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RESUMO

A pesquisa investigou as articulagdes, tensdes e correlagdes entre o sistema de seguranca
publica e assuntos penitencidrios no Brasil, por meio da andlise de dados quantitativos
secundarios dos 27 estados do Brasil e de pesquisa qualitativa em 3 estados (Sao Paulo, Minas
Gerais e Pernambuco). A pesquisa qualitativa envolveu a produgao e analise de dados priméarios
em perspectiva comparada, enfocando o desenho das politicas publicas nos estados
selecionados e os mecanismos de articulacao setorial. Foram abordadas: as conexdes entre as
acoes da seguranca publica e do sistema penitenciario; as principais agendas das politicas de
seguranga publica e de assuntos penitencidrios e a articulacdo e complementaridade existentes;
como os estados tém gerenciado o fluxo de agdes e os impactos mutuos entre seguranca publica
e assuntos penitenciarios, mediante a descri¢do e analise dos desenhos de politicas publicas
destes setores; experiéncias internacionais acerca da interagdo e articulacdo dos sistemas de
seguranga publica e penitenciario. Conclui-se que o impacto das politicas de seguranga sobre o
sistema penitenciario € enorme, visto que o encarceramento crescente ¢ a praticamente a inica
resposta esperada das politicas de seguranca; ha fragilidade - e mesmo auséncia - de articulagao
entre as politicas, o que pode redundar em agravamento de quadros de violéncia, crises na
seguranca e nas prisodes e reforco de organizagdo de grupos criminais a partir do carcere; a
garantia de direitos na execucdo das politicas de seguranca e penitencidrias ¢ um imenso
desafio, posto que as condicdes carcerarias sdo degradadas; o custo econdmico do crescimento

do encarceramento ¢ uma realidade que se impde ao momento presente.

Palavras chave: Assuntos Prisionais, Seguranga Publica, Controle do Crime, Encarceramento,

Seletividade



Abstract

This research aimed to investigate the articulations, tensions and correlations between public
safety and prison system in Brazil, by analyzing quantitative data of the 27 states of the
Federation and qualitative data of three of them (Sao Paulo, Minas Gerais e Pernambuco). The
qualitative data was produced and analyzed in a comparative perspective that focused on the
design of the public policies in the three states selected and in their mechanisms of sectorial
articulation. The research studied the connections between the actions of public safety
institutions and prison system; the main agendas of the policies of public safety and prison and
the articulations and complementarities between them; how the three states have been managing
the actions and mutual impacts between public safety and prison, according to the description
and analysis of the design of public policies of these sectors; and the international experiences
of interaction and articulation of the systems of public safety and prison. The conclusion is that
the impact of current public safety policies on the prison system is enormous, since the
increasing incarceration is practically the only expected answer of those policies. The
articulation between public safety policies and prison policies is fragile — or even absent —, what
can produce crises in public safety and in prisons, with the escalation of violence and the
reinforcement of criminal organizations based in prisons. The guarantee of rights in the
implementation of public safety and prison policies is still a major challenge, since the
conditions of Brazilian prisons are degraded. Also, the financial costs of the increase of

incarceration are considerable.

Keywords: Prison, Public safety, Control of crime, Incarceration, Inequality in justice system.
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Apresenta-se aqui o Relatorio Final da pesquisa “Seguranca Publica e Encarceramento
no Brasil: articulagdes e tensdes entre politicas e praticas” desenvolvida no ambito do Edital
Pensando a Seguranca Publica — 5 edicdo, dedicado ao fomento de analises e material de base
para a reflexdo preparatdria da Il Conferéncia Nacional de Seguranca Publica, inicialmente
prevista para ocorrer em 2016.

O tema central deste relatdrio é a articulacdo entre as politicas e préaticas da seguranca
publica e as questbes penitenciarias, pensada tanto no desenho de formas de integracdo de
politicas publicas como nos efeitos da produgéo seguranca publica sobre o encarceramento e as
formas de gerir um contingente crescente de pessoas presas.

A pesquisa foi desenvolvida entre margo e setembro de 2016, por meio da constitui¢cdo
de uma rede de colaboracdo entre grupos de pesquisa sediados em S&o Paulo, Minas Gerais e
Pernambuco, resultando em andlises que procuram abranger a0 menos quatro niveis: estudos
de casos das experiéncias locais nestes trés estados, comparacdo entre estas experiéncias,
analises de macrodados nacionais e analise de tendéncias internacionais a partir de experiéncias
na América Latina e na Europa.

Para tal, o Grupo de Estudos sobre Violéncia e Administracdo de Conflitos (GEVAC)
da Universidade Federal de Sdo Carlos (SP) buscou parcerias com outros grupos de estudos
como o Ndcleo de Estudos em Seguranca Publica (NESP) da Fundagédo Jodo Pinheiros (MG),
o0 Nucleo de Estudos e Pesquisas em Criminalidade, Violéncia e Politicas Publicas de Seguranca
(NEPS) da Universidade Federal de Pernambuco (PE), o Grupo de Estudos sobre Cidadania,
Violéncia e Administracdo da Justica (CiVAJ) da Universidade Federal de Sdo Paulo (SP) e 0
Grupo de Estudos e Pesquisa em Violéncia, Seguranca e Justica da UFABC, consolidados
nacionalmente devido a qualidade das pesquisas desenvolvidas por seus membros, com
diferentes niveis de formacao académica, vinculados a institui¢cfes que protagonizam o cenario
cientifico devido a extensa e reconhecida atuacdo em pesquisas de base e também pesquisa
aplicada em parceria com governos municipais, estaduais e do governo federal. Os dois ultimos
sdo grupos recem constituidos e sediados em instituicbes de pesquisas criadas em anos recentes:
a Universidade Federal do ABC (UFABC) e o Campus de Ciéncias Humanas da Universidade
Federal de Sdo Paulo (UNIFESP).
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O ponto forte de composigdo da equipe de pesquisa, mediante a parceria entre estes
grupos, sediados em trés estados, € a possibilidade de construir conhecimento no dialogo entre
expertises ja desenvolvidas pelos pesquisadores do campo da seguranca publica, no tratamento
das especificidades da segurancga, da prisdo e de suas instituicbes no pais. Esta parceria incide
diretamente na formacéo de novos profissionais, mediante o envolvimento dos estudantes de
pos-graduacdo das instituicdes parceiras. Além disso, a parceria repousa numa relacdo
intelectual de pesquisa duradoura e intensa entre os lideres dos grupos de pesquisa no decorrer
da ultima década, que partilham as mesmas redes de pesquisa, eventos académicos e
publicacdes.

Temas relacionados a seguranca publica e assuntos penitenciarios sao, no Brasil, muitas
vezes tratados como objetos de pesquisa diferentes. Sdo poucos o0s estudos que visam investigar
as conexdes entre estes dois objetos socioldgicos. Por outro lado, existe uma vasta producéao
socioldgica sobre como se reproduzem as chamadas seletividades na atuagdo da policia e dos
operadores do sistema de justica criminal, as quais acabam produzindo desvantagens para
grupos populacionais especificos - sobretudo jovens, negros e moradores de periferias — em
relacdo ao acesso a justica, ao direito a defesa, na relacdo com a policia e no direito a vida
segura.

Desta forma, o presente relatorio esta organizado para responder ao proposto no projeto
de pesquisa no que tange a analise das articulacfes e tensbes entre seguranca publica e o
encarceramento, mobilizando trés estratégias de investigacao:

a) Macrodados da seguranca publica brasileira (efetivo, investimentos, perfil das
pessoas apreendidas pelas policias, tipos de crimes mais vigiados pela seguranca publica) e do
sistema penitenciario (perfil da populagéo carceraria, investimentos, efetivo) para compreender
as correlagdes e como elas se alteram no tempo (2008-2013) e no espago (27 estados);

b) Levantamento bibliografico nacional e internacional de analises que contribuam para
a compreensdo da relacdo entre politicas de seguranca e politicas penitenciarias, com especial
atencdo a avaliagdes sobre o papel e o lugar da prisdo na producdo, de um lado, do controle
social e, de outro, da seguranca como direito humano, articulado e indivisivel das outras
dimensoes dos direitos humanos;

¢) Um estudo em profundidade tendo como foco para a analise 3 modelos de integracao
entre politicas de seguranca e politica penitenciaria, elegendo 3 estados brasileiros (S&o Paulo,
Minas Gerais e Pernambuco), visando compreender i) o desenho das politicas existentes, ii)
como é concebida a integracdo entre as politicas, iii) quais mecanismos presentes no desenho

das politicas favorecem resultados positivos, iv) onde estdo os gargalos e v) quais 0s resultados
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efetivos dessas politicas que impactam simultaneamente a seguranca publica e o sistema
penitenciario.

O presente Relatorio Final € um dos produtos contratados na assinatura da Carta de
Acordo entre o Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD, a Secretaria
Nacional de Seguranca Publica do Ministério da Justica - SENASP e a Fundacdo de Apoio
Institucional da Universidade Federal de Sdo Carlos FAI-UFSCar, ao lado dos demais produtos
ja entregues e aprovados: i) Projeto consolidado, ii) Caderno de debates, com o diagnostico do
quadro geral da seguranca e do encarceramento no Brasil; analise das principais tendéncias
adotadas; analise de politicas estaduais — Minas Gerais, Pernambuco e Sdo Paulo, enfocando
os modelos de integracdo previstos. iii) Artigo técnico com o relato dos principais achados da
pesquisa, privilegiando a analise dos casos estudados, enfocando os modelos formulados para
a integracdo das politicas de seguranca e penitenciaria, em contraponto a sua implementacéo e

seus resultados na atualidade.
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O ciclo de trés décadas de democracia no Brasil foi o mais extensos e profundo que o
pais viveu sob este regime, sendo valido refletir sobre os seus impactos sociojuridicos,
institucionais e culturais sobre as respostas publicas frente ao crime e a violéncia, como sobre
a transformagao de percepgoes da populagao sobre lei, ordem e seguranga publica. Como ponto
de partida, considera-se que a democratizagdo brasileira ocorre de modo descontinuo, tendo
auferido avancos em alguns temas da agenda de desenvolvimento do pais, como a reducao da
miséria e a inclusdo de milhdes de brasileiros na classe média; a consolidagao, mesmo que
desigualmente aplicada, de direitos como os voltados a defesa do consumidor (Codigo de
Defesa do Consumidor) e o novo Coédigo Civil, ampliagdo da utilizagdo de penas e medidas
alternativas, investimento na formagao policial orientada pelos principios da seguranca cidada
(Sinhoretto e Lima, 2015).

E também ocorrem retrocessos e/ou obstaculos a incorporacdao de pressupostos
democraticos no funcionamento de instituigdes do Estado, em especial aquelas que compdem
o sistema de justi¢a criminal brasileiro (policias, ministérios publicos, defensorias, Judiciario,
sistema prisional). Observa-se que no campo da seguranga publica hd um péndulo entre
medidas de modernizagdo democratica das policias e do sistema de justi¢a criminal e a
retroalimentacdo de forcas que recolocam a violéncia institucional e a baixa eficiéncia na
prevengdo do crime e na garantia de direitos como elementos constituintes do padrao de atuagao
das policias brasileiras. H4, como indicam Costa e Lima (2014) uma enorme disputa pelo
significado de lei, ordem e seguranca publica em curso. Sdo inumeros os fatores a contribuirem
para este quadro.

O primeiro destes fatores ¢, sem duvida, a coincidéncia historica entre a
redemocratizagdo e a experiéncia da violéncia e da exacerbacdo do medo e da inseguranca. Nos
jornais e na experiéncia das classes favorecidas, a violéncia estd presente na forma do medo do
crime patrimonial — que guarda correspondéncia com as altas taxas de roubos e furtos que tém
feito parte da vida nas grandes cidades brasileiras. Ja na experiéncia das classes desfavorecidas,
a morte violenta ¢ um dado que se acrescenta: mais de 50 mil homicidios a cada ano, 1 milhao
de mortos nestes 30 anos; mais de 2 mil mortes anuais provocadas pelas policias, em sua
maioria de jovens, negros e pobres, € um universo de mortes a esclarecer que, em sua maioria,
conformam um exército de vitimas ocultas e invisiveis da violéncia letal. O Brasil vivencia um
quadro endémico que contradiz o imaginario social sobre a identidade do brasileiro, de um pais

pacifico, tdo cultivada pelo Itamaraty em relagdes externas com outros paises. Nessa logica, os
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inimigos do Estado brasileiro ndo sdo outros paises, mas parcelas histdricas e politicamente
invisiveis da sua propria populagdo (Sinhoretto e Lima, 2015).

A manutencao da chamada ordem publica por parte do Estado implica na realizacao
de tarefas que vao desde o patrulhamento ostensivo das vias publicas, até a custodia de
individuos condenados pelo cometimento de atos criminosos. Para dar conta de tais tarefas, os
estados criam secretarias especificas que administram cada uma das organizag¢des do sistema
de seguranca publica e justica criminal.

Sapori (2006) qualifica o arranjo institucional da seguranca publica no Brasil como
componente de um complexo sistema organizacional e legal que se divide em subsistemas com
caracteristicas proprias e singulares. Ainda segundo o autor, estes sistemas estao articulados, a
principio, por uma divisdo de trabalho e complementaridade de fungdes. Os subsistemas
policial, judicial e prisional estdo inseridos nesse processo sistémico.

Até o século passado, usualmente, os estados possuiam Secretarias de Justiga as quais
policias e prisdes eram subordinadas, ou seja, seguranca publica e prisdes eram partes de um
mesmo sistema. Com o passar dos anos, no entanto, fatores como o aumento nas taxas de
criminalidade, o aumento dos investimentos no setor e também a redemocratizacdo do pais
fizeram com que os Estados criassem novas burocracias especificas para a seguranca publica e
sistema penitenciario, tornando tais sistemas cada vez mais especializados.

No estado de Sao Paulo, por exemplo, a Secretaria de Administragdo Penitenciaria foi
criada em 1993 para gerir o sistema prisional, que até entdo estava sob a Secretaria de Justica e
havia passado um curto periodo sob a Secretaria de Seguranga Publica (1992). J& no estado do
Rio de Janeiro, a Secretaria de Estado de Administragdo Penitenciaria foi criada mais
recentemente, no ano de 2003. Um dos efeitos possiveis dessa burocratizagdo € o
distanciamento de gestores e a desarticulacdo de politicas para o sistema de seguranga publica
e penitenciario, que a principio deveriam ser pensadas e elaboradas de forma conjunta e
articulada.

De acordo com Sapori (2006), o nivel de articulagdo/desarticulagdo entre as
organizagdes do sistema ¢ o elemento que define os padrdes de eficicia e eficiéncia de sua
dinamica. Portanto, tais niveis de articulagdo/desarticula¢do sdo um dos possiveis aspectos para
analisar o sistema de justica e seguranca publica. Ainda segundo o autor: “os diferentes
segmentos organizacionais tendem a agir segundo logicas distintas e muitas vezes conflitantes,
contrariando a divisdo de trabalho harmoniosa inicialmente prevista”, atualizando um
diagnostico feito por Adorno (1991) ainda no inicio da década de 1990, que ja apontava que a

fragmentacao das politicas de seguranga estava diretamente vinculada as logicas distintas que
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presidiam cada uma das instituigdes que compdem o sistema de justi¢a criminal, sendo este um
dos obstaculos a sua eficiéncia. Nao por acaso, “o sistema de justica criminal é melhor descrito
como arena de conflito e de negociacdo de segmentos organizacionais frouxamente
conectados” (Sapori, 2006, p. 765).

Somado a isso, as policias brasileiras refletem a esfera da seguranca publica onde tais
frouxas articulagdes sdo mais visiveis. Cada Unidade da Federagdo possui duas policias (sem
contar a Policia Federal e guardas municipais) submetidas aos governos estaduais e, embora
ambas estejam subordinadas as Secretarias de Seguranga estaduais, suas agdes sdo frouxamente
articuladas dentro de um sistema no qual, muitas vezes, as linhas de trabalho sdao conflitantes,
e ainda permeadas por conflitos internos e corporativos. Nao ha uma articulagdo entre as
politicas policiais, as acdes de vigilancia e aquilo que vird a ser a politica criminal.

Observa na pratica a auséncia de espagos institucionais para a articulacao de politicas
integradas entre as policias e as demais institui¢des de controle do crime. O efeito disso ¢ a
atual politica criminal sustentada pela puni¢do sistematica de crimes contra o patrimonio e
crimes de drogas, e as altas taxas de homicidios, a maioria sem elucidag@o. Entre os resultados
desta desarticulacdo institucional na politica criminal vigente estdo, de um lado, a auséncia de
prioridade na prevencao dos crimes contra a vida, e de outro, a punicao seletiva de grupos
sociais especificos, representados na populacdo carceraria (Silvestre, Schlittler, Sinhoretto,
2015).

Dois tragos distintivos do controle do crime no Brasil sdo as 1) policias frouxamente
articuladas, cujo trabalho produz aceleracdo nas taxas de encarceramento e ii) secretarias ou
subsecretarias de seguranga e administragao penitenciaria, com crescente autonomia decisoria
e administrativa, frouxamente articuladas entre si.

Para aprofundar a andlise de aspectos deste contexto, a presente pesquisa objetivou o
estudo de caso de trés estados brasileiros que apresentam diferentes estruturas e niveis de
articulacdo entre os sistemas de seguranca publica e prisional.

O estado de Sao Paulo possui as secretarias de Seguranga Publica/SSP e
Administragdo Penitencidria/SAP separadas e autonomas e, havendo poucas agdes de
articulagdo entre elas, sendo o Gabinete do Governo a Unica instancia de integragdo formal
entre elas. Hoje Sdo Paulo tem a maior populagdo encarcerada do pais, com mais de 200 mil
pessoas presas, o que corresponde a aproximadamente 40% do total de presos no pais. Segundo
os recentes dados da SAP, em torno de 7% dos presos em Sdo Paulo respondem por crimes

contra a vida.
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Minas Gerais apresentou um crescimento da populagdo encarcerada entre 2005 e 2013
de 666% (Silvestre, Schlittler, Sinhoretto, 2015). O Estado possui uma Secretaria de Defesa
Social que abarca as subsecretarias de gestao prisional e seguranca, tendo sido orientado por
uma politica complexa de integracdo de programas e agdes, que foi se enfraquecendo ao longo
do tempo.

Pernambuco possui uma Secretaria Executiva de Ressocializacdo que faz a gestdo do
sistema penitenciario de forma auténoma, e também constitui um desenho de politicas que
previa agdes de articulagao de politicas e agdes, que também conheceu enfraquecimento em
anos recentes. Os resultados atuais apontam para um significativo incremento da populagdo
encarcerada, sendo que o sistema prisional de Pernambuco apresenta estrutura bastante
precarizada.

Avaliou-se que, a despeito do esfor¢o anteriormente realizado no desenho e na
implementagdo inicial das politicas de integragdo setorial, visando a melhoria da seguranca
publica e a reducdo da incidéncia dos crimes letais, ndo houve mudangas no padrdo do
policiamento, o que redundou na persisténcia do modelo de policiamento focalizado em
determinados grupos sociais e tipos de crime, reservando a estes um mesmo desfecho: o
encarceramento. No estado de Pernambuco, ainda que a politica de repressao qualificada tenha
obtido sucesso na redugdo das taxas de crime violentos, o perfil majoritirio dos presos
permanece sendo o de autores de crimes patrimoniais e trafico de drogas. Ademais o estado
enfrenta problemas na gestao de seu superlotado sistema prisional.

Neste sentido, a presente pesquisa tomou os trés estados citados como /dcus de estudo
das articulacoes entre os sistemas de seguranca publica e prisional. Com os resultados trazidos
neste relatdrio, objetiva-se contribuir com conhecimento que sirva a elaboragdo de politicas
eficazes e articuladas, nas quais tanto a repressdo aos crimes mais graves seja aprimorada,
quanto os processos de desencarceramento sejam implementados, uma vez que a coexisténcia
de articulagdes pontuais e de um sistema frouxamente integrado, acabou tendo como resultado
o aumento indiscriminado da populacdo encarcerada, com degradagdao dos direitos
fundamentais das pessoas custodiadas, e a persisténcia de altas taxas de crimes violentos.

Além do exposto, a pesquisa também avaliou experiéncias internacionais de reformas
nos setores da seguranca publica e prisional que poderiam apontar diretrizes e possibilidades a
serem implementadas no Brasil. Para tanto, foram buscadas experiéncias de reformas em paises
da América Latina e da Europa, Chile e Holanda, focalizando a busca de informagdes e analises

jé publicadas sobre os resultados alcangados.
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METODOLOGIA

A metodologia utilizada nesta pesquisa foi mista, isto €, envolveu técnicas e métodos
quantitativos e qualitativos para a selegao de fontes, a coleta e a analise dos dados, buscando
investigar as articulagdes, tensdes e correlagcdes entre as politicas de seguranca publica e as
politicas penitenciarias. A apresentag¢do dos resultados no relatorio foi dividida considerando a
analise quantitativa dos dados macro das 27 unidades da federacdo e a analise qualitativa (em
profundidade) dos trés casos selecionados — Minas Gerais, S3o Paulo e Pernambuco. Ha
também, ao final do relatdrio, a apresentagdo de dados relativos a experiéncias internacionais
de integracdo entre politicas de seguranga publica e politicas penitenciarias. Esses dados foram
produzidos por meio de levantamento e revisao bibliograficos.

O levantamento e analise quantitativos foram feitos com uso de fontes secundarias de
dados nacionais da seguranga publica e do sistema penitenciario, e visaram compreender as
relacdes e articulagdes entre eles e como essas podem se alterar no tempo (2008-2014) e no
espaco (27 unidades da federagdo). Entre os dados quantitativos, foram considerados aqueles
concernentes a incidéncia criminal; ao investimento em seguranca publica e no sistema
prisional (ex: investimento per capita em seguranga); perfil dos crimes nos registros policiais
e nos dados penitenciarios; e perfil da populacdo carceraria, com foco nas clivagens etaria e
racial.

Boa parte desses dados ja se encontrava estatisticamente tratada e compilada no Anudrio
Brasileiro de Seguranca Publica, produzido pelo Férum Brasileiro de Seguranca Publica —
FBSP desde 2007 em parceria com a SENASP, e no Mapa do Encarceramento: os jovens do
Brasil, publicado em 2015 pela Secretaria Nacional de Juventude e pela Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica, em parceira com o PNUD. Além dessas publica¢des, como fonte de
dados secundarios, foi também consultado o Levantamento Nacional de Informagoes
Penitenciarias — Infopen, produzido pelo Departamento Penitenciario Nacional — Depen do
Ministério da Justica.

O recorte temporal 2008-2014 foi estabelecido considerando que em 2008 o tipo penal
que motivou a prisao passou a compor as informagdes do perfil da populacdo presa no
Levantamento Nacional de Informagoes Penitenciarias — Infopen. A implantagdao do Infopen
deu-se em 2005, de modo que a partir de 2008 a base passou a apresentar dados mais consistidos
e, portanto, com maior validade para composicao da série historica.

E importante destacar a inclusao de outras fontes, em especial aquelas que contribuem
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para tragar o perfil socioeconomico dos individuos que sofreram efetivo controle policial e
penal, tendo ingressado na populagdo carcerdria nacional. Sabe-se que o Levantamento
Nacional de Informag¢oes Penitenciarias — Infopen ¢ a principal fonte desses dados, mas foram
consideradas outras fontes complementares, em especial os dados da Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), que traz informagdes orcamentarias sobre os gastos em seguranga publica no
periodo considerado.

Além disso, os dados de perfil socioecondomico foram comparados aos da populagao
nacional, para identificar em que medida hd maior incidéncia de controle penal em
determinados segmentos populacionais. Assim, destaca-se também como fonte utilizada o
Censo Demogrdfico 2010, realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE.

A pesquisa qualitativa de campo foi realizada entre os meses de abril e junho de 2016
para identificar e analisar modelos de integracdo entre politicas de seguranga publica e politicas
penitencidrias em Minas Gerais, Sdo Paulo e Pernambuco. Os objetivos da pesquisa qualitativa
foram compreender o desenho dessas politicas; compreender como ¢ concebida a integracao
entre elas; detectar quais os mecanismos nesse desenho que favorecem resultados positivos;
identificar os possiveis gargalos; e identificar os resultados efetivos dessas politicas que
impactam simultaneamente a segurancga publica e o sistema penitenciario. Com base nestes
objetivos, e buscando a producdo de dados comparaveis dos trés modelos em estudo, o desenho
de pesquisa foi padronizado para os trés estados e priorizou o recurso as técnicas de entrevista
estruturada (com roteiro especifico para cada um dos segmentos entrevistados) e grupo focal.

Além disso, como proposto no projeto, o desenho qualitativo enfocou a perspectiva dos
atores locais envolvidos nas politicas de seguranca publica e politicas penitenciarias, buscando
compreender e analisar suas concepgoes em relagdo a essas politicas e a integragdo entre elas,
e suas percepcdes sobre os aspectos positivos e negativos e os resultados alcangados. A
perspectiva dos atores locais foi considerada tanto em relacdo a posicdo ocupada por eles na
defini¢do e implantagao das politicas (entrevistas com atores-chave) quanto nas dindmicas das
institui¢des as quais pertencem (grupos focais e entrevistas qualitativas por segmentos).

Foram entrevistados como atores-chave: policiais civis (investigadores e delegados),
policiais militares (soldados e oficiais), defensores publicos, promotores de justica, juizes,
gestores das areas de seguranca publica e sistema prisional, agentes penitenciarios e
representantes da sociedade civil. O critério de selegdo dos entrevistados ndo se restringiu a
ocupacdo atual de cargos publicos com poder decisério, mas levou em conta também pessoas
que ocuparam esses cargos durante a implementacdo de politicas de integracdo (em um

intervalo méximo de 10 anos) e representantes da sociedade civil, especialmente, aqueles que
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participaram ou participam de conselhos setoriais de politica publicas (no mesmo intervalo).

Foram realizadas 66 entrevistas, sendo 34 em Minas Gerais (quatro policias civis, um
policial militar, quatro operadores das institui¢des de justiga, 20 gestores, € cinco representantes
da sociedade civil), 18 em Sao Paulo (trés policiais civis, quatro policiais militares, um
promotor de justica, trés juizes, trés gestores, dois agentes penitenciarios, € dois representantes
da sociedade civil) e 14 em Pernambuco (um policial civil, um policial militar, dois defensores
publicos, um promotor de justica, um juiz, dois gestores, um agente penitenciario, € cinco
representantes da sociedade civil).

Os grupos focais, por sua vez, foram organizados por segmentos, isto é, por tipo de
institui¢do de origem dos participantes, e buscaram identificar as dindmicas das institui¢des
envolvidas nas politicas de seguranca publica e politicas penitencidrias. Em Minas Gerais, foi
realizado um grupo focal com oficiais da Policia Militar e, em S@o Paulo, foi realizado um
grupo focal com defensores publicos. Em Pernambuco, ndo foi possivel a realizagdo de grupo
focal. A realizagdo de grupos focais ou entrevistas individuais deveu-se a conveniéncias e
disponibilidade de agenda dos interlocutores da pesquisa, havendo dificuldades em reunir os
possiveis participantes do grupo focal no mesmo espago e horario, dai a opgdo por entrevistas
individuais em horarios e locais de escolha dos interlocutores.

Todo o material qualitativo coletado (entrevistas e grupos focais) foi tratado a partir do
estabelecimento de nove eixos de andlise, que compdem este relatorio e que serviram para
comparar os resultados obtidos nos trés estados pesquisados. Sao eles: (1) metas e gestdo por
resultados; (2) crengas e descrencas dos operadores; (3) participagdo social; (4) identidades
profissionais dos interlocutores; (5) criacdo, alocacdo e exercicio de cargos e fragilidade
institucional; (6) papel da midia; (7) audiéncia de custddia; (8) politica, ldgica, estratégia; e (9)
alternativas ao encarceramento e/ou politicas de prevengdo. Estes eixos emergiram de uma
discussdo da equipe de pesquisa realizada em semindrio interno no dia 08 de junho de 2016,
UFSCar, a partir da analise preliminar do material coletado e da verificagdo de recorréncia de
categorias e temas abordados pelos interlocutores.

Foi assegurado o anonimato dos interlocutores, diante das pressdes e tensdes que sao
proprias do campo, especialmente mencionadas por policiais, agentes penitenciarios e gestores
de programas. Os cargos ocupados foram mencionados apenas nos casos em que OS
entrevistados deram a sua permissdo. Uma das formas de assegurar este anonimato foi o
apagamento da diferenga de género para se referir aos entrevistados, posto que em algumas
posicdes a escassez de mulheres poderia permitir a identificacdo da interlocutora. Embora dar

relevo as identidades de géneros possa contribuir para a afirmagao das mulheres em profissdes
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masculinizadas, avaliou-se que, na especificidade de desenvolvimento desta pesquisa, a melhor
técnica a seguir era a indiferenciacdo do género, de modo a proteger as interlocutoras de
pressdes e retaliagdes.

Foi realizado um levantamento bibliografico de estudos nacionais que procuram
conhecer e interpretar o quadro das politicas de seguranca e das politicas penais, buscando
apontar tendéncias para o controle do crime no Brasil contemporineo. Uma parte das
referéncias estava citada no projeto de pesquisa e foi acrescida de outros estudos que se
incorporaram no desenvolvimento da pesquisa. O resultado esta apresentado no proximo topico
nos capitulos analiticos do relatorio, conforme os eixos de analise sdo apresentados e discutidos.

Por fim, os dados relativos a experiéncias internacionais (Europa e América Latina) de
integracdo entre politicas de seguranca publica e politicas penitencidrias foram produzidos a
partir de levantamento e revisao bibliograficos focados na producao existente na Holanda e no
Chile, paises escolhidos nesta pesquisa para a realizagdo de analise comparativa com o Brasil.
O levantamento bibliografico foi feito por meio de pesquisa por palavras-chave (seguranca
publica, policia, prisdo, politica penitencidria, direitos humanos, controle social, etc.) em bases
de dados ja consolidadas (fontes secundarias). Ja a revisdo bibliografica consistiu na elaboragao
de fichas de leitura, focadas na identificacdo de um conjunto de categorias que permitiram
analisar as diferentes relagdes e articulagdes entre politicas de seguranga publica e politicas

penitenciarias na Holanda e no Chile.
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Nao obstante o quadro de competéncias e responsabilidades institucionais do sistema
de seguranca publica brasileiro verifica-se o que Sinhoretto e Lima (2015) chamaram de
protagonismo das Policias Militares. Uma vez que esta institui¢do ¢ incumbida da atividade de
vigilancia cotidiana das ruas e selecdo dos tipos de crimes e de criminosos sobre os quais se
concentrara — quase exclusivamente— a justi¢a criminal, pode-se dizer que as Policias Militares
e sua forma de atuagdo sao, em muitos sentidos, as responsaveis pelo perfil da populagao
encarcerada no Brasil.

De acordo com os autores (Sinhoretto e Lima, 2015), a configuragdo do sistema de
seguranca publica brasileiro confere as policias militares a responsabilidade de determinar o
conteudo pratico do conceito de ordem publica e as fronteiras do legal e do ilegal. Nesse
processo, sdo poucas as policias militares que dispdem de Protocolos Operacionais Padrdo
(POPs) para regular tanto as abordagens quanto o uso gradual da forca policial. E, mesmo nas
que possuem este tipo de procedimento, como a Policia Militar de Sdo Paulo, hd um hiato entre
o que esses documentos preconizam e o que a conduta dos policiais na linha de frente, como
demonstraram os estudos de Téania Pinc (2011) e a equipe coordenada por Sinhoretto (2014).
Afinal, na cultura organizacional das policias militares brasileiras, a adocao nos cursos de
formacao policial de contetidos programaticos de Direitos Humanos e de novos procedimentos
que visem conter o uso ndo legitimo da forga colide com praticas institucionais ainda muito
fortemente baseadas no confronto e no enfrentamento; no ethos do policial guerreiro, do heréi
em defesa da sociedade. No entanto, na “logica em uso” dos procedimentos policiais, a fronteira
entre o legitimo e ndo legitimo ¢ ténue e nem sempre explicitada, variando conforme o
segmento da populacdo alvo da vigilancia e do tipo de crime cometido.

No que tange a Policia Civil na produ¢do do quadro apontado, sua dificuldade de
desenvolver acdo investigativa eficaz acaba por ratificar em sua agao cotidiana a producao da
Policia Militar. H4 uma excessiva “cartorializacdo” da atividade de policia judiciaria, a cargo
das Policias Civis, estudada por pesquisadores como Paixado (1982), Kant de Lima (1995) e a

equipe coordenada por Michel Misse (2013). Valoriza-se, sobremaneira, a figura do inquérito
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policial, criada em 1871 e que ja serviu, enquanto peca burocratica, o Império e a Republica,
mantido tanto em periodos democraticos quanto em regimes autoritarios. Privilegia-se a forma
e nao o conteudo. Assim, de acordo com dados da Estratégia Nacional de Seguranga Publica,
por exemplo, os homicidios, tipo de crime que mesmo sendo um dos que t€ém maiores taxas de
elucidagdo no pais, s6 tém sua autoria esclarecida em 8%, em média (ENASP, 2012). Na
pratica, ndo ha integracdo com outras policias e a investigacdo ¢ confundida com a figura do
inquérito policial, com baixa atencao para o fato de que uma boa investigacao depende de varias
outras etapas: preservacdo do local de crime, coleta de provas técnicas, estabelecimento de
vinculos de confianga para que a populagdo informe ou testemunhe sobre o que ocorreu. Todas
elas sdo acdes que ndo sdo responsabilidade exclusiva das Policias Civis e seriam mais
eficientes se houvesse maior articulagdo entre as institui¢oes.

Em relacdo ao Ministério Publico, sua responsabilidade pelo protagonismo da PM na
definicdo dos parametros da seletividade criminal parece residir na omissdo em exercer a sua
funcdo constitucional de controle externo da agdo policial, apenas cumprindo tabela com os
inquéritos que recebe prontos dos distritos policiais, sem se preocupar com a forma como ambas
as policias estdo atuando ou com a garantia de direitos da populagdo alvo de sua agdo. Segundo
alguns relatos orais colhidos por Sinhoretto e Lima (2015) em pesquisas recentes, se tomarmos
os autos remetidos a Justica Militar de Sao Paulo, o Ministério Publico s6 propde denuncia
contra policiais em 10% dos Inquéritos Policiais Militares remetidos para a sua analise,
incluindo os casos de mortes por intervengdo policial. Ainda segundo relatos de promotores
paulistas, praticamente ndo ha condenacdo de policiais por homicidio. H4, portanto, aceitacdo
da forma como a policia tem desempenhado suas intervencgdes, nao obstante os alarmantes
ntiimeros de letalidade e vitimizagio policial'.

A responsabilidade do Judiciério pela producao do perfil dos presos no Brasil aponta
a op¢do de renuincia ao protagonismo da justica criminal (cf. Sinhoretto e Lima, 2015). Num
padrao similar ao adotado em vérios dos paises da América do Sul, de acordo com dados do
Forum Brasileiro de Seguranca Publica (LIMA e BUENO, 2014), seu modo de atuacao

considera aceitavel que cerca de 40% dos presos brasileiros estejam em situagao provisoria. E,

! Segundo os dados do Anuério Brasileiro de Seguranga Publica produzido pela instituigio Forum Brasileiro de
Seguranga Publica, em 2014, a cada 3 horas uma pessoa foi morta pela policia em todo o Brasil, resultando em
3009 vitimas. Houve um aumento de 37,2% em relagdo ao ano de 2013. O nimero de mortes decorrentes de
interven¢@o policial representa 5% do total de mortes violentas intencionais ¢ ¢ 46,6% superior a quantidade
registrada de latrocinios em 2014. Em relagdo a vitimizagao policial, em 2014 foram mortos 398 policiais em todo
0 pais.
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como agravante, a pesquisa do CRISP/UFMG para a Secretaria de Reforma do Judiciario —
SRJ/MJ (2014) constatou que, em cinco capitais brasileiras investigadas, o tempo médio dos
processos de homicidios dolosos baixados em 2013 pelo Poder Judiciario ¢ de 7,3 anos, com
destaque para Belo Horizonte, cujo tempo médio ¢ de 9,3 anos.

E, pelo o que se sabe até aqui do funcionamento da justi¢a criminal e de seu resultado
no perfil dos encarcerados, pode-se dizer que tal realidade ¢ derivada do fato de que o
protagonismo da justica criminal estd com os policiais militares, que fazem prisdes em
flagrantes todos os dias. Entre as prisdes em flagrante realizadas, destaca-se uma alta incidéncia
de jovens moradores da periferia e negros, cuja abordagem ¢ orientada pelo reconhecimento do
estigma do ‘mala’ (Jesus, 2014), do ‘peba’ (Suassuna, 2008) e ou do ‘vagabundo’ no seu corpo.
Conforme apontaram Silvestre, Schlittler, Sinhoretto (2015), ao privilegiar a prisdo em
flagrante em detrimento de outras modalidades de policiamento, a Policia Militar acaba
colocando no interior das prisdes um perfil muito especifico de presos: jovens, sobretudo
negros, acusados de crimes patrimoniais e/ou ligados ao trafico de drogas.

O protagonismo da Policia Militar e seu modo de realizar o policiamento ¢ analisado
por Sinhoretto e Lima (2015) como aceitacdo tacita pelos demais o6rgaos da justica criminal de
que o mais importante ¢ manter a ordem publica, nem que isso signifique, como acima
constatado, delegar a definicdo do que vem a ser ordem publica nao ao Poder Judiciario ou a
lei, mas aos policiais militares da ponta; as pragas que interagem cotidianamente com a
populagcdo nas esquinas e nos bares das ‘quebradas’ que ddo forma e cor aos territorios e
periferias das metropoles brasileiras e estariam a operar a ténue fronteira entre o legal e o ilegal.
A autonomia delegada as policias militares no Brasil ndo ¢ uma decisdo apenas desta
organizagdo, por mais que ela a cultue com ardor, porém uma opg¢ao politico-institucional de

todas as organizacdes que compdem o chamado sistema de justi¢ca criminal.

Uma série de estudos ja foram realizados com o objetivo de conhecer como se dao as

relagdes entre os policiais e aqueles que sdo identificados como “suspeitos” 2

, Ou seja, os
individuos que constituem o foco da atuagao policial. Conhecer os modos de classificagdo e

identificacdao do suspeito ¢ fundamental para o contexto brasileiro, pois aqui — diferentemente

2 Destaca-se o estudo realizado pela equipe coordenada por Jacqueline Sinhoretto sobre este tema em 4 estados
brasileiros, em 2013, no ambito do Edital Pensando a Seguranga 2° edicdo (SENASP/MJ).



26

da experiéncia de paises europeus e norte-americanos— ndo existem protocolos objetivos para
a identificacdo de um suspeito e para a realizacdo de abordagens’. No sistema de crengas das
policias brasileiras prevalece o refor¢o de que o criminoso pode ser reconhecido por aquele que
detém um saber policial. Este saber, porém, s6 pode ser transmitido na pratica, por ndo ser
publico, e por ndo estar registrado em normas escritas. Ele ¢ antes uma habilidade desenvolvida
pelos policiais de ser capaz de antecipar a conduta de um individuo mediante sinais que ele
exibe em seu corpo, em sua fala, em sua expressdo e na interacdo* com os policiais (Lima,
1995).

Assim, alguns estudos ja foram realizados em institui¢des policiais brasileiras com o
objetivo de descobrir como o racismo institucional tem sido operado na pratica, investigando
com técnicas etnograficas, de observagdo participante ou outros modelos de pesquisa que
pressuponham observar a interagdes concretas entre policiais e os sujeitos de sua agdao, uma vez
que ja se sabe que o que esta escrito nas normas corporativas e nas apostilas das academias de
policia ndo sdo os conteudos que necessariamente orientardo a conduta pratica dos policiais.

E interessante notar que alguns estudos sobre policias militares apontaram uma grande
presenca negra entre os quadros policiais, sinalizando que, no contexto de mercados de trabalho
que discriminam a mao-de-obra, as carreiras policiais militares sd3o um caminho de ascensao
social de negros, que chegam aos quadros do oficialato (Pires, 2010; Ramalho Neto, 2012;
Sansone, 2002). Nao que a cor/raga ndo seja notada ou que nao haja relagdes raciais conflitivas
no interior das carreiras. Os conflitos existem, mas entre as carreiras da segurancga publica e da
justica, as das policias militares sdo de longe as que mais acolhem negros em seus quadros.

Isto nao significa, porém, que a agdo das policias militares seja orientada por ideais
antirracistas. Barros (2008), em um estudo sobre discriminacdo racial na abordagem policial
identificou a cor da pele constituindo um fator de suspei¢do para os policiais que entrevistou e
nos boletins de ocorréncia que analisou no estado de Pernambuco. Verificou que 65% dos
profissionais percebem que os pretos e pardos sdo priorizados nas abordagens, sendo esta

percepg¢ao ainda mais agucada entre os alunos dos cursos de formagao, superando os 70%.

3 Nos casos em que as policias formulam protocolos de operagdo, como é caso do POP — Procedimentos
Operacionais Padrdo — em Sdo Paulo, eles em geral funcionam como orientadores da agdo, muitas vezes com a
preocupagdo de preservagdo da integridade dos proprios agentes. Porém, como os agentes possuem um alto grau
de poder discricionario, o ndo cumprimento dos protocolos ndo acarretam em punigdes legais.

4 O registro de um didrio de campo de um dos integrantes da equipe documenta uma conversa com um Tenente-
Coronel da PMESP, comandante de uma area do interior do Estado, em que ele explica a habilidade de perceber
a conduta suspeita na observagdo da conduta do abordado pela policia mediante os sinais transmitidos com o olhar:
“vagabundo ndo encara policia”.
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Barros conceitua a abordagem policial como sendo “a maneira pela qual um policial
identifica, corrige, prende ou investiga um suspeito de vir a cometer ou ter cometido um crime
ou infragdo” (Barros, 2008; p. 136). Esclarece que, de acordo com a legislagdo brasileira,
excetuando-se os casos de cumprimento de mandado e de prisdo, a busca pessoal sera seletiva
e baseada na suspeita fundada. Em sua pesquisa, procurou identificar em quais elementos se
fundamenta a suspeita dos policiais pernambucanos quando decidem abordar alguém ou
quando escolhem a quem vao abordar primeiro num procedimento. Da anélise, constatou haver
sobre-representacdo de pardos e pretos abordados por iniciativa da guarni¢do em relacdo a
brancos abordados. Conjugando a analise dos boletins de ocorréncia com as entrevistas
realizadas com os policiais, Barros constatou que a cor da pele constitui o principal filtro de
eleicdo para a abordagem, sendo secundérios outros elementos importantes para a decisdo
policial. Conclui, a partir dos dados coletados em trés cidades, que persiste a estereotipacao do
negro como mais propenso a delinquéncia, constituindo uma desvantagem estrutural. “Os
relatos indicam que os policiais tendem a relacionar cor negra, pobreza e criminalidade. Essa
relagdo tem um viés historico” (2008; p. 148). Além disso, o autor identificou entre os policiais
uma associacdo forte entre negros e territorios de favelas ou éareas urbanas precérias. Esta
associacao ¢ outra forma de leitura racializada da pobreza e da génese do crime.

Os filtros da atuagdo policial e a desvantagem criada para alguns grupos, em especial,
0s jovens negros, nao prejudicam apenas os abordados. Prejudicam também a imagem da
propria policia, que € vista como arbitraria, corrupta e violenta pelos entrevistados no Rio de
Janeiro. Sdo os dados de uma grande pesquisa publicada por Ramos e Musumeci (2004).
Segundo os dados, negros que andam a pé, jovens e que circulam por regides determinadas da
cidade sdo muito mais visados pelas abordagens policiais do que outros grupos da populagao.
As autoras questionam que este procedimento seja tecnicamente orientado pela exigéncia de
fundada suspeita, pois ndo encontram dados que justifiquem a eficiéncia do procedimento em
termos de prevencdo de crimes ou prisao de criminosos.

A pressao por eficiéncia, porém, pode reforgar a construgdo estereotipada dos suspeitos,
como argumentou Suassuna (2008) a partir de sua pesquisa de campo conduzida no DF. Para o
autor, a policia auto-define sua funcdo como sendo restrita e avaliada pelo nimero de prisdes
de criminosos, sendo as atividades preventivas, comunitarias e assistenciais vistas pelo habitus
policial como elementos secundarios e até desvios de fungdo. Assim, para o desempenho
otimizado de sua fung¢do — que ¢ a prisdo de criminosos — a atividade de suspei¢do ¢ um
instrumento importante. Pressdo por eficiéncia, cada vez mais crescente nas policias brasileiras,

torna a classificacdo de suspeitos necessaria. A construcao dessa classificagdo ¢ orientada por



28

estereotipos que procuram dar objetividade a atividade da suspeicao a fim de focalizar sua agdo
sobre os individuos que carregam essas caracteristicas objetivas e circulam por determinados
territorios.

Essa objetivacao da suspeicao ¢ chamada no jargao policial do DF de “kit peba”. Esta
descricao também foi encontrada por Gilvan G. da Silva (2009) em pesquisa na qual o autor
descreveu o que caracterizaria o tipo suspeito por roupas folgadas do movimento hip hop a um
comportamento fora do padrao e da expectativa de ordem compartilhada pelos policiais. Este
saber sobre o suspeito ¢ construido na pratica das ruas em que os policiais mais velhos instruem
0s mais novos com base nessas concepg¢des, em que brancos ndo sdo vistos como possiveis
Criminosos.

As interseccionalidades entre cor/raga, classe, género, comportamento e estilo de vida,

no processo de constru¢io da racializagdo’

da suspeicdo criminal, coloca um grupo
populacional como alvo privilegiado da acdo da policia, conforme foi demonstrado pela
pesquisa “A filtragem racial na selecdo policial de suspeitos: seguranga publica e relagdes
raciais no Brasil” (Sinhoretto et al., 2013), produzida em edital anterior do Pensando a
Seguranca Publica. No estudo realizado em Sao Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro e Distrito
Federal, verificou-se que a filtragem racial se torna evidente nos dados da letalidade policial.
Em Sao Paulo, estado com a menor populagdo negra residente entre os estudados (34% do total
da populacdo € composta por negros), as vitimas negras de mortes cometidas por policiais
somam 58% do total destas mortes. No caso de Minas Gerais, para além da letalidade policial,
¢ notdria ainda a representatividade da populacdo negra entre as vitimas de homicidio no estado.

Segundo a pesquisa, ha desigualdade racial no acesso a vida segura, pois a taxa de
mortos entre negros (14,2 por 100 mil habitantes) € quase quatro vezes maior do que de brancos
(3,7 por 100 mil habitantes). Estes nimeros deixam evidente a auséncia de politicas de
seguranga publica para a popula¢do negra, que culmina nas altas taxas de homicidio.

Os dados sobre as prisoes em flagrante indicam que a maioria dos presos € composta de
negros. No estado de Minas Gerais, a taxa de flagrantes de negros ¢ mais que o dobro da
verificada para brancos, sendo 2784 negros presos em flagrante para cada 100 mil habitantes
negros maiores de 18 anos, e 1307 brancos presos para cada 100 mil habitantes brancos maiores
de 18 anos. Em Sao Paulo esta situacao se repete, sendo que, comparados aos brancos presos,

mais que o dobro de negros ¢ preso. Estes dados expressam que a vigilancia policial privilegia

5> Entende-se o termo racializagdo como sendo um processo de interseccionalidade entre género, classe e marcas
corporais e territdrio o que constitui um tipo social do suspeito criminal.



29

as pessoas negras € as reconhece como suspeitos criminais, flagrando em maior intensidade as
suas condutas ilegais, ao passo que os brancos, menos visados pela vigilancia policial, gozam
de menor visibilidade diante da policia para o cometimento de atos criminais, sendo
surpreendidos com muito menor frequéncia em sua pratica. E indicativo também de que,
possivelmente, as atividades criminais mais frequentemente cometidas por negros sejam mais
vigiadas, ao passo que atividades criminais mais comuns entre brancos despertem menor
atencao da policia. Assim, a filtragem racial esta entranhada nas proprias estratégias do
policiamento e configura um perfil muito especifico de populacdo as cadeias brasileiras
(Sinhoretto et al, 2013).

Portanto, estudos ja realizados indicam que a institui¢do policial, ao aplicar o processo
cognitivo de construg¢do da suspeicdo e reforgar o racismo institucional, que esteve e estd na
base da formacao dos agentes, dos processos de investigacdo e abordagem, produz e reproduz
desigualdades etnicorraciais, etarias, de género, classe e territorial. O efeito perverso iria além,
pois ao pdr em movimento a crenca de que os criminosos podem ser reconhecidos por
caracteristicas objetivaveis, o saber policial tornar-se-ia ineficiente para fazer face a realidade
dos contornos contemporaneos da criminalidade e da inicio a um ciclo de seletividades no
controle do crime e da puni¢ao, que resulta num perfil especifico da populagao carceraria, como

foi demostrado no “Mapa do Encarceramento: os jovens do Brasil” (Brasil, 2015).

Os dados atuais do International Centre for Prison Studies (ICPS)®, uma organizagio
ndo governamental com sede em Londres e que acompanha os nimeros do encarceramento no
mundo, colocam o Brasil em 4° lugar no ranking mundial de populagdo prisional. O pais ocupa
ainda o 1° lugar entre os paises da América do Sul. A partir dos dados do ICPS verifica-se
também que o crescimento do encarceramento ¢ uma tendéncia mundial’, possivelmente
resultado da aplicagdo de modelos contemporaneos mais punitivos de justica criminal. Trata-se
do fendmeno chamado encarceramento em massa, ja discutido na tradi¢do anglo-saxa desde os
anos 1990 (Garland, 1990; Simon, 1993; Zimring and Hawkins, 1991) e que tem sido

demonstrado em nimeros em recentes pesquisas brasileiras sobre sistema prisional e o

6 Mais informagdes em: <http://www.prisonstudies.org/>. Acesso em: 05 nov. 2015.
7 Populagdo prisional dos paises que ocupam os 5 primeiros lugares no ranking, nimeros absolutos: Estados
Unidos (2217000); China (1657812); Russia (649500); Brasil (607731); India (411992).
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encarceramento como, por exemplo, o “Mapa do Encarceramento: os jovens do Brasil” (2015).
Trata-se de uma iniciativa promovida pela Secretaria Geral da Presidéncia da Republica e pela
Secretaria Nacional de Juventude, cujo objetivo foi produzir um diagnéstico sobre o perfil da
populagdo carceraria brasileira para subsidiar agdes que visem reduzir a vulnerabilidade da
populagdo jovem ao sistema prisional.

