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INTRODUCAO

A violéncia urbana passou a ser um dos maiores flagelos dos paises da América
Latina; a regido aparece com o mais alto indice de violéncia por nimero de homicidios no
mundo. A maior parte dos delitos ocorre em zonas urbanas e tanto as vitimas quanto os
homicidas s&o, primordialmente, jovens habitantes de cidades médias ou grandes. Calcula-se
gue morram anualmente, na sub-regido, 350.000 pessoas de maneira violenta, das quais
110.000, aproximadamente, em consequéncia de homicidios*. A inseguranca constitui parte

das preocupacdes da maioria dos cidaddos em todos os paises®.

O custo econdmico que a violéncia representa para a regido € imenso. As vitimas, em
geral, sdo homens jovens, os quais, aléem de tudo, fazem parte das gangues juvenis ou maras,
como sdo denominadas na América Central. O conflito urbano concentra-se em bairros
marginais, afeta os jovens, expressa-se de maneira muito violenta e aumenta conforme o grau
de organizacao, de modo que acGes preventivas e de controle sdo urgentes. Da eficacia destas

dependem milhares de vidas na América Latina.

Concomitantemente, surgiram, em teoria, novos conceitos, como 0s de Seguranga
publica ou seguranca e convivéncia cidadds, apdés o abandono dos conceitos de seguranca
nacional e de defesa interna, e elaboraram-se diversas teorias para explicar as causas do
fendmeno e recomendar a adocdo de politicas de prevengdo do crime e de intervencdo nos

conflitos urbanos.

Sobre essas interpretacfes, que vao desde as "causas sociais" até a "racionalidade
econbmica”, ndo ha unanimidade e parece, mesmo, ser necessario aceitar que o fenémeno é

multicausal e que, portanto, deve tratar-se da mesma forma®.

! Dados extraidos de LA DEMOCRACIA EN AMERICA LATINA. Hacia una democracia de ciudadanas y
ciudadanos. PNUD 2004.

? Conforme pesquisa de Latinobarémetro 2002, a questdo da delinquéncia e das drogas é a terceira prioridade
dos latino-americanos. Somada a violéncia politica, que aparece em quarto lugar, alcanca quase 20% das
respostas, superada, apenas, pelo desemprego e pela pobreza.

¥ Ver ARRIAGADA, Irma. Prevenir o reprimir: falso dilema de la seguridad ciudadana. REVISTADELA
CEPAL70 ABRIL 2000.



Este ensaio pretende, com base nas licbes aprendidas e nos trabalhos desenvolvidos
pelo Programa das NagOes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) na Ameérica Latina,
delinear um marco conceitual que sirva tanto para 0s executores, quanto para 0s académicos
para delimitar os conceitos envolvidos e transforma-los em ferramentas de acdo, com o fim de

contribuir para a melhoria das politicas publicas de seguranca cidada na regiao.

CONVIVENCIA, SEGURANCA CIDADA E DESENVOLVIMENTO HUMANO

Muito se discute sobre os conceitos que devem ser usados para identificar uma politica
publica de prevencdo e reducdo dos indices de violéncia e delinquéncia de uma sociedade.
Debate-se, particularmente, o conceito de seguranca publica, usado em varios paises da
regido, e o de seguranca cidadd, cunhado na América Latina e difundido na segunda metade
dos anos noventa. Contudo, em alguns paises, comegou-se a utilizar os termos convivéncia e
seguranca cidada para indicar um conteddo mais abrangente, o que gerou reacdes de
ceticismo, pois se estima que esse conceito induza a uma visdo concentrada na prevencao,
com resultados a muito longo prazo, o que faria com que a politica fosse parcial e,
provavelmente, tivesse poucas possibilidades de éxito e nenhuma possibilidade politica.
Acrescente-se a isso a dificuldade de compreensdo do conceito, uma vez que ndo ha uma

palavra que o traduza exatamente de um idioma para outro.

Conviver — que, em sentido lato, é viver em companhia de outros — adquire, neste
contexto, uma conotacdo de auséncia de violéncia nas relacdes interpessoais e sociais, de
modo que uma politica pablica que se denomine de convivéncia cidadd estara, claramente,
voltada para a modificacdo de regras de comportamento que regulem essas relacdes, para

diminuir os indices de violéncia.

A convivéncia é definida como a qualidade que tem o conjunto de relacBes cotidianas
que ocorrem entre os membros de uma sociedade quando se harmonizam 0s interesses
individuais com os coletivos e, portanto, os conflitos se administram de maneira construtiva.
Esse conceito ressalta, além disso, a no¢do de se viver em meio a diferenga, tema de especial
relevancia nas sociedades contemporaneas caracterizadas pela heterogeneidade e pelo

multiculturalismo. A nocdo tampouco discorda do uso da forga com que as sociedades



democraticas revestiram o estado para garantir o livre exercicio da liberdade e os direitos dos
cidadaos.

O conceito de desenvolvimento humano, introduzido pelo PNUD no comeco dos
anos noventa, refere-se ao aumento das categorias e de oportunidades de escolha das pessoas.
A seguranca humana, termo conhecido a partir de 1994, implica que os individuos fagcam

uso dessas opc¢des de maneira segura e absolutamente livre.

Dessa forma, na atualidade, a seguranca é vista pelo PNUD como um assunto
relacionado diretamente ao respeito pela vida e pela dignidade. A seguranga humana é um
termo amplo que inclui a seguranca econdmica, alimentar, ambiental, pessoal, comunitaria e
politica. Além da estabilidade nacional ou territorial, ela busca a protecdo dos individuos
contra ameacas tanto de carater crénico, como repentino, tais como a fome, as doencas, a
degradacdo do meio ambiente, a producdo e o trafico de drogas, o trafico de pessoas, as
disputas étnicas e o terrorismo internacional, entre outras. O Relatério de Desenvolvimento

Humano de 1994 especifica que,

ao se falar em seguranca cidada ou seguranca publica, faz-se alusdo a uma
dimensdo mais ampla do que a mera sobrevivéncia fisica. A seguranga é uma
criagdo cultural que, hoje em dia, implica uma forma igualitaria (ndo
hierarquica) de sociabilidade, um ambito compartilhado livremente por
todos. Essa forma de trato civilizado representa o fundamento para que cada
pessoa possa desdobrar sua subjetividade em interagdo com os demais. Esta
em jogo ndo somente a vida da pessoa individual, mas também a da
sociedade.

Na medida em gue a violéncia e o delito atentam contra a vida, as liberdades e os bens
de homens, mulheres, meninos e meninas de uma sociedade, criam obstaculos a luta contra a
pobreza e produzem efeitos corrosivos sobre a governabilidade democratica e o

desenvolvimento humano.

Na complexa realidade latino-americana, a inseguranca €, a0 mesmo tempo, causa e
consequéncia de pobreza extrema e de crescimento acelerado das desigualdades econdmicas e
sociais, aléem de se estar intimamente ligada a condi¢cBes de mau governo e alta corrupgao

politica.



De fato, em termos econdmicos, a inseguranca constitui um importante desestimulo ao
investimento produtivo. Em termos de dindmica democratica, as dificuldades para controlar e
diminuir os indices de delitos chegam a comprometer a credibilidade das institui¢cbes publicas
gue nao encontram respostas eficazes para esse problema. O relatorio sobre a democracia na
América Latina patrocinado pelo PNUD acrescenta a essa descricdo que, em matéria de
cidadania civil, a regido ndo realizou avangos substanciais, principalmente, no que se refere a
seguranca dos cidaddos e a capacidade do Estado para prover protecdo (ver A democracia na

América Latina: rumo a uma democracia de cidadas e cidaddos, 2004).

O problema mais profundo, de qualquer maneira, é que os fatores associados a
violéncia e ao conflito se reforcam entre si, constituindo um tipo de circulo vicioso que
dificulta o desenvolvimento. Dai a necessidade de se analisar esse fenbmeno como uma
questdo inerente ao desenvolvimento humano. Nesse contexto, a seguranca cidadd é
concebida como um tipo de protecdo circunscrito as ameacas provenientes de atos violentos
ou criminosos e se caracteriza como um aspecto diferenciado e medular da seguranca
humana. Como resultado do enquadramento da seguranca cidadda no marco da seguranca
humana, as politicas de seguranca, que, tradicionalmente, se concentravam quase com
exclusividade na estabilidade estatal e na conservacgéo do regime, correm e ampliam seu foco
de atencdo em direcdo ao bem-estar das pessoas e aos direitos humanos, reposicionando a

cidadania como o principal objeto da protecéo estatal.

Em suma, a seguranca cidada é consequéncia de uma condi¢do necessaria, embora nao
suficiente, da seguranca humana, que, em dUltima andlise, é a derradeira garantia do
desenvolvimento. Por conseguinte, as intervencdes institucionais destinadas a prevenir e
controlar o fendmeno do delito e a violéncia (politicas de seguranca cidada) se referem as
ameacas a seguranga provenientes da violéncia, em particular, da violéncia cotidiana que se
origina no interior da familia ou da comunidade ou da qual padecem os cidaddos como
resultado de situacOes de risco ou de atividades de organizagdes criminosas envolvidas com

delitos de maior vulto que podem ser prevenidos ou enfrentados com politicas locais.

A reducdo das taxas de criminalidade nas zonas urbanas da América Latina,
especialmente, as taxas de homicidios, deve ser vista como condi¢do para se atingirem as

Metas do Milénio, ja que os mais afetados sdo 0s jovens de zonas marginalizadas das cidades



da regido. N&o héa outra forma de melhorar consideravelmente, até o ano 2020, a vida de pelo
menos 100 milhGes de habitantes dos bairros mais precarios.

INTERPRETACAO DOS FENOMENOS DE VIOLENCIA E A INCIDENCIA DESTA
NAS POLITICAS PUBLICAS

E longa a elaboracdo conceitual que se tem feito para tentar explicar 0s
comportamentos violentos das pessoas e 0s fenémenos de violéncia e delinquéncia que afetam
as sociedades contemporaneas, particularmente, as latino-americanas, que se encontram entre

as regides que apresentam as mais altas taxas de violéncia no mundo.

A literatura desenvolveu interpretacdes que consideram a pobreza a principal causa da
violéncia. Essa é a posicdo majoritariamente aceita pelos cidaddos dos diferentes paises,
guando inquiridos sobre uma explicacdo para as pesquisas, e compartilhada com académicos,
setores da Igreja Catolica e, inclusive, com muitas autoridades e policias encarregadas de
controlar o fendmeno. Ultimamente, essa posicdo tem variado, com a afirmacdo de que a
iniqguidade e a marginalidade social sdo as variaveis fundamentais para a previsdo da
violéncia, afirmacdo apoiada pelo fato de que esta se expressa e se concentra em setores
urbanos marginalizados, embora com as necessidades béasicas satisfeitas, e de que as taxas de

delinquéncia sdo baixas nas zonas homogeneamente pobres.

Na outra ponta, situam-se 0s que consideram que a violéncia se explica por uma
decisdo individual de carater racional, que avalia a relacdo custo-beneficio e que, diante do

menor risco, opta pelo uso da violéncia para obter proveito de alguma natureza.

Entre esses dois extremos, elaboraram-se hipdteses relacionadas aos habitos de
comportamento que passaram a ser fatores de risco, para 0s quais se lancou mao da analise
epidemioldgica do fenbmeno, o que, com base em dados estatisticos, levou a percepcao de
que condutas como o consumo de alcool e o porte de armas explicam boa parte dos
comportamentos violentos que ocorrem na sociedade. Andlises similares mostraram que se
podem considerar fatores de risco a idade e as circunstancias de vida, como estar em situacéo

de rua ou de deslocamento.



Recentemente”, incorporou-se um elemento de analise relacionado ao capital social ou
ao exercicio da cidadania, com base no qual se afirma que muitos fendmenos de violéncia na
Ameérica latina se explicam pela falta de confianca nas relagdes entre os cidaddos e entre estes
e as instituicdes, bem como pela fragilidade das redes e dos controles sociais que incidem nos

comportamentos individuais ou coletivos.

Uma interpretacdo mais completa do tema permite classificar o tipo de problemas que
podem afetar negativamente a convivéncia e a seguranca de uma sociedade nas seguintes

categorias:

AUSENCIA DE CAPITAL SOCIAL

Os problemas de violéncia urbana estdo associados ao crescimento urbano
desordenado, que gera um capital social deficiente — produto de economias com alto nivel de
informalidade —, bem como desconfianca nas instituicbes e uma atitude complacente em
relacdo ao cumprimento das leis.

Os cidadaos desconhecem as normas, por um lado, e, por outro, ndo estdo dispostos a
cumpri-las por considerarem que sdo oriundas de organismos que ndo buscam o bem-estar
geral, mas o aproveitamento particular, de modo que néo estdo suficientemente sensibilizados

para os beneficios de seu acatamento.

FATORES DE RISCO

Identificaram-se diversos fatores que podem ser considerados como causa da
violéncia, visto que, com sua presenca, aumentam as possibilidades de as pessoas incorrerem
em atos ou feitos violentos. Eles séo sociais, culturais ou espaciais, tais como armas, alcool,

grupos populacionais vulneraveis.

* Carrién, Fernando (1994): “De la violencia urbana a la convivencia ciudadana”, em Concha Eastman, A. y
Cobo, G. (editores), Ciudad y violencias en América Latina, PGU, Quito. Mario Lungo y Roxana Martel,
CIUDADANIA SOCIAL Y VIOLENCIA EN LAS CIUDADES CENTROAMERICANAS, em Experiencias
Territoriales Nelia Tello, Carlos Garza, La cultura de la legalidad, antidoto de la inseguridad, Artigo publicado
na Revista Este Pais, nim. 116, novembro de 2000, p. 34. Myriam Jimeno,Departamento de Antropologia,
Centro de Estudios Sociales, Universidad Nacional de Colombia Cultura y Violencia. Antanas Mockus,
Armonizar ley, moral y cultura . Cultura ciudadana, prioridad de gobierno con resultados en prevencion y control
de violencia en Bogot4a, 1995-1997*Pefialosa, Enrique. Gobernabilidad Democratica para la Ciudad
Latinoamericana. Un Nuevo Modelo para la Ciudad del Mundo en Desarrollo. Claudio Santiago Dias Janior.
Capital social e violéncia: uma andlise comparada em duas vilas de Belo Horizonte Universidade Federal de
Minas Gerais.



VIOLENCIA DOMESTICA

Na violéncia doméstica se podem encontrar elementos de producdo e reproducdo da
violéncia; portanto, ela representa uma das principais variaveis na solucdo ou reducdo do
problema geral.

A familia é a primeira referéncia que se tem sobre os modelos de inter-relagdo na
estrutura social. Nela se reproduzem perfeitamente as estruturas de poder provenientes de
valores, normas, obrigacfes, responsabilidades que sdo aceitas espontaneamente e que
carregam figuras de dominacdo e subordinacdo, com seus respectivos mecanismos de
perpetuacdo, entre eles, a violéncia em qualquer uma de suas manifestacdes, isto €, fisica,
psicoldgica, sexual, entre outras.

A violéncia contra as criangas €, praticamente, uma variavel que prenuncia a violéncia

adulta.

CONTEXTO URBANO INADEQUADO

A arquitetura e a criminologia encontraram uma forte relagéo entre o contexto urbano
e 0 comportamento das pessoas, assim como entre o planejamento dos espacos urbanos e a
percepcao de seguranca e tranquilidade dos cidadaos.

Da mesma forma, paradoxalmente, a sensa¢do de temor cidadao € expressa, em muitas
ocasides, nos lugares mais frequentados — normalmente, os centros das cidades —, 0s quais
apresentam alto nivel de deterioracdo e grande ocupacdo indevida dos espagos publicos, com
vendas nas ruas, estacionamento de veiculos e até mesmo apropriagdo particular.
Equipamentos urbanos deteriorados, como as passagens por baixo das pontes, as passagens
para pedestres e 0s parques abandonados, sao também mencionados como lugares que geram

maior percepcao de inseguranca.

TIPOLOGIA DA DELINQUENCIA

Se a relacdo mortes/lesdes pessoais € maior que um, € possivel estabelecer que, pela
letalidade das agressdes, estas sdo manifestacdes de organizagdes criminais, enquanto que, se
o resultado é menor que um, indica que ha maior grau de presenga de casos de violéncia

ocasional.



O tipo de arma utilizada para agredir podera reforgar a hipotese anterior. Se a relacéo
armas de fogo/armas brancas € maior que um, mostra a presenca de delinquéncia organizada,
e, se o resultado é menor que um, os casos refletem expressdes de violéncia incidental.

