder forca diante da distribuicao desigual dos
homicidios constatada pela anlise dos casos no
estado de Pernambuco. A institui¢do das politicas
de combate a violéncia e a disseminagdo do idedrio
politico igualitario, aparentemente, tém encontrado
dificuldades para alcancar as mulheres que vivem
nas areas de maior ocorréncia de violéncia letal.

Estudos indicam que tém mais chances
de escapar da violéncia masculina as mulheres
com maior grau de escolaridade e residentes em
areas urbanizadas, com presenca de servigos e
equipamentos publicos — o que parece facilitar
0 acesso a ajuda e aos direitos (Heise; Ellsberg;
Gottemoeller, 1999). As outras parecem ter mais
dificuldades para encontrar as vias de saida da
violéncia, 0 que leva muitas delas a morte tragica.
Politicas publicas, portanto, devem assumir que as
situagdes de classe e raca também fazem diferenca
quando se trata de violéncia contra as mulheres,
devendo ser formuladas de modo diferenciado
para grupos diferenciados de mulheres e areas
especificas do pais.

A realizacdo da democracia na vida social e
nas relacdes pessoais — pressuposto de uma vida
sem violéncia — encontra muitos limites nas areas
onde atuam grupos criminosos e/ou € livre a circu-
lacdo de armas de fogo. S6 muito recentemente,
porém, o problema das mulheres que ai vivem
vem despertando o interesse dos movimentos
de direitos humanos e organizagdes de direitos
humanos (Moura, 2007; Anistia Internacional,
2008). Ha poucas informagdes sobre o cotidiano
das relacOes de género nas areas de atuacdo do
trafico de drogas denominadas por Luiz Eduardo

Grafico 4 - Homicidios de mulheres segundo fator causador da morte,

PE, 2002-2007 (n=1114)
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Fonte: Banco de dados do Observatdrio da Violéncia contra as Mulheres em Pernambuco, SOS Corpo, 2008

Soares (2000) de “enclaves de despotismo”. As
possibilidades de busca de ajuda sdo concreta-
mente limitadas por “toques de recolher” e pelas
restricdes de circulagdo impostas a policia e aos
servigos de saude pelos grupos criminosos. Ou
seja, em muitas localidades do Brasil, ha limites
concretos que impedem as mulheres de sairem
de situacdes de violéncia masculina que, muitas
vezes, as levam a morte.

A avaliagdo das politicas publicas de en-
frentamento da violéncia contra as mulheres
deve levar em conta a imensa diversidade dos
contextos sociais em que vivem as mulheres € 0
baixo grau de informagdo sobre as formas como
essa violéncia se expressa e é, muitas vezes,
agravada pela presenca de outras formas de
violéncia e criminalidade. Paradoxalmente, as
politicas de enfrentamento da violéncia contra
as mulheres instituidas até hoje no Brasil, ba-
seadas no muito justo e correto pressuposto da
universalidade, ndo tém sido capazes de atender
as mulheres que sofrem as formas mais graves
de violéncia masculina.

As primeiras respostas governamentais para
o enfrentamento do problema da violéncia contra
as mulheres foram as Deams, resultado direto
das amplas mobilizages feministas em torno dos
assassinatos de mulheres alegadamente cometi-
dos em defesa da honra dos agressores. Essas
manifestacOes tiveram lugar na passagem das
décadas de 1970 para 1980, atingindo seu épice
de visibilidade e impacto politico com o0 casos
de Angela Diniz, no Rio de Janeiro, e Eliane de
Grammont,'® em Sao Paulo.

10 Angela Diniz foi assassinada por seu companheiro, Doca
Street, em 1976. No primeiro julgamento, em 1980, Doca
Street foi inocentado. As mobilizagGes feministas levaram-
no a novo julgamento, dois anos depois, quando foi conde-
nado. Eliane foi assassinada em 1981, pelo seu marido, o
cantor Lindomar Castilho, que também foi condenado.
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A criagdo das Deams representa o reconhe-
cimento da existéncia de um tipo de violéncia que
atinge as mulheres de forma particular e exclusiva
e que, como tal, deve ser tratada também de forma
especifica no campo das politicas publicas.

Em pleno periodo de transigao do regime auto-
ritdrio para a democracia, as feministas brasileiras
inovaram ao propor transformagoes nas politicas
de seguranca publica, sabidamente marcadas pela
militarizacdo do periodo da ditadura. Seguranca
publica, como se sabe, ndo era uma questdo tra-
tada pelos movimentos sociais nem pela esquerda
brasileira, em razdo da sua associagdo ao idedrio
da seguranca nacional, que justificou a repressao, a
tortura e a morte de militantes por razdes politicas.
Contrapunha-se, portanto, ao idedrio democratico
que entdo se fortalecia no pais.

A primeira Deam foi criada em 1985, em Sdo
Paulo, a partir de proposta do Conselho Estadual
da Condicdo Feminina, instdncia politica que
representou uma inovagdo na institucionalidade
democratica brasileira (Zanotta Machado, 2002).
As Deams se propunham a ser, no sistema de
seguranca publica jd existente, um mecanismo
de reconhecimento, acolhimento e resolugdo dos
casos de violéncia doméstica contra as mulheres,
em um ambiente fisico e institucional livre dos
preconceitos e das discriminacoes de género que
dificultavam — e muitas vezes inviabilizavam — a
dendncia por parte das mulheres e o indiciamento e
julgamento dos casos por parte do sistema de jus-
tica. Reconhecia-se, portanto, que o proprio Estado
se constituia em um mecanismo de legitimacdo e
perpetuacdo da violéncia contra as mulheres, visto
que ndo considerava a violéncia contra as mulheres
como um problema de seguranca e justica.

Assim como outras questdes caras ao mo-
vimento feminista, tratava-se também de tornar
pablico um problema que, em virtude do prdprio
fato de acontecer no ambito da vida privada da



Manifestagoes

Em 2007, foi langado o Plano Estadual de Enfrentamento da Violéncia contra as Mulheres, que
preveé acoes de prevencdo e de assisténcia as mulheres em situagdo de violéncia. O Pacto pela Vida
é o Plano Estadual de Seguranga Publica de Pernambuco. Langado em maio de 2007, pretende
implementar novo paradigma na seguranca publica, baseado no respeito aos direitos humanos
e naarticulagao entre acdes de repressao, inteligéncia e prevencdo. Os crimes letais intencionais
sdo tomados como prioridade, e as principais agoes implementadas em seu primeiro ano de
vigéncia voltaram-se para esse problema. Os resultados alcancados, porém, foram menores que
0 esperado: a meta anual de 12% de reducao nos homicidios limitou-se a 7%.

As Vigilias sao manifestagdes publicas realizadas na ltima terca-feira de cada més no centro
de Recife e de outras cidades da RMR. Iniciadas em 2005, tém como objetivo manter a atencdo
e provocar a indignacao da sociedade com relagdo a violéncia contra as mulheres, tomando os
casos de homicidios como sua expressao mais grave. Com isso, pretende pressionar 0s governos
para a implementacdo de politicas de enfrentamento da violéncia contra as mulheres.