Este diagnostico, produzido a partir dos dados obtidos junto ao InfoPen, analisou o perfil
da populagdo prisional brasileira e dos adolescentes que cumprem medidas socioeducativas de
internacao, durante o periodo de 2005 a 2012. E, segundo os dados do referido estudo, verifica-
se que ocorreu crescimento de 74% na populagdo prisional brasileira durante o periodo
analisado (incluidos os dados referentes a 2013, o crescimento desde 2005 chega a 8§1%). Se
em 2005 o numero absoluto de presos no pais era 296.919, sete anos depois este nimero passou
para 537.790 presos. E, observando os dados mais recentes (2013), verifica-se que das 537.790
pessoas presas no pais, 207.747 estavam encarceradas no estado de Sdo Paulo, o que significa
dizer que 38% da populagdo prisional brasileira estava localizada no estado. J& em Minas
Gerais, o segundo estado em populagdo encarcerada do Brasil, estavam 48.143 presos em 2013.

No que tange a situagdo prisional dos presos brasileiros, 40% da populacdo prisional no
pais ¢ formada por presos provisorios, ou seja, pessoas que estdo sob a custodia do Estado sem
que tenham sido julgadas. 59% dos presos sdo condenados e 0,7% esta sob medida de
seguranca. J4 em relagdo a distribuicao da populagdo prisional no pais por género, constata-se
a predominancia de homens compondo o perfil dos encarcerados no periodo de 2005 a 2013.
Contudo, ao passo que cresce o nimero total de presos, cresce também o nimero de mulheres
na populagao prisional brasileira. Em 2005 elas eram 4,3% da populagao prisional € em 2013
elas passaram a ser 6,1%. O crescimento do numero de mulheres presas superou o de homens:
a populagdo prisional masculina cresceu 78% em sete anos, € a populacdo feminina cresceu
153% no mesmo periodo.

Diante dos dados sobre cor/raga verifica-se que, em todo o periodo analisado pelo
“Mapa do Encarceramento” (2015), existiram mais negros® presos no Brasil do que brancos.
Em niimeros absolutos: em 2005 havia 92.052 negros presos e 62.569 brancos, considerando-
se a parcela da populagdo carceraria para a qual havia informagao sobre cor disponivel. J& em

2013 havia 307.715 negros presos € 176.137 brancos. Desta forma, o encarceramento de

8 Os dados recolhidos junto ao InfoPen foram recategorizados utilizando-se a categoria negros para a somatoria
dos individuos classificados como pretos e pardos, conforme o padrdo censitario desenvolvido pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Desta forma, as tabelas e os graficos desta publicagdo seguem este
padrdo.
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brancos cresceu 182%, enquanto o encarceramento de negros cresceu 234%. Constata-se assim
que quanto mais cresce a populacdo prisional no pais, mais cresce o numero de negros
encarcerados. O crescimento do encarceramento € mais impulsionado, portanto, pela prisao de
pessoas negras.
Para ter a dimensao mais precisa da seletividade racial no sistema prisional brasileiro, o
“Mapa do Encarceramento” (2015) realizou uma ponderagdo pela taxa de encarceramento
segundo grupos de cor/raga; ou seja, uma analise do nimero de presos negros e brancos de
acordo com o nimero de habitantes negros e brancos. Considerando-se os dados sobre a
populacdo no periodo de 2005 a 2012 e as estimativas para a populacdo brasileira acima de 18
anos no mesmo periodo, brancos e negros, o referido estudo apontou que o encarceramento de
negros aumentou mais do que o encarceramento de brancos. Em 2012, para cada grupo de 100
mil habitantes brancos acima de 18 anos havia 191 brancos encarcerados, enquanto para cada
grupo de 100 mil habitantes negros acima de 18 anos havia 292 negros encarcerados, ou seja,
proporcionalmente o encarceramento de negros foi 1,5 vez maior do que o de brancos em 2012.
A seletividade do sistema penal, no entanto, ndo foi observada pela referida pesquisa
apenas no perfil racial da populacdo encarcerada, mas também no seu perfil etario. Quando se
analisam as taxas de encarceramento no pais observando os grupos de jovens e nao jovens, ¢
possivel perceber que o encarceramento € focalizado no primeiro grupo em toda a série historica
estudada. Em 2012, para 100 mil habitantes jovens acima de 18 anos havia 648 jovens
encarcerados, enquanto para 100 mil habitantes ndo jovens acima de 18 anos havia 251
encarcerados, ou seja, proporcionalmente o encarceramento de jovens foi 2,5 vezes maior do
que o de nao jovens em 2012. Desta maneira torna-se mais evidente a concentragdao do
encarceramento sobre os jovens, sobretudo quando se leva em conta que este grupo abrange
uma faixa etaria de 11 anos, enquanto o grupo de ndo jovens contém variancia muito maior.
No que diz respeitos aos crimes quem vém sendo punidos com o encarceramento, 0s
dados disponiveis para a série historica 2008 a 2012° pelo “Mapa do Encarceramento”, apontam
que os crimes patrimoniais correspondem a aproximadamente metade das prisdes efetuadas no
periodo, seguida pelos crimes de entorpecentes que correspondem a cerca de 20% e crimes
contra a pessoa, menos de 12%. A tabela 1 expde o percentual destes crimes ao longo dos anos.
Neste sentido, a conclusdo do diagndstico ¢ a de que o encarceramento brasileiro incide
sobre homens, negros, jovens, autores de crimes patrimoniais. Segundo os dados do InfoPen

para 2013, 40% dos presos brasileiros sdo provisorios. Entre os condenados, quase 70% cumpre

® Somente a partir de 2008 o InfoPen passou a divulgar a populagio prisional segundo os tipos de crimes.
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pena em regime fechado. Também se verificou que a maior parte dos presos (29%) cumpre
pena de mais de quatro a oito anos de reclusdo e parte significativa (18%) cumpre pena de até
quatro anos, as quais, de acordo com a legislacdo, poderiam ser substituidas por penas
alternativas em boa parte dos casos.

Os dados chamam ateng¢do para o fato de que se ha um crescimento do encarceramento,
ndo sdo todos os perfis de delitos e nem todas as camadas sociais que vao inflar as prisdes, pois
o fenomeno do encarceramento em massa se baseia no crescente aprisionamento de a) grupos
populacionais bem especificos e também b) sobre atores que praticam tipos de crimes mais
vigiados pelo sistema de seguranga publica. O perfil dos encarcerados reflete o modelo de
policiamento adotado pelas policias brasileiras. Reflete também a seletividade penal no sistema
de justica criminal brasileiro e, de um modo bastante especifico, a permanéncia de um
esteredtipo racializado na construcao dos “suspeitos” pelos operadores da seguranga publica
brasileira. Um esteredtipo que € operacionalizado por um saber-fazer policial, ndo pautado em
critérios objetivos permeados por um conjunto de valores e moralidades que permitem a
manutencdo da filtragem racial, seja nas abordagens policiais, seja no fluxo do sistema de
justica criminal.

Tal seletividade se manifesta quando as instituigdes do sistema de justica realizam
constrangimento e selecdao de certos atores sociais, gerando desigualdades de tratamento no
campo da seguranca publica e da justica criminal. Os bem afortunados sao aqueles cujas
demandas por justica transitam facilmente pelas estruturas judiciais e suas infracdes atraem
pouca atengdo da repressdo penal. Os desfavorecidos sdo os que simultaneamente atraem a
repressao penal aos seus modos de morar, trabalhar, comerciar, viver e encontram muitas
dificuldades em administrar por regras e procedimentos estatais os conflitos de que sdo
protagonistas (Sinhoretto, 2014). A seletividade penal desdobra-se em um punitivismo que
focaliza alguns segmentos sociais e tipos de delito (como crimes patrimoniais e trafico de
drogas), a0 mesmo tempo em que, para outros tipos de conflito e seus autores, como os crimes

de homicidios, os fluxos da justica s3o lentos e até bloqueados'’.

10 De acordo com o relatério apresentado pela Estratégia Nacional de Justica e Seguranca Publica (Enasp), em
2011, estima-se, em pesquisas realizadas, inclusive pela Associagdo Brasileira de Criminalistica, que o indice de
esclarecimento dos homicidios no Brasil varie entre 5% e 8%. Este percentual ¢ de 65% nos Estados Unidos, no
Reino Unido ¢ de 90% e na Franga ¢ de 80%.
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A desigualdade racial ¢ um dos grandes tabus da nossa cultura politica. Porém, dados
recentemente produzidos por pesquisas na area da sociologia da violéncia e justica criminal
servem para descontruir alguns mitos que insistem em construir o Brasil como uma nagdo sem
desigualdades raciais ou sem uma ideologia racista. E o caso dos dados que indicam que o
encarceramento no Brasil esta focalizado sobre um grupo especifico da populagdo: jovens e
negros.

E o caso também dos dados apresentados pelo “Mapa da violéncia” (WAISELFISZ,
2012), o qual apontou que dentre as causas externas da mortalidade juvenil destacam-se os
homicidios e quem 2002 morreram proporcionalmente 73% mais negros que brancos. Em 2012,
essa razao subiu para 146,5. E quando se analisa apenas a populacio jovem, o quadro se agrava:
para cada jovem branco que morreu assassinado morreram 2,7 jovens negros em 2012.

Outro conjunto de dados sobre violéncia e desigualdade racial, recentemente
divulgado no “Indice de Vulnerabilidade Juvenil a Violéncia e Desigualdade Racial”,
produzido pelo Forum Brasileiro de Seguranga Publica em 2014, indicou que a vulnerabilidade
juvenil a violéncia seria reduzida em 9,8% se o Brasil ndo fosse um pais tdo racialmente
desigual. Neste sentido, € possivel afirmar que a morte violenta tem cor, idade e endere¢o no
Brasil.

Analisando conjuntamente estes trés grupos de dados, verifica-se que o perfil das
vitimas de homicidio ¢ semelhante ao perfil dos encarcerados, o que permite inferir que os
jovens negros estdo mais suscetiveis ao homicidio, assim como ao encarceramento, € que a
desigualdade entre negros e brancos cresceu nos tltimos anos nos dois fendmenos comparados.

Nesta analise comparativa, percebe-se, por exemplo, que os estados que tiveram
programas de repressao qualificada de homicidios - como o “Pacto pela Vida” de Pernambuco
- apresentam uma queda no nimero de homicidios, mas por outro lado, um crescimento do
encarceramento, sobretudo, relacionado aos crimes patrimoniais. O crescimento do
encarceramento foi maior nos estados que investiram em programas de repressao ao crime
(como Minas Gerais e Espirito Santo), mas nao se pode tracar uma correlagdo generalizavel
entre aumento do encarceramento por crimes patrimoniais ¢ a reducdo de homicidios, ja que
varios estados em houve aumento no numero de presos nao houve declinio de homicidios.

A semelhanca entre o perfil dos encarcerados e dos homicidios no Brasil suscita

reflexdes. Se, por um lado, a vigilancia policial, especialmente, aquela que cabe a Policia



34

Militar — que prende em flagrante delito — est4 concentrada sobre autores de roubos de pequenas
quantias e de trafico de pequenas quantidades, por outro, 12% dos presos brasileiros estdo
cumprindo penas por terem cometido homicidios. Verifica-se que o centro da politica criminal
¢ pautado pela punigdo aos crimes patrimoniais e ligados as drogas, em linha com a doutrina de
“guerra as drogas” e que a gestao dos conflitos violentos ndo ¢ uma preocupagao central para a
politica criminal das institui¢des da justiga.
Tanto o predominio da administragao de conflitos ligados a circulacao da riqueza quanto
a permanéncia de um esteredtipo racializado na construcao dos “suspeitos” criminais estao
materializados no perfil dos presos. A puni¢ao criminal no Brasil recai, sobretudo, sobre os
jovens e negros que cometem delitos relativos a circulagdo indevida da riqueza: roubos, furtos
e trafico de drogas. A principal preocupacao do sistema de justica ¢ com a circulagdo indevida
da riqueza, em detrimento do tratamento dos conflitos violentos, da protecdo da vida e da
integridade fisica, numa logica de administracdo de conflitos propria de uma sociedade rica e
violenta, considerando que tanto a riqueza quanto a violéncia sdo desigualmente distribuidas.
A persisténcia de elevados nimeros de homicidios em ac¢des policiais e o perfil dos
mortos apontam a permanéncia de um esteredtipo racializado na constru¢do dos ‘““suspeitos”
criminais. E, o crescimento no registro de roubos e de estupros, atestam que o efeito do
protagonismo militarizado ndo ¢ o de reduzir crimes (Sinhoretto e Lima, 2015). Logo, os negros
sofrem com mais intensidade as prisdes em flagrante delito (relacionadas a crimes patrimoniais
e drogas), como também sdo os alvos preferéncias da violéncia letal da policia e da violéncia

urbana.
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SEGURANCA PUBLICA E ENCARCERAMENTO NO BRASIL:
DADOS QUANTITATIVOS

O objetivo desta pesquisa ¢ analisar a producdo da seguranca publica e do encarceramento
de forma articulada. Com o objetivo de subsidiar o debate sobre as formas de integracdo das
politicas setoriais, buscou-se uma analise detida sobre os dados estatisticos disponiveis relativos
ao encarceramento € aos registros criminais, primeiramente nas 27 Unidades da Federacao, e
num segundo momento, de maneira mais acurada nos trés estados estudados. Entende-se que o
conhecimento do perfil e das caracteristicas da populacdo encarcerada nas Unidades da
Federacdo estudada ¢ fundamental para conhecer a fundo os resultados das politicas de
seguranca nestes locais e suas possiveis conexdes com consequéncias ndo refletidas do
encarceramento excessivo.

De acordo com os dados do Departamento Penitencidrio Nacional do Ministério da
Justica (DEPEN/MJ) compilados e divulgados pelo Anudrio Brasileiro de Seguranga Publica,
o Brasil chegou ao ano de 2014 com quase 580 mil presos, um crescimento da ordem de 47%,

em relacdo ano de 2008, série histérica adotada pela pesquisa.
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Grafico 1 - Populacdo prisional brasileira em numeros absolutos
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Fonte: MJ/DEPEN/Anuério Brasileiro de Seguranca Pablica

Os dados mais recentes (2014), indicam que S@o Paulo ¢ o estado que concentra a

maior parte da populagdo prisional do pais: 202.747 pessoas presas, cerca de 40% de toda a

populagdo prisional brasileira. Em seguida, aparece o estado de Minas Gerais, com 48.143,

conforme aponta o grafico 2.

36
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Gréfico 2 - Populacdo prisional brasileira em numeros absolutos
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Fonte: MJ/DEPEN/Anuario Brasileiro de Seguranga Publica

Os referidos dados também apontam que o sistema prisional brasileiro, em 2014, estava

superlotado em todas as Unidades da Federacdo, com excecdo do Maranhdo. Dado que o

encarceramento continua em crescimento no pais, a tendéncia € que tal superlotagcdo tenha se

agravado nos dias atuais. Ao analisar a razao de presos por vagas disponiveis, a média no Brasil

¢ de 1,5, no entanto, cinco unidades da federacdo tém essa razao igual ou superior a dois presos

por vaga (grafico 3).
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Conforme apontado no gréafico 1, entre 2008 e 2014 o Brasil teve um crescimento da

populagdo encarcerada da ordem de 47%, no entanto, mais da metade das Unidades da

Federagao tiveram um crescimento da populagdo encarcerada superior a média nacional, com

destaque para Alagoas, onde o crescimento foi de 218%. Apenas o estado do Parand apresentou

uma reducdo do encarceramento em 10% e Mato Grosso manteve estavel no periodo analisado,

como exposto no grafico 4.
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Grafico 4 — Percentual de variacdo da populagdo encarcerada no pais

Unidades da Federagao, 2008 a 2014
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Fonte: MJ/DEPEN/Anuario Brasileiro de Seguranca Publica

Para se ter um panorama do encarceramento em todos os estados brasileiros, esta
pesquisa organizou os dados sobre a populag@o encarcerada em todas as Unidades da Federagao
segundo as cinco regides geograficas do pais. Desta forma, ¢ possivel notar quais estados
possuem a maior € a menor populacdo encarcerada dentro de sua regido. No Norte do Brasil, o
Pard se destaca com a maior populagdao encarcerada da regidao e no Nordeste o destaque fica
para Pernambuco. O Centro-Oeste ¢ a regido onde a populacdo encarcerada aparece distribuida
de forma mais igualitaria entre os estados, sendo que Mato Grosso do Sul fechou o ano de 2014

com maior numero de presos. Sao Paulo ¢ Rio Grande do Sul sdo os estados com a maior
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populacdo encarcerada nas regides Sudeste e Sul, respectivamente. Destaca-se, como dito, o

estado de Sao Paulo, que concentra o maior nimero de presos do pais.

Tabela 1 — Numero de presos no sistema penitenciario brasileiro

Regides geograficas e UF, 2008 a 2014

_ 2008 2000|2010 |2011  [2012  |2013  |2014
Brasil 393488 | 417.112 |445.705 |471254 |515482 |537.790 |579.423
Norte

Acre 2.945 3421|3765  [3819  |3.545  [3817  |3.488
Amapé 1.925 1812 1822|1828 |2045 [2232  |2654
Amazonas 3.507 3875|4451 |s5400 |esia  |7.407  |7378
Pama 7.825 8736|8405 |9.802  |10.989 |11.401 |12.604
Rondénia 5.805 698 |7426  |6339 7448 |7720 7631
Roraima 1.435 1651|1695 |1710 |1.769 |1.528  |1.605
Tocantins 1.638 1648|1886  |1962 2100 [2373  [3233
Nordeste

Alagoas 1706 1978 |3.094 |3354  |4153  |4536  |5.423
Bahia 8.425 8220 |8.887 19455 [10251 |11.808 |11.836
Cear 12676 12872 |15201 |16.164 |17.622 |18.466 |20.416
Maranhdo 3.378 3425 3808 [3872 4241|4921 |4530
Paraiba 8.633 8524|8052 |8210 |8723 [8.958  |9.596
P 18.888  |21.041 23925 [25.850 [28.769 |30.894 [31.510
Piauf 2,044 2591 2714|2845  |2927  [2955  [3.204
Rio Grande do Norte 3.366 3775 4305|4372 5845  |4.696 | 7.047
Sergipe 2042 2742 (3437|3558 4130|4597 |4.057
Centro-Oeste

Distrito Federal 7.712 8157 [8924 10226 [11399 [12.067 |13.269
Goiss 9.109 9870 10996 |11.163 11218 [12074 [13.244
Mato Grosso 10342 |11.061 |11.445 [11.185 |10.613 11303 |10357
Mato Grosso do Sul 10045 |9641 9524  [10511 [11.208 |12.004 |14203
Sudeste

Espirito Santo 6.244 8036  |9754 12035 [14733 |14.883 |16.234
Minas Gerais 22047 35021 37315 |41.569 |45.540 |48.143 |56.236
Rio de Janeiro 2606 23158 |25514 [27.782 |30906 [32.944 [39.321
S0 Paulo 145096 | 154515 |163.676 |174.060 |190.828 |202.747 |214.843
Sul

Parané 21747 |22.166 19760 |20464 |22.022 [17.150 [19.511
Rio Grande do Sul 26683 28750 [31383 [29.113 29243 [28.743 [28.059
Santa Catarina 11943 |13340 14541 |14606 |16311 |17.423 [17.914

Fonte: MJ/DEPEN/Anuario Brasileiro de Seguranga Publica



Grafico 5 — Populagao prisional da Regido Norte
Estados da Regido Norte, 2008 a 2014
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Grafico 6 — Populagao prisional da Regido Nordeste

Estados da Regido Nordeste, 2008 a 2014
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Fonte: MJ/DEPEN/Anuario Brasileiro de Seguranga Publica

Grafico 7 — Populagao prisional da Regido Centro-Oeste

Estados da Regido Centro-Oeste, 2008 a 2014
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Fonte: MJ/DEPEN/Anuério Brasileiro de Seguranga Publica
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Grafico 8 — Populagdo prisional da Regido Sudeste

Estados da Regiao Sudeste, 2008 a 2014
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Fonte: MJ/DEPEN/Anudrio Brasileiro de Seguranga Publica

Grafico 9 — Populagao prisional da Regido Sul
Estados da Regido Sul, 2008 a 2014
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Fonte: MJ/DEPEN/Anuario Brasileiro de Seguranga Publica

Para uma nog¢ao mais acurada da populacdo carceraria brasileira ¢ importante fazer a

ponderacdo dos ntimeros absolutos por taxas de 100 mil habitantes maiores de 18 anos.
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Considerando os presos dos sistemas penitenciarios estaduais no primeiro e ultimo ano da série
historica adotada pela pesquisa (2008 a 2014), nota-se que a tendéncia de crescimento da
populagdo encarcerada se mantém no pais. Apenas cinco estados apresentaram redugdo da taxa
de encarceramento neste periodo: Acre, Mato Grosso, Parana, Rio Grande do Sul e Roraima, e,
com excecdo do Parana onde a redugdo da taxa de encarceramento foi de 24%, os demais
estados tiveram redug@o em torno de 10%. Em contrapartida, as demais UF tiveram aumentos
substantivos nas taxas de encarceramento no mesmo periodo, com destaque para o estado de

Alagoas, que teve aumento de mais de 100%. A tabela 2 detalha estes nameros.

Tabela 2 — Numero absoluto de presos, taxa de encarceramento e variagao percentual da taxa

Brasil e Unidades da Federagao, 2008 ¢ 2014

. _ Presos nos sistemas penitenciarios e sob custddia das policias
Brasil e Unidades da
Federacio Numeros absolutos Taxas Variacio % da taxa

2008 2014 2008 2014 (2008 - 2014)

Brasil 381.112 607.373 293.0 4203 43%
Acre 2.945 3.488 746,7 733,3 -2%
Alagoas 1.941 5.785 101,0 266,3 164%
Amapi 1.925 2.654 560,7 588,1 5%
Amazonas 4.003 7.455 201,3 3124 55%
Bahia 13.936 15.399 1448 145,9 1%
Ceara 12.676 21.789 230,7 359,2 56%
Distrito Federal 7.812 14.171 446,8 680,9 52%
Espirito Santo 9.059 16.234 375,9 576,2 53%
Goias 10.211 13.244 253,7 2839 12%
Maranhio 5.345 6.098 139,1 141,8 2%
Mato Grosso 10.342 10.357 525,1 462,0 -12%
Mato Grosso do Sul 12.137 14.904 766,8 812,4 6%
Minas Gerais 37.312 61.286 268,1 403,3 50%
Para 9.693 13.268 215,8 257,8 19%
Paraiba 8.633 9.596 3435 350,7 2%
Parana 34.680 28.702 467,2 3553 -24%
Pernambuco 18.888 31.510 322,1 491,5 53%
Piaui 2.244 3.224 1114 149,0 34%
Rio de Janeiro 22.991 39.321 200,7 320,0 59%
Rio Grande do Norte 4.771 7.081 229,0 297,2 30%
Rio Grande do Sul 26.683 28.059 3384 332,9 -2%
Ronddnia 5.806 7.631 606,4 640,0 6%
Roraima 1.444 1.610 599.4 530,4 -12%
Santa Catarina 11.943 17.914 2773 359,5 30%
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Sio Paulo 158.447 219.053 537.3 671,1 25%
Sergipe 2042 4307 173,7 285.,9 65%
Tocantins 1.904 3.233 234,2 327,3 40%

Fonte: MJ/DEPEN/Anuério Brasileiro de Seguranca Publica

Além das altas taxas de encarceramento observadas no pais, um dado alarmante diz
respeito a quantidade de presos provisorios. Os dados disponiveis permitem observar a situagao
processual dos presos partir de trés categorias:

- Presos Provisorios: Sdo aquelas pessoas que foram presas e ndo foram julgadas em
nenhuma instancia judicial pelo delito em questao
- Presos Condenados: Sdo aquelas pessoas que tiveram uma condenagdo em ao menos
uma instancia judicial pelo delito em questao
- Presos por medida de seguranga: Sao aquelas pessoas que praticaram delitos e que, por
serem portadores de doengas mentais, ndo podem ser responsabilizadas pelos seus atos,
recebendo esta medida por decisdo judicial.
Segundo os dados do DEPEN, em 2014, 38% da populacao prisional brasileira era provisoria,
ou seja, ndo havia sido julgada uma tunica vez pelo delito que motivou a prisdo. O quadro se
torna mais grave ainda nos estados onde mais da metade dos presos estdo em situagdo
provisoria: Sergipe, Piaui, Pernambuco, Amazonas, Bahia, Maranhdo e Mato Grosso, conforme

mostra o grafico 10.
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Grafico 10— Populacdo prisional brasileira segundo situacdo processual

Brasil e Unidades da Federacao, 2014
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Fonte: MJ/DEPEN/Anuario Brasileiro de Seguranca Publica

Nos casos onde hé informacao disponivel sobre o tipo de crime que motivou a prisdo,
foi possivel observar que, no Brasil, a maior parte das pessoas presas responde por crimes contra
o patrimonio, onde a média nacional ¢ de 43%. Ainda na média nacional, prisdes por crimes
ligados a entorpecentes representam 26% da populagdo prisional, enquanto que prisdes por
crimes contra a pessoa representam 18%. Dez Unidades da Federacdo estdo acima da média
nacional no que diz respeito ao encarceramento por crimes patrimoniais, com destaque para
Rio de Janeiro, Distrito Federal e Parand, onde mais da metade dos presos responde por este

tipo de crime. O estado de Sao Paulo ndo divulgou informagdes no ano de 2014.
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Grafico 11 — Populagao prisional brasileira segundo tipo de crime

Brasil e Unidades da Federacao, 2014
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Fonte: MJ/DEPEN/Anuério Brasileiro de Seguranga Publica

Além do perfil da populacdo prisional, que pode ser interpretado como indicador de
resultados, trazemos também os investimentos realizados em seguranca publica por cada
Unidade da Federacdo, que podem ser vistos como indicadores de insumo, uma vez que
apresentam a quantidade de recursos disponiveis. Para fechar o ciclo, seria necessario algum
dado que pudesse ser interpretado como indicador de processo, mas dada a dificuldade em
sistematizar os dados, ndo foi possivel verificar o que as UF estdo fazendo com os insumos

disponiveis.
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Em rela¢do aos gastos, observa-se que em quase todas as UF houve aumento, com
excegdo de Piaui e Sdo Paulo. O que leva a proxima tabela para verificar se esse aumento dos

recursos se converteu em diminui¢ao das taxas de homicidio.

Tabela 3 - Gasto em Seguranca Publica per capita segundo UF

Unidades da Federagdo 2011 2012 2013 2014 (\;%rﬁ‘?f"zg/‘i 4
Acre 376,18 456,26 486,72 568,88 51%
Alagoas 227,16 251,91 300,23 320,13 41%
Amapa 445,47 55,32 70,57 80,07 -82%
Amazonas 228,56 288,66 290,33 350,15 53%
Bahia 182,09 214,98 192,07 226,73 25%
Ceara 113,02 171,56 166,24 192,19 70%
Distrito Federal 120,05 210,91 229,75 284,46 137%
Espirito Santo 227,20 259,31 277,82 310,78 37%
Goias 215,84 232,81 236,54 332,72 54%
Maranhao (1) 107,49 127,08 132,49 159,24 48%
Mato Grosso 346,98 335,88 357,96 347,25 0%
Mato Grosso do Sul 354,32 395,42 332,88 362,31 2%
Minas Gerais (2) 335,27 251,09 288,24 486,02 45%
Para 150,69 181,41 199,51 232,85 55%
Paraiba 168,27 195,01 217,76 218,33 30%
Parana 152,74 193,09 210,98 226,28 48%
Pernambuco 223,01 219,43 215,73 235,44 6%
Piaui 76,35 78,14 29,67 18,48 -76%
Rio de Janeiro 283,15 347,34 428,86 468,85 66%
Rio Grande do Norte 182,68 257,54 209,24 219,20 20%
Rio Grande do Sul 175,09 204,87 228,43 268,04 53%
Rondonia 458,64 486,29 476,10 532,62 16%
Roraima 316,38 311,27 372,69 491,55 55%
Santa Catarina 234 .88 217,88 234,79 293,37 25%
Sé&o Paulo (3) 294,75 206,25 211,85 235,87 -20%
Sergipe 324,55 369,05 317,98 333,83 3%
Tocantins 374,80 387,55 396,90 389,47 4%

Fonte: Anuario Brasileiro de Seguranca Publica 2014/Foérum Brasileiro de Seguranca Publica

(1) O calculo da despesa per capita realizada na Fungdo Seguranga Publica inclui as despesas previdencidrias
declaradas em 2013 ¢ 2014.

(2) O calculo da despesa per capita realizada na Fung@o Seguranca Publica inclui as despesas previdenciarias
declaradas em 2014.

(3) A partir de 2012 as despesas intra-orcamentarias deixaram de ser contabilizadas na fungdo seguranca publica.

Conforme visto na tabela abaixo, parece nao haver forte relagdo entre aumento das
despesas em Seguranga Publica e variagdo da taxa de homicidio, o que leva a questionar sobre
a eficédcia da utilizacdo desses recursos. Ha estados em que muito aumentaram os gastos, e que
apresentaram variag¢do positiva da taxa de homicidio (revelando aumento no periodo), como

Maranhao, Rio Grande do Sul e Pernambuco, enquanto outros conseguiram, com mais recursos,
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diminuir essa taxa. E nenhum estado conseguiu, com menos recursos, diminuir a taxa de

homicidios.

Tabela 4 — Variacdo concomitante das despesas com seguranca publica e da taxa de

homicidios

Brasil, Unidades da Federagao, 2013-2014

Unidades da Despesas (em reais correntes) ;/(?lr;aqzﬁz)om Taxa de homicidio (1) ;5{;33%014
Federagao 2013 2014 (%) 2013 2014 (%)
Acre 379.432.632,20 449.476.165,99 18,5 25,5 24,2 -5,2
Alagoas 992.505.729,40 1.063.247.125,37 |7.1 65,2 61,9 -5,0
Amapa 52.174.937,54 60.124.787,12 15,2 30,6 31,0 1.4
Amazonas 1.110.056.857,12 | 1.356.403.847,60 |22,2 23,9 24,1 1,0
Bahia 2.893.034.152,83 | 3.429.608.027,22 | 18,5 36,2 37,4 3,5
Ceara 1.462.619.520,01 1.699.603.997,50 | 16,2 479 48.6 1,3
Distrito Federal 643.489.871,12 811.397.786,55 26,1 25,3 24,1 -4.8
Espirito Santo 1.069.329.507,97 |1.207.412.058,13 | 12,9 40,7 39,4 -3.4
Goias 1.527.036.027,48 |2.170.416.316,15 | 42,1 40,1 39,5 -1,7
Maranhdo (2) (3) [901.172.142,48 1.090.910.232,28 | 21,1 23,9 28,5 19,1
Mato Grosso 1.142.411.873,63 | 1.119.653.186,52 |-2,0 32,1 40,2 252
Sl | 863.930.707.43 949.126.078.88 |’ 20,7 22,6 9.5
Minas Gerais (4) | 5.945.736.896,78 |10.077.099.998,81 |69,5 19,9 19,1 -4,0
Para 1.594.131.861,02 | 1.880.019.533,50 |[17.9 40,0 40,3 0,9
Paraiba 853.361.352,57 861.084.733.,45 0,9 38,2 37,5 -1,9
Parana 2.325.342.088,79 12.507.554.590,23 | 7.8 23,4 22,7 -3,0
Pernambuco 1.989.708.292,12 | 2.184.447.091,24 |9.8 31,9 35,7 11,9
Piaui 94.542.444,68 59.023.864,49 -37,6 15,9 21,4 34,9
Rio de Janeiro 7.032.863.045,44 | 7.717.784.433,78 |9,7 29,0 30,0 3.6
iloortgrande - 707.732.558,42 747.136.281,78 36 38,1 46,9 23,0
Rio Grande do Sul |2.554.210.210,03 |3.003.943.900,69 |17.6 17,1 20,9 21,9
Rondénia 825.207.375,51 931.295.327,17 12,9 272 28,8 6,0
Roraima 183.086.059,74 244.267.184,56 33,4 20,3 14,5 -28.,6
Santa Catarina 1.562.420.728,66 | 1.973.516.032,89 | 26,3 10,6 11,3 6,7
Séo Paulo 9.272.491.356,52  110.386.741.965,77 | 12,0 10,9 10,3 -5,3
Sergipe 700.049.749,24 740.953.856,49 5,8 40,1 45,0 12,3
Tocantins 588.481.151,56 582.988.300,89 -0,9 19,6 21,8 11,3

Fonte: Anudrio Brasileiro de Seguranga Publica 2014/Forum Brasileiro de Seguranga Publica

(1) Por 100 mil habitantes, com base no numero de vitimas registrado.

(2) No ano de 2013, o Estado do Maranhio declarou a subfuncdo "Previdéncia do Regime Estatutario" na Funcdo
Seguranga Publica no valor de R§791.984,85. O total da fung@o seguranga publica, sem as despesas previdenciarias,
¢ de R$ 900.380.157,63.

(3) No ano de 2014, o Estado do Maranhao declarou a subfun¢do "Previdéncia do Regime Estatutario" na Fungdo
Seguranga Publica no valor de R$1.445.318,27. O total da fungdo seguranga publica, sem as despesas
previdenciarias, é de R$1.089.464.914,01. A variagdo entre 2013 ¢ 2014 é de 21,0%.
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(4) No ano de 2014, o Estado de Minas Gerais declarou a subfung@o "Previdéncia do Regime Estatutario" na Funcao
Seguranga Publica no valor de R$3.033.395.447,52. O total da fungdo, sem as despesas previdenciarias, ¢ de
R$7.043.704.551,29. A variacdo entre 2013 e 2014 ¢ de 18,5%.

No que diz respeito a integracdo institucional nas areas de seguranga e politicas
prisionais nos estados estudados, sabe-se que Sao Paulo possui as Secretarias de Seguranca
Publica (SSP) e Administracao Penitenciaria (SAP) separadas e autdbnomas. Conforme os dados
descritos neste relatério, Sdo Paulo tem a maior populagdo encarcerada do pais, com mais 200
mil pessoas presas, o que corresponde a aproximadamente 40% do total de presos no pais.
Segundo os recentes dados da SAP, em torno de 7% dos presos em Sdo Paulo respondem por
crimes contra a vida. Dada a magnitude do sistema prisional, o desenho e os resultados das
politicas, constitui um caso sui generis.

Minas Gerais apresentou um crescimento da populagdo encarcerada entre 2008 e 2014
de 145%. O Estado possui uma Secretaria de Defesa Social que abarca subsecretarias de gestao
prisional e seguranga'!. J4 o Estado de Pernambuco possui uma Secretaria Executiva de
Ressocializacdo que faz a gestdo do sistema penitencidrio de forma autdbnoma. Apesar das
diferencas no nivel de gestdo, ambos os estados apresentam uma semelhanga, pois
implementaram politicas integradas na area de seguranca publica, que visavam a repressao
qualificada e a articulacdo das politicas de prevencdo e ressocializagdo, trata-se do Pacto Pela
Vida em Pernambuco e da Politica de Defesa Social de Minas Gerais, que existiu formalmente
até 2014'2. O resultado, no entanto, foi um significativo incremento da populacdo encarcerada
nas duas localidades, sendo que o sistema prisional de Pernambuco apresenta hoje uma
estrutura bastante precarizada.

No que diz respeito as estatisticas oficiais, a busca e coleta dos dados nos permitiu
identificar que nao ha muitas alternativas de fontes a serem consultadas e que a forma pela qual
os dados sdo divulgados ao publico impossibilitam a livre tabulacdo e cruzamento de

informagdes. Desta forma, optou-se em trabalhar com as informagdes disponiveis, mesmo

11 J& na fase de finalizagdo da pesquisa, o0 Governo de Minas Gerais implementou a divisdo da antiga SEDS em
duas: A Secretaria de Estado de Administragao Prisional (SEAP) que, como em Sao Paulo, fica encarregada do
sistema prisional e a Secretaria de Estado de Seguranca Publica, que fica encarregada das demais politicas da
antiga secretaria.

12 Neste programa de MG, a Subsecretaria de Integragdo da SEDS - Secretaria de Estado de Defesa Social era
responsavel por articular a integragdo entre as politicas de policiamento (incluindo a de repressdo qualificada),
prevencdo (o que incluia o Programa Fica Vivo!, além de outros 2 programas) e a ressocializagio (a cargo do
Sistema Prisional).
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diante da constatagdo de algumas inconsisténcias nos dados que podem ser fruto tanto de
deficiéncias no preenchimento dos sistemas, quanto de opgdes politicas de ndo publicizagio
das informacoes.

Em relagdo ao encarceramento nos trés estados analisados, no periodo de 2008 a 2014,
verifica-se que o estado de Sdo Paulo, ao longo de toda a série apresentou as maiores taxas,
como ¢ possivel observar no grafico abaixo. Destaca-se ainda que todos os estados
apresentaram tendéncia de aumento de sua populagao encarcerada, resultando em maiores taxas
de encarceramento em 2014. No caso de Sdo Paulo foi de 671,1 por 100 mil habitantes. Ja a

segunda maior taxa da série foi observada em Pernambuco, seguido por Minas Gerais.

Grafico 12 — Taxa de encarceramento por 100 mil habitantes

Minas Gerais, Pernambuco e Sdo Paulo, 2008 a 2014
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Fonte: MJ/DEPEN/Anuario Brasileiro de Seguranga Publica; IBGE

O estado de Minas Gerais apresenta um elevado percentual de presos provisorios em
relacdo aos presos condenados, observado desde o ano de 2009 até o ano de 2013. Em 2013,
60% dos presos de Minas Gerais encontravam-se em situagao provisoria. J4 no ano de 2014, o

percentual de presos provisorios e presos condenados se aproxima.
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Grafico 13 — Percentual de presos segundo situacdo processual

Estado de Minas Gerais, 2008 a 2014
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Fonte: MJ/DEPEN/Anuario Brasileiro de Seguranga Publica

Ja em relacdo a situacdo processual dos presos de Pernambuco, constata-se que durante

a série historica estudada, mais da metade dos presos do estado estavam em situagdo provisoria.

Essa distancia atinge seu pico no ano de 2012, quando o percentual de presos provisérios foi de

63% — o maior percentual da série — e o dos presos condenados foi de 36%. Entretanto, em

2014, observa-se uma pequena queda no nimero de presos provisorios e aumento no percentual

de presos condenados, em relagdo ao ano anterior.
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Grafico 14 - Percentual de presos segundo situacao processual

Estado de Pernambuco, 2008 a 2014
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Fonte: MJ/DEPEN/Anuério Brasileiro de Seguranca Publica

No que tange a S@o Paulo, a situagdo processual dos presos ¢ bastante diferente dos
outros dois locais analisados. Durante toda a série analisada, o percentual de presos condenados
foi maior do que o percentual de presos provisorios, mantendo uma tendéncia estavel, sendo
que os anos de 2008 e 2014 concentram os maiores percentuais de presos condenados: 69% em

ambos 0s anos.

Grafico 14 - Percentual de presos segundo situacao processual

Estado de Sao Paulo, 2008 a 2014
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Fonte: MJ/DEPEN/Anuario Brasileiro de Seguranga Publica

A questao racial também foi observada por esta pesquisa como sendo um elemento de
desigualdade na populacdo encarcerada de todos os estados analisados. A distribuicao
populacional segundo raga/cor da populaciao das Unidades da Federagdo estudadas, segundo o
Censo demografico de 2010 realizado pelo IBGE, indicam que o estado que possui o maior
nimero de negros ¢ Pernambuco (62%), seguido de Minas Gerais (54%) e Sao Paulo (35%),

conforme apontam os graficos abaixo:

Grafico 156 — Pessoas residentes segundo cor/raca

Pernambuco, Minas Gerais e Sao Paulo, 2010
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Fonte: Censo Demografico IBGE 2010

Quando se observa a distribuicao racial da popula¢do encarcerada segundo raga/cor, €

possivel notar que em Pernambuco o percentual de encarceramento de negros ¢ superior ao

percentual de encarceramento de brancos durante todo o periodo analisado. Ainda que o estado

tenha a maior propor¢ao de habitantes negros dentre os trés locais estudados (62%), em 2014

os negros representavam 81% da populacdo encarcerada. J& a populacdo branca do estado, que

¢ da ordem de 36%, representava somente 15% da populacao prisional. Desta forma, os dados

indicam uma sobrerrepresentacao de negros na populagao prisional de Pernambuco.
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Grafico 167 — Percentual de negros e brancos na populacdo prisional

Estado de Pernambuco, 2008 a 2014
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Fonte: MJ/DEPEN/Anuério Brasileiro de Seguranga Publica
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No estado de Minas Gerais, o encarceramento de negros apresentou crescimento na série

historica estudada: em 2008 eram 63,4% das pessoas presas e a cifra passou para 70% em 2014.
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Concomitantemente, o encarceramento de brancos apresentou ligeira queda no mesmo periodo,
em 2008 era 31% e em 2014 foi de 28%. Assim, da mesma forma que em Pernambuco, em
Minas Gerais a sobrerrepresentacao da populagdo negra entre os encarcerados foi observada, ja

que o percentual deste grupo na populacao residente ¢ de 54%.

Grafico 18 — Percentual de negros e brancos na populagao prisional

Estado de Minas Gerais, 2008 a 2014
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Fonte: MJ/DEPEN/Anuario Brasileiro de Seguranga Publica

Ja no estado de Sdo Paulo, os percentuais de negros e brancos encarcerados sdo mais
préoximos do que nos outros estados, entretanto, os negros ainda sdo proporcionalmente mais
encarcerados do que os brancos, ja que a distribuicdo populacional no estado, vista acima,
apontou que Sao Paulo € o unico estado estudado que tem um maior percentual de habitantes
brancos (64%) do que negros (35%). Assim, enquanto os brancos representam 64% da
populacdo residente em Sao Paulo, este grupo representava somente 45% dos encarcerados em
2013; enquanto os negros formam 35% da populagdo paulista e 53% da populacdo presa. Vale

salientar ainda, que o estado de Sdo Paulo ndo apresentou dados sobre a populagdo prisional no

ano de 2014.
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Grafico 19 — Percentual de negros e brancos na populagao prisional

Estado de Sao Paulo, 2008 a 2014
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Fonte: MJ/DEPEN/Anuario Brasileiro de Seguranga Publica
Nota: 0 indica informagdo ndo disponivel

Mesmo quando se analisa a relagdo entre o encarceramento de negros e brancos, nos
trés estados, por meio do calculo de taxas, verifica-se que em Minas Gerais, Pernambuco e Sao
Paulo, as taxas de negros encarcerados sao maiores que as taxas de brancos encarcerados. No
estado de Sao Paulo, a taxa de encarceramento de negros ¢ 2,23 vezes maior que a de brancos.
Em Pernambuco, a mesma proporg¢ao ¢ de 2,29. Minas Gerais apresenta a relacdo de 1,9 vezes

mais negros do que brancos encarcerados.

Grafico 170 — Taxa de encarceramento de negros e brancos por 100 mil habitantes maiores de
18 anos segundo grupos de cor/raca

Minas Gerais, Pernambuco e Sao Paulo, 2010
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Fonte: MJ/DEPEN/Anuario Brasileiro de Seguranga Publica; IBGE
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Em relagdo a faixa etaria da populagdo prisional dos estados de Minas Gerais,
Pernambuco e Sao Paulo, observa-se que a maioria dos presos nestes locais, durante os anos de
2008 a 2014, tinha entre 18 € 24 anos. Em Minas Gerais, entretanto, a faixa etaria até 29 anos
teve uma ligeira queda no percentual durante a série histdrica, e a populagdo prisional acima

dos 30 anos apresentou crescimento.

Grafico 181 — Percentual da populagdo prisional segundo faixa etaria

Estado de Minas Gerais, 2008 a 2014
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Fonte: MJ/DEPEN/Anuario Brasileiro de Seguranga Publica

Em Pernambuco destaca-se o crescimento na populagdo prisional que tinha entre 18 ¢
24 anos: em 2008 o percentual era de 31,8% e em 2014 passou para 36%. O mesmo crescimento
ocorreu com a populagdo prisional de 25 a 29 anos: em 2008 esta faixa etaria correspondia a
25,4% da populagdo encarcerada no estado e em 2014 o percentual passou para 29,6%. O

crescimento da populagdo encarcerada no estado, portanto, se concentrou sobre os mais jovens.
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Grafico 192 — Percentual da populagdo prisional segundo faixa etaria

Estado de Pernambuco, 2008 a 2014
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Fonte: MJ/DEPEN/Anuario Brasileiro de Seguranga Publica

No estado de Sao Paulo, da mesma forma que nos outros estados, a maioria da populagao
prisional é jovem, ou seja, tem até 29 anos. Contudo, verifica-se que houve uma queda no
encarceramento da populagao jovem (29 anos ou menos), durante o periodo de 2008 a 2014, ao
passo que a populacdo de ndo jovens (com 30 anos ou mais) apresentou um crescimento na

série observada.
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Grafico 203 — Percentual da populagdo prisional segundo faixa etaria

Estado de Pernambuco, 2008 a 2014
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Fonte: MJ/DEPEN/Anuario Brasileiro de Seguranga Publica
Nota: 0 indica informagdo ndo disponivel

Os dados demonstrados revelam que, nos ultimos anos, o Brasil apresentou crescimento
da populagdo encarcerada, sem criar, contudo, a estrutura necessaria para tal, conforme visto
no Grafico 3, que mensura a superlotacdo dos estabelecimentos prisionais. Essa situacdo pode
ser vista como resultado de uma politica de combate as drogas baseada no encarceramento
como pena, bem como para 0s crimes contra o patrimonio.

Nas trés Unidades da Federacao estudadas, observamos, com varia¢ao de intensidade, a
mesma tendéncia de aumento da populagdo encarcerada. Podemos supor que a opgao pelo
encarceramento como meio de controle do crime foi o caminho seguido por eles, assim como
pela maior parte das UF. Outro aspecto a ser destacado foi variagdo entre os estados quanto ao
percentual de presos provisorios e condenados, que de maneira geral sempre se manteve alto,
sendo a maioria percentual em toda a série no estado de Pernambuco, € na maior parte da série
em MG. Somente SP apresentou a maioria de presos ja julgados em alguma instancia.

De maneira geral, podemos supor que os dados refletem e quantificam os problemas
resultantes da op¢ao pelo encarceramento como politica de controle do crime, que atua de
maneira seletiva, tal como outras politicas publicas. O ritmo de encarceramento se destaca
frente a capacidade estatal em prover a estrutura necessaria, resultando na superlotagdo e em

condicdes adversas para a ressocializacdo dos autores de atos criminais.
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Apbs a analise sobre o perfil dos encarcerados, buscou-se analisar as possiveis
correlagdes entre o ritmo e a composi¢do do encarceramento e as politicas de seguranga publica
implementadas em cada local estudado. Para tanto, buscaram-se estatisticas oficiais disponiveis
para analisar a questdo, porém, como j& foi pontuado, ndo hé alternativas de fontes a serem
consultadas, e os dados acessiveis nao possibilitam a livre tabulagdo e cruzamento de
informacoes.

Os registros de ocorréncias criminais, bem como os dados sobre a populagdo
encarcerada podem ser interpretados como indicadores de resultado da politica de controle do
crime, uma vez que refletem a opgao pela privacao de liberdade como sangao aos autores de
atos criminais. Neste sentido, esta pesquisa propos um exercicio de analise conjunta destes
dados, na tentativa de observar as tendéncias da criminalidade em Minas Gerais, Pernambuco
e Sdo Paulo e as possiveis correlagdes entre os registros criminais € o perfil da populagao
encarcerada. Em que pese a baixa consisténcia e a falta de divulgacdo de alguns destes
indicadores, a pesquisa compilou os registros criminais divulgados pelo Anudario Brasileiro de
Seguranca Publica, em trés grandes grupos: Crimes Violentos Letais Intencionas, Crimes
Violentos Nao-Letais Intencionas contra o patrimdnio, Leis especiais. Para cada tipo de registro
foram calculadas as taxas por 100 mil habitantes com base nas estimativas populacionais do

IBGE e Censo demografico (2010). A tabela abaixo apresenta estes dados:

Tabela 5 - Registro de Ocorréncias - Crimes Violentos Letais Intencionas - Taxa por 100 mil

habitantes
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Homicidio doloso 10,7 7,1 14,7 18.4 19,8 19,9 19,1
MG Latrocinio 0,3 0,2 0,1 0,5 0,6 0,4 0,3

Lesdo corporal seguida de morte | ... 0,3 0,4 0,3 0,3

Homicidio doloso 48,5 42.6 36,9 36,7 343 31,0 34,7
PE Latrocinio 1,5 1,3 1.4 0,9 0,9 0,8 0,9

Lesdo corporal seguida de morte | 0,1 0,1 0,3 0,6 0,9 0,9 0,4

Homicidio doloso 10,8 11,0 10,5 10,1 11,5 10,2 9.7
SP Latrocinio 0,6 0,7 0,6 0,8 0,8 0,9 0,8

Lesdo corporal seguida de morte

Fonte: Anudrio Brasileiro de Segurancga Publica; IBGE
(...) informac¢ao nao disponivel



61

Segundo os dados expostos na tabela acima, dentre os trés estados estudados,
Pernambuco apresenta a maior taxa de homicidios por 100 mil habitantes em toda a série
historica, mesmo que apresentando um gradual decréscimo; o estado teve em 2014 uma taxa de
34,7. Minas Gerais apresentou, nos trés primeiros anos, uma grande oscilagdao da taxa, com
destaque para o aumento de quase 100% no periodo 2009/2010. A partir de 2011, taxa mineira
vem se mantendo estavel, apresentando em torno de 19 homicidios por 100 mil habitantes. O
estado de Sdo Paulo apresenta a menor taxa de homicidio dentre os locais estudados, tendo
ficado abaixo de 10 por 100 mil habitantes no ano de 2014.

O latrocinio apresenta baixas taxas para todas as UF, em todo o periodo considerado. O
estado de Pernambuco, que apresentava as maiores taxas nos anos iniciais, veio diminuindo-as
até que em 2009 baixou para menos de 1 vitima para cada grupo de 100 mil habitantes, mesmo
patamar apresentado por Sdo Paulo e Minas Gerais.

A variavel Lesao Corporal Seguida de Morte € a categoria com menos consisténcia no
que diz respeito ao preenchimento e a qualidade dos dados. Para o estado de Sao Paulo ndo
existe informagao disponivel em nenhum ano do periodo estudado e para o estado de Minas
Gerais as informagdes para os anos de 2008 até 2010 também estdo indisponiveis. Diante disso,
a pesquisa optou por ndo considerar a varidvel para a presente analise, diante da impossibilidade

de comparagdo dos dados.

Tabela 6 - Registro de Ocorréncias - Crimes Violentos Nao-Letais Intencionas contra o

patrimonio - Taxa por 100 mil habitantes

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Roubo a institui¢do financeira 0.8 1,0 1,2 0,5
Roubo de carga 0,3 0,3 2.5 3,6 5,1 2,1 2,6
MG Roubo de veiculos 1,7 1,3 17,8 20,6 24,7 18,7 51,1
Roubo - outros 37,8 9.1 68,3 74,7 2953 367,3
Roubo total 61,1 16,4 284.,0 282,1 326,2 411,8
Roubo a institui¢do financeira 0,3 0,5 0,4 0,4 1,0 1,2 0,8
Roubo de carga 1,5 1,4 1,4 2,1 2,0 2,8 3,0
PE Roubo de veiculos 70,2 64,1 62,3 79,1 78,1 77,5 85,9
Roubo - outros 96,1 80,3 656,4 8214
Roubo total 6422 561,1 601,5 629.4 581,6 560,0
Roubo a institui¢do financeira 0,7 0,6 0,5 0,6 0,5 0,5 0,4
SP Roubo de carga 16,2 18.8 17,7 16,7 17,5 18,2 19.3
Roubo de veiculos 148,5 173,6 166,3 190,4 208,2 226,1 224.3
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Roubo - outros 514,6 601,7 546.4 566.,3 139,9 173,2
Roubo total 680,0 794,7 730,8 774,0 776.,0 814.,8

Fonte: Anuario Brasileiro de Seguranga Publica; IBGE
(...) informag@o ndo disponivel
Analisando a tabela acima, que diz respeito aos crimes violentos ndo-letais contra a

propriedade, podemos observar que ha uma grande oscilacdo entre as modalidades de roubo
entre os estados ao longo da série. Minas Gerais por exemplo, apresentou no inicio da série
valores bastante distantes dos anos mais recentes. Outro ponto a ser destacado ¢ a auséncia ou
incompletude de informagdes relativas ao ano de 2014 em todos os estados analisados.
Observando a variagdo e ordem de grandeza das taxas, ¢ possivel supor que a sistematizacao
dos dados referentes aos roubos, aparentemente, passou a ter mais consisténcia apds ano de
2010, em especial em Minas Gerais e Pernambuco (tabela 01).

Por fim, no que diz respeito aos registros de crime ligados a leis especiais, em especial o
trafico de drogas, o estado de Minas Gerais apresenta a maior taxa registrada dentre os trés
estados estudados, chegando a 126 registros por 100 mil habitantes em 2014. Sdo Paulo e

Pernambuco aparecem, respectivamente, com taxas de 94 e 57 registros por 100 mil habitantes.

Tabela 7 - Registro de Ocorréncias - Leis especiais - Taxa por 100 mil habitantes

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

MG Trafico de drogas 21,1 10,4 89,0 105,1 122,2 156,7 126,7
Porte ilegal de arma de fogo 7.1 8,6 8,3 19,2 24.9 34,7 21,6
PE Tréafico de drogas 13,4 22,8 36,8 46,9 48.8 54,9 57,1
Porte ilegal de arma de fogo 22,0 22,4 21,2 25.4 24.4 22,5 22,1
Sp Trafico de drogas 60,9 67.4 73,7 85,6 67,8 99.8 94.4
Porte ilegal de arma de fogo 16,7 17,7 5,0 15,9 16,6 15,7 14,7

Fonte: Anudrio Brasileiro de Seguranga Publica; IBGE
(...) informag@o ndo disponivel

Da mesma forma, a pesquisa compilou os dados sobre a populagdo carceraria coletados
pelo DEPEN e divulgados pelo Anuério Brasileiro de Seguranga Publica, em quatro tipos:
crimes contra a pessoa, crimes contra o patrimonio, entorpecentes e Estatuto do desarmamento.
A forma de tabulacao dos dados ndo permite uma exata correspondéncia entre a incidéncia dos
delitos apresentados e sua correspondente taxa de encarceramento, por iSSO propomos uma

aproximacao a partir dos dados disponiveis.
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As taxas de encarceramento foram calculadas por 100 mil habitantes com base nas
estimativas populacionais do IBGE e Censo demografico (2010). A tabela abaixo expde estas

taxas:

Tabela 8 - Presos segundo tipo de crime — Taxa por 100 mil habitantes

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Crimes contra a pessoa 1 14,8 16,0 18,0 19,3 22,4 22,1 21,9
Crimes contra o patrimonio

MG 2 78,6 80,8 89,1 94,1 103,6 101,7 86,6
Entorpecentes 3 26,0 29,2 33,5 37,0 40,8 39,5 40,3
Estatuto do desarmamento 4 |5 0 6,6 8,1 9,3 12,6 12,2 12,6
Crimes contra a pessoa 57,3 0,7 64,7 70,3 77,9 84,7 16,8

o Crimes contra o patriménio | 93,5 1,1 108,0 113,0 124,4 141,9 [40,2
Entorpecentes 32,9 0,4 42,9 50,4 60,7 65,5 35,9
Estatuto do desarmamento 20,1 0,2 25,6 25,7 26,9 30,9 2,8
Crimes contra a pessoa 425 413 41,1 439 438 42.8

Sp Crimes contra o patrimonio | 2355 250,7 2494 271,6 2759 261,7
Entorpecentes 79,8 93,6 103.9 126,8 136,3 134,0
Estatuto do desarmamento 14,5 18,9 20,3 19.9 16,4 16,8

Fonte: MJ/DEPEN/Anuério Brasileiro de Seguranca Publica; IBGE

(...) informag@o ndo disponivel

(1) inclui Homicidio Simples, Homicidio Qualificado e Sequestro e Carcere Privado.

(2) inclui Furto Simples, Furto Qualificado, Roubo Qualificado, Latrocinio, Extorsdo, Extorsdo Mediante
Sequestro, Apropriagdo Indébita, Apropriagdo Indébita Previdenciaria, Estelionato, Receptagdo, Receptacao
Qualificada, Roubo Simples e outros - ndo listados acima entre os artigos 156 e 179.

(3) inclui Trafico de Entorpecentes, Associacdo para o trafico e Trafico Internacional de Entorpecentes.

(4) inclui os itens porte ilegal de arma de fogo de uso permitido, disparo de arma de fogo, posse ou porte ilegal
de arma de fogo de uso restrito, comércio ilegal de arma de fogo, trafico internacional de arma de fogo.

Segundo os dados expostos na tabela acima, dentre os trés estados estudados, Pernambuco
apresenta a maior taxa de encarceramento por crimes contra a pessoa nos anos em que ha
informagdo disponivel, tendo seu auge em 2013 chegando a 84,7 por 100 mil habitantes,
demonstrando uma continua tendéncia de aumento. Em Minas Gerais a taxa de encarceramento
por crimes contra a pessoa gira em torno de 22 por 100 mil habitantes nos Gltimos trés anos
analisados, sendo a menor taxa de dentre os locais estudados. Em Sao Paulo a taxa por crimes
contra a pessoa ¢ superior a 40 presos por 100 mil habitantes em todos os anos analisados, o
que vai de encontro a tendéncia de baixa taxa de homicidio no estado no mesmo periodo.

Os crimes contra o patriménio sdo responsaveis pelas maiores taxas de encarceramento
em todos os estados estudados, porém a maior taxa ¢ observada no estado de Sao Paulo, que no

ano de 2013 foi de 261 para cada 100 mil habitantes (ndo havia informag¢ao disponivel para o
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ano de 2014). Todos os estados estudados apresentaram ao longo da série historica uma
tendéncia de aumento gradual, sem variagdes abruptas.

No que diz respeito ao encarceramento por entorpecentes, Sao Paulo apresenta a maior
taxa registrada dentre os trés estados estudados chegando a 134 presos por 100 mil habitantes
em 2013 (ndo havia informacdo disponivel para o ano de 2014). Mais uma vez, tal como
observado nos encarceramentos por crimes contra o patrimonio, aqui se nota um aumento
gradual.

Considerando o encarceramento motivado por porte e comércio de armas, ¢ observado
um continuo aumento, revelando que no momento posterior a vigéncia do Estatuto do
Desarmamento, ¢ comum a prisdo de pessoas por esse motivo. Nesse ponto, se destaca o estado
de Pernambuco, com taxas de encarceramento muito superiores as observadas nos outros
estados (com excecdo em 2014 com uma quebra de tendéncia muito abrupta).

Apds a andlise dos dados de incidéncia criminal e encarceramento, foi buscada uma
maneira de apresenta-los de forma combinada, ndo com o intuito de estabelecer uma relacdo
direta de causa e efeito, mas com o objetivo de demonstrar como e o quanto as estatisticas
criminais e os dados referentes a populacdo encarcerada se relacionam, uma vez que podem ser
vistas como diferentes dimensdes de uma mesma questao: como opera efetivamente o controle
do crime.

Quando se comparam as taxas de registros de ocorréncias e as taxas de encarceramento
percebe-se que nem sempre ha uma tendéncia comum para todos os delitos. Em alguns estados,
como Pernambuco e Sao Paulo, a taxa de registros e de encarceramento por trafico de drogas
tém seguido um paralelo; em Pernambuco, apenas em 2014 a taxa de registro por trafico de
drogas foi maior do que a taxa de prisdes pelo mesmo crime!®; conforme pode ser visto no

grafico abaixo:

13 O fato também foi observado para o ano de 2009, porém a baixa taxa de encarceramento observada naquele ano
indica uma possivel inconsisténcia dos dados divulgados, dada a discrepancia com a série histdrica do estado
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Grafico 214 - Comparagao entre as taxas de registro e de encarceramento por trafico de
drogas

Estado de Pernambuco, 2008 a 2014.
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Fonte: MJ/DEPEN/Anuario Brasileiro de Seguranga Publica

Ja no estado de Sdao Paulo, com exce¢do do ano de 2014, para o qual ndo havia
informagdo disponivel, todos os anos da série historica estudada indicam que a taxa de

encarceramento por trafico foi maior do que a taxa de registros pelo mesmo crime.

Grafico 225 - Comparagdo entre as taxas de registro e de encarceramento por trafico de
drogas

Estado de Sao Paulo, 2008 a 2014
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No estado de Minas Gerais, no entanto, ¢ observada uma discrepancia entre a taxa de
registros e a taxa de encarceramento pelo crime de entorpecentes. Desde o ano de 2010 as taxas
de registros sdo superiores as taxas de encarceramento por entorpecentes, sendo que esta ultima
se mantém estavel nos ultimos quatro anos, enquanto a primeira apresenta tendéncia de

crescimento no mesmo periodo.

Grafico 236 - Comparagao entre as taxas de registro e de encarceramento por trafico de
drogas

Estado de Minas Gerais, 2008 a 2014
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Fonte: MJ/DEPEN/Anuério Brasileiro de Seguranga Publica

Considerando que os registros criminais envolvendo drogas sdo resultado do trabalho
policial, ja que, em sua maioria, sdo produtos de prisdes e apreensdes em flagrante, ¢ possivel
afirmar que os estados de Pernambuco e Minas Gerais t€m implementado politicas de seguranga
fortemente voltadas ao controle de drogas. No caso de Minas Gerais, como dito, as taxas de
registros cresceram de forma mais acentuada do que as taxas de encarceramento, o que pode
indicar que nem todos os autos de prisdo em flagrante por entorpecentes resultam em prisdes
em regime fechado. Ademais, € preciso considerar que, desde 2013, o encarceramento em
Minas Gerais atingiu o limite de operagdo do sistema prisional, mantendo a taxa de
encarceramento constante, uma vez que ndo hd mais vagas na maioria das unidades prisionais
do estado.

Seguindo a comparacdo por outros delitos, todos os estados apresentaram taxa de
registros criminais de roubo superiores a taxa de encarceramento por crimes contra o
patrimdnio, sendo a unica exce¢do observada em Minas Gerais no ano de 2008. Porém, ¢

possivel que haja uma inconsisténcia no preenchimento dos dados, dada a discrepancia em
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relacdo aos anos posteriores, conforme indica o grafico 27. O auge dos registros de roubo em

Minas Gerais se deu no ano de 2013, quando foi quatro vezes maior do que a taxa de

encarceramento por crimes contra o patriménio.

Grafico 247 - Comparagao entre as taxas de registro de roubo e encarceramento por crimes
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Nota: 0 indica informagdo ndo disponivel

A mesma tendéncia foi observada no estado de Pernambuco, onde a maior discrepancia

foi notada no ano de 2008, quando a taxa de registros de roubo foi quase sete vezes maior do

que a taxa de encarceramento por crimes contra o patrimonio.



68

Grafico 258 - Comparagdo entre as taxas de registro de roubo e encarceramento por crimes
contra o patrimonio.

Estado de Pernambuco, 2008 a 2014
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Ja o estado de Sao Paulo apresenta uma taxa de encarceramento por crimes patrimoniais
estavel durante a série histdrica estudada, sendo a maior discrepancia observada no ano de 2013,

quando a taxa de registro foi trés vezes maior do que a taxa de encarceramento.

Grafico 26 - Comparacdo entre as taxas de registro de roubo e encarceramento por crimes
contra o patrimonio.

Estado de Sao Paulo, 2008 a 2014
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A discrepancia observada em todos os estados estudados mostra uma faceta do

funcionamento do sistema de justi¢a criminal brasileiro. Os registros de roubo, ao contrario dos
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crimes relacionados as drogas, ndo sdo produto da atividade policial, mas sim da incidéncia
criminal e da disposi¢ao das vitimas em comparecer aos distritos policiais para o registro da
ocorréncia, que pode ser influenciada por variaveis como o territério e fatores sazonais. Além
disso, a discrepancia também pode indicar que o encarceramento no caso de crimes
patrimoniais ndo ¢ um fator inibidor desta pratica, ja que, a despeito das altas taxas de
encarceramento, os registros se mantém altos ao longo do tempo em todos os estados estudados.

Por fim, a comparacao das taxas de homicidio e de encarceramento por crimes contra a
pessoa nos trés estados analisados revelam dindmicas bastante distintas. Minas Gerais, como
pode ser visto no grafico abaixo, vem apresentando nos ultimos anos taxas muito proximas,

uma vez que ambos estavam com leve tendéncia de aumento.

Grafico 270 - Comparagdo entre as taxas de registro por homicidio doloso e encarceramento
por crimes contra a pessoa
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Com um comportamento diferente de Minas Gerais, o estado de Pernambuco vem, nos
ultimos anos, apresentando um aumento do numero de pessoas encarceradas por crimes contra

a pessoa, concomitantemente a um decréscimo nos registros de homicidio.
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Grafico 281 - Comparagdo entre as taxas de registro por homicidio doloso e encarceramento

90,0
80,0
70,0
60,0
50,0
40,0
30,0
20,0
10,0

0,0

por crimes contra a pessoa

Estado de Pernambuco, 2008 a 2014

84,7
77,9
70,3
64,7
57.3
48,5
42,6
36,9 36,7 34.7
343 31,0 :
16,8
0.7 I

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

B Presos por crimes contra a pessoa m Registros de homicidio doloso

Fonte: MJ/DEPEN/Anudrio Brasileiro de Seguranga Publica

Considerando os dados do estado de Sdo Paulo, apresentados no grafico abaixo,

observou-se ainda que, com excecao da taxa de homicidio doloso do ano de 2009, hé tendéncias

entre 2008 e 2013 que demonstram o aumento da populagdo encarcerada por crimes contra a

pessoa e a diminui¢do da taxa de homicidio doloso. Nota-se que a taxa de pessoas presas por

crimes contra a pessoa € bastante superior ao de mortalidade por homicidio doloso, em todo o

periodo analisado.
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Grafico 292 - Comparagdo entre as taxas de registro por homicidio doloso e encarceramento
por crimes contra a pessoa

Estado de Sao Paulo, 2008 a 2014
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Fonte: MJ/DEPEN/Anuario Brasileiro de Seguranga Publica

Diferente de Minas Gerais, que apresentou taxas proximas e com tendéncias similares, e
de Pernambuco, que apresentou taxas em tendéncias opostas e distantes, Sao Paulo mostrou um
comportamento peculiar. As taxas paulistas apresentaram maior distanciamento, ja que em
todos os anos observados a taxa de presos por crimes contra a pessoa foi mais que quatro vezes
superior a de registros de homicidio doloso — e ambas se mantiveram estaveis ao longo da série
historica. Assim, nota-se que nos casos de homicidio, em Sdo Paulo e Pernambuco taxas de
encarceramento mais altas do que as taxas de registro, podem indicar que o encarceramento
incide algum efeito sobre o crime. No entanto, esta relacdo ndo se observa em Minas Gerais.
Pelo que ¢ possivel extrair dos dados, ndo € possivel verificar se o remédio do encarceramento
para a reducdo de crimes letais ndo estd administrado em dose superior a necessaria para
produzir o efeito similar, ¢ pelo menos em Minas Gerais, o remédio ndo parece guardar

correspondéncia com o movimento daquilo que se quer sanar.

ok

Um primeiro ponto a ser destacado a partir das analises realizadas reside justamente na

impossibilidade de novos cruzamentos, maior detalhamento dos dados e alternativas de fontes
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a serem consultadas. Essa limitacdo ¢ fruto da indisponibilidade de dados, que acaba por
restringir a constru¢ao de conhecimento sobre a situacao da relacdo entre a incidéncia criminal
e o resultado da opg¢ao pelo encarceramento como forma de controle do crime.

A partir dos dados disponiveis, foi possivel demonstrar que o aumento da populagao
carceraria na maioria das UF sinaliza uma situagdo preocupante, que tende a se consolidar uma
vez que ndo ha mencao de acdes que busquem alternativas em sang¢des diferentes da privagao
de liberdade.

A andlise das trés UF aqui detalhada possibilitou aprofundar as consequéncias dessa
opg¢do. Observou-se, por exemplo, que dos trés estados estudados, ndo houve resultados
préximos quanto a situagdo processual dos presos, pois enquanto SP sempre apresentou a
maioria de seus presos condenados, Pernambuco apresentou situagdo oposta e Minas Gerais
oscilou, ano apresentando a maior parte de seus presos como provisorios, ora condenados.

Outro ponto a ser mencionado ¢ a relacdo entre os recursos gastos e taxa de homicidios,
uma vez que dos trés estados analisados, somente Pernambuco apresentou alta do indicador de
mortalidade, SP foi o local que apresentou a menor redugdo, e Minas Gerais, local do maior
aumento dos gastos, ndo teve a maior redu¢do da taxa de homicidio, o que leva a necessidade
de trabalhos que produzam os indicadores de processo.

Por fim, quando se observa de maneira conjunta os dados sobre o motivo do
encarceramento e a incidéncia criminal, pode-se ter um olhar mais apurado sobre a seletividade
da atuacdo dos mecanismos de controle do crime. No caso da comparagdo da taxa de prisdo por
crimes contra a pessoa € a taxa de registros de homicidio doloso, temos 3 comportamentos
distintos, uma vez que enquanto SP mantém as taxas em patamares bem distintos, ambas
estaveis, MG apresenta taxas proximas, com tendéncia de alta, enquanto Pernambuco apresenta
tendéncias distintas (a de encarceramento aumenta e a de registros de homicidio diminui).

Ap0s analisar o comportamento das taxas de motivo de encarceramento e as taxas de
incidéncia criminal, pode-se ver que eles refletem diferentes trajetdrias de um mesmo sistema,
que, dadas as especificidades territoriais, atua com seletividade, tanto nos mecanismos de

encarceramento como de producdo da informagao sobre incidéncia criminal.
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Os estados escolhidos para aprofundamento do estudo foram Minas Gerais, Pernambuco
e Sao Paulo. A escolha ¢ justificada por serem estados com populacdes prisionais numerosas:
Sao Paulo tem um ter¢o dos presos do pais, superando 200 mil pessoas em seus presidios; Minas
Gerais tem a segunda maior populagdo prisional e apresentou a maior aceleragdo do
crescimento da populacgdo prisional da ultima década, chegando a fazer crescer seis vezes o
nimero de presos; Pernambuco ¢ o estado nordestino com o maior nimero de presos,
apresentando um crescimento também acelerado, sendo o Nordeste a segunda regido em que o
contingente de presos mais cresce; Pernambuco também ¢ o estado se destaca por ter em sua
populagdo prisional a maior porcentagem de pessoas que cumprem pena por crimes contra a
pessoa, o que pode indicar resultado positivo da politica de seguranga, com alto impacto sobre
o sistema carcerario, havendo problemas com superlotacdo e violagdes aos direitos humanos.

Do ponto de vista do desenho das politicas, ha diferencas importantes entre os trés
estados escolhidos, o que torna a andlise mais rica e frutifera. Sdo Paulo ndo tem um desenho
claro de integragdo entre as politicas, sendo exemplo de um modelo de autonomia entre as
secretarias de seguranga publica e administragdo penitenciaria. Minas Gerais e Pernambuco sao
os estados que se notabilizaram por terem investido em politicas de integracao e, portanto, sao
propicios ao estudo de semelhangas, diferencas e resultados de seus modelos de integracao.

Antes de passar a analise mais acurada das entrevistas, serd apresentada a recuperacao
do histérico das politicas de seguranga e das questdes penitenciarias em cada estado, com o
objetivo de auxiliar a compreensao de como foram construidas estas politicas, como evoluiram
as estratégias de integra¢do e como emergiram e se acumularam os conflitos que ainda hoje

configuram os contextos analisados.

Minas Gerais

No caso de Minas Gerais, com as mudancas institucionais inauguradas em 2003, através
da criagdo da Secretaria de Estado de Defesa Social — SEDS, o aparato de seguranca publica se
reorganizou a partir do pressuposto da integracdo entre os sistemas e ciclos de politicas

publicas.
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Numa primeira dimensdo, sob um Unico arcabouco institucional, o planejamento e o
gerenciamento operacional do ciclo policial se integrariam, do ponto de vista estratégico, com
a politica prisional, com o socioeducativo e com as politicas de preven¢ao a criminalidade.
Neste sentido criou-se uma instancia de decisdo estratégica — o “Colegiado de Integracao das
Politicas de Defesa Social”’- onde os subsecretarios de “Integragdo das Politicas de Defesa
Social” (responsavel pelas politicas de coordenagdo e gerenciamento do ciclo policial);
“Administracdo  Prisional” (pela politica prisional); “Atendimento as Medidas
Socioeducativas” (pela politica do socioeducativo) e de Prevencdo a Criminalidade
(responsavel pelas politicas de prevenc¢ao) se reuniam, sob a coordenagdo do Secretario de
Estado de Defesa Social, e com a participagao eventual de outros membros do sistema de justica
criminal (Judiciario, Ministério Publico e Defensoria Publica) e da Sociedade Civil, no sentido
de debater e produzir consensos sobre o andamento e as necessidades da politica de Defesa
Social do Estado de Minas Gerais. Todas as decisdes que implicassem mais de uma pasta ou
organizagdo necessariamente deveriam ser encaminhadas ao colegiado que, como instancia de
decisdo estratégica, funcionava a partir da constru¢io necessaria de consensos.

No caso da politica prisional, por exemplo, todas as decisdes estratégicas, como foi o
caso dos investimentos e das decisdes relacionadas ao desenho da politica, eram encaminhadas
ao Colegiado para serem avaliadas por todos os atores interessados. Procurava-se, portanto, a
producdo de articulagdo institucional entre as politicas do sistema, nas suas varias
complexidades, pressupostos, necessidades e possiveis consequéncias. O grande investimento
no sistema prisional em Minas Gerais, especialmente no periodo entre 2004-2010, era discutido
e decidido nesta instancia colegiada, processo que visava tanto legitimar a politica frente a todos
os atores do sistema, como promover a coordenacdo e integracdo de suas demandas e
complexidades junto a contribuicdo e questdes apontadas pelos outros atores do sistema.

Numa segunda dimensdo, este desenho de politica tornava possivel, por exemplo, a
coordenagdo e integracao entre a politica prisional e o programa da politica de prevencao a
criminalidade que trabalha a questdo das alternativas penais, o Programa “Central de
Acompanhamento das Penas e Medidas Alternativas - CEAPA”; além do “Programa de
Reintegragdo Social de Egressos do Sistema Prisional - PRESP”. No primeiro caso, o CEAPA
trabalha, tendo por interlocutores, além do sistema prisional, o Judiciario e o Ministério Publico,
no gerenciamento e qualificagdo da execucao de penas e medidas alternativas. No segundo, o
PRESP trabalha diretamente com o sistema prisional, acompanhando aqueles custodiados que
estdo em situacdo de adquirir sua liberdade, condicional ou definitiva, oferecendo apoio ao

egresso através de um conjunto de medidas e politicas de apoio a reinsergao social.
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A partir de 2008, com o crescimento acelerado do sistema prisional e os problemas dele
advindos, além de mudangas estratégicas que a Politica de Defesa Social vivenciou em Minas
Gerais, através essencialmente da perda da referéncia técnica que orientava o seu
funcionamento, a integracdo entre as outras politicas e o sistema prisional passou a vivenciar
grave crise em sua concepgdo estratégica e na sua capacidade de gerenciamento operacional.
Neste periodo, o sistema prisional alcangou um tamanho e complexidade tal que impunha
revisdo de suas estratégias e mecanismos de funcionamento, especialmente nos seus
instrumentos de gestdo operacional, o que ndo houve. A crise financeira que o estado de Minas
Gerais vem vivenciando a partir de 2010, tornou a produg@o de consensos mais dificil, com os
subsistemas de politicas competindo por recursos, agora ainda mais escassos. A auséncia de
prioridade para a questio no Governo Antonio Anastasia (2010-2014), levou a uma crise
sistémica que perpassa o sistema prisional e sua integracdo com as demais politicas do sistema
de defesa social. A perda de coordenagdao vem levando a intensa pressao no sistema prisional,
com aumento substantivo do nimero de custodiados, sem o necessario investimento na abertura
de vagas e nas politicas de atendimento, levando o sistema a uma situacao critica.

Hoje, o Estado de Minas Gerais custodia a segunda maior populacdo prisional do pais,
com mais de 60 mil internos, com um perfil de populagdo prisional em situagdo provisoria (mais
de 51% dos custodiados em Minas sdo presos provisérios), num sistema em situacdo de
superlotagdo (hoje trabalhando com quase dois presos por vaga disponivel). Os instrumentos
de coordenagdo da politica prisional com as outras politicas existem atualmente apenas no
papel, tendo perdido completamente o seu sentido institucional, o que vém produzindo conflitos
sistematicos entre este sistema e o sistema policial, e junto as Politicas de Prevencdo a

Criminalidade.

Sao Paulo

No periodo da transi¢cdo para a democracia, o governador eleito em 1982 tinha planos
de reforma da seguranga publica, com propostas de mudangas nas policias e no sistema
carcerario. O diagndstico era o de que as praticas do regime autoritario precisavam ser
combatidas no interior das instituigdes paulistas de controle, onde a violéncia e a corrupgao
davam o tom das relagdes, prejudicando os direitos humanos de encarcerados e de toda a
populacdo em face do crescimento do crime.

No caso do sistema carcerario, as acoes foram condensadas na chamada "Politica de

Humaniza¢ao dos Presidios" e teve como um de seus pilares a criacdo de espagos de
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representacdo de presos e de canais de comunicacdo direta entre os presidiarios e a Secretaria
de Justica (a época, responsavel pela administracdo dos presidios). Como foi demonstrado em
alguns trabalhos, tais como ALVAREZ, SALLA & DIAS (2013), a politica de humanizagao
do Governo Montoro, implementada pelo Secretario de Justi¢ca José Carlos Dias, nao tardou a
despertar criticas dos setores mais conservadores da sociedade, destacando-se parte da grande
midia, de segmentos importantes do judicidrio, de partidos politicos de oposicdo e mesmo de
setores importantes do proprio partido do governador, o PMDB. Neste mesmo periodo, meados
dos anos 1980, as taxas de crimes violentos em Sdo Paulo apresentavam uma tendéncia de alta
que se tornou constante durante esta década e a década seguinte. A concomitincia de uma
politica que pretendia ter como base a garantia de direitos e um cenario social de aumento das
taxas de crimes violentos e da sensacdo de inseguranga teve como efeito associagdo entre esses
dois elementos: a razdo do crescimento do crime violento se devia a uma politica de seguranca
e penitenciaria de leniéncia e conivéncia com 0s crimes € com 0s Criminosos.

Nao demorou para que novas liderangas politicas surgissem com discurso bastante
vinculado ao endurecimento contra o crime, apoio a violéncia policial constituindo a base
daquilo que anos depois passou a ser chamado de “bancada da bala” na Assembleia Legislativa
No periodo aqui em questdo, contudo, essa liderancas politicas fizeram do discurso da
intolerancia contra o crime € o criminoso e da valorizagdo das policias - no sentido de deixa-
las trabalhar para combater o crime - a base da sua plataforma de campanha eleitoral para o
pleito de governador que ocorreria no final de 1986. Neste sentido, destaca-se a elei¢do de
Orestes Quércia (1986-1990) que, mesmo sendo do mesmo partido de seu antecessor, foi eleito
com um discurso oposto ao dele no que se refere as politicas de seguranca e as politicas
prisionais.

O Governador Orestes Quércia nomeou para a SSP o promotor de justi¢a Luis Antonio
Fleury Filho, que viria a se tornar simbolo da politica de seguranca adotada neste periodo, com
consequéncias importantes para a conformagao futura do sistema prisional paulista. Fleury nao
apenas deu continuidade, mas aprofundou e radicalizou o discurso de endurecimento contra o
crime. Com este discurso foi eleito para a sucessao de Orestes Quércia, e no seu mandato (1991-
1994) o Estado de Sdo Paulo atingiu as maiores taxas de letalidade policial desde que elas
passaram a ser contabilizadas (1.495 pessoas mortas pela policia militar paulista em 1992),
tendo havidos episoédios emblematicos de violéncia institucional dentro dos estabelecimentos
prisionais, com graves violagoes de direitos de pessoas detidas, condenadas ou nao.

Em suma, as resisténcias as reformas democratizantes foram tdo organizadas que ndo

apenas impediram que mudangas mais profundas pudessem ser implementadas como também
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acabaram por produzir um efeito reverso: aprofundaram a orientacdo repressiva e a violéncia
institucional das policias e no sistema prisional. Guaracy Minguardi (1991) analisou os
conflitos e entraves para a mudanca das policias, em especial da Policia Civil. Rosa Maria
Fischer (1989) analisou as dificuldades de implementar mudancas no sistema prisional; Teresa
Caldeira (2001) analisou o contexto politico reaciondrio a democratizacdo ¢ Alvarez, Salla e
Dias (2013) analisaram as consequéncias do bloqueio e da reversao da politica de humanizagao
dos presidios.

Conforme mencionado antes, nos anos 1980, contemporaneo aos conflitos politicos
proprios de uma transi¢do dificil, o padrao de criminalidade dava sinais claros de mudanca, a
entrada macica do trafico de drogas e de armas no territorio paulista mudou a configuracao das
atividades delitivas, a experiéncia dos cidadaos com o crime e a violéncia, a percepcao de
inseguranga se generalizou. Os opositores do governo acusavam a democracia pela auséncia de
controles sobre os criminosos e por exercer excesso de controle sobre o trabalho policial. Os
apoiadores queixavam-se do bloqueio as reformas e o responsabilizavam pela ineficiéncia das
policias e pela crise humanitéria das prisoes.

Tendo como base o cenario acima, no fim dos anos 80 e inicio dos 90, a politica de
seguranca pendeu para um recrudescimento da brutalidade policial, com o abandono das
propostas de reforma, e uma série de episddios de graves violagdes aos direitos humanos nas
prisdes passou a ser denunciada. Rebelides, fugas, decapitacdes, assassinatos eram constantes
nos presidios paulistas superlotados, bem como nas carceragens de delegacias em que os presos
provisorios eram custodiados, em condi¢des de absoluta precariedade (SALLA, 2003; 2006;
2007).

Numeros de mortos em decorréncia de agdo policial e episodios de violéncia no carcere
cresceram ano a ano até atingir o apice no episddio do Massacre do Carandiru, numa agao que
deixou 111 presos mortos e uma quantidade ainda maior de feridos, quando a tropa de choque
realizou uma interven¢ao (portando armas de fogo) numa rebelido no Pavilhdo 9 da Casa de
Detencgdo de Sao Paulo. O Complexo do Carandiru (composto pela Casa de Detengao de Sao
Paulo, Penitenciaria do Estado, Penitenciaria Feminina e Presidio da Policia Civil) havia se
tornado o maior complexo prisional do pais, onde estavam confinados milhares de presos em
edificios reunidos no mesmo quadrilatero no bairro do Carandiru, na cidade de Sao Paulo.
Apenas a Casa de Detengao chegou a contabilizar quase 8.000 presos.

Em suma, o episddio do Massacre do Carandiru constituiu-se como o apice de um
padrdo de intervengao policial proprio as orienta¢des politicas deste periodo. Nao foi, contudo,

uma excecao - haja vista outros tantos episodios similares que o antecederam e que apenas nao
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produziram um numero tao elevado de mortos. Mas, ele foi também um divisor de 4guas nas
politicas de controle paulistas, tanto pelo apoio popular que a agdo da tropa de choque recebeu,
quanto pelas reagdes internas e internacionais que a agao suscitou.

Em 1995 o governo estadual mudou de maos, retornando a setores reformistas e uma
série de inovagdes foram introduzidas pelo governo de Mario Covas (1995-1998, reeleito para
o periodo 1999-2001'%) seja na modernizagdo das policias, nos controles da letalidade, nas
técnicas de gestdo aplicadas a seguranca publica. Também foi neste momento que a decisao de
desativar a Casa de Detengao foi tomada, iniciando-se um dos maiores programas de reforma
da administragdo penitenciaria ja implantados no pais. A decisdo foi por aportar altos
investimentos para a construcdo de presidios em todo o territorio estadual, aumentar a oferta de
vagas para reduzir a superlotacdo e tornar possivel a implementagdo de politicas de tratamento
penitenciario, como trabalho, saide e educacdo. Mas, tdo logo os novos presidios eram
inaugurados, em pouco tempo ja excediam a sua capacidade e levou-se ainda quase uma década
para poder transferir os ultimos presos da Casa de Detencdo e eliminar definitivamente as
carceragens nos distritos policiais.

Em paralelo a expansdo do numero de presos e ao aumento de unidades penitenciarias,
surgiu em 1993 um grupo de presos autodenominado Primeiro Comando da Capital (PCC) que,
ao longo de toda a década de 1990 se expandiu pelo sistema carcerario paulista, adquiriu
hegemonia dentro (e fora) das prisdes e se constituiu como um ator politico importante no
cenario da seguranca publica paulista (DIAS, 2013). Sua primeira grande demonstragdo de
for¢a ocorreu em 2001, no que ficou conhecido como primeira megarrebelido, caracterizada
por rebelides simultineas em 29 presidios do estado. Esse evento foi importante para a
publicizacao do PCC, na medida em que o discurso oficial das autoridades estaduais da SSP e
da SAP (criada em 1992, logo apds o Massacre do Carandiru) era de negacao da existéncia de
qualquer grupo organizado dentro do sistema carcerario paulista.

Tanto o Massacre do Carandiru (1992) quanto a primeira megarrebelido do PCC (2001)
foram episodios com profundos impactos na reconfiguragdo na gestdo dos presidios e da
populagdo prisional. No primeiro caso, além das transformag¢des apontadas antes, houve a

criacdo da SAP ainda no ano de 1993, desvinculando-a da Secretaria de Justica e/ou da

14 Mério Covas (PSDB) morreu em 2001, assumindo em seu lugar o vice-governador Geraldo Alckmin
(2001/2002) do mesmo partido. Alckmin foi, eleito para o mandato (2002-2006), licenciando-se no inicio de 2006
para concorrer a Presidéncia da Republica, O vice-governador de Geraldo Alckmin, Claudio Lembro (DEM)
terminou o mandato, dando lugar a José Serra (PSDB), cuja gestdo - em continuidade com as gestdes anteriores -
teve inicio em 2007.
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Secretaria de Seguranga Publica, as duas organizacdes burocraticas sob as quais a gestdo dos
presidios havia sido alternada anteriormente.

Em 1999, no primeiro ano do segundo mandato de Mario Covas, o entdo juiz da Vara
de Execugoes Penais de Braganga Paulista, Nagashi Furukawa, assumiu a SAP e deu inicio a
profundas reformulagdes na organizacdo burocratica para a gestao dos presidios em Sao Paulo.
Isso porque, a despeito da criagdo da SAP em 1993, a gestdo cotidiana dos presidios continuou
centralizada na coordenadoria existente desde 1979, a COESPE (Coordenadoria dos
Estabelecimentos Penitenciarios de Sao Paulo) e a figura do Secretario da SAP, até entdo, ndo
era muito mais do que decorativa. Ainda em 1999, Nagashi extinguiu a COESPE e
descentralizou a gestdo carcerdria através da criagdo de 5 coordenadorias regionais e 1
coordenadoria de satide, além da coordenadoria de Reintegrag¢do Social e Cidadania e coloca o
titular da pasta como responsavel efetivamente pela politica prisional (TEIXEIRA, 2009) dando
forca politica a uma secretaria que até entdo funcionava como um apéndice da Secretaria de
Justica e da Secretaria de Seguranga Publica, sendo a COESPE o 6rgdo efetivo na execucao da
politica prisional.

O ntimero de presos continuou crescente, sendo que a populagdo carcerdria cresceu 4
vezes na primeira década deste século. Mas, a partir de 2004, o nimero de rebelides e de
episodios violentos no interior dos presidios declinou, conferindo uma sensagdo de aparente
paz no ambiente prisional (DIAS, 2013). Ao final de 2005 as rebelides voltam a cena no sistema
carcerario paulista, numa espiral de violéncia crescente e de turbuléncias que atinge em maio
de 2006 o pico, na deflagracdo do episodio que ficou conhecido como Ataques de Maio de
2006. Uma série de rebelides articuladas e que envolveram, desta vez, 74 estabelecimentos
prisionais paulistas, com apoios nos estados do Parand e Mato Grosso do Sul além de ataques
coordenados a policiais, viaturas, delegacias, foruns, bases da PM, banco e outros
estabelecimentos comerciais que levou um clima de terror a maior cidade do pais, deixando
perplexas as forcas de seguranga. A reacao veio nos dias seguintes, quando mais de 400 pessoas
foram mortas por policiais ou por pessoas encapuzadas, em execucoes que ficaram conhecidas
como "crimes de maio", em circunstancias que até hoje ndo foram esclarecidas.

Naquele momento, em que a autonomizagdo da SAP era crescente, a integragao entre as
secretarias ficou assegurada por um gabinete de gestdo de crise sob a coordenagao direta do
governador. Contudo, as divergéncias entre o titular da SAP (Nagashi Furukawa) e o titular da
SSP (o promotor de justica, Saulo de Castro Abreu Filho) foram publicamente demonstradas,
com criticas reciprocas que conformou um clima de tensdo, desajustes e desconforto que

culminou com a demissdo de Nagashi, ainda no més de maio de 2006.
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Em seu lugar, assumiu a SAP o ex-coronel da PM, ex-promotor de justica e ex-secretario
adjunto da SAP na gestdo Fleury, Antonio Ferreira Pinto. O mote na gestdo da SAP,
publicamente ao menos, foi justamente o discurso da necessidade de integracdo entre a SSP e
a SAP e a importancia de um trabalho conjunto para prevenir e dar respostas rapidas a episodios
como o que ocorreu em maio. Antonio Ferreira Pinto nomeou Lourival Gomes como Adjunto.
Em 2009, num processo politico importante, mas, que nao podera ser analisado aqui, Antonio
Ferreira Pinto assumiu a SSP e Lourival Gomes passou a ser o titular da SAP, cargo que mantém
até hoje, mesmo apos a demissdo de Antonio Ferreira Pinto da SSP, ao final do ano de 2012,
apds mais uma crise na seguranca publica paulista (sobre a crise de 2012, ver DIAS et. alli.
2015). A ida de Antonio Ferreira Pinto a SSP e a ascensdo de Lourival Gomes a SAP (ou o
retorno, ja que Lourival Gomes havia sido o titular da COESPE durante muitos anos)
representou um grau mais elevado de articulacdo entre as duas secretarias, inclusive com o
compartilhamento de informagdes do setor de inteligéncia penitenciaria (cuja criagdo e estrutura
também ocorreu em razao dos ataques de 2006) com setores da Policia Militar - que acabou
sendo o mote da crise instaurada em 2012.

O fato ¢ que com essas mudancas na gestdo da SSP e da SAP, apés 2006, setores
especializados da Policia Militar, como a ROTA, passaram a ter como foco o combate
militarizado a agdes do PCC, bem como a Forca Tatica nas cidades do interior. Esses dois
grupamentos sao 0s maiores responsaveis pelo alto nimero de mortes em decorréncia de acao
policial. Na contraface, o nimero de policiais mortos também aumentou ano a ano, até atingir
0 &pice no ano de 2012, quando novos ataques coordenados atribuidos ao PCC criaram uma
onda de violéncia nas ruas, a ponto de ser chamada pela imprensa de “guerra entre PCC ¢ a
PM”. Como afirmado antes, a crise de 2012 foi detonada a partir de seguidas intervencdes da
PM em acgdes planejadas ou em execugdo por membros do PCC - agdes diretamente
relacionadas as alteracdes na gestdo das Secretarias, conforme mencionado antes - e que
resultavam num elevado nimero de mortos pela PM. Integrantes importantes do PCC foram
mortos com caracteristicas de execugdo nesses episodios e as andlises indicam que as
informagdes sobre as acdes do PCC eram obtidas através de escutas telefonicas que
monitoravam as ligacdes dos presos, especialmente aqueles que estavam na Penitenciaria de
Presidente Venceslau II, considerados pelas autoridades as liderancas do PCC.

Ao que tudo indica, esse monitoramento contava com a participagao efetiva de membros
do GAECO do MP paulista, da Inteligéncia da SAP e da PM, naquilo que se pode considerar
como expressdo mais acabada do que significou a articulagdo entre a SSP e a SAP neste periodo

(2009-2012). Desta forma, pode-se apontar a crise de 2012 - que resultou num aumento
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expressivo da letalidade policial, na reversao da tendéncia de queda na taxa de homicidios no
Estado, em mais de uma centena de policiais militares mortos e em dezenas de chacinas em
bairros periféricos da Regido Metropolitana de Sao Paulo e algumas cidades do interior (DIAS
et alli, 2015; Macedo, 2015; Marques, 2014; Silvestre 2016) - como o efeito da forma como se
desenvolveu uma politica de integragdo entre a SSP e a SAP.

De uma forma aparentemente paradoxal, a despeito do discurso de integragcdo, a SAP
foi adquirindo cada vez mais autonomia politica e burocratica com a criacdo de quadros
proprios que passaram a assumir tarefas que até entao ficavam sob a responsabilidade da Policia
Militar, num cendrio de especializagdo crescente. Neste sentido, destaca-se a criacdo de uma
categoria de servidores para fazer a vigilancia das muralhas e a escolta dos presos durante o seu
transporte, chamada de Agente de Escolta e Vigilancia Penitenciaria (AEVP), afastando,
paulatinamente, a presenca cotidiana dos policiais militares na vigilancia das unidades
prisionais e na escolta de presos. No caso da escolta, trata-se de um procedimento mais recente
que comegou a vigorar em 2014, apenas na Regido Metropolitana de Sdo Paulo. Para tanto, a
SAP foi equipada com veiculos proprios para a realizacdo dessas escoltas. Além disso, foi
criado também o Grupo de Intervencdo Répida (GIR) para agir como forca de intervengdo em
rebelides e situacdes de crise, de modo a constituir um corpo de choque interno a SAP, e
eliminar a intervengdo da tropa de choque da PM em rebelides, como ocorria anteriormente.
Vale dizer que tanto os AEVPs quanto o GIR, embora civis, sdo formados com um treinamento
fortemente militarizado o que acaba por reproduzir as formas de intervencao truculentas que
era atribuidas as agdes da policia militar.

Do lado da seguranga publica, nas ultimas décadas, verifica-se que, apds o periodo de
conflitos e acomodagdes decorrente da mobilizacdo pr6 e contra reformas, a Policia Militar
assumiu o protagonismo das a¢des da seguranga publica, num processo que ¢ nomeado pelos
proprios policiais como “sucateamento da Policia Civil”. As prisdes em flagrante realizadas
pela PM delineiam a sele¢do da maior parte dos conflitos que chega a Policia Civil. O
policiamento ostensivo responde pela quase totalidade do investimento da PM, e o programa
de policiamento comunitario nunca passou de uma a¢ao minoritaria. Também do lado da Policia
Civil, agdes especializadas, como Delegacias de Defesa da Mulher, Delegacia Especial do Idoso
e as diversas especializadas em tematicas especificas tem papel minoritario na politica de
seguranca publica. Apenas alguns grupos como o Departamento de Homicidios e Protecao a
Pessoa, 0o DENARC e o DEIC acumulam prestigio e recursos para atuagao.

Embora os homicidios tenham declinado substantivamente, de maneira duradoura,

desde 2003, chegando a uma das menores taxas do pais, ndo houve um plano de redugao de
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homicidios, nem a¢des monitoradas neste sentido. As policias possuem um plano de metas que
abarca varios tipos de crime, mas s6 o homicidio teve declinio relevante.

Assim, o modelo apresentado por Sao Paulo ¢ de crescente autonomia entre as politicas
de seguranca e a administragdo penitenciaria. Essa autonomia ¢ tanto decorrente como
impulsionadora do aumento vertiginoso do nimero de presos. Contudo, crises ocasionadas pela
emergéncia e consolidagio do PCC provocam instabilidade e efeitos profundos na
reconfiguragdo tanto das estratégias de gestdo do policiamento quanto da gestao penitenciaria,

criando efeitos de reverbera¢ao de uma sobre a outra.

Pernambuco

O Pacto Pela Vida (PPV) ¢ um programa do governo do estado de Pernambuco que tem
como finalidade reduzir a criminalidade e controlar a violéncia. A implementagdo do PPV, que
desde 2007 colocou em marcha uma série de estratégias de repressao e prevencao do crime com
foco na reducao dos homicidios, foi responsédvel pela diminuicao de quase 40% dos homicidios
no estado entre janeiro de 2007 e junho de 2013.

O Pacto pela Vida, entendido como uma grande concertacao de agdes com o objetivo
de reduzir a violéncia e em especial os crimes contra a vida, e o Plano Estadual de Seguranga
Publica (PESP-PE 2007) foram apresentados a sociedade no inicio do més de maio de 2007
(Macedo, 2012).

Em seu bojo, foram estabelecidos os principais valores que orientaram a construgao da
politica de seguranca (articulagao entre seguranca publica e direitos humanos; compatibilizagdao
da repressdo qualificada com a prevencao especifica do crime e da violéncia; transversalidade
e integralidade das ag¢des de seguranga publica; incorporacdo em todos os niveis da politica de
seguranca de mecanismos de gestdo, monitoramento e avaliagdo; participagdo e controle social
desde a formulacao das estratégias a execucao da politica), a prioridade do combate aos crimes
violentos letais intencionais (CVLI) e a meta de reduzir em 12% ao ano, em Pernambuco, a
taxa de CVLL

Desse modo, foi definido, no estado, um novo paradigma de seguranga publica, que se
baseou na consolidacdo dos valores descritos acima (que estavam em disputa tanto do ponto de
vista institucional quanto da sociedade); no estabelecimento de prioridades bésicas (como o
foco na redugdo dos crimes contra a vida, regulada pela meta de diminui¢do em 12% ao ano na

taxa de CVLI) e no intenso debate com a sociedade civil.
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Em consonancia com esse novo paradigma, ja nos primeiros meses de 2007, foram
realizadas operagdes integradas das policias civil e militar com o objetivo de desarticular grupos
de exterminio e grupos criminosos que eram responsaveis por um numero relevante de
homicidios no estado (Ratton, 2013).

Além disso, a Geréncia de Analise Criminal e Estatistica, dentro da Secretaria de Defesa
Social, foi fortalecida, assumindo protagonismo na produc¢do de informagdo de qualidade com
a finalidade de subsidiar a acdo da policia e os mecanismos de monitoramento e gestdo da
politica, conferindo também transparéncia ao processo. A sociedade pernambucana pode
acompanhar os numeros relativos a violéncia no estado pelos Boletins Trimestrais de
Conjuntura Criminal.

Além disso, no diagnostico do PPV foram identificados gargalos no Sistema de Justica
Criminal que favoreciam a impunidade. Dentro dessa nova concepcao de seguranga publica,
para garantir o éxito da politica seria preciso articular melhor as agéncias do sistema de justica
criminal. Em suma, as Policias, o Poder Judiciario e o Ministério Publico deveriam se
comunicar melhor e de modo regular. Outro valor que orientou a coordenacdo do PPV, e que
serviu como diretriz para o comité gestor, foi a defesa do trabalho integrado das policias. Para
que essa integragdo fosse possivel, era preciso desenvolver esse mecanismo de coordenacao
tanto no nivel central do governo, quanto na Secretaria de Defesa Social (Macedo, 2012).

O Comité Gestor do PPV, como mecanismo de monitoramento da politica ptiblica de
seguranca, comecou a funcionar de modo regular em 2008 com a coordenagdo politica do
Governador do Estado e com a coordenagdo técnica do Secretirio de Planejamento. E
necessario destacar que a coordenagdo, o0 monitoramento e a gestao do PPV sdo processuais,
ndo sdo estaticos, mas dindmicos e tém sofrido modificagdes e aperfeicoamentos ao longo
destes 7 anos.

O Comité Gestor, atualmente, desdobra-se em cinco camaras técnicas: 1) Defesa Social;
2) Administracdo Prisional; 3) Articulagdo com o Poder Judiciario, Ministério Publico e
Defensoria; 4) Prevengao Social e 5) Enfrentamento ao Crack.

Ante o exposto, ¢ possivel afirmar que o primeiro mandato do Governo Eduardo
Campos, entre os anos 2007 e 2010, foi o momento da consolidagdo valorativa da politica, isto
¢, da consolidagdao de uma nova concepgao de seguranga publica no estado e da afirmacao de
um modelo de gestdo integrado da Politica Publica de Seguranca, sob a lideranca do
Governador. J4 o segundo mandato ¢ caracterizado, principalmente, pela institucionalizacdo do

papel da SEPLAG na coordenacgdo do PPV, processo esse que, como visto, provoca mudangas
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absolutamente relevantes na conduc¢do e nos contornos da politica publica estadual de
seguranga.

Um elemento interessante a ser analisado, ja apontado em analises sobre a implantacao
do pacto (Ratton, 2013), ¢ a explicagdo a respeito dos fatores que possibilitaram a construgao
de uma politica publica exitosa na area de seguranca em Pernambuco. Os entrevistados pelo
autor foram quase unanimes em reconhecer que o marco zero nesse processo foi a vontade
politica do governador, que chamou para si a questdo da seguranga publica — tema controverso
e que historicamente vinha sendo evitado pelos chefes do executivo do estado.

No Pacto pela Vida, o chefe do executivo passou a ocupar o mando direto da politica
publica de seguranca do estado, tomando para si a responsabilidade do programa e cobrando
pessoalmente dos gestores mais efetividade nas a¢des desempenhadas.

O papel desempenhado pelo governador no desenvolvimento da politica publica de
segurang¢a de Pernambuco traz implicagdes no plano simbdlico e pratico. No plano simbolico,
evidencia um compromisso com a questdo, que se torna prioridade de governo e isso repercute
nas institui¢des e nas praticas dos atores implicados na seara da seguranga publica. Portanto, a
vontade politica do governador dispara um conjunto de mudangas no arranjo institucional que
conduzem os processos de formulacdes e implementacdo do PPV. Assim, um dos mais
importantes desdobramentos institucionais da vontade politica do governador reflete-se no
papel desempenhado pela Secretaria Estadual de Planejamento e Gestao (SEPLAG) no Pacto
pela Vida.

A atuagdo da SEPLAG ¢ apontada como fator fundamental para garantir o sucesso € a
sustentabilidade do PPV ao longo dos anos, tendo sido o centro da gestdo do governo Eduardo
Campos, como a secretaria responsavel por coordenar a execucdo dos projetos e agoes
prioritarios do governo. Desse modo, a Secretaria de Planejamento esteve presente desde o
momento inicial de formula¢do do PPV, mas assumiu maior protagonismo na coordenacao da
politica, com a instauracao do Comité Gestor, instancia de monitoramento do PPV.

A promocao de um paradigma de seguranga que rompe com posturas conservadoras de
lei e ordem e com a ideia de que seguranca ¢ coisa de policia € outro ponto forte do PPV. Ja no
momento de sua formula¢do, o PPV colocou em didlogo diversos atores dos poderes Executivo,
Legislativo e Judicidrio, do Ministério Publico e Defensoria Publica, das Policias e Sociedade
Civil e esse momento de escuta e participagao ¢ lembrado como um momento de grande
importancia para a construc¢ao da politica.

Se existem queixas relativas a uma interrup¢do de mecanismos mais diretos de didlogo

com a sociedade civil organizada, a avaliacdo realizada apontou como ponto fundamental para
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o sucesso do programa a permanéncia e a radicalizagdo da articulacdo entre os poderes
Executivo, Judicidrio e Ministério Publico. Da mesma forma, a maior integragdo entre as duas
policias, civil e militar, na execucdo de suas competéncias ¢ apontada por atores da sociedade
civil e do governo, principalmente das proprias policias, como fator primordial para o aumento
da eficacia de suas acdes e, consequentemente, para a reducao do numero de homicidios.

O processo de integracdo das policias teve importancia central para a implantagdo das
acoes do PPV e para a superacdo de antigos gargalos que dificultavam o fluxo dos
procedimentos no Sistema de Justi¢a Criminal. Contudo, ¢ importante destacar que esse ¢ um
processo continuo, que ainda encontra obstaculos por parte da cultura institucional de cada uma
das corporagdes que, a despeito do didlogo e do trabalho conjunto, tém disputas com relagdo a
monopolios, recursos e legitimidade do ponto de vista profissional.

O reconhecimento do éxito do PPV, ndo o isenta de criticas. Nesse ponto, ha uma
diferenciagdo maior entre as falas de gestores publicos e da sociedade civil. O olhar dos gestores
volta-se mais para identificacdo de gargalos e de pontos que podem ser mais bem trabalhados
no futuro desde o ponto de vista dos mecanismos e estratégias de gestdo. Ja a atengdo da
sociedade civil volta-se para questdes mais valorativas e, especificamente, para o papel que
desempenha na evolugdo e no monitoramento da politica.

Nesse sentido, uma primeira critica feita de modo recorrente pelos atores da sociedade
civil € a de que o papel da repressao foi privilegiado em detrimento do papel da prevencado nesta
politica publica. Tais informantes argumentam que a fatia do orgamento destinada as atividades
de prevencao ¢ efémera comparada a verba designada para a¢des repressivas.

Além disso, representantes da sociedade civil alegam que as atividades de prevengao
ndo sdo estruturadas e monitoradas criteriosamente, como ¢ feito com as acdes repressoras.
Afirma-se que, no ambito da preven¢do, o modelo de gestdo caminha a passos mais lentos e
ainda ndo estd completamente estruturado (Ratton, 2013).

A preocupagdo com o sistema prisional aparece, ainda que de modo diverso, nas falas
de gestores e de membros da sociedade civil. Na visdo dos atores da sociedade civil,
especialmente dos militantes na area dos Direitos Humanos, haveria um encarceramento
massivo promovido pelo PPV, sem uma preocupacdo com a qualidade dessas prisdes e com os
aspectos estruturais do sistema penitenciario.

Dentro do governo, o sistema prisional ¢ reconhecido por vezes como um gargalo que
ainda permanece como um desafio a ser enfrentado nos proximos anos. Mas, na visdo dos
gestores ouvidos por Ratton (2013), houve inteligéncia e planejamento nos encarceramentos

que se focaram em homicidas e em homicidas contumazes. O fator de preocupagao ¢ justamente
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anecessidade de melhorar a estrutura fisica das prisdes e também a gestdo do sistema carcerario
como um todo.

Em alguns momentos, na preparagdo do Programa Governo Presente, o esfor¢o
realizado na area de integragdo, controle e coordenagdo das Policias ndo foi o mesmo para o
sistema prisional, que mesmo com a constru¢do, malsucedida, do complexo de Itaquitinga, ndo
esteve dentre as prioridades do nivel central do Governo. O aumento da capacidade de
investigacao resultando em taxas mais elevadas de aprisionamento implicou no agravamento
da situacao do sistema prisional.

O monitoramento eletrénico de presos pouco afetou o funcionamento do sistema
prisional e nao funcionou como fator de racionalizagdo do Sistema. A impressao que se tem ¢
que ele ndo ¢ bem gerido. Concursos para agentes penitencidrios ndo foram realizados. Ha
notdria sobrecarga no setor. Programas voltados para os egressos do sistema prisional
praticamente nao existem.

As condigdes da Funase, fundagdo que atende as medidas socioeducativas, continuam
precarias. O sistema ¢ mal gerido, os funcionérios sdo mal preparados. Egressos da Funase
frequentemente entram no sistema prisional alguns anos depois.

O Comite Gestor do Pacto pela Vida ¢ atualmente a unica instancia que guarda alguma
semelhang¢a com os anos de sucesso do PPV (2007-2013). No entanto, perdeu a importancia
politica e técnica que tinha e ¢ hoje um espaco de acomodacao e de ritualizacao.

A crise fiscal pela qual passa o pais afeta também o estado de Pernambuco. Em um
contexto em que a principal lideranga politica do estado ndo estd mais presente e as limitagdes
or¢amentarias para aumentos salariais e de gratificagdes nao podem ser usadas como incentivo
e mecanismo de estimulo ao cumprimento de metas pelas policias, um novo ciclo de redugao
de homicidios parece improvavel.

Ratton (2013), em seu estudo inicial, apontou que se a vontade politica do governador
foi um dos principais pontos fortes identificados no PPV, num ano eleitoral, ela se tornou,
paradoxalmente, uma das principais fragilidades da politica. Uma das preocupacdes € a possivel
descontinuidade do programa com a mudanca de governo. E o dilema que coloca o Pacto pela
Vida no limite entre uma politica de governo e uma politica de Estado. Apesar dos constantes
esfor¢os por institucionalizar o programa — vide o papel da SEPLAG, o estabelecimento de
protocolos policiais etc. — ter a figura do governador como pilar de sustentacdo do PPV faz com
que uma mudanga de governo ameace a continuidade desta politica de seguranca no estado de

Pernambuco.
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Tanto os gestores quanto os membros da sociedade civil fizeram uma avaliag@o positiva
do PPV, enaltecendo o seu pioneirismo ao reconhecé-lo como a primeira politica publica de
seguranca do estado de Pernambuco, que traz em seu bojo uma nova visao de seguranga publica
e que ndo se reduz ao ambito das policias e incorpora outros atores relevantes no processo —
Poder Judiciario, Ministério Publico, Sociedade Civil, Académicos, Gestores etc. — delegando
sua coordenagdo a SEPLAG.

Entre a sociedade civil impera a opinido de que se o controle social tivesse sido exitoso,
0 pacto estaria mais seguro e teria alcangado efetivamente o posto de politica de Estado e ndo
de governo. Algumas criticas direcionadas ao programa vao nessa direcdo e afirmam que o
programa precisa se comunicar melhor com a populagdo em geral, além de retomar os
mecanismos de escuta por meio das Conferéncias de Seguranca Publica e da implementac¢ao do
Conselho Estadual de Seguranca Publica.

O sucesso objetivo do PPV-PE, evidenciado acima e reconhecido por agéncias
internacionais como a ONU (Folha PE, 2013) e o BID (Blog do Jamildo, 2014), ndo obscurece
o fato de que alguns desafios permanecem para os proximos anos: a) a reforma do sistema
prisional e do sistema de medidas socioeducativas; b) a manutenc¢do da capacidade de inovagao
no plano policial; ¢) o aperfeicoamento dos mecanismos de gestdo e sua incorporacao pela
policia; d) o desenvolvimento dos sistemas de informacao; e) a transformacao dos processos de
formagdo policial; f) a participacdo mais efetiva do Ministério Publico e do Poder Judiciério na
implementa¢do do PPV-PE: g) o desenvolvimento de estratégias de prevencao da violéncia e
da criminalidade, tanto no plano da prevencdo primaria, quanto secundéria e tercidria (vide
Ratton, 2012); h) a incorporagdo dos municipios aos processos de prevengao social. Deve ser
notado que alguns destes desafios estdo relacionados e dependem de eventuais mudancas de
orientacdo no nivel federal ou de mudangas no plano legislativo que possam “forcar”
municipios e governo federal a participarem de forma mais ativa da constru¢do de programas

voltados para a reducao da violéncia e do crime.

Situados os contextos de elaboracdo das politicas estaduais, passa-se a discussdo dos
eixos de analise que permitiram compreender o ponto de vista dos atores sociais dos processos,

ouvidos nas entrevistas e grupos focais realizados pela equipe de pesquisa.
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A racionalidade na gestao publica ¢ um tema pelo qual a sociedade civil brasileira tem
demostrado interesse, especialmente, a partir dos anos de 1980, com o retorno do regime
democratico. Trata-se da necessidade de tornar a gestdo publica menos personalista, mais
eficiente, eficaz e efetiva nos aspectos administrativo, politico e, sobretudo, alinhada aos
pressupostos democraticos. Neste sentido, a pratica de mensurar o desempenho dos atores
publicos, e remunera-los de acordo com estes resultados previamente acertados socialmente,
tem sido utilizada como base para um processo de inovagdo na gestao publica.

Desta forma, a gestao por resultados diz respeito a um modelo de administragdo publica
que foca na efetividade da politica publica desempenhada. Caracteriza-se por ser um ciclo que
se inicia com a tradu¢@o dos objetivos pretendidos em resultados desejados, estabelecendo-se,
assim, os resultados que devem ser alcangados pela administragao; posteriormente, na etapa da
consecugao da politica, o desempenho da politica publica ¢ avaliado a partir do monitoramento
da consecucdo das metas previamente delineadas; por fim, apos a etapa de avaliagdo, tem-se
uma retroalimentagdo que permite corregdes e reestruturagdes na politica publica.

Nos anos de 1980 e 1990, com o retorno do estado democratico, as institui¢des ligadas
a seguranca publica e ao sistema de justica criminal também passaram a ser pressionadas, no
sentido de produzir resultados mais eficazes e efetivos, e também de oferecerem um programa
de prestacao de contas de suas acdes a sociedade. Como salientam Durante e Zavataro (2007),
tal como no ambito do servigo publico em geral, cada vez mais permeia o cenario policial a
adogdo de um sistema de gestdo visando ao aumento da sua produtividade, com pressdes para
racionalizar o gasto publico e evitar o desperdicio, focando, pelo menos no nivel discursivo, na
qualidade do servico. A necessidade da construcao de um policiamento alinhado a racionalidade
da gestao publica € uma realidade que extrapola os limites da seguranga publica brasileira. As
reformas pelas quais estdo passando, sobretudo, as organizagdes policiais, desde a década de
1980, em paises como Inglaterra, Estados Unidos e Franga, expandindo-se posteriormente para
América Latina, trazem consigo a promessa de uma redefini¢ao dos papéis e das missoes das
organizagoes policiais (Durante e Zavataro, 2007).

Em relacdo ao Brasil, as tentativas de mudangas nas praticas e na gestdo das
organizacionais policiais, nos anos de 1980 e 1990, surgiram da necessidade de tornar o campo
da seguranga publica sindnimo de praticas democraticas de controle social e também efetivas
no controle do crime (Costa e Lima, 2014). Em alguns estados brasileiros, o poder executivo,
na figura das Secretarias de Seguranga Publica, vem investindo no uso de sistemas de
indicadores de desempenho para monitorar os resultados das a¢des publicas. Trata-se de um

sistema que, teoricamente, verifica o uso de indicadores para mensurar se os resultados
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alcangados por atores de institui¢des publica estdo de acordo com as normativas que guiaram a
construcao de uma politica publica em especifico. Em outras palavras, a avaliagdo de resultados
¢ o contrario da supervalorizagdo da gestao focada no processo e da indiferenca quanto aos
impactos efetivos das ac¢des publicas (Durante e Zavataro, 2007). A questao colocada por essa
racionalidade na gestdo publica é, através dos resultados, avaliar o impacto efetivo de um
programa ou de uma politica publica sobre um problema da seguranga publica.

Entretanto, algumas criticas sao empreendidas em relagdo a este sistema de gestdo por
resultados. A principal delas ¢ a inoperancia de um sistema de gestdo por indicadores em face
da falta de obrigacao legal e moral dos gestores publicos ligados ao campo da seguranga publica
de prestar contas dos resultados alcangados pelas suas a¢des (Durante e Zavataro, 2007). Outras
criticas, continuam os autores, sao os dilemas quanto a indefinicdo da missao das institui¢des
da area e, por essa razao, quanto ao que deve ser avaliado, além do estado incipiente da cultura
de avaliacdo de resultados no ambiente da gestdao publica brasileira.

Para alguns estudiosos da cultura policial (Muniz, 2000), a gestdo por resultados, no
campo da seguranca publica, muitas vezes, ¢ resumida ao incremento na remuneragdo dos
policiais quando estes atingem as chamadas “metas” de policiamento. Esta remuneragdo por
desempenho, segundo Muniz, Junior € Diniz (1999) gera uma série de distor¢gdes nos resultados
das praticas policiais, incrementando ainda mais a pressdo e cobranca para que metas sejam
cumpridas, o que gera um enfoque exagerado na meta mesmo que o objetivo seja
comprometido.

Nos trés estados locus desta pesquisa, a questdo do gerenciamento da seguranca publica
por meio de sistemas ou programas especificos de metas foi bastante apontada nas entrevistas
com policiais, gestores das Secretarias de Seguranca Publica e/ou agentes do sistema
penitencidrio. Como dito anteriormente, na presente pesquisa foram entrevistados policiais
civis e militares, gestores das Secretarias de Seguranca Publica, agentes prisionais e atores do
sistema de justica para compreender como eles realizam o controle do crime, quais os tipos de
crimes enfocados na atividade do policiamento ou nas investigagdes, como ¢ mensurada a
produtividade pelos cargos de comando e chefia destas institui¢des. O objetivo foi entender, a
partir das metas policiais, como ¢ implementada a politica de seguranga publica pelos policiais
que atuam “nas pontas” e, principalmente, como estas politicas impactam simultaneamente a

seguranca publica e o sistema penitenciario.

“Sao Paulo Contra o Crime”
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Na seguranga publica paulista, desde 2013, existe o programa Sdo Paulo Contra o Crime
cujo objetivo € tragar um plano de metas e prioridades no controle do crime, integrando a Policia
Civil, Militar e Cientifica. O programa foi construido numa parceria entre a Secretaria de
Seguranca Publica de Sao Paulo e Instituto Sou da Paz (como consultor técnico na elaboragao
de um plano de metas), conforme ¢ possivel verificar nos documentos relativos a esta
iniciativa!® e também segundo o relato de alguns dos interlocutores desta pesquisa. O programa
tem o objetivo de construir um planejamento estratégico, definindo indicadores prioritarios e
estabelecendo metas de reducao de crimes. As metas, compartilhadas entre as policias militar,
civil e técnico-cientifica, sdo direcionadas para cada regido do Estado e da capital e seriam
acompanhadas periodicamente pela Secretaria de Seguranca Publica do Estado de Sao Paulo.
Segundo os documentos relativos a este programa, ¢ previsto o pagamento de bOnus aos
policiais que alcancarem as metas de redu¢do de alguns indicadores criminais.

No presente estudo, o SGo Paulo Contra o Crime foi escolhido como objeto de analise
da pesquisa em razao ter sido o unico programa identificado em vigéncia no estado. Durante a
coleta de dados para o estudo, foram encontradas apenas agdes pontuais, fragmentadas e locais.
O referido programa ¢ a agdo mais estruturada da seguranca paulista.

A partir da leitura dos documentos do programa, constata-se que ndo sao apresentadas
ali inovagdes no campo da seguranca publica; de forma diferente, ele reitera um modus
operandi ja ha muito conhecido das policias em Sao Paulo. Programas anteriores como
Operacdo Delegada, Operacdo Saturacdo, o convénio com o Japdo, criagdo das Centrais de
Flagrantes e Intervencdo na “Cracolandia” sdo alguns exemplos que mostram como o reforgo
punitivo (leia-se pena de prisdo) tem sido pensado como sindénimo de uma politica de seguranca
publica neste estado. Assim, se o programa nao inova, por outro lado ele regulamenta alguns
pressupostos de projetos anteriores, sistematizando e/ou ampliando o escopo para todo o estado.
Nao se observa dispositivos de integracdo com outros programas de secretarias do governo de
SP, no sentido, por exemplo, de prever alguma coordenacao entre repressao e prevencao.

A andlise documental permitiu observou que o programa esta baseado estritamente na
atuacdo policial, ressaltando, em especial, o policiamento ostensivo, sem meng¢do ao
policiamento investigativo. A repressdao € o foco, sem previsdo de acdes em prevengdo e
investigacao. As metas e os indicadores escolhidos induzem a prisao em flagrante pela atuacao
do policiamento ostensivo, ao passo em que ndo ha incentivo a investigacdo. Para citar um

exemplo concreto desta tendéncia, os crimes que demandam investigagdo, como certas

15 Para mais informagdes ver: www.soudapaz.org e http://www.ssp.sp.gov.br/midia/Midia/00000219.pdf. Acesso
em 24 de agosto de 2016.
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modalidades de roubos, ndo possuem metas de redug@o. O cerne do programa ¢ o pagamento
de bonificacdes salariais aos policiais das areas que atingirem as metas de redugdo, estando
inspirados nos sistemas empresariais de bonificagdes por metas adotados por grandes empresas
brasileiras.

O programa ¢ dirigido sobre tipos especificos de crimes: furtos e roubos em geral e
roubos e furtos de veiculos. Desta forma, enquanto as apreensdes por porte de drogas sdo uma
das motivagdes mais expressivas de processos na justi¢a criminal, sendo um dos principais
impulsionadores do aumento no niimero de prisdes, elas ndo estdo no foco do programa Sdo
Paulo Contra o Crime. Além disso, ndo existe a especificagdo de controle dos crimes contra a
vida. O programa elege trés indicadores criminais estratégicos: roubos em geral (exceto cargas
e bancos), roubos/furtos de veiculos e vitimas de letalidade violenta (homicidios e latrocinio).
A letalidade, nesse caso, ndo inclui vitimas de outras formas de violéncia (lesao corporal, por
exemplo), nem vitimas da letalidade policial ou policiais vitimas.

Em relacdo ao programa de metas anterior, h4 uma modesta inovagdo em relagdo a
letalidade policial. O Programa Sdo Paulo Contra o Crime estipula a redugdo de 10% no bonus
nas localidades onde ocorrer aumento da taxa de letalidade policial. Porém, a reducdo da
letalidade policial ndo € uma meta, apenas um fator de impacto negativo no bonus. A despeito
da implantagdo do Programa, a letalidade em SP aumentou nos ultimos anos, o que coloca em
xeque o efeito desta medida. Nao hd no programa qualquer meng¢do a vitimizagao policial.
Assim, a dimensao da preservacgdo da vida € apenas parcialmente contemplada no Programa,
posto que ndo inclui o policial nem como vitima nem como autor de homicidio. E relevante
pontuar que as mortes violentas cometidas por policiais perfazem uma parte importante das
mortes em SP, tendo correspondido a 21% de todas as mortes violentas na cidade de Sao Paulo

em 2014, assim como ¢ significativo o niimero de homicidios de policiais.

As implicacdes do Sdo Paulo Contra o Crime para os policiais

Com as entrevistas foi percebido que tanto policiais civis quanto militares desconhecem
o programa Sdo Paulo Contra o Crime. Especialmente para entrevistados que atuam na linha
de frente das operagdes policiais, pragas e investigadores, a existéncia do programa nao ¢
conhecida. Contudo, os policiais informam que suas acdes respondem a necessidade de
contemplar alguns indicadores de controle do crime, como roubos e furtos e, em alguns casos,

comércio ilegal de drogas.
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Alguns entrevistados que ocupavam cargos de comando, como tenentes, chefe de
investigadores ou delegados, mencionaram que acdes suas e de seus subordinados sdo pautadas
por um programa de bonificagdo, que nao souberam precisar se era ou ndo ligado ao programa
Sdo Paulo Contra o Crime. Segundo os interlocutores, o programa de bonificagdao atuava de
forma a integrar a Policia Civil a Policia Militar, uma vez que a Secretaria de Seguranga Publica
faz uma avaliacdo mensal das regides que tiveram quedas ou acentuagdo de alguns tipos de
crimes, discutidas em reunides mensais entre comandantes de area da PM e da PC, cujo
resultado era desconhecido pelos policiais que atuam “nas ruas”. Conforme disse um soldado
“a integragao [entre PC e PM] pode até acontecer nestas reunioes com os altos escaloes, mas
isso dificilmente chega até a ponta”.

Outros interlocutores, como delegados, avaliaram que a depender da avaliagdo feita
nestas reunides entre PC e PM, os policiais que atuam nas regidoes sdo bonificados ou ndo.
Entretanto, os interlocutores nao foram capazes de precisar qual a configuragdo do programa
de bonificagdo. As falas sobre isto foram vagas e, na maioria das vezes, estavam acompanhadas
da reclamagdo de que os rendimentos oriundos da bonificagdo estavam atrasados, que os
policiais ndo recebiam os valores e que por isso, “esse programa esta abandonado”.

Apesar desta indefini¢cdo sobre uma politica de seguranga publica que pautasse o modo
como os policiais deveriam atuar nas ruas, a partir do trabalho de campo realizado com policiais
civis e militares verificou-se que existe uma linha de atuagdo bastante definida, orientada por
arranjos institucionais ou estratégias contingenciais que culminam numa mesma linha de agdo
das policias.

Em relacdo aos policiais militares, no que se refere ao policiamento ostensivo, a
preocupacao destes operadores € a de coibir crimes como furtos e roubos. Para os entrevistados,
especialmente os pracas que atuam em atividades nas ruas, o seu trabalho consiste em retirar
das ruas aqueles individuos que eles compreendem como protagonistas da inseguranga publica:
pequenos furtadores de celulares, batedores de carteira, vendedores de drogas, furtadores de
veiculos. Como disse um soldado a equipe de pesquisa: “o trabalho da PM é nao permitir que
o mal se estabele¢a” e quando questionado sobre o que ele entendia como sendo o mal, ele
responde: “inseguranca, aquilo que faz com que as pessoas saiam de casa e tenham medo”.
Neste sentido, embora a definicdo de seu trabalho pareca muito ampla, um leque muito restrito
da criminalidade acaba sendo vigiado pelos policiais militares, especialmente, aqueles crimes
ligados aos incidentes da rua (furtos, roubos, comércio ilegal, roubo de veiculos).

Mesmo quando o entrevistado era um oficial, a questdo do policiamento voltado para o

incidente foi visivel. Uma tenente entrevistada na cidade de Sao Paulo disse que a preocupagao
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dos policiais militares era a criminalidade comum e, no seu caso, ao comandar uma companhia
policial localizada numa regido de grande fluxo de comércio de rua, a fungdo de seus
subornados era coibir crimes como furto e roubos de celulares e a circulagao de comerciantes
irregulares, que vendiam produtos “piratas”.

Nas entrevistas com os policiais militares nas ruas da cidade de Sao Paulo observou-se
que apesar da maioria deles desconhecerem o programa Sdo Paulo Contra o Crime, o foco do
policiamento descrito por eles era bastante afinado com as diretrizes do referido programa:
maior fiscalizagao policial sobre os crimes relacionados a furto e roubo a transeuntes, bem como
furto e roubo de veiculos. A vigilancia policial sobre crimes contra a vida ndo foi mencionada
como foco de policiamento.

O policiamento ostensivo voltado para o incidente foi discutido no artigo de Cerqueira,
Lobao e Carvalho (2005), segundo o qual uma de suas caracteristicas € que a responsabilidade
do policial no controle do crime termina quando ele responde a reclamacdo do cidaddo sobre
um incidente tinico. Conforme tratado por Bayley (2001), esse modelo tradicional de combate
ao crime inclui estratégias gerais calcadas na detengdo, incapacitagdo e reabilitacdo do
delinquente — modelo que passou a ser questionado pela nova policia profissional a partir da
segunda metade do século XX. Desde a década de 1960, em alguns paises, se percebeu a
necessidade de desenvolver um novo modelo de policia que fosse critico a maxima “lei e
ordem”, uma vez que este nao respondia com a eficacia desejada, tendo em vista o crescimento
dos indicadores de criminalidade (Skolnick e Bayley, 2002), Blumstein, Cohen e Nagin (1978),
Tonry e Morris (1992) e Blumstein et al. (1986).

Para Cerqueira, Lobao e Carvalho (2005), o ponto central ¢ que o modelo tradicional de
policiamento direcionado para o incidente — que no Brasil pauta o policiamento ostensivo-
repressivo — ndo requer que se pense em problemas persistentes ou padrdes de incidentes, muito
menos que se elabore a respeito das virtuais causas que levariam ao delito. A critica em torno
da ineficicia do policiamento orientado para o incidente, continuam os autores, levou a
discussao de dois novos modelos distintos de organizacao policial: o policiamento comunitario
e o policiamento orientado para a solugdo do problema'.

No entanto, em face do crescimento da criminalidade urbana dos ltimos trinta anos, no
Brasil, a resposta estatal tem sido a insisténcia no policiamento voltado a repressao do incidente

em detrimento de outras formas de policiamento. A questdo do policiamento comunitario no

16 Para uma defini¢do de modelos de policiamento comunitario e policiamento voltado a solugdo de problemas ver
Tonry e Morris (1992, p. 137 e 138) e Skolnick e Bayley (2002, p. 37)
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Brasil ainda ¢ uma esfera timida da agdo policial, salvo poucas experiéncias pontuais. O
policiamento ostensivo desempenhado pela Policia Militar ¢ lido pelos tomadores de decisao
do campo da seguranga publica como uma experiéncia de sucesso que merece ser ampliada,
como analisam alguns trabalhos (Silvestre, 2016). A gestao da vida e o controle social estao
delegados as Policias Militares, mesmo por pressdes da sociedade que legitimam respostas
violentas por parte do Estado que, por sua vez, adota padrdes operacionais pautados no
confronto e na guerra, vitimando a populagdo e os proprios policiais — conforme argumentam
Sinhoretto e Lima (2015).

Em relagdo aos policiais civis, a questdo da meta e da produtividade imposta pela
Secretaria de Seguranga Publica se mostra um desafio. Isto porque, segundo o que foi relatado
nas entrevistas, as metas impdem um ritmo de trabalho aos policiais civis que prejudica o
trabalho investigativo. Segundo relatado pelos interlocutores da pesquisa, a maior parte dos
policiais civis estdo alocados nos plantdes policiais nas delegacias, lugar comumente chamado
de “balcdo de atendimento”; este posto de trabalho estd bastante voltado ao atendimento das
ocorréncias de flagrante, que chegam encaminhadas pelos policiais militares.

Esta dinamica foi relatada como “prejudicial” ao trabalho investigativo, pois o volume
de trabalho gerado pela autuacdo das prisdes em flagrante ¢ significativo e, na maioria das
vezes, esta ligado a apreensdo de atores criminais de pequena importancia nas redes criminais,
como por exemplo, furtadores de celulares, traficantes de rua que ocupam uma posi¢ao
irrelevante nas redes do trafico de drogas. Desta forma, os policiais civis criticaram o fato da
Policia Militar ter que cumprir um programa de metas e, principalmente, fazé-lo através das
prisoes em flagrante, gerando assim um volume de trabalho que os onera e prejudica a atividade
de investigacdo. As criticas também se dirigiam a ineficacia das prisdes efetuadas pela PM, ja
que, na maioria das vezes, sdo levados as delegacias pequenos traficantes e batedores de carteira
presos em flagrante.

Entretanto, a relacao entre policiais civis e militares nem sempre € conflituosa no que
se refere a escolha das prioridades na atuacdo. Um caso relatado durante o trabalho de campo
apontou como estas duas instituigdes podem trabalhar de forma articulada em prol do objetivo
de atingir as metas estipuladas. No caso em questdo, um policial civil mencionou as chamadas
“operagoes” conjuntas das duas policias - chamadas de “atua¢do de campo™ — cujo objetivo ¢é
realizar o policiamento nas ruas para efetuar prisdes em flagrante, especialmente relacionadas
aos pequenos traficantes de drogas e produtos “piratas”. Tratam-se de operagdes que auxiliam
as delegacias da Policia Civil e os Batalhdes da Policia Militar a “atingir a meta de prisoes”,

sobretudo relacionadas a autoria conhecida, gerando prisdes em flagrante.
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Os policiais civis ainda mencionaram a disfuncionalidade do uso de prisdes em flagrante

apenas para atingir metas. Segundo uma das entrevistas, ¢ comum policiais militares
atravessarem’ as investigacoes dos civis ao prenderem membros de quadrilhas que estavam
sendo monitoradas, visando a prisao dos lideres, desmobilizando um trabalho de investigagao
de dias e até de semanas. No afa de responder as metas, as prisdes tornam-se pouco inteligentes
e até contraproducentes para a investigagdo das atividades mais organizadas das redes

criminais.

Pernambuco: das metas policiais ao caos nos presidios

A partir das entrevistas realizadas com policiais civis, policiais militares e agentes
penitenciarios verificou-se que o sistema de gestao por resultados ¢ explicado, no senso comum,
pelo chamado policiamento por metas, que por sua vez, diz respeito as gratificagdes destinadas
a agentes publicos devido a produtividade destes. Estas gratificagcdes estdo previstas na Lei n°
15.458 de 12 de fevereiro de 2015, que institui a Gratificagdo (GPPV) aos policiais civis e
miliares e d4 outras providéncias'’. O modelo de metas, portanto, estabeleceu uma vinculagio
entre o recebimento de remuneragdo extra/gratificacdes por parte dos policiais a depender da
efetuacdo de determinado quantitativo de atividades previamente estipuladas (tais como
apreensao de drogas, cumprimento de mandado de prisdo entre outras).

Nas entrevistas aqui analisadas, de uma maneira geral, a politica de metas foi avaliada
negativamente. Se, a principio, o estabelecimento de metas foi visto como ponto positivo, pois
geraria uma motivagao nos profissionais, com o tempo, ocorreu uma “distor¢dao muito forte do
que seria a razdo desse beneficio” (Agente Penitenciario). Por parte de operadores como
agentes penitenciarios, policiais e delegados, a estipulagdo das metas interessava ou porque
possibilitava ganhar bonificagdo salarial ou porque representava um status para o delegado (se
a delegacia nao batesse a meta, o delegado correria o risco de “cair de posi¢do”). Neste
contexto, muitas pessoas terminavam por serem presas indevidamente, apenas para que a meta
fosse alcangada. No que toca especificamente aos agentes penitencidrios, muitas metas
estipuladas diziam respeito a meras obrigacdes profissionais, como conduzir presos a
audiéncias e encontrar focos de armazenamento de drogas destinadas a traficancia dentro do

presidio.

17 Para mais informagdes, ver o Anexo I desta pesquisa.
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Uma consequéncia direta, portanto, deste modelo de gestdo foi o aumento do
encarceramento, gerando o fendmeno da superlotagdo carceraria, instaurando um ambiente de
“caos nos presidios” (Agente Penitencidrio), bem como desmotivando os agentes
penitenciarios em seu trabalho. Ainda, foi percebido que a impossibilidade de um efetivo
controle do comportamento dos presos estd, também, diretamente ligada ao problema do
aumento da lotacdo carceraria, fendmeno que, de uma maneira geral, foi visualizado como
provocador do aumento da criminalidade.

A necessidade do cumprimento das metas, além das razdes ja elencadas, dava-se também
devido a pressao por produtividade realizada nas reunides semanais do programa Pacto Pela
Vida (PPV) por parte do antigo governador no periodo. Entretanto, tal produtividade ndo fluia
da mesma forma nas outras instancias do sistema de justica criminal, de forma que ocorreu um

“contexto de desestruturagdo dos atores” (promotor). De acordo com este interlocutor:

As vezes, tem o desvirtuamento do Pacto pela Vida, porque existiu uma cobran¢a
muito grande, (...) junto aos delegados, de produtividade. (...) Tinha muito mais a
ver com a quantidade do que com a qualidade de inquéritos, entdo isso virou um
problema também para a gente que estava la no ‘final da reta’. De que adianta
receber 10 inquéritos se de 30% a 40% ndo esta em condigdo de denuncia? Existia
uma demanda que batia e voltava. Para o delegado era importante dizer que
entregou tantos relatorios/més, porque aquilo para ele no Pacto pela Vida iria
aparecer de forma positiva, mas, em compensagdo, ndo fluia da mesma forma nem
na mesma propor¢do nas outras instancias. (Promotor)

As questdes do estresse no ambiente de trabalho e da queda na qualidade dos inquéritos
devido a pressao por produtividade foram levantadas também por outros atores do sistema de
justica, como policiais civis e promotores. De acordo com as entrevistas realizadas com alguns
defensores publicos, a gratificacdo por produtividade, como no caso da quantidade de drogas
apreendidas, beneficiava um trabalho quantitativo em detrimento de uma atuagdo qualificada,
baseada na inteligéncia, que levasse, efetivamente, ao desmantelamento das organizagdes
criminosas. Assim, o encarceramento sofria aumento, mas os problemas em torno da seguranga
publica ndo se davam por efetivamente resolvidos.

Ainda, de um lado, de acordo com um dos juizes entrevistados, o estabelecimento do
programa de metas foi a “sedimenta¢do de um estado que trabalha para prejudicar os pobres”,
uma vez que os policiais passaram a focar em regides mais vulneraveis, onde a presenca do
estado € precaria na garantia de direitos. De outro lado, de acordo com a defensores publicos e
policiais civis entrevistados, as gratificagdes por flagrante levaram a um aumento no nimero

de flagrantes forjados bem como foram uma forma de mascarar o problema da seguranga
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publica em Pernambuco, uma vez que tais metas eram estipuladas apenas na repressdo e ndo na
prevengao, ou seja, focando-se nas consequéncias da criminalidade, mas se esquecendo de suas
causas. A falta, bem como a necessidade, do estabelecimento de uma politica preventiva mais

forte foi um ponto, inclusive, bastante abordado pela sociedade civil.

O sistema de gestao por resultados em Minas Gerais

Entre 2003 e 2014, o governo do Estado de Minas Gerais instituiu um sistema de gestio
por resultados, que abarcou todas as politicas publicas governamentais, inclusive a politica de
seguranga publica. A despeito deste sistema ndo estar mais em vigor, os seus efeitos
permanecem operando na politica prisional, e nas suas interfaces com a politica de seguranca
publica. A trajetéria de institucionalizagdo do sistema prisional em Minas Gerais esta
profundamente ligada a implantagdo deste sistema, por uma série de razdes.

Em primeiro lugar, como ja apontado, a propria politica prisional inaugurada a partir de
2003, se inseria em uma visdo sistémica de seguranga publica, cristalizada na criagao da SEDS
e da politica de integrag@o, na qual o sistema prisional tinha um papel claro a cumprir: cabia ao
sistema prisional se qualificar para receber de forma adequada a demanda reprimida e aquela a
ser gerada pela nova estruturacdo do arcabougo institucional da seguranga publica no estado.
Para isso, a gestdo prisional foi estruturada em trés eixos, quais sejam, seguranga, atendimento
e movimentagdo de presos, eixos estes correspondentes as trés superintendéncias da SUAPI,
isto €, seguranga prisional, atendimento ao preso e gestdo de vagas, respectivamente. Tinha-se,
assim, uma racionalizagdo funcional das atividades, com atribuicao de competéncias e cargos.

A primeira prioridade deste arranjo era a expansao do niimero de vagas disponiveis no
sistema. Esta dimensao representou um dos maiores investimentos financeiros de toda a politica
de seguranga publica, com a constru¢do e inauguracdo de inumeras unidades prisionais no
periodo. Em relato oferecido a FJP (2013), o antigo Secretario Adjunto de Estado de Defesa
Social no periodo 2003-2008, que concebeu a politica, afirmava que a expansao de vagas era
fundamental para a estratégia da politica, no sentido de receber a demanda a ser gerada pelas
policias, estruturada na politica de integracdo policial. Na visdo do secretario, a partir da
consolidagdo de um estoque de vagas, e a resolu¢do do problema crénico do déficit (naquela
altura na relacdo de 4 presos por vaga disponivel), se poderia investir nas politicas de
atendimento ao preso. O diagndstico era que a pressdo sobre o sistema prisional iria
progressivamente se estabilizar, o que abriria possibilidade para o investimento em outras areas

da politica de seguranca publica.
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O principal instrumento de integracao operacional entre as policias, criado a partir de
2005, era o IGESP — Integracdo e Gestdo em Seguranca Publica. Seguindo a metodologia do
COMPSTAT da Policia de Nova York, o IGESP se constituia em ambiente de decisdo publica
colegiada, baseado em diagnosticos sistematicos em sua area de responsabilidade, que
vinculava os gestores da Policia Militar e da Policia Civil, através da eleicdo de metas e do
acompanhamento de resultados. A despeito de, especialmente em seus primeiros anos de
funcionamento, diagnosticos e metas incluirem solu¢des de integragdo do policiamento e
metodologias de eleicdo e solucdo de problemas, invariavelmente as metas definidas e
acompanhadas elegiam prioridades para a a¢ao policial, privilegiando a prisao em flagrante de
criminosos contumazes e resultando em numeros inéditos de aprisionamento no estado,
especialmente nos ultimos 5 anos. Em conjuncdo as metas e resultados institucionais que foram
definidos para as policias (redugdo de indicadores criminais, apreensao de armas, relatoria de
inquéritos), o sistema de metas da SEDS impactou sobremaneira, portanto, o fluxo de detidos
para o sistema prisional, que ndo s6 ndo se estabilizou, como se acreditava anteriormente, mas,
ao contrario, foi se expandindo junto a trajetoria de institucionalizacdo do sistema prisional.

Assim, o crescimento acelerado da populacdo carceraria, especialmente nos ultimos
cinco anos, somado a dificuldades financeiras enfrentadas pelo estado, resultou em cortes de
recursos em todas as areas da politica prisional, progressivamente impossibilitando o
atingimento das metas estratégicas definidas para a politica. Dessa maneira, o aumento da
capacidade do sistema prisional ndo foi acompanhado de investimentos proporcionais em
infraestrutura de suporte, bem como a capacitacdo mais qualificada de agentes e a sofisticacdo
dos instrumentos de inteligéncia, a fim de lidar com situacdes de maior complexidade. Nesse
contexto, gestores do sistema prisional entrevistados nesta pesquisa apontaram trés grandes
gargalos do sistema prisional hoje: a geracdo de vagas; as diferencas estruturais das unidades;
e a falta de agentes penitenciarios.

O déficit de vagas € o problema que mais salta aos olhos dos servidores do sistema
prisional. Trata-se de um problema comum as unidades, mas existem graus variados de
superlotacdo: a média do estado ¢ de 1,75 presos por vaga, porém, nas unidades da capital e
regido metropolitana esse indice ¢ de cerca de trés presos por vaga. Uma das consequéncias
mais imediatas da superlotagdo ¢ a priorizacao das politicas de seguranca sobre as politicas de
atendimento ao preso: os procedimentos de seguranga internos e para a admissao de visita ficam
mais demorados, o que significa que o preso terd menos tempo com a familia; e a prestacdo de
servigos assistenciais como odontologia e apoio psicossocial ocorre com uma frequéncia aquém

do desejado, levando ao cumprimento de pena em situagdo mais gravosa. Conforme colocou
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um diretor de penitencidria entrevistado nesta pesquisa, em muitas unidades, ¢ especialmente
na RMBH, ja ¢ invidvel, por exemplo, a separacdo entre presos provisorios € presos
condenados; ou entre presos considerados de alta periculosidade dos que cometeram crimes
fortuitos ou delitos mais leves.

A superlotacdo também gera um desgaste maior das unidades, exigindo que reformas e
reparos sejam realizados com mais frequéncia; entretanto, o orcamento disponibilizado para
tais agoes tem sido incompativel com a demanda. Em vista disso, ndo ¢ incomum a interdigao
de unidades prisionais, por meio de isolamento de certas areas para reformas ou proibicao de
entrada de novos presos, agravando o problema da superlotagdo. No momento em que este
relatorio ¢ escrito, mais de 60% das unidades da RMBH se encontram interditadas.

Por outro lado, do ponto de vista positivo, a SUAPI definiu entre os seus indicadores de
resultados, a partir de 2006, um conjunto de indicadores relacionados ao atendimento do preso,
especialmente aqueles voltados a assisténcia juridica, ao acesso a escola e a iniciativas de
profissionalizacdo dentro do ambiente prisional, que se potencializaram, em conjungdo a
implantagdo dos procedimentos de atendimento definidos nos Procedimentos Operacionais
Padrdao consolidados para o sistema. Neste sentido, foi realizado forte investimento na
disponibilizacdo destas politicas, o que redundou na massificacio de oportunidades de
atendimento no contexto do ambiente prisional, especialmente no que se refere a assisténcia
juridica ao preso. A partir daquele momento, todas as unidades prisionais passaram a possuir
quadro préprio de advogados contratados para oferecer assisténcia juridica aos seus internos.
Na visdo dos diretores de penitencidria entrevistados, entretanto, estas politicas entraram em
decadéncia justamente no momento de maior complexificacdo e agigantamento do sistema,
especialmente nos ultimos 5 anos.

Um exemplo da importancia e do arrasto institucional que estes indicadores criaram se
consolidou no modelo de governanga e no marco regulatério construido para a gestdo da PPP
Prisional (FJP, 2016). Nos contratos de gestao entre a empresa ¢ o Estado, por exemplo, hd um
robusto conjunto de indicadores relacionados ao atendimento ao preso, seja na disponibilizagao
de atividades profissionalizantes, educacionais, juridicas, satide, assisténcia social, dentre
outras. A propria arquitetura das unidades teve que levar estas dimensdes em consideracao,
disponibilizando os espacos e instalagdes adequados para o bom exercicio destas atividades em

seu projeto.

Gestao por metas: o incremento do encarceramento massivo e da seletividade penal
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Na literatura especializada sobre o trabalho policial existe uma discussdo sobre como os
policiais selecionam as atividades que irdo executar no dia-a-dia do policiamento ostensivo. De
forma resumida, se discute que a natureza do trabalho policial ¢ bastante vasta, podendo
contemplar desde atividades como o socorro a uma pessoa doente, a mediagdo de uma briga
entre vizinhos, atencdao a um acidente de transito, ou a um chamado da populacdo em razao de
um roubo, a persegui¢do a assaltantes de bancos ou furtadores de carro ou ainda, a abordagem
policial a transeuntes ou a veiculos, ou entdo a vigilancia nas ruas para a prevencao de crimes
diversos. A literatura especializada enfatiza que esta amplitude na natureza do trabalho policial
implica na impossibilidade de uma policia “aperta botdo” (Monjardet, 2002). Ou seja, os
policiais ndo voltam sua vigilancia para todo e qualquer tipo de conduta passivel de puni¢ao
pelos codigos penais. A conclusdo de muitos estudos sobre praticas policiais € que existe uma
racionalidade no policiamento que informaré ao policial “como” e “quando” agir.

Desta forma, conforme discutido por alguns autores (Monjardet, 2002; Bayley, 2002) os
policiais fardo interpretagdes e adaptagdes no seu dia a dia de policiamento, escolhendo a) quais
tipos de situacdes em que irdo se concentrar € quais irdo ignorar € b) como reagirdo em cada
situagdo. Frequentemente, nos estudos sobre sistema de seguranca publica e justica criminal no
Brasil, a conclusdo ¢ que estas duas escolhas estdo atreladas a origem social das pessoas
envolvidas nestas situagdes, o que recebe a denominagdo de seletividade do sistema de justica
criminal (Sinhoretto, 2014).

Por ora, o foco do argumento € que, para os policiais, as possibilidades de sele¢do das
situacdes e os modos de intervengdo sdo multiplos em razdo de suas atividades estarem pautadas
no policiamento ostensivo ou no investigativo e pelas caracteristicas destas funcdes serem
desempenhadas nas ruas, muitas vezes longe da supervisao do comando. Em relagdo a Policia
Militar, ressalta-se que uma parcela das atividades executadas pelos policiais tem origem no
chamado da populagdo ou no contato direto entre a populagdo e os policiais. Uma outra parcela
das atividades resulta da avaliagdo dos proprios policiais ou da chefia sobre a necessidade de
patrulhar uma determinada area ou um determinado publico, por meio de abordagens as pessoas
ou aos veiculos. J4 um terceiro conjunto de atividades executada pelos policiais militares resulta
da imprevisibilidade intrinseca ao trabalho, ou seja, uma vez que as atividades de policiamento
tém as ruas como /[dcus, muitas das situacdes com que os policiais irdo se deparar sao
impossiveis de serem prescritas € mesmo mensuradas. No tangente aos policiais civis, a
natureza das suas atividades estd ligada ao trabalho investigativo, ou seja, sdo atividades

policiais reativas (de persecucao criminal) e ndo proativas (policiamento ostensivo).
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O ponto a ser destacado ¢ que, apesar de possuirem diferentes naturezas, nestes trés
grupos de atividade caberd ao policial - algumas vez mais, algumas vezes menos - escolher
quando e como interferir. Trata-se da discussdo sobre a discricionariedade policial (Mingardi,
1992; Kant de Lima, 1995). Por outro lado, ¢ visivel que estas opgdes para a agao do policial
sdo limitadas por uma realidade institucional. Sao limitadas, por exemplo, pelas metas impostas
por programas como o Sdo Paulo Contra o Crime ou o Pacto Pela Vida, pois nao ha
flexibilidade na forma como a instituicdo vai recolher os resultados das atividades policiais
realizadas nas ruas.

Dito de outra forma, as Secretarias de Seguranga Publica de cada estado, conforme foi
percebido através do trabalho de campo realizado em Sao Paulo, Minas Gerais e Pernambuco,
vao mensurar a produtividade do policial que atua nas ruas a partir de indicadores determinados.
O que implica numa invisibilidade, aos olhos da instituicdo policial, de algumas atividades
policiais. Por exemplo, o impacto do policiamento preventivo na atividade criminal, em boa
parte dos trés estados locus desta pesquisa, ndo ¢ registrado e mensurado pela instituicdo. A
énfase organizacional das policias, portanto, tende a ser concentrada nas estatisticas e registros
de a¢des propriamente repressivas ao crime. Neste sentido, como foi verificado com o trabalho
de campo nestes trés estados, os policiais privilegiam as prisdes em flagrante, principalmente,
quando se trata de crimes patrimoniais. O que, como foi bem demonstrado no trabalho de campo
realizado em Pernambuco com os agentes penitencidrios, vai reverberar no que aqueles
entrevistados chamaram de “caos” nos presidios, propiciado pelo grande contingente
populacional que chega as prisdes todos os dias.

A discussao do impacto das metas no trabalho do policial de ponta foi empreendido pelos
autores Muniz, Janior ¢ Diniz (1999), os quais apontaram ser uma questdo que atinge
principalmente as Policias Militares, pois a maior parte das a¢des da policia ostensiva ha baixa
visibilidade, de acordo com os parametros de mensuragao da produtividade policial atualmente
em vigor. Ou seja, ainda que as pessoas possam ver a policia ostensiva quando os PM circulam
pelas ruas, atendem as ocorréncias, transitam com as sirenes ligadas (o que pode representar
uma faceta preventiva do policiamento ostensivo, impedindo o cometimento de algum delito
diante da presenca policial), estas sdo faces invisiveis aos “olhos da instituicdo”. Nas palavras

dos autores:

(...) o falso bom senso predominante vincula as a¢des da PM exclusivamente ao
combate ao crime. Consequentemente, o impacto do policiamento ostensivo na
atividade criminal sd3o, em boa parte dos casos, irregistraveis (como registrar um
assalto abortado porque havia policiais proximos? Como registrar um homicidio que
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nao ocorreu porque alguém gritou que a patrulha estava chegando?). O trabalho que
ndo ¢ vinculado a atividade criminal ndo ¢ percebido pela populagdo e por parcela
dos policiais como trabalho policial. A énfase organizacional tende a ser concentrada
nas estatisticas e registros de agdes propriamente repressivas ao crime. De fato, o
que parece mais imediatamente perceptivel no dmbito da seguranca publica sdo
aquelas acdes que podem vir a ser objeto de acdo legal, tais como os flagrantes, as
prisoes, as detencdes, as apreensoes etc (p.6)

A problematica do policiamento ostensivo no Brasil ¢ que, além dele ser desempenhado
por uma policia militar pautada na ideologia do combate ao inimigo, ele s6 ¢ reconhecido pela
institui¢do policial a partir de sua faceta mensuravel'®. Isto é, o policiamento ostensivo é “visto”
institucionalmente quando se apresenta por meio de suas atividades reativas e repressivas o que,
como num ciclo vicioso, tendem a ser novamente reforcadas organizacionalmente (Muniz,
Junior e Diniz, 1999).

Desta forma, continuam os autores, perderam-se os mecanismos pelos quais se poderia
registrar a maior parte das atividades ostensivas de policia. Como resultado, o provimento de
ordem publica por meio da faceta preventiva do policiamento ostensivo passa a ser
subvalorizado, ao passo que hd um grande privilégio para a contabilidade das agdes repressivas
e daquelas que constituem infragdo penal. Portanto, a produtividade policial ¢ medida em
termos daquelas agdes que produzem registros, o que leva a uma distorg@o sobre os significados
de segurancga publica, induzindo comportamentos nos policiais que os fagam privilegiar agdes
que estimulem a produgdo esptria de resultados, ainda mais tendo como horizonte o pouco
controle sobre o uso comedido da forga policial.

Nas entrevistas feitas com atores da seguranca publica, do sistema de justi¢a criminal e
do sistema prisional, foi interessante verificar como estes atores recebem as diretrizes das
politicas de seguranga publica de cada estado. Conforme apresentado como resultado do
trabalho de campo nos trés estados /ocus desta pesquisa, a politica de seguranca publica
mensura a produtividade policial a partir de indicadores bastante restritos, tais como roubos e
furtos e isso tem repercussao na atividade cotidiana destes profissionais. Durante as entrevistas,
verificou-se que as prioridades colocadas pelos programas de metas para o trabalho policial
acabam sendo um dos fatores responsaveis pelo elevado numero de prisdes em flagrante nestes
estados, em detrimento de prisdes derivadas do trabalho investigativo, € no limite, acaba

configurando um modelo de controle do crime que privilegia as prisdes “mais faceis” e mais

18 Em estudos do campo da sociologia das policias, observa-se uma discussio sobre a dificuldade de mensurar os
resultados de organizagdes tal qual a policia. De forma resumida, o fato desta instituigdo ndo possuir todas as suas
atividades prescritas torna quase impossivel tal tarefa. Como avaliam alguns autores, o trabalho da policia ¢
marcado pelo inusitado, pelo imprevisto, pelo imensuravel, ainda mais dado o alto grau de discricionariedade desta
instituicdo (Keeling e Moore, 1988; Monjardet, 2012; Wilson, 1989).
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vantajosas sob o ponto de vista do sistema de metas. Esta caracteristica do policiamento
culmina, sobretudo, no encarceramento de grupos populacionais mais suscetiveis a vigilancia
policial, cujas prisdes nao necessariamente representam abalos significativo para o fluxo
criminal urbano.

Esta conclusdo parece valida para Sdo Paulo — que implementou um programa de metas
parcial e desarticulado de outras a¢des, prevengao investigagdo e gestao prisional — como parece
valida para Minas Gerais, onde o programa de metas se inseriu em toda uma reforma
institucional de concepgdes e praticas de gestdo, tendo a integracdo de agdes como pedra

fundamental, assim como Pernambuco.

Um dos eixos de andlise do conteudo das entrevistas realizadas com operadores e
gestores da seguranca e da justica criminal ¢ relativo aos valores, crencas e descrencgas por eles
expressos em seus discursos. A analise buscou compreender o que os entrevistados nos trés
estados acreditam funcionar e ndo funcionar na seguranga publica e no sistema prisional,
levando em conta os resultados positivos e negativos de suas a¢des. Nesse sentido, os resultados
das entrevistas apontam para uma pressao punitivista, que refor¢a a centralidade da prisdo como
principal resposta penal, ainda que haja uma descrenga nos resultados dessa resposta.

Entre os diferentes atores entrevistados, os representantes da sociedade civil,
defensores publicos, diretores e agentes penitenciarios tenderam a ser mais criticos frente ao
crescimento do encarceramento como resposta penal. J4 entre promotores de justica, policiais
civis e militares e parte dos juizes, houve maior crenc¢a na necessidade da prisdo como resposta
aos problemas enfrentados pela seguranga publica. Ou seja, boa parte desses entrevistados
acredita que prender € a Unica a¢do possivel, embora nao acredite que a prisdo ressocialize.

As entrevistas expdem uma importante contradicdo na forma como os atores de
seguranca publica e sistema prisional percebem seu trabalho. Por um lado, para promotores de
justica, policiais civis e militares e parte dos juizes, ha a crenga na utilidade da prisdo como
forma de dissuasdo, isto €, como mecanismo de controle do crime pelo medo da puni¢do, e
como incapacita¢do dos criminosos. Por outro lado, contudo, ha uma descrenga, compartilhada
por todos os atores entrevistados, na funcao ressocializadora da prisao, seja pela superlotagado

ou auséncia de investimentos em agdes ressocializadoras (o que foi apontado, principalmente,
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pelos representantes da sociedade civil, defensores publicos, diretores e agentes penitenciarios),
seja porque o tempo de prisdo € curto (justificativa trazida por promotores de justica e policiais).

Entre os estados, a pressdo punitivista foi mais acentuada em Minas Gerais e Sao
Paulo, sendo os entrevistados de Pernambuco mais criticos em relagdo a centralidade da prisao,

como podera ser observar a seguir.

Minas Gerais

Em Minas Gerais, ¢ absolutamente nitida uma perspectiva punitivista associada as
crengas e valores dos atores do sistema de justica. De forma praticamente universal, a percepgao
dos atores ¢ que a prisdo ¢ um componente necessario e natural da adequada acdo institucional
dos 6rgaos que compdem o sistema de justi¢a criminal. A ndo ser na visao dos entrevistados da
sociedade civil, todos os outros atores apontam a necessidade e conveniéncia da prisdo, e
mesmo que muitos deles concordem no que se refere ao alto custo e ineficiéncia da prisdo como
solugdo substantiva ao problema do crime, ndo vislumbram alternativa viavel, na escala em que
o sistema se encontra hoje em Minas Gerais.

Para o caso de Minas Gerais, a estrutura¢do do sistema prisional, especialmente no
periodo 2003-2008, visava, de um lado, atacar o déficit cronico de vagas e as condigdes sub-
humanas de ocupagao, e de outro, regularizar o funcionamento do sistema de seguranca publica
oferecendo um estoque de vagas para o aprisionamento de criminosos contumazes € para o
resgate de alguma efetividade imediata para a acdo policial, com o avango de
institucionalizacdo do sistema prisional, traduzido em termos de estabilidade de seu
funcionamento e, especialmente, a institucionalizagdo de métodos e técnicas oferecendo
previsibilidade, seguranca e regularidade. Contudo, a preocupacao com institucionalizagao,
expansao e tecnificagdo da gestdo prisional transformou o encarceramento crescente em uma
solugdo institucional vidvel para o desdgue da demanda punitiva do funcionamento do sistema
de seguranga publica em Minas Gerais, naturalizando a prisao como alternativa cotidiana, € ndo
como excecao reservada a casos especificos.

Uma série de instrumentos institucionais facilitou o acomodamento desta demanda,
sejam as metas de reducdo de crimes e aprisionamento delas decorrentes, sejam os espacos
institucionais de integracdo entre a atuacdo dos diversos operadores do sistema. Mas,
especialmente, sdo as proprias crengas dos operadores do sistema na confiabilidade,
previsibilidade e inevitabilidade do funcionamento do sistema prisional para a interdicdo e
incapacitacdo de criminosos, fruto de sua institucionaliza¢do progressiva que, acreditamos, sdo

responsaveis hoje por sua notavel expansdo e, atualmente, pelo entendimento entre os
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operadores de sua condi¢do de indispensavel ao funcionamento da seguranca publica nesse
estado.

Apenas os proprios gestores do sistema prisional ¢ membros das organizacdes da
sociedade civil entrevistados pontuam esta visdo. Para os diretores de penitencidria
entrevistados, por exemplo, o sistema prisional mineiro estaria favorecendo apenas o aspecto
punitivo da pena. Na sua visdo, a superlotagdo do sistema explicaria parcialmente esse
favorecimento, uma vez que as acdes voltadas para a reinsercdo social do preso seriam
prejudicadas em funcdo da falta de estrutura adequada ou de um quadro de profissionais

insuficiente:

Eu acredito muito na fungdo punitiva da pena, mas hoje, no sistema prisional como
um todo, ¢ algo que tem sido muito pulsante é so a questdo punitiva, a gente precisa
trabalhar o viés socializador, que é o grande enfoque, mas acredito que sim, que a
pena deve, sim, ter essa capacidade de coer¢do. (Diretor de unidade prisional).

Observa-se o reconhecimento de certa pressao para a manutencao de penas restritivas
de liberdade como o principal instrumento de san¢do. Tal pressdo seria proveniente tanto dos
poderes Legislativo e Judiciario, ao promover o endurecimento de penas para certos crimes,
passando também pela influéncia da midia, ao noticiar crimes de grande repercussao. Em vista
disso, varios entrevistados mencionaram haver um encarceramento excessivo no estado, e que
essa tendéncia impacta negativamente, por exemplo, a proposi¢do de solugdes para a questdo

da superlotacdo das unidades prisionais.

Eu acho um excesso, e vejo de maneira negativa para a sociedade como um todo. E
a gente vé, infelizmente, a gente vé o direito penal simbolico, o populismo penal, a
politica do encarceramento, a tolerdncia zero cada vez ganhando mais adeptos,
tanto na sociedade e, o que mais me preocupa enquanto diretor, ganhando mais

adeptos dentro do proprio sistema penitenciario (Diretor de unidade prisional).
Para um gestor de organizagdao da sociedade civil ouvido pela pesquisa, existe a
percep¢ao de que a politica de seguranga publica vigente em Minas Gerais sustenta-se
basicamente em intervencdes de viés repressivo, com forte investimento em medidas de
aprisionamento, em detrimento de acdes de cunho preventivo. Na avaliacdo do ator
entrevistado, o investimento massivo em medidas de encarceramento nunca teria sido associado

a politicas de ressocializa¢do, ou mesmo de acolhimento dos egressos para redugdo dos fluxos

de reentrada no sistema prisional.
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(..) é mais facil prender. E uma visdo policialesca. Vocé tira de circulagio o
infrator, mas ele vai voltar. Ndo temos pena de morte, ou prisdo perpétua. Essa
pessoa vai retornar. E com a condi¢do horrorosa que ela vive no sistema prisional,
com certeza vai voltar pior. Ndo tem quem ndo saia de uma prisdo como essa
revoltado. (...) investe-se no sistema prisional para ndo recuperar. (...) A politica
prisional ainda tem um cardter, na sua execu¢do de pena, medieval. Vocé
enclausura. E ndo adianta vocé enclausurar a pessoa somente, sem dar a ela
condigoes de enxergar a vida de forma diferente. Porque ela vai se revoltar mesmo.
(...) estamos com uma visdo de pegar a chave e jogar fora. (...) (Gestor de
organizac¢do da Sociedade Civil)

Na visao de um gestor de APAC, o predominio de uma “tolerancia zero” aos desvios
no sistema de seguranca publica em Minas Gerais teria tido como consequéncia um acelerado
crescimento da populagdo carceraria no estado, sem que houvesse um correspondente aumento
no nimero de vagas prisionais. Os déficits no nimero de vagas e a superpopulacdo carceraria,
a partir dai, (...) passaram a constituir problema central nos assuntos relativos a seguranca
publica, em um contexto agravado pelo enfoque penal e punitivo, em detrimento aos aspectos
subjetivos de processos de recuperagdo. (Gestor de APAC).

Logo, por mais que algumas criticas surjam frente a pressdo que se coloca ao sistema
prisional, a solu¢do do encarceramento vai adquirindo um carater naturalizado, mesmo na
opinido dos proprios gestores do sistema prisional. Neste caso, ele passa a ser percebido como
um simples receptor e mantenedor dos detentos produzidos em larga escala pelas agéncias

policiais. O sistema prisional acaba sendo o refém.

Independente de qualquer coisa, vamos jogar tudo para dentro do sistema prisional.
Nos vamos ter que receber essa demanda toda que vem deles [policias Civil e
Militar]. Que a policia ndo vai deixar de fazer uma operacao para ndo prender, ela
ndo vai deixar de cumprir mandato de prisoes, para ele evitar que o sistema inche
mais ainda. (Gestor do Sistema Prisional).

Nao ha unanimidade sobre a critica, entretanto. Na fala de um gestor do sistema
prisional ouvido pela pesquisa, a suposta melhoria das condi¢des de encarceramento
propiciadas pela constru¢do de novas unidades prisionais ao longo dos ultimos anos teria
contribuido para a reduc¢ao do poder dissuasorio das penas privativas de liberdade em Minas
Gerais. Piores condigdes de aprisionamento (com maior superlotacdo, dominio de grupos
criminosos dentro das carceragens e praticas sistematicas de exterminio e torturas) exerceriam
papel dissuasorio mais intenso sobre a populagdo em geral. Existe uma forte crenca no poder
dissuasorio das penas privativas de liberdade enquanto instrumento de controle social das
praticas de violéncia e criminalidade, com Obvio protagonismo das unidades prisionais

convencionais:
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Depois que a gente passou a investir em ressocializa¢do, nos passamos a dar uma
maior e melhor atengcdo a esses encarcerados. Ai sim que houve esse boom de
ingresso por parte de pessoas dentro da unidade prisional. Se isso tem uma ligagdo
positiva ou negativa, ndo sei, certo ¢ que quando o sujeito era tratado com mais
rigor, tinha muito menos preso. (...) Certo é que quando a gente passa a dar uma
condi¢do melhor de vida, vamos colocar assim, para os encarcerados, isso talvez
tenha trazido uma sensagdo de impunidade, ou de que o crime, ele vale a pena.
(Chefe de Gabinete a época respondendo pela SUAPI)

A opinido ¢ compartilhada pelo membro do Ministério Publico entrevistado. Para ele,
o grande déficit de vagas, somado aos inumeros pedidos de prisdo ainda ndo cumpridos no
estado seriam um indicativo ndo de um excesso de encarceramento, mas de auséncia de uma

estrutura prisional compativel com os indices de crimes praticados:

Isso gera um discurso excessivamente liberal de condenagdo do encarceramento
como medida punitiva, de negativa da utilidade do Direito Penal como mecanismo
de controle social e de uma cultura que contribui cada vez mais para a impunidade.
(...) Eundo acho nenhum absurdo o Brasil ter 0,5% de presos, com a populagdo que
nos temos e com os nossos niveis de violéncia, nenhum absurdo. (...) ¢ absurdo?
Temos presos demais? Ndo temos. (Promotor de justica, atuante nas audiéncias de
custodia).

Da mesma forma, para os policiais militares que participaram do grupo focal, o Poder
Judicidrio foi alvo de muitas criticas, tanto pela “sua morosidade” quanto por “sua brandura”,
0 que acabaria por criar, segundo a percep¢ao dos participantes, “uma sensag¢do de impunidade
que influi no aumento da criminalidade” bem como em “perpetrar uma sensa¢do de
inseguranga na populacdo”, algo que se refletiria na imagem da Policia Militar, tida como

ineficiente no escopo geral pela populacdo. Na opinido de muitos dos participantes, na verdade,

(...) a populagdo ndo entende que o problema ¢ da Justica pois vocé prende hoje e
ela solta amanhd. Assim, o trabalho do policia é enxugar gelo o que acaba
aumentando a sensagdo de impunidade. (Comandante da PMMG, na RMBH).

O Comandante da PMMG, entrevistado para esta pesquisa, concorda. Para ele,

(...) a superlotagdo das unidades prisionais, a falta de vagas, faz com que o
Judiciario atue de maneira mais amena, ampliando o numero de sentencas mais
brandas e contribuindo para que o numero de beneficios de saidas temporarias seja
alto. (Comandante da PMMG)
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Entdo, mesmo que eventualmente se reconhega que o encarceramento massivo

produza efeitos indesejados — “o tratamento abominavel recebido promove a degradagdo da

personalidade e a perda da dignidade dos presos, contribuindo para sua revolta”, conforme a

fala do comandante da PMMG, e que a incapacidade do sistema prisional de ressocializar os

presos — “os indices de reincidéncia sdo altissimos, e geralmente a reincidéncia é

acompanhada de uma escalada no grau de violéncia da a¢do criminosa”, o que faria que a

PMMG apenas “enxugue gelo”, para o mesmo entrevistado “ndo ha uma politica prisional para

o estado de Minas Gerais, e o déficit de 30 mil vagas é o principal reflexo disto”.

Para o Superintendente de Policia Judiciaria da PCMG, o encarceramento ¢ necessario,

mas inttil. E necessario como estratégia de dissuasao e impedimento. Mas nao ¢ efetivo, porque

nao resulta em ressocializagao:

Tem hora que eu acho que eles estdao salgando carne podre. Tem hora que eu
acho que seria mais barato se fizesse uma licitagdo de camara de gas e
colocasse metade destes caras la dentro. Tem hora que eu acho que eles
deveriam liberar o uso de drogas. 90% de todos os crimes que estdo la estdo
relacionados com drogas. Se liberasse o consumo acabava com a motivagdo
da grande maioria dos crimes. Mas é muito desgastante. Vocé apura o crime,
leva o cara pra cadeia e passa um tempo o cara esta na sociedade, cometendo
o mesmo tipo de delito. E frustrante para o profissional. Estou enxugando
gelo? A gente tem que acreditar que o individuo esta sendo preso para ele
pagar a pena dele. (Superintendente da Policia Judicidria da PCMG).

O que impediria os processos de ressocializagdo € a propria Lei, branda em demasia,

que em sua visdo nao produziria, no preso, a disciplina necessaria a mudanga de vida e de

perspectiva:

La dentro eles so vao ficar jogando baralho, tramando coisa errada, aplicando
golpe de celular. Tinha que ter uma coisa como trabalhar em uma estrada, uma obra
grande da prefeitura, mas a Lei ndo ajuda, sendo que podia ser o contrario, o estado
poderia virar e falar o cara tem que trabalhar para ressarcir o crime que ele
cometeu, ele ndo podia ganhar salario, podia até ter a remissdo de pena, mas sem
salario. Tinha que trabalhar para poder pagar o estado o que ele esta consumindo
ali. A familia ele deveria ter pensado antes. Ndo vai acabar o crime, mas temos que
tentar usar o criminoso para fazer alguma coisa que preste, um retorno para a
sociedade. (Superintendente de Policia Judiciaria da PCMGQG).

Logo, mesmo que critiquem efeitos do encarceramento, atores do sistema de seguranga

publica ndo sdo capazes de vislumbrar outra alternativa seja para as atividades de sua

responsabilidade que contribuem para o encarceramento, seja para lidar com os milhares de

presos do sistema. Assim, como afirma o comandante da PMMG:
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Quando um juiz interdita um estabelecimento prisional, ou quando o
Ministério Publico solicita uma interdi¢do em fun¢do da superpopulagdo
prisional, o fazem ignorando o fato de que prisoes ndo deixardo de ser
realizadas, o que gera impactos sobre toda a cadeia de atuag¢do em
seguranga publica. Ou seja, sdo condigoes tipicas do Sistema Prisional que
geram importantes impactos negativos sobre a atuag¢do policial.
(Comandante da PMMG).

Sao Paulo

Em Sao Paulo, os discursos dos operadores, especialmente aqueles ligados ao mundo
do Direito, obtidos por meio de entrevistas e grupo focal (no caso dos defensores publicos),
também reforcaram que ainda prevalece a centralidade da prisdo como principal resposta penal,
concomitantemente a uma descrenga generalizada em seus resultados.

Foucault (2015) j& havia problematizado a eficacia da prisdo para o controle do crime,
colocando em xeque a sua propria existéncia e os objetivos a que atenderia, por meio de uma
analise que investigou as origens desse tipo de puni¢o moderna. E possivel ler essa critica em
Vigiar e Punir, obra mais conhecida do autor, cuja primeira edi¢do data da década de 1970.
Além disso, autores mais contemporaneos, como Alvaro Pires (2013), tém procurado explicar
as origens da dificuldade para realizar reformas no direito criminal contemporaneo e também a
dificuldade para legitimar san¢des que ndo visem intencionalmente a aplicagdo de um
sofrimento ao culpavel, o que implicaria diretamente em uma diminui¢do do recurso ao
encarceramento.

Através de sua teoria da Racionalidade Penal Moderna, Pires constatou que as teorias
convencionais da pena (retribui¢do, dissuasdo, denunciagdo e reabilitagdo carceraria), que sao
sustentadas e valorizadas pelo sistema de direito criminal, constituem um obstaculo cognitivo
a reconstrugdo/inovacao das estruturas e processos do direito penal, a0 mesmo tempo em que
ndo dao apoio suficiente as sangdes nao carcerarias. Cabe destacar ainda que sdo quatro os
componentes principais da Racionalidade Penal Moderna indicados por Pires: direito de punir
definido como obrigacdo de punir e critica do perdao; valorizacdo das penas aflitivas ou de
exclusdo social; supervalorizagdo da pena privativa de liberdade (prisio como pena de
referéncia); e desvalorizagdo das sangdes alternativas (ver também GARCIA, 2013).

O trecho a seguir, retirado da entrevista realizada com um juiz paulista, ilustra o

argumento exposto:
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As vezes, ndo é que eu ndo me sinto satisfeito com o meu trabalho. Eu sou satisfeito
com o meu trabalho, gosto do que fago, ndo me vejo fazendo outra coisa. Mas tem
muitas vezes que eu vejo que vocé faz o trabalho, mas vocé verifica que ele é
ineficiente, é curto e grosso mesmo, vocé verifica que ele ndo esta trazendo o que
era para trazer pra sociedade de volta. Porque a minha finalidade ndo é de colocar
preso, vocé acha que eu gosto de as vezes a pessoa sair chorando, pai e mde
chorando? E vocé vé que sdo pessoas de extrema honestidade, vocé vé que sdo
trabalhadores, quantas vezes eu vi isso e o filho que vocé esta prendendo...vocé acha
que isso eleva meu ego? Isso me deixa profundamente triste, mas tem determinados
casos que ndo tem outro jeito, eu tenho que prender. E a finalidade é o que? E
reinserir essa pessoa na sociedade que ela ndo esta sendo reinserida. Ou vocé acha
que eu sou juiz ‘ah adoro colocar ele na prisdo?’ A minha vontade era falar assim:
eu ndo vou colocar vocé na prisdo e vocé ndo vai delingiiir. E quantas vezes vocé
pega o processo e vocé, porque de tanto vocé fazer aquilo, vocé tem feeling também,
vocé absolve pessoas que vocé tem certeza que cometeram aquele crime (...) porque
eu ndo trabalho com achismo eu trabalho com provas, entdo eu entendo que as vezes
eu faco e ndo é o que a sociedade espera. (Juiz)

Esse trecho mostra toda a for¢a do discurso punitivista atual (ou, de acordo com Pires,
da Racionalidade Penal Moderna), na medida em que fica claro como o entrevistado acredita
que prender ¢ a unica agdo possivel. Ele ndo consegue vislumbrar outras possibilidades de
resposta ao crime que escapem a logica retributiva, embora reconheca que a prisdao nao
ressocializa (ou, em suas palavras “ndo reinsere’), isto €, ndo cumpre com as suas promessas.

Além do mais, salta a vista a descrenga do entrevistado na prisdo como resposta mais
adequada ao delito, como parte de uma descrenga generalizada no proprio sistema de justiga, ja
que admite que se sente frustrado nos casos em que, ndo havendo provas, ele precisa absolver
suspeitos que ele acredita terem cometido o crime.

A descrenca no sistema de justica criminal e na sua capacidade de dar respostas
efetivas a sociedade ¢ compartilhada por outros entrevistados juizes, defensores, promotores,
policiais civis e militares, agentes penitenciarios. Para os policiais militares, por exemplo, a
descrencga aparece na percep¢ao de que seu trabalho ¢ “enxugar gelo” ou cumprir metas de
numero de prisdes, sem que isso signifique a reducdo das ocorréncias criminais ou a prevencao
ao crime. Na outra ponta do sistema de justi¢a, os agentes penitencidrios afirmaram que se
prende em excesso e ndo se prende o necessario, sendo a prisdao o lugar para onde sdo enviados
0s que t€ém menos importancia nas redes criminais, os que tém mais dificuldade para se defender
e menor escolaridade. Na fala de um dos juizes, esse sistema age de forma seletiva, enfocando
crimes de menor importancia e individuos dos segmentos menos favorecidos e, portanto, mais

vulneraveis.



111

Para justificar-se, os entrevistados mobilizaram duas explicagdes principais. A
primeira refere-se a forma como as ctpulas das institui¢cdes do sistema de justi¢a operam para
perpetuar uma cultura organizacional de cunho punitivista, premiando os profissionais que se
coadunam com essa cultura e perseguindo aqueles que lhe sdo criticos. A segunda remete a
expectativa social em relag@o a seu trabalho, isto €, aquilo que acreditam ser a resposta que a
sociedade espera do sistema de justica, que seria mais puni¢do. As duas explicagcdes convergem
para uma pressao punitivista, sentida pelos operadores tanto de dentro do sistema - e das
culturas organizacionais que o compdem - quanto de fora dele, com as expectativas da
sociedade ou, pelo menos, a crenga dos operadores em relagdo a essas expectativas.

Como alternativas a esse quadro, alguns entrevistados sugeriram maior renovagao nas
cipulas e mudancas na legislagdo, de modo a diminuir as possibilidades de interpretacao

punitivista das leis, especialmente em relagcdo aos crimes de furto e trafico de drogas.

Pernambuco

Em Pernambuco, também foi observado que ha uma descrenca, da grande maioria dos
entrevistados, no sistema prisional, sendo que nenhum afirmou que a prisdo seria a melhor
forma de agdo. Apontando essa descrenga de que a prisdo seja a melhor maneira de se fazer
justica, policial civil afirmou que o ideal seria uma cultura de paz, com justica restaurativa e
ndo punitivista como ocorre. J4 o policial militar afirmou ndo concordar com o modelo e as
condig¢des do sistema penitencidrio, mas salientou que ainda tem muito que se investir no inicio
e final da linha, que seriam a Policia Militar e o Sistema Penitencidrio.

O policial civil, ao longo da sua fala, demonstrou descrenga no sistema de justica,
prevendo possivel estado de excecdo. Para que isso ndo ocorra, defendeu a promog¢ao de uma
cultura de paz, mencionando o projeto de conciliacdo desenvolvido por delegados. Questionou
o carater de castigo da pena, retributivo, posto que nao hé o objetivo de ressocializar, mas
castigar, e reafirmou a crenca na eficiéncia do carater restaurativo a fim de implantar uma
justica de paz.

O gestor entrevistado entende que os cargos de gestdo devem ser ocupados por
profissionais com perfil técnico, o que refor¢a a crenga de que a tomada de decisoes deve ser
informada por dados, com bancos construidos pelo proprio poder publico e também com o
auxilio da universidade na realizagdo de pesquisas. Tal crenca foi reafirmada pelo agente
penitenciario, ao criticar pessoas em cargos de comando no sistema prisional que ndo teriam

conhecimento suficiente para tomada de decisdes, pois sdo nomeadas frequentemente por
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razdes politicas e, uma vez que veem 0s presos como “inimigos”, acabam por ndo promover
melhorias no sistema penitenciario por ndo acreditar na sua ressocializagdo. Como observado
na sua fala:

Quando se tem a possibilidade de sentar a mesa e discutir uma politica de seguranca
publica para o estado, as pessoas que representavam o sistema prisional eram
pessoas que ndo tinham conhecimento nem interesse de melhorar o sistema
prisional. Eram pessoas que estavam ali por indica¢do politica, por interesses
diversos e crengas diversas da verdadeira fungdo do sistema. Boa parte das cadeiras
foi ocupada por policiais militares. Nada contra policial militar. (Mas) uma
institui¢do como a policia militar é uma das muitas instituicoes que desacredita
completamente na ressocializacdo. Um policial militar, como instituicdo, tem o
meliante, criminoso como inimigo. Entdo, ele ndo tem interesse nenhum que aquele
cara va ser reintegrado na sociedade. E eu vi muito disso. Muito dinheiro é movido
numa secretaria dessa e poucas coisas sdo feitas para a melhoria do sistema como
um todo — que inclui servidores, presos. (Agente penitenciario).

No que toca, ainda, ao tema do aumento do encarceramento, quando perguntado sobre
o principal efeito deste fendmeno, o entrevistado respondeu que o “aumento da criminalidade

(...) € uma bola de neve”. Disse:

Eu tenho todo um sistema que ndo estd funcionando. Quando esse cara sair do
sistema carcerario, a unica mdo-de-obra que vai estar disponivel sem muito esfor¢o
¢ a criminal. Mesmo que ele passe dois meses no sistema carcerdrio, ele vai estar
com a chaga de ex-presidiario. (Agente penitenciario).

Atestou também a existéncia da formacdo de ligacdes afetivas entre familiares dos
presos (principalmente nos momentos de visita ao encarcerado), o que faz com que um preso
recém-chegado ao sistema prisional seja envolvido e acolhido por encarcerados que ja estdo
cumprindo pena, de maneira que aqueles, devido a esta relacdo, adentram mais profundamente
na “criminalidade”. Neste sentido, afirma o entrevistado que “a estrutura é feita para (a
criminalidade) se multiplicar. (...) E uma ramificacdo que a gente néo tem como controlar
muito. (...) O sistema prisional é um jogo de cintura muito proprio, muito unico”. Assim, a
impossibilidade de um efetivo controle do comportamento dos presos estd estreitamente ligada
ao problema do aumento da lotagdo carceraria e a falta de reestruturacdo nos presidios.

Sobre politica criminal, o agente penitenciario apontou algumas problematicas
especificas, bem como possiveis solugdes. Dentre os problemas, destacou a existéncia de penas
muito longas — isso possibilita que muitos encarcerados, com o passar do tempo, acomodem-se
ao ambiente prisional, estabelecendo relagdes, articulagdes, produzindo espécies de
microssistemas de poder e criando uma série de outras situacdes que “distorcem totalmente o

que é que era pra ele estar passando ali dentro como prisdo pra poder ressocializar ele (sic)”.
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Outro problema encontrado foi o dilatado tempo a que presos preventivamente sdo submetidos,
fazendo com que, muitas vezes, a duracdo da prisdo preventiva exceda o proprio quantum
estabelecido na senten¢a condenatoria.

O entrevistado concluiu afirmando que deve haver uma mudanga ndo apenas no
sistema de justica criminal, mas também uma “mudanca social”, ou seja, uma transformacao
capaz de fazer com que a sociedade acredite na ressocializagdo. “O desafio realmente é esse”.
Ou seja, a crencga em outro tipo de justica que nao a punitivista deve estar presente nao s6 nos
operadores, como também na sociedade como um todo.

A sociedade civil, por sua vez, queixou-se de a politica publica de seguranca ter
deixado de lado a prevencao, demonstrando, com isso, descrenga total no sistema prisional. O
que pode ser exemplificado nas falas a seguir: “(...) a ‘encarcerizagdo’ (sic) ndo resolve nada.
Nao existe processo de ressocializa¢do, a maior parte dos presos estdo presos por trafico de
drogas (sem ter tido violéncia grave)”. (Representante da Sociedade Civil). “(...) O sistema
punitivo ndo pode so castigar as pessoas. Nao me parece que a pratica condiz a tanta pesquisa
realizada na universidade. Existe especialmente no aparelho policial uma descrenca em
relagcdo aos presos. O mito da impunidade”. (Representante da Sociedade Civil).

No segundo trecho de fala ¢ demonstrada, assim como coloca o agente penitenciario,
uma percepgao de policia contraria aos presos, que os veem como inimigos. Fala ainda da
necessidade de investimento na policia cientifica e de modificagdo do modelo inquisitorial de
acao penal, o que ¢ caracteristico do modelo de especializacdo vigente. Foi ressaltado que houve
perda de transparéncia e credibilidade, tornando-se a prisdo um depdsito de pessoas, “trapos de
seres humanos”. O Estado enquanto civilizagdo ndo existe naquele espaco. Assim, concordou
com as propostas de descarcerizacao, pois a prisdo ¢ uma indignidade que contradiz a ideia de
ressocializacdo. Entretanto, falou que as medidas s3o pontuais e precisam ser sistematicas.
Além da descrenga em relagdo ao sistema penitencidrio, transparece certo receio com a
vulnerabilidade dos ativistas em direitos humanos no Estado de Pernambuco e, ao mesmo
tempo, uma crenga otimista na importancia da missao que eles desempenham.

Quanto ao aspecto contraditorio da agdo dos atores do sistema de justi¢a — que tem
como fim a prisdo e a descrenca em sua eficdcia — o juiz entrevistado acredita que o ideal
seria a descarceriza¢dao, mas em um contexto em que a prisao ainda ¢ necessaria; a mudanca
do perfil do Judiciario poderia impactar na implementagao deste principio. No caso do
defensor, acredita que a institui¢do em geral estaria atuando de forma a legitimar esse sistema,
mas que existe potencial para modificd-lo quando os defensores escutam os assistidos, de

alguma forma, dando voz a populagdo. O promotor entrevistado, a0 mesmo tempo em que
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expressa uma postura de descrenca no tocante ao sistema prisional (“Ndo acredito nessa
estrutura, acho que o pais como um todo ‘desidia’ demais disso”), recorre a ferramenta do

encarceramento na sua atuacao profissional. Afirma:

(...) Sensagdo de que pelo menos a gente tira o cara um pouco de circulagdo. Tira e
ndo tira, porque a gente sabe que, de dentro dos presidios, eles continuam agindo.
(...) O sistema carcerario ndo dos da respaldo. (...) De que adianta afastar esse cara
do convivio social se ele, de dentro do presidio, continua cometendo os mesmos
crimes? Mas a gente, de certa forma, esta tirando a liberdade dele, que ¢ o bem
Juridico mais importante depois da vida, né? Enfim, ¢ dificil. Eu reflito sobre essas
questoes diariamente no trabalho, mas se vocé comegar a se deixar tomar por essas
questoes, vocé vai sair de casa, todos os dias, deprimido. E ai eu prefiro ndo pensar
nisso, [prefiro] pensar em fazer meu trabalho, em produzir o que é necessario
produzir e fazer aquilo da melhor forma possivel. (Promotor de Justica)

Percebe-se, portanto, uma relagao conflituosa entre a descrenga no sistema prisional e
a recorréncia a ele como uma tentativa de realizacdo de justica e de redug¢do da criminalidade.
Diante desta contradigdo, tenta-se privilegiar um trabalho orientado pela logica da punitividade,
em detrimento do aprofundamento de reflexdes sobre as falhas estruturais e conjunturais deste
sistema.

Nota-se ainda que a descrenca € ndo apenas no sistema, como também dos operadores

de justi¢a, havendo a desconfianca de uma rede de “corrupgdo”, como dito:

Existe uma cadeia totalmente corrompida de agente penitenciario, de diretor de
presidio, de tudo. (...) Acho que tem gente dentro do Executivo que se beneficia, acho
que tem juiz e promotor que se beneficia disso. Eu penso que tem brago de corrup¢do
em todos os poderes. Nessa area carcerdria, eu ndo tenho duvida. (Promotor de
Justiga)

Relativamente ao encarceramento excessivo, durante toda a entrevista, foram
constantes falas de que esse fato existe. Entretanto, pontuou-se que houve aumento da atuagao
do Conselho Nacional de Justica e do Conselho Nacional do Ministério Publico nesta questao,
passando a existir mais controle no sentido de que promotores e juizes apenas recorram a prisao
preventiva quando notarem exauridas as “outras formas de puni¢do”.

Para o juiz, ja citado anteriormente, pune-se mal, uma vez que nao h4, em Pernambuco,
“compromisso com o processo”, mas a prisdo enquanto antecipacao de pena. Segundo o
entrevistado, ¢ preciso se descomprometer com a prisdo € se comprometer primeiro com a
dignidade e com os direitos fundamentais e, nesse ponto, o Judicidrio tem a contribuir mudando

a mentalidade dos juizes criminais.
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(...) a selecao ja é feita por antecipagcdo por aqueles critérios que ja parece até
piegas porque é tdo surreal vocé ainda falar do preto, do pobre e da puta, é tdo
absurdo vocé ainda falar sobre isso, mas é a realidade, entdo é 6bvio, a seguranca
publica ela existe em fun¢do da manutengdo de um estado que me aproveita e que
te aproveita (...) Entdo eu acho que se vocé mudar a maneira... primeiro,
desencarceramento, despenalizagdo, descriminalizagdo, isso ¢ obvio, né? Eu to
falando num contexto onde a prisdo ainda seja necessaria, claro que eu té falando
de coisas que impactariam muito mais, né? Se vocé tivesse uma visdo diferente, uma
visdo pro-desencarceramento... enfim, e fora isso eu acho que vocé mudaria muito
se vocé tivesse politicas de reinser¢do mesmo, num contexto saudavel de sociedade
e passa pelo asseguramento de politicas de garantia de direitos, a gente ndo tem o
minimo que é a garantia da dignidade la dentro (Juiz).

A conclusao do entrevistado aponta para a necessidade de mudanga no perfil do
Judiciario em Pernambuco. O processo de formagao do Judiciario no estado seria ainda muito
ligado ao poder e a visdo punitivista da justiga. Seria preciso uma visdo critica ao
encarceramento e, na sua opinido, os juizes novos estariam contribuindo para isto. Além disso,
implementar uma defensoria publica de qualidade teria impacto positivo para mudar o viés
acusatorio da justica. No seu tempo de atuacao, observou que ainda ha muito para ser feito, mas
pode apontar como aspecto positivo algumas melhoras, principalmente, na qualidade do
trabalho da policia civil com a produgdo de inquéritos mais bem realizados.

Os defensores ouvidos expressaram-se contrarios a tendéncia punitivista. Para um
deles haveria uma cultura no Judicidrio que tende a punigao, corroborando, por muitas vezes,
com as teses do Ministério Publico, e dificultando, assim, o oficio da defensoria e a aceitagcao
da l6gica descarcerizante. Consideram que a prisdo preventiva € praticada de forma abusiva; o
que deveria ser uma excec¢do, com especificidades motivadas e expostas, torna-se regra sem

necessariamente estar justificada:

Por onde quer que se olhe, a questdo do encarceramento me parece que, no Brasil,
ela é abusiva. Seja porque se aplica para crimes sem violéncia, seja porque se aplica
provisoriamente ou de maneira cautelar durante o processo sem que haja pena em
definitivo, seja porque existe um déficit enorme de vagas. Me parece que ela é
abusivamente excessiva. (Defensor Publico da Unido).

A resolugdo do problema da seguranca publica nao poderia partir do Direito Penal.

Como foi exposto:

A outra critica me parece ser continuar insistindo no sistema punitivo como a forma
de resolver ou de tratar a seguranga publica, pra mim, é problematico... Aplicar o
sistema punitivo por si O ndo vai, ndo gera, ndo vai trazer mais seguran¢a publica.
Entdo esse projeto, apesar de todas as boas intengdes, mostra mais uma vez



116

comprova essa ideia de que o direito penal ndo resolve o problema de segurancga
publica. (Defensor Publico da Unido).

Diversos atores do sistema de justica nao acreditam na prisdo como solugdo para o
problema do crime e da violéncia, mas encontram-se diante de um paradoxo em sua atuagao
profissional, por verem desacreditadas as alternativas de atua¢do. Mesmo assim, elaboraram as
alternativas como a cultura de paz, a conciliacdo e a mudanga na mentalidade dos “novos

Juizes”.

Ak k

Foi muito marcante na intera¢ao dos pesquisadores com os interlocutores da pesquisa
o paradoxo repetidamente enunciado sobre as crengas e descrencas em relagdo as
funcionalidades da pena de prisdo. E praticamente unanime a constata¢io de que a pena de
prisdo ocupa um lugar de centralidade no controle do crime no Brasil, havendo alternativas
penais previstas em lei, mas sem viabilidade de implementagdo, seja por precariedade das
alternativas, seja pela quantidade de apenados, seja pela interferéncia valorativa no trabalho de
aplicacado das leis.

Alguns operadores revelaram-se criticos a pena de prisdo pelas condi¢cdes em que ela
efetivamente ¢ cumprida, em presidios superlotados, onde ndo ha capacidade técnica e
institucional de aplicar o tratamento penitencidrio previsto na legislacdo de execugdo penal.
Tributaria desta visdo ¢ recorrente expressao de “enxugar gelo”, segundo a qual todos os atores
envolvidos realizam seu trabalho segundo os objetivos institucionais declarados, mas o
resultado global ndo atinge o esperado da pena de prisdo, que ¢ a ressocializacao e a reconversao
dos apenados para atividades econdmicas e praticas sociais que ndo inflijam a lei.

Outra tendéncia, afinada a criminologia critica e a critica da racionalidade penal, vé
uma faldcia nos proprios objetivos declarados da prisdo, uma vez que ela nunca teria tido a
capacidade de realizar suas promessas.

Criticando ou aderindo a visdes punitivistas da pena, os entrevistados concordam que
todo o investimento do sistema de seguranga e justica criminal estd na prisdo como unica
puni¢do vidvel, ao passo que as condigdes concretas dos sistemas carcerarios estaduais
inviabilizam o resultado esperado. O paradoxo se complexifica quando as melhorias e
investimentos realizados no setor prisional acabam por refor¢ar as opcdes pelo encarceramento,

quando as inovagdes introduzidas tem tendido a viabilizar a execu¢@o da prisdo para todos os
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delitos mais do que contribuido para que alternativas ao encarceramento tornem-se pratica

corrente.

A participagdo social nos desenhos de politicas publicas de seguranga e politicas
carcerarias foi um tema que emergiu na interagao dos pesquisadores com os interlocutores da
pesquisa. Para organizar a analise, optou-se por reunir as narrativas dos entrevistados,
considerando particularidades regionais em torno dos eixos politica de seguranca e politica
carceraria. No estado de Minas Gerais, a discussdo tratou da execugdo das penas e
ressocializagcdo do interno, e neste sentido os entrevistados abordam dois modelos de sistema
prisional: o método APAC e o modelo de parceria publico-privado (PPP), bem como os seus
aspectos positivos e negativos. Para o estado de Sdo Paulo foi realizado um resgate histérico
dos canais de participagdo da sociedade na formulagdo das politicas publicas de seguranga, com
destaque para a criagdo dos Conselhos Comunitérios de Seguranca (CONSEGs). No sistema
prisional as experiéncias vivenciadas pelos entrevistados referem-se as Comissdes de
Solidariedade e aos Conselhos da Comunidade. No estado de Pernambuco os entrevistados
argumentaram sobre os espacos de participacdo da sociedade civil organizada durante a
constru¢dao do Pacto pela Vida (PPV), e neste sentido foi necessario descrever e explicar os
mecanismos de formulacdo e gestdo desta especifica politica de seguranca publica. Pode-se
dizer que tanto gestores quanto atores da sociedade civil organizada reconheceram aspectos
positivos nessa politica, entretanto a pouca dedicacdo do governo através de seus gestores para

desenvolver uma politica penitencidria foi importante aspecto negativo do PPV.

Sao Paulo

Apesar da fragmentacdo e descontinuidade caracteristicas das iniciativas no ambito da
Seguranca Publica no estado de Sao Paulo, ¢ possivel observar uma recorréncia: ha poucos
espacos de efetiva participagdo social, especialmente no que diz respeito a formulagdo de
politicas publicas de seguranca. Isso ficou nitido na analise das entrevistas, j& que raras vezes
a questdo foi citada. Foram pontuados alguns canais de participacdo existentes,
problematizando sua efetividade.

Uma parte da literatura sobre participagdo social propde uma abordagem a partir da

sociedade civil (LAVALLE, 2011; MIRANDA, 2009, apud ASTOLFI, 2014), que parte da
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premissa da existéncia de uma diferencia¢do dicotomica entre sociedade e Estado e pressupoe
a possibilidade de controle do Estado por parte da sociedade civil. Outra parte dos autores, ao
contrario, sugere que a dicotomia reduz a possibilidade de influéncia da sociedade sobre as
politicas publicas e propde a adogao do polity approach (SCKOCKPOL, 1992, apud ASTOLFI,
2014). Abordagens ainda mais recentes que partem da ideia do polity approach ressaltam a
importancia da influéncia dos atores sociais sobre o jogo politico, mas, pontuam que a
relevancia e representatividade de tais atores ¢ fundamental na determinagdo do alcance dessa
influéncia.

No Brasil, ganhou for¢a na década de 90 a ideia de participagdo social, em grande parte
porque essa era uma agenda para a América Latina de organizagdes internacionais, como a
ONU. No campo da seguranca publica, os CONSEGs foram pensados como instancias de
participacao da sociedade civil na formulagao, elaboragdo e avaliagao de politicas publicas.

Os Conselhos Comunitarios de Seguranga Publica (Conseg) foram criados no estado de
Sao Paulo através do Decreto Estadual n°® 23.455, de 10 de maio de 1985, durante o governo de
Franco Montoro, uma gestdo marcada pelos discursos e ideais que visavam resgatar e
consolidar o Estado democratico de direito que havia sido desmantelado durante o governo da
ditadura militar no Brasil. Algumas das diretrizes e praticas politicas adotadas por Montoro
buscavam inovar as politicas publicas de seguranca, ainda que as resisténcias a estas mudancgas
fossem recorrentes.

As mudancas propostas por Montoro iam desde reformas no sistema penitenciario (com
a implantagdo de politicas de melhorias das condigdes de encarceramento, conforme
abordaremos mais adiante) até transformagdes profundas na area da Seguranga Publica,
rompendo com as praticas autoritarias advindas do modelo militarizado de seguranca que desde
o inicio da ditadura imperava no Brasil. O governo Montoro também prop0s a criagdo de uma
“Nova Policia”, na qual “a ideia central era que o conjunto de a¢des pudesse desmobilizar os
vicios da policia politica em dire¢do ao comprometimento em torno dos direitos humanos, o
que tornaria mais fécil a aproximagao com a sociedade civil” (GALDEANO, 2009, p.30).

Esse ideal de uma “nova policia” representou um passo fundamental na concepcao e
criacdo dos Conselhos Comunitérios de Seguranga, criados para proporcionar um espaco onde
policiais e moradores pudessem se reunir periodicamente para discutir, analisar, planejar e
acompanhar as solugdes relacionadas a seguranga publica, possibilitando assim, a ampliagao da
participagdo da sociedade civil na discussdo sobre o tema. Esses conselhos funcionam enquanto
espagos de encontro entre membros da comunidade e representantes do Estado, para discussdo

de questoes relacionadas a seguranga publica em ambito local — distrital, no caso de Sao Paulo.
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No site institucional, os conselhos sdo descritos como “entidades de apoio a Policia Estadual
nas relagdes comunitérias”.

Eles foram resultado de um movimento mais amplo de participacao politica disseminada
entre setores da sociedade e do Estado na transi¢do do autoritarismo para a democracia.

Segundo o estudo de Galdeano (2009, p. 29):

Desde os principios que inspiraram a criagcao de conselhos representativos até
a sua implementagdo de fato, pode-se compreender sua formula¢do em trés
etapas. Nascem, primeiro, no bojo das reformas democratizantes que visaram
ampliar a participag@o da sociedade civil na condu¢@o dos assuntos publicos.
Depois, materializam-se na formacdo de um Grupo de Trabalho ligado
diretamente ao governador. E sdo efetivamente implementados em bairros da
cidade e em municipios do Estado de Sao Paulo. Ao longo de mais de 20 anos
de existéncia, os Consegs passaram por mudangas na composi¢do de seus
representantes e sofreram influéncia das politicas, das policias e da sociedade.

Desta forma os Consegs revelam uma histdria politica atravessada por resisténcias e
mudangas nas policias, nos governos e na sociedade. Como destacou Galdeano (2009), na
gestdo Montoro os conselhos foram criados e encontraram resisténcias por parte de policiais e
setores da sociedade que associavam a ideia de direitos humanos a ideia de privilégios de
bandidos. No governo Covas, os conselhos foram reformulados e o policiamento comunitario
ganhou espaco na Coordenadoria dos Conseg, a0 mesmo tempo em que pesquisas apontavam
que a mentalidade da sociedade civil estaria mudando (CARDIA, 1999). Ja outros governadores
preferiram apostar na imagem da politica de seguranca considerada “linha dura”. Conforme
apontou Galdeano (2009, p. 45), “Fleury, Quércia e Alckmin, guardadas suas diferengas,
optaram por este caminho. Resisténcias e mudangas contribuiram para a configuracdo da
composicao dos conselhos em cada local”. A despeito das mudangas politicas que atravessaram
os Consegs ao longo dos anos, estes espacos tém se mostrado reveladores das representagoes,
concepgoes e praticas em torno da seguranga publica existentes em uma sociedade que ha vinte
€ cinco anos vive em um regime democratico.

Dentre os entrevistados nesta pesquisa, um dos policiais civis mencionou os CONSEGs

como importantes espagos de integracao entre o poder publico e a comunidade. Segundo ele,

Existe uma reunido mensal entre o delegado titular do DP e o comandante
da companhia que atua na circunscrigdo. Essa reunido é chamada CONSEG
que é o conselho de seguranca do bairro. Entdo, existe o presidente do
CONSEG e dois membros natos, quais sejam, o delegado de policia titular e
o comandante da companhia que faz essa nossa circunscri¢do. Entdo ai a
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populagdo traz suas demandas. Se for uma demanda pertinente a Policia
Civil o delegado titular acolhe essa demanda, e se for uma demanda
pertinente a Policia Militar o comandante da companhia, que no mais das
vezes ¢ um capitdo, acolhe isso. E, obvio que existe essa integragdo (Policial
Civil).

Para compreender, contudo, a forma de integracao e de didlogo com a sociedade civil
possivel de ser construida no ambito do CONSEG ¢ importante considerar algumas
caracteristicas deste espago e as tensoes e disputas em torno dele, conforme apontado antes. A
configuracdo prescrita nas normas que regem os CONSEGs, por exemplo, sinalizam para os
limites deste espagco no que tange a participacdo social democratica e igualitdria na discussao
das politicas de seguranca. De acordo com Astolfi (2014), o proprio regulamento dos
CONSEGs induz a constru¢do de uma relagdo hierarquica e assimétrica estabelecida entre
membros da comunidade e os representantes policiais. Segundo a autora, os comportamentos
sd0, de certa forma, previstos porque sdo orientados por uma extensa lista que estabelece o que
seriam os comportamentos adequados e os inadequados para aquele espago. Além disso, tem-
se que as demandas sao localizadas e pontuais, mas isso também pode ser explicado a luz do
recorte institucional, j& que a divisdo distrital, sem contatos em rede, por exemplo, dificulta a
percepcao dos problemas de forma mais ampla e conectada.

No que tange ao sistema prisional, a experiéncia mais importante que se conhece de
participagdo social igualmente pode ser remetida ao Governo Montoro. No ambito da politica
de humanizacao dos presidios que foi implementada pelo entdo secretario José Carlos Dias,
foram criadas as chamadas Comissdes de Solidariedade. As Comissdes se constituiam como
canais de expressdo de demandas e de didlogo entre a populagdo carcerdria e a administracdo
prisional e eram formadas por presos eleitos por seus pares para serem seus representantes
(ALVAREZ, SALLA, DIAS, 2013).

A politica de humanizagdo dos presidios implementada por José Carlos Dias sofreu
oposicdo imediata de grupos compostos pelo staff dos estabelecimentos prisionais, setores do
Judiciario, partidos politicos e da imprensa paulista. Especificamente no caso das Comissdes
de Solidariedade, ndo tardaram a surgir dentincias de ocupagao do espago das Comissdes por
grupos criminosos ¢ uma série de boicotes e pressdes que acabaram tendo €xito em colocar um
ponto final nesta experiéncia de participacdo dos presos na discussdo sobre as condig¢des
prisionais, pouco mais de 2 anos apds o inicio da experiéncia (ALVAREZ, SALLA, DIAS,
2013).
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No ambito do sistema prisional, podem ser encontrados alguns espacos que indicariam
participagdo social. Um deles ¢ o Conselho da Comunidade, criado pela Lei n® 7.210, de 11 de
julho de 1984, de Execucdes Penais. No caso da Comarca de Sao Paulo, o Conselho da
Comunidade veio a ser instalado em 9 de margo de 2005, pela portaria n® 04 do entdo Juiz
Corregedor dos Presidios e da Vara das Execu¢des Criminais, Dr. Miguel Marques e Silva.
Trata-se de um orgdo auxiliar da Vara das Execucdes Criminais, porém com autonomia e
independéncia.

Tem como atribuigdo bésica a elaboracao de relatérios de inspecao nos estabelecimentos
prisionais. Os relatorios sdo enviados ao Juiz responsavel pela Execucdao Penal da referida
comarca, ao Ministério Publico e a Secretaria de Administracdo Penitencidria. A despeito de
retratarem, quase que invariavelmente, a situacdo precaria, cadtica e degradante dos
estabelecimentos prisionais, nao se vislumbra tais espacos com potenciais de produgdo de
mudangas e de transformagodes significativas. O fluxo produzido pela atuagdo do Conselho, em
geral, envolve o envio do relatério aos oOrgdos acima mencionados, o pedido de
explicagdes/informacdes do Ministério Publico e/ou Juiz e o oficio do diretor do referido
estabelecimento prisional informando, de maneira protocolar, os motivos associados as
violacoes e irregularidades relatadas: superlotacdo, falta de vagas, faltas de funcionarios e assim
por diante.

A partir do exposto, observa-se que os espacos de participagdo abertos a sociedade no
estado de Sao Paulo sdo limitados ao tratamento de demandas pontuais, localizadas, e que em
nada parecem impactar na formulagdo de politicas publicas na area de seguranga ou de gestdo
carceraria. Como vimos, a propria estrutura institucional de importantes espagos de participacao
como os CONSEG favorece a manutencao do status quo a partir de sutis recomendagdes que,
de certa forma, restringem a participacao de determinados membros e a propria relevancia de
tais espagos no jogo politico.

E, além do mais, o principal programa na area da seguranga publica — o Programa Sdo
Paulo contra o Crime — ¢ fruto de uma articulagdo com a sociedade civil cujo principio basico
ndo ¢ o da participagdo social, mas, sim, do conhecimento técnico. Neste sentido, € importante
ressaltar que o estabelecimento da parceria entre o governo do Estado e as instituigdes que
participaram da formulagdo deste programa e de seu acompanhamento — Instituto Sou da Paz e
Instituto Falconi — ndo parece ter sido acompanhada de qualquer discussdao mais ampla que
englobasse outros atores da sociedade civil, movimentos sociais ou entidades representativas

de qualquer categoria.
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Desta forma, a despeito de existirem no arcabougo institucional diversas instancias nas
quais a participagdo social ¢ possivel ou formalmente prevista, quando s3o analisadas as
praticas politicas e institucionais no campo da seguranga publica paulista, salta aos olhos a
completa auséncia dos atores vinculados aos segmentos mais diretamente impactados pelas
decisdes politicas nesta area, notadamente, as associacdes de classe dos profissionais da
seguranga publica, as entidades representativas de policiais militares, civis, agentes
penitenciarios, os movimentos sociais, os familiares e grupos de presos, familiares de vitimas
da violéncia. Todos permanecem alijados do processo de discussdo, de formulacdo e de

implementag¢do de politica publica no campo da seguranga e do sistema prisional em Sao Paulo.

Pernambuco

No estado de Pernambuco, analisar os espagos de efetiva participagdo social,
especialmente no que diz respeito a formulagdo de politicas publicas de seguranga envolve
entender o modelo de integragdo entre politica de seguranga e politica penitenciaria existente,
o PPV. No inicio de 2007, o Forum Pernambucano de Seguranga Publica promoveu um amplo
e sistematico didlogo entre o governo recém iniciado e diversos setores da sociedade civil
(movimentos sociais, organizagdes ndo-governamentais, igrejas, associagoes de policiais, entre
outros) que teve como principais resultados, o Plano Estadual de Seguranga Publica e o Pacto
Pela Vida (PPV).

Ja em seu inicio, este Plano, estabeleceu os principais valores que orientaram a construcao
da politica de seguranga (articulacdo entre seguranga publica e direitos humanos;
compatibilizacdo da repressao qualificada com a prevencao especifica do crime e da violéncia;
transversalidade e integralidade das acdes de seguranga publica; incorporagdo em todos os
niveis da politica de seguranca de mecanismos de gestdo, monitoramento e avaliacdo;
participacao e controle social desde a formulagdo das estratégias a execucao da politica), onde
a prioridade foi o combate aos crimes violentos letais intencionais (CVLI) e a meta de reduzir
em 12% ao ano, em Pernambuco, a taxa de CVLI. (Ratton, 2016).

Entretanto, s6 participavam do Comité Gestor do Pacto Pela Vida, coordenado pelo
Governador do Estado e pelo Secretario de Planejamento e Gestdo, os seguintes atores
institucionais: Secretdrios de Defesa Social, Administragdo Prisional (Ressocializagdo),
Desenvolvimento Social e Direitos Humanos, Comandantes das Policias Civil, Militar, Corpo

de Bombeiros, Superintendéncia de Policia Cientifica, representantes do Poder Judiciario, do
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Ministério Publico, da Defensoria Publica e dirigentes das unidades especializadas das Policias,
bem como por coordenadores de programas de prevencao social da criminalidade.

Como desdobramento da atuagao do Comité Gestor do Pacto pela Vida foram definidos
os focos prioritarios de investimento e atuagdo tanto no plano coercitivo, quanto no plano
preventivo na busca pela redug¢do dos crimes violentos letais intencionais (CVLI) no estado.
Tais focos eram regides, dentro das areas integradas, que apresentam taxas de homicidio mais
elevadas.

Inclusive, este mesmo Comité passou a monitorar o PPV por procedimentos de gestdo e
analise de indicadores, sob a tutela da Secretaria Estadual de Planejamento e Gestao (SEPLAG),
e com participagdo importante da Secretaria de Defesa Social. Neste sentido, cabe destacar que
a coordenag¢do, o monitoramento e a gestdo do PPV sdo processuais e dindmicos, tendo sofrido
modificacdes e aperfeicoamentos ao longo dos anos.

O Modelo de Gestao do PPV, portanto, traz em seu bojo uma dimensao de governanga —
elemento de poder e lideranga politica — e de gestdo. O Comité Gestor, atualmente, desdobra-
se em cinco camaras técnicas: 1) Defesa Social; 2) Administragdo Prisional; 3) Articulagdo com
o Poder Judiciario, Ministério Publico e Defensoria; 4) Prevengdo Social e 5) Enfrentamento
ao Crack. Cada uma dessas camaras reune-se entre segunda e quarta-feira para deliberar
questdes que serdo tratadas na reunido semanal do comité gestor, que acontece todas as quintas-
feiras e, uma vez ao més, € presidida pelo proprio governador.

Ao abordarmos a prioridade do PPV, nos seus primeiros sete anos, pode-se constatar o
éxito com relacdo a sua prioridade, ou seja, a reducdo dos crimes contra a vida, a redugdo da
taxa de CVLI em Pernambuco. O fato ¢ que nos ultimos dois anos houve crescimento desta
taxa no estado, evidenciando sinais de fragilidade no PPV.

A partir do exposto, percebe-se que a participacdo da sociedade civil s6 ¢ considerada
pelo executivo no momento da construgdo desta politica de seguranga, ou seja, a participacao
da sociedade civil ocorreu em momentos de formula¢do e elaboracdo, em um plano mais
consultivo, € ndo em momentos de monitoramento e avaliagdo, com caracteristicas mais
deliberativas.

O momento de constru¢cdo do PPV ter ocorrido com a participagdo social resultou em
avaliagcdes positivas dos entrevistados, principalmente os que se manifestam através de
organizagoes da sociedade civil. Em seus relatos ¢ muito comum a compreensao de que o PPV
foi desenhado junto a sociedade, com o Estado reconhecendo a importancia dos capitais politico
e tedrico da sociedade civil, com vistas a ampliagdo da participagdo social. Desta forma,

processos participativos que envolveram representantes da sociedade de diversos setores
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(universidade, ONGs, associagdes, sindicatos entre outros), € mecanismos de gestdo foram

compartilhados pelo Estado, como ¢ relatado por um ator da sociedade civil, a saber:

Nesse processo, houve participacdo da universidade, a defesa do planejamento em
seguranca publica com dados, metas etc. Com isso, estabeleceu-se a necessidade de
avaliagoes permanentes, de integragdo dos orgaos com apuragoes de denuncias de
grupos de exterminio, crimes de pistolagem, trdfico de armas, crimes graves
apontados como criticos no estado de Pernambuco. (Sociedade Civil)

Além de gestores e organizagdes da sociedade civil, durante sua formulagdo, o PPV
colocou em didlogo diversos atores dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, do
Ministério Publico e Defensoria Publica, das Policias e esse momento de escuta e participagdo
¢ lembrado como um momento de grande importancia para a constru¢do da politica. (Ratton,
2015).

Contudo, fica claro que a forma de integragdo e de didlogo entre governo e atores da
sociedade civil construida no ambito do PPV estabeleceu uma relacdo hierarquica e assimétrica
entre representantes da sociedade civil e os atores institucionais, onde organizagdes sociais
ficaram fora dos momentos de monitoramento e avaliagdo do PPV.

Uma entrevistada, representante da sociedade civil, destacou a auséncia de uma politica
publica de seguranca no Estado de Pernambuco, havendo somente um plano de seguranca
publica, o PPV. Ela reportou que, por ter feito parte da construg¢do desse plano, pode dizer que
hoje, nessa logica de intersetorialidade e interinstitucionalidade ficou “algo de Estado, de
governo” sem a participagdo efetiva da sociedade civil. Nessa otica, “a gestdo seria apenas
institucional e ndo participativa” (Sociedade Civil).

Outro ponto de destaque pelos entrevistados trata do papel desempenhado pelo
governador no desenvolvimento da politica publica de seguranca do Estado. Analises!
apontam que esta disposi¢do do governador no periodo trouxe implicagdes no plano simbdlico
e pratico. No plano simbdlico, evidenciou um compromisso com a questdo, que se tornou
prioridade de governo e isso repercutiu nas instituigdes e nas praticas dos atores implicados na
seara da seguranca publica. Portanto, a vontade politica do governador disparou um conjunto
de mudangas no arranjo institucional que conduziram os processos de formulacdes e
implementagdo do PPV.

Assim, um dos mais importantes desdobramentos institucionais da vontade politica do

governador refletiu-se no papel desempenhado pela Secretaria Estadual de Planejamento e

19 https://igarape.org.br/wp-content/uploads/2014/07/artigo-8-p2.pdf
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Gestao (SEPLAG) no PPV. A atuag¢do da SEPLAG ¢ apontada como fator fundamental para
garantir o sucesso ¢ a sustentabilidade do PPV ao longo dos anos, tendo sido o governador no
periodo o centro da gestdo do governo, e esta secretaria a responsavel por coordenar a execugao
dos projetos e acdes prioritarios do governo. Desse modo, a Secretaria de Planejamento esteve
presente desde o momento inicial de formulacdo do PPV, mas assumiu maior protagonismo na
coordenacdo da politica, com a instauragdo do Comité Gestor, instancia de monitoramento do
PPV.

Outra semelhanca nas falas dos entrevistados ¢ de que foi exatamente um problema de
gestdo que fragilizou o PPV como uma politica publica de seguranga. Neste sentido, esta
politica que foi liderada por muito tempo pelo governador no periodo, com a sua morte em
2014, sofreu um efeito de “desmantelamento”. Desta forma, nao houve previsao considerando
sistemas intermediarios e a transferéncia de responsabilidade na auséncia do governador. Na
pratica, “ndo havia o modelo de gestdo, pois o modelo de gestdo era o governador” (Sociedade
civil).

Outro ponto negativo que foi relatado pelos entrevistados aponta a necessidade de
sustentabilidade social do plano, e que nos dias atuais, carece de participagdo social. Com o
desenvolvimento da politica de seguranga, o Estado teria reduzido a participacdo da sociedade
civil no PPV, fazendo com que ele perdesse a sua legitimidade, e ficando somente na legalidade;
inclusive, o Comité Gestor do PPV, reconhece estas queixas relativas a uma interrupgao de
mecanismos mais diretos de didlogo com a sociedade civil organizada (Ratton, 2016).

Contudo, torna-se importante salientar que para os atores da sociedade civil a falta de
participacao social enfraquece o PPV, pois para se estabilizar como politica publica, precisaria
aprofundar a sua dimensao intersetorial, o que envolveria abranger também a sociedade civil
na implementacdo e avaliagdo da politica, ndo somente em sua formulagdo. Este ponto ¢
ressaltado através das falas de entrevistados:

Foi preciso que o PPV existisse, mas é uma falha ndo existir Conselho estadual de
seguranga publica ou defesa social. (Sociedade Civil)

O Estado foi desarticulado. Nao criaram um Conselho Estadual de Seguranca
Publica, ndo existe controle social. Assim, o PPV deixa de ser politica, esvazia-se
para ser programa, agenda. O pacto foi traido pelo estado. (Sociedade Civil)

Outro aspecto que ¢ salientado na maioria das falas dos entrevistados ¢ que quando da
formulag¢@o do PPV enquanto politica de seguranca publica havia a promessa de interface com
a sociedade civil, que previa articular e monitorar a seguranga, mas este monitoramento ficou

exclusivo as camaras de monitoramento, ligadas diretamente ao Conselho Gestor e ao proprio
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governador. Segundo uma representante da sociedade civil, atualmente esta politica de
monitoramento ¢ ineficaz na reducdo da criminalidade, o que acaba por afetar diretamente a

politica carceraria, a saber:

O atual secretario é muito técnico sem qualquer didlogo com a sociedade, ele
escondeu o que ndo dava certo, a politica de monitoramento ndo da resultado, e ndo
houve nenhuma articulagdo para que o sistema de justica acontega. O que prevalece
¢ a logica do encarceramento e da redugdo de homicidios a qualquer custo, sem a
participagdo da politica de prevengdo. (Sociedade civil)

Contudo, percebe-se em diversas falas dos entrevistados que, no desenho da politica de
seguranga publica, houve um pacto com a sociedade que teve como produto o plano estadual,
mas nos tempos atuais, discutir seguranga com a comunidade tem ficado cada vez mais dificil,
porque o PPV esta distante da populagdo. De sua parte, avaliagdes sobre o PPV, apontam que
os gestores publicos, quando provocados a esse respeito, negam a interrupcao desse didlogo.
Afirmam que as reunides do Comité sdo abertas, que o alto escaldo negocia e recebe a sociedade
civil sempre que solicitado e que todo o planejamento de agcdes governamentais tem levado em
consideracio as demandas da populagio através dos semindrios Todos por Pernambuco?’.

No que trata da compreensdo dos entrevistados sobre a concepcdo da integracao entre a
politica de seguranga publica e a politica penitencidria pode-se dizer que desde o inicio do PPV
houve a participagdo da secretaria de administracdo penitenciaria. No entanto, o PPV ndo
avangou significativamente em relagdo ao sistema prisional. H4 descaso, principalmente, em
relagdo a estrutura do sistema penitenciario, “tudo o que vai pro preso se faz ruim” (Agente
penitenciario).

E ainda, existe para alguns entrevistados a ideia de que o preso deve sofrer — pensamento
atrelado a légica punitivista e a ideia de que justica apenas se faz com encarceramento. Com
isto, percebe-se que sdo poucas as pessoas da sociedade civil que reivindicam melhorias no
sistema prisional. Ainda devem ser ressaltadas as semelhancas na maioria das falas dos
entrevistados da sociedade civil que abordam o tema da seguranga publica como dever do
Estado e responsabilidade de todos. Por exemplo, “os agentes publicos deveriam ser
sensibilizados para uma seguranca “humana”, procurando ressaltar a importdncia da
participagdo da sociedade civil” (Sociedade civil).

Percebe-se nas falas dos gestores que um mecanismo no desenho do PPV que favoreceu

resultados positivos, como por exemplo a reducao da taxa de homicidio, foi o avango no didlogo

20 http://www.seplag.pe.gov.br/web/stppe/seminario-todos-por-pernambuco-seminario-2015
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entre os diversos atores das policias e do executivo, em que o principio do PPV seria colocar
todos para conversar, analisar o problema e conseguir uma solu¢do em conjunto. E, desta forma,
este sistema de interligacdo poderia funcionar para todo tipo de crime em qualquer cidade, seja
com alta ou baixa taxa de violéncia. Além disso, houve avangos primordiais em relagdo ao
trabalho da Policia Militar, em relagdao a mobilidade interna na institui¢do e as estruturas fisica
e de pessoal, bem como para o que se refere a Policia Civil.

Outro ponto de avanco foi o fortalecimento dos meios de transparéncia nas informagdes
sobre crimes em Pernambuco e a diminui¢do nos niveis de letalidade policial, em que diversos
grupos de exterminio — que contavam, em sua maioria, com participagdo policial — foram
desarticulados.

As falas de representantes da sociedade civil que apontam efeitos positivos do PPV
sobre o sistema prisional sao minimas. Para eles, a sociedade civil participava, mas de maneira
critica e ndo adesista. No desenho do PPV, existiu a inser¢ao de valores na politica e do didlogo
entre sociedade civil e gestdo, mas por falta de monitoramento da sociedade, houve perda de
transparéncia e credibilidade, evidenciando que a “prisdo se aprofundou como um depdsito de
pessoas, trapos de seres humanos” (Sociedade civil).

Pode-se afirmar que os entrevistados compreendem que a participagdo social ¢ um
possivel gargalo para o atual fracasso de objetivos do PPV, principalmente ao manté-la restrita
ao momento de sua construgdo. Sinteticamente, o que os atores da sociedade civil reivindicam
¢: a ampliacdo de sua participagdo junto ao Conselho Gestor e as camaras técnicas do PPV;
mais preven¢do, menos repressao; transparéncia nas acdes do Conselho Gestor e da SEPLAG;
mais agdes e investimentos voltados ao sistema penitenciario, inclusive mais “humanizagdo no
tratamento aos presos’ .

Nitidamente, a linha estratégica governamental procurou privilegiar a repressao,
contrapondo-a a prevenc¢ao, principalmente no que diz respeito a investimentos. Mesmo durante
o periodo exitoso do PPV, a prevencao social, que pode ser organizada e articulada junto as
comunidades foi tratada com descaso. Segundo a fala de uma entrevistada, “ndo houve
sustenta¢do na prevengdo e participacdo social, como também na falta de investimentos”
(Policia Civil).

A maioria das falas dos atores da sociedade civil sugere que quando houve a participagao
popular através de conselhos e conferéncias foram produzidas propostas para acompanhar o
desenvolvimento das a¢des governamentais relacionadas a seguranga publica, entretanto nao
houve a realizagdo destas propostas pelo Governo. Ou seja, “as propostas foram para as

gavetas” (Sociedade civil).
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Na compreensdo destes atores, os governos do PSB ndo tiveram no decorrer de suas
gestdes, o habito de ouvir a populacdo, ndo houve e ndo ha participagdo efetiva. O papel que o
Conselho Gestor ¢ a SEPLAG destinaram as institui¢des sociais ligadas a promocao dos DH
diz respeito a um tipo de co-autoria de uma proposta pronta. Contudo, segundo boa parte dos
representantes da sociedade civil que foram entrevistados, hoje em dia, a sociedade nao desistiu
de participar, mas o Estado ndo admite a possibilidade de estar equivocado na forma de
conducao do PPV. Neste sentido, os atores da sociedade civil ndao visualizam a possibilidade
de gestores mudarem a sua percep¢do, a sua maneira de agir, referente ao cotidiano rechago do
ponto de vista das organizacdes sociais frente aos problemas de seguranga publica e sistema
penitencidrio. Segundo um representante da sociedade civil, “eles podem ser bem-
intencionados, mas estdo com uma concepg¢do diferente de seguranca, diferente do que se
construiu na universidade e respaldada pela sociedade civil no desenho do PPV (Sociedade
civil).

Para Godinho (2014), a participagdo torna-se elemento central no ambito das politicas
publicas de seguranga e desta maneira o PPV contemplou este novo paradigma de seguranga
cidada. Contudo, o seu desenvolvimento ndo avangou para além da produgdo de documentos
oficiais, como o Plano Estadual de Seguranca Publica, ou a sua inclusdo em reunides do
Conselho Gestor do PPV.

Percebe-se que o PPV atendeu a uma série de itens necessdrios em um projeto
democrético para incrementar a participagdo da sociedade civil organizada na construgdo de
sua politica de seguranca publica. As universidades, organizagdes ndo-governamentais,
associacoes, sindicatos entre outros 6rgaos pressionaram o governo estadual e se engajaram na
construgdo deste projeto que visou entre outros objetivos mais controle social dos cidadaos
organizados e especializados em problemas como: aumento da criminalidade em geral, excesso
de violéncia policial, péssimas condi¢des de saude dos presos, inexisténcia de vagas no sistema
carcerario, melhores condigdes de trabalho para os policiais, aperfeigoamento das tecnologias
de informagdo criminais, entre outras caréncias no campo da seguranga publica.

Contudo, ¢ manifesto a falta de sustentacao politica dos gestores do governo estadual para
as metas que foram acordadas entre governo e sociedade civil organizada, explicitando a
fragilidade institucional em integrar as organizagdes sociais que participaram da constru¢ao do
PPV para debater e planejar solugdes de problemas do campo da seguranca publica, bem como
de questdes do sistema penitenciario (Godinho, 2014). No entanto, os entrevistados
manifestaram a sua adesdo e capacidade de retomar as discussdes sobre estratégias e modos de

lidar com os principais problemas no campo da seguranga publica, desde que os gestores do
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governo estadual estejam dispostos a retomar a constru¢ao do PPV junto a participagdo da
sociedade civil organizada. Neste sentido, estas organizacdes tém dado sinais que estdo
dispostas a enfrentar seus proprios obstaculos, em busca de maior capacidade de participagao

com propositos a engajar cada vez mais protagonistas sociais.

Minas Gerais

O sistema prisional de Minas Gerais ¢ marcado pela participacdo da sociedade civil em
pelo um de seus aspectos, isto é, no vasto conjunto de parcerias que hoje se institucionalizaram
no sistema, especialmente através do sistema APAC?!. As APACs tém amparo na Constituico
Federal, na Lei de Execugdes Penais — LEP — ¢, no caso de Minas Gerais, na Lei Estadual
15.299/2004, que dispde sobre a realizacdo de convénio entre o Estado e tais associagdes para
a execugdo de penas. Até o final de 2014, Minas Gerais possuia 2.458 sentenciados cumprindo
pena em mais de 40 unidades APAC. As APACs sdo entidades da sociedade civil, sem fins
lucrativos que, em sistema de co-gestdo, e em convénio com o Judicidrio e o poder Executivo
se encarregam da execucdo das penas. De fundo confessional, as APACs sao filiadas a
Associacdo Brasileira de APAC que fiscalizam o cumprimento do “método APAC” de
execugdo penal e ressocializa¢do do interno, baseado na autogestao, a partir de uma perspectiva
de conversdo religiosa para a ressocializacdo dos internos. Atualmente, as APACs celebram
parceria com o poder executivo — que arca com um custo per capta por interno, € com o poder
judiciario — cujo juiz de execugao penal da comarca, indica o preso para cumprir pena na APAC.

Na visdo dos diretores de unidade prisional, o modelo de gestdo APAC, de maneira
geral, ¢ tido como uma alternativa muito promissora de execucao penal quando comparado ao
modelo tradicional, uma vez que consegue equacionar diversos pontos considerados

problematicos pelo sistema comum:

Ha envolvimento da comunidade; o modelo enfatiza a humanizagdo e reinser¢do
social do preso, valoriza-se a disciplina, o trabalho e o estudo, e ha separagdo fisica
dos presos em virtude das peculiaridades de cada regime de cumprimento de pena
(Diretor de unidade prisional).

Para a maior parte dos entrevistados, portanto, ¢ adequada e necessaria a expansao do

método para mais localidades, expansdo condicionada ao perfil do preso, ou seja, o0 modelo

21 Método adotado pela Associagio de Protecdo e Assisténcia aos Condenados.



130

teria um publico especifico. Minas Gerais ¢ o estado da federacdo onde este modelo mais
avangou.

De outro lado, o proprio governo do estado mobilizou, a partir de 2008, um modelo de
Parceria Publico-Privada (PPP) como alternativa ao sistema prisional tradicional, como foi
colocado. O poder executivo estadual licitou uma unidade com capacidade para 3.000 internos,
com um modelo de governanca especifico, com um conjunto de minimos a serem cumpridos
pelo parceiro privado. Este marco regulatorio sistematiza desde a arquitetura da unidade
prisional, a natureza dos servigos a serem oferecidos, bem como as regras de funcionamento
diario da unidade. Além da estrutura montada pela empresa parceira, o estado mantém uma
estrutura de gestao paralela, contratualmente definida, com a replicagdo das instancias de gestao
e controle da unidade. Para cada diretor da empresa (diretor geral da unidade, diretor de
seguranga, diretor de ressocializacdo, etc.) o estado mantém os seus proprios diretores que
fiscalizam o trabalho dos seus pares da empresa parceira. A empresa parceira recebe um per-
capta por vaga disponibilizada, cujo valor final dependera do cumprimento dos indicadores
definidos pelo estado.

O modelo de PPP também ¢ visto com bons olhos pelos gestores prisionais
entrevistados, com algumas ressalvas. Dentre os aspectos positivos do modelo, enfatizou-se a
auséncia de superlotagcdo, uma infraestrutura de qualidade, o contato limitado entre os agentes
€ 0 preso, o incentivo ao trabalho e ao estudo por parte do preso; e a previsdo de indicadores
variados de desempenho. Quanto a possiveis aspectos negativos, ou ressalvas, foram destacados
dois: a dificuldade de fiscalizag¢do por parte do parceiro e a possibilidade de “mercantilizacdo”
da pena, isto é, um estimulo a continuidade da aplicagiio de penas restritivas de direitos?? como
o balizador da politica criminal. Além disso, assim como no modelo APAC, a PPP tem uma
restricdo de perfil de preso, pelo menos durante o periodo de maturagdo do projeto; ou seja, via

de regra, ndo sdo aceitos presos de alto risco ou alta periculosidade (SP).

O preso se torna uma mercadoria, mas que é interessante para o Estado nesse
momento. Talvez até tenha que fazer, sim, porque o Estado ndo vai aguentar bancar
esse modelo convencional que nés temos. (...) E um modelo muito criticado e levado
até a inconstitucionalidade, pelo fato de vocé talvez tratar esse sujeito como
mercadoria e ndo se preocupar com a sua reintegragdo social (Gestor do Sistema
Prisional).

22 http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1980-1988/1.7209.htm
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As parcerias publico-privadas também sdo vistas pelos gestores de APACs
entrevistados como mecanismos de melhoria das condigdes de vida dos detentos, com a
humanizagao do tratamento de presos, melhoria da infraestrutura, com ambientes mais limpos
e organizados, com a minimizacao de problemas relacionados a superlotagdao. No entanto,
destacaram a questdo que diz respeito a logica do estabelecimento de lucros. Neste sentido, o
aumento do numero de presos levaria a um incremento dos lucros, o que acarretaria
desconfianga quanto aos mecanismos de decisdo para o encarceramento. Ainda segundo esta
perspectiva, iniciativas prisionais em parceria com entidades privadas ndo seriam capazes de
gerar recuperacao de detentos, que seguem sob um tratamento despersonalizado, incapaz de
gerar reinserc¢ao social.

Afora estas iniciativas, percebe-se pouca ou nenhuma participagdo comunitaria na
execucdo da pena do preso comum: em alguns municipios, o conselho da comunidade participa
de alguns foruns ou conselhos de seguranca, mas ¢ esporadica, aquém do desejado, conforme

apontado pelos gestores de sistema prisional entrevistados.
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A questdo das identidades profissionais apareceu na interacdo com os interlocutores
como um aspecto critico neste estudo, em virtude do fato de que se relaciona intimamente a
hipotese principal da pesquisa, do uso imoderado da pena de priséo, e da auséncia sistematica
de dispositivos de descarceirizacdo. Uma perspectiva punitivista associada as identidades
profissionais dos operadores do sistema de justica criminal, portanto, seria a consequéncia a ser
derivada da hipétese de trabalho acima referida. Esta pressdo punivista a qual estdo sujeitos os
operadores dos sistemas de seguranca publica, justica e puni¢cdo tém produzido tensdes na
definicdo de suas identidades profissionais. Parte dos entrevistados destaca que as expectativas
em relacdo a sua funcdo, construidas a partir das definicGes da Constituicdo Federal, tém se
contraposto ao cotidiano do trabalho, marcado pela permanéncia de culturas organizacionais
anteriores a Constituicdo e pela pressdo punitivista que se tem observado nos ultimos anos.
Também merecem destaque, nas falas dos entrevistados, a recorréncia do termo “combate”, em
muito associado a uma leitura militarizada do significado e dos objetivos do controle do crime,
0 protagonismo da policia militar, afirmado pelos policiais militares e percebido pelos outros
operadores, a disjuncgéo institucional e a falta de coordenacéo entre as diversas instituicoes e as
fragilidades institucionais.

Por fim, no que se refere as identidades profissionais e as func¢des formais (definidas
pela Constituicdo) e praticas dos operadores do sistema de justica, foi observada a existéncia
de uma “linha de produc¢do” do encarceramento, em que cada grupo profissional, atuando em

sua institui¢do, contribui para o quadro atual de superencarceramento.

Identidades Policiais

A pressdo punitivista impacta claramente as identidades policiais. No caso de Sao
Paulo, por exemplo, segundo um dos policiais militares entrevistados, embora a Constitui¢ao
Federal defina que a Policia Militar deva atuar na prevengdo ao crime, seu papel efetivo na
reducdo de crimes e na preven¢ao tem sido nenhum. Para ele, a PM nado tem cumprido seu papel
preventivo por querer ser “a unica institui¢do que cuida de tudo no Estado” e, com isso, esta
realizando fung¢des de outras instituicdes. Porém, esse mesmo entrevistado criticou a atuacao
da Policia Civil que, segundo ele, deveria investigar e ndo investiga, defendendo entdo o ciclo

completo da policia. Ainda segundo ele, o Comando cobra dos policiais militares que prendam
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para atingir metas de produtividade — o que distancia os policiais de sua func¢ao constitucional
de preveng¢do ao crime e tende a reduzir sua atuagao a repressao.

Em Minas Gerais, os comandantes de batalhdo entrevistados no Grupo Focal
afirmaram claramente a distancia (tanto institucional como, muitas vezes, ideoldgica) entre a
PM e os outros atores da seguranca publica. As disputas institucionais e o que consideram como
“incompeténcia” da PC, a distancia do Judiciario — em muitas falas considerado leniente com
a criminalidade, a ignorancia completa sobre a Defensoria Publica e a avaliagdo extremamente
negativa do sistema prisional, fazem do Ministério Publico o tnico interlocutor que os PMs de
Minas Gerais consideram “parceiro” na luta contra o crime.

Em Pernambuco foi ressaltado o nivel de coesdo da PM e o seu espirito de corpo, a
despeito dos problemas de estrutura e da pouca valorizagdo do “homem™ na instituigao.
Reafirmou-se, como em Sao Paulo, a funcdo institucional da corporagdo, a de prevengdo a
criminalidade, inibindo o cometimento com sua presenga. O entrevistado defendeu que, mesmo
que o aumento de policiais na rua nao seja o fator diferencial na incidéncia de crimes, a presenca
da PM poderia inibir a criminalidade, dentro de uma a¢do coordenada e, mesmo, junto a outras
instituicdes. O entrevistado ainda afirma a for¢a do militarismo, havendo, segundo ele, uma
separacao entre a formacao militar e a formacgao policial.

O termo “combate” apareceu fortemente nas falas dos policiais militares entrevistados
nos trés estados pesquisados, que o associaram as nogdes de crime, da luta do bem contra o
mal, e ao aspecto heroico da identidade dos policiais militares. Nesse sentido, um dos
entrevistados em Sdo Paulo afirmou que o papel da Policia Militar € ndo permitir que o mal se
estabelega, entendendo como mal a inseguranca e o medo. Outro entrevistado disse que seu
trabalho como policial militar ¢ ajudar a populacao, combatendo os crimes que mais ocorrem.
Segundo um terceiro entrevistado, quando se sai da academia de policia, tem-se a ideia de ser
heroi, de combater o mal. Contudo, o dia a dia do trabalho e as demandas do Comando acabam
tensionando a identidade que os policiais militares, especialmente os soldados, constroem ao
entrarem na carreira:

O ponto positivo, a principio, no inicio de carreira, como a maioria, é achar que
vocé estd fazendo o bem. E vocé se sentir um herdi na hora que vocé salva uma vida.
E vocé se sentir iitil quando vocé recupera um bem de uma pessoa que foi tirado a
for¢a, que foi roubado. E quando vocé realiza um parto, porque ji passei por
situagées desse tipo. E quando vocé se pée numa situacdo em que vocé é iitil a outra
pessoa ou outras pessoas. Dentro da Corporagdo [PM], vocé ganha o status e uma
condi¢do de que vocé é uma pessoa pratica, vocé estd na rua, vocé é linha de frente.
Esta sempre combatendo alguma coisa, né? Ai, eu acho que, com o tempo, vocé
percebe que isso se torna o ponto negativo. (...). Porque a fun¢do que vocé acredita
de utilidade é so para vocé. Essa utilidade institucional, ela ndo existe. Dentro da
Corporagdo, a utilidade é simplesmente numeérica e simplesmente funcional. (...)
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Mesmo quando se faz o que se tem que fazer, que é combater o crime (...), na verdade
vocé estd fazendo aquilo que o Comando, aquilo que a institui¢do quer que vocé
faca. Essas pequenas nuances, aquelas em que a gente se sente herdi, que salva uma
vida, que socorre alguém, que prende alguém em beneficio de outra pessoa, acabam
se transformando em peculiaridades. Sdo pequenos casos que acontecem no nosso
dia a dia. Na maior parte do tempo, vocé esta sempre sendo repressivo. Essa é a
principal fung¢do: ser repressivo. (Policial Militar de Sao Paulo)

Em decorréncia da prevaléncia desta perspectiva beligerante frente ao fendmeno da
violéncia e da criminalidade, foi universal entre os policiais militares entrevistados em Minas
Gerais, por exemplo, a ideia de que a policia estd “enxugando gelo”, por referéncia a
circularidade e ineficacia ltima de suas acdes e, frente também, a incompreensdo de que se
sentem vitimas, seja por parte da sociedade, seja mesmo por parte dos seus interlocutores
institucionais — “a policia prende e a justica solta”.

A centralidade do “combate” na identidade dos policiais militares ouvidos para esta
pesquisa corrobora resultados de pesquisas anteriores, que apontam os valores e crencas do
militarismo presentes na cultura organizacional da Policia Militar, estabelecendo-os como a
face violenta dessa cultura (Muniz, 1999), e a énfase no controle do crime, no combate € no
confronto como representacdes sociais sobre o trabalho policial presentes na formacgao
desenvolvida pelas academias de policia (Poncioni, 2014). Cabe ressaltar que, assim como
observado por Poncioni (2014), essas representacoes do trabalho policial aparecem nao
somente nas falas de policiais militares, mas também de policiais civis.

No caso dos policiais civis, em Sao Paulo, a pressdo da cupula por mais prisdes
também foi apontada por um dos delegados entrevistados. Segundo ele, os delegados que
chegam ao posto de titular acabam ficando neste posto por muitos anos, diferentemente do que
ocorreria no Comando da PM, em que os oficiais que ocupam os cargos mais altos nao ficam
muito tempo e sdo estimulados a sair. O resultado, segundo o entrevistado, ¢ a pouca renovagao
da Cupula da Policia Civil, na qual podem ser encontrados delegados titulares que entraram na
carreira antes da redemocratizacdo do pais, em 1988. Na percepcao do entrevistado, a
permanéncia prolongada dos titulares antigos fortalece uma definicao do papel do delegado que
¢ anterior a Constituicao Federal, e segundo a qual ter postura de delegado ¢ prender, ¢ buscar
a puni¢do. A mesma questdo foi percebida em Minas Gerais. Neste caso, alguns dos
entrevistados fazem men¢do ao conflito que se percebe entre duas geragdes dentro da
organiza¢cdo, uma mais nova € uma mais antiga, com uma oOtica de trabalho anterior a

Constituicao de 1989 e a Lei de Tortura, de 1997.
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Nesse sentido, para o policial civil paulista, a fungdo do delegado seria a de fazer parte
do aparato de puni¢ao do Estado, da sua mao militar. Nas palavras do entrevistado, sobre os
ensinamentos na academia da Policia Civil: “Se vocé errar, erre para mais. Na duvida, prenda.
Erre para mais”. A perspectiva € idéntica para os policiais civis de Minas e Pernambuco. No
primeiro caso, o gestor operacional da PCMG afirma que, em sua visdo,

A constitui¢do de 88 trouxe o ECA, e a lei dos Juizados Especiais. Para mim, elas
foram o tiro de misericordia no funcionamento do sistema criminal brasileiro.
Ninguém comeca a estudar pelo curso de doutorado. Nossa legislagdo faz com que
o individuo va praticando crimes da infancia a vida adulta e ndo encontre nenhuma
composi¢do eficaz no estado. Para um individuo ser preso por furto hoje, ele tem
que, sem advogado, praticar 3 furtos, sendo condenado no primeiro. No primeiro,
tem a condicional. No segundo, fianca. Hoje, na audiéncia de custodia, como os
presidios estdo todos lotados, libera também, como politica de estado. Temos um
problema de politica de Estado a ser resolvida. No que se refere a questdo da
criminalidade, estamos tratando um cdncer com analgésico. Atacamos apenas a
consequéncia do problema, a policia é vocacionada para atacar a consequéncia do
problema.

Para o policial civil pernambucano, enquanto o papel da PM esteja subentendido como
de prevengdo e o da PC seja de repressao, também nesta haveria o aspecto preventivo, pois
“quando transparece justica para a popula¢do hda uma provavel confian¢a na policia e na
adequagdo das leis”. Percepgoes sobre a fragilidade institucional da Policia Civil, como um
elemento constituinte da identidade organizacional também foram frequentes. Na fala de um
policial civil pernambucano, sdo ressaltadas as disputas institucionais presentes em seu
trabalho, a perspectiva de que hd um sucateamento estratégico das policias civis brasileiras para
que estas, presume o entrevistado, se subordinem ao Ministério Publico.

Além dessa invasdo de atribuicdes, o entrevistado, como também ¢ visto em Minas
Gerais, ressalta a disputa com a Policia Militar pelo registro dos termos circunstanciados de
ocorréncia. O entrevistado afirma as dificuldades a que estd submetida a instituicao, que, além
de ter um efetivo muito menor que o necessario, vivencia o conflito entre as praticas da
investigagao policial e os aparatos da “inteligéncia policial”, a investigagao tradicional e aquela
conduzida através da escuta telefonica, por exemplo®®. Os policiais civis de Minas Gerais
também afirmam esta mesma questdo: “vocé tem que trazer o contraditorio para dentro da
policia e isso resolveria o problema. Este modelo de IP e de oitiva ja faliu. A questdo criminal
ndo é aumentar a pena, ndo é construir mais cadeia, nos precisamos repensar o sistema de

produgdo de prova, de trabalho e agado policial”.

23 Ver Misse, 2014.



136

O protagonismo da PM na seguranca publica ¢ bastante visivel na fala dos entrevistados
em Minas Gerais. Para um policial mineiro, gestor do nivel estratégico, o 6nus da seguranca
publica sempre recaira sobre a PM, “... o judiciario e o ministério publico ndo se percebem
como componentes de uma atuagdo em rede, e a PC ndo aceita medidas de ampliagcdo de
competéncias da PM (especialmente a lavratura dos termos circunstanciados de ocorréncias),
consequéncia da atuagdo em rede e setorizada”. Da mesma forma, a preocupacgdo substantiva
com o sistema prisional € mais visivel naquilo que ele pode representar de obstaculo a atuacao
da PM: “... hd situacoes de onibus inteiros de presos aguardando vagas. Temos, hoje, 60 mil
presos e 30 mil vagas. E ainda existem cerca de 70 mil mandados de prisao em aberto, fora as
prisoes realizadas todos os dias”.

Ja a perspectiva dos policiais sobre os presos € sobre o sistema prisional ¢ bastante
negativa. Para um gestor da PM de Minas Gerais o preso deve ser qualificado a partir de suas
acdes, e sao elas que definiriam a natureza da acao do estado sobre ele: “bandido bom é bandido
morto so vale quando ele tenta assassinar um agente do estado, um policial. Sendo, bandido
bom é bandido recuperado”. Para os policiais militares de Minas Gerais que participaram do
grupo focal, os problemas do sistema prisional — tais como o déficit de vagas, a superlotacdo e
avioléncia, sdo problemas que certamente influenciam o trabalho da Policia Militar, seja porque
interferem na ag¢ao dos outros atores do sistema de Justica (por exemplo levando o Judicidrio a
uma a¢do mais “branda” do que o conveniente, por exemplo liberando individuos perigosos
nas audiéncias de custodia), seja porque a revolta causada nos criminosos pelas condi¢des a que
estardo submetidos redundard em mais violéncia e perigo sobre a acdo da PM no futuro, seja
porque a maioria dos policiais ndo entende que o sistema prisional ndo € capaz de cumprir sua

funcdo de ressocializagao dos condenados.

Identidades dos operadores Judiciais

Em Sao Paulo, a mudanga da fung¢do profissional a partir da Constitui¢ao Federal, no
sentido de deixar de ser exclusivamente penal, foi o ponto destacado pelo promotor de justica

entrevistado para definir sua identidade profissional:

Eu falo todo dia na docéncia: eu sou promotor de justi¢a, eu ndo sou promotor de
acusagdo. O que a sociedade quer de mim é a justica, e ndo necessariamente a
condenacdo. Tanto é que, se eu vejo que ndo tem prova, eu posso pedir a absolvigdo.
(...) SO que a gente vem com essa pecha porque antes a gente fazia so criminal. O
que faz um promotor? Ele so faz juri? S6 veem a gente assim. So que, desde 88, a
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gente cuida de interesses difusos, coletivos, individuais, politica publica. E é isso
que nos faz sermos muito mais integrais do que antes. (Promotor de Justica)

Um dos promotores de justiga entrevistados em Minas Gerais afirma a sua identidade
pelo viés punitivo que, em sua visdo, define a “natureza do Ministério Publico na area penal”.
As agruras do sistema prisional no estado (o déficit de vagas e a superlotagcdo dele decorrente),
somados aos inumeros mandados de prisdo ainda nao cumpridos corresponderiam, em sua
visdo, ndo a um “excesso de encarceramento, mas a auséncia de uma estrutura prisional
compativel com o numero de crimes praticados em Minas”. O outro membro do Ministério
Publico entrevistado em Minas afirma o oposto, dado que “as prisdes exemplificam o racismo
institucional concentrando a sua seletividade sobre os jovens negros”. Em sua visdo, o
punitivismo ¢ uma realidade institucional no sistema de justica criminal em Minas Gerais, na
direcao do qual, entretanto, “ndo tem havido politicas sustentdaveis”.

Em Pernambuco, o promotor de justi¢a entrevistado, ao tratar da atuagdo do 6rgao
apresentou duas grandes dificuldades estruturais: a volumosa demanda processual e o déficit no
nimero de promotores. Enquanto a primeira diz respeito a existéncia de um elevado
quantitativo de processos judiciais em tramitagdo (e, por consequéncia, também a existéncia de
muitas audiéncias); a segunda refere-se ao pequeno numero de promotores (principalmente
comparando-se com o maior quantitativo de juizes) para cobrir tal necessidade de prestacao
jurisdicional (neste sentido, os promotores, em geral, acumulam mais de duas varas, tendo que
trabalhar com mais de dois juizes a0 mesmo tempo). Entre os juizes entrevistados, no caso de

Sao Paulo foi reiterado que a Constituicao destina ao juiz o papel de garantidor de direitos:

O juiz tem que ser um sujeito imparcial, que estd ali para mediar uma relagdo e, em
alguma medida, ele fazer o freio, justamente, do furor punitivo do Estado, como
agente garantidor de direitos. Entdo, quem deve combater alguma coisa é a policia
e o proprio Ministério Publico, que é parte e tem interesse em combater algo que
ele considere como maléfico para a sociedade. Mas o juiz ndo pode assumir esse
papel. (Juiz)

Contudo, segundo o entrevistado, a maioria dos juizes ¢ punitivista e poucos t€m essa
visao constitucional do juiz. Para ele, a capacidade dos juizes de resistir a essa demanda punitiva
¢ limitada pela forma como a carreira se organiza, uma vez que parte dos cargos mais altos — e,
portanto, a ascensdo na carreira — ¢ designada pela ctipula do Tribunal, dando margem para
prejudicar os juizes que sejam mais criticos. O resultado, na visdo dele, ¢ a incorporagao do

papel de combatente do crime, que nao € o que a Constituicdo destina ao juiz.
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Em Pernambuco, a entrevista com o membro da Defensoria Publica da Unido
evidenciou a importancia que este atribui a uma formacgao ligada a uma visdo mais critica do
direito para o exercicio de suas atividades, que se definem pela assisténcia juridica a
vulneraveis, que ¢ a funcao primordial do 6rgdo. O membro da Defensoria Publica do Estado
de Pernambuco entrevistado citou o programa da instituicdo para o sistema penitenciario,
chamado de “For¢a Carceraria”, presente tanto na dimensdo estadual quanto na federal, o
ultimo chamado “For¢a Nacional Carceraria”. O programa consiste em mutirdes de
atendimento ao publico aprisionado, no sentido da regularizagdo de sua situacdo juridica. O
mesmo programa foi citado em entrevista com Defensores Publicos em Minas Gerais. De outro
lado, defensores em Pernambuco e em Minas Gerais citaram precariedades e fragilidades

operacionais de suas instituigdes, em comparac¢ao com o Judicidrio e o Ministério Publico.

Identidades dos operadores do Sistema Prisional

Uma das areas de maior investimento no sistema prisional em Minas Gerais foi,
justamente, na constru¢cao de uma identidade profissional para os seus gestores e operadores.
Com a criacdo e institucionalizagdo, em 2003, da carreira de Agente de Seguranga Penitenciaria
junto as carreiras publicas de Estado, resolveu-se um problema que se arrastava por décadas na
administragao prisional em Minas Gerais, o que propiciou a consolidagdo de uma estrutura
racional de cargos e saldrios, a racionalizagdo da estrutura meio do sistema e a defini¢cdo dos
pressupostos institucionais para a ocupagdo dos cargos de direcao e gestdo operacional. Com a
carreira, investiu-se na padronizac¢ao e na qualificagdo da agdo do Agente Penitenciario, através
da introdu¢do do Modelo Referencial de Gestdo, conjunto de POP, que passaram a organizar o
cotidiano do funcionamento penitenciario, dotando-o de racionalidade e previsibilidade. Ato
continuo, investiu-se na especializacao de grupos de agentes, agora unicamente responsaveis
pela escolta, transporte e intervencdo tatica imediata, em caso de rebelides nas unidades
prisionais. A institucionalizagdo do sistema propiciou a rapida expansdo do quantitativo de
agentes no estado, hoje em torno de 18.000, entre efetivos e contratados.

Na visdo dos gestores, entretanto, o gigantismo institucional resultante desta
estratégia vem fragilizando os instrumentos de gestdo e controle inaugurados com a
institucionalizagdo e amadurecimento do sistema, e o 6nus financeiro que ele impde vém
inviabilizando a adequada conservagdo e manutencdo das unidades, a capacitagdo e o
treinamento dos agentes penitencidrios que, associado a sua fragiliza¢do institucional e

financeira, especialmente nos ultimos 5 anos, vém, na opinido de todos os entrevistados do
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sistema prisional, contribuindo para a consciéncia cada vez maior de problemas estruturais que
perpassam o sistema hoje. Assim, capacitacdo e aperfeicoamento insuficientes se refletiriam,
na sua visdo, em uma fragil identidade profissional destes servidores. Assim como o sistema
prisional como um todo ainda nao gozaria de um lugar bem sedimentado na seguranca publica,
aos agentes penitenciarios também faltaria essa clareza quanto a natureza de sua profissao.
Baixa institucionalizacdo da identidade profissional dos agentes prisionais apareceu
com muita clareza na fala de um gestor do Sistema Prisional. Na opinido deste ator, a falta de
defini¢des conceituais mais claras sobre o proprio campo de atuagdo do sistema prisional
acabaria impondo aos agentes uma identidade profissional ambigua, mal definida e localizada
em algum ponto entre a figura do agente de ressocializacdo e o policial/carcereiro. Tal
imprecisdo identitdria produziria, nas palavras de um dos entrevistados, a figura de um “policial
enrustido” dentro do Sistema Prisional, elemento dificultador ndo apenas dos processos de

gestao de pessoal, mas principalmente para a operacionalizagdo das ac¢des de ressocializagdo:

Talvez se o Estado investisse mais no servidor prisional, ele teria um resultado mais
produtivo também. (...) entdo nos temos uma figura policial enrustida porque o
Estado pée isso ao servidor. E como se a gente fosse misturar os papeis do MP, do
Judiciario, com a Defensoria Publica. O que eu acho é que o prisional hoje é perdido
nesse contexto, de qual é o papel dele. Se ¢ uma atividade policial, se é uma atividade
de ressocializacdo. O que cada servidor tem que fazer, o que o Estado espera dele
(Gestor do Sistema Prisional)

A mesma constata¢do foi observada em Pernambuco. Neste caso, o agente prisional
entrevistado ressaltou que parte considerdvel dos agentes penitenciarios ndo acreditam na
ressocializagdo. Na sua visdo, a categoria “ndo se une em torno de um ideal”, quando se trata
de lutar por melhorias e reconhecimento relativos a profissdo. Afirma que, em sua visao, nao ¢
claro para os agentes a percepc¢do de que o papel deles reside, fundamentalmente, na garantia
da ressocializagdo do preso. Identificou-se que as escolas preparatorias para o ingresso dos
concursados no cargo nao preparam efetivamente o profissional, tendo este, muitas vezes, que
aprender o que ¢ ser um agente penitenciario a partir da cultura ja instalada entre os agentes
prisionais na qual, em sua opinido, ¢ bastante difundida a no¢@o de que eles sdo “pagos para
vingar a sociedade” através da “cultura de impor respeito pela violéncia”. Assim, poder-se-ia
afirmar que a cultura organizacional desenvolvida na carreira de agente penitenciario
institucionalizou praticas como as observadas acima, que tendem a engessar a sua finalidade e
os seus métodos. Em sintese, para o entrevistado, tal como foi observado em Minas, pertencer

ao sistema penitencidrio significa estar identificado aos policiais militares. Neste sentido, a
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auséncia de um campo organizacional proprio desse sistema faz com que os profissionais
ligados ao sistema penitencidrio desenvolvam uma identidade ligada a valores e crengas da
Policia Militar, frustrando possibilidades de produgao de uma identidade original de seu campo

(Poncioni, 2014).

Identidades dos interlocutores da Sociedade Civil

Os interlocutores da sociedade civil representam uma diversidade de perfis
profissionais, sendo comuns as experiéncias de gestao de entidades que atuam em convénio ou
cooperagdo com o Estado, bem como no ativismo em direitos humanos. Percebe-se
convergéncia na impressdo de que hd pouco didlogo ou participacdo social nas etapas de
construcdo das politicas publicas de seguranga publica e também naquelas relativas ao sistema
prisional. Em muitos depoimentos ressaltou-se a dificuldade na interlocu¢do com o estado e
seus atores institucionais. Com relagdo ao monitoramento e avaliagdo das politicas publicas,
parece geral a opinido de que a sociedade civil tem pouco espaco institucional para participagao.

Em Pernambuco, na visdo de um ator da sociedade civil com atuacdo na defesa dos
direitos humanos, a sua identidade profissional € caracterizada por uma ampla experiéncia no
ativismo social (como ele descreve), o que aponta para uma fala muito baseada no relato das
suas experiéncias em que transparece certo receio com a vulnerabilidade dos ativistas em
direitos humanos naquele Estado e, a0 mesmo tempo, uma crenga otimista na importincia da
missdo que eles desempenham.

Um outro entrevistado também possui uma identidade profissional caracterizada por
uma ampla experiéncia na defesa de direitos humanos em entidades da sociedade civil, tendo,
nessa atuagdo, participado do monitoramento de crimes e informag¢des em seguranga publica.
Falando das dificuldades relativas a sua atuag@o profissional, ao tratar dos efeitos da politica de
seguranca publica, o entrevistado apresenta que hd uma dificuldade do Estado na internalizagao
das dimensdes dos direitos humanos na atuacao dos atores da seguranca publica. Segundo ele,
haveria certa “incompreensdo da farda (policia) a partir de uma visdo preconceituosa, que
criminaliza os movimentos sociais e alimenta um inimigo”.

Por fim, um terceiro entrevistado, militante de direitos humanos, acredita que a politica
de segurancga publica em Pernambuco apresentou um impacto na redugao de homicidios durante
alguns anos, mas teve como impacto negativo muito grande o aumento da populacgao carceraria.

Esse tipo de relato quanto a eficacia do PPV nos seus primeiros anos ¢ comum aos ativistas da
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sociedade civil, acompanhado da preocupagdo com o encarceramento massivo, o que nao ¢
visto, por eles, como uma boa alternativa para a reducao da criminalidade.

Em Minas Gerais as entrevistas com os interlocutores da sociedade civil empenhados
na gestdo de unidades APAC apontaram a preocupagdo com o “populismo penal, através da
criagdo e endurecimento de tipos penais em func¢do de maior clamor social, sem o
correspondente rigor técnico-juridico”. Em sua visdo, acdes com este viés t€ém fomentado
incongruéncias e solugdes “emergenciais” na matéria penal, agravando o desequilibrio do
sistema. Na sua visao, a LEP — Lei de Execug¢oes Penais deveria ser revista a fim de “tornar a
execugdo penal menos burocratica e mais técnica, além de oferecer critérios mais claros para
o cumprimento humanizado da pena no sistema prisional”. Estes interlocutores, bem como os
interlocutores entrevistados na Pastoral Carceraria, ressaltam a preocupagdo com o0
fortalecimento dos projetos de reintegracdo social de egressos do sistema prisional (j& presentes
na politica de prevengdo a criminalidade em Minas Gerais), que em sua visdo vém perdendo
folego ao longo dos ultimos anos.

E frequente entre estes atores a visdo de que, em Minas Gerais, houve um
encarceramento massivo baseado em uma politica deliberada, “uma politica de tolerancia zero”
aos desvios, através do uso sistematico da prisdo como uma ferramenta de politica de seguranca

publica. Em sua visdo, esta perspectiva trouxe:

(...) déficits no numero de vagas e a superpopulacdo carceraria (que), a partir dai,
passaram a constituir problema central nos assuntos relativos a seguranga publica,
em um contexto agravado pelo enfoque penal e punitivo em detrimento de aspectos
subjetivos associados aos processos de recuperagdo dos detentos. Em todos os
crimes, hoje, vocé vai encontrar sempre a figura do reincidente. De alguém que
passou pelo sistema que deveria ter sido recuperado e ndo foi (Gestor de APAC).

Na visao dos interlocutores da sociedade civil a percepgao da politica de seguranga
publica em Minas Gerais ¢ de que esta, portanto, “sustenta-se basicamente em intervengoes de
viés repressivo, com forte investimento em medidas de aprisionamento, em detrimento de agoes
de cunho preventivo”. Um coordenador de entidade da sociedade civil entrevistado em
Pernambuco, com atividade voltada ao monitoramento da politica de segurancga no estado, e
pressao nos espacgos de participacao disponiveis, argumenta pela importancia da participagao
da sociedade civil na efetivacao da politica do PPV, chamando aten¢ao para as dificuldades do
monitoramento “por dentro” da politica publica. Sua fala denota a importancia, em sua visao,

da autonomia na atuagdo das organizacdes da sociedade civil em relagdo ao governo.
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O fato de nao haver uma politica integrada de seguranca publica que, de forma
sistematica, oriente e articule o trabalho das diferentes agéncias que compdem o sistema de
Justica Criminal brasileiro expde a forma fragmentada e descontinua segundo a qual se encontra
organizada a seguranca publica e os carceres. Parte da literatura sobre o tema tem apontado
para a fragmentagdo existente na relagdao entre os 0rgaos que compdem o sistema de justica
(ADORNO, 1990), operando muitas vezes de forma autdbnoma e sem qualquer preocupacao
sobre os efeitos de suas praticas para os demais segmentos.

Além disso, como foi possivel perceber na analise das entrevistas, em que pese a
desarticulagdo entre os 6rgdos que compdem o sistema de Justica Criminal, ha, ainda, uma
tendéncia que perpassa as diferentes instituigdes de resolver problemas pontualmente,
respondendo a demandas especificas ou emergenciais. Ou seja, aparentemente o trabalho nao
se encontra estruturado segundo uma agenda previamente definida, mesmo que as estratégias
adotadas pelos atores para responderem a demandas especificas acabem por reforgar estratégias
politicas calcadas no encarceramento.

Em quase todas as entrevistas foi possivel perceber o efeito significativo das
preocupacoes de natureza imediatista, pragmatica ou politico-eleitoral na fragmentacdo e
descontinuidade das politicas na area da seguranga e do sistema prisional. Autores como
Garland (2008) ressaltam o “carater esquizofrénico” das politicas adotadas para o controle do
crime a partir da década de 70, em decorréncia do esfacelamento do modelo penal
previdencidrio. No contexto atual brasileiro, por exemplo, coexistem medidas para reducao do
encarceramento e indicadores de produtividade policial pautados quase exclusivamente no
numero total de prisdes. Essas politicas e agdes que compdem um arranjo aparentemente
contraditorio explicitam a sobreposicao de questdes politicas populistas as de cunho gerencial
e austeridade orcamentaria (Garland, 2008).

Compreender a desarticulagdo e fragmentagdo das politicas de segurancga publica a
partir de um viés politico/eleitoral pressupde, ainda, problematizar a questdo dos cargos
politicos de comando, bem como a fragilidade institucional — j& que muitas vezes permanéncias,
mudangas e acomodagdes podem ser atribuidas muito mais a determinadas personalidades e
chefias de governo, do que a mudangas de cunho normativo ou de desenho institucional. A
rotatividade dos cargos de comando e de gestdo explicita o cardter majoritariamente politico

dos mesmos.
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Sistema prisional

Em Sao Paulo, um dos agentes penitencidrios entrevistados mencionou que a
confianga pessoal ¢ um dos principais critérios de escolha de diretores levados em consideracao
pela administra¢do penitenciaria: “eu confio que esse cara vai fazer o meu jogo, e ndo que ele
vai cumprir a legisla¢do, e ndo que ele vai ser um bom profissional, e ndo que ele vai ter
sucesso naquele presidio”. Outro agente relatou que ndo ha estabilidade territorial para a
carreira de agente penitencidrio, ¢ que basta um telefonema do diretor do presidio para o
coordenador regional para que o profissional seja deslocado para qualquer outra unidade dentro
do estado. Além disso, segundo um terceiro agente, ndo ha nada que poderia ser considerado
como uma politica prisional, mas existe uma orientagdo velada de que o importante ¢ manter a
conten¢ao ¢ a pacificagdo dentro dos espagos prisionais.

De acordo com os entrevistados, seria impossivel ndo relacionar a atual forma de
funcionamento do sistema prisional com a figura do atual secretirio de administracdo
penitencidria, conhecido por adotar uma postura conciliadora e de negocia¢do com as liderangas
prisionais em detrimento de possiveis mudancas estruturais e de enfrentamento — cujo principal
objetivo ¢ a manutencao da ordem. Para manter estratégias politicas como essas, € crucial contar
com servidores em cargos de confianca - caso de todos cargos de direcdo das unidades
prisionais de Sdo Paulo - e que podem ser facilmente substituidos em caso de adotarem uma
postura de gestdo dos presidios que esteja em desacordo com estes pressupostos da
administracdo prisional.

A situacdo nao ¢ muito diferente em Pernambuco. Neste caso, na fala de ex-agente
penitenciario entrevistado (atualmente policial civil), é apresentada a avaliacao de que, embora
a politica de seguranca governamental, o Pacto Pela Vida, tenha formulado uma proposta de
integragdo no sistema de justica criminal, interligando, inclusive, seguranga publica e sistema
carcerario, na pratica isto nao ocorreu devido aos atores que ocuparam o0s cargos que tinham
como funcdo pensar o sistema prisional, bem como devido a forma como tais atores eram
escolhidos. Essas pessoas, por ndo compartilharem do conhecimento e dos valores dos
profissionais do sistema prisional, acabaram por n3o promover melhorias no sistema
penitenciario. Segundo o entrevistado:

Quando se tem a possibilidade de sentar a mesa e discutir uma politica de seguranca
publica para o estado, as pessoas que representavam o sistema prisional eram
pessoas que ndo tinham conhecimento nem interesse de melhorar o sistema
prisional. Eram pessoas que estavam ali por indicagcdo politica, por interesses
diversos e crengas diversas da verdadeira fun¢do do sistema. Boa parte das cadeiras
foi ocupada por policiais militares. Nada contra policial militar. (Mas) uma
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institui¢do como a policia militar é uma das muitas instituicoées que desacredita
completamente na ressocializacdo. Um policial militar, como institui¢do, tem o
meliante, criminoso como inimigo. Entdo, ele ndo tem interesse nenhum que aquele
cara va ser reintegrado na sociedade. E eu vi muito disso. Muito dinheiro é movido
numa secretaria dessa e poucas coisas sdo feitas para a melhoria do sistema como
um todo — que inclui servidores, presos. (Ex-agente penitencidrio, atualmente
policial civil)

Ao falar da atuacdo dos agentes penitencidrios, o entrevistado ressalta que muitas das
metas estipuladas para o sistema prisional diziam respeito a meras obrigagdes profissionais
(como conduzir presos a audiéncias e encontrar focos de armazenamento de drogas destinadas
a traficancia dentro do presidio). Essas atribui¢cdes relacionavam-se aos fenomenos de
instauragdo de um ambiente de “caos” nos presidios e a desmotivacdo dos agentes
penitenciarios. Afirmou-se que “a missdo do agente penitenciario é controlar o caos” e que
eles “ndo tém suporte de quem esta em cima para fazer um bom trabalho™. As pessoas “de
cima” as quais se refere o entrevistado sdo os gestores, que fazem uma “gestdo do caos”. Nesse
sentido, afirma que tal contexto termina causando “uma certa desmotivagdo no trabalho dos
agentes penitenciarios”.

Essas fragilidades evidenciariam uma carreira profissional desvalorizada, trabalhando
em espacos de vulnerabilidade e ainda reprodutora de uma certa mentalidade de castigo
retributivo no que se refere aos encarcerados. Na visao do entrevistado, isso est4 relacionado a
propria escolha dos cargos, pois, ao falar da gestdo penitencidria, um ex-agente penitenciario
avaliou que muitos gestores ocupavam o cargo apenas por interesses individuais, descolados da
missdo institucional do sistema prisional. Esse entrevistado ainda pondera que uma esperanga
de mudanga de tal contexto surgiria, recentemente, com a assun¢ao de um ex-agente
penitenciario ao cargo de Secretario de Ressocializacio — dado que o seu conhecimento e
trajetoria profissional na 4rea poderia favorecer uma gestdo mais profissional, e alinhada com
os valores do proprio sistema.

No tocante a carreira, esse entrevistado ressaltou a necessidade de mudangas com
vistas a um aperfeicoamento profissional e a diminuicdo da fragilidade institucional. Foram
levantados os seguintes pontos: a exclusividade de determinados cargos aos agentes
penitencidrios de carreira, o atrelamento de determinados postos a determinados niveis
educacionais dos agentes, a formatacdo de uma estrutura de carreira que faca com que
determinados cargos dentro da secretaria relativa ao sistema prisional sejam ocupados por

agentes penitencidrios. Do comego de sua trajetoria profissional até o final dela, o entrevistado
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observou melhoras, tais como a estrutura de armamento letal e ndo letal, a existéncia de cursos
integrados entre o sistema penitenciario e o sistema de inteligéncia, a locacao de viaturas etc.

Em Minas Gerais, a carreira do agente prisional se estruturou junto com a
modernizagdo do sistema mineiro, a partir de 2003. Até entdo ndo existia uma carreira
especifica para o sistema prisional no Estado. A partir deste momento, e de forma progressiva,
foram sendo desenvolvidos e sistematizados: 1. um conjunto de conhecimentos profissionais,
consolidados no “modelo referencial de gestao” — um conjunto de procedimentos operacionais
padrao (POP) que veio oferecer estabilidade e previsibilidade ao ambiente prisional mineiro,
definindo, monitorando e auditando procedimentos e processos relativos ao cotidiano do
funcionamento do sistema; 2. a estruturacdo da carreira de agente prisional em niveis
hierarquicos especificos, definidos a partir de dimensdes relativas a critérios educacionais,
meritocraticos e de tempo de servico; e com saldrios e garantias profissionais definidas em Lei;
3. um conjunto de grupamentos especializados em atividades especificas, tais como a escolta
de presos e a intervengao tatica no ambiente prisional.

Com o amadurecimento do sistema, critérios de acomodacao foram sendo utilizados
pelos gestores que ocuparam a pasta®* o que possibilitou a rotinizacio e legitimacao de escolhas
que, paulatinamente, foram se transformando em regras informais (e depois formalizadas) no
sistema, tais como, por exemplo, a ideia de que diretores de unidade prisional devem ser
oriundos da propria carreira de agentes prisionais. Estas iniciativas propiciaram algum grau de
institucionalidade no funcionamento cotidiano do sistema prisional mineiro, o desenvolvimento
de uma burocracia semi-especializada (planos diretores, regulamentos disciplinares, metas de
gestdo, etc.) e a conquista de legitimidade da gestdo estratégica prisional frente aos seus
comandados.

Muitas fragilidades permanecem, entretanto. Ainda hoje ndo hé Lei Orgénica para o
Sistema Prisional de Minas Gerais e os cargos na dire¢ao e gestao sdo determinados, como visto
em Sao Paulo e Pernambuco, através de critério politico. Do quantitativo de cargos apontado,
cerca de 60% (ou cerca de 10.000) referem-se a contratos em regime precario, contrato
administrativo sem vinculacdo efetiva as carreiras publicas do Estado. Neste caso, a
vulnerabilidade do agente as dimensdes politicas e personalistas da administracdo ¢ muito

maior. Além disso, como apontado na secdo sobre identidades profissionais, a identidade

24 Entre 2003 e 2014 a SUAPI — Subsecretaria de Administragdo Prisional, responsavel pelo sistema prisional
mineiro, teve apenas 3 subsecretarios diferentes, o que evidencia grau consideravel de estabilidade na gestdo do
sistema neste periodo.
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profissional do agente prisional ainda ¢ precaria, sofrendo com o mimetismo da dimensao
policial.

E, entretanto, no cotidiano da atividade que este conjunto de precariedades se
manifesta de forma mais dura. Todos os diretores de unidade prisional afirmaram a
precariedade e o personalismo associado ao cotidiano de gestao das unidades. Nao ha métodos
claros, ndo ha referéncias institucionais: a integracao entre as instituigdes depende de arranjos
locais, a experiéncia pessoal do gestor € sua principal referéncia para o cotidiano; treinamentos
e capacitagdes sao esparsos; € sao abundantes citagoes a “minha’” unidade, aos “meus” presos,

a “minha” equipe.

Policia Civil

Para o caso de Sdo Paulo, se os agentes penitencidrios, como vimos, ndo possuem
estabilidade funcional e podem, portanto, ser alocados e transferidos para quaisquer unidades
prisionais do estado, a lei 12.830 trouxe estabilidade territorial para os delegados de policia
que, a partir de 2013, s6 podem ser removidos dentro do proprio municipio € com base em ato
fundamentado. Segundo delegado entrevistado, a lei ¢ importante ja que remogdes eram
comumente utilizadas como forma de punir profissionais que ndo estivessem alinhados as
praticas correntes das delegacias nas quais se encontravam lotados. A referida pratica,
conhecida como “bonde”, revela a forma como as atividades realizadas por delegados
plantonistas precisam estar alinhadas as posigdes e preferéncias dos delegados titulares das
unidades.

Tal alinhamento, segundo o entrevistado, inicia-se, muito antes, com a nomeag¢do do
delegado geral, que entdo nomeia os diretores dos departamentos, que nomeiam os delegados
das seccionais, que por fim nomeiam seus delegados titulares territoriais. Trata-se, portanto, de
uma sucessao de escolhas politicas que definirdo a linha de atuacdo adequada para os demais
membros da corporacdo. Além disso, conforme relato do entrevistado, cargos de comando
politico sdo extremamente importantes para a manutengdo da ordem e da paz para os
governantes. A recomendagdo € manter as coisas como estdo, resolver os problemas de forma
localizada e sem causar problemas para a administragao.

Em Minas Gerais, por outro lado, ndo ha estabilidade territorial para os Delegados de
policia, ou para quaisquer outras categorias profissionais na Policia Civil, e as remog¢des por

motivos de natureza politico-institucional sao constantes. Justamente por isso, como afirmado



147

por um dos entrevistados, o “cargo que tem a caneta da vida das pessoas” é um dos mais
disputados. Neste sentido, todos os entrevistados policiais civis da PCMG relataram
experiéncias do que consideram como assédio moral na sua trajetoria profissional, usualmente
vinculadas as questdes do dilema entre conhecimento e discricionariedade (Paixao, 1982), isto
¢, as demandas do conhecimento profissional e da sua relagdo com o cotidiano da atividade
policial, vis-a-vis as dimensdes corporativas e institucionais € o seu impacto na vida
profissional.

Do ponto de vista substantivo, as fragilidades associadas as questdes da formacao
profissional, do treinamento e da capacitagao, que vimos com os agentes prisionais, se repetem
no caso da PCMG. Tal como naquele caso, usualmente a formagao ¢ deficitaria, o aprendizado
¢ on-the-job e o conhecimento profissional secreto, dado que ¢ considerado o tesouro pessoal
de cada policial e, portanto, ndo passivel de transmissao ou democratizagdo institucional. Neste
sentido, FJP (2014) relata o sucesso operacional e o fracasso institucional da experiéncia da
“delegacia modelo”, uma proposta de investigag¢do policial organizada a partir da gestdo ¢ da
democratizagdo do conhecimento profissional na PCMG que, a despeito de ter evidenciado
resultados bastante promissores, ndo conseguiu se firmar institucionalmente na organizagao,

em virtude da resisténcia destas formas culturais tradicionais.

Policia Militar

Em S3o Paulo, um tenente da PMESP entrevistado disse que a rotatividade dos
comandos ¢ muito alta, € que um comandante de companhia fica mais ou menos um més no
posto. O profissional disse que para melhorar a questdo da seguranga seria necessario que
“houvesse menos hipocrisia e que as leis fossem feitas pensando na realidade em que serdo
aplicadas”. Para ele determinados crimes deveriam ser priorizados e o encarceramento deveria
ser a ultima alternativa. Por fim, afirmou que questdes politicas pesam demais nas decisoes
sobre seguranca.

Outro policial militar, um soldado, disse que todos os batalhdes e grupamentos tém
como eixo de suas agdes a imposicao da politica repressiva adotada pelo Estado, porque isso €

esperado deles, “eu sempre digo que a policia militar ela consegue fazer com que o seu policial

25 Isto é, na estrutura da Policia Civil de Minas Gerais, o Conselho Superior de Policia, junto com o
Superintendente de Policia Judiciaria, a quem cabe, dentre outras coisas, definir a alocagdo dos profissionais da
PCMG.
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se sinta autonomo...na verdade ele ndo é autonomo em momento nenhum. O tempo todo ele
estd fazendo o que as pessoas (a corporagdo) querem que ele faca”.

Para o caso de Minas Gerais, Batitucci (2010), em pesquisa de trajetoria profissional
com oficiais da PMMG revela que a estrutura da carreira evidencia impressionante regularidade
no tempo observado entre promogdes — para tenentes, a promogao acontece normalmente apds
5 anos e meio de servigo, em média, enquanto que para capitdes e majores, em torno de sete
anos de servigo no posto. Assim observou-se que o tempo para a promog¢ao ¢ um atributo da
carreira e, a priori, ndo se vincula ao exercicio de uma atividade ou ao desenvolvimento de uma
habilidade especifica, por parte do policial. 90% dos oficiais tiveram alguma experiéncia de
atividade operacional (policiamento genérico) durante sua trajetéria profissional, com uma
média de seis anos voltados para essa atividade. Da mesma forma, um grande numero de
policiais (64,5%) teve alguma experiéncia com a atividade operacional no policiamento
especializado e um nimero significativo de oficiais comandou, em algum momento, unidade
operacional (83%, com uma média de 5 anos). Logo, estes nimeros evidenciam que a maioria
dos oficiais tem experiéncia de comando operacional, voltada exclusivamente para a atividade
fim.

Entretanto observou-se que essa experiéncia representa uma parte menor do horizonte
de 30 anos de servigo, em torno de oito anos na atividade operacional, em média, algo como
um terco de toda a trajetoria profissional, considerando a soma das atividades operacionais
genéricas e especializadas. Descontando-se do tempo de vida profissional os periodos de férias
(cerca de 4 anos corridos, em 30 anos de servigo), percebemos que cerca de metade do tempo
da trajetoria profissional dos oficiais da PMMG esta voltada para atividades discentes,
puramente administrativas ou de assessoria ao comando.

De fato, a atividade de assessoria interna, usualmente conhecida como atividade de
“estado maior”, tem a mesma prevaléncia que a atividade operacional genérica, tendo atingido
90% dos oficiais em algum momento da sua carreira, com uma média de cinco anos € meio de
exercicio. Da mesma forma a atividade puramente administrativa ¢ bastante presente, tendo
sido exercida por 74% dos oficiais, por cinco anos em média, enquanto outros 20% dos oficiais
pesquisados tém a experiéncia de “assessoria externa” (isto ¢, trabalham com politicos,
secretarios de estado ou no legislativo), pelo prazo médio de trés anos.

Do ponto de vista funcional, usualmente um comando especifico na PMMG apresenta
rotatividade apds 2 anos de efetivo servigo e ¢ bastante comum um oficial permanecer em
unidades em uma mesma regido do Estado (no caso do interior) ou em um mesmo tipo de

unidade operacional (no caso da RMBH) por longo tempo da sua trajetoria profissional. Nao ¢
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incomum, portanto, que um oficial comece (como tenente) e termine a vida operacional (como
tenente-coronel) em uma mesma unidade, agora como seu comandante. Assim, na PMMG, foi
observado algum tipo de defesa institucional contra a dimensdo politico-institucional que, a
despeito de manter a sua importancia, impacta menos a vida profissional dos policiais militares

em Minas Gerais.

Operadores da Justica

No ambito do Judicidrio, embora de forma menos contundente, também ¢ possivel
perceber as orientagdes politicas que conferem carater, de certa forma, fragil ao que se chama
de independéncia funcional. Segundo um dos juizes entrevistados em Sao Paulo, os cargos de
nomeacao dentro do Judiciario precisam ser repensados. Durante sua fala mencionou a Divisao
Técnica de Distribuicao, Informagao e Protocolos Criminais (DIPO) para exemplificar como as
questdes politicas conseguem permear inclusive espagos que, a rigor, deveriam ser neutros. A
DIPO funciona como a “porta de entrada” no Judiciario dos atos realizados pela policia
judiciaria (policia civil). E o local onde sio recebidos os inquéritos policiais e os autos de prisdo
em flagrante e onde esses processos ficardo arquivados caso nao haja dentincia ou se tornarao
processos caso o Ministério Publico faga a denuncia. Resta dizer que os juizes de tal
departamento sdo nomeados e, portanto, ndo sdo juizes naturais como os das varas criminais, e

que tal arranjo so existe no estado de Sdo Paulo. De acordo com o entrevistado,

Na gestdo anterior do Tribunal de Justica quem foi nomeado para coordenar o
DIPO foi um juiz que salvo engano era membro, anteriormente da carreira, da
Policia Militar, era oficial da Policia Militar. Isso foi por acaso? Evidente que ndo.
E porque se pensa o juiz como agente de combate ao crime, como um agente que
estd dentro dessa mdquina repressora do Estado. Ndo por outra razdo se escolheu
um juiz que transita na darea e conseguiria de modo mais adequado sentar a mesa
com policiais e discutir crises, como essa crise do PCC, ou questoes outras afetas
ao interesse do Governo do Estado, por exemplo, no que diga respeito a seguranga.
Mais uma vez, isso tem sentido sobre o peso de um judiciario que deveria ser
independente e desinteressado a combater isso e aquilo? Entdo, quando certas
escolhas sdo feitas, elas ndo sdo fortuitas, mas acontecem em razdo de um
direcionamento, um interesse, uma estrutura interessada”. (Juiz de Sao Paulo)

Segundo o magistrado, nesse estado de coisas, o juiz passa entdo de garantidor de
direitos a uma figura que combate crimes, entdo ¢ esperado que ele combata crimes, € nao que
garanta a aplicacdo das leis, e isso impacta inclusive a independéncia funcional — ja que as
orientacdes sdo verticalizadas. Afirmou que tais questdes incomodam a todos, sejam os

magistrados mais punitivos ou os mais garantistas, porque ndo sao colocadas de forma clara,
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articulada, como uma politica publica, com objetivos definidos, que possam inclusive ser
discutidos, checados pela populacdo. Complementou ele: “as coisas simplesmente sdo
verticais, sdo colocadas goela abaixo e vocé nem sabe o que esta acontecendo. Qual é, afinal,
o plano do Estado de Sdo Paulo para diminuir o trafico por exemplo? Vocé ndo sabe.”

Ja em Pernambuco, por sua vez, a visdo do Ministério publico ¢ de que, na avaliagao
da politica voltada a seguranga publica haveria como ponto negativo o fato de que “com o
decorrer dos anos, houve mudanga de secretarios, questoes da politica interna do PPV, saida
do governador no periodo do governo... uma série de situagoes que aconteceram durante o
vigor do PPV que hoje em dia nem se sabe como ele estd. Ao invés de ser uma politica de
Estado, era, na verdade, uma politica relacionada a pessoa fisica do governador no periodo e
as pessoas a ele confiadas”. Assim constatou-se que, apds este governador, nenhum outro
gestor teve 0 mesmo interesse e prioridade com relagdo ao PPV. Essa visdo de que o PPV
adquiriu um carater de personalismo na figura do referido ex-governador ¢ compartilhada por
muitos entrevistados.

O promotor de justica discorreu, no que se refere a estrutura do sistema de justica
criminal, relatando que, além da disputa de poder entre as diferentes categorias que o compdem,
ha duas estruturas extremamente complexas do Executivo, uma situada no inicio (Secretaria de
Defesa Social) e outra no fim (sistema carcerario) € que “no meio” estdo o Ministério Publico
e o Judiciario “tentando administrar as diferengas das duas pontas com baixa condi¢do de
dialogo”. Afirmou que “é mais facil dialogar com a policia do que com o sistema carcerdrio”.
Por fim, concluiu-se que “os valores individuais determinam o nivel desse didlogo e a melhora
da prestagdo do sistema de seguranca e justica”. Ou seja, os contingenciais didlogos que
existem entre o sistema de seguranga publica e o sistema de justica (portanto, exclui-se o
sistema carcerario) dao-se por iniciativas individuais de certos operadores e ndo devido a uma
politica pensada e praticada pelas instituicdes>®. Assim, isso faria com que, oficiosamente, seja

estabelecida uma légica propria (de acordo com interesses e relacdes de poder na pratica

26 Tal constatagio estd intimamente relacionada a constatagio de Sapori (2006) de que “o nivel de
articulagdo/desarticulagdo entre as organizagdes do sistema ¢ o elemento que define os padrdes de eficicia e
eficiéncia de sua dindmica. Portanto, tais niveis de articulagao/desarticulagdo sdo um dos possiveis aspectos para
se analisar o sistema de justica e seguranca publica. Ainda segundo o autor: ‘os diferentes segmentos
organizacionais tendem a agir segundo logicas distintas e muitas vezes conflitantes, contrariando a divisdo de
trabalho harmoniosa inicialmente prevista’, atualizando um diagnostico feito por Adorno (1991) ainda no inicio
da década de 1990, que ja apontava que a fragmentagdo das politicas de seguranca estava diretamente vinculada
as logicas distintas que presidiam cada uma das institui¢des que compdem o sistema de justica criminal, sendo
este um dos obstaculos a sua eficiéncia. Nao por acaso, ‘o sistema de justi¢a criminal ¢ melhor descrito como arena
de conflito e de negociacdo de segmentos organizacionais frouxamente conectados’ (Sapori, 2006, p. 765)”
(PROJETO SEGURANCA PUBLICA E ENCARCERAMENTO NO BRASIL: ARTICULACOES E TENSOES
ENTRE POLITICAS E PRATICAS:2015, p. 11)
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estabelecidos) e ndo muito clara de administragdo do sistema penitencidrio, o que denota uma
fragilidade institucional na definicdo de atribui¢des e papeis aos atores e, consequentemente,
impacta no baixo grau de integracao entre os setores da seguranca publica e o sistema prisional.

Na fala de um entrevistado do Ministério Publico, foi enfatizada a importancia da
Universidade na proposi¢ao de solugdes aos principais empecilhos para uma atuagio articulada
das varias partes do sistema de justi¢a criminal, pois “os atores envolvidos ndo tém a devida
condigdo e isen¢do de olhar as estruturas de forma neutra para poder contribuir com a
mudanga”. A referéncia ao meio universitario, em certas falas, ¢ utilizada para justificar a
adocao de diretrizes para as politicas publicas com fundamento em dados e ndo somente com
base nas crengas dos atores.

Pode-se dizer que a forma como os cargos sdo geridos a partir da politica de seguranga
publica do estado revela que as suas organizacdes adotam praticas principalmente como
resultado de pressdes politicas, ao invés de “uma resposta racional aos desafios enfrentados
por estas organizagoes” (Costa e Lima, 2014).

Pelo que foi exposto nas diferentes falas, percebe-se que se cargos de indicacdo sdo
adotados como meio de conferir um eixo para a atuagdo das diferentes institui¢des, estas estdo
alinhadas segundo uma agenda repressiva, punitiva e seletiva. Além disso, tal alinhamento
parece dar-se segundo orientagdes informais, personalistas e nada publicas. Garland (2008)
aponta para o fato de que uma das caracteristicas das novas estratégias de segregacdo punitiva
— endurecimento penal — ¢ se constituem segundo preceitos populistas e politizados. Além
disso, a propria legislagdo ¢ pensada de modo a dar respostas imediatas a opinido publica, e sdo
elaboradas e aprovadas subitamente tendo como fator justificativo algum crime barbaro com
grande repercussao nacional. Garland (2008) demonstra que, entre outras coisas, a corrente
populista na politica criminal tem reduzido a autonomia da justi¢a criminal, que agora — como
corroborado pela fala de um dos entrevistados — encontra-se mais sujeita as ingeréncias vindas

de fora.
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Nas entrevistas realizadas em Sao Paulo, os atores mencionaram esforgos relacionados
a uma orientacdo da condugdo politica do governo que configura acordos ¢ medidas internas
para desviar a aten¢do da midia e evitar a exposi¢do de acontecimentos negativos como fugas,
rebelides, mortes ou qualquer falha relacionada ao sistema carcerario e a seguranca publica.
Segundo os entrevistados, a orientagdo de evitar a0 maximo a exposi¢ao midiatica de falhas no
sistema de carcerario e de seguranga publica, ndo implica necessariamente em investimentos
ou mudangas estruturais como melhorias nas formas de investigagao, diminui¢ao do nimero de
pessoas encarceradas, melhorias nas condi¢des de trabalho de agentes penitencidrios ou na
ressocializacdo de detentos.

Sobre essas condi¢des de trabalho, um dos policiais entrevistados relatou existirem no
estado dois ou trés presidios usados como modelo para “aparecer na midia” e que funcionam
sempre abaixo da capacidade de lotagdo, sendo, nas palavras do entrevistado, os “presidios
para inglés ver”. Dentre esses presidios, que ndo refletem a realidade do sistema prisional
paulista, estd a Penitenciaria Feminina de Tremembé, que recebe presas de casos com grande
repercussao, como Suzane von Richthofen; presidios com capacidade de lotagcao de 250 pessoas
e que operam com 230 pessoas presas.

Os agentes penitencidrios entrevistados dizem que, no estado de Sao Paulo, existem
acordos informais para que ndo existam mortes ou violéncias exacerbadas que poderiam ser
noticiadas nos jornais, sobretudo nos presidios. A orientagdo do governo do estado, segundo
eles, € “manter as aparéncias” de um sistema prisional eficaz, sem fugas e sem rebelides; em
contrapartida, dizem, os acordos favorecem o crescimento e a organizacdo da fac¢do, que
encontra terreno propicio nos presidios superlotados.

Para esses entrevistados, dentro das penitenciarias, ¢ perceptivel a existéncia de uma
pressao politica, ndo no sentido de promover o desencarceramento ou a ressocializa¢ao, mas no
sentido de negociar bons acordos com o crime organizado para que ndo ocorram fugas em
massa, rebelides ou qualquer outro tipo de acidente que sirva para os holofotes midiaticos. Esse
tipo de pressao faz com que ndo se invista em aspectos como bloqueio de celulares ou aumento
do contingente de funciondrios nos presidios para nao aumentar a tensao interna. Nas palavras
de um dos entrevistados, “uma politica de deixar como esta e negocia-se com a fac¢do para
que parega que esta tudo bem”.

Para um dos agentes penitencidrios, o policiamento ostensivo e as investigacdes que

aparecem nos jornais servem apenas como medidas de contencdo do interesse das midias em
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grandes tragédias. Segundo ele, o aumento excessivo do ntimero de pessoas encarceradas gerou
o aumento do niimero de “soldados para o PCC”. Esse entrevistado trabalha como agente
penitenciario ha 24 anos e afirma que nunca assistiu a mudangas significativas no sistema
carcerario, tendo percebido que a orientacdo ¢ a de manter os presidios longe de aparigdes
mididticas, por mais que, para isso, seja necessario manter os presidios sob o dominio de
facgdes. Ainda segundo ele, o policiamento ostensivo € o0 encarceramento massivo servem de
propaganda para o atual governo.

No grupo focal feito com defensores publicos, manter presidios lotados serve também
como uma politica de contencdo da pobreza. Segundo um entrevistado, a forma como essa
conten¢do ocorre nas periferias € extremamente violenta; porém, se a violéncia ficar restrita as
periferias e ndo atingir os bairros mais centrais, 0 governo ndo enxergara issO como um
problema. Para este defensor, toda a organizacdo do sistema penitenciario ¢ voltada para
“afastar os problemas”, e principalmente evitar que o sistema prisional apareca na midia,
mantendo-se para isto uma negociagdo estreita com a faccdo PCC, a qual mascara a realidade

violenta tanto dos presidios bem como das cidades:

A politica deles ndo ¢ uma politica focada em resultados, é uma politica voltada em
ndo dar problemas para eles, entdo eles ndo querem que o sistema prisional aparega
na midia dando algum problema, eles ndo querem que qualquer tipo de situa¢do de
violéncia urbana apare¢a na midia dando problema pra eles, ndo é nada estudado
mas é o que eu percebo das politicas de seguranga publica do estado de Sao Paulo,
e eles usam o que eles tiverem que usar para alcangar este objetivo, seja violéncia,
seja acordo, o que quer que seja, eles sdo pragmdticos no sentido de ndo ter
escandalo, ndo ter barulho no jornal. (Defensor publico de Sdo Paulo)

Os defensores fizeram uma compara¢do com o estado do Rio de Janeiro, em que nao
ha problemas em relagdo a exposicao da violéncia nos jornais ou na televisao. Ja em Sao Paulo,
essa exposicao seria evitada, até com a recusa de enviar criminosos ao sistema penitenciario
federal, o que seria também decorrente da negagao de fatos noticiosos. Os defensores apontam
que, apods os ataques do PCC no ano de 2006 houve uma grande reorganizagdo dentro dos
presidios, resultando em que a exposi¢cdo da violéncia tanto dentro dos presidios quanto nas
ruas foi atenuada. Os entrevistados apontam que a negocia¢ao com o crime organizado ja ocorre
ha mais de 10 anos, tendo como resultado percebido a redu¢ao de homicidios que aparece na
midia como acdo de propaganda de um programa de governo bem-sucedido.

A mesma opinido ¢ compartilhada pelos representantes da sociedade civil

entrevistados em Sao Paulo, que indicaram que a organizagao do sistema carcerario ¢ orientada
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para aparecer na midia como indicador de eficiéncia do governo devido a auséncia de fugas e
rebelides.

Gestores de segurancga publica e do sistema penitencidrio paulista nao discordam que
a contencao da exposi¢ao mididtica de crimes esta ligada a organizacao do PCC. Os gestores
acreditam que, em S3o Paulo, existe uma “cobrang¢a midiatica” muito grande, pois as
instituicdes que administram o sistema penitenciario t€ém muita visibilidade e sdo alvo de
atencao diaria dos veiculos. Apontam como caracteristica positiva desta exposi¢do a
obrigatoriedade de atuacdo dessas instituicdes: as delegacias precisam funcionar e as
investigagdes precisam ocorrer para que se mostre algum resultado. Entdo, para os gestores, a
exposi¢do mididtica faz com que o sistema de seguranga publica funcione, faz com que existam
planos de metas a serem cumpridos e o seu cumprimento reduz a letalidade policial, aumenta
as investigacdes, reduz o trafico de drogas. Um dos gestores entrevistados enxerga a pressao
midiatica de forma positiva porque o sistema carcerario ndo ¢ esquecido e precisa funcionar de
forma efetiva para mostrar seus resultados. Em sua visdo, para que os resultados apare¢am na
midia como fendmenos positivos, existem, segundo o gestor, planos de metas para policiais
seguirem, estratégias de gestdo para que as estatisticas sejam aperfeigoadas e reflitam a
diminui¢do de homicidios e roubos € o aumento de apreensdes de drogas, investigacoes €
prisoes.

No estado de Pernambuco, ao longo das entrevistas, pouco se fala sobre a interferéncia
da midia no trabalho das diversas instituicdes. Ela ¢ citada pela PM quando relata casos de
disputa de atribui¢des com a Policia Civil, ao procurar pela visibilidade dada aos policiais. O
entrevistado usa como exemplo as ocorréncias de reféns em que havia muita disputa de espaco
entre PC e PM pela negociagao, principalmente em casos que a midia se fazia presente acirrando

a disputa pela visibilidade. Como demonstra no trecho:

Nessas ocorréncias de reféns tem também o que a gente chama de ‘sindrome
hollywoodiana’, tem policiais militares que ndo podem ver uma camera, quando vé
a imprensa quer logo se fazer presente, pela busca desse espaco, pela visibilidade
houve confusdo de policiais militares e policiais civis. (Policial Militar de
Pernambuco).

J& nas entrevistas com profissionais da Policia Civil a midia é citada como
complicadora no alcance da cultura de paz, “promovendo juntamente com o fundamentalismo
religioso uma cultura de guerra e intolerancia”. Com isso, a midia reforgaria a 16gica presente

na atuagdo do sistema de justi¢ca de Pernambuco de prender para solucionar criminalidade. Na
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fala do Policial civil transparece o que ¢ observado no estado de Pernambuco como uma
tendéncia — a prisdo como uma resposta frente a midia e suas demandas.

Em Minas Gerais, o papel da midia também ndo aparece de forma substantiva nas
entrevistas. Houve apenas trés citagdes formais em todas as entrevistas realizadas, sendo em
dois casos por diretores de unidades prisionais, € ambas apontando a pressdo midiatica como
um elemento de conformacgdo de uma cultura punitivista cujo resultado ¢ a massificacdo da
prisao como instrumento de seguranga publica em Minas Gerais.

A relagdo do sistema prisional mineiro com a midia € bastante conflituosa, tendo sido
a extensa cobertura midiatica de rebelides e motins acontecidos em suas dependéncias na
década de 1990, reconhecidamente pelos interlocutores entrevistados, um dos principais
impulsos para a sua reestruturagao institucional.

A influéncia da midia em Minas, entretanto, ¢ visivel. Na fala do antigo Secretario
Adjunto de Defesa Social no periodo 2003-2008, ¢ afirmado o papel claro da midia como uma
instdncia que pontuava negativamente a politica de Defesa Social em Minas — “quando
aparecia alguma coisa no jornal e nos programas da radio era um Deus-nos-acuda”. Para ele
a midia tinha (e ainda tem) uma forte capacidade de pautar o sistema de seguranca publica,
produzindo emergéncias infindaveis através da espetacularizagdo dos fendmenos da violéncia
urbana. Na sua visdo a midia, especialmente os tradicionais programas de jornalismo “policial”
se mostram muito pouco colaborativos com os esfor¢os e realizacdes do Estado na area de
Seguranca Publica.

Em Minas Gerais a organizacdo do sistema de seguranca publica que melhor se
equipou para lidar com esta influéncia foi a PMMG, que criou, ainda na década de 1990, a Sala
de Imprensa, através da qual a organizagdo oferece, em tempo real, a sua versao das principais
ocorréncias do cotidiano policial procurando, ela mesma, pautar a midia, favorecendo a sua
interpretacdo dos fatos. Um grande esforgo institucional ¢ despendido, hoje, na PMMG, para a
construgdo mididtica da legitimidade da atuacdo policial. A sala de imprensa e os seus
profissionais, policiais militares especialmente preparados para esta interlocugao, neste sentido,
se reproduziu na estrutura institucional da organizagao, sendo replicada em nivel de batalhdo

por todo o estado de Minas Gerais.
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As audiéncias de custodia foram instituidas desde 2015 a partir de parcerias entre 0s
Tribunais de Justica estaduais e o Conselho Nacional de Justica. O projeto prevé que o encontro
entre o juiz de direito e 0 preso em flagrante deve acontecer o mais breve possivel, e também
que a adocdo da prisdo provisoria deve ser tratada como excecao e ndo como regra, observando-
se 0 principio constitucional de presuncéo de inocéncia.

Dado o alto nimero de presos provisorios, detalhado anteriormente neste relatorio, as
Audiéncias de Custddia foram idealizadas como uma acdo para buscar reverter o cenario
marcado pela violacdo de direitos, pautado pelo encarceramento massivo e pelo uso abusivo da
prisdo provisoria.

Neste sentido, optou-se por pontuar de forma breve os marcos legais concernentes ao
projeto, expor as representacdes dos operadores das diferentes instituicdes que compdem o
Sistema de Justica em torno do novo instituto bem como apresentar os resultados preliminares
obtidos nos estados que sao objetos desta pesquisa. Isto porque as Audiéncias de Custddia sao
hoje uma agéo relevante na tentativa de estabelecer uma racionalizagdo do fluxo de pessoas
presas, fazendo com que a interferéncia do Poder Judiciério se dé o mais proximo possivel da
atuacdo policial no momento da prisdo, tendo como objetivo a reducdo do nimero de presos

provisorios.

O projeto e os provimentos

O modelo de audiéncia de custddia elaborado pelo Conselho Nacional de Justica em
parceria com o Tribunal de Justica de S&o Paulo e o Ministério da Justica, prevé a apresentagdo
do preso em flagrante a um juiz de direito, acompanhados por defensor publico ou advogado
particular, aléem de representante do Ministério Publico, no prazo de até 24h depois de efetuada
a prisdo em flagrante delito. A audiéncia deve verificar a legalidade do flagrante e a necessidade
da manutencgdo da prisdo, além de identificar possiveis abusos ou tortura por parte da policia
contra o acusado.

O provimento?’ N°03/2015 do Tribunal de Justica em conjunto com a Corregedoria
Geral da Justica de Sao Paulo, dispGe sobre a criacdo das audiéncias e encontra-se estruturado

a partir de duas premissas fundamentais: preocupacao com “os problemas sob os quais opera 0

27 Ver provimento conjunto N° 03/2015 da Presidéncia do Tribunal de Justica e corregedoria geral da
justica:http://www.tjsp.jus.br/Handlers/FileFetch.ashx?id_arquivo=65062
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sistema penitenciario do estado” e o cumprimento do artigo 7°, item 5, do Pacto de San Jose da
Costa Rica que diz que “toda pessoa detida ou retida deve ser conduzida, sem demora, a
presenca de um juiz ou outra autoridade autorizada pela lei a exercer fungdes judiciais”. Logo,
0 provimento aponta para a observacdo dos diretos da pessoa presa e reducdo do
encarceramento em massa, a0 menos No que tange aos presos provisorios e as prisoes ilegais.

Além de tais questdes, uma das inovagdes trazidas pelo projeto trata da criacdo de
centrais de alternativas penais capazes de oferecer aos juizes opcles diversas do
encarceramento provisério. Esses espacos devem funcionar também como pontos de
articulacdo entre o Poder Judiciario, a Administracdo Penitenciaria e Assisténcia Social.

Vale lembrar que o TJ Sdo Paulo implementou o projeto de forma pioneira em fevereiro
de 2015. Ao longo do referido ano outros estados passaram a adotar o projeto, ainda de forma
pouco coordenada, ja que os provimentos que regulamentavam o funcionamento das audiéncias
foram elaborados de forma auténoma pelos TJ. Contudo, no final de 2015 todas as capitais do
Brasil ja realizavam audiéncias de custodia. O estado de Minas Gerais, um dos primeiros a
aderir ao projeto, regulamentou o funcionamento das mesmas a partir da Resolucédo 796/2015,
publicada no més de junho. J4 Pernambuco, por exemplo, aderiu ao projeto em agosto de 2015
com base na Resolugdo N° 380 do Tribunal de Justica.

Em dezembro do mesmo ano o CNJ publicou a Resolugdo 213 que disciplinou a
pratica das audiéncias de custddia estabelecendo parametros de atuacdo comuns a serem
adotados pelos Tribunais de Justica. Com base nesse documento os provimentos elaborados de
forma autdbnoma pelo TJ dos estados foram reformulados para obedecerem aos padrbes

estipulados pelo CNJ.

Representacdes dos operadores

Como ja mencionado, séo dois os objetivos principais das Audiéncias de Custddia, ao
menos no que tange as justificativas formais do projeto: a) reduzir o nimero de presos
provisorios, e b) coibir a pratica de tortura. Para tanto, trata-se de levar em consideragdo dois
aspectos centrais, quais sejam, a rapida apresentacdo do preso em juizo (no prazo de ate 24h de
efetuada a prisdo em flagrante delito) e a verificacdo da necessidade de manutencéo da priséo

— a partir da manifestacdo da defesa e da acusacdo, além do testemunho do proprio autuado.

Z8Disponivel em http://www.cnj.jus.br/busca-atos-adm?documento=3059 acesso em 20/07/2016
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E preciso ressaltar que a implementac&o do projeto requereu, em todos os estados, um
rearranjo no que diz respeito a infraestrutura necessaria para a realizacdo das prisdes em
flagrante, impactando diretamente na forma segundo a qual as instituicdes do sistema de justica
costumavam funcionar. O deslocamento do preso da delegacia até o Forum era algo que nédo
acontecia no modelo anterior?.

Além disso, o formato de audiéncia representa um dispéndio maior de tempo para 0s
operadores, uma vez que as partes devem manifestar-se oralmente e abre-se espaco, portanto,
para a producao de conflito. Ademais, a apresentacdo rapida em juizo, a possibilidade de
denunciar casos de violéncia policial, a verificacdo da legalidade e necessidade da priséo
configuram, ao menos formalmente, uma mudanca importante no que diz respeito ao tratamento
dado a prisdo em flagrante pelo sistema de justica®°.

Com base na pesquisa de campo realizada para este estudo, foi possivel identificar certas
recorréncias no que diz respeito as opinides dos operadores do Sistema de Justica Criminal
sobre as audiéncias. E importante frisar que aparentemente ha um padrdo em torno de tais
representacdes que varia conforme a instituicdo a qual o operador representa, bem como

segundo o tipo de trabalho realizado, como veremos a seguir.

Policia Militar

Policiais militares, especialmente no nivel operacional, tendem a evidenciar os aspectos
negativos do projeto em detrimento dos avangos que poderiam ser percebidos. Em Séo Paulo,
um sargento da Policia Militar ouvido disse que as audiéncias de custddia possibilitam ao preso
falar, mas ndo concedem a mesma oportunidade aos policiais militares que efetuaram a prisao.
O sargento disse ainda que percebe um carater disjuntivo entre as orientacGes que estruturam o
trabalho da PM e o objetivo das audiéncias de custodia.

No mesmo sentido, na percepc¢éo dos comandantes de batalhdo da RMBH (MG), colhida
no grupo focal, a audiéncia de custddia representa um possivel obstaculo a correta agéo policial,
dado que “0 juiz ndo tem contexto”, ndo conhece o criminoso ¢ a regido na qual ele atua,
frequentemente desconsiderando a visdo do policial e da sua experiéncia operacional. Por
exemplo, varios policiais entrevistados mencionaram existir uma distin¢do entre criminoso e
bandido.

29 No modelo anterior apenas copia dos autos era remetida ao forum para apreciagdo do juiz. O MP e a Defensoria
Publica eram apenas informados da decisdo. No caso de conversdo do flagrante em preventiva o preso apenas
seria apresentado em audiéncia no prazo de pelo menos trés meses.

30 Ver http://www.soudapaz.org/upload/pdf/justica_prisoesflagrante_pesquisa_web.pdf acesso em 19/09/2016
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O criminoso seria aquele que violou uma ou mais leis ou regulamentos em carater
eventual, movido por uma escolha equivocada, necessidade, paixdo ou assemelhado. Isso
significa dizer que o criminoso pratica uma ilegalidade, mas esta seria menos reprovavel porque
ele ndo a comete como estilo de vida, que seria o caso do bandido. O bandido teria a pratica de
crime como carreira, a exemplo de chefes de rede de trafico. A audiéncia de custodia, em
virtude do distanciamento do juiz, tenderia a ignorar esta distingdo. Na visdo do gestor da
PMMG, a audiéncia de custddia se coloca como um problema central e uma potencial ameaca
simbolica:

Quando o preso tem entrada, a preocupacdo mais frequente do Juiz ndo é acerca de
sua necessidade de permanecer ou ndo preso, mas, sim, acerca do respeito que as
instituicBes tiveram aos seus direitos. As instituicdes devem respeitar os Direitos
Humanos, mas a esséncia da audiéncia de custddia ndo é averiguar seu

cumprimento. E verificar a possibilidade de liberdade proviséria ou prisio.
(Comandante da PMMG).

Policia Civil

Nas entrevistas realizadas com policiais civis no estado de S& Paulo, ndo foram
apresentadas criticas duras as audiéncias de custddia. No entanto, parece haver o
reconhecimento de que com a implementacdo do instituto fica claro um novo direcionamento
no que diz respeito ao encarceramento de forma geral, e mais especificamente quanto as prisdes
provisorias e tratamento dos flagrantes efetuados pelas policias. Um dos delegados de policia
entrevistados disse que as audiéncias foram criadas para combater o0 encarceramento excessivo.
H& um entendimento partilhado — assim como nas entrevistas com representantes da PM — de
que com as audiéncias intensifica-se a maxima “a policia prende, e a justica solta”.

Na visdo de um gestor de Policia Judiciaria da PCMG, por exemplo, a audiéncia de
custddia é redundante, porque serviria apenas para repetir o procedimento ja realizado pelo
delegado no exercicio de suas funcdes, retirando-lhe, portanto, importancia simbélica no

processo de persecucdo criminal:

(a audiéncia de custodia seria) uma inutilidade sem limite e sem tamanho. Porque
este trabalho ja é feito pelo delegado, na hora em que ele analisa a questédo que a
PM trouxe. Era mais facil vocé virar para o delegado e permitir que ele libere o
sujeito sem o pagamento da fianga nos casos em que a Lei permitir. Vocé ja tem ali
um operador do direito. Vocé esta pagando um Juiz que ndo produz para refazer um
servigo de um profissional que vocé ja pagou para fazer. Nao precisa repetir tudo.
Este modelo é de 1940. Os delegados ndo tinham formacao juridica. O delegado
hoje tem 0 mesmo nivel de outras carreiras juridicas.
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Judiciario

De modo geral, 0s juizes entrevistados reforcaram o carater positivo das Audiéncias de
Custodia. Em Sdo Paulo os juizes ouvidos disseram que as audiéncias afirmam o papel
articulador do Judiciario, j& que o projeto piloto foi uma iniciativa do TJ-SP e ndo da Secretaria
de Seguranca Puablica, por exemplo, e que so se viabilizou a partir da colaboragdo com outras
instituicGes, como a Secretaria da Administracdao Penitenciaria, Ministério Publico, Defensoria
Publica, e as Policias.

Em entrevista com integrante do Poder Judiciario de Pernambuco, as audiéncias de
custddia sdo consideradas extremamente saudaveis, principalmente apos a mudanca da lei com
a dindmica dos interrogatérios prospostos. Entretanto, foi apontado que, apesar de ser uma
iniciativa interessante, as audiéncias de custddia sdo um exemplo, dentre outros, da maneira
como as articulagdes sdo falhas, uma vez que o avango poderia ser maior caso o investimento
ocorresse na formacao e na mudanca do perfil do Judiciario, levantando inclusive o fato de que
em Pernambuco o nimero de liberdades concedidas nas audiéncias € dos menores, mesmo

havendo um dos maiores quantitativos de presos provisérios do pais.

Defensoria Publica

A partir da analise do grupo focal realizado com defensores publicos em S&o Paulo,
revelou-se uma critica relevante quanto a efetividade das audiéncias de custodia para a reducéao
do encarceramento excessivo. Segundo um dos defensores, a mera realizacdo da audiéncia ndo
garante que sera observado o principio da presuncao de inocéncia. Para tanto, seria necessaria
uma legislagdo que impedisse o magistrado de manter a prisdo em determinados casos,
reduzindo-se a margem de discricionariedade desse profissional.

O representante da Defensoria Publica da Unido (PE), no entanto, fez uma analise do
projeto das audiéncias de custddia no contexto das politicas no Brasil. Para ele, as politicas sao,
de modo geral, voltadas para a prisdo, sendo que o processo de criminalizacdo ndo leva em
conta as consequéncias publicas. O entrevistado considera haver encarceramento excessivo em
Pernambuco e que medidas que buscam a reducéo no nimero de presos — como penas e medidas
alternativas — contribuem para a permanéncia da cultura do encarceramento, uma vez que
configuram formas de aumentar o espectro do direito penal.

Em 2015 o estado implementou, aderiu ao projeto do CNJ de implantacdo das
audiéncias de custddia e, em tese, isso poderia contribuir para a redu¢éo no nimero
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de presos provisorios, a gente tem uma realidade, aqui em PE, mais especificamente,
de mais de 60% de presos provisorios, entdo se a gente realiza audiéncias de
custodia efetivamente, implanta elas de forma efetiva, haveria, ou poderia de
esperara, uma reducdo no numero de presos provisérios. Contudo, em primeiro
lugar, s6 implantar politica ou sé modificar a lei, com também ja é facil de perceber,
ndo modifica ou ndo gera um resultado pratico efetivo porque quem coloca as
pessoas da prisdo sao juizes e os juizes ndo mudam suas opinides apenas pelas
mudancas na lei ou muito menos de mudancas que partem do poder executivo, de
politicas publicas, por exemplo. Se a cultura de encarceramento continua
impregnada na cabeca dos juizes em especial dos juizes do processo de
conhecimento a realidade do sistema carcerario em Pernambuco n&o vai mudar e
isso pode ser percebido inclusive pela baixa taxa de liberagéo, digamos assim, das
audiéncias de custodia em Pernambuco. Aqui a gente s6 tem uma taxa de 38% por
exemplo, entdo isso denota, embora seja um ponto positivo, a gente precisa
reconhecer, ndo vai contribuir significativamente para a mudanca, ou so isso, ndo
vai mudar a realidade do sistema carcerario. Isso em relagdo a medida cautelar, a
priséo provisdria. (Defensoria Publica da Unido).

Ministério Publico

Na viséo do interlocutor do Ministério Publico de Pernambuco, foram constantes falas
criticas ao encarceramento excessivo. Entretanto, pontuou-se que houve um aumento da
atuacdo do Conselho Nacional de Justica e do Conselho Nacional do Ministério Publico nesta
questdo. Quanto as medidas de descarcerizacdo, pontuou-se a audiéncia de custédia como a
forma do Judiciario “tentar analisar da forma mais célere possivel a prisdo do acusado”.

Foram apresentados pontos positivos e negativos. Como ponto positivo, verificou-se
a possibilidade dos promotores e juizes estarem “cara-a-cara” com o custodiado, podendo
identificar, de maneira mais criteriosa, seu perfil, mesmo estando ainda a investigacdo em seu
principio. Como pontos negativos, verificou-se que a analise é superficial, bem como foi
pontuado o fato de que um acusado de classe média com advogado particular tem muito mais
chances de ser solto em uma audiéncia de custddia do que um acusado que, embora se encontre
nas mesmas circunstancias, seja representado por um defensor publico. Ainda, constatou-se que
nem sempre o policial que prendeu em flagrante € o mesmo que conduz o custodiado a
audiéncia de custodia, o que prejudica a producao testemunhal. Por fim, foi dito que tal instituto

ainda esta em fase de ajustes.

Sociedade Civil

Para os representantes da sociedade civil ouvidos durante a pesquisa, as audiéncias de
custddia representam a possibilidade de reducdo do encarceramento excessivo, além de

mecanismo de controle da atividade policial. Nesse sentido, a visao de integrante da sociedade
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civil no estado de Pernambuco, é de que uma politica de encarceramento responsavel é
necessaria e que as audiéncias de custddia podem significar esse caminho, uma vez que pode
haver menos prisdes e violacdes e uma maior garantia de qualidade de vida e dignidade para a
pessoa presa.

Na visdo de representante da Pastoral Carceraria entrevistado em Minas Gerais as
audiéncias de custodia constituem excelente estratégia, especialmente no que tange ao controle

da atividade policial:

Entender a atuacdo da audiéncia de custodia como “dificultadora” do trabalho
policial é um erro, pois muito frequentemente a abordagem policial é, de fato,
violenta e “culpabilizadora”. Sabe-Se que, muitas vezes, a policia aborda o cidadao
como se ele fosse bandido, sem ele ter sido condenado. A condenacgdo vem antes do
julgamento.

Sistema Penitenciéario

Os profissionais que trabalham no Sistema Penitenciario sdo os que sentem de forma
mais contundente os efeitos do encarceramento excessivo. E na competéncia desses
profissionais que o resultado de todo um fluxo de trabalho levado a cabo pelas diferentes
instituicBes do Sistema de Justica Criminal pode ser percebido.

Segundo entrevistado que atua na gestao do sistema prisional do estado de Pernambuco,
as audiéncias de custddia podem ser vistas como um “sinal verde para avangar na questéo
penitencidria” a medida em que diminui 0 nimero de entradas no sistema penitenciario. O
entrevistado disse, ainda, que as audiéncias constituem importante medida desencarceradora.

Para os interlocutores do sistema prisional de Minas Gerais, as audiéncias de custddia
sdo vistas de forma muito positiva por oferecerem seguranca, legitimidade e rapidez ao

processo:

Elas permitem a apresentacdo do preso ao juiz de forma mais célere, contribuindo
para a reducéo de tensdes decorrentes da espera de uma decisdo, em um momento
tao importante. Ela permite compreender melhor os motivos daquela priséo inicial,
bem como subsidiar a decisdo do magistrado. (Gestor do sistema prisional)

As audiéncias foram mencionadas em todos 0s estados componentes da pesquisa, e por
quase todos os representantes institucionais. De modo geral, sdo percebidas como uma
possibilidade existente para a reducdo do encarceramento excessivo e o controle da atividade

policial, embora existam muitas criticas quanto a sua efetividade e real capacidade de mudanca.
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Além disso, como uma iniciativa do Poder Judiciario — e ndo das Secretarias de Seguranca
Publica, por exemplo — foram reconhecidas e mencionadas por todas as instituices como um
mecanismo capaz de produzir impactos na pratica de todos os operadores do Sistema de Justica
Criminal. Tanto é que nao houve profissional que as desconhecesse.

Monitoramento®! disponivel no site de Conselho Nacional de Justica apresenta o
quantitativo de audiéncias realizadas pelos estados desde a ado¢do do projeto até 0 més de
Agosto de 2016, informando ainda os percentuais de decretacdo de prisdes preventivas e
liberdades provisorias. Em S&o Paulo foram realizadas 28.431 audiéncias de custodia das quais
50,66% tiverem como desfecho a decretacdo de prisdo preventiva. Em Minas Gerais o total até
0 momento é de 10.007 audiéncias realizadas, com 52,16% de decretacfes de prisdo preventiva.
Ja em Pernambuco, foram realizadas 3.642 audiéncias com conversao de prisdo preventiva em
60,63% dos casos.

No primeiro ano do projeto piloto na capital de S&o Paulo, foram realizadas 14.083
audiéncias®?. No entanto, existe uma diferenca significativa entre o niimero de pessoas presas
em flagrante divulgado pela Secretaria de Seguranca Publica do Estado® e o niimero de pessoas
apresentadas em audiéncia de custddia. Somando-se 0 2°, 3° e 4° trimestres, foram presas na
capital, 27.238 pessoas em flagrante, porém, no mesmo periodo apenas 13.496 pessoas foram
apresentadas em audiéncia de custodia. Ou seja, metade das pessoas presas em flagrante na
capital ndo foi apresentada em audiéncia.

O fato de até o ano de 2015 ndo serem realizadas audiéncias aos finais de semana e
feriados, a ndo apresentacio de crimes do tribunal do jari e violéncia doméstica,® e o
pagamento de fianca em sede policial, ajudam a compreender, embora ndo cheguem a explicar,
a diferenca nos numeros. A implementacdo do projeto esta sendo feita de forma gradual, o que
constitui ponto positivo segundo os idealizadores do projeto, ja que se trata de experiéncia
inédita.

Além disso, dados apresentados no relatério® de monitoramento do primeiro ano das
audiéncias de custodia elaborado pelo IDDD revelam que, em principio, o tratamento dado em

audiéncia a uma das questdes que justifica sua existéncia — a tortura —€ inadequado®. Dos 141

3 http://www.cnj.jus.br/sistema-carcerario-e-execucao-penal/audiencia-de-custodia/mapa-da-implantacao-da-

audiencia-de-custodia-no-brasil Acessado em 16/09/2016

32 Segundo dados oficiais do Tribunal de Justiga

3 http://www.ssp.sp.gov.br/novaestatistica/Pesquisa.aspx acesso em 28/08/2016

34A partir de 2016 tais crimes passaram a ser apresentados em audiéncia

35 http://www.iddd.org.br/wp-content/uploads/2016/05/Relatorio-AC-SP.pdf acesso em 28/08/2016

36 Como também foi apontado pelo relatério Implementagio das audiéncias de custddia no Brasil: andlise de
experiéncias e recomendacdes de aprimoramento, DEPEN (2016).
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casos de agressoes relatadas durante a audiéncia, apenas 91 dos relatos geraram algum tipo de
providéncias (exame médico e encaminhamento ao DIPO 5%). Vale ressaltar que o estado de
Sdo Paulo realiza audiéncias ha mais tempo e também €é o Unico para o qual se encontra
produzida pesquisa detalhada de monitoramento, a qual foi utilizada para este texto.

A questdo das audiéncias de custddia desperta posicionamentos as vezes contraditorios
por parte dos operadores do Sistema de Justica Criminal. Por um lado, hd aqueles que
subestimam a necessidade de sua realizagdo, como no caso de um dos delegados de policia de
Minas Gerais entrevistados para a pesquisa, para o qual as audiéncias sdo redundantes porque
sO “repetem” o que ja foi feito em sede policial pelo delegado. Por outro, ha aqueles que
acreditam que as audiéncias podem impactar diretamente no trabalho policial, como no caso de
um dos policiais militares entrevistados em S&o Paulo que disse identificar nos objetivos das
audiéncias questdes que vao de encontro a “politica” de seguranga publica adotada no estado e
que esta diretamente associada a repressdo e ao numero de prisées em flagrante.

Segmentos como a sociedade civil, Judiciario e Sistema Prisional, parecem enxergar as
audiéncias enquanto espacos efetivos para a producdo de mudanca, apresentando pontos de
vista bastante otimistas. Outros segmentos, como a Defensoria Publica e o Ministério Pablico
sdo mais criticos em relacdo ao novo instituto e pontuaram a cultura punitiva como um dos
maiores entraves a efetivacdo das audiéncias de custddia. Ja os policiais, especialmente no nivel
operacional, tendem a enfatizar os aspectos negativos do projeto em detrimento de possiveis
avangos.

Além disso, no gque tange a possivel reducdo do encarceramento excessivo, é preciso
dizer que as audiéncias tratam exclusivamente da questdo da priséo provisoria, e que, portanto,
Seu escopo de acdo encontra-se restrito a esse segmento prisional. Ademais, como foi dito por
um interlocutor da Defensoria Publica da Unido em Pernambuco, simples mudangas legislativas
ou normativas ndo séo suficientes para a desconstrugdo de historicas praticas de violacdes de
direitos que constituem marcas do Sistema de Justica Criminal no Brasil.

Assim, com base nos dados ora apresentados, ndo é possivel perceber uma quebra
significativa do padréo de atuagéo — repressivo — segundo o qual se encontram organizadas as
acles das instituicdes sistema de justica, inclusive o Judicidrio. Menicucci (2007), nesse
sentido, diz que fatores sistémicos e estruturais balizariam a interacéo entre o processo politico

e as instituicdes. Assim, a efetividade das audiéncias de custodia enquanto espaco de ruptura

37 Divisdo dentro do proprio DIPO responsavel pelo recebimento e processamento das denuncias de violéncia
policial.
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encontra-se diretamente ligada a forca que o modelo anterior — pautado na escrita e na punicao

preventiva, e com caracteristicas inquisitoriais — ainda exerce sobre os operadores do sistema.

As politicas de seguranca publica no Brasil se tornaram alvo de intenso debate
especialmente apos os 1990, diante do crescimento nos niumeros da violéncia urbana, sobretudo
em face ao crescimento nos nimeros de homicidios no pais, no contexto da redemocratizagdo
politica e as iniciativas de inovacao e reforma. Entretanto, ¢ comum na literatura especializada
a afirmacao de que a realidade brasileira tem se caracterizado pela auséncia de uma politica
publica propriamente dita. Porém, alguns autores, como Sapori (2007), em seu livro Seguranca
Publica no Brasil: desafios e perspectivas, analisa que tal avaliagdo como equivocada por
considerar politica publica como um tipo de interven¢do governamental bastante especifica,
pautada, sobretudo, no “planejamento, monitoramento e controle de resultados (p.14)”.
Contudo, continua o autor, a “auséncia dessa racionalidade gerencial ndo significa que nao haja
uma politica piiblica”. Para o autor: “o carater racional e sistematico das politicas publicas ¢
muito mais uma expectativa social” (p.70).

Segundo Sapori (2007), as formas de gerir o campo da seguranca publica, seja acdes
pautadas na omissdo, auséncia de agdo, ou seja agoes, estratégias, 1ogicas caracterizadas pela
improvisa¢do, pelo clientelismo e pela postura meramente reativa também devem ser
consideradas como constitutivas das politicas publicas. Para outros estudiosos da seguranca, as
acoes descritas por Sapori (2007), caracterizadas pela omissao e/ou improvisa¢ao, nao podem
ser classificadas como uma politica publica, posto ndo responderem a mecanismos de controle
e participacdo social, indispensaveis ao carater publico das acdes de governo.

De todo modo, a partir da coleta de dados junto aos interlocutores desta pesquisa, foi
recorrente a visdo de que ndo existe uma politica de seguranca publica claramente definida.
Durante as entrevistas, sucederam-se falas queixosas sobre uma auséncia de defini¢do publica
de pressupostos de como policiais, promotores e delegados devem controlar o crime. Suas
acoes, como foi verificado, estavam pautadas em programas pontuais — como os sistemas de
metas descritos - € estratégias especificas das instituicdes e cadeias de comando de quem fazem
parte, ou ainda por praticas relacionadas ao gerenciamento de crises. As agdes dos
interlocutores parecem pautar muito mais pelo receio de fazer diferente, destoar do modus
operandi de suas institui¢des, do que orientar-se por critérios publicamente definidos e

pactuados.
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Minas Gerais

A decadéncia dos instrumentos sistémicos de integragdo da politica de seguranga
publica em Minas Gerais ¢ visivel aos interlocutores. O atual governo descontinuou todas as
politicas de integrag¢do dos governos anteriores, inclusive no que se refere ao funcionamento do
Colegiado de Integracao do Sistema de Defesa Social. A reforma administrativa, recentemente
aprovada na Assembleia Legislativa de Minas Gerais, inclusive, propde o redesenho do sistema,
prevendo a separagdo da SEDS em duas novas secretarias: a Secretaria de Estado de Seguranga
Publica — responsavel pelas politicas de policiamento, socioeducativo e prevencdo a
criminalidade, e a Secretaria de Estado de Administracdo Prisional, que serd responsavel pelo
sistema prisional.

A elevacao do status do sistema prisional € muito bem vista por todos os interlocutores
entrevistados, mas em especial pelos profissionais do sistema prisional, particularmente no que
se refere a independéncia administrativa e financeira que ela proporcionaria. Para os
entrevistados, a autonomia representaria a potencialidade da profissionalizacdo dos
funcionarios deste sistema.

Se de um lado isso representa a faléncia dos processos de integracdo propostos no
desenho anterior e, portanto, de suas potencialidades, de outro, ¢ o testemunho mesmo da
ineficiéncia daqueles mesmo processos, na visdo de seus operadores. Assim, para o gestor do
sistema prisional, a despeito da pasta se encontrar formalmente inserida na estrutura de gestdo
da Politica de Seguranga Publica, nunca houve uma efetiva integracdo da politica prisional ao

escopo mais amplo dos processos de tomada de decisdo e de planejamento estratégico da area.

O Sistema Prisional é elencado como recurso institucional estratégico da Politica
de Seguranga Publica do Estado. No entanto, tal integragdo nunca se materializou
em efetiva articulagdo entre a politica prisional e as demais vertentes de atuagdo da
Seguranga. (Chefe de gabinete, gestor em exercicio do sistema prisional)

A opinido € a mesma para o gestor de entidade da sociedade civil:

Ndo vejo (integragdo entre politicas de Seguranga Publica e politica Prisional). £
digo mais: hoje eu ndo consigo te dizer quais politicas de integragdo sdo feitas para
o Sistema Prisional. Ndo vejo. So vejo uma politica de aprisionamento e
cumprimento da pena, pura e simplesmente. Sem que isso esteja articulado a
qualquer politica de seguranca. Uma visdo policialesca. (...) Hoje temos uma visdo
simplesmente policial da questdo da seguranca publica. E ndo uma visdo social.
(Gestor de organizacao da Sociedade Civil)
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A fragilidade dos mecanismos de integracdo também se manifesta no compartilhamento
de informagdes. Apontou-se que uma grande gama de procedimentos, que poderia ser realizada
de maneira informatizada, ainda ¢ feita por meio fisico, o que aumenta a probabilidade de erro

dos dados (multiplas entradas manuais) e retrabalho:

A frouxa articulagdo de dados pode ser percebida até mesmo entre as subunidades
da SEDS. A titulo de exemplo, ndo é possivel, ainda, integrar os dados produzidos
pelo sistema socioeducativo e os do sistema prisional. (Gestor do sistema prisional).

Assim, a maior parte dos funcionarios do sistema prisional entrevistados o percebe,
entdo, como a “ponta da linha da seguranca publica”, isto €, o lugar onde as atividades dos
demais 6rgdos do ciclo de justica criminal irdo desaguar, e ndo como um ator em interlocugao
com estas outras organizagoes.

Neste aspecto, observam-se arranjos locais de integragdo: em alguns, ¢ proxima a
relacdo com as policias; em outros, com o Ministério Publico e com juizes, principalmente em
fun¢do de audiéncias de custodia; em outros, ha participagdo da guarda municipal. De forma
ampla, parece haver maior interagao do sistema prisional com a Policia Civil e com o Ministério
Publico e o Judiciario, pelo menos no que se refere a reunides ou institui¢do de grupos de

trabalho especificos, como comités interinstitucionais.

A nossa subsecretaria ndo tem, eu posso quase que afirmar, ndo tem conhecimento
dessas politicas, e ndo tem um relacionamento mais estreito com esses Orgaos
federais da execugcdo penal. (...) A gente trabalha muito ainda, apesar dessa
aparente organizagdo administrativa, a gente trabalha muito ainda na base do
arranjo e do improviso. Entdo a gestdo do diretor é bem com base na vivéncia
pratica que ele tem. (...)E ai o diretor se arranja e se improvisa para a coisa
Sfuncionar, mas distante de politica publica, muito distante. (Diretor de Unidade
Prisional)

Na visdao do gestor do Sistema Prisional de Minas Gerais, este mantém suas
interlocugdes mais sistematicas com representantes do Poder Judiciario (Ministério Publico e

Tribunal de Justiga).

Ainda assim, esse contato parece ndo operar dentro de uma logica mais abrangente
de planejamento e gestao sistémica das politicas de Seguranga Publica e Prisional,
atendo-se fundamentalmente a resolugdo fragmentada e emergencial de problemas
pontuais do proprio sistema (superlotagdo, gestdo emergencial de vagas, eventuais
interdi¢des de unidades prisionais, etc).
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Um fator muito importante e frequentemente mencionado foi a importancia da relagao
pessoal entre os agentes publicos para o bom funcionamento do trabalho desenvolvido em
conjunto pelas instituicdes. A pessoalidade foi o atributo destacado na interagdo entre as
institui¢des. Os comentarios de modo geral sugeriam que somente por meio da interacao
pessoal e ndo institucional € que o sistema funcionava, sendo atribuida a dificuldade de estrutura
uma das dimensoes responsaveis pelo seu ndo funcionamento. De outro lado, a percepgdo dos
outros atores sobre o Sistema Prisional foi critica de uma maneira geral, em funcao do que se
reconhece como falta de estrutura e de pessoal que o mesmo apresenta. Na visao do
Comandante da PMMG,

A PMMG por vezes tem que fazer a seguranga de presidios, externa e interna.
Muitas vezes é solicitado apoio na escolta de presos, seja para transferéncia, seja
para audiéncias, seja em hospitais. Os policiais entendem que essa é uma fungdo do
Estado que cabe a SUAPI e ndo a policia. (Comandante da PMMG)

Para o Superintendente de Policia Judiciaria da PCMG,

Houve um significativo avango e investimento no sistema prisional em Minas
Gerais. Antigamente, a Policia Civil colocava um carcereiro la e era um amontoado
de gente. Hoje vocé tem o agente prisional, tem um psicologo, tem uma tentativa de
lidar com o problema. Cadeia ndo vai resolver o problema, mas cadeia tem que ser
uma possibilidade real, sendo ndo tem como resolver o problema. Se vocé ndo tiver
no sistema uma possibilidade de que o individuo tema ndo violar a norma, ndo tem
controle.

A politica criminal paulista: “na duvida prende”

No estado de Sao Paulo, ndo se pode afirmar a existéncia de uma politica publica
criminal que paute as agdes das instituigdes responsaveis pelo controle do crime. No nivel
institucional, em Sao Paulo, hd crescente autonomia entre as areas de seguranca e a
administracao penitencidria, decorrente de decisdes tomadas para gerir o0 aumento vertiginoso
no numero de presos € a administragdo de um gigante e complexo sistema penitenciario.
Enquanto, no nivel das praticas, a presenca do PCC torna nitidas as conexdes entre o que ocorre
no interior dos presidios, as novas formas de organiza¢do econdmica e politica do “mundo do
crime” e as escolhas de reagdo da politica de seguranca.

A chamada “guerra contra o crime” pauta as agdes das policias quase que
exclusivamente na retirada sistematica de criminosos das ruas — sobretudo ligados aos crimes
patrimoniais € ao comércio das drogas — por meio principalmente das prisdes em flagrante.

Outras formas de controle do crime, como acdes de prevengdo ao delito, policiamento
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comunitario, penas alternativas a prisao, justica restaurativa ndo sio priorizadas na politica de
seguranga.

Na perspectiva dos atores que estao a frente das instituigdes da seguranga publica e do
sistema penitenciario existe a sensagdo de estarem, como dizem, “enxugando gelo”.
Especialmente os policiais civis sentem-se onerados pelas prisdes em flagrante, que geram
muito trabalho nas delegacias devido a logica cartorial do inquérito policial. Entre os policiais
militares, hd uma percep¢ao de atuacgao restrita as posigdes pouco estratégicas na criminalidade
urbana, facilmente substituiveis, que ndo impede a continuidade das atividades criminais. O
policiamento ostensivo constitui um risco diario para a vida do policial, diante, sobretudo, da
maior intensidade dos confrontos na tltima década.

Para os agentes penitenciarios, o intenso e crescente fluxo de ingressos no sistema
sobrecarrega seu trabalho, especialmente porque as unidades sdo superlotadas e porque ha
constante tensdo interna. A expansdo do sistema prisional em S3o Paulo aumentou a
desproporg¢do entre presos e agentes penitenciarios: se em 1994 era de 1 agente para 2,7 presos,
em 2010 passa ser de 1 para 7,3 presos (DIAS, 2013). Esse calculo, entretanto, considera o
numero total de agentes e o nimero total de presos, a taxa real deve considerar que os agentes
trabalham em regime de plantdes (sdo 4 plantdes) e ha um grande nimero de agentes afastados
por férias, desvio de fungdo ou problemas de saude. O nimero de agentes penitenciarios mortos
violentamente também ¢ um dado de experiéncia de quem trabalha no sistema.

A inexisténcia de uma politica de seguranga publica leva os policiais a calgarem suas
acdes, sobretudo, nas prisdes em flagrante. Como disse um dos interlocutores da pesquisa, um
Juiz, “por uma questdo de falta de politica de seguranca publica, os policiais fazem seu papel
a partir de flagrantes. Muitos destes flagrantes ndo decorrem de investiga¢do, mas de
informagoes advindas de escutas ilegais” (Juiz, Sao Paulo).

Desta forma, principalmente em relacdo aos policiais militares, a forma como realizam
o policiamento esta ligada a obtencao de informacdes através de investidas policiais irregulares
e das escutas telefonicas®®. Como disse um juiz interlocutor da pesquisa, “e tudo isso para
quebrar uma boca de fumo e prender atores criminais de pouca relevancia para a rede de
trdfico de drogas do bairro”. Ou entdo, as prisdes sdo conseguidas em razao do mero encontro
casual entre uma viatura e alguém que cometeu algum tipo de crime, como por exemplo, um
roubo ou furto a um veiculo. Neste sentido, escutas ilegais e abordagens constituem o principal

mecanismo de acdo da PMESP para realizar o controle do crime. O que vai refletir no perfil

38 Este mecanismo de investigacdo foi descrito por Silvestre (2016).



170

dos presos apreendidos nestas acdes: furtadores de celulares, pequenos traficantes, furtadores
de veiculos, isto €, acusados de pequenos crimes patrimoniais e crimes ligados ao comércio de
drogas no espago das ruas.

Conforme afirmou outro interlocutor da pesquisa, agente penitenciario, o ritmo das
abordagens dos policiais militares acaba criando um fluxo intenso entre a rua e as
penitenciarias, na medida em que muitas pessoas sdo presas diariamente, por crimes que
acarretam punig¢ao leve, com condenagdes de até 5 anos, que vao representar uma passagem de
dois a trés anos na prisdo. Neste sentido, onera-se o trabalho do agente penitencidrio, que
constantemente tem que lidar com a circulagdo de pessoas dentro das unidades penitenciarias e
as relacdes entre estas e as organizagdes criminais intramuros. Segundo este mesmo
interlocutor, para uma melhoria nas condigdes penitenciarias, ¢ necessario que a policia
“passasse a prender menos”. E para tal, na sua visao, o numero de prisdes teria que deixar de
ser visto como mérito no trabalho policial, devendo este ser medido por reducdo dos crimes.

Esta mesma questdo foi problematizada por um outro interlocutor, gestor da Secretaria
de Seguranca Publica de Sdo Paulo. O referido gestor, que atuou a frente da constru¢do do
programa Sdo Paulo Contra o Crime, relata a dificuldade de construir um programa de metas
para a agao policial, devido a baixa qualidade dos dados da seguranca publica. Segundo ele,
geralmente, sdo utilizados indicadores da atividade final, o que ndo ¢ o ideal, uma vez que
“vicia” a agdo policial. Segundo relatou o gestor, a dificuldade para mensurar a atividade
policial em SP existe em razdo da “falta de vontade politica”, uma vez que ‘“‘construir
indicadores ndo é uma prioridade”. Nao considera os indicadores existentes ideais, pois seria
necessaria a aplicagdo de um planejamento de patrulhamentos (prevengdo) que retirasse o foco
da prisao em flagrante. Indicadores da produtividade policial baseados na prisdao em flagrante
resultam em que “os policiais ndo fazem mais nada, so saem pelas ruas prendendo em
flagrante”. O gestor relacionou ainda o “perigo” de o programa de bonificagdo por metas pautar
o policiamento, convertendo o bonus no objetivo tltimo da ag¢do dos policiais. Segundo ainda
este mesmo interlocutor: “falar que isso ou aquilo recebera um bonus é mostrar qual é a
prioridade do estado, qual crime o estado entende que deve ser combatido”.

Como resultado, hd um modus operandi na seguranga publica que produz e reitera a
seletividade do sistema de justica brasileiro. Na visao de um dos interlocutores, se existe uma
politica de seguranga publica em Sao Paulo, ela ¢ feita de “acasos”, do mero encontro entre a
policia e autores de crimes mais vulneraveis a acao policial — em razao de caracteristicas raciais
e sociais destes sujeitos — e ndo em decorréncia de uma investigag¢ao criminal. Como sequéncia

deste processo, estes casos, que sdo na maioria prisdes em flagrante delito, serdo facilmente
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“aceitos” pelo fluxo do sistema de justica criminal, pois sdo casos “faceis”, que geram metas
para as delegacias em sua atribui¢do de processamento criminal. Estas metas, como disse um
entrevistado, sdo atingidas quase que exclusivamente com flagrante, pois quase “ndo existem
prisoes que advém de investiga¢do, de tecnologia para identificar digitais numa cena de um

crime — ndo se vé isso na pratica’.

As investigagoes policiais para casos de crimes patrimoniais vdo existir, e de forma
um pouco mais sofisticada, quando houver um crime patrimonial com uma vitima
de um poder socioeconomico relevante. Dai se terd uma investigacdo. Fora isso, a
politica de seguranca publica é o acaso, é o flagrante. O acaso é a tdtica da
seguranga publica para crime patrimonial e as escutas sdo para os crimes de drogas
(Juiz, SP).

O Ministério Publico acaba por reiterar o modus operandi seletivo que se inicia na
atua¢do policial, uma vez que, nas palavras de outro interlocutor “o Ministério Publico sempre
se contenta com a palavra do policial para iniciar um processo, entdo o MP ndo é uma fonte
de pressdo para que se melhore a qualidade do policiamento, do inquérito, de uma politica de
seguranca publica”. Esta 16gica favorece a inser¢do nas prisoes de um perfil bastante restrito
de atores criminais: jovens, negros, que cometeram crimes de baixo potencial ofensivo,
sobretudo crimes patrimoniais e ligados ao comércio de drogas, como demostrado nos dados
apresentados anteriormente sobre o perfil da populagdo prisional.

Desta forma, se ¢ dificil visualizar uma politica puiblica de seguranga em Sdo Paulo a
coordenar as agOes descritas pelos interlocutores da pesquisa, ¢ evidente que o resultado das
acoes institucionais produz efeitos convergentes no sentido de um tratamento estritamente
repressor das delinquéncias, tendo o encarceramento como Unica resposta. Diante da auséncia
de espagos institucionais para a articulagdo de politicas integradas entre as policias e outros
setores de politicas publicas, o efeito da aplicacdo das agdes em curso € a punicdo seletiva de
crimes contra o patrimonio e crimes de drogas, enquanto ndo ha explicagdes precisas para a
queda das taxas de homicidio, nem para a interrup¢cdo do declinio nos patamares atuais. A
prevengdo e puni¢do dos crimes contra a vida ndo € prioridade da seguranga publica, ao passo
que a puni¢do aos delitos contra o patrimdnio e ligados ao comércio de drogas se concentra
sobre grupos sociais especificos, representados na populagdo carceraria (Silvestre, Schlittler,
Sinhoretto, 2015).

Sinhoretto (2011), ao discutir as tendéncias vigentes no campo estatal de
administracdo de conflitos, analisa a existéncia de uma preocupagdo minuciosa com a
administracao de conflitos ligados a circulagdo da riqueza, mesmo em suas manifestacdes

informais, a0 mesmo tempo em que ¢ atribuida pouca relevancia ao uso da violéncia fisica, com
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consequente impacto sobre a garantia da vida. Em razdo desta caracteristica, as institui¢des
estatais de administra¢do de conflitos privilegiam suas acdes e estratégias em conflitos ligados
a circulacao indevida da riqueza e negligenciam conflitos relacionados a protecao da vida.

Como afirmam Sinhoretto e Lima (2015), em relacdo ao Ministério Publico, sua
responsabilidade na defini¢ao dos parametros da seletividade criminal parece residir na omissao
em exercer a sua fungdo constitucional de controle externo da a¢do policial, apenas restringindo
sua atuacao aos inquéritos que recebe dos distritos policiais, sem se preocupar com a forma
como ambas as policias estdo atuando ou com a garantia de direitos da populacdo. Ja a
responsabilidade do Judiciario pela seletividade no fluxo da justica criminal é a opgdo de
renuncia ao protagonismo da justica criminal (Sinhoretto e Lima, 2015).

A renuncia ao protagonismo da justi¢a criminal em favor da Policia Militar foi
identificada na fala de um juiz entrevistado, para ele: “o policial ndo precisa se preocupar com
encarceramento excessivo, isso ndao pode ser levado em consideragdo pelo policial, pois nao
cabe a ele, ele precisa fazer o seu trabalho”.

Entretanto, como salientou um outro juiz entrevistado, ¢ sabido que nem todos os
juizes compartilham do pressuposto de que o resultado deve sempre ser a prisdo. Nas palavras
dele: “nem todos os juizes sdo punitivistas, existem sim camadas descontentes”. Todavia, como
visto durante o trabalho de campo, existe um receio entre os operadores do sistema de justica
criminal por “fazer diferente, dancar diferente da musica”. Varios interlocutores, entre
delegados e juizes, demonstraram o receio de serem alvos de puni¢cdes quando optam por
questionar o encarceramento como meta da justica criminal. Como disse um interlocutor:
“muitos ndo se expressam com receio de punigoes, é mais comodo seguir o fluxo do que
promover o incomodo. Eles podem perder prestigio se mostrarem descontentamento”.

O receio de ser punido ou ter a carreira prejudicada por aderir a uma visdo mais

garantista do processo penal foi expressado especialmente entre os delegados e juizes.

Ha uma pressdo sobre o judiciario para que ele desempenhe um certo papel na
punigdo. A capacidade de resisténcia que os juizes tém a esse papel é limitada, em
razdo de uma conjuntura corporativista. Qualquer juiz critico serd ameagado pelos
status que ele poderia ter na carreira se seguisse o fluxo punitivista” (Juiz).

O mesmo assunto foi abordado por outro entrevistado, um delegado. Segundo seu
relato, durante o processo de formacgdo, os policiais mais novos sempre escutam dos mais
velhos: “melhor errar para mais do que pra menos”, ou seja, “na duvida, ¢ melhor prender e
deixar o Judiciario decidir’. Verifica-se que este saber das ruas, que circula como uma

sociabilidade entre policiais mais velhos e policiais mais novos, se choca com o principio
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constitucional de presuncao de inocéncia. Como relatou o entrevistado, existe uma certa pressao
para que os delegados sempre optem por iniciar o processamento criminal. E a ponta mais fragil
desta cadeia sdo os delegados plantonistas, responsaveis por registrar os inimeros casos de
flagrante trazidos pelos policiais militares todos os dias aos balcdes das delegacias. Como
afirmou o interlocutor, esta classe ¢ a mais vulneravel a fiscalizacdo dos delegados titulares, e
precisa “dangar conforme a musica”, porque o trabalho no plantdo ¢ uma opgdo para quem
precisa de mais flexibilidade na carreira.

Os interlocutores que atuavam em delegacias (investigadores e delegados) destacaram
seu papel no fluxo do processamento criminal. Como foi dito por um investigador, nos
inquéritos em que ha provas consistentes para embasar os flagrantes, dificilmente ha reversao
das prisdes: “o papel da Policia Civil é de suma importdncia no funcionamento do sistema, pois
acabam sendo o primeiro filtro de legalidade. A partir da experiéncia dele, em geral o

Judiciario ratifica o trabalho da PC, expedindo mantados, etc. com facilidade”.

Pernambuco

De uma maneira geral, as analises empreendidas pelos entrevistados giraram em torno
da percepcao de que existe, em Pernambuco, uma politica publica voltada a seguranca chamada
Pacto Pela Vida. Alguns setores da sociedade civil, entretanto, questionaram a existéncia desta
politica, asseverando que, na verdade, trata-se de um “programa” ou “agenda”. Tal assertiva
da-se pela concepcao de que, embora a sociedade civil tenha participado da concepgao do PPV,
nao foi dada a ela, por parte do governo do estado de Pernambuco, a oportunidade de participar
amplamente de sua implementagdo ¢ de seu monitoramento. Assim, teria ocorrido uma
“trai¢do” do Pacto por parte do poder estatal.

Observa-se que, no plano formal, foi pensada a seguranca publica de forma a contemplar
as perspectivas preventiva e repressiva, sendo tal complementariedade um fator de destaque.
Entretanto, observou-se na pratica, o privilégio da repressao, tendo sido deixada de lado,
consideravelmente, a prevencdo. Tal postura fez aumentar em propor¢des alarmantes o nimero
de pessoas custodiadas no sistema prisional.

Outro fator levantado diz respeito a ser o Pacto uma politica de estado ou de governo.

Nas palavras de um promotor ouvido:

Com o decorrer dos anos, houve mudanca de secretarios, questoes da politica
interna do Pacto pela Vida, saida do Governador no periodo do governo... uma série
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de situagoes que aconteceram durante o vigor do Pacto pela Vida que hoje em dia
nem se sabe como ele estd. Ao invés de ser uma politica de Estado era, na verdade,
uma politica relacionada a pessoa fisica de Governador no periodo e as pessoas a
ele confiadas” (Promotor)

Assim, embora o PPV figure como uma politica na area de seguranca publica formal e
consistentemente elaborada, sua aplicagdo ¢ recorrentemente atrelada a forga politica da pessoa
do governador no periodo; tendo sido constatado que, posteriormente, nenhum outro gestor deu
prioridade ao PPV.

No que concerne ao sistema prisional, foi bastante consistente a analise dos
entrevistados de que nao existe uma politica publica que lance o olhar para os problemas da
prisdo em Pernambuco. Seria esta postura, segundo alguns, uma omissdo do Poder Executivo
no tratamento da questdo, e segundo outros, uma op¢ao politica de ndo tratar o problema por
caminhos oficiais. Assim, teria sido uma opg¢ao histdrica tratar a questdo prisional através da
logica do pragmatismo tatico, por meio da formulacdo espontinea de multiplos arranjos
baseados na logica da disputa e concentragdo de poder por parte de agentes estatais e presos. O
resultado seria a forte influéncia dos encarcerados para regular o funcionamento e a dindmica
dos presidios. O poder de influéncia dos presos poderia ser percebido em dois exemplos: o
primeiro, no fato de que varios deles conseguem comandar crimes e organizagdes criminosas
de dentro do proprio presidio; o outro, na existéncia da figura do “chaveiro” — encarcerado que,
de acordo com o Agente Penitencidrio, figura-se como uma espécie de “representante de sala”,
sendo um preso escolhido entre os presidiarios e o diretor do presidio para cuidar de
determinada cela.

Existe uma cadeia totalmente corrompida de agente penitenciario, de diretor de
presidio, de tudo. (...) Acho que tem gente dentro do Executivo que se beneficia, acho
que tem juiz e promotor que se beneficia disso. Eu penso que tem brago de corrup¢do
em todos os poderes. Nessa drea carceraria, eu ndo tenho duvida. (...) Quem manda
nesse pais ndo é o Judicidrio, ndo é o Executivo, ndo ¢ o Ministério Publico, ndo é
a imprensa, eu penso que quem manda, hoje, no pais, é o sistema carcerdario. Eles
decidem se a gente vai viver ou morrer. (Promotor)

Superlotagdo carceraria e fragilidade da ressocializagdo seriam decorrentes da falta de
uma politica publica voltada ao sistema penitenciario. Na analise dos entrevistados, prende-se
muito tanto devido ao estabelecimento de metas quanto a falta de preparagdo dos policiais em
suas abordagens, o Judiciario solta pouco e, assim, as prisdes sofrem com a despropor¢ao entre
o quantitativo de presos e o nimero de vagas. Tal fendmeno, além de infringir a dignidade dos
presos, faz com que muitas pessoas que antes nao estavam inseridas numa dindmica de pratica

recorrente de crimes passem a vincular-se a redes mais organizadas. Esta situagdo ocorre devido
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ao contato de novos presos com os mais antigos (e geralmente reincidentes), havendo influéncia
a partir de logicas de micropoder estabelecidas na experiéncia carceraria. Por esta dinamica,
concluem os interlocutores, os problemas da seguranga publica passam a sofrer um
agravamento € ndo uma atenuagao.

No que toca a integracdo entre seguranca publica e sistema prisional foi recorrente o
entendimento de que esta ndo existe. O entendimento amplamente esbogado foi o de que o
sistema de justi¢a criminal nao ¢ interligado.

Alguns entrevistados, entretanto, como o Agente Penitenciario e um Gestor, verificaram
que no PPV o sistema prisional foi pensado em comunicagdo com outras instituigoes.
Entretanto, tal integragdo “ndo ¢ efetivamente voltada para o reflexo prisional”, ou seja, o
sistema prisional acaba figurando como um “reflexo muito negativo” na medida em que “houve
um aumento da populagcdo carceraria mas ndo houve nenhuma melhora na estrutura do
sistema” (Agente Penitencidrio). Teria havido uma distor¢do na proposta de integragao

formalmente elaborada e a pratica:

Quando se tem a possibilidade de sentar a mesa e discutir uma politica de seguranca
publica pro estado, as pessoas que representavam o sistema prisional eram pessoas
que ndo tinham conhecimento nem interesse de melhorar o sistema prisional. Eram
pessoas que estavam ali por indicag¢do politica, por interesses diversos e crengas
diversas da verdadeira fungdo do sistema. Boa parte das cadeiras foi ocupada por
policiais militares. Nada contra policial militar. (Mas) uma instituicdo como a
policia militar é uma das muitas instituicoