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Apresentacdo

O quinto ntimero dos cLP Papers descreve como o Brasil se
tornou um dos paises mais violentos do mundo nas ultimas
décadas. Paradoxalmente, isso aconteceu a0 mesmo tempo
em que nos democratizamos e ingressamos num ciclo virtuo-
so de crescimento econdémico.

Para tratar de um dos maiores desafios da nossa agenda de
politicas publicas, convidamos o cientista politico Leandro
Piquet Carneiro — professor do Instituto de Relagoes Inter-
nacionais (1R1) da Universidade de Sao Paulo (usp) e um dos
principais especialistas académicos nesse campo.

Uma versio preliminar desse trabalho foi apresentada e
debatida num workshop sobre seguran¢a nacional organi-
zado pelo cLP em 30 de outubro do ano passado. Naquela
ocasido, também contamos com a participagdo do general
Adhemar da Costa Machado Filho (Centro de Comunicagio
Social do Exército) e do delegado André Dahmer (Coordena-
dor de Planejamento e Projetos Estratégicos da Policia Civil
do Estado de Sao Paulo).

Ao examinar as politicas de seguranca adotadas nos esta-
dos e no plano federal, o professor Leandro Piquet Carnei-
ro sintetiza as praticas mais eficazes no combate a violéncia
— mas também nio se furta a criticar a excessiva tolerancia da

nossa legislagdo criminal.
Boa leitura!
Rogério Schmitt

Coordenador de Estudos e Pesquisas

Centro de Lideranga Publica (cLp)
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Mercados Ilicitos, Crime e Seguranga Ptblica: Temas Emergentes na Politica Brasileira

A origem da crise: a politizagdo da seguranca publica

Ha4 35 anos a taxa de homicidios na cidade do Rio de Ja-
neiro nao chegava a 15 por 100 mil habitantes'. Em duas dé-
cadas a violéncia letal na cidade aumentou 450% e atingiu
a taxa de 64,9 em 19952 Sio Paulo, Vitéria e Recife acom-
panharam o Rio na segunda metade da década de 90. Porto
Velho, Macei6 e Salvador chegaram a niveis semelhantes de
violéncia na década atual®.

Entre 2003 e 2007, mais de 240 mil pessoas foram vitimas
de homicidio no Brasil. Isto significa uma média anual no
periodo de aproximadamente 27 homicidios para cada gru-
po de 100 mil habitantes. Esta taxa coloca o Brasil entre os
paises mais violentos do mundo. Para ser preciso, o pais estd
entre 0os 5% mais violentos do mundo, com uma taxa que é
quase trés vezes a taxa média mundial de 9,2 (wHO, 2004).
Apesar de esse ter sido um periodo de crescimento econd-
mico, gastos socials elevados e redu¢io da desigualdade, a
taxa de homicidios aumentou 15% no Brasil, excluindo-se
Sio Paulo e Rio de Janeiro do célculo nacional.

O Brasil tornou-se uma sociedade democritica na déca-
da de 80 e por alguma razio que ainda nio se entende muito
bem, a0 mesmo tempo, tornou-se um dos paises mais vio-
lentos do mundo. As politicas forjadas em resposta a essa si-
tuagio nio foram adequadas por vérias razdes. Primeiro, o
aumento do crime foi tratado, no caudal da redemocratizagio
politica, como um problema de defesa dos direitos humanos
em que os abusos perpetrados por agentes estatais ocupavam
o primeiro plano (Pinheiro, 1991). Segundo, o préprio papel
das institui¢des de justica criminal (as policias, o ministé-
rio publico, a Justica e o sistema penitencidrio) no controle e
contencio do crime estava desacreditado e enfraquecido po-
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liticamente. As prioridades politicas e os instrumentos ins-
titucionais pareciam, nesse primeiro momento da transi¢ao
politica, claramente descolados do problema que a sociedade
enfrentava: uma onda de crimes sem precedentes.

Ao se olhar para o passado recente da democratizagio do
pais, revela-se a imagem de que o esfor¢o de democratizagio
nos seus estagios iniciais parecia orientado para um objetivo
principal: ndo apenas era preciso eliminar as praticas auto-
ritdrias que sobreviviam nas institui¢des encarregadas da
lei e da ordem, como era necessirio produzir-se uma nova
infraestrutura legal semelhante a2 das democracias mais
avancados do mundo. A transi¢dao para a democracia ativou
a imaginagio da elite politica que a conduziu, e encurtou a
distancia, cognitivamente pelo menos, que nos separava dos
paises mais ricos e politicamente estdveis do mundo. No en-
tanto, a nova estrutura legal almejada pelas elites deveria ser
capaz de resolver os problemas de um pais muito diferente
do modelo que a inspirou. Na sua critica ao idealismo poli-
tico das elites que projetaram a ordem liberal da Republica
Velha, Oliveira Viana dizia que “no fundo, o seu raciocinio
construtor trabalhou sobre abstracdes” (Viana, 1949). Na
ultima transi¢do democritica ndo faltaram abstra¢des que
mais uma vez revelaram “desapreco a realidade circundan-
te” (idem, p. 21). A visdo de que o Brasil estava préoximo de
se tornar o segundo pais mais violento do continente mais
violento do mundo ficou obliterada na visio dos politicos
que conduziram a redemocratizagdo. A sociedade brasilei-
ra gradativamente optou pela adogio de uma legislacio pe-
nal menos punitiva e também por enfraquecer o papel das
policias e da justi¢a criminal no controle do crime e da vio-
léncia. Foram e continuam a ser bastante pesados para a so-
ciedade o custo dessas escolhas erradas.



Mercados Ilicitos, Crime e Seguranga Ptblica: Temas Emergentes na Politica Brasileira

Ao longo dos 27 anos entre 1980 e 2007 o crime tornou-
se um problema particularmente grave nos estados do Nor-
deste e da regiio Norte. Ndo apenas nesses, mas em todos
0s 26 estados, a taxa de homicidio de 2007 era maior do que
em 1980 — e em oito a taxa aumentou mais de 200% no peri-
odo. O estado mais violento do Brasil em 2007 era Alagoas,
com 60,4 homicidios para cada grupo de 100 mil habitantes,
seguido pelos estados do Espirito Santo e Pernambuco, com
taxas acima de 50 por 100 mil. O Rio de Janeiro ocupa uma
posi¢do singular entre os estados mais violentos do Brasil:
tinha um nivel alto de violéncia em 1980 e seguiu violento
até a década atual*. Nas grandes cidades do pais o crime vio-
lento é ainda mais pronunciado: em 2007 na capital Macei6
a taxa de homicidios foi de 92,4 para cada grupo de 100 mil
habitantes. Vitéria, Recife e Olinda apresentaram em 2007
taxas acima de 55 por 100 mil habitantes®, taxas que colo-
cam essas cidades entre as cidades mais violentas do mundo.

Porque o pais tornou-se tio violento nesse periodo em
que houve uma melhora na distribui¢io de renda e no acesso
a educagio é uma questio que ainda nao pode ser respondi-
da. E o fato resultante desse processo é que o Brasil nio se
tornou apenas um pais violento, mas também um pafs rela-
tivamente rico, se considerarmos os outros paises do grupo
dos 5% mais violentos do mundo: Libéria, Rissia, Somalia,
Venezuela, Guatemala, El Salvador, Angola, Africa do Sul,
Serra Leoa e Colombia. Nesse grupo, s6 os paises exporta-
dores de petrdleo (Russia e a Venezuela) tém renda per capi-
ta maior do que a do Brasil®.

A boa noticia é que no mesmo periodo em que o crime
violento se disseminou pelos estados brasileiros foram ob-
tidas conquistas econdmicas e politicas que redefiniram o
papel internacional do Brasil e inflaram as aspira¢des das li-
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derangas nacionais. Embora com politicas muito distintas,
os governos de Fernando Henrique Cardoso e Lula conver-
giram na busca da inser¢io do Brasil na elite mundial dos
paises que compdem o G8 e o Conselho de Segurancga da
oNu. Hé reconhecidamente um movimento na elite politi-
ca e empresarial do pais no sentido de se buscar uma maior
abertura para os assuntos internacionais e para a integragao
regional. Nada menos do que 98% dos respondentes em um
levantamento da opinido da elite empresarial e politica do
Brasil realizado em 2008 afirmam que o Brasil deve partici-
par ativamente das questdes internacionais e 85% acreditam
que o pais se tornou mais importante do que era em compa-
ragido com 10 anos atrds. A ideia de que o pais deve partici-
par de opera¢des de paz da oNU enviando tropas recebeu o
apoio de mais de 70% dos entrevistados (Souza, 2009).

No entanto, para que o Brasil deixe o grupo dos 5% mais
violentos do mundo e caminhe na direcio da elite mundial,
serd necessario um enorme esforgo interno. A Tabela 1 ilus-
tra o tamanho do salto pretendido. As sete maiores econo-
mias do mundo tém uma taxa média de homicidios que é
simplesmente 20 vezes menor do que a do Brasil em 2004,
segundo os dados da oms. Mesmo com a inclusdo da Rus-
sia, a distincia continua sendo grande: a taxa brasileira é
seis vezes maior do que a taxa média do G8. Se integrado ao
Conselho de Seguranca da oNU, o Brasil serd um pais mui-
to diferente dos seus pares. Mesmo tendo a companhia da
Russia nesse grupo, seriamos quatro vezes mais violentos do
que a média dos paises que compdem o Conselho.
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TABELA I

Taxa de Homicidios por 100 mil habitantes em
Grupos de Paises Selecionados

Média da Taxa
Grupos de Paises de Homicidios
Paises do G7! 1,6
Paises do G8 (G7 + Russia) 5,5
Membros Permanentes do Conselho de Seguranga da ONU 8,6
Russia, fndia e China 13,8
20% Menos Violentos? 0,9
5% Mais Violentos (grupo do Brasil) 40,7
Mundo 9,2

Fonte: Organizagio Mundial da Satude (2004)
Notas: 1. EUA, Alemanha, Franca, Reino Unido, Canadi, Itilia
2. 39 paises, entre os quais: Portugal, Sui¢a e Holanda

Embora seja comum a visdo de que o crime prospera onde
faltam oportunidades econdmicas, hd aspectos da atividade
econémica que costumam interagir positivamente com o
crime. A integra¢do da infraestrutura de transporte e o au-
mento do comércio regional s3o exemplos disso, pois abrem
novos nichos para as atividades ilicitas. Moisés Naim define
bem essa relagdo entre a expansio econdmica e as atividades
ilicitas: “Logo ficou claro que as facilidades adotadas pelos
paises para encorajar o sucesso do comércio legal também
beneficiavam as atividades dos comerciantes ilicitos” (Naim,
2005, p. 23).

Isto significa dizer que o crescimento projetado para a
préxima década exigird do pais uma prepara¢io adequada
ndo s para enfrentar o “estoque de violéncia” da socieda-
de brasileira, como também para fazer frente aos problemas
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que o crescimento e a integra¢ao econdmica com os vizinhos
e com o resto do mundo provavelmente trario. A boa noti-
cia é que este movimento ‘para fora’, de abertura econdémica
e de maior integra¢io ao comércio mundial, pode mudar a
forma como a sociedade brasileira encara a questio da segu-
ranga, tornando-a de fato em uma prioridade nacional. Se a
lideranca politica do pais quer ver confirmado o seu desejo
de tornar o Brasil um global player na préxima década, terd
que levar a sério temas como o controle do crime e a corrup-
¢io no sistema de justi¢a criminal, problemas que incidem
diretamente sobre a credibilidade do Brasil como um lider
nas questdes de defesa e seguranga.

O crime organizado como ameaca principal a segurancga

H4 uma ligao que pode ser aprendida da experiéncia dos
paises que enfrentaram o crime organizado e que diz muito
sobre como o Brasil deve se preparar para enfrentar essa si-
tua¢do: ndo hd melhor momento para combater a presenca
dessa séria ameaga 2 sociedade e ao Estado do que em seus
estagios iniciais. Depois de certo ponto, o custo das inter-
vengdes aumenta exponencialmente para a sociedade. Essa
dindmica ja é conhecida em alguns estados e cidades do Bra-
sil e afeta diretamente a estabilidade politica de virios paises
na América Latina. A Coldmbia s6 recentemente conseguiu
ter as primeiras vitdrias na luta contra a crise endémica da
violéncia dos cartéis de drogas, da narco-guerrilha e dos gru-
pos paramilitares (US Government Accountability Office,
2008). México, El Salvador, Haiti e Jamaica tém pagado um
preco elevado na luta contra o poder de organizagdes que
assumem diferentes formas, mas que exercem um mesmo
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tipo de poder de destrui¢io. As primeiras vitimas do crime
organizado sdo as institui¢des policiais, que passam a ser
alvo de uma enorme pressio por parte de grupos criminosos
envolvidos com atividades lucrativas como o trifico de dro-
gas, armas, prostituigao, sequestro e roubo de carga e autos.
Essa pressdo € exercida pelo aumento da violéncia que viti-
ma e degrada as condi¢des de trabalho do policial, devido ao
poder de corrupgio que esses grupos exercem.

A percep¢io de que o crime organizado transnacional
(coT) é uma séria ameaga aos paises da América Latina, e em
particular ao Brasil, ndo é consenso entre especialistas (Be-
ato et al, 2001 e Zaluar, 2002). A exemplo do que acontece
na Europa e na América do Norte, apresenta-se um deba-
te dividido em dois campos. Na pequena comunidade de
especialistas em coT hd certa tendéncia a apresentar o de-
senvolvimento do sistema de transporte, a melhoria da infra-
estrutura de comunicagdo e informdtica e mesmo a expansio
do sistema do comércio mundial com a criagio de blocos
econdmicos nas ultimas duas dltimas décadas, como fato-
res que geraram oportunidades inéditas para as atividades
ilicitas em escala global. Esse processo de expansio do cor,
por sua vez, exerce uma forte pressio sobre os sistemas na-
cionais de seguranga publica. No entanto, a maior parte dos
criminologistas permanece cética com relagdo ao argumento
de que o cor constitui um fendmeno efetivamente novo no
cendrio mundial, ou mesmo que este seja particularmente re-
levante no contexto brasileiro. O argumento cético defende
que as formas mais sérias de crime sio basicamente locais,
ou que, pelo menos, antes do crime se constituir como uma
atividade transnacional é necessdrio que esse tenha uma base
social local bem estabelecida.

H4 ainda poucos estudos voltados para a avaliagio da
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magnitude desses problemas, assim como faltam investiga-
¢Oes sobre a legislagio ou sobre as estruturas institucionais
de controle. Essa caréncia certamente limita a capacidade de
proposi¢ao de politicas publicas. Nao obstante, hd dados e
informagdes disponiveis que permitem montar um quadro
minimo sobre a presenca do crime organizado na sociedade
brasileira.

No Brasil, a agdo do crime organizado estd concentrada
principalmente em dreas urbanas, com uma presenca cres-
cente também nas regides de fronteira e nas reas de cultivo
de maconha no interior do Nordeste. Nas areas afetadas, em
que grupos envolvidos com a distribui¢io e, em menor es-
cala, com a produgio de drogas se estabelecem, nio apenas
o Estado estd ameagado, mas também as liderancas politicas
e comunitdrias se veem atingidas por tentativas de coopta-
¢io, ameagas e assassinatos. Em um estdgio ainda desconhe-
cido no Brasil, juizes, jornalistas, politicos e liderangas civis
passam a ser alvo de ameagas e tentativas de assassinato. Nos
paises e nas comunidades em que o crime organizado cres-
ceu sem uma resposta adequada, observou-se o que poderia
ser descrito como uma metastase da vida politica e social, em
que a corrup¢io e a violéncia submetem e degradam todas as
esferas da vida publica. Diante dos riscos que essa forma de
criminalidade representa para a sociedade, hd a necessidade
de se definir com clareza uma agenda que permita ao Estado
e asociedade agir de forma eficaz contra essa grave ameaca.

As formas mais organizadas de crime geralmente envol-
vem a cooperagdo entre grupos que atuam em diferentes pai-
ses ou em diferentes regides de um mesmo pais. Temas quase
desconhecidos até a dltima década passaram a ter grande
relevancia para a atuagio tanto das policias estaduais quan-
to das For¢as Armadas. Surgiram novos nichos de atuagio
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do crime organizado como a biopirataria, o trifico de 6r-
gaos, ou mesmo a falsificagio de produtos industriais, além
da expansio do trifico de drogas e armas; houve, de forma
concomitante com a expansao desses mercados ilicitos, um
rapido desenvolvimento de novas tecnologias e de redes de
comunica¢do que ampliaram o poder dos grupos criminosos
(Werner, 2009; onu, 2002).

As politicas de contengdo dessas atividades ilicitas trans-
nacionais exigem novas formas de articulagdo entre o siste-
ma de defesa externa e de seguranga ptblica doméstica. Esta,
no entanto, nio é uma meta facil de ser atingida. Do ponto
de vista das institui¢des policiais, as principais dificuldades
encontradas advém do fato do crime transnacional ser um
crime de natureza complexa, que tem certas semelhangas
com crimes de ‘colarinho branco’ como a corrupgio e os
crimes financeiros (Albanese, 2000). O crime transnacional,
por defini¢do, envolve atividades realizadas em diferentes
jurisdi¢des, o que acarreta pelo menos dois grandes proble-
mas para as policiais e a justi¢a estadual. Em primeiro lugar,
é necessario dispor de uma razodvel capacidade tecnoldgica
e de conhecimento especializado para detectar e reprimir as
atividades desses grupos. E em segundo lugar, o sucesso das
agdes repressivas depende em larga medida da capacidade
que os agentes estatais eventualmente demonstram em redu-
zir os conflitos entre pares que atuam que atuam em diferen-
tes niveis, ou que tém diferentes competéncias.

Do ponto de vista das Forcas Armadas, a presenca do cri-
me organizado atinge vérias de suas fungdes e pode ser no-
tada uma preparagdo crescente para desempenhar um papel
relevante nas agdes de garantia da lei e da ordem e no con-
trole das fronteiras. Os instrumentos legais que garantem a
participagdo das Forcas Armadas em atividades de garantia

17



18

LEANDRO PIQUET CARNEIRO

da lei e da ordem foram redefinidos na tdltima década. O
marco desse processo foi a Lei Complementar n°. 117/2004,
que assegura que “apds mensagem do Presidente da Re-
publica, serdo ativados os 6rgaos operacionais das Forgas
Armadas, que desenvolverio, de forma episédica, em drea
previamente estabelecida e por tempo limitado, as agdes de
cardter preventivo e repressivo necessirias para assegurar o
resultado das operagdes na garantia da lei e da ordem™. Se-
gundo o § 7.° “o emprego e o preparo das Forcas Armadas
na garantia da lei e da ordem sio considerados atividade mi-
litar” e sujeitas ao C4digo Penal Militar. Atualmente estd em
tramitagdo no Senado um projeto de lei complementar de
autoria da presidéncia da Republica e aprovado pela Cimara
em margo de 2010 (pLc 543/2009) que altera a Lei Comple-
mentar n°. 97/1999. A nova lei permitird as Forcas Armadas
fazer patrulhamento, revista de pessoas, veiculos, embarca-
¢Oes e aeronaves e mesmo efetuar prisdes em flagrante nas
dreas de fronteiras terrestres e maritimas do pais.

A primeira experiéncia significativa de participagdo das
Forgas Armadas em atividades de garantia da lei e da ordem
no periodo democritico foi o policiamento do Rio de Ja-
neiro pelo Exército durante a Eco-92 e dois anos depois foi
deflagrada a “Operacio Rio”. Sua motivagio e, principal-
mente, a avaliacio de seus efeitos sobre o crime permanecem
como um ponto sensivel do debate sobre a seguranga publi-
ca no Brasil’”. Nessas ocasides, as atividades de GLO n3ao con-
tavam com o devido amparo legal e produziram litigios que
até o hoje tramitam na justica comum e que foram movidos
por supostos prejudicados pela a¢io de soldados, sargentos
e oficiais de baixa patente durante a “Operacio Rio”.

Outro fator positivo nesse cendrio é o aumento da par-
ticipagdo das Forgas Armadas em operag¢des internacionais
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de ajuda e reconstrugio. A operagio no Haiti envolveu dire-
tamente a participagdo em ag¢des de natureza policial contra
grupos criminais organizados e na repressio a atividades ili-
citas. Além de contribuir na manutengio da paz entre as fac-
¢Oes civis que até recentemente disputavam o poder politico.
A missio foi renovada em 2009 com o objetivo adicional de
auxiliar o governo recém-eleito a reformar e a reestruturar
a policia nacional, além de combater diretamente o trifico
ilicito de pessoas, o trifico de drogas e armas e outras ativi-
dades ilegais nas quais estdo diretamente envolvidas grupos
criminais que atuam nos EUA e no Haiti. Essas operagdes po-
dem vir a servir como laboratdrios para as Forcas Armadas
nas suas intervengdes internas de GLO e no patrulhamento
das fronteiras, com potenciais resultados positivos para a se-
guranga publica.

Essa é uma questdo controversa na agenda de seguranga
e defesa. E para fugir de um debate meramente normativo
sobre a matéria seria interessante analisar as dinimicas dos
mercados ilicitos e investigar como essas interagem com as
diferentes institui¢des de seguranga e justiga.

Seguranca e mercados ilicitos transnacionais
O vetor das drogas

A América Latina é um dos grandes centros produtores
e consumidores de drogas ilicitas do mundo e também uma
das regides mais afetadas pelas atividades criminosas rela-
cionadas ao trafico e a distribui¢do local dessas substincias.
Devido a natureza clandestina da industria da droga e a sua
complexidade intrinseca (por exemplo, a associagio com
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dindmicas como corrup¢io, trifico de armas, lavagem de
dinheiro, etc.), as estimativas disponiveis sobre a magnitu-
de do mercado variam fortemente. De uma maneira geral,
as estimativas sobre a produg¢io tendem a ser mais confia-
veis do que as informagdes sobre o consumo. No entanto,
mesmo os dados sobre a producio apresentam diferencas
significativas entre as principais agéncias que monitoram o
problema.

Segundo o National Drug Intelligence Center dos Esta-
dos Unidos, a irea de cultivo de coca em 2007 foi de apro-
ximadamente 232 mil hectares nos trés principais paises
produtores (Peru, Colombia e Bolivia), contra uma estimati-
va de 181.600 hectares cultivados oferecida pelo unoDc para
0 mesmo ano e os mesmos paises, uma diferenca de 31% a
mais na estimativa da agéncia americana (U.S. Department
of Justice — National Drug Intelligence Center, 2006; United
Nations Office on Drugs and Crime, 2008). Essas agéncias
também diferem quanto ao potencial de produgio de coca-
ina%, sendo que neste caso a maior estimativa é apresentada
pelo programa da oNU que avalia uma produg¢io potencial
de 994 toneladas métricas em 2007 nos trés paises citados,
contra uma estimativa de mais de 865 toneladas apresentada
pelo National Drug Intelligence Center. Mas qualquer que
seja a fonte ou o indicador sobre a presenca de drogas ilicitas
que se queira utilizar, é possivel reconhecer o enorme custo
social que a industria das drogas acarreta para os paises da
América Latina.

A América do Sul é a tnica regido produtora de cocai-
na no mundo, produgio destinada a abastecer um mercado
global com mais de 14 milhdes de consumidores que con-
somem cocaina pelo menos uma vez por ano (World Drug
Report, 2007). A taxa mais alta de prevaléncia no mundo en-
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tre a populagdo de 15 a 64 anos é a dos EUA, com uma taxa
de 2,2% de consumo anual. Na Europa a taxa anual de pre-
valéncia é de 1,2% na mesma faixa etiria, contra 0,8% na
Américado Sul.

A produgio de 6pio/heroina na Colémbia e no México é
ainda pequena em termos globais, aproximadamente 1,7%
da produgio mundial e 2,5% da drea cultivada, mas suficien-
te para produzir até 100 toneladas métricas de heroina pura
(World Drug Report, 2008), destinadas quase que exclusiva-
mente ao mercado consumidor norte-americano, onde al-
cangam precos de até US$ 150 por grama no varejo e US$
71 no atacado (World Drug Report, 2006). As pesquisas de
prevaléncia e os dados de apreensdo de drogas mostram uma
presenga significativa também das drogas quimicas. Embora
o mercado dessas substincias seja altamente diversificado,
em termos geogrificos e de produtos, hd informagdes pro-
venientes do System to Retrieve Information From Drug
Evidence (STRIDE) norte-americano de que tem aumentado a
participagio das redes de traficantes mexicanos na producio
e distribui¢do dessas drogas em toda a regiio das Américas
(Arkes et al,2008).

Esses dados simples indicam que a industria das drogas
encontrou um ambiente bastante propicio na América Lati-
na e particularmente nos paises vizinhos da América do Sul.
Em primeiro lugar, hd uma boa infraestrutura de transporte
e telecomunicagdes, principalmente se comparada a outras
regides produtoras da Asia e Africa, que facilitam o trans-
porte em diregdo a grandes centros consumidores que estio
relativamente préximos (Smith, 1993). Em segundo lugar,
ndo apenas a proximidade com os grandes mercados consu-
midores da América do Norte é importante, como também
devemos levar em conta o fato de que existe um mercado
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consumidor interno expressivo e em expansdo na América
do Sul e Central. Veja, por exemplo, o fato de que a taxa de
prevaléncia de consumo de cocaina em Santiago no Chile
(consumo no ultimo ano) entre a popula¢do de 15 a 64 anos
é igual 2 média Europeia de 1,2% (coNAcEg, 2007; Observa-
tério Europeu da Droga e da Toxicodependéncia, 2008). Em
terceiro lugar, o intenso fluxo migratério da América Latina
para os EUA permite uma conexao direta entre os grupos que
distribuem as drogas nas cidades norte-americanas e os gru-
pos que atuam nas regides produtoras e no transporte das
drogas (U.S. Department of Justice — National Drug Intelli-
gence Center, 2006). Por fim, devemos levar em conta ainda
a fragilidade institucional, principalmente na 4rea de justica
criminal, que prevalece em boa parte dos paises da regido. O
poder de corrupgio das organizagoes que se dedicam ao tra-
fico de drogas (0TDs)’ vé-se ampliado diante de um sistema
de justica criminal fracamente organizado e mal preparado
para a funcio de controle dessas formas relativamente novas
de criminalidade.

O mapa da regido das Américas revela o enorme custo
social que essa combinagio de fatores propicios a inddstria
das drogas ilicitas acarreta. As taxas de homicidio na Amé-
rica Latina s3o mais do que o dobro da média mundial: 22,9
por 100.000 habitantes contra uma média mundial de 10,7.
Com excecio da Africa subsaariana (que apresenta uma
taxa de 40,1 por 100 mil habitantes), nenhuma outra regiio
do mundo tem uma taxa de homicidios acima de nove por
100.000 habitantes (Buvinic, Morrison, Shifter, 2000). O cri-
me violento tem se generalizado na regido em fung¢io prin-
cipalmente da presenga das organizagdes que produzem,
transportam e distribuem as drogas. No seu movimento de
contagio, o crime tem atingido de forma mais grave o Mé-
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xico, El Salvador, Venezuela e o Brasil, onde as taxas de ho-
micidio nas principais cidades desses paises cresceram de
forma mais acentuada a partir da década de 90 (Londofio,
Gaviria, Guerrero, 2000).

A maior parte dessa violéncia estd associada a presenca
dos grupos organizados que distribuem e traficam drogas
pelos paises da regido. A pressio que esse problema exerce-
rd na agenda publica nio serd pequena, principalmente em
funcio da magnitude considerdvel da industria das drogas
na regiio.

A principal commodity ilicita exportada pelos paises da
América do Sul € a cocaina em suas vérias formas. A me-
lhor estimativa disponivel sobre o mercado global dessa
droga é oferecida no estudo de Reuter e Greenfield (2001).
Combinando-se as pesquisas de prevaléncia com as taxas
de consumo per capita, e o valor de varejo da droga, os gas-
tos com cocaina nos EUA e na Europa foram estimados na
forma de um intervalo com o valor minimo de 35 bilhdes e
maximo de US$ 115 bilhdes. O relatério do unopc de 2008
e o Drug Intelligence Center em 2007 tem estimativas dife-
rentes sobre a drea cultivada com coca e sua evolu¢io nos
dltimo cinco anos. Segundo estimativas da agéncia ameri-
cana, o Drug Intelligence Center, a produc¢do potencial de
cocaina no conjunto dos paises apresenta uma queda entre
o inicio e meados da década, enquanto o uNoDc identifica
um crescimento quase monotdnico nos cinco anos conside-
rados. A divergéncia estd concentrada na estimativa sobre a
producido colombiana, mas ambas as fontes sio convergen-
tes na identificacio de duas caracteristicas da produgio de
coca: i) entre 60% e 70% da drea cultivada de coca estd na
Colémbia e i1) a produgio de coca na Colémbia na primeira
metade década atual tem diminuido discretamente, combi-
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nada a um aumento do cultivo na Bolivia e no Peru. A dimi-
nui¢io observada é, a primeira vista, pequena, mas quando
comparamos esses resultados com a explosio do cultivo e
da producio constatada na década anterior, esses resultados
ganham importancia. Em 1990 a drea cultivada com coca na
Coldmbia era estimada em 40 mil hectares, em 1995 passou a
50 mil e em 1999 cresceu quatro vezes com relagio ao inicio
da década e atingiu 160 mil hectares (unoDc, 2008). Ape-
sar da Colombia ainda ser o principal produtor mundial de
coca, posi¢do que atingiu no final da década de 90, foi na dé-
cada atual que pela primeira vez foram constatadas diminui-
¢Oes sucessivas nas areas de cultivo.

As estimativas sobre o mercado regional da cannabis sio
mais precdrias devido ao fato de que o cultivo dessa dro-
ga encontrar-se bastante disseminado no mundo. O World
Drug Report de 2007 (p. 95) indica que entre 82 e 116 paises
no mundo relataram a presenca de cultivo ilicito da droga'®,
sendo que na regido das Américas, Canadd, Eua, México,
Paraguai, Colombia e Brasil, entre outros, produzem gran-
de quantidade da droga. Aproximadamente 24% da produ-
¢io mundial ocorre na América do Sul e 31% na América do
Norte (WDR, 2008, p. 97). Como a cannabis apresenta gran-
des diferengas em termos de seu teor de THC, torna-se parti-
cularmente dificil estimar o valor médio no varejo da droga
ou mesmo a quantidade produzida'’.

A contribui¢ao da América Latina para o mercado mun-
dial de épio/heroina tem se mantido relativamente constan-
te e pequena. Colombia e México sdo os principais paises
produtores da regido (hd uma pequena produgio na Gua-
temala, segundo o National Drug Intelligence Center) e
somados sdo responséveis por apenas 2,5% da drea cultiva-
da de papoula e por 1,7% da produgio potencial de 6pio/
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heroina no mundo (percentual médio dos dltimos trés anos
segundo o WDR 2008)". No inicio da década de 90 (média
dos anos de 1991, 1992 e 1993) essas propor¢des eram res-
pectivamente 2,9% e 2,3%. No entanto, devido ao elevado
valor do 6pio/heroina, essa produgio é capaz de gerar recur-
sos significativos. O mercado dessas drogas movimentava
no inicio da década atual aproximadamente US$ 27 bilhdes/
ano, o que significa um movimento na América Latina de
algo como US$ 730 milhdes/ano (Reuters e Greenfield,
2001).

O cultivo de papoula e a produgio de heroina/épio estio
concentrados no México e na Colémbia, onde foi detectada
pela primeira vez no final da década de 80. As estimativas da
area cultivada e da produgdo potencial devem ser lidas com
cautela, uma vez que a papoula tem um ciclo de cultivo cur-
to, o que torna mais dificil calcular a drea plantada e a sua
producio potencial (Thoumi, 2002, p. 107). Em termos glo-
bais, a produgido de opidceos na América Latina é relativa-
mente pequena, como vimos, mas o alto valor dessas drogas
faz com que esse seja um mercado de grande importancia fi-
nanceira para as OTDs colombianas e mexicanas.

As agdes mais agressivas de erradicacio de cultivo desen-
volvidas pelo governo colombiano tém sido aparentemente
bem sucedidas na conten¢io do plantio de papoula: houve
uma reducio de uma média de aproximadamente 4000 hec-
tares cultivados no inicio da década para menos de 2000 hec-
tares em 2005. Os dados do México ndo indicam nenhum
padrio claro nos cinco anos considerados. Em média, houve
um aumento de 1,6% ao ano no periodo, mas esse aumento
reflete principalmente o forte crescimento na drea cultivada
ocorrido entre 2002 e 2003. Tanto o WDR de 2007 quanto o
National Drug Threat Assessment avaliam que a produgio
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mexicana de 6pio/heroina é direcionada principalmente para
o mercado norte-americano. A proximidade entre os paises,
a extensa fronteira e o forte fluxo de mercadorias tornam a ta-
refa de controle do trifico de heroina pelas 0TDs mexicanas
uma das atividades antinarcético mais complexas na regido.

Armas

H4 uma conexdo importante entre os mercados ilicitos
de armas e drogas que precisa ser detalhada analiticamente
(Blumstein, 1995). Como a inseguranga juridica é a princi-
pal caracteristica de qualquer atividade ilegal, as organiza-
¢des que atuam nesses mercados precisam alocar recursos
para propinas de autoridades ptiblicas, comprar armas para
defesa, contratagio de ‘segurancas’, entre outros custos que
compdem o ‘custo da ilegalidade’. A alocagdo de recursos
nas organizagdes do crime organizado é determinada, em
larga medida, pela necessidade de se combater as organiza-
¢Oes rivais que podem expropriar seus negdcios sempre que
tiverem capacidade para tal. A relagio entre armas e violén-
cia ndo é clara. Por um lado, a predisposi¢do para o combate
diminui, quanto mais armados estiverem os grupos rivais, o
que potencialmente contribuiria para reduzir o custo social
da violéncia. Na medida em que o custo de se perder uma
luta aumenta com a adog¢do de armas mais potentes, a pro-
pensio ao conflito diminui. Por outro lado, o uso de armas
de fogo introduz imprevisibilidade no conflito entre os gru-
pos, fato que beneficia, sobretudo, os contendores mais fra-
cos (Levitt e Venkatesh, 2000; Donohue e Levitt, 1998). A
presenga desse fator equalizador, a arma de fogo, produz um
aumento na disposi¢io para o conflito entre os combatentes
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mais fracos, o que pode levar a niveis mais altos de violéncia
(Cook, 1998).

H4 ainda incentivos ao conflito violento que sdo produzi-
dos dentro da propria estrutura organizacional dos grupos
criminosos. No caso das drogas, os grupos que fazem a sua
distribui¢ao no varejo geralmente remuneram seus “fun-
cionédrios” de forma muito desigual. Em uma das sucursais
de Chicago da gangue Black Disciples estudada por Levitt e
Venkatesh (2000) os salérios variavam de US$ 66/hora para
o chefe da gangue até US$ 3,30/hora para os soldados, o
que corresponde a um valor menor do que o salirio mini-
mo norte-americano. Por que entdo alguém segue por esse
caminho, em que os ganhos sio baixos e os riscos altos? A
resposta dos autores é o valor do prémio que pode ser ganho
quando se chega a posigio de lider do grupo.

E com esse mecanismo podemos entender mais um elo
da cadeia que liga as drogas as armas e a violéncia. H4 dois
interesses em conflito nas organizagdes que distribuem as
drogas. Para os lideres desses grupos o conflito com rivais
significa uma perda potencial de receita e um aumento nos
custos. As vendas caem devido ao conflito com os rivais, é
preciso pagar um adicional aos “soldados”, contratar mer-
cendrios e comprar novas armas. No entanto, para os solda-
dos, o conflito gera ganhos extras: os chefes sio obrigados
a pagar adicional durante as “guerras” entre as gangues e,
principalmente, os conflitos oferecem a possibilidade de
consolidar a reputacio dos membros subalternos no grupo.
Os recorrentes conflitos armados entre grupos que distri-
buem drogas sio, dessa forma, geralmente provocados ou
iniciados pelos que estdo nas posi¢des mais baixas na organi-
zag¢do. S3o esses que mais diretamente podem obter ganhos
com os conflitos.
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Os mercados ilicitos de armas e drogas tém, no entan-
to, uma diferen¢a importante: armas sio produzidas legal-
mente para entdo serem transferidas para o mercado ilegal
em algum ponto do processo de comercializagio. O grande
desafio das politicas para o setor nio é propriamente o de
regular o acesso legal as armas, mas a capacidade de controle
das transferéncias ilegais de armas para os grupos criminais
organizados.

No Brasil, o Estatuto do Desarmamento (Lei n.° 10.826/
2003), a semelhanca das legisla¢des anteriores, limitou forte-
mente o direito dos cidaddos comuns de fazerem uso de ar-
mas de fogo, chegando mesmo a penalizar criminalmente tal
conduta. No entanto, dois problemas importantes ficaram
em uma zona de sombra da legislacio. Em primeiro lugar,
deixou-se 3 margem da regulagio o acesso s armas de fogo
por parte de amplos segmentos da burocracia do Estado.
Funciondrios publicos como policiais militares, defensores
publicos, militares das For¢as Armadas, bombeiros, entre
outros, tém assegurado o direito de adquirir e portar ar-
mas de fogo, mesmo em atividades privadas. A participagio
desses agentes em atos de abuso e de violéncia fora de suas
atividades funcionais ainda aguarda um enquadramento
adequado. Em segundo lugar, o problema das transferéncias
ilegais e do uso de armas ilegais — por mais que tenha havido
um aumento das penas quando o crime é cometido com uma
arma de fogo — ainda nio ocupa um papel central na politica
criminal na maioria dos estados.

H4 indicadores agregados que permitem avaliar a impor-
tancia das armas para o crime organizado. Nos estados do
Brasil onde esse problema é mais grave, tende a ser maior
também a participa¢io dos homicidios por armas de fogo no
total de homicidios. Em Pernambuco, em 84% dos homici-
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dios em 2004 foram praticados com armas de fogo. No Es-
pirito Santo e no Rio de Janeiro esse percentual é de 75% e
82%1. Para que se tenha um pardmetro de comparagio, nos
estados do Amazonas e do Piaui esse percentual ndo chega a
40%. A medida em que o crime organizado avanca, aumenta
a participagio de armas de fogo nos homicidios. No estado
de Pernambuco, em 1980 a razio entre os homicidios cau-
sados por armas de fogo e os homicidios causados por ou-
tros meios era de 0,94. Ou seja, morria-se mais por facadas e
agressdes do que pelo disparo de armas de fogo. Em 2002 a
mesma razdo passou a ser de 6,9 — o que significa que a taxa
de homicidios por armas de fogo é quase sete vezes a taxa de
homicidios cometidos por outros meios. Houve, portanto,
como esses dados indicam, uma acentuada disseminagio de
armas de fogo, que é concomitante ao aumento da violéncia
letal e a presenca do crime organizado em virios estados do
Brasil.

Prioridades da politica de seguranca

O programa de politicas publicas aqui apresentado tem
um claro foco naideia de que o sucesso no controle do crime
demandard uma ripida recuperagio da capacidade de inter-
vengdo dos sistemas estaduais de justiga criminal e a sua co-
ordenagio no imbito de uma politica nacional de seguranga.
O que estd em discussdo aqui, portanto, si0 0s mecanismos
que podem ser utilizados de forma planejada pela socieda-
de para alterar os incentivos a0 comportamento criminoso
(Barlow, 1995).

O Brasil, como os demais paises da América Latina, tem
um sistema de justica criminal relativamente pequeno e pou-
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co operante dado o nivel de criminalidade observado. O
Grifico 1 ilustra a discrepancia entre crime e puni¢do mos-
tra a relagio entre duas razdes. No eixo horizontal estd re-
presentada a razio entre encarceramento e homicidios, e no
eixo vertical entre o nimero de policiais e os homicidios.
Os pontos representam paises e estados do Brasil e dos EUA.
De uma maneira geral, os paises da América Latina, com
excecio do Chile, tém um nivel de encarceramento e de po-
liciais muito baixo, dado o nivel de violéncia que apresen-
tam. Esses paises formam na verdade um cluster bastante
homogéneo. A situagdo do Brasil ficaria ainda pior se Sio
Paulo fosse excluido do cilculo nacional. Nesse caso, a taxa
de encarceramento do Brasil s6 seria maior do que a da Ve-
nezuela, pais que nos dez anos entre 1998 e 2007 observou
um crescimento de 160% na taxa de homicidios por 100 mil
habitantes (Bricefio-Ledn, 2009, p. 31). Isso mostra que, de
uma maneira geral, os paises da América Latina tém optado
por manter um nivel muito alto de impunidade penal. Penas
de prisdo tém sido aplicadas com muito menor frequéncia
do que seria esperado dado o nivel de criminalidade violen-
ta desses paises — e a disponibilidade de policiais acompanha
a mesma tendéncia. No Brasil hd menos de 10 presos para
cada homicidio, enquanto nos Eua hd 82,8 e no Chile apro-
ximadamente 87. Na Itilia sdo 84 presos para cada homici-
dio e na Franca, 137. O nimero de policiais por homicidio
também ocorre em um patamar muito diferente dos paises
da América Latina e mesmo dos EUA: sio 411 e 536 policiais
por homicidio respectivamente (Tabela 1). Os valores dos
paises europeus sdo tdo extremos que nio foram represen-
tados no Griéfico 1 para ndo prejudicar a visualizagio das
(pequenas) diferencas entre os paises da América Latina e os
estados brasileiros.
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GrAFICO 1

Relagio entre as Taxas de Encarceramento e Policiais por 100 mil
habitantes ponderada pela Taxa de Homicidios
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Encarceramento / Homicidio

E possivel observar diferengas importantes nas politicas
seguidas por estados como Rio de Janeiro, Pernambuco e
Sao Paulo representados na Tabela 2. Sio Paulo apresenta ta-
xas de encarceramento acima da média nacional (305 por 100
mil habitantes) e acima dos dois estados que estdo entre os
mais violentos do Brasil: Pernambuco e Rio de Janeiro. No
entanto, o padrio de encarceramento de Sio Paulo, estado
com a maior taxa de encarceramento no Brasil, é ainda mui-
to distante do observado nos estados norte americanos da
Califérnia (487 por 100 mil) e Nova York (326 por 100 mil).

O estado de Sio Paulo tornou-se, no curto periodo de
uma década, um dos estados menos violentos do Brasil. Em
1999 Sao Paulo era o quinto estado mais violento do Brasil
e em 2007 tornou-se o terceiro menos violento do pais, per-
dendo apenas para Santa Catarina e Piaui. Todos os demais
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TaBELA 2

Indicadores do Sistema Prisional para Paises e Estados Selecionados

Razdo entre a Taxa

Taxa de Taxa de Policiais  de Encarceramento Razdo entre a Taxa
Encarceramento por por 100 mil e Taxa de de Policiais ¢ a
100 mil ha." > habitantes * Homicidios Taxa de Homicidios
Brasil’ 168.8 315.8 7.2 13.4
Pernambuco 187.8 3124 39 6.5
Rio de Janeiro 305.5 472.4 7.5 11.7
Sao Paulo 270.7 311.0 14.3 16.5
América Latina®
Chile 305.0 234.7 101.7 78.2
Venezuela 78.6 434.0 24 13.2
Colémbia 149.2 299.6 3.7 7.5
México 207.3 303.4 11.5 16.9
Outros *
Italia 92.0 452.7 83.6 411.6
Franga 96.1 375.2 137.2 536.0
Poldnia 221.2 262.1 122.9 145.6
Russia 628.7 564.1 19.1 17.1
Africa do Sul 3353 302.2 7.8 7.0
Estados Unidos 756.4 355.2 126.1 59.2
California 487.1 3255 71.6 47.9
New York 326.1 445.7 67.9 92.9

(1) Anuario do Conselho Nacional de Justi¢a de 2005.

(2) Brasil: Estimativas para Dezembro de 2006 com base nos relatorios dos estados encaminhados ao Conselho Penitenciario Nacional
Estados Unidos: Bureau of Justice Statistics (2005). Outros paises da América Latina: International Center for Prison Studie (2009)

(3) IBGE, Estimativas da Populagdo em julho de 2006. Instituto Nacional de Estadisticas e Comision Econdmica para
América Latina y el Caribe (2002). CHILE: Proyecciones y Estimaciones de Poblacion: Total Pais 1950-2050. Instituto
Nacional de Estadistica (Venezuela). Proyeciones de Poplacion 2000-15, Disponivel em
http://www.ine.gov.ve/demografica/distribucion.asp Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas (Colombia).
Censo da Populagdo 2005, http://www.dane.gov.co/censo/ Instituto Nacional de Estadistica e Geografia, Conteo de la
Poblacion, 2005, Sintese de Resultados. http://www.inegi.org.mx/inegi/default.aspx Central Statistical Office (Pol6nia),
Concise Statistical Yearbook Of Poland (2008).

http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xber/gus/PUBL_maly rocznik_statystyczny 2008.pdf US Census Bureau, Annual
Estimates of the Resident Population for the United States (2006)

(4) SENASP, Tabelas estatisticas com a Distribuigdo do Total de Efetivo e Composicdo dos Efetivos, Dados de 2003. Estados Unidos:
Bureau of Justice Statistics (2004). Colombia e Venezuela: Centro de Estudios de Justicia de las Americas.

Estados Norte-Americanos: FBI http://www.fbi.gov/ucr/cius2006/data/table_77.html. Inclui policiais fardados e civis.

Paises da Europa: 3rd Edition (2006) of the European Sourcebook of Crime and Criminal Justice Statistics.

Africa do Sul: Centre for the Study of Violence and Reconciliation (2007) The Violent Nature of Crime in South Africa.

(5) Brasil: SENASP, Ocorréncias de homicidios dolosos registrados pelas Policias Civis. Dados de 2005, taxas de crimes

letais intencionais (homicidio doloso); lesdo corporal seguida de morte e roubo seguido de morte (latrocinio. Estados

Unidos: Bureau of Justice Statitics (2005) e FBI http://www.fbi.gov/ucr/cius2006/data/table_05.html. Polonia, Rusia, Italia

e Franca: Warld Health Oroanization (7004) Warld Renart an Vialence and Health (ntrac naicee - Ranca Interamericann
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estados do Sudeste e os estados do Nordeste com grande
popula¢io (como Pernambuco e Bahia) sio mais violentos
do que Sio Paulo. Se computado o nimero de homicidios
nos demais estados do pais, excluindo-se Sdo Paulo, a taxa
nacional seria de 29 por 100 mil, o que é quase duas vezes a
taxa do estado de Sdo Paulo (de 14,8 por 100 mil habitantes).
Esse mesmo tipo de raciocinio foi utilizado na construgio
do Grifico 2.

A taxa de homicidios para o conjunto dos estados do
Brasil foi computada excluindo-se Sio Paulo, e foi cons-
truida uma simulagio com o objetivo de estimar a taxa de
homicidios no estado, se esse tivesse apresentado a mesma
evolugio que o restante dos estados do Brasil. As séries re-
sultantes mostram que Sio Paulo foi mais violento do que a
média dos demais estados do Brasil nos 13 anos entre 1991
e 2004, e que apresentou nesse periodo uma tendéncia de
crescimento semelhante ao restante dos estados. No entan-
to, a partir de 1999, se Sio Paulo tivesse seguido a mesma
tendéncia dos demais estados brasileiros, ou mesmo o seu
préprio comportamento nos treze anos anteriores, a taxa de
homicidios esperada em 2008 teria sido quase quatro vezes
a taxa efetivamente observada. Com base nessa simulagio é
possivel afirmar que a redu¢io dos homicidios ocorrida en-
tre 1999 e 2008 permitiu poupar 71 mil vidas, sendo 34 mil
de jovens entre 15 e 29 anos. Uma estimativa mais conserva-
dora, simplesmente supondo-se a manuten¢io da taxa média
de homicidios do periodo 1995-1999, teria significado uma
economia de mais do que 39 mil vidas. Entre 39 mil e 71 mil
teria sido, portanto, o contingente de vidas perdidas se Sio
Paulo tivesse simplemente seguido a tendéncia dos demais
estados do Brasil ou mantido o mesmo nivel de violéncia do

final da década de 90.
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Soares e Naritomi (2007) trabalharam essa comparagio de
forma mais sistematica. Os autores compararam uma amos-
tra de paises da América Latina (Argentina, Brasil, Chile,
Colémbia, Costa Rica, México e Venezuela) com um gru-
po composto por Japao, Coreia, Russia, Espanha, Suécia e
Estados Unidos. O modelo econométrico proposto pelos
autores permitiu constatar que se as varidveis taxa de en-
carceramento, ndmero de policiais per capita, propor¢do de
jovens na populagio, desigualdade e taxas de crescimento
fossem iguais 2 média do grupo de controle, a mortalidade
violenta cairia de 28,4 por 100 mil habitantes para 8,4. Uma
vez que a Russia é um caso extremo no grupo de paises de
comparag¢do, em termos da dureza com que aplica penas
de prisdo, e com relagio também ao tamanho de sua forga
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policial, foi estimado um cendrio alternativo excluindo-
se a Russia e mantendo-se todas as varidveis do modelo na
média. Nesse caso, a mortalidade por violéncia na América
Latina poderia cair para 14,1 por 100 mil. Ou seja, a2 mor-
talidade violenta cairia entre 50% a 70% se as varidveis ex-
plicativas fossem trazidas para o nivel médio observado no
grupo de controle (com ou sem a Russia, respectivamente).
No primeiro cendrio, as taxas de homicidio seriam reduzi-
das para valores mais baixos do que aqueles observados no
grupo de controle, enquanto que no segundo cendrio as ta-
Xas continuariam um pouco acima, embora reduzidas a ni-
veis razodveis (proximos aos dos Eua). Em suma, os niveis
de violéncia observados nos paises da América Latina nio
parecem ser surpreendentemente altos, dadas as condi¢des
socioecondmicas presentes na regiio, as politicas de conten-
¢ao do crime adotadas pelos governos e o que sabemos com
base na literatura empirica sobre a relagdo entre essas varia-
veis explicativas e o crime.

Considerando-se separadamente cada varidvel, o papel
desempenhado pela desigualdade, o encarceramento e o ta-
manho da forca policial sdo as varidveis mais importantes
em termos de seus efeitos parciais sobre o crime, enquanto
a composi¢io etdria e 0 crescimento econdémico parecem ter
apenas efeitos modestos. Nao podemos esquecer que tanto
a taxa de encarceramento quanto o tamanho da forga po-
licial sdo varidveis diretamente sob controle dos governos
e que podem mudar no curto prazo, enquanto variagdes na
desigualdade dependem de processos macrossociais que mu-
dam muito lentamente no tempo (Deininger e Squire, 1996).
E evidente que a reducio da desigualdade é um objetivo que
véarios governos buscaram e buscam pelo seu valor social in-
trinseco, mas nio parece adequado pensid-la como uma vari-
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avel sob controle direto do governo e, portanto, como uma
ferramenta que permitiria a redu¢do da violéncia no médio
prazo. Neste sentido, uma politica mais forte de encarcera-
mento e policiamento parecem ser os candidatos 6bvios para
se atingir uma redugdo das taxas de crime (Barthi, 2007).

Este argumento traz implicita a ideia de que a efetividade
do sistema de justi¢a criminal é semelhante nos dois grupos
de paises considerados no estudo de Soares e Naritomi. Esta
suposi¢do nio necessariamente é verdadeira e nem muito
plausivel, dado o que se conhece por meio dos estudos em-
piricos sobre as policias na regido (Fruhling, Tulchin, Gol-
ding, 2003). De qualquer forma, com maior ou menor rigor
comparativo e econométrico, a conclusio em termos de po-
liticas publicas é a mesma: sem uma mudanga nos padrdes
de punigio ao crime praticados pela sociedade brasileira serd
praticamente impossivel atingir o nivel médio de violéncia
do mundo. Mas por que tem sido tao dificil para a sociedade
brasileira formar uma coalizdo politica majoritiria capaz de
sustentar uma agenda consistente de controle do crime?

Agentes e vetores da mudancga

O que podemos aprender com o fracasso (e a recuperagio)
da Seguranca Publica no Rio de Janeiro?

O sistema de justiga criminal no Brasil consolidou-se
como um sistema estadual. Desde o fim do Estado Novo
houve apenas um breve interregno durante o regime militar
que nio chegou a produzir um novo desenho institucional,
mas durante o qual se observou um aumento da interferén-
cia federal nas policias, sobretudo o controle do Exército so-
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bre as policias militares dos estados foi ampliado.

Na Constituigdo de 1988, o artigo 144 (parigrafos 4.°, 5.°
e 6.°) determina que as policias civil e militar sejam subor-
dinadas aos governadores dos estados. No entanto, o dese-
nho atual pode ser descrito, pelo menos no que diz respeito
as policias, como um modelo parcialmente federativo: a sua
organizag¢do segue um modelo tinico nacional, estabelecido
na Constitui¢io, embora a administragio do sistema seja es-
tadual. O modelo é nacional e a gestdo da politica é estadual.
E possivel aprender muito sobre o futuro das politicas de se-
guranga no Brasil analisando-se essas diferengas, a comecar
pelo caso do Rio de Janeiro.

A seguranca publica no estado era até recentemente quase
um case internacional de fracasso. Em uma pesquisa com a
populagio, realizada em 2007, 92% declarou que nio confia
ou confia com restri¢des na policia militar e 87% declarou
o mesmo com rela¢io 2 policia civil'®. Os crimes violentos
seguem sem controle, e durante décadas a situagio parece
sempre pior. Visitantes sao advertidos a nio circular a noi-
te, segurangas privados multiplicam-se na tarefa de defender
algumas poucas ilhas de seguranca nas zonas turisticas e os
prédios de melhor padrio sdo defendidos por muros eletrifi-
cados ou cameras.

A puni¢do ao crime ocorre apenas esparsamente. O me-
lhor indicador disso é o fato de que a PM-R] faz apenas 1300
prisdes por més (média de 2005 a 2007). No periodo de um
ano isto significa quase 10 prisdes a cada grupo de 100 mil
habitantes. Para que se tenha uma ideia comparativa, o es-
tado de Sdo Paulo prende duas vezes mais (a taxa média de
2004 22006 é de 18,8 por 100 mil).

Um dos resultados mais claros dessa impunidade é que
nenhuma outra cidade da América Latina tem as caracte-
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risticas do Rio de Janeiro. Grupos de criminosos organiza-
dos sdo capazes de controlar o acesso, a circulagio e a vida
comunitiria — pelo terror e pela violéncia — de parte signi-
ficativa da cidade. O que explica isso? A presenca de dro-
gas — e de suas redes organizadas de distribui¢io — é sempre
um fator importante a ser considerado. No entanto, a cida-
de estd razoavelmente distante das principais regides pro-
dutoras de drogas do continente (paises andinos e México),
n3o é uma rota importante de trifico para a Europa ou os
EUA — nada compardvel a Tijuana no México, El Salvador na
América Central, ou mesmo Belém no Brasil, entre outras
cidades que sio duramente afetadas pela violéncia dos car-
téis e dos grupos organizados que contrabandeiam drogas.
O Rio também ndo é uma cidade onde o consumo de drogas
é relativamente elevado. As pesquisas de prevaléncia de con-
sumo mostram que cidades como Santiago, Buenos Aires,
Sdo Paulo e Brasilia tém taxas mais altas de prevaléncia na
populagdo em geral e também na populag¢io jovem em ida-
de escolar. O consumo de drogas nio parece ser o principal
motor da criminalidade no estado. As drogas de maior po-
der criminogénico — e que tornam o trabalho de seguranga
um desafio cotidiano em virias capitais do Brasil — como o
crack e a merla (por seu prego reduzido, e sua capacidade de
gerar dependéncia) — ndo estdo (ainda) presentes em larga es-
cala na cidade.

Até o final dos anos 90 as cidades colombianas de Calj,
Bogotd e Medellin estavam entre as poucas cidades do mun-
do que tinham uma geografia criminal parecida com a do
Rio, mas estas cidades estio no centro da regiio que pro-
duz toda a cocaina distribuida no mundo, hd guerrilha, e um
consequente fluxo continuo de armas leves e de assalto. Em
um contexto assim, grupos criminosos sao geralmente capa-
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zes de levantar recursos suficientes para corromper a poli-
cia e dominar 4reas inteiras das cidades onde atuam. Mas por
que esses sintomas também aparecem no Rio? Por que o Rio
¢ atinica cidade distante dos centros de produgao e das rotas
principais de contrabando a ter dreas significativas sob con-
trole permanente e duradouro de grupos criminosos?

Uma hipétese: é preciso olhar ndo apenas para o crime,
mas principalmente para as politicas de seguranca que foram
desenvolvidas pelos governos estaduais. A resposta pode
estar na ineficiéncia cronica do sistema de justica criminal
do estado. E para enfrentar esse problema é preciso langar
mio de uma hip6tese complementar: a de que as debilidades
do sistema de justica criminal foram produzidas ao longo
das trés dltimas décadas, periodo no qual sofreram grandes
transformacdes. Nio diz respeito, portanto, a presenca de
caracteristicas estruturais, como a desigualdade, a pobreza,
mas sim as escolhas politicas que foram feitas pelos gover-
nos e pela sociedade.

O Rio de Janeiro foi um dos poucos estados do Brasil
em que um lider importante do periodo pré-64, fortemen-
te identificado com o populismo do periodo democritico
de 1946-64, conquistou o governo apds a transi¢do para a
democracia (o outro exemplo é Pernambuco). Leonel Bri-
zola governou o Rio de Janeiro em dois periodos 1983-86 ¢
1991-94 (entregou o cargo ao vice-governador em 1994 para
disputar as elei¢des presidenciais) segundo o figurino popu-
lista tradicional: organizou campanhas sistemdticas contra
seus inimigos politicos, adotou um discurso polarizador (é
verdade que no periodo pds-82 este era bem mais fluido do
que o que sustentava no periodo pré-64), improvisou na ad-
ministragdo e fez do Rio um laboratério, um experimento
de sua convicgio na existéncia de uma “via alternativa’ para o
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desenvolvimento.

Brizola, apesar de sua fluidez ideoldgica, se mostrou ca-
paz de atrair vérias geragdes de eleitores, intelectuais e qua-
dros partidirios em torno de sua lideranga. O brizolismo
mostrou-se, de fato, um fendmeno politico duradouro que
foi capaz de redefinir o sistema partidirio do estado e in-
fluenciar as politicas de seguranga publica até a década atual.
Todos os principais quadros politicos do estado, até recen-
temente, surgiram no PDT sob o comando de Brizola: Darcy
Ribeiro, Saturnino Braga, J6 Rezende, César Maia, Marcello
Alencar, Garotinho e Rosinha Garotinho, apenas para citar
0S que ocuparam cargos executivos no estado e na capital.

Havia perfeita sincronia entre as diretrizes da politica de
seguranca e os objetivos politicos mais gerais estabelecidos
pela lideranga de Brizola, que pretendia organizar novas ba-
ses de apoio politico entre os setores mais pobres da popula-
¢io em um contexto de forte restricio orcamentaria'®. Essa
politica teve pelo menos uma grande consequéncia que tal-
vez ndo tenha sido diretamente antecipada pelos que a exe-
cutaram: os grupos criminais que se dedicavam ao trafico de
drogas ampliaram e consolidaram, no espago de uma déca-
da, o controle territorial das principais favelas na regiio me-
tropolitana do estado. As intervengdes policiais repressivas
se enfraqueciam no mesmo ritmo em que a criminalidade se
tornava mais agressiva e organizada em suas préticas.

Dois principais fatores contribuiram para o aumento do
poder dos grupos criminais nesse periodo. Primeiro, hou-
ve o aparecimento dos comandos no interior dos presidios.

”16 o Comando Vermelho
b b

A primeira “rede de quadrilhas
produziu novas formas de identidade, coordenagio e con-
trole entre traficantes de drogas, o que contribuiu para dimi-

nuir os custos de transa¢do na cadeia de produgdo do crime.
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Por mais preciria que fosse a organizagdo dos comandos
fora dos presidios, ou por mais conflituosa que tenha sido
a disputa por territdrios, esses funcionavam como redes de
contrabando e distribui¢do de armas e drogas em uma escala
ainda nio observada (Oliveira, 2007; Zaluar, 2002). E, em se-
gundo lugar, ocorreu nesse periodo uma forte expansio do
consumo de cocaina a0 mesmo tempo em que aumentava a
produc¢io da droga na Colémbia. A “nova” droga permitiu
que os grupos criminais que a distribuiam localmente am-
pliassem os seus ganhos e consequentemente o seu poder de
corrupgao das policias.

Brizola e os principais quadros do governo na drea de
seguranga parecem ndo ter emoldurado corretamente os
problemas criminais que tinham diante de si e definiram
uma politica de seguran¢a com uma prioridade clara: nio
recorrer a intervengdes policiais nas dreas de favela com o
objetivo de fortalecer politicamente liderangas dessas comu-
nidades que davam apoio eleitoral ao governo. Como nio
havia um modelo de interven¢io adequado, ou nio havia
uma policia comunitiria pronta para a tarefa de policiar de
forma permanente essas dreas, a op¢ao mais simples foi a nio
interven¢do, o que terminou por gerar uma série de “eco-
nomias de escala” para o crime. Razoavelmente seguros em
seus “territérios”, foi possivel as quadrilhas prosperar no
mercado das drogas e assim criar uma base para outras ati-
vidades criminais correlatas como sequestros e roubos, além
de ampliar a prética de extorsio contra comerciantes e em-
presas de transporte locais.

As escolhas do governo Brizola foram ousadas. Aposta-
va-se que com novas escolas, postos de saide e a doagio de
lotes, entre outros programas sociais, seria possivel ameni-
zar as tensdes que levavam as pessoas a cometerem crimes.
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E os resultados foram os piores possiveis. Na sequéncia do
aumento do poder dos grupos criminais, liderangas comuni-
tirias foram sistematicamente assassinadas, principalmente
no final da década de 80, em decorréncia da nio intervencao
policial nas dreas de favela.

Essa politica nunca foi realmente superada pelas lideran-
¢as que sucederam Brizola no seu partido e no seu campo
politico. Mais de uma década depois, o governo Garotinho
tentou produzir uma nova reforma radical no ordenamento
juridico das policias, embora sob uma nova férmula: o Insti-
tuto de Seguranga Publica. A criagdo do instituto previa que
os policiais continuariam lotados nas policias civil e militar,
mas exerceriam as suas atividades no dmbito do instituto.
Dessa forma, “a medida que os policiais vao sendo transferi-
dos, o instituto vai crescendo e se fortalecendo, e as policias
vao se esvaziando e perdendo o seu poder” (Soares, 2000, p.
265). Uma enorme energia politica foi (e continua a ser) des-
perdi¢ada na promogio de uma macro-agenda de reforma
do estatuto juridico das policias — que produziu, como vere-
mos, uma sequéncia de crises e conflitos no governo.

O que a distincia no tempo permite vislumbrar com
mais clareza é a ideia de que nos seus dois governos Bri-
zola parecia movido por um objetivo comum: a organi-
zagio de novas clientelas politicas entre os moradores
de favelas. A tolerincia com os grupos criminais € com a
corrupg¢io policial foram efeitos colaterais, ndo antecipa-
dos, dessa politica.

O cendrio de crise na seguranga ptblica no Rio se apro-
fundou, sobretudo, durante o governo de Moreira Franco
(1987-90) e no segundo governo de Brizola (1991-94). Em
1990 a taxa de homicidios atingiu o recorde de 63,03 por 100
mil habitantes e permaneceu nos quatro anos seguintes no
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patamar de 60 por 100 mil. O roubo de veiculos aumentou
em média 21% ao ano, e foram assaltados 277 bancos por
ano em média no periodo. O niimero de sequestros (foram
124 em 1992) e de roubos a transeuntes também aumentou
continuamente, enquanto a apreensio de armas e drogas di-
minuia. A pressdo sobre o sistema de justi¢a criminal era in-
tensa e a opinido publica demandava crescentemente agdes
contra o que se percebia como uma situagio quase sem con-
trole na seguranca publica. A primeira resposta a crise foi a
ja referida “Operagdo Rio” em 1994.

A segunda resposta foi eleitoral. O candidato apoiado
por Brizola, Anthony Garotinho, foi derrotado por Mar-
cello Alencar — também egresso do brizolismo, mas agora
concorrendo pelo PSDB — em um segundo turno disputado.
A inflexio que esta mudanga acarretou na politica de segu-
ranga ndo poderia ser mais clara. Pela primeira vez, desde
a transi¢do para a democracia, foi nomeado um general do
Exército, Nilton Cerqueira, para a Secretaria de Seguranga.
Outra figura importante do governo na drea era o delegado
Hélio Luz, que foi nomeado chefe de Policia Civil.

A reagio das policias 2 indica¢io do general Cerqueira e
sua politica de enfrentamento com o crime foi ripida. Sob
sua lideranga a média de nio-policiais mortos em conflitos
com a policia militar por més passou de 3,2 para 20,55 (Za-
verucha, 2001) e as apreensdes de armas e drogas também
dispararam; o crescimento médio anual foi de 20,3% no nu-
mero de armas apreendidas e de 68,3% na apreensio de dro-
gas (Tabela 3). No governo Alencar houve uma diminuigio
significativa do nimero de homicidios e os roubos de veicu-
los e a transeuntes ficaram praticamente estdveis (Tabela 3),
com taxas de crescimento menores do que 1% ao ano. Hou-
ve uma redug¢do importante também no nimero de seques-
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tros. Em média, ocorreram 93 sequestros por ano durante o
segundo governo Brizola. No tltimo ano do governo Alen-
car este nimero tinha sido reduzido para 18.

O recurso a meios ilegais de atuacio policial tornou a
politica insustentdvel e contribuiu em alguma medida para
a derrota eleitoral de Alencar e seus aliados na elei¢io de
1998. Derrota que inaugurou oito anos de governos ligados
diretamente a heranca “brizolista”. Garotinho finalmente
venceu a eleicio de 1998 e convidou o general José Siqueira
para ocupar a Secretaria de Seguranca. Recrutou ainda um
cientista social para ocupar a Subsecretaria de Pesquisa e
Cidadania com a missdo de estabelecer uma agenda de pro-
gramas inovadores para a drea de seguranga publica. Em-
bora claramente minoritiria, foi a “ala civil” da Secretaria
de Seguranca (cuja cipula era composta por sete coronéis
do Exército) que de fato formulou os principais programas
inovadores na drea de seguranca implementados durante a
gestao de Garotinho. Programas que se estenderam até os
governos de Benedita da Silva e Rosinha Garotinho (embo-
ra de forma menos consistente nesse tltimo), como a Dele-
gacia Legal, a criagdo das dreas integradas de policiamento,
os programas de policiamento de dreas especiais (GEPAT,
GEPE € GEAT), entre outros.
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TABELA 3
Variacdo Média Anual de Crimes Selecionados e de Indicadores de
Atividade Policial no Estado do Rio de Janeiro
Indicadores Criminais Indicadores de Atividade Policial
Nao-
Roubo Roubo Apreensdo de Apreensdo de policiais
Periodos  Homicidio Veiculo Transeunte Armas ' Drogas 2 Prisdes mortos
1983-86° 8.8% 5.5% 0.11 - - - -
1987-90 6.3% 1.7% -7.5% - - - -
1991-94 3.2% 20.8% 3.3% -3.6% -0.1% - -
1995-98 -16.3% 0.7% 0.5% 20.3% 68.3% - 32.3%
1999-02 9.6% 6.2% 24.1% 15.2% 9.1% -10.5% 46.1%
2003-06 -3.0% 1.9% 26.0% -2.4% -6.1% -13.2% -14.7%

Fontes:

CIDE - Centro de Informagdes e Dados do Rio de Janeiro- Anuério Estatistico do Estado do Rio de Janeiro (1983-90)

Centro de Estudos de Seguranga e Cidadania, da Universidade Candido Mendes.
Instituto de Seguranga Piiblica (INSP) do Rio de Janeiro; balango semestral e dados mensais de julho a outubro.
Corrdenadoria de Analise ¢ Planejamento da Secretaria de Seguranga Publica de Sao Paulo,

Notas:

(1) Variagdo anual média do nimero de Armas Apreendidas. Estdo disponiveis dados apenas até 2005, o percentual do ultimo

periodo indica a variagdo entre 2003 ¢ 04 ¢ 2004 e 05.

(2) Numero de prisdes efetuadas no Estado, inclusive ECA. Estdo disponiveis dados apenas para o periodo 2000-2005.

(3) A variagdo indicada no Rio de Janeiro ocorreu entre 1985 e 1986. Néo ha dados disponiveis para 1983-84.

No entanto, nada correu como previsto na relagio entre
os dois grupos que coabitavam na Secretaria de Seguranca, e
intimeras crises se sucederam em funcido das disputas inter-
nas entre o grupo do subsecretdrio de Pesquisa e Cidadania
e o grupo de militares liderados pelo secretdrio. A primei-
ra grande crise ocorreu em abril de 1999, e resultou na mu-
danca do comando da secretaria com a indicacao do coronel
PM Josias Quintal. Contudo, essa mudanga nio diminuiu as
tensdes internas na Secretaria de Seguranga e um novo qua-
dro de crise se estabeleceu entre o subsecretirio de Pesqui-
sa e Cidadania e o secretirio Quintal, até que finalmente o
governador optou por um dos lados no conflito. O subse-
cretdrio foi exonerado em mar¢o de 2000 e o secretirio foi
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autorizado a nomear o novo chefe da Policia Civil, o delega-
do Raffik Louzada, o motivo da crise.

Durante o afastamento do governador Garotinho para se
candidatar a presidéncia ocorreram novamente alteracoes
em quase todos os cargos de primeiro escalio do governo.
Na drea de seguranca puablica as mudangas foram, mais uma
vez, significativas. A Secretaria de Seguranga foi entregue ao
jurista e ex-secretdrio de seguranca do Distrito Federal, Ro-
berto Aguiar. Nos quatro anos do governo Garotinho tive-
ram lugar, portanto, trés mudancas de gabinete na seguranga
publica do estado e essas mudangas no primeiro escalio se
faziam quase sempre acompanhar de altera¢des no coman-
do da pM e na chefia da Policia Civil. Josias Quintal e Alva-
ro Lins, por exemplo, foram, respectivamente, secretdrio e
chefe da Policia Civil durante o governo Garotinho, deixa-
ram o cargo durante o interregno petista (no qual assumiu
a vice-governadora Benedita da Silva), e retornaram no go-
verno Rosinha. Quintal, eleito deputado federal em 2002,
manteve-se no cargo até abril de 2003, sendo substituido por
Garotinho, que assumiu a Secretaria de Seguranca.

O inicio do governo Rosinha Garotinho apresentava um
quadro de crise aberta na seguranca. Em fevereiro e margo,
traficantes provocaram o fechamento do comércio no Rio,
incendiaram Onibus e detonaram duas bombas (uma delas
explodiu em frente ao hotel Meridién na zona sul da cidade,
e outra atingiu um supermercado), a fachada de uma estagio
de metrd foi metralhada e atingida por um coquetel molo-
tov. Mais uma vez as Forgas Armadas retomaram o policia-
mento em ruas e favelas do Rio. O quadro se estabilizou nos
meses seguintes, mas sem que isso tivesse significado uma
melhoria nos indicadores criminais ou no funcionamento
das policias.
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A elei¢io de Sérgio Cabral finalmente rompeu com a
longa tradi¢io populista de administragio do estado. A
campanha eleitoral de 2006 definiu de forma muito clara a
centralidade do problema da seguranca publica na agenda.
E o governador eleito empenhou-se em transmitir de forma
ampla a prioridade que o seu governo atribuiria ao tema. A
primeira medida importante foi a nomeag¢io de um delegado
da Policia Federal como secretdrio de seguranga. A decisio
de recorrer a um quadro de fora das institui¢des do siste-
ma de seguranga publica do estado mostrou-se acertada. O
secretdrio José Mariano Beltrame tinha uma compreensio
profunda do campo onde iria atuar, uma vez que trabalhou
durante vérios anos no suporte de inteligéncia as operagoes
da PF no Rio e atuou também como coordenador de inteli-
géncia dos Jogos Pan-Americanos de 2007. Embora tivesse
vindo de fora das estruturas da seguranca publica do estado,
conhecia as caracteristicas dos agentes e tinha ainda na ba-
gagem uma sélida formacio policial. Beltrame recrutou na
Policia Federal os principais quadros que ocuparam os pos-
tos-chave da secretaria e promoveu uma politica inovadora
de concentrar em poucas estruturas das policias as ativida-
des operacionais mais importantes nas ireas sob o contro-
le das quadrilhas do trifico de drogas. Essas agdes tém sido
continuas desde o inicio do governo e colocaram no topo da
agenda o problema do fim do controle territorial do trifico
de drogas.

O primeiro passo com o objetivo de reverter o quadro de
baixa eficiéncia das policias encontrado pelo novo governo
foi a proposta de criagio de novas ferramentas de gestao que
permitiram o acompanhamento de metas de desempenho.
Trata-se ainda de um projeto em desenvolvimento, mas o
desenho da politica estd cada vez mais claro. O que se pre-
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tende é a construcio de um sistema nos moldes do comps-
TAT, um sistema de reunides periddicas, intensivamente
baseada no georeferenciamento de eventos criminais, e que
se presta a monitorar o desempenho de batalhdes e delega-
cias; cobrar resultados e respostas dos agentes (comandantes
e delegados) a desafios colocados pelos dados georeferen-
ciados. Trata-se, portanto, de um mecanismo de governanga
que permitird aos quadros dirigentes da seguranga publica
exercer o poder de accountability sobre os responsaveis pelo
policiamento de drea e a melhoria do desempenho das poli-
cias (Silverman, 2006).

Paralelamente ao esfor¢o de melhoria do sistema de ges-
tdo, o estado tem desenvolvido uma politica inovadora cujo
objetivo é promover o controle estatal das dreas urbanas
permanentemente ocupadas pelo crime organizado (trafi-
cantes de drogas e milicias) e nas quais hoje nio é possivel
exercer o policiamento de forma ordindria. A politica rece-
beu 0 nome de policia pacificadora, e em cada drea recupera-
da é implantada uma Unidade de Policia Pacificadora (upp).
O momento tem sido propicio & quebra da inércia produzi-
da por décadas de politicas erradas, que concederam aos tra-
ficantes e milicianos o papel de provedores dos servigos de
seguranga nessas areas. O principal pressuposto da politica
é que sem o efetivo controle e desmantelamento das organi-
zagOes criminosas, qualquer outra intervencio tende a gerar
resultados de baixo impacto para o desenvolvimento econd-
mico e social dessas dreas.

Uma vez desarticulado o controle do trifico e das mili-
cias ocorre a implanta¢do da UPP, que executa o policiamen-
to ostensivo nas areas recuperadas em bases permanentes e
com um contingente especifico para esse fim. O efetivo da
PM tem sido redimensionado com o objetivo de garantir
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uma presenga permanente em dreas até entdo desprovidas
desses servigos, inclusive com atendimento a chamadas do
190 e com a realizagdo de prisdes em flagrante de forma re-
gular. O policiamento ostensivo é acompanhado da oferta
dos servigos de policia judicidria por parte da Policia Civil
(registro de ocorréncias, investiga¢io criminal, cumprimen-
to de mandados, entre outras a¢des do tipo). O tempo trans-
corrido das intervencdes ainda é curto para permitir uma
avaliacio dos seus efeitos, mas indicadores simples como a
varia¢io no numero de homicidios e nos autos de resistén-
cia (mortos pela policia em situagdes alegadas de confronto)
mostram que hd uma variagdo na dire¢io esperada. Na Ci-
dade de Deus a maior drea sob intervengio do programa de
policia pacificadora, no periodo de janeiro a maio de 2009
em comparagdo com o mesmo periodo do ano anterior hou-
ve uma queda de 46% nos homicidios e de 77% nos autos de
resisténcia'’.

A politica de urp tem recebido um forte apoio por parte
do publico, principalmente nas dreas sob intervenc¢io, e hd
uma possibilidade tangivel da iniciativa vir a se consolidar
como uma politica de estado no Rio de Janeiro. A recupera-
¢io das dreas hoje controladas pelo trifico e pelas milicias e
a realizagdo do policiamento ostensivo nessas dreas terd po-
tencialmente efeitos sobre o desenvolvimento econémico e
social da cidade e do estado, em fungio, principalmente, da
mudanga no acesso aos mercados de bens e servicos, decor-
rente do aumento da mobilidade individual nas novas dreas
policiadas, e pela garantia do direito de propriedade.

A politica da UPP visa, em tltima instincia, a promover
uma equaliza¢io dos riscos de vitimizagio entre diferen-
tes grupos sociais, o que demandard uma mudanga na esca-
la da oferta dos servigos de seguranga ptiblica e um rdpido
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desenvolvimento de ferramentas gerenciais que permitam
aumentar a eficicia das agdes repressivas e preventivas de-
senvolvidas pelo sistema de justi¢a criminal. A meta anun-
ciada pelo governo é recuperar, até 2014, a capacidade de
policiamento no conjunto das dreas hoje controladas pelo
trafico e pelas milicias.

O Rio de Janeiro representa provavelmente um caso ex-
tremo no Brasil de ineficiéncia, corrupgio e violéncia po-
licial, mas a trajetéria recente da politica de seguranga no
estado demonstra que é possivel, mesmo em contextos insti-
tucionais muito degradados, empreender agdes que no curto
prazo sdo capazes de reduzir o niimero de crimes e ampliar
o poder de intervengdo do sistema de justi¢a criminal.

As politicas nacionais de seguranca

Desde a proclamagio da Constituicio de 1988 tém-se
acumulado intimeras tentativas de reforma do sistema de
justiga criminal que buscam consolidar e ampliar a autono-
mia dos estados na matéria. O debate sobre a seguranca pu-
blica durante boa parte dos anos 80 e 90 teve como foco a
tentativa de se desconstitucionalizar a matéria o que, previa-
se, abriria o caminho para a unifica¢io das policias ou para
o estabelecimento do “ciclo completo da atividade policial”
nas policias civil e militar dos estados. Esse movimento em
prol de reformas nos 6rgaos de seguranca publica pare-
ce ter esgotado o seu potencial de mobilizagio, como irdo
demonstrar os exemplos analisados a seguir. Outro com-
ponente nas iniciativas do governo federal na irea, duran-
te Fernando Henrique Cardoso e Lula, foi a busca de uma
maior centraliza¢io no Ambito federal das politicas estaduais
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de seguranca. Este segundo componente da politica, a ten-
tativa de centraliza¢do e federalizagio do problema da se-
guranga, foi o que mais avangou no segundo governo Lula.
Ac¢des que procuram, de alguma forma, alterar o arranjo
federativo na organizagio dos servigos de seguranga estio,
portanto, no centro do debate sobre as politicas nacionais de
seguranga.

Em 1997 foi criada a Secretaria Nacional de Seguranca
Publica (sENasP) no ambito do Ministério da Justica, o que
contribuiu para dar as politicas de seguranga publica uma
identidade prépria que até entio nio se conhecia. O primei-
ro Plano Nacional de Seguranga Publica no periodo demo-
critico foi elaborado durante o segundo governo Fernando
Henrique Cardoso e definiu uma tendéncia que foi seguida
nas iniciativas posteriores: tinha uma énfase clara nas a¢des
preventivas, buscava fomentar a qualificagio do policial,
sugeria — embora sem mecanismos claros — a necessidade de
integracio entre as institui¢des policiais, avangava na defesa
das penas alternativas a pena de prisdo e do modelo de poli-
ciamento comunitirio como modelo dnico de policiamento.

Os outros marcos nesse processo de tentativa de federa-
lizagdo das politicas de seguranga sio a proposta de criagdo
do Sistema Unico de Seguranca Piiblica em 2003 e mais re-
centemente a criagio do Programa Nacional de Seguranca
Pablica com Cidadania em 2007. No ambito do Legislativo
surgiram propostas importantes de redesenho do sistema de
justi¢a criminal. Uma proposta de autoria do senador Tas-
so Jereissati, a PEC 21/2005, estabelecia a autonomia dos
estados para gerir as suas policias — por meio da desconsti-
tucionaliza¢io da matéria — e estabelecia também a criagio
de uma policia tinica, formada pela jun¢io da Policia Civil e
Policia Militar em um s6 érgao.
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H4 uma agenda subjacente a esse debate sobre a des-
constitucionaliza¢io das policias que tém dificultado a sua
tramitagdo no Congresso. A PEC 21 pretendia conceder au-
tonomia aos estados para organizar suas policias, as quais
poderiam ter até mesmo uma base eminentemente local,
com a transferéncia do poder de policia para as Guardas
Municipais, por exemplo. No entanto, a proposta esta-
belecia o ciclo completo de policia e a formagio dnica dos
policiais como metas fixadas pela lei'®. O elemento de nor-
matizagao federal que existia na legislagao foi, na verdade,
substituido por outro que estabelece a obrigagiao da forma-
¢io unica de policiais civis e militares. A PEC 21 consequen-
temente, ndo aprofunda ou aprimora o caréter federativo do
sistema, apenas estabelecia uma nova lgica de organizacio
das policias a ser seguida pelas unidades da federagio sob a
coordenagio do governo federal”. A proposta foi retirada
de tramita¢io em abril de 2007 devido a pressio de grupos
de interesse das duas policias.

Boa parte da energia politica e do conhecimento produ-
zido sobre seguranca publica no Brasil tem justamente esse
foco normativo que coloca em segundo plano os problemas
que dizem respeito diretamente & operacio da seguranga pu-
blica. Em decorréncia, sabe-se pouco sobre como as policias
funcionam, ou sobre como o crime organizado atua; e muito
sobre como deveriam ser organizadas as institui¢des poli-
ciais e a justica. O argumento dos reformadores é simples:
sem reformas estruturais nio é possivel ter eficiéncia. Mas
hd fatores politicos que precisam ser considerados na defini-
¢io das resisténcias as mudangas.

Em primeiro lugar, ndo hd uma crise sistémica na seguran-
¢a publica que atinja todo o pais, como um rdpido aumento
da criminalidade (em alguns estados o quadro é de diminui-



Mercados Ilicitos, Crime e Seguranga Ptblica: Temas Emergentes na Politica Brasileira

¢do ou estabilidade), greves de pragas, surtos de dentncias
de corrupgio, etc. Sem um “choque externo” desse tipo é
praticamente impossivel avancar com a proposta de unifica-
¢ao das Policias Civil e Militar em estados como Sio Paulo,
Minas Gerais e Rio Grande do Sul. Nesses trés estados pelo
menos, as policias militares estdo razoavelmente bem orga-
nizadas e tém uma longa tradi¢do de alianga com o poder ci-
vil que funciona como uma blindagem contra a unificagio.
Em segundo lugar, hd resultados positivos nos marcos do
desenho atual. No caso de Sio Paulo, jd apresentado, houve
uma reducio de 66% na taxa de homicidios entre o ano de
1999 — o mais violento desde 1979 — e 2008. Nos grupos de
15 a 19 anos e de 20 a 29 anos, o pico da taxa de homicidios
ocorreu em 2000 e desde entio houve uma redugio de 70%
e 73%, respectivamente, nas taxas de homicidios desses gru-
pos etirios. Houve também uma reducio de 60% no nime-
ro de roubos de veiculos e um aumento das apreensdes de
drogas de 106% no mesmo periodo. Esses resultados colo-
cam o estado de Sdo Paulo ao lado de casos de sucesso como
Nova York e as cidades colombianas de Medellin e Bogota,
muito embora o nivel de violéncia na sociedade ainda seja
elevado em termos mundiais. O fato de existirem resulta-
dos positivos, como os que foram observados no estado de
Sdo Paulo ao longo da tdltima década, reforga a ideia de que
é possivel obter-se ganhos de produtividade do sistema de
justiga criminal sem que seja necessario reformar-lhe os fun-
damentos organizacionais. Embora a tonica do debate ainda
tenha um viés macrorreformador, com a énfase na unifica-
¢io das policias, na municipaliza¢io da seguranga, ou na
“desmilitarizacio” da Policia Militar entre outros temas do
tipo, tem crescido o debate sobre as a¢des de natureza mi-
cro-organizacional que poderiam contribuir para a melhoria
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do desempenho do sistema de seguranga, como a importan-
cia das inova¢des em pequena escala, os novos modelos de
gestdo do trabalho policial, 0 uso de tecnologias de informa-
¢io e a qualifica¢do continuada de policiais.

Em terceiro lugar, os exemplos de paises da América La-
tina tém demonstrado que as institui¢des locais sio mais
facilmente corruptiveis, ou sio incapazes de lidar com os
problemas criminais que se apresentam como mais urgen-
tes. As crises de seguranga publica no México, El Salvador
e Colombia exigiram um esfor¢o maior de participagio dos
exércitos, das policias e dos 6rgios de justiga federal desses
paises e demonstrou a vulnerabilidade das organizag¢des lo-
cais diante do poder de corrupgio do trifico de drogas. O
cendrio no Brasil nio é diferente, principalmente em fun¢io
da proximidade com as regides produtoras de coca nos esta-
dos da regido Norte do pais. Algumas policias estaduais en-
contram-se completamente penetradas pela corrupgio, e isso
ocorre nio apenas nos estados de fronteira do Brasil, mas
também em estados do Sudeste, como é o caso de Espirito
Santo e Rio de Janeiro. Portanto, o argumento da descentra-
lizagio e desmilitarizagio das policias estd em conflito com
a ideia de que a expansio dos mercados ilicitos constitui-se
como um desafio crescente no cendrio interno, e pode vir a
representar até mesmo uma ameaga concreta a0 nosso siste-
ma de defesa.

O arranjo federativo brasileiro tem sido, portanto, sufi-
ciente para barrar o avanco das politicas de unificagio das
policias, e isso tem levado a uma mudanga de foco nas po-
liticas do governo federal para o setor. Desde a criagao do
Fundo Nacional de Seguranca Publica no governo Fernan-
do Henrique Cardoso em 1997, a grande novidade foi a
proposta de criagio do Sistema Unico de Seguranga Publi-
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ca (susp) em 2003, apresentado como o inicio de “uma nova
etapa na histéria da seguranga publica brasileira” com a in-
tengio de articular as agdes dos diferentes niveis de governo
na drea da seguranca publica e da justi¢a criminal. Na prati-
ca, No entanto, o projeto apolava-se Muito mais em uma re-
térica de cooperagio do que em mecanismos de incentivos, e
o 6timo apelo da sigla ndo resistiu a fragilidade de sua enge-
nharia institucional.

Na proposta original, os estados iriam participar do susp
desde que assinassem um protocolo de inten¢des com o Mi-
nistério da Justi¢a. Com isso, o estado signatdrio deveria ela-
borar um plano estadual de seguranca e criar um comité de
gestdo integrada, do qual fariam parte o secretdrio estadual
de Seguranca Publica, como coordenador, e representantes
das Policias Federal, Rodoviiria Federal e Civil, além das
guardas municipais. Na imagina¢io de seus idealizadores
haveria ainda espago para um Comité de Gestdo Integrada
Nacional, o qual receberia e normalizaria as decisdes dos
comités estaduais. Em troca, os estados receberiam financia-
mento para implementar as politicas prioritirias da SENASP.
Nada disso teve qualquer relevancia pratica: o dinheiro era
muito menor do que o que deveria ser para produzir uma
reengenharia institucional dessa magnitude e, sobretudo,
nio havia garantias constitucionais que permitissem ao Mi-
nistério da Justica a capacidade de exercer efetivamente o
controle dos or¢amentos dos estados nessa drea, a exemplo
do que ocorre nas dreas de educagao e satde.

O Programa Nacional de Seguranga Puablica com Cida-
dania (ProNAscI), de 2007, é outro exemplo de uma inicia-
tiva federal que também nio apresenta um balan¢o muito
convincente até o0 momento. E hd também um conjunto de
medidas que o Ministério da Justi¢a financia por meio do
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PRONASCL Esse programa tem uma série de caracteristicas que
em certo sentido marcaram uma ruptura com as iniciativas
anteriores na drea, mas até o momento, é possivel dizer ape-
nas que o programa é mais um conceito, um anuncio, do que
propriamente um projeto consistente com objetivos vidveis.
S3o 94 a¢des propostas para serem realizadas até 2012, quase
todas de natureza educacional, cultural e assistencial, voltadas
para os segmentos demogrificos de maior risco de vitimiza-
¢do. A retdrica empregada prevé uma nova conjugagio entre
politicas de seguranca publica e politicas sociais, e o seu ele-
mento diferencial é o foco na juventude e também no territé-
rio (as regides metropolitanas mais violentas do pais).

Os recursos mobilizados pelo governo federal para pro-
mover essas iniciativas ndo sdo despreziveis. No or¢amento
de 2009 estavam previstos gastos de R$ 1,2 bilhdo de reais.
Do montante incluido no or¢amento, 45% serdo gastos com
bolsas de complementacio salarial e mais 13% para desen-
volver politicas sociais. Deduzidos ainda os gastos com ad-
ministragdo e propaganda, restario 450 milhdes previstos
para serem gastos em 2009 nas atividades fins, o que corres-
ponde a 39% da dotagio total.

O PRONASCI tem um cardter bastante centralizado no que
diz respeito a definigao das politicas, embora os governos
municipais tenham um papel importante na sua execugao. O
Ministério da Justiga exige, por exemplo, que os municipios
participantes criem um Gabinete de Gestao Integrada, sem
o qual ndo serd possivel receber recursos federais, e estabe-
lece ainda um modelo de policiamento dnico, de tipo comu-
nitdrio, para as guardas municipais. O Ministério da Justica
passou também a gerir diretamente projetos sociais como o
“Mulheres da Paz” e o “Prote¢io de Jovens em Territério
Vulnerdvel”. Outra caracteristica importante do PRONASCI é
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que esse prioriza os gastos indiretos com programas sociais
e projetos “estruturantes” das policias — ndo relacionadas a
atividade-fim — que preveem gastos em agdes como a recu-
peragdo de instalacdes fisicas, treinamento, aquisi¢io de sis-
temas de computadores, entre outras despesas do género.

A sustentagdo politica a0 PRONAsCI tem crescido desde
que foi langado em 2007 (sua implementagio foi no ano de
2008). Em parte porque, ao destinar recursos para o inves-
timento em programas educacionais e de lazer, o programa
amplia o interesse dos politicos locais nessas verbas, pois é
evidentemente muito mais interessante inaugurar uma nova
quadra de esporte em um bairro de periferia do que uma
nova unidade de detengdo para menores infratores (o que,
aliais, nenhum politico costuma fazer). O énus de provar
que esta quadra esportiva nio terd qualquer efeito significa-
tivo na redugdo da violéncia fica para a oposi¢do e para o de-
bate académico. Mais uma vantagem: é quase impossivel, do
ponto de vista politico, em um pais desigual como o Brasil,
opor-se a gastos sociais, mesmo que esses sejam feitos a cus-
ta de investimentos na seguranga publica.

O proNASCI tem servido assim para acomodar os interes-
ses corporativos das policiais estaduais e os interesses politi-
co-eleitorais de seus formuladores e operadores nos estados
e nos municipios contemplados pelo programa. No entanto,
hi aspetos do PRONASCI que se constituem até mesmo como
um obsticulo a construgio de politicas eficazes de redugio
do crime no nivel nacional. Sio medidas fracas em um con-
texto de crise. Em quase todos os estados do Brasil hd extensa
presenca de redes de crime organizado, corrupg¢io policial em
larga escala, explorac¢io sexual de criangas, epidemia de crack,
um dindmico mercado ilicito de armas, roubos e invasdes de
domicilio em grande niimero. H4 uma dura 16gica econdmi-
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ca que motiva boa parte desses crimes, e imaginar que pode-
remos controlar problemas dessa natureza com medidas de
cardter social, com constru¢io de quadras de esporte e ativi-
dades culturais para jovens, ou com medidas que tém como
foco a participagdo comunitdria na politica de seguranga, pa-
rece uma aposta arriscada contra a mecanica do crime.

Em resumo, os planos nacionais de segurancga publica sur-
gidos nos dltimos 16 anos nio estabeleceram prioridades
claras. Faltou, sobretudo, parcimdnia: as “listas de desejos”
dos reformadores deveriam mobilizar, literalmente, todos os
niveis de governo e um conjunto muito amplo de agentes,
sem que, contudo, tivessem sido detalhados os mecanismos
institucionais que permitiriam um redesenho tdo profundo
do sistema. Foram quase sempre metas pensadas sem um
sistema de incentivos subjacente que permitisse redirecionar
o comportamento dos agentes da forma esperada.

A insisténcia em um modelo centralizado, com um fun-
do de financiamento, um conselho e uma politica federal, a
exemplo do que tem norteado a politica nas dreas de saude
e educagido, revela uma preferéncia por um modelo federati-
vo de execugio de politicas publicas que tem poucas chances
de sucesso na drea de seguranca. Sobretudo em fungio do
processo histérico que levou a organiza¢io do sistema de
justiga criminal como um sistema eminentemente estadual.
A justiga e a policia federalizadas, libertas da politica nos
estados — como defendia Oliveira Viana nos seus escritos da
década de 30 - foi simplesmente um projeto malogrado. E o
sistema estadual resistiu até mesmo diante da forga de dois
regimes autoritirios e centralizadores que pressionaram
pela sua nacionalizagio.

H4 ainda um problema que precisa ser levado em conta
nessa discussdo sobre as fraquezas das politicas nacionais de
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seguranga no atual perido democritico: a op¢do preferencial
por politicas que se valem principalmente de mecanismos
indiretos de prevencio ao crime, em detrimento da pro-
mogio do poder de dissuasdo e inabilitagio que podem ser
exercidos pelo sistema de justica criminal. Essa foi uma ca-
racteristica presente nas politicas promovidas tanto pelo go-
verno de Fernando Henrique Cardoso, quanto de Lula. Seu
exemplo mais recente é a ado¢do de medidas socioeducacio-
nais focalizadas em dreas de maior nivel de violéncia e na ju-
ventude promovida pelo PrRoNAscI. Esse tipo de intervengio
negligencia o poder de dissuasio que pode ser exercido pela
a lei penal e pela politica criminal (na linguagem econdmica
do crime, a probabilidade com que as penas sio aplicadas).
No entanto, no curto prazo, as politicas governamentais de
seguranga estio razoavelmente limitadas a esses mecanismos
de controle que produzem incentivos “negativos” ao infra-
tor, e aumentam o custo do crime por meio de fatores como
a atuagdo policial, o tamanho das penas e o encarceramento
(Ehrlich, 1996; Levitt, 1995, 1996 e 1998; Marvell e Moody,
1994; Barthi, 2007).

A defesa de medidas prioritariamente “preventivas” nas
politicas de seguranga, ou seja, de cunho social e educacio-
nal, parece refletir em larga medida os interesses organiza-
dos de oNGs e universidades que tentam direcionar recursos
para seus programas sociais e/ou seus cursos de extensdo e
qualificagdo profissional. Esses programas tém, evidente-
mente, importancia em fun¢do dos seus efeitos potencial-
mente positivos para a sociedade (aumento da escolaridade,
da oferta de atividades de lazer, de servigos de satide, etc.).
No entanto, seus efeitos sobre o crime no curto prazo ten-
dem a ser pouco significativos (Levit, 2004). Uma avalia¢io
criteriosa de seus impactos poderia ajudar a canalizar de for-
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ma mais consistente os recursos publicos para os programas
e acOes que realmente fazem diferenga no controle do crime
no curto prazo.

A SENASP tem, ndo obstante, desempenhado um papel po-
sitivo a0 promover a competigao jurisdicional na 4rea de se-
guranga publica. A organizagio de um sistema minimo de
informagdes sobre o crime nos estados e regides metropoli-
tanas permitiu a realizagio de comparagdes que fomentaram
a competi¢do e, consequentemente, a troca de inovagdes entre
as policias e as secretarias de seguranga. O efeito dessa compe-
ticdo pode ser o aumento do gasto com seguranca em alguns
estados, e uma vez que o crime tem uma relativa capacidade
de migragio, o aumento localizado dos gastos pode levar ao
deslocamento do crime. Estados que investirem menos nos
seus sistemas de seguranga terdo, muito provavelmente, que
lidar com mais crimes em um curto periodo de tempo.

Observacoes finais

Serdo as novas liderangas eleitas em 2010 capazes de fazer
alguma diferenca e melhorar o desempenho das policias, da
justiga e do sistema penitencirio, tornando-as instituigdes
mais eficazes no cumprimento de suas metas e mais bem
avaliadas do ponto de vista do publico? Para se atingir essa
meta serd preciso vencer antes uma guerra de ideias. A re-
nlncia a uma explicagio por mecanismos no processo de
formulagio de politicas de controle do crime é uma carac-
teristica da comunidade de operadores e especialistas que
gravita na drea, e tem tido implica¢des diretas sobre os resul-
tados alcangados por essas politicas. Em uma regido marca-
da por altos niveis de desigualdade e pobreza e deficiéncias
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marcantes na provisio de servigos de satde e educagio,
para darmos alguns exemplos, é muitas vezes dificil aceitar
a hipétese de que as politicas de seguranga ptiblica tém uma
identidade prépria como politica publica. No entanto, o
argumento de que as a¢des difusas, apresentadas como pre-
ventivas, devem ter primazia sobre as a¢des dissuasdrias nio
parece uma escolha justa do ponto de vista da atual geragio
de jovens, que continuariam a ter o seu acesso negado as po-
liticas de seguranga e justica capazes de reduzir os riscos de
vitimizagao aos quais estio expostos, enquanto esperam pe-
los efeitos do desenvolvimento econdmico ou pelo que pode
trazer a melhoria das condi¢des sociais no futuro. Os me-
canismos causais acionados por essas politicas sdao de dificil
opercionaliza¢do analitica, o que contribui para turvar a ca-
pacidade de avaliagio e de acompanhamento de seus resulta-
dos por parte da sociedade.

H4 um tltimo aspecto a ser considerado. Entre os cami-
nhos imaginados pela lideranga politica do pais para se atin-
gir a reducdo da violéncia, tem ganhado peso a proposta de
descriminalizagio do consumo de drogas defendida pela
Comissdo Brasileira sobre Drogas e Democracia. No relaté-
rio da Comissdo Latino-Americana, uma iniciativa irma da
Comissdo Brasileira, a politica europeia de focalizar a redu-
¢io dos danos é apresentada como modelo a ser seguido. Na
América Latina, Colombia e México sdo apresentados como
casos de fracasso por seguirem a “politica repressiva glo-
balmente promovida pelos Estados Unidos” (p. 9). A uni-
ca ressalva feita 2 politica europeia é que essa nio enquadra
corretamente o problema da redu¢io do consumo interno,
o que produziria uma externalidade negativa para os paises
produtores da América Latina.

Os paises hoje com a legislagio mais tolerante com rela-
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¢io ao consumo de drogas no mundo (como Holanda, Sui¢a
e Portugal) também estdo entre os paises menos violentos do
mundo. Na verdade, sio paises que nunca viveram ondas de
crime violento no século XX compardveis ao que ocorreu em
paises como Brasil ou EUA. E s6 recentemente a agdo de gru-
pos criminais, principalmente do Leste Europeu, tem tra-
zido preocupagdes adicionais as policias desses paises, que
continuam tio seguros quanto eram antes da ado¢io de suas
legislagdes liberalizantes.

O exemplo europeu tem servido aos reformadores como
base para o argumento de que drogas e violéncia formam
um bindmio a ser desmembrado pela politica de descrimi-
nalizagdo. Bastaria tratar o consumo de forma mais branda
(de preferéncia com medidas de redugio de danos), e o tra-
fico com penas mais duras, e a diminui¢do da violéncia se-
ria alcangada®. Ao assumir como um modelo para a politica
antidrogas no Brasil a experiéncia de paises europeus que
sio no minimo 30 vezes menos violentos, corre-se o risco
de se excluir do alcance da legislagdo, justamente, o princi-
pal problema doméstico nessa irea: o desafio de controlar
os grupos organizados armados que traficam drogas e que
recorrem extensivamente a violéncia na relagdo com grupos
rivais, com as comunidades em que atuam e com as policias.
Boa parte dos recursos publicos dos sistemas estaduais e fe-
deral de seguranga publica no Brasil sio empregados justa-
mente na solugio desses problemas, ligados mais ao trifico
do que aos problemas produzidos pelo consumo — quadro
vivido nos paises europeus. Quais serdo os efeitos desse
transplante de legislagio para o contexto de alta violéncia
que prevalece no Brasil e nos paises da América Latina é ou-
tra pergunta em aberto.

O movimento no sentido da redug¢do das san¢des penais,
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ou mesmo nas san¢des ndo penais contra os usuarios tende a
produzir efeitos colaterais negativos, como também produz
incentivos assimétricos na cadeia de produgio e distribui¢io
das drogas. Isto pode ser particularmente danoso aos jovens,
principalmente de menor renda e escolaridade, dada a sua
forte participacio nesse tipo de atividade. Para os grupos
de maior renda na sociedade, no entanto, essa politica tem
alguns efeitos positivos. A proibi¢io do trifico combinado
a despenalizacio do consumo é a melhor solugdo possivel
para esse segmento, melhor do que qualquer alternativa,
como a legaliza¢io da produgio e do comércio, ou mesmo o
equilibrio das san¢des entre consumidores e traficantes (Be-
cker, Murphy e Grossman, 2004).

Diversas estimativas disponiveis indicam que a cannabis,
a cocaina e a heroina sdo ineldsticas com relagdo ao preco da
oferta. Isso faz com que os consumidores de menor renda
sejam mais afetados do que os de maior renda na sua deci-
s30 de consumir esse tipo de droga, uma vez que o valor do
tempo gasto no seu consumo corresponde a uma parte rela-
tivamente grande do custo total da droga para o consumidor
pobre. A resposta dos consumidores de menor renda pode
ser, por exemplo, o engajamento no trafico de drogas e em
outras atividades ilicitas como uma forma de financiar o seu
consumo (idem). O problema fica agravado quando leva-
mos em conta o fato de que o custo da puni¢io por trifi-
co de drogas é menor para as pessoas com menos educagio
e com menos oportunidades no mercado legal de trabalho.
Assim, como a punigio legal é tempo-intensiva e o tempo
dos pobres tem menor valor, produz-se uma diferenga entre
classes quanto ao valor da puni¢io.

Além disso, o custo da reputagdo é maior para os ricos,
ou seja, esses fardo o possivel para evitar uma condenagio
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porque isso pode significar perdas substantivas de renda no
futuro. Esse fator, somado ao baixo custo marginal da droga
e a0 alto valor da punigdo para esses consumidores, faz com
que a proibi¢io e a aplica¢do de san¢des produzam o efeito
esperado nesse segmento. Ou seja, o custo do consumo au-
menta com a proibi¢ao quando os consumidores tém maior
renda, maior escolaridade e mais oportunidades de trabalho
em atividades legais. Os efeitos da proibi¢io e do controle
policial entre consumidores pobres, no entanto, sio dis-
sipados pela pratica de discriminagdo no prego das drogas:
traficantes normalmente praticam pre¢os menores para con-
sumidores locais com relagdo aos precos oferecidos aos con-
sumidores que ndo moram na sua drea de negécio (Becker,
Murphy e Grossman, 2004).

Tendo em vista essa anélise dos incentivos econémicos
operados pela legislagio antidrogas, é possivel entender por-
que os grupos de maior renda geralmente pressionam os go-
vernos pela adogdo de politicas mais duras contra o trifico
de drogas e mais brandas contra o consumo. Essa tem sido
a logica prevalecente nas mudangas legais adotadas no Bra-
sil, as quais terdo impacto significativo nas politicas ptblicas
de seguranga em decorréncia das externalidades produzidas
pelo consumo da droga. Analiticamente pode ser interessan-
te considerar alguns desses efeitos

Em primeiro lugar, hd os efeitos relacionados diretamen-
te a0 consumo de drogas. As dreas publicas e outros lugares
geralmente utilizados para esse tipo de atividade (prédios
abandonados e dreas menos vigiadas como estacionamentos,
terrenos baldios, etc.) passario a demandar um esforgo su-
plementar de vigilincia e controle — se o objetivo de proprie-
tarios e supervisores for evitar a degradagio e a mudanca na
frequéncia dessas dreas e equipamentos. Em segundo lugar,
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hi efeitos relacionados a necessidade de se conseguir dinhei-
ro para o consumo da droga. Isso significa que os usudrios,
principalmente os de baixa renda, terdo incentivos para co-
meter crimes como arrombamento de carros para furto de
componentes, furto de veiculo, prostitui¢io, arrombamen-
tos de domicilios para furto de produtos eletroeletrénicos
ou mesmo o roubo e o furto de transeuntes nas redonde-
zas das dreas de congregacdo de usudrios. Em terceiro lu-
gar, o empoderamento legal dos usudrios de drogas tende a
produzir fortes incentivos a atuagio dos grupos criminais
organizados que distribuem no varejo ou que traficam in-
ternacionalmente drogas ilicitas. Conflitos violentos rela-
cionados ao controle dos pontos de distribui¢io de drogas
e a0 uso de armas para garantir os pontos de venda s3o os
sinais visiveis do poder de corrupgio e desorganizagio so-
cial e comunitdria do trifico de drogas. Em quarto lugar, a
concentragio de consumo de drogas em determinadas 4reas
estd associada a presenca de atos de violéncia, de conflitos e
discussodes entre consumidores e a atos de desordem como
a presenga de utensilios utilizados para o consumo de dro-
gas descartados apGs o uso (seringas, cachimbos para a pasta
de cocaina ou maconha, etc.), o consumo de bebidas alco6-
licas e a hostilidade contra passantes. A concentragio de de-
sordem nas dreas que concentram o consumo de drogas faz
com que essas sejam crescentemente evitadas pelo publico
ndo envolvido com o consumo de drogas, processo que tem
6bvias implica¢des econdmicas.

Em resumo, uma taxa de homicidios de mais de 30 por
100 mil habitantes (as estimativas da oMs sio um pouco mais
pessimistas do que as da SENAsP e do paTAsUS) deveria servir
as liderangas como uma parametro para avaliar as dificulda-
des que provavelmente serdo enfrentadas com a implemen-
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ta¢io de uma politica de maior tolerincia com o consumo de
drogas em dreas publicas, e também para antecipar os efeitos
perversos da politica do aumento das penas para as ativida-
des de trafico de drogas.

Os recursos que serdo necessirios para se controlar o
crime na sociedade brasileira, sem ilusdes de atalhos politi-
cos, certamente fardo falta para atender a outras demandas
sociais igualmente urgentes. Como sociedade, é preciso se
estar preparado para o dissenso sobre como serd possivel
atingir esses objetivos. Mas, tendo em vista o alto nivel de
violéncia e criminalidade na sociedade brasileira, dificilmen-
te uma legislacio tolerante quanto ao consumo de drogas
terd qualquer implicagio positiva para o trabalho do sistema
de justi¢a criminal.
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Notas

1NECVU/IFCS/UFR], com base em dados da Policia Civil (re-
gistros), disponivel em http://www.necvu.ifcs.ufrj.br.

2 Idem.

3SENASP/Ministério da Justiga (2006). Anilise das Ocorréncias
Registradas pelas Policias Civis: Janeiro de 2004 a Dezembro de
2005.

4 DATASUS. Obitos p/Residéncia por Grande Grupo CID10
(X85-Y09) segundo Unidades da Federagio e SENASP/Minis-
tério da Justica (2006); Anélise das Ocorréncias Registradas pe-
las Policias Civis (Janeiro de 2004 a Dezembro de 2005). Como
hi diferengas importantes entre essas fontes, procurei indicar a
fonte utilizada em cada taxa.

5 SENASP/Ministério da Justica (2006).

6 World Development Indicators Database, Banco Mundial, 2009.
Disponivel em http://web.worldbank.org/

7 Uma visio critica da “Operacio Rio” pode ser encontrada nos
trabalhos de SOARES, L. E. (2000) e em LEITE, M. P. (2000).

8 A cocaina pode ser consumida na forma refinada, o cloridrato de
cocaina, o qual pode ser ser aspirado ou, apds dissolvido em dgua,
pode ser injetado. A cocaina também pode ser consumida na for-
ma de base, o crack, que pode ser fumado, ou também sob a forma
base, conhecida como merla. H4 ainda a pasta de coca que é obti-
da nas primeiras fases de extragao de cocaina. Essa pasta é fumada
em cigarros misturado 3 maconha ou ao fumo e sio chamados de
“basuko”, “basuco” ou “bazooka” nos EUA (CEBRID, 2005).

9 O termo drug trafficking organizations (DTOs) é utilizado em
vérios documentos técnicos sobre o assunto e serd utilizado no
presente estudo na forma de seu acrénimo em portugués OTDs,
ou Organizagdes do Trifico de Drogas (OTDs).

10 A estimativa do niimero de paises é feita com base em um ques-
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tiondrio em que os estados membros informam sobre a exis-
téncia de cultivo no prdprio pais e nos paises do entorno. O
numero de paises produtores aumenta em 41% quando é leva-
do em conta a informagio proveniente dos paises vizinhos.

11 No “Relatério Anual 2008: a evolugio do fendmeno da droga
na Europa” do Observatério Europeu da Droga e da Téxico-
Dependéncia hd dados que mostram que o teor de THC regis-
trado nas amostras de hashish (resina de cannabis) variou entre
23% e 18,4 % e na cannabis herbicea entre menos de 1% e
13% (p 43).

12 O Afeganistdo concentrou 92% da producio global de 6pio/
papoula no mundo em 2007 segundo o WDR de 2008 (p 11).

13 Datasus e SENASP, citados.

14 Pesquisa de Condig¢des de Vida e Vitimizagio, Instituto de Se-
guranga Publica (2007).

15 Ver a respeito da estratégia politica de Brizola, Sento-Sé, J. T.
(1999). Brizolismo: Estetizacio da Politica e Carisma; Rio de Ja-
neiro, Fundagio Getiilio Vargas.

16 “Até a década de 1980, o mercado informal ilegal no Rio de
Janeiro era dominado pelo jogo do bicho. Somente a partir do
final dos anos 1970 é que o trifico de cocaina comeca a ser de-
tectado em grande escala no Rio, e sua importancia sé se conso-
lidard no periodo em que esse foi efetivamente controlado pela
rede de quadrilhas denominada pela imprensa de “Comando
Vermelho” (aproximadamente entre 1984 e 1986). O periodo
seguinte, caracterizado pela decadéncia do “controle externo”
do “Comando” sobre muitas dreas do trifico e a segmentagio
dos territérios, com constante guerra entre diferentes grupos
do “movimento”, continua até hoje, mas atingiu o seu dpice en-
tre 1987 e 1994.” Misse, M. (2007) “Mercados ilegais, redes de
protecio e organizagio local do crime no Rio de Janeiro”, Estu-
dos Avangados, vol. 21 n°. 61 Sio Paulo Sept./Dec.
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17 Tabulagdo especial produzida pelo Instituto de Seguranca Pu-
blica da Secretaria de Seguranga Publica do Estado do Rio de
Janeiro em setembro de 2009.

18 Art. 1.°, § 4.°: “Os policiais estaduais terio a mesma formagio
profissional, que serd desenvolvida em parceria com universi-
dades e centros de pesquisa”.

19§ 6.° “A politica nacional de seguranca publica serd formulada,
coordenada, executada e fiscalizada por 6rgio especifico...”.

20 Veja, por exemplo, as recomendagdes finais da Comissdo Lati-

no-americana sobre Drogas e Democracia.
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