Fonte: Boletim Dados e Andlises, Recife, n. 7, SOS Corpo, set. 2008.=

familia e dos casais, na maioria dos casos, nem
sequer era percebido como um elemento da vida
social a ser publicamente regulado por mecanis-
mos governamentais. Ndo obstante, crimes eram
cometidos cotidianamente na aparente reclusao dos
domicilios: agressoes fisicas que resultavam em
lesdes corporais e estupros continuados, violéncia
psicoldgica prolongada que instaurava um ambiente
de pressdo e sofrimento muito préximo da tortura
e, no limite, os homicidios. A esfera da seguranga
publica, portanto, parecia a mais indicada — pelo
menos para que se iniciasse algum processo — para
o enfrentamento publico do problema. Vidas teriam
de ser protegidas e crimes deviam ser punidos.

A impunidade, alids, foi um dos elementos-
chave desse debate, compreendida como a
evidéncia mais forte da licenca social concedida a
existéncia da violéncia contra as mulheres (Soares,
1999). De forma sistemética, os tribunais de jari
absolviam os assassinos de mulheres, ancorados
na ideia de que a honra masculina seria derivada
da obediéncia feminina as regras de conduta
instituidas pelos proprios homens no interior da
familia."" A ndo observancia das regras por parte
das mulheres justificaria, portanto, a reagdo violenta
masculina que, no limite, poderia chegar a sua
eliminacao fisica como forma de restaurar a honra
supostamente maculada. Muitos casos nem sequer
chegavam a julgamento, tamanha era a aceitacao
social desse tipo de atitude, em que a vitima é
responsabilizada pela prépria morte.

De modo similar, 0 mesmo raciocinio se
aplicava as agressdes ndo letais: ndo havia
ambiente social e institucional que favorecesse
a dendncia e o indiciamento dos culpados. Tal
como estavam estruturados, o sistema de justica
e 0s sistemas estaduais de seguranca publica se
constituiam mais como um obstaculo que como
um mecanismo de garantia da seguranca e da vida

11 Silvia Pimentel, Valéria Pandjiarjian e Juliana Belloque
(2006), em extensivo estudo sobre tribunais de jri,
demonstram que continua sendo comum a absolvi¢éo de
assassinos de mulheres com base na alegacao de legitima
defesa da honra.

das mulheres, uma vez que operavam com base
em julgamentos morais a respeito da conduta das
vitimas em defesa dos agressores.

Nesse sentido, as Deams podem ser com-
preendidas como elemento restaurador da justica
no ambito das politicas publicas e das estruturas
governamentais, com base no reconhecimento das
desigualdades de género e da necessidade de se
tratar de forma desigual os desiguais, e de modo
a se alcancar a igualdade e a justica social. Assim,
as Deams, como delegacias especializadas, seriam
parte das estruturas de seguranga publica, com
a missao de instituir novas praticas policiais que
levassem em conta 0s constrangimentos sociais
por que passam as mulheres ao buscar protegdo
contra a violéncia masculina. O acolhimento gentil
e humanizado, a escuta atenta e a observéncia es-
trita dos procedimentos legais seriam as diretrizes
centrais para evitar os julgamentos morais que
orientavam a préatica policial nas delegacias comuns.
Uma equipe formada exclusivamente por policiais
mulheres, treinadas especificamente para lidar
com essa questdo, deveria oferecer uma medida
adequada de identificagao entre vitimas e agentes de
seguranca de forma a permitir melhor compreensao
do problema por parte dessas Ultimas.

Casas-abrigo e centros de referéncia

Passados mais de 20 anos de criagdo das Deams,
parece desnecessario dizer que, na pratica, a teoria
foi outra. Mas antes de comentar esse aspecto, é
importante fazer referéncia a implementagdo das
casas-abrigo e dos centros de referéncia para o
atendimento a mulheres vitimas de violéncia. Ma-
joritariamente implementados na década de 1990,
em algumas capitais e grandes cidades brasileiras,
até muito recentemente, essas institui¢des, com as
Deams, se constituiram no principal, se nao tnico,
modelo de politica ptblica voltada para o enfrenta-
mento da violéncia contra as mulheres no Brasil.
As casas-abrigo responderam a necessidade de
garantir protegao as mulheres cujas vidas estavam
grave e imediatamente ameacadas, retirando-as de
casa e abrigando-as em local seguro. Os centros de
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referéncia atendem a outras necessidades, identifi-
cadas no processo de atendimento as vitimas nas
Deams e que deveriam propiciar o fortalecimento
das mulheres, de tal modo a evitar que elas retor-
nassem a antiga ou a uma nova relagao violenta:
acompanhamento psicolégico e juridico, assistén-
cia social, formagao e treinamento profissional e
atendimento médico deveriam ser alguns dos
servigos oferecidos por esses centros, cuja porta
de entrada tanto poderia ser através das Deams
como por demanda espontdnea da populagao.
Assim constituido, o tripé Deam-casa-abrigo-
centro de referéncia ocupou um lugar importante
no debate sobre politicas para mulheres, muitas
vezes compreendido como a base sobre a qual se
deveria erigir a rede de referéncia para a atengao
a mulheres em situacdo de violéncia.

Nao se pode deixar de ressaltar que a mera
existéncia das Deams e dos centros de referéncia
j& produz mudangas importantes. Em primeiro
lugar, por representarem o reconhecimento e a
responsabilizagdo publica por parte do Estado
com relacdo a violéncia contra as mulheres, o
que talvez seja 0 passo mais importante para
o enfrentamento do problema. Além disso, em
um contexto de auséncia absoluta de politicas,
a existéncia desses mecanismos efetivamente
responde as necessidades das mulheres, e foi
gracas a eles que muitas vidas foram salvas e
reconstruidas.’ Apesar da baixa resolutivida-
de — é pequena a proporgdo de casos que sdo
corretamente investigados pela policia e julgados
pela justica —, foi apenas depois da instituigao
das Deams que a violéncia contra as mulheres
passou a ser compreendida e tratada como crime.
Conquanto esteja longe do ideal e do necessario,
ndo ha ddvida que as Deams produziram impacto
sobre a impunidade.

A forma como essas politicas vém sendo
implementadas, bem como seus resultados, é
muito desigual, mas ha pontos comuns entre elas
que devem ser destacados como uma tentativa de
lancar luz sobre os problemas do enfrentamento
da violéncia contra as mulheres no campo da
seguranca publica. Uma primeira observacao diz
respeito ao fato de que sdo servigos oferecidos
para mulheres que ja sofreram violéncia, ou seja,
podem proteger a mulher do agravamento da
violéncia, mas ndo atuam de forma preventiva.
Nesse sentido, embora necessarias, sao politicas
limitadas.

A situacdo das casas-abrigo é mais grave
e se constitui em um impasse importante para
o desenho das politicas: a protecdo oferecida a
vitima ndo se faz por meio do afastamento ou
da prisdo do agressor, mas sim pela retirada da

12 Alguns estudos (Schraiber; D'Oliveira; Franga-Jr; Diniz;
Portella; Ludemir; Valenca; Couto; Pinho, 2002; Branddo,
2006; Portella, 2007) demonstram que as mulheres atendidas
nas Deams recomendariam o servico a outras mulheres que
estivessem em situacdo de violéncia. Malgrado todas as
dificuldades, a simples existéncia de uma instituicdo publica
voltada para a solugdo do problema vivido pelas mulheres
produz efeitos positivos sobre suas vidas.



mulher de sua casa, seu trabalho e sua familia e
pelo afastamento das criangas da vida escolar.
0 recurso ao abrigamento, similar a protegao
de testemunhas e vitimas de redes criminosas,
¢ utilizado em um tipo de crime no qual hd um
agressor identificado e, em geral, com domicilio
conhecido — o que deveria ser suficiente para que
a Justica o afastasse da mulher. A morosidade e
a ineficdcia do sistema de justica, porém, deixam
livre 0 criminoso, enquanto recolhem a vitima e
seus filhos por periodos que podem se estender
por mais de seis meses.

Outro limite diz respeito ao lugar que ocupam
nas estruturas de governo e a forma como esses
servigos se articulam entre si. Deams e casas-abrigo
fazem parte dos sistemas de seguranca publica,
ocupando, muitas vezes, posic¢do “oficiosamente”
subordinada diante das outras delegacias e instan-
cias. A especializacdo, nesse caso, é compreendida
mais como uma especificidade menor, caracteristi-
ca de uma populagdo menos valorizada, que como
uma necessidade de tratamento proprio para um
tipo de crime que requer novos conhecimentos e
novas praticas profissionais.

Em diferentes estados do Brasil, & comum
encontrar delegadas e policiais que informam terem
sido transferidas para as Deams como forma de
punicdo e rebaixamento. A capacitagdo das equipes
de policiais para o atendimento as mulheres tem
sido irregular e muito insatisfatoria, de tal modo
que, com raras excegoes, sdo imperceptiveis as
diferencas no atendimento realizado pelas Deams
e pelas delegacias comuns. Relatos de maus-tratos,
julgamentos morais e religiosos, morosidade, maior
valorizagdo da fala masculina e exposi¢ao publica
das vitimas sdo encontrados em muitas pesquisas
e muitos diagndsticos realizados sobre o tema
(Brandao, 2006; Portella, 2007; FMPE, 2004).

No que diz respeito aos centros de referéncia,
adquiriram maior institucionalidade com a criagao
das coordenadorias e secretarias da mulher, que,
na maior parte das cidades, sao as instancias res-
ponsaveis pela criagao e coordenagao dos centros,
reforcando-lhes o necessario cardter intersetorial.
Mas além de serem ainda insuficientes para dar
conta da demanda, os servigos oferecidos ainda
se concentram nas dreas psicoldgica e juridica,
havendo pouca articulacdo com outras politicas,
como emprego e renda, assisténcia social e
moradia, 0 que compromete o processo de forta-
lecimento das mulheres.

Consideracdes finais

Ao cabo de mais de 20 anos de implementagdo de
politicas voltadas para o enfrentamento da violén-
cia contra as mulheres, pode-se dizer que estamos
diante da necessidade, ja indicada pelas Conferén-
cias de Politicas para as Mulheres, de repensar o
modelo centrado no atendimento a vitimas e pen-
sado como programa especifico — ou vertical — que
se desenvolve quase de modo paralelo ao conjunto
das politicas publicas. O que se verifica hoje é que
a desarticulacdo entre as diferentes politicas reduz
em muito as possibilidades de transformagao nas

situacdes de violéncia vividas pelas mulheres.
0 reconhecimento de que a violéncia masculina
atinge uma proporgdo importante da populagdo
feminina do pais deveria ser incorporado ao
desenho do conjunto das politicas.

Para isso, ha de se considerar algumas ques-
toes no campo da violéncia contra as mulheres que
ainda ndo estao satisfatoriamente compreendidas.
Ha novos contextos sociais — como 0s assenta-
mentos da reforma agrdria, as ocupagoes rurais e
urbanas e os contextos de violéncia armada — que
apresentam novas formas de violéncia contra as
mulheres, que se somam as antigas e que exigem
novas respostas. A articulacdo da dominagao pa-
triarcal com o racismo, especialmente nos contex-
tos de pobreza, tem produzido as mais perversas
formas de violéncia contra as mulheres negras,
e é necessario construir politicas que levem em
conta esses processos.

Politicas urbanas, por exemplo, devem
considerar que iluminagdo publica, vias de
acesso facilitadas para a circulagdo de viaturas
policiais e ambulancias e ocupacao social de areas
abandonadas podem funcionar como fatores de
protecdo para as mulheres. Ja ha algum tempo,
programas de seguranca cidada incorporam essas
acOes com o prop6sito de prevenir a violéncia e a
criminalidade urbanas. O foco especifico sobre a
violéncia contra as mulheres e suas formas pré-
prias de manifestacdo nas areas urbanas tém sido
negligenciados. A excecao é o Programa Cidades
Seguras para as Mulheres, apoiado pelo Fundo
de Desenvolvimento das Nagdes Unidas para a
Mulher (Unifem), em alguns paises da América
Latina, cujo objetivo é justamente incorporar as
questoes relacionadas as desigualdades de género
e a violéncia contra as mulheres ao conjunto das
politicas voltadas para a restauracdo da seguranga
em grandes cidades latino-americanas.

Mulheres em situacdo de violéncia, por sua
vez, deveriam se constituir no pablico prioritario
para as politicas de assisténcia social, moradia,
formacdo profissional e emprego, uma vez que
sdo esses 0s elementos que irdo lhes permitir
reconstruir a vida de forma independente dos
parceiros ou ex-parceiros.

No campo especifico da seguranca publica, a
violéncia contra as mulheres deve ser integralmen-
te incorporada as politicas desde sua concep¢ao e
formulagao. O propalado novo paradigma orienta-
dor dessas politicas, para fazer jus a sua filiagdo
2o campo dos direitos humanos, deve tomar a
violéncia contra as mulheres como questdo de se-
guranga e justica, oferecendo agoes de prevengao
e de repressdo a esses delitos. Nesse sentido, é
fundamental que toda a rede de delegacias e ou-
tros 6rgdos e mecanismos de seguranca estejam
preparados para identificar, atender e encaminhar
0s casos de violéncia contra as mulheres. As
Deams devem ser mantidas, mas ndo podem ser
0s Unicos espagos de atendimento desse tipo de

13 Mais informag@es sobre o programa podem ser encontra-
das em <www.unifem.org.br>.
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ocorréncia; devem ser compreendidas mais como
um mecanismo de transicao em direcdo a incor-
poragdo integral da violéncia contra as mulheres
pelas politicas de seguranca publica.m
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Seguranca e participacao social, uma agenda a construir

O Brasil possui notavel experiéncia na construgao de politicas publicas por meio da participagao social, cuja demanda

compunha o eixo principal das reivindica¢oes dos diversos movimentos populares da década de 1980. Mas quando se

observam os direitos sociais, previstos no art. 6° da Constituicdo Federal de 1988, percebe-se que a seguranca publica € o

unico dos direitos que ainda ndo possui um modelo de gestdo participativa em ambito federal. No entanto, esse aspecto

praticamente ndo €é citado nas discussdes sobre as reformas necessarias no campo da seguranca publica no Brasil. Nesse

sentido, apresentam-se aqui algumas propostas para um novo desenho institucional da gestdo das politicas piblicas de

seguranca, capaz de aproxima-las das experiéncias de gestdo descentralizada e participativa de outras areas do Estado

brasileiro e, também, de superar o problema adaptativo da seguranca publica no Brasil.

Alberto L.Kopittke,* Fernanda Alves dos Anjos** e Mariana
Siqueira de Carvalho Oliveira***

A democracia é o sistema vigente em mais da
metade do mundo, mas sua real aplicagdo encontra
grandes diferencas entre os paises. Apesar dessas
divergéncias, a democracia representativa, baseada
em eleigdes esporadicas de representantes eleitos
pelo povo, é o carro-chefe dos sistemas democra-
ticos contemporaneos.

Contudo, a sociedade contemporanea exige
um sistema politico que suporte complexidades
crescentes. O modelo hegemonico de democracia,
isto é, 0 modelo liberal representativo, apesar de
propugnado pelos tedricos liberais como a melhor
forma de democracia a ser aplicada nos Estados
modernos, mostra-se insuficiente para resolver 0s
problemas de qualidade da democracia. Atualmente,
tal modelo ndo é a (nica possibilidade. Pelo con-
tréario, seu teor democratico é questionavel e deve
ser reconstruido, sob pena de aprofundar cada vez
mais a apatia politica dos individuos.

Nesse contexto, intensificam-se 0s ques-
tionamentos acerca da suficiéncia do modelo
democratico exclusivamente representativo, reto-
mando a necessidade da participagdo concreta dos
cidaddos nas decisdes politicas. Assim, resgata-se
adiscussao sobre aimportancia de mecanismos de
democracia direta e/ou participativa no &mbito do
sistema politico. Experiéncias exitosas de exercicio
desses mecanismos brotam de diferentes paises e
demonstram que, apesar do tamanho das popula-
¢Oes nacionais e da multiplicidade de problemas,
é possivel vislumbrar solugdes alternativas para a
politica e para o fomento da cidadania.

* Secretario de Seguranca e de Cidadania de Canoas, foi
coordenador geral da 1* Conferéncia Nacional de Seguranca
Pablica e assessor especial do ministro de Estado da Justica.

** Mestre em Direito, Estado e Constituicdo pela Universidade
de Brasilia, secretéria executiva da 1* Conferéncia Nacional
de Seguranca Pblica.

*** Mestre em Direito, Estado e Constituicéo pela Univer-
sidade de Brasilia, especialista em Politicas Publicas e
Gestao Governamental; secretdria executiva-adjunta da 1*
Conferéncia Nacional de Seguranga Publica.

Em um grande nimero de paises democrati-
cos, esses dois aspectos — mais espagos publicos
e mais questdes abertas a reflexdo e deliberagao
—funcionam como fios condutores para as mudan-
cas necessarias. Para fazer valer esse crescimento
de espacos e questoes, é preciso adotar novos de-
senhos institucionais que garantam a legitimidade
da relagé@o Estado-sociedade. A complexidade e a
celeridade das transformagdes sdo incompativeis
com democracias inflexiveis e restritas apenas ao
processo de eleigdo dos governantes.

No Brasil, seguindo o movimento mundial
das chamadas “concepgdes ndo hegemonicas da
democracia” (Avritzer; Santos, 2003), a pressao
da sociedade civil brasileira realizada no momento
constituinte, na década de 1980, ensejou a intro-
ducdo de novos instrumentos democréticos de
participagao popular na formulagdo, execugdo e
fiscalizagdo de politicas publicas.

Controle, didlogo e participacado social

A demanda por participagcdo compunha, na
sociedade brasileira, o eixo principal das rei-
vindicacgoes dos diversos movimentos populares
da década de 1980. A proposta era tornar o
ciclo das politicas plblicas mais democrético,
transparente e em condigdes de responder as
demandas da populacdo.

Nesse sentido, além da propria abertura do
sistema politico com a redemaocratizacdo, foram ins-
tauradas novas estruturas institucionais de exercicio
democratico na formulagao, implementagdo e no
controle de politicas publicas, criados mecanismos
de accountability e definidas dimensdes de corres-
ponsabilidade publica pelas politicas realizadas. 0
processo de desenvolvimento de diversas politicas
passou, principalmente a partir da Constituicao
Federal de 1988, a assimilar alguns pressupostos
da democracia participativa, o que, segundo José
Antonio Moroni, “criou o que chamamos do ‘sistema
descentralizado e participativo’ (conselhos e confe-
réncias nas trés esferas de governo e nas diferentes
politicas publicas)” (2006, p.2).

Nesse contexto, criaram-se canais de par-
ticipagdo social para ampliar a cidadania que se
constituiram, basicamente, em dois tipos: formais
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(conselhos cogestores e setoriais, conferéncias,
orgamento participativo) e informais (coléquios,
oitivas, foruns ndo institucionalizados, mesas de
negociacao, redes e associagoes diversas).

Cabe ressaltar que a democratizagdo dos
espacos de decisdo e o controle social jd foram
incorporados formalmente em diversos setores
das politicas publicas nacionais (nas trés esferas
de governo), como o Sistema Unico de Saiide
(SUS) e o Sistema Nacional de Habitagao de
Interesse Social (SNHIS) (ver quadro Espagos
democrdticos, p. 42).

Tanto o SUS como o SNHIS utilizam-se de
instrumentos capazes de garantir uma gestao
descentralizada e compartilhada da politica pu-
blica. De um lado, promovem a articulagao entre
fundos, conselhos e conferéncias nas trés esferas
de governo, apresentando capilaridade inédita
nas ag0es implementadas. De outro, garantem a
participagdo dos diversos setores da sociedade em
todas as esferas de decisao.

Reconhecendo a importancia dessas expe-
riéncias para o avango das politicas publicas,
ha de se pensar, agora, em uma forma de dar
voz a sociedade para que trate de outra questdo
estrutural em todas as esferas de organizagdo do
Estado brasileiro: a seguranca publica.

No art. 6° da Constituicdo Federal, é possivel
perceber que a seguranca publica é o anico dos
direitos sociais ali previstos que ainda ndo possui
um modelo de gestdo participativa, em ambito
federal, com poder deliberativo sobre a Politica
Nacional e o Fundo Nacional de Seguranca Pabli-
ca, além de ser o Gnico com o conselho nacional
desativado (ver quadro Legislagdes dos direitos
sociais, p. 44). No entanto, a falta de mecanismos
participativos na gestao das politicas de seguranga
plblica ndo é muito citada nas discussoes sobre as
reformas necessarias nesse campo no Brasil. As
estratégias sugeridas, normalmente, restrigem-se
a propostas de reformas legislativas — constitu-
cionais ou infraconstitucionais — ou reformas de
modelos gerenciais das instituicdes policiais.

Essas estratégias, contudo, t8m avangado len-
tamente em razao de varios motivos, tais como: um
ambiente marcado pelo conflito entre as corporagoes,



Espacos democraticos de decis@o e controle social

0 SUS foi fruto de um processo histérico construido pelo movimento sanitarista que conseguiu
transferir a acdo do Estado de resposta a doenca para a prevencdo da saude, incorporando 0s
trabalhadores de salde e a sociedade civil nos processos de defini¢do politica do sistema. A Lei
8.080/90 e a Lei 8.142/90 consolidaram o SUS, estabelecendo como integrantes do sistema as
conferéncias e os conselhos, garantindo a participagao da populacao na formulagéo da politica
nacional de satde nas trés esferas de governo.

0 Sistema Nacional de Habitacao de Interesse Social — SNHIS — (Lei 11.124/05) foi o primeiro
projeto de lei de iniciativa popular aprovado pelo Congresso Nacional sob a égide da Constituigao
de 1988. Trata-se de um sistema que busca, de forma descentralizada e democrética, integrar
as politicas habitacionais dos trés entes federativos, articulando os diversos agentes envolvidos
na producao habitacional. A estrutura do SNHIS conta com um fundo nacional, gerido por um
conselho gestor, com representantes da sociedade civil e do poder publico eleitos a partir da
Conferéncia Nacional das Cidades. O acesso aos recursos do fundo pelos estados e municipios
depende da criacdo de fundos estaduais e municipais e respectivos conselhos gestores, bem
como da elaboracao de planos estaduais e municipais, o que garante uma gestao descentralizada,
marcada pela cooperacao entre os entes federativos. O SNHIS visa, também, a uma gestao com-
partilhada, envolvendo 0s governos, a iniciativa privada e os setores da sociedade no processo

de construgdo da politica habitacional. u

poucos agentes de seguranga com formagdo em
gestdo publica; baixo actimulo, por parte dos movi-
mentos sociais, na discussdo do tema; senso comum
hegemonizado por concepg0es reativas, punitivas e de
curto prazo; dentre outras.

Portanto, ao analisar o avango conquistado
em politicas publicas de outros setores, é possivel
chegar a conclusdo da necessidade de se agregar
nova estratégia na busca de reformas estruturais
na gestdo das politicas publicas de seguranga’ no
Brasil. Trata-se da perspectiva de construcao de
um novo espaco institucional composto por atores
(incluindo as prdprias representacdes dos agen-
tes de segurancga) que, hoje, ndo compartilham
nenhum grau de responsabilidade na formulagdo
das politicas publicas, e que tenha como método
de funcionamento a promogao do didlogo para a
concertacdo de agendas, a eficacia das politicas e a
garantia do direito fundamental a seguranca.

Nessa perspectiva, é preciso passar a com-
preender a seguranga publica como um desafio
adaptativo,? e ndo apenas como um problema

1 Segundo Tilio Kahn e André Zanetic (2005), ha uma dife-
renciagdo entre “politicas de seguranca publica e politicas
pablicas de seguranca, pois as primeiras sao mais amplas
e mesclam as questdes de seguranca a aspectos como
cidadania e direitos humanos, enquanto as segundas
referem-se a atividades tipicas da atuagdo policial e
repressiva” (apud Azevedo, 2006, p. 26).

2 Sobre “desafio adaptativo”, conforme Ronald Heifetz
(1994):*6 um tipo de problema ou situago que reflete
uma divisao ou um conflito entre os sistemas de crengas
do povo, ou entre as crengas e as circunstancias. Entre as
caracteristicas do desafio adaptativo apontadas pelo autor,
estdo (1) a dificuldade de prover respostas técnicas ou
procedimentos de rotina; (2) a ndo existéncia de solucdes
“magicas” nem respostas claras da parte das autoridades
pablicas; (3) e implicam uma pluralidade de atores e
valores em competicao. Além disso, o desafio adaptativo
requer coordenar um processo de aprendizado inovativo
baseado principalmente na implementagéo de “politicas
inclusivas” e promovidas por um processo de lideranga”
(Apud Peral, 2006, p. 37).

operativo/instrumental, no qual todas as questoes
politicas sao vistas como problemas que obstruem
0 caminho para solucoes realmente efetivas. Trata-
se de uma questdo de grande complexidade, na
qual ndo existem solugdes univocas ou magicas,
mas, sim, solugdes que dependem de atores di-
versificados, com diferentes valores e interesses
que se encontram, muitas vezes, em conflito ou
sobreposi¢des de competéncia.

Nesse tipo de problema de alta complexidade,
a sociedade passa a exigir do Estado uma solugao
imediata e urgente (nem sempre disponivel), o
que aumenta o conflito de interesses e diminui
a possibilidade de estabelecimento de didlogo e,
consequentemente, a concertagdo de consensos
minimos capazes de produzir uma politica ptblica
eficaz. E nem sempre a solugdo é encontrada por
meio do uso vertical da autoridade ou pela via mera-
mente legislativa, até porque, dificilmente, reformas
legislativas (se aprovadas) feitas sem deliberagdo
pablica logrardo éxito em sua implementacdo.

Esse tipo de solucdo “de cima para baixo” traz,
em seu seio, enorme vicio: a falta de legitimidade,
0 que inevitavelmente gera a auséncia de reconhe-
cimento pela sociedade e, como consequéncia, a
ineficacia das agoes.

A solugdo estrutural para desafios adaptati-
vos depende de um processo de aprendizagem e
mudanca de valores, crengas e condutas, o qual
requer um processo de participacao e deliberagao
publica entre os diferentes atores implicados.
Somente assim, as solugdes alcangardo eco na
estrutura social.

Novo conceito, velho desenho

Um novo marco de politicas puablicas, que perce-
be o problema da seguranga puablica como uma
questdo social complexa, vem se consolidando
no Brasil nos Gltimos anos e atingiu um novo
patamar institucional por meio do Programa
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Nacional de Seguranca Pdblica com Cidadania
(Pronasci), instituido pela Lei 11.530, de 25 de
outubro de 2007.°

Segundo Theodomiro Dias Neto (2005), esse
novo modelo, também chamado de Nova Preven-
¢do, pode ser caracterizado por quatro diretrizes
fundamentais, que passam a nortear as politicas de
controle e prevengao do delito: interdisciplinaridade,
interagencialidade, participacdo e descentralizagdo.

No entanto, para implementar o Nova Pre-
vengao, que possui suas origens na Escola de
Chicago, ha a necessidade de se desenvolver
novos desenhos institucionais de gestdo em to-
das as instancias de implementagao (municipios,
estados e Unido), que apontem em diregcdo a um
novo modelo de gestdo participativa e do qual
diversas areas das politicas publicas possuem
grandes referéncias.

Portanto, é possivel afirmar que a passagem
de um modelo reativo, desintegrado e com baixos
patamares de confianga por parte da sociedade
na drea da seguranca publica, para um modelo
preventivo, sistémico e que reconstitua a confianga
da populacdo nas politicas publicas ndo serd
realizado se ndo for construida uma governanca
democratica’ na gestdo da seguranca publica.
Essa governanca deve ser caracterizada pelo uso
do poder dos recursos politicos, econdmicos e
administrativos para gerir uma nagdo de forma
participativa, transparente, igualitaria e inclusiva,
capaz de aumentar a eficiéncia e a eficacia das
politicas, dos planos e programas.

As politicas publicas de seguranca, que tém
por objetivo construir patamares superiores de
coesao social,® devem basear-se em um modelo de

3 Mais informacoes, em <www.mj.gov.br/pronasci>.

4 Segundo James Warner Bjérkman, a “governanca reu-
nificou a administracao publica e a participacdo politica”
(20086, p. 279).

5 Acoesdo social é um atributo das sociedades que consiste
em assegurar o bem-estar para todas as pessoas, sem dis-
tingdo, por meio do acesso a servicos publicos de qualidade
e fomentando projetos compartilhados de convivéncia. A
coesdo social tambem deve ser economica e territorial. A
governanga democratica deve gerar coesao social. A coesdo
necessita de coordenacao: coordenacao de mdltiplos atores,
com lideranca efetiva do Estado. Ela ndo implica inexisténcia
de pobreza e desigualdade de renda entre grupos sociais
e regioes, exige, porém, a presenca de mecanismos de
redistribuicdo, de promocdo de equidade e protecdo dos
grupos menos favorecidos, para tornar possivel a igualdade
de oportunidades para que todos os membros da sociedade
possam satisfazer suas necessidades (perspectiva socioe-
condmica). A coesao social requer a busca de consensos
politicos em questdes relativas ao acesso de todas as
pessoas aos servicos sociais basicos — satide, educacdo de
qualidade, justica independente, confidvel e transparente
e emprego decente, entre outras prioridades (perspectiva
sociopolitica). A coesdo ndo implica inexisténcia de conflitos
ou divisdes étnicas, religiosas, de género, sociais ou
politicas, mas exige a presenca de instituicdes pablicas e
privadas legitimas e reconhecidas para gerenciar o conflito
de maneira eficaz (perspectiva socioinstitucional). A coesao
social requer individuos que se envolvam na gestao dos
assuntos publicos e exercitem a cidadania, favorecam
o didlogo, a solidariedade, a tolerancia e o respeito as
diferencas, evitando o desencanto e a apatia (perspectiva
sociocultural). Fundacion Internacional y para Iberoamérica
de Administracion y Politicas Publicas, 2008.



gestdo publica no qual aimplementacdo das agoes
ocorra por meio de redes, em vez da hierarquia
ou do mercado. Sua légica deve superar a légica
juridica e alogica econdmica para assumir explici-
tamente a I6gica da politica. A condigao para o éxito
de politicas publicas baseadas no modelo Nova
Prevengdo encontra-se, portanto, no redesenho
de uma administracao legalista ou administradora
de servigos para uma administracdo catalisadora
das forgas sociais, conforme Esquema 1 (Bovaird;
Loffler, 2003, p.19).

Esse novo modelo agrega conhecimentos que,
na maioria das vezes, ndo sao levados em conta em
uma gestdo apartada da sociedade. Por outro lado,
as propostas que resultam desse processo possuem
maior legitimidade, uma vez que o conjunto de
atores sociais e governamentais se sente parte de
sua construcao e identificado com seus resultados.
Além disso, essa dindmica de gestao publica é refe-
réncia quando se trata de restabelecer os lagos de
confianga entre a sociedade e o Estado, o que parece
uma necessidade urgente no caso da seguranca
publica brasileira: construir parcerias interagenciais
e realizar abordagem interdisciplinar.

Com isso, as politicas de prevencdo e qualifi-
cacdo estrutural das instituicoes terdo maior apoio
social e agregardo um niimero maior de cidadaos
em sua construcdo. Elas também fortalecerdo o
conjunto de redes sociais e aumentarao a circula-
¢do das informag0des e a transparéncia da execucao
das politicas publicas, potencializando a capacida-
de do Estado de interpretacdo e intervengao sobre
o complexo fenémeno social da violéncia.

Com base no que foi apresentado, surgem
algumas propostas para um novo desenho institu-
cional da gestdo das politicas publicas de seguranca,
capaz de aproxima-las das experiéncias de gestao
descentralizada e participativa de outras areas do
Estado brasileiro e, também, de superar o problema
adaptativo da seguranca publica no Brasil.

De acordo com a Secretaria-Geral da Presi-
déncia da Republica, as conferéncias sao:

Espagos de discussdo ampla, nas quais o
Governo e a sociedade, por meio de suas mais
diversas representagoes, travam um didlogo de
forma organizada, publica e transparente. Fazem
parte de um modelo de gestao publica partici-
pativa que permite a construgdo de espagos
de negociagdo, a construgdo de consensos, o
compartilhamento de poder e a corresponsabi-
lidade entre o Estado e a sociedade civil. Sobre
cada tema ou drea, € promovido um debate
social que resulta em um balango e aponta
novos rumos (2008).

Apo6s a Constituicdo Federal de 1988, a reali-
zacdo de conferéncias, em especial vinculadas as
politicas pablicas da rea social, comegou a tomar
grandes proporgdes. No governo do presidente
Lula, j& foram realizadas cerca de 50 conferéncias
nacionais, que, por sua vez, provocam a concreti-
zacdo de outros espagos de participacdo social em
ambito estadual, regional e municipal. Assim, o

exercicio democratico por meio das conferéncias
gera, em efeito “cascata”, a participacdo de centenas
de milhares de cidadaos brasileiros na reflexao e de-
liberagdo acerca das politicas pablicas nacionais.

Em que pese o cendrio favoravel para o desen-
volvimento de espagos participativos, a realizagao
de conferéncias e institucionalizacao de conselhos
no dmbito da seguranca publica ainda é excep-
cional. Ha episddicas experiéncias locais e com
formatos diferenciados, como a 1* Conferéncia
Estadual de Seguranca Publica, realizada no Rio
Grande do Sul, em 2000. Outro exemplo é a 12 Con-
feréncia Municipal de Seguranca Urbana, realizada
em Porto Alegre (RS), em maio de 2006, tendo
como tema “Construindo a segurancga cidada em
Porto Alegre com a integragdo estado, municipio
e comunidade”. Registre-se, também, a realizagao
da 1 Conferéncia Estadual de Seguranca Publica,
convocada, no inicio de 2008, pelo governo do
estado de Pernambuco.

Ja com relagdo aos conselhos, apesar da
auséncia de dados oficiais, apenas Pard, Alagoas
e Minas Gerais possuem estruturas formais
ativas e em funcionamento, mesmo com a pouca
representatividade de suas composicdes (Lyra,
2008, p.130).

No entanto, embora haja pouca instituciona-
lizagdo de mecanismos de participacdo na area
da seguranca publica, estudo recente identificou
que 5% das 11.201 deliberagdes emanadas das
conferéncias nacionais realizadas a partir de 2003
tém como foco central a seguranga publica, o que
demonstra a relevancia do tema para a sociedade
civil brasileira (Souza, 2008).

Mesmo sendo um direito social, a seguranga
publica, diferente dos demais direitos arrolados no
art. 6° do texto constitcional, abre-se para a realiza-
¢do de uma conferéncia nacional somente depois
de 20 anos da promulgacao da Constituicdo Federal
de 1988. Em 8 de dezembro de 2008, foi langada
oficialmente a 1* Conferéncia Nacional de Segu-
ranca Publica (Conseg), com o objetivo de “definir
principios e diretrizes orientadores da Politica
Nacional de Seguranga Publica, com participagao
da sociedade civil, trabalhadores e poder publico
como instrumento de gestdo, visando efetivar a
seguranca como direito fundamental”.

6 Esse é o objetivo geral da 1* Conseg, previsto em seu
regimento interno, aprovado pela Portaria MJ 2.482, de 11
de dezembro de 2008. A integra do documento pode ser
consultada em <www.conseg.gov.br> acessada em 30 de
junho de 2009.
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Legislacoes dos direitos sociais

Cultural (Decreto 5.520/2005);

Lei 8.213/1991);

Federal 8.242/1991);

8742/1993);

Com excecdo da seguranca, 0s demais direitos sociais previstos no art. 6° da Constituicao de
1988 possuem mecanismos de gestdo participativa previstos formalmente:

» educacao — Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educagao Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo (Lei
11494/07), e Conselho Nacional de Educacdo (Lei 9.394/96);

* salide — participagao da comunidade na gestdo do SUS (Lei 8.142/90);

» moradia — Conselho Nacional das Cidades, constituido em 2004;

* lazer — Conselho Nacional de Esportes (Decreto 4.201/2002); Conselho Nacional de Politica

« previdéncia social — Conselho Nacional de Previdéncia Social (art. 194 da Constituicao e

* protecdo a maternidade e a infancia — Conselho Nacional da Crianca e Adolescente (Lei

e assisténcia aos desamparados — Conselho Nacional de Assisténcia Social(Lei

« trabalho — (previsto no art. 10 da Constituicao Federal, Convencao 88 da Organizacao Inter-
nacional do Trabalho — OIT); Conselho Nacional do Trabalho (Decreto 5.063/2004); Conselho
Curador do FGTS (Lei 5.107/66); Conselho Deliberativo do Fundo de Ampara ao Trabalhador
(FAT) e comissoes estaduais e municipais de emprego. m

Como iniciativa do Ministério da Justica, a 1*
Conseg é um marco histérico para a seguranga
plblica e para a democracia brasileira. Ao longo
do primeiro semestre de 2009, serdo realizadas
as etapas preparatorias e eletivas que culminardo
na etapa nacional, no fim de agosto, em Brasilia,
DF. O projeto da 1% Conseg foi elaborado e estru-
turado por sua cordenagdo executiva, composta
por equipe do Ministério da Justica, e deliberado
pela Comissao Organizadora Nacional, formada
por membros dos trés segmentos representados
na conferéncia: sociedade civil, trabalhadores da
area de seguranga publica e representantes do
Poder Pablico.”

A 1% Conferéncia Nacional de Seguranga
Pdblica é uma conquista da democracia brasileira
e servird de espago para que a sociedade reflita
sobre 0s rumos da politica nacional para a area e,
mais ainda, reconheca e dialogue com os diversos
atores que influenciam direta e indiretamente na
concretizagdo de politicas puablicas de seguranca.
0 resultado esperado desse esforgo é enorme: a
construgdo democratica de um novo paradigma
para a seguranca publica.

Também na seguranga publica, a partir da
Constituicdo Federal, iniciou-se a constituicdo do
Conselho Nacional de Seguranca Publica (Conasp),

7 Mais informag®es sobre a 1* Conseg e sobre a Comissao
Organizadora Nacional em <www.conseg.gov.br>.

que surgiu, no entanto, com as caracteristicas dos
conselhos que poderiamos chamar de “primeira ge-
racdo”, anteriores ao novo marco constitucional.

A maioria desses conselhos setoriais, até a Cons-
tituicdo Federal de 1988, eram meramente consultivos
e compostos apenas por especialistas indicados pelo
ministro ou por membros do préprio governo federal,
modelo até hoje seguido pelo Conasp.

0 primeiro registro do Conasp data do dia
25 de agosto de 1989, em sua ata de criagao. O
Decreto 98.936, de 1990, aprovou o Protocolo
de IntengOes que institucionalizou o Conasp
foi objeto de nova regulamentagdo por meio
do Decreto 2.169, de 1997, o qual dispds, por
exemplo, que:

1) 0 Conasp é um drgdo colegiado de coopera-
¢do técnica entre os entes federativos no com-
bate a criminalidade, subordinado diretamente
ao ministro da Justiga.

2) Entre suas finalidades, consta formular a
Politica Nacional de Seguranga Publica.

3) E formado por oito membros, sendo o
ministro da Justica seu presidente, e o secre-
tdrio nacional de Seguranga Publica seu vice-
presidente. A Unica participagdo da sociedade
civil é da Ordem dos Advogados do Brasil
(OAB) e ndo é obrigatdria.
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Somente apds cinco anos, foi elaborado o re-
gimento interno, a partir da Resolucdo 01, de 2003,
que abriu a possibilidade de convocar convidados
de organismos publicos ou privados principalmente
para comissdes tematicas, sem direito a voto.

Segundo o regimento, as deliberagdes do
Conasp deveriam ser sempre externalizadas no
formato de resolugdo, resultado da apreciagdo
de pareceres apresentados pelos presidentes dos
conselhos regionais.

Consta dos arquivos da Secretaria Nacional
de Seguranca Pablica (Senasp) o registro de nove
reunioes ordindrias® e duas extraordinarias® do
conselho, tendo sido publicadas nove resolugdes a
partir da promulgacdo de seu Regimento Interno.

Assim, é possivel perceber que o Conasp tem
por origem 0 mesmo movimento que se deu nas
demais politicas publicas apés a aprovacao da Cons-
tituicdo de 1988. Porém, diferentemente dos demais
conselhos, ele recebeu atribuicoes eminentemente
técnicas, sem uma composigdo multissetorial e sem
a participacdo de representantes da sociedade civil
ou dos trabalhadores da area. Por isso, enquanto
na maioria das politicas ptblicas avangou-se para
um novo modelo institucional, a partir da evolugdo
dos conselhos, na seguranga publica permaneceu
um desenho pré-constitucional.

As resolugOes do Conasp ndo tém forca
normativa e, por isso, nao tém o poder de obrigar
outros 6rgdos do sistema de seguranca publica,
sendo apenas um d0rgdo de “cooperagao técnica”,
subordinado ao ministro da Justica, sem nenhuma
autonomia sequer para autoconvocagao.

Possivelmente, em razao de suas caracteris-
ticas, o conselho, ao longo de quase 20 anos de
existéncia formal, teve papel insignificante na for-
mulacdo das politicas publicas de seguranca, sem
fortalecer ou potencializar as redes de seguranga
que trazem em sua complexidade o conjunto de
conflitos concretos da realidade e as alternativas
que se vao construindo para supera-los.

Urge, portanto, a reformulagdo do Conasp
dentro de um novo paradigma de seguranca pu-
blica e de gestdo publica, pautada no real exercicio
democratico participativo.

Nessa re-estruturagdo, o conselho passaria a
ser o centro politico do Sistema Unico de Seguranca
Publica (Susp), assumindo o poder deliberativo
sobre a implementagao das politicas publicas de
seguranca e sobre as diretrizes para a gestdo do
Fundo Nacional de Seguranca Publica.

0 Conasp, reformulado, deve abrigar o conjun-
to de representagdo dos principais atores sociais
envolvidos na temética da seguranca publica, tanto
do campo dos gestores publicos (dos trés ambitos
da federagdo), dos trabalhadores em seguranca
publica (tratando-se de suas representagdes asso-
ciativas e sindicais) e da sociedade civil.

8 As reunides foram realizadas nas seguintes datas: 11 de
janeiro de 1990; 4 de abril de 1991; 17 de outubro de
1991; 4 de margo de 1997; 13 de outubro de 1999; 16 de
novembro de 1999; 20 de fevereiro de 2002 e 13 de margo
de 2002.

9 Realizadas em 8 de junho de 1993 e 29 de outubro de 1993.



E importante ressaltar que a esse novo de-
senho institucional também deve corresponder
uma reestruturagdo no 6rgdo do poder Executivo,
responsavel pela implementacdo das politicas
publicas, assim como na constitui¢ao da estrutura
necessaria de apoio ao conselho.!

Para que a reformulagdo do desenho ins-
titucional da gestdao das politicas pablicas de
seguranga possa efetivamente ser completa, além
da restruturac@o do Conasp, conselhos estaduais
e municipais de seguranga devem ser constituidos
com base na mesma composicao do futuro Con-
selho Nacional e, também, com o mesmo poder
deliberativo sobre as politicas publicas estaduais
e municipais, tudo em conformidade com as
prerrogativas previstas na Constituicdo Federal,
como condi¢ao de acesso ao Fundo Nacional de
Seguranca Publica.

Balanco final

A implementagdo de uma agenda de participagdo
social na seguranga publica brasileira, por meio
da realizacdo da conferéncia e da reformulagdo
do Conselho Nacional de Seguranga Publica,
contribuird paraa continuidade e a consolidagao do
processo de transformacao do paradigma iniciado
pelo Pronasci, reformulando e fortalecendo as
instancias democraticas de decisdo do Susp em
todos os entes federados.

A experiéncia é inovadora e desafiadora, mas
nao ha como ndo destacar seu potencial transforma-
dor. Além disso, o problema da seguranca piblica
tem aparecido entre as trés principais preocupa-
¢oes dos brasileiros em sondagens de opinido."
0 esforgo comum entre Estado e sociedade para
construir a conferéncia é um passo simbélico, mas
também materialmente relevante, no processo de
abertura democratica da gestdo do Estado brasileiro
nos temas estruturais da sociedade. E também um
processo de valorizagdo das “redes de seguranca”,
aumentando, com isso, 0 capital social e a coesao
social do pais para a implementagdo de politicas
publicas cada vez mais efetivas.

Os desafios a concretizagdo desse espago
de participacdo ndo sdo poucos. E para que esse
processo seja efetivamente democratico e os con-
sensos alcancem legitimidade para a consolidagao
de um novo paradigma de seguranca publica, é
preciso fazer com que os diversos atores sociais
envolvidos sejam sujeitos do processo de delibe-
racdo das politicas publicas, colaborando com sua

10 Uma referéncia nesse sentido é a Secretaria de Gestdo Es-
tratégica e Participativa (SGEP), do Ministério da Satde, que
foi criada em 2003 pelo Decreto 4.726, de 9 de junho daque-
le ano. A SGEP tem por principio fortalecer os processos
que garantam o funcionamento do SUS. A SGEP é compos-
ta por quatro departamentos que se complementam e fazem
dela os olhos do povo no SUS. Cabe a secretaria reafirmar
0s principios da reforma sanitéria, equidade, integralidade e
universalidade do SUS, apoiar os mecanismos constituidos
de participacao popular e controle social, especialmente
os conselhos e as conferéncias de sadde, ouvir, analisar e
encaminhar as demandas provenientes dos usudrios, além
de auditar as contas do SUS (mais informacdes em <www.
saude.gov.br>).

11 Ver Pesquisa Ibope/CNI, de margo de 2008.

implementacdo. Dessa forma, a conferéncia deve
traduzir os interesses e 0s anseios da populagdo
em geral e do conjunto de organizagdes da
sociedade civil e dos servidores puablicos da
area sobre a questdo da seguranga publica,
buscando-se uma visdo sistémica do tema e
evitando-se discussdes puramente técnicas e
centradas no corporativismo.

0 redesenho institucional do formato de im-
plementacdo das politicas puablicas de seguranca,
da forma centralizada para a forma de deliberagdo
publica, é a metodologia de gestao que apresenta
0 maior potencial para a construcdo de uma res-
posta efetiva do Estado brasileiro com relagdo ao
problema complexo da seguranga publica.

Como bem afirma Marcelo Barros (2007), pre-
cisamos superar a fase de programas e passar para
uma nova fase, na garantia do direito fundamental
a seguranca, baseada em politicas publicas que nao
findem com as administragdes. Assim, a partir da
andlise da evolugdo das politicas publicas de efeti-
vagao dos demais direitos sociais da Constituicao, &
possivel afirmar que aimplementagao de uma agenda
de participagao social na seguranca publica produzird
resultados fundamentais para sua garantia a todos
os brasileiros e brasileiras e, por consequéncia, para
a consolidacdo e efetivagao do estado democrético
de direito, que ndo mais se esgota no modelo repre-
sentativo do exercicio democratico.

0Os canais de democracia participativa devem
ser fomentados e vistos como grandes aliados na
construcdo das politicas publicas brasileiras. A
importancia de agregar os diversos interlocutores,
publicos e privados, é inquestionavel para o sucesso
na execugdo de uma politica nacional de seguranga
pliblica. E preciso estar aberto as contribuigGes dos
mais diversos segmentos e permitir que a politica
amadurega, corrigindo erros, reavaliando pontos cri-
ticos e fortalecendo as acdes de maior SUCESSO. m
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