A determinacdo das circunstancias de tempo, modo e lugar nas quais ocorrem os fatos
contribui para a definicdo de hipdteses sobre as causas do fendmeno. Se os fatos ocorrem em
dias e horas associados ao consumo de alcool, podem ser o resultado da exposicdo de
cidaddos comuns a fatores de risco previsiveis e evitaveis.

As condicdes de vitima e homicida relacionadas a idade, a existéncia de vinculo
anterior, ao registro de antecedentes criminais ou policiais, ao fato de estar em situacdo de
excitacdo produzida pelo consumo de alcool ou de substancias psicotrépicas constituem,
também, uma variavel que permitird perceber com que tipo de delinquéncia se esta deparando.

A informagdo sobre os motivos do crime ajudara a determinar se se trata de violéncia
politica, econébmica ou social.

A localizagdo geogréafica dos homicidios serd de grande utilidade se sobreposta a
estratificacdo social da regido ou a presenca de gangues, de modo que se possam examinar
cenarios com 0 mesmo objetivo da tipologia anterior.

Os tipos de delitos de maior ocorréncia permitem identificar a presenca de crime
organizado quando requerem algum grau de preparacdo e organizacdo, tais como assaltos

bancarios, furto de veiculos, contrabando, narcotrafico ou sequestro.

INIQUIDADE SOCIAL E MARGINALIDADE URBANA

A relacdo entre o Indicador de Desenvolvimento Humano (IDH), o indice Gini (que
indica a igualdade ou desigualdade de renda, por exemplo) e outros similares com a situacédo
de violéncia e delinquéncia pode revelar uma particular situacdo de iniquidade ou

marginalidade que impede a criacao de condicdes de prevencao ou reducao do fenémeno.

CONCENTRACAO DE DELITOS EM DETERMINADAS AREAS OU CENARIOS

As ferramentas de determinacdo geografica do delito podem mostrar a maior

frequéncia de ocorréncia de crimes ou de manifestacfes de violéncia em determinadas areas.

INEFICACIA INSTITUCIONAL

Falta de capacidade da policia para atuar.
Impunidade.

Problema carcerério.



Em termos de politica publica de seguranga, esta discussao tedrica produz um efeito
direto relacionado ao tipo de estratégias de intervencdo escolhidas, que variard desde
estratégias puramente preventivas, que buscam incidir nos comportamentos cidaddos, até
estratégias de controle voltadas a incrementar o grau de risco de sangdo em que incorre um

delinquente quando comete um feito ilicito.

A experiéncia demonstra que, quando a politica toma partido de uma das distintas
posicdes tedricas em matéria de seguranca, ela fracassa; ocorre o oposto, porém, quando
decide abordar o fendbmeno de maneira integral, o que produz resultados em curto prazo que,

além disso, sdo mais duradouros.

POLITICAS PUBLICAS DE CONVIVENCIA E SEGURANCA CIDADA

Sob esse marco e para 0s objetivos deste trabalho, entende-se por seguranca cidada
democratica: uma situacdo social livre de ameacas, em que as pessoas possam gozar
plenamente de seus direitos e liberdades e exercé-los integralmente e na qual se conformam e
se formulam politicas e mecanismos institucionais eficientes que tendem a administrar o
conjunto de riscos ou conflitos (concretos ou previsiveis) que lesem a liberdade ou o gozo

pleno desses direitos, mediante sua prevencdo, controle ou repressao.

A prevengdo, 0 controle, a sancdo e a repressdo da violéncia e da delinquéncia
constituem uma responsabilidade basica e irrevogavel do Estado e, por isso, sdo componentes
vitais das politicas publicas, sem detrimento das responsabilidades que cabem a sociedade
civil.

Atendendo a essas premissas, define-se politica de seguranca cidadd como o conjunto
de intervencOes publicas realizadas por diferentes atores estatais e sociais voltados para a
abordagem e a resolucdo daqueles riscos e conflitos (concretos ou previsiveis) violentos e/ou
delituosos que lesem os direitos e as liberdades das pessoas, mediante a prevencdo, o controle

e/ou a repressao dos mesmaos.

Uma politica eficaz deve ser o resultado de uma analise detalhada da situag&o,

considerar metas de médio e longo prazos e compreender ferramentas ou instrumentos que
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englobem os diversos tipos de problemas que tera que enfrentar para prevenir e reduzir 0s

fendmenos de violéncia e delinquéncia.

Assim como um dos tracos histéricos caracteristicos do sistema de seguranca publica
dos paises da Ameérica Latina tem sido o recorrente desgoverno politico quanto aos assuntos
de seguranga (que fez com que a dire¢do, a administracdo e o controle dos assuntos de
seguranca, organizacao e funcionamento ficassem em maos das proprias agéncias policiais,
gerando, dessa forma, um tipo de policiamento da seguranca publica), é verdade, também, que
houve um deficiente processo de adogdo de politicas publicas. Estas tém sido mais intuitivas
do que analiticas, mais reativas do que planejadas, mais segmentadas do que integrais, mais
dispersas do que focadas, mais fragmentadas do que consensuais e — 0 que € mais grave — a
maioria delas sem impacto real, ja que, em quase todo o continente, os indices de violéncia e
delinquéncia aumentaram de maneira sistematica nas duas Ultimas décadas, sem que 0s
inadequados esforgos dos governos tenham conseguido reverter essa tendéncia, a ndo ser em

casos excepcionais, quase todos de carater local.

Na revisdo dos poucos documentos existentes ou das declaracdes de tomadores de
decisdes, assim como do préprio debate publico sobre o tema, adverte-se que, na América
Latina, imperou uma interpretacdo mecanica do fenbmeno da violéncia, que, normalmente, é
associado de maneira automatica aos indices de pobreza ou a outros fatores, sem nenhum grau
de comprovacdo empirica. De fato, uma das maiores deficiéncias institucionais € a caréncia de
informac&o fidedigna. A estatistica criminal, na maior parte dos casos, ou esta desatualizada,
ou integrada a fontes pouco confiaveis, ou baseada em dados colhidos sem muito tecnicismo.
N&do deixa de surpreender que as comparacGes internacionais que com frequéncia sdo
publicadas registrem informacdo de mais de cinco anos, o que, para um fendmeno téo

dindmico, ndo sé ndo € Util, como, em alguns casos, chega a ser inconveniente.

Por outro lado, os atos violentos costumam gerar grande impacto social, que, em
algumas ocasides, se traduz em forte pressdo sobre as autoridades, das quais se exige agéo,
resultando em declaragdes prematuras ou decisdes tomadas mais como reagdo do que como
consequéncia de uma analise sistémica e sistematica da situacdo. As politicas assim adotadas
costumam ter efeitos positivos sobre a opinido publica, pela simplicidade da mensagem, mas

seu carater é meramente simbolico.
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A interpretacdo dos fatos, como acontece na maioria dos fendmenos sociais, & mediada
por preconcepcdes ideoldgicas de alto contetdo ético, o que leva a adocao de decisGes que
privilegiam um tipo de solucGes e descartam outros e acaba dificultando o alcance de

resultados diante de um fendmeno de multiplas causas, como é o caso da violéncia.

A dificuldade de trabalhar com as pessoas que estdo em risco de ser vitimas ou
perpetradoras da violéncia e a simplicidade das analises fazem com que as politicas se voltem
na direcdo errada, em particular, as de carater preventivo, as que preferem as chamadas de
carter terciéario as secundarias ou primarias, mais diretamente voltadas as populagGes objeto

de intervencao.

Talvez uma das maiores fragilidades das politicas publicas de prevencdo e controle da
violéncia na América Latina seja a quase total auséncia de mecanismos de monitoramento,
acompanhamento, avaliacdo de impacto e esquemas de controle social que permitam precisar
os resultados e os efeitos reais dos esforcos feitos pelos governos, ONGs, organismos de

cooperacéo e bancos multilaterais.

Uma politica eficaz deve:

e ser o resultado de uma analise pormenorizada da situacdo, baseada em um
julgamento sistematico e analitico, consistente na abordagem descritiva e
interpretativa de um conjunto de campos e dimensdes fundamentais das
problematicas existentes na jurisdicdo (situacBes de violéncia, conflitos e
delitos) e de seu sistema institucional de segurancga publica, seus atores, sua
organizacdo e seu funcionamento;

e considerar metas de médio e longo prazos;

e compreender ferramentas ou instrumentos que englobem os diversos tipos de
problemas que a politica precisa enfrentar para prevenir e reduzir o fendmeno
da violéncia e da delinquéncia;

e corresponder a uma Vvisdo de desenvolvimento fundamentada no
desenvolvimento humano, no respeito e na dignidade da pessoa e na
construcao de relacGes de confianca entre os cidad&@os que Ihes permita exercer

livremente seus direitos;
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e convocar todas as agéncias estatais, as forcas politicas, o setor privado, as
agéncias internacionais e a sociedade civil para concentrar esforcos e garantir o
carater integral da intervencao;

e contar, de entrada, com uma linha de base e um sistema de medicdo de impacto
que garanta que os resultados sejam alcangados ou que a politica tenha a
flexibilidade suficiente para adotar os corretivos identificados durante sua

execucao.

Uma politica com essas caracteristicas parte do pressuposto — seguindo a tendéncia
moderna no assunto — de que as acdes devem ser realizadas em um espectro amplo, que vai
do nivel preventivo, entendendo-se este como a antecipacdo dos riscos nao sO quanto a seu
aparecimento, mas também quanto ao controle de sua expansdo, até os niveis legitimos de
coer¢do de um Estado democratico de direito. A politica publica que for adotada devera
incorporar o enfoque de género de forma transversal, enfatizando, especialmente, a violéncia

de género e, em particular, a violéncia doméstica.

A incorporacdo transversal do enfoque de género no campo da seguranca cidada
implica a produco e articulagdo de informacg6es para identificar as contribuigdes especificas e
associadas das questbes de género a producdo ou inibicdo da violéncia e da delinquéncia, de
tal forma que permita definir os meios e mecanismos mais convenientes que possibilitem as
politicas e estratégias a eficiéncia e a eficacia capazes de reduzir os riscos e o0 incremento de
capacidades para alcancar um desenvolvimento humano e democratico em que a equidade

seja uma realidade.

Pois bem, o enfoque de género ndo tem impacto apenas no plano da violéncia de
género e dos crimes violentos; também tem influéncia nas localiza¢Ges, nos desempenhos e na
configuracdo de diversas estratégias de carater delituoso. Da mesma forma, a incorporacgédo do
enfoque de género em aspectos essenciais como a convivéncia e a construcdo de cidadania
implica a geragdo e o cumprimento de normas mais equitativas e respeitosas e a valorizagéo
das diferencas, com o objetivo de alcancar um tratamento igualitario entre homens e

mulheres.
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A politica publica com essas caracteristicas podera ser refletida em um diagrama,
como o que sera mostrado a seguir, no qual se reconhece a multicausalidade dos fenbmenos
de violéncia, assim como a heterogeneidade de suas manifestacdes, as quais foram tipificadas
de diversas maneiras pelos autores, mas que, para fins de decisGes de politica, podem ser
simplificadas em dois tipos: violéncia incidental e violéncia instrumental ou de crime
organizado. Entre esses dois extremos hd multiplas manifestacdes de violéncia e delinquéncia
que sdo o resultado de diversos fatores conjugados em um determinado momento. As simples
estatisticas podem ndo dizer muito, ja que, por exemplo, se registra como homicidio qualquer
morte violenta causada intencionalmente por uma pessoa, independentemente de a motivacao
ser uma briga de rua, um crime passional, consequéncia de uma tentativa de roubo ou

sequestro ou vinganga entre membros de organizacgdes criminosas.

O diagrama expressa, também, o tipo de politicas publicas que podem ser implantadas
e desenvolvidas para o enfrentamento dos problemas identificados como prioritarios, para,

assim, diminuir os indices de violéncia e delinquéncia em um territorio.

Definiram-se cinco categorias de ferramentas de intervencdo, em funcéo do tipo de
problemas que se pretende resolver, dentro das quais se encontram &reas distintas de trabalho
ou de analise identificadas tanto pelos executores de politicas publicas, como por académicos

e estudiosos do fendmeno. Elas buscam:

e obter o cumprimento voluntario de normas;

e promover a incluséo social e a diminuicao dos fatores de risco;

e melhorar os contextos urbanos associados ao medo ou ao perigo real;

e facilitar o acesso dos cidad@os aos mecanismos institucionais ou alternativos de resolucéo
de conflitos;

e construir, em termos genéricos, capacidades institucionais, bem como melhorar a eficacia
policial e das autoridades executivas ou judiciais e a confianga dos cidaddos nessas
instituicdes. Esta ferramenta é catalogada, por alguns, como sendo de fortalecimento
institucional, ndo programatica, propriamente. Contudo, inclui-se nesta categoria, ja que
alguns dos projetos desenvolvidos com esses propositos envolvem estratégias de intervencéo

essencialmente programaticas.
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Criacdo de capacidades institucionais

FERRAMENTAS PARA A ACAO

Com base nos problemas identificados, propde-se 0 seguinte agrupamento de
ferramentas de agéo para:

e a construcdo de capacidades para o planejamento de politicas de seguranga e
convivéncia;

e aautorregulagéo cidada e a construcdo de cidadania;

e areducdo dos fatores de risco que levam a atos de violéncia;

e 0 melhoramento dos contextos urbanos;

e aprevencdo da violéncia de género e suas formas;

e a facilitacdo do acesso cidaddo & justica e a promogdo de mecanismos de solugdo
pacifica de conflitos;

e 0 fortalecimento do sistema policial e de justica.

CIDADANIA E SEGURANCA

Mockus (1995) desenvolveu uma teoria na qual sustenta que
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0 exercicio sistematico da violéncia fora das regras que definem o
monopdlio estatal do uso legitimo da mesma, ou o exercicio da corrupcao,
crescem e se consolidam exatamente porque chegam a ser comportamentos
culturalmente  aceitos em certos contextos. Toleram-se, assim,
comportamentos claramente ilegais e freqlientemente de moral censuravel.

Além disso, sustenta sua afirmacdo no divércio entre a lei, a moral e a cultura como

sistemas reguladores de comportamentos individuais e sociais que

se expressa em acdes ilegais, mas aprovadas moral e culturalmente, acdes
ilegais e desaprovadas culturalmente, mas moralmente julgadas como
aceitaveis e acgdes ilegais, reconhecidas como moralmente inaceitaveis, mas
culturalmente toleradas, aceitas. E como obrigacdes legais que ndo sdo
reconhecidas como obrigagdes morais ou que em certos meios sociais nao

séo incorporadas como obrigagdes culturalmente aceitas.

Esses conceitos sustentaram o desenho de programas de cultura cidada cujo objetivo
principal é a autorregulagdo interpessoal, expressa no ambito privado, mas, especialmente,

no ambito pablico. Os programas de cultura cidada assim entendidos buscam aumentar:
e 0 cumprimento de normas de convivéncia;

e a capacidade de alguns cidaddos para levar outros ao cumprimento pacifico das

normas;
e acapacidade de consenso e de solucgdo pacifica de conflitos entre os cidadaos;

e a capacidade de comunicacdo dos cidaddos (expressao, interpretacdo) por meio da
arte, da cultura, da recreacdo e do esporte.

O capital social compreende as caracteristicas de organizacdo social, confianca,
normas e sistemas que contribuam para aumentar a eficiéncia de uma sociedade mediante a
facilitacdo de acOes coordenadas (Putnam, 1996 [1993], p. 177). A construcdo de cidadania
supde, entdo, que exista uma relacdo direta entre os niveis de confianca e a disposi¢do de

cooperacao para o alcance de um proposito coletivo.
Quanto a seguranca, ja foi dito que, numa sociedade com alta coesdo social e

sentimentos de cooperacdo, € possivel inibir o comportamento criminoso a partir de

expressdes solidarias e trabalho coletivo. Com base nessa hipdtese, realizaram-se estudos em
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diferentes partes da Ameérica Latina e encontrou-se a relacdo entre as varidveis de capital

social e o fendbmeno da violéncia.

O estudo das gangues na América Central concluiu que

a confianga interpessoal e a presenca de espacos publicos de encontro sdo as
condicbes de capital social que parecem determinar mais fortemente a
presenca ou ndo das maras em algumas comunidades estudadas da América
Central.

Esse estudo explorou as variaveis de confianca interpessoal, participacdo comunitaria,
presenca de espagos publicos positivos de encontro, existéncia de espagos publicos
"perversos" e percepgdo de violéncia na comunidade e encontrou 0 Seguinte: no caos da
confianca interpessoal, dos espacos publicos e da percepcdo de violéncia, a relacdo se da na
direcdo suposta pelas hipoteses de trabalho. Em outras palavras: a confianca interpessoal
dentro da comunidade inibe o aparecimento de gangues; 0S espacos comunitarios positivos
neutralizam o surgimento dos mareros; a presenca de bares, cantinas e bordéis (espacgos
publicos perversos) estimula o aparecimento de membros de gangues e de violéncia; e uma
comunidade percebida como muito violenta, da mesma forma, da& margem ao

desenvolvimento das gangues.

O estudo demonstrou, além disso, que a variavel de percepc¢édo da violéncia também se

vincula estatisticamente a quase todos os fatores de capital social.

ESPACO PUBLICO, ESPACO DE ENCONTRO E SEGURANCA

Hé& algum tempo, trabalhou-se a relacdo do entorno urbano com a seguranca e, a partir
disso, avancou-se no desenho conceitual dos elementos de prevencdo situacional e nas
estratégias de prevencgdo ao crime por meio do desenho urbano. Todavia, essa concepgdo é
parcial e deve ser considerada de forma integral com aquela que valoriza o espago publico

como cenario natural de integracdo social e, portanto, de encontro.
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A arquitetura e a criminologia encontraram uma forte relacdo entre o contexto urbano
e 0 comportamento das pessoas, assim como entre o desenho dos espacos urbanos e a

percepcao de seguranca e tranquilidade dos cidad&os.

Em termos gerais, considera-se que 0s espagos urbanos bem planejados, desenhados e
mantidos podem dissuadir comportamentos violentos por aumentarem o risco de san¢do ou
por induzirem condutas adequadas para sua conservacdo. Os espagos publicos ordenados
promovem o que se denominou vigilancia natural por parte da comunidade, o que gera maior
seguranga subjetiva, incrementa 0 uso do espaco por parte das pessoas e diminui as
probabilidades de se cometerem delitos.

Pefialosa sustenta que a forma de se edificarem cidades e se organizar a vida urbana
pode ser um instrumento poderoso na construcdo de uma sociedade mais igualitaria e
integrada, de modo que se logre que prevaleca o interesse geral, melhore a qualidade de vida e
aumente a auto-estima. Ressalta, ainda, o valor do contexto urbano para o avanco na obtencgédo
das chaves do sucesso, entre as quais se deve incluir a felicidade, que tem mais relacdo com o
desenvolvimento do potencial humano do que com o nivel de consumo. Assim, 0 espaco

publico como cenério natural de encontro adquire grande relevancia:

Um espago publico de alta qualidade constréi integragdo social, porque atrai
cidaddos de todas as classes. Pelo contrario, se 0 espaco publico se deteriora,
aprofunda-se a exclusdo social, porque os cidaddos com renda alta
encontram alternativas privadas ao espago publico, enquanto que 0s mais
pobres, sem outra opc¢do, acabam vendo deteriorar sua qualidade de vida.
Pouco a pouco, conformam-se padrbes excludentes e evidentemente espacos
excludentes nos quais se desenvolve a vida urbana de maneira cada vez mais
segregada.

Nesse mesmo sentido, a pesquisa das maras e gangues na América Central deu grande
importancia a questdo dos espacos publicos de encontro como elemento integrante de capital

social porque, de acordo com o0s pesquisadores,

¢ um indicador insubstituivel para medir a capacidade do bairro para
interagir e formar redes de participacdo e apoio, que permitem que a
comunidade alcance seus objetivos. Uma interpretagdo parecida pode ser
feita dos "espagos perversos"”. A existéncia numerosa destes, em um bairro

pobre ou favela, constitui também um indicador, mas da incapacidade da
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comunidade para controlar comportamentos que possam ser prejudiciais ao
funcionamento da mesma. A presenca de uma grande quantidade de bares
numa vizinhanca angustiada pelas caréncias dos servigos sociais, por
exemplo, pode exacerbar os problemas de alcoolismo nos homens da
comunidade e incrementar a probabilidade de que os mesmos fagcam uso da
violéncia contra 0s seus e os membros da comunidade. Os espacos de
interacdo comunitaria refletem, pois, a capacidade da comunidade para atuar
de maneira conjunta e organizada e pressupdem certos niveis de interacao
coletiva que, na auséncia desses locais, simplesmente seriam muito menos

frequentes.

Complementa esse conceito a idéia de que a criacdo de espagos publicos tem como
objetivo equilibrar, no &mbito publico, as desigualdades que se ddo no &mbito privado, e tudo
isso permite construir redes sélidas que promovam a participacdo em propdsitos comuns e o

alcance dos mesmos.

Nas cidades da América Latina, alguns espacos publicos, lugares de ocorréncia de
quase 60% dos delitos, favorecem o cometimento de atos ilicitos porque seu desenho impede
a vigilancia natural, tal como ocorre em desenvolvimentos urbanos anormais em que a
estreiteza das vias e a inexisténcia de infraestrutura para pedestres ou para recreacao impedem
a vigilancia natural e até dificultam a acdo policial. Em lugares mais consolidados, a
percepcdo de inseguranca levou a comunidade a adotar medidas tais como cercas ou
barricadas para impedir o transito livre, o que, a curto prazo, aparentemente, melhora as
condicdes de seguranca, mas, a longo prazo, destréi as relacBes sociais e até piora a

seguranga.

Em vérias cidades da América Latina, como Lima, Quito, Santiago do Chile e Bogota,
avangou-se em programas de recuperacdo de espacgos publicos invadidos na zona histérica,
que resultaram em melhorias na qualidade de vida das pessoas, na diminuicéo significativa

dos indices de delinquéncia e no incremento da tranquilidade.

Intervencdes urbanas de outro tipo, como a que foi posta em pratica pelo sistema de

transporte coletivo Transmilenio, em Bogota, refletiram-se em uma diminuicdo consideravel
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na ocorréncia de fatos violentos, em especial, assaltos nas ruas, homicidios e lesdes em

acidentes de transito.

Processos de regeneracdo urbana como os de Puerto Madero, em Buenos Aires, e
Malecon de Guayaquil, assim como a recuperacdo do monte de Santa Ana nessa mesma
cidade, modificaram de maneira drastica 0s entornos urbanos, com consequéncias

consideraveis em termos de seguranca cidada.

Atividades de animacdo urbana como a que € realizada semanalmente em Bogot4,
reproduzida em outras partes da Ameérica Latina, em que sdo fechadas vérias dezenas de
quildmetros de vias tradicionalmente destinadas ao transito motorizado para dedica-las ao
transito de pedestres e bicicletas e a recreacdo, incrementam os comportamentos solidarios e

favorecem a apropriacdo dos espagos publicos por parte da comunidade.

Intervencgdes simples, como o melhoramento da iluminacdo, a limpeza dos espacos
publicos, a dotacdo de equipamentos urbanos ou o controle das pichagdes, podem mostrar-se

muito Uteis na promocao do uso adequado desses espacgos pela comunidade.

Todos os instrumentos utilizados com o objetivo de melhorar o entorno urbano para a
seguranca deverdo buscar a participacdo da comunidade em seu planejamento, sua criacdo ou
recuperacdo e até em sua administracdo. A promocdo da participacdo, nesses casos, € uma
oportunidade para melhorar os lagos entre os membros da comunidade, criar organizacdo

social ou fortalecé-la e incrementar o senso de pertencer ao bairro e ao municipio.

A experiéncia da cidade de Bogotad chama a atencdo. L& se desenvolveu um ousado
programa de recuperacdo e geracdo de espacos publicos concebidos como espacos de
encontro, o que coincidiu com a diminui¢do sistematica dos indices de homicidios nessa

cidade, durante 11 anos consecutivos.

Outros documentos faziam referéncia a diminui¢do dos indices de crimes contra a
propriedade ocorridos em Bogota, como consequéncia da recuperacdo de espagos publicos
invadidos por automdveis ou vendedores ambulantes. Deseja-se ressaltar, aqui, a eventual

coincidéncia do uso desses espagcos como espacos de encontro que se expressam nas multiplas
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atividades culturais e recreativas de carater gratuito que sdo programadas para eles, bem como
0 intensivo uso dado aos equipamentos comunitarios, como a rede de bibliotecas publicas da

cidade, que € a mais visitada do mundo.

FATORES DE RISCO QUE PRENUNCIAM OU FACILITAM EXPRESSOES DE
VIOLENCIA

H4 alguns anos, a partir de estudos epidemiolégicos®, identificaram-se diversos fatores
que podem ser considerados como causa da violéncia, como j& foi mencionado, visto que sua
presenca aumenta a probabilidade de que as pessoas incorram em atos ou feitos violentos.
Esses fatores sdo sociais, culturais ou espaciais e alguns deles serdo tratados em outros

parégrafos.

Estudos® demonstram que o consumo de &lcool, por exemplo, gera nos individuos
mudangas comportamentais que se exteriorizam em atitudes agressivas. Além disso,
comprovou-se que um elevado nimero de vitimas e de homicidas (nos poucos casos nos quais

se conta com informac&o) haviam ingerido bebida alcodlica antes da ocorréncia dos fatos.

Por outro lado, afirma-se que as armas de fogo geram o maior fator de risco facilitador
de fatos violentos e, em especial, para aumentar a letalidade das agressdes. Em todos 0s paises
nos quais se conta com estatisticas confiaveis, descobriu-se que a maioria dos homicidios
ocorre com arma de fogo, pelo que se desenvolveram vérias experiéncias para desestimular os

cidaddos de porta-las e adotaram-se medidas restritivas para sua venda e porte.

Bogotd, Mendoza, Rio de Janeiro, Panamé e 12 municipios de El Salvador, entre

varios outros, promoveram campanhas bem-sucedidas de desarmamento voluntario, nas quais

®> Ver INFORME MUNDIAL SOBRE LA VIOLENCIA Y LA SALUD realizado pela Organizacdo Mundial da
Saude. 2003. Em www.paho.org . Também os trabalhos de Rodrigo Guerrero sobre o controle da violéncia por
meio dos fatores de risco.

® Ver Londofio JL, Guerrero R. La violencia y sus costos en América Latina. Coyuntura Social; 1999. 21: 73-105
e Orpinas, P. Who is violent?: factors associated with aggressive behavior in Latin America and Spain. Pan Am J
Pub Health; 1999. 78: 232-244.
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se enfatizou o componente pedagogico dirigido as criangas por meio da troca de brinquedos
bélicos por outro tipo de brinquedos ou de incentivos.

Também a organizacdo de gangues juvenis, provocada por diversas causas, entre elas,
a desercdo escolar’, passou a ser um fator de risco na medida em que nelas se potencializam
outros possiveis fatores causais, como a cultura da agressdo, o consumo de alcool e outras
drogas, 0 uso de armas, 0 machismo, etc. Ainda é possivel afirmar, com seguranca, que as
mortes violentas se concentram, principalmente, nos homens jovens. Os programas
desenvolvidos em Bogotd em cendrios escolares para prevenir a violéncia, assim como o
trabalho de "acdes para a convivéncia"”, demonstraram ser ferramentas eficazes para diminuir
os riscos de conflitos. Em varios paises da América Latina, ha licdes aprendidas em matéria

de prevencao de violéncia juvenil.

De modo geral, a presenca de grupos populacionais vulnerdveis, como moradores de
rua ou pessoas que exercem a prostituicdo, pode passar a ser um fator de risco de ocorréncia
de fatos violentos, de modo que processos de intervencao social que promovam condicdes
mais dignas de vida melhoram as condic¢des objetivas e subjetivas de seguranca. Algumas
experiéncias desse tipo de intervencdo foram desenvolvidas no marco de processos urbanos

em zonas deterioradas e de renovacao urbana.

Finalmente, também se identificaram experiéncias passiveis de reproducdo voltadas
para a diminuicdo dos contetdos violentos nos meios de comunicagdo, em particular, o
televisivo, por incrementarem o0s riscos de uso da violéncia, na medida em que conferem

status social a quem a ela recorre e constituem importante fator de imitacéo.

VIOLENCIA DOMESTICA E DE GENERO

Na violéncia doméstica, podem-se encontrar elementos de producédo e reproducdo da
violéncia. Portanto, ela representa uma das principais variaveis na solucdo ou reducdo do

problema geral.

" Ver BARRETO MUNOZ, Marcos. Desercion escolar y criminalidad. Divisién de seguridad ciudadana.
Ministerio del Interior. Chile. Serie Anélisis. No. 1. Junio 2.002
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A violéncia exercida no seio das familias transcende o &mbito do privado e dos
direitos das pessoas, as quais, ao se encontrarem em condi¢cGes de vulnerabilidade, sdo

agredidas fisica ou psicologicamente por quem esta encarregado de seu cuidado.

A familia é o primeiro referencial que se tem sobre os modelos de interrelacdo na
estrutura social. Nela, reproduzem-se perfeitamente as estruturas de poder, provenientes de
valores, normas, obrigacdes, responsabilidades, etc., que sdo aceitas espontaneamente e que
carregam figuras de dominacdo e subordinacdo, com seus respectivos mecanismos de
perpetuacdo, entre eles, a violéncia em qualquer uma de suas manifestagdes, isto é, fisica,

psicoldgica, sexual, entre outras.

Fica claro por onde se ha de comecar:

» "Reduzir o campo de acdo da prevencdo da violéncia somente ao crime
violento e fechar-se a uma das causas e, portanto, também a um dos remédios

mais importantes para combaté-1o®";

» "Sofrer abuso crbnico na infancia ou estar exposto a ele é um precursor
importante de violéncia adulta” (BerKowitz, 1996); é quase uma variavel que

prediz a violéncia adulta®, como cépia do modelo de conduta.

Embora o fenbmeno da violéncia doméstica atinja transversalmente sociedades
desenvolvidas e em desenvolvimento, bem como pessoas de alta e baixa renda, a América
Latina foi identificada como uma das regides mais violentas do mundo, tanto no lar, como na
rua. Segundo multiplas pesquisas realizadas na regido, quase a metade das mulheres sofre
abuso psicolégico, ao passo que uma a duas mulheres de cada cinco sdo vitimas de abuso

fisico®.

® Psicologia de la conducta criminal. Banco Interamericano de Desarrollo. Departamento de Desarrollo
Sostenible. Division de Desarrollo Social.

% De acordo com um estudo sobre o perfil do homicida condenado em Cali, 35% haviam sido vitimas de
violéncia e de falta de oportunidades. CISALVA 1998. Universidad del Valle. Facultad de Salud. Documentos
de trabajo de la Red de Centros. R 339
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"Segundo a maioria dos estudos, a cada ano entre 30% e 50% das mulheres adultas
com parceiro sdo vitimas de atos de violéncia psicoldgica, enquanto que entre 10% e 35%
sofrem maus tratos fisicos. Esses resultados sdo bastante uniformes nos diversos paises da
regido™™".

Depois da aprovacdo da Convencdo de Belém do Pard, os governos destes paises
facilitaram a criacdo de delegacias da mulher e promulgaram legislacfes especiais contra a
violéncia doméstica: Argentina, Chile, Panam4, Uruguai, Equador, Bolivia, Costa Rica,
Meéxico, Colémbia, Republica Dominicana, Peru, El Salvador, Nicardgua, Guatemala e

Venezuela.

Na América Latina, segundo cifras levantadas pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), as mulheres que sdo vitimas de violéncia doméstica tém menor
renda do que as que ndo o sdo, 0 gque representa uma perda regional de salarios de 1,6% a
2,0% do Produto Interno Bruto (PIB)*2. Existem outros custos indiretos que se refletem nos
seguintes dados:

e 63,1% dos filhos de mulheres vitimas de violéncia fisica severa repetiram, alguma

vez, um ano escolar;

e o0s filhos de vitimas de violéncia fisica severa abandonam a escola quatro anos

antes do que a média geral;

e nos lares com violéncia fisica grave sobre a mulher, os filhos sdo 100 vezes mais

propensos a serem hospitalizados.

Enfim, como ja foi dito insistentemente, a violéncia familiar se traduz em violéncia

social.

10 As Nagdes Unidas, no dia internacional de “ndo mais violéncia contra a mulher”, afirmaram que, “em algum
momento de suas vidas, mais da metade de todas as mulheres latino-americanas foi objeto de agressfes nos seus
lares; 33% foram vitimas de abusos sexuais entre as idades de 16 e 49 anos, enquanto que 45% receberam
ameagas, insultos e a destruicdo de objetos pessoais”.

1 BUVINIC MAYRA, MORRISON ANDREW Y SHIFTER MICHAEL. La violencia de las Américas. Marco
de accién. Banco Interamericano de Desarrollo.
12'E| contexto y los costos de la violencia doméstica. Em La violencia en las Américas del BID.
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A violéncia doméstica caracteriza-se por ser impulsiva ou emocional, ndo
instrumental, o que evidencia a necessidade de implementar politicas nas quais prevale¢a o

componente de prevencao, fundamentado em variaveis psicossociais e culturais.

O componente que enfatiza a solucdo pacifica de conflitos tem grande valor na 6tica
de implementacdo de politicas preventivas, posto que ensina a resolver as diferencas normais
por uma via pacifica. Nao se trata, assim, de criar mundos idilicos onde os problemas nédo se

apresentem, mas, sim, de lidar com eles de forma racional e sem causar dano.

Para implementar politicas preventivas, é necessario fortalecer a capacidade das
autoridades em detectar certos fatos que constituem importantes indicios de violéncia
domeéstica. Nesse sentido, € importante dar continuidade ao fortalecimento das politicas
publicas orientadas ao incentivo da dendncia. Dessa perspectiva resulta clara a necessidade de
promover a participacdo dos meios de comunicagédo para ensinar atitudes sociais que possam

atuar positivamente na reducao da violéncia dentro das familias.

CONSTRUCAO DE CAPACIDADES INSTITUCIONAIS PARA A GESTAO DA
SEGURANCA

Uma politica de seguranca requer a geracdo de condi¢cBes de governabilidade que
favorecam sua viabilidade e a construcdo de capacidades institucionais de gestdo das agéncias
responsaveis. O fortalecimento da capacidade de governo da secretaria ou do ministério
encarregado da questdo constitui uma condicdo institucional indispensavel para se alcancar

uma abordagem integral dos assuntos de seguranca.

A conducgdo politico-institucional do sistema nacional de seguranca e de direcdo
superior do sistema policial, assim como das demais agéncias especificamente comprometidas
com a questao, deve ser responsabilidade exclusiva de um érgéo civil ou secretaria, conforme
as circunstancias institucionais e politicas da jurisdicdo. A ele deve corresponder a elaboragéo
das politicas de seguranca em suas diferentes dimensdes, a producdo e a atualizagédo

permanentes de um quadro de situacdo de delito e de violéncia nos niveis estratégico e tatico
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gerais, bem como a gestdo da informacgdo e a andlise necessaria, a diregdo e o controle da
gestdo administrativa do sistema de seguranca, a direcdo politico-institucional do sistema
policial, a direcdo e coordenacdo do sistema de prevencdo social de violéncia e delito, e a

coordenacao integral da participacdo comunitaria em assuntos de seguranca.

O sistema institucional devera considerar de maneira especial os governos locais, ja
que eles precisam enfrentar ostensivamente um assunto que apresenta caracteristicas

particulares e esta diretamente ligado a vida cotidiana dos cidad&os.

A adocdo de politicas de ambito local é dificultada pela fragilidade institucional e pela
caréncia de condi¢bes adequadas de governabilidade, assim como pela sobreposicdo de
competéncias em matéria de seguranca, assunto tradicionalmente destinado aos estados
centrais. Contudo, o cenario local mostra-se muito mais adequado para formular e por em
préatica uma politica de seguranca e convivéncia cidadas, adotada de forma participativa, que
reflita de modo mais certeiro as particularidades do fenbmeno e que propicie uma

aproximacao entre as autoridades e a comunidade™.

FORTALECIMENTO POLICIAL

A policia cumpre um papel essencial na prevencdo de crimes. Sua funcdo esteve
tradicionalmente associada a protecdo civil dos cidadaos, mas, em muitos paises da América
Latina, os corpos policiais adotaram modalidades de organizacdo e funcionamento que
reproduzem estruturas militares, com o que se privilegia seu papel de controle sobre as a¢fes

preventivas.

Essa situagdo comecou a mudar como produto da consolidagdo da democracia na
regido, da superacdo de conflitos armados internos — a exce¢do do caso colombiano — e do

desenvolvimento de trabalhos académicos que demonstram a importancia da policia atuante

'3 Sobre o papel dos governos locais, ver: DECLARACION FINAL DEL "SEMINARIO DE REFLEXION
CIENTIFICA SOBRE EL DELITO Y LA SEGURIDAD DE LOS HABITANTES" ( ILANUD, SAN JOSE DE
COSTA RICA, 9-13 DE OCTUBRE DE 1995 ). Em DELITO Y SEGURIDAD DE LOS HABITANTES.
Coordenado por Elias Carranza. Siglo Veintiuno de Espafia editores, s.a. MADRID, ESPANA. 1.ed., 1997.
Seguridad ciudadana en la ciudad. Documento base do projeto URBAL da Comissdo Européia e os trabalhos do
BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO, em especial, os elaborados por Rodrigo Guerrero.
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na prevencao por meio da aproximacao aos cidadaos, da presenca continua e da formagdo em

direitos humanos.

A policia, com base nessa nova visao, atua mais no plano local. Deve ser uma policia
mais proxima do cidaddo, gracas a procedimentos descentralizados, com intervencdes
proativas, resultado da informacgdo, e deve promover aliangas com setores sociais do

municipio.

As experiéncias policiais nessa area demonstram que sua atuacdo produz resultados
palpaveis em matéria de maior presenga nas ruas, melhor comunicagdo com o publico, maior
coordenacdo com outras agéncias de controle e prevencdo, e tudo isso redunda em uma
diminuicdo dos indices de violéncia e delinquéncia e em maior sensacdo de seguranca por

parte dos cidadaos.

Por outro lado, ferramentas de fortalecimento tecnoldgico da policia que tornam mais
eficaz sua atuacdo sdo importantes numa politica integral de seguranca e convivéncia cidadas.
Ha& experiéncias que demonstram como a implantacdo de um ndmero Gnico para emergéncias,
que existe em praticamente todos os paises com alto nivel de desenvolvimento, é
recomendavel para melhorar os tempos de resposta da policia e de todas as demais
instituicGes encarregadas da protecao das pessoas. Da mesma forma, os recursos tecnoldgicos,
como os circuitos fechados de TV e os rastreamentos por satélite, ndo s6 facilitam a
intervencdo policial, mas também produzem um efeito dissuasivo preventivo e incrementam a

sensacdo de seguranca dos cidadaos.

Contudo, ha dois grandes problemas a enfrentar para o fortalecimento da policia: a
coordenacdo com outras entidades, especialmente, quando ela é de carater nacional ou ha,
simultaneamente, policias nos diversos niveis de governo; e a confianca dos cidaddos. A
pesquisa de Latinobarometro demonstra que a instituicdo policial tem um alto nivel de
desprestigio entre os cidad&os, o que impde um desafio de grandes proporgdes em matéria de

limpeza interna, melhora de relagdo com as pessoas e eficacia.

A organizagdo e o funcionamento da policia devem ser estruturados no contexto

criminal, de modo que o esforco global da instituicéo esteja focado nas tarefas de prevencgéo
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ao crime, policiamento complexo e investigacdo criminal; a solugdo de delitos especificos

deve constituir a modalidade predominante do trabalho policial.

O processo de modernizacdo policial precisa assentar-se em uma clara interpretacao
do vinculo institucional que deve existir entre a policia e o contexto criminal. N&o é possivel
construir um sistema policial eficaz e eficiente no desenvolvimento das atividades
(estratégicas e taticas) de prevencdo, policiamento complexo e investigacao criminal que ndo
parta da identificacdo apropriada e do conhecimento atualizado das diversas modalidades
criminosas que orientem a disposi¢do organizativa e as modalidades operacionais de tal
sistema e de seus diferentes componentes. O mesmo vale para a avaliagédo e o controle do

desempenho policial durante o langcamento das estratégias e taticas decididas em cada caso.

Por outro lado, a diferenciagdo institucional entre policiamento preventivo e
policiamento complexo deve conformar o eixo da organizacdo e do funcionamento policiais.
Para que as tarefas policiais sejam unicamente destinadas a resolucéo dos crimes identificados
e analisados, € indispensavel estruturar a organizacdo da instituicdo policial e o
funcionamento operacional da mesma sobre a base da distin¢do conceitual e da diferenciagéo
institucional entre as duas principais esferas funcionais de toda instituicdo policial: o

policiamento preventivo e o policiamento complexo.

O desempenho eficaz e eficiente de cada uma dessas tarefas policiais, bem como a
profissionalizagcdo especializada dos efetivos encarregados das mesmas, impde o
desenvolvimento de uma estratégia de modernizacdo policial baseada na paulatina
diferenciacdo institucional das diversas atividades profissionais. Para isso, as policias dos
paises latino-americanos devem se estruturar organica e funcionalmente em torno dessas duas
esferas de trabalhos profissionais, conformando dois agrupamentos policiais, diferenciados
quanto ao sistema de comando estratégico e tatico, a estrutura organizacional e funcional, a

carreira profissional dos efetivos e ao sistema de formacéo e capacitacdo dos mesmos.

A reforma e a modernizacdo policial precisam considerar: o desenho e a
implementacdo de novas estratégias e modalidades de intervencao policial preventiva e de

controle; o desenvolvimento de formas de policiamento comunitario dedicadas a tarefas
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policiais de seguranca preventiva e contra os distdrbios, as faltas e os delitos leves que
ocorrem no ambito local; para tanto, deve contar com a cooperacdo da comunidade e com o
conhecimento e a andlise policiais das condicGes e circunstancias que levam ao cometimento

dos delitos ou infracdes que causam comogéo na comunidade local.

O fortalecimento policial deve incluir a formagéo e implantacéo e/ou o fortalecimento
de um sistema de policiamento complexo dedicado a producdo de inteligéncia criminal
complexa e ao desenvolvimento de modalidades operacionais de investigacdo e controle das
diferentes manifestacbes da criminalidade complexa, tanto no plano estratégico como no
tatico, baseado na analise estratégica da informagao de inteligéncia.

LICOES APRENDIDAS E EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS

A preocupacdo crescente com a inseguranga provocou grande atividade por parte da
academia de policia, dos organismos internacionais de cooperacdo, dos bancos multilaterais,
das agéncias estatais e, ultimamente, dos governos locais. Tudo isso gerou um conhecimento
valioso e deixou li¢cdes aprendidas que deverdo ser levadas em conta no momento de desenhar

e pbr em préatica uma politica integral de seguranca e convivéncia cidadas.

A Organizacdo Mundial de Saude (OMS) foi pioneira na promocdo de analises
epidemioldgicas da violéncia, o que permitiu promover varias campanhas mundiais bem-
sucedidas de prevencdo da violéncia. Da mesma forma, o relatério mundial sobre violéncia e

salide € uma contribuicdo muito valiosa para a compreensdo do fenémeno.

O BID apoiou financeira e tecnicamente varios projetos de politicas locais de
seguranca na regido e patrocinou estudos e eventos que permitiram o aprofundamento na

pesquisa e na analise do conflito urbano contemporaneo.
O Banco Mundial também trabalha na promogdo da gestdo local da seguranga e

acabou de produzir, para os atores locais, material que Ihes permite identificar ferramentas

Uteis para planejar acdes nesse sentido.
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O sistema das Nagdes Unidas, por meio de suas diferentes agéncias, tem promovido
programas voltados a prevencdo da violéncia urbana, ao empoderamento dos governos locais
para sua gestdo e ao incentivo da cooperacao internacional para atuar diante de fatores de

risco'®.

Desde 1996, o Centro das Nagdes Unidas para Assentamentos (Habitat) desenvolve o
programa Cidades Seguras, a pedido de prefeitos africanos, e tem por objetivo construir
capacidades, em nivel local, para combater a inseguranca urbana a partir de uma estratégia de

prevencéo.

O Instituto Latino-Americano das Nacdes Unidas para Prevencdo do Delito e
Tratamento do Delinquente (llanud), criado em 1975, colabora com 0s governos no
desenvolvimento econémico e social equilibrado dos paises latino-americanos, por meio da
formulagdo e incorporagdo, nos programas nacionais de desenvolvimento, de politicas e

instrumentos de acdo adequados no campo da prevencdo do delito e da justica penal.

Os escritorios nacionais do PNUD desenvolveram multiplos convénios de cooperagdo
com paises da regido para apoiar programas de seguranga e convivéncia cidadas, entre 0s
quais se destacam os avancos na América Central, ap6s a superacao dos conflitos dos anos 80

e primeira parte dos 90, bem como na Argentina, no Brasil e na Colémbia.

No ambito nacional, os paises adotaram diversas politicas voltadas para a prevencao
ou o combate ao crime com resultados variaveis, mas, em geral, com pouco sucesso, a ponto
de os indices crescerem na maioria dos paises. Os esforcos locais sdo mais recentes, foram
parciais e descontinuos, de modo que néo é facil avaliar seu impacto na melhoria da qualidade
de vida dos habitantes das cidades latino-americanas. No entanto, entre as experiéncias, ha
varias que merecem ser destacadas, identificadas como boas préticas e difundidas para ajudar

0S governos da regido a realizar uma gestdo melhor das questdes de seguranga cidadé.

% Ver Guide to United Nations Resources and Activities for the Prevention of Interpersonal Violence Injuries
and Violence Prevention Department Noncommunicable Diseases and Mental Health Cluster. World Health
Organization France. 2002.
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A Colémbia, que é um dos paises mais afetados pela violéncia, foi cenario de varios
processos promovidos no ambito local. Cali e Medellin adotaram politicas publicas de
prevencdo do crime que, no entanto, nao tiveram continuidade, razdo pela qual os resultados
ndo foram sustentaveis. Bogota, por outro lado, tem desenvolvido uma politica de seguranca e
convivéncia cidadd desde 1995, o que tem permitido reduzir de forma sustentavel os indices
dos crimes de mais alto impacto, em especial, 0 nimero de homicidios tanto dolosos, como
culposos ocorridos em acidentes de transito. O indice de homicidios por 100.000 habitantes,
em Bogota, nos altimos dez anos, caiu de 90 para 21, o que o deixa abaixo do de muitas
cidades do pais e da regido. A cidade conseguiu também, a partir de 1998, diminuir os indices
de delitos contra a propriedade, tais como assaltos nas ruas e furtos em residéncias ou em
estabelecimentos comerciais, gracas a politicas de vinculacdo da comunidade a seguranca,
assim como a uma politica ousada de recuperacao e apropriacdo coletiva do espaco publico e

maior presenca policial nas ruas.

A cidade também conseguiu, depois de varios anos, melhorar a percepcdo de
seguranca por parte dos cidaddos, promover mudanca de atitude cidada diante de lugares

tradicionalmente considerados perigosos e incrementar o cumprimento voluntario de normas.

O importante da experiéncia de Bogota é que ela se destaca por seus resultados em
salvar vidas humanas, em maior tranquilidade de seus habitantes e no melhoramento de sua
qualidade de vida, ndo pelas atividades desenvolvidas para obté-los. Deve-se ressaltar, ainda,
que o contexto em que se desenvolveu a experiéncia de Bogota é muito adverso, o que destaca
as licdes dessa cidade. Ao mesmo tempo em que foram obtidos os resultados mencionados,
acirrou-se o conflito armado no qual vive o pais, a presenca do narcotrafico continua forte e

os indicadores econdmicos e sociais sofreram significativa deterioracéo.

A experiéncia do Chile €, nesse sentido, também considerada uma boa pratica, ja que
conseguiu manter os mais baixos indices de violéncia dos paises da regido. Entretanto, essa
experiéncia combina politicas dos diversos niveis de governo e de organizagdes da sociedade
civil, pelo que algumas das ferramentas que ali se mostraram eficazes poderiam néo ter o

mesmo desfecho em outras localidades.
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O conhecimento detalhado do fenémeno da violéncia urbana, com estatisticas oficiais,
com pesquisas e andlises da academia de policia e de organizagdes sociais e privadas, 0
fortalecimento da policia para desenvolver atividades de tipo preventivo e proximo a
comunidade e a prevencdo de situacGes sdo as licbes mais importantes proporcionadas pelas

cidades chilenas.

Na América Central, hd um amplo conhecimento do tema da violéncia juvenil, criado
a partir da necessidade de se desenvolverem politicas para atender o fenémeno das gangues
ou maras que chegaram a congregar milhares de jovens em todos os paises da area. Os
governos nacionais persistiram nas medidas de controle e de enrijecimento das penas,
enguanto que governos locais e organizagdes sociais, assim como organismos internacionais,
fizeram significativas contribuicdes para o entendimento do problema e a formulacdo de

politicas para a prevencdo e reducdo do conflito gerado.

Enfim, sdo muitas as licdes aprendidas. Ndo obstante, os resultados ainda ndo séo
satisfatorios e tampouco o conhecimento estd adequadamente sistematizado. O desenho, a
execucdo e 0 monitoramento técnico de uma politica de carater integral contribuem para
melhorar a gestdo da seguranca e impor medidas preventivas e de controle eficazes, que tém

impacto positivo na reducdo dos indices de violéncia e na criminalidade da regido.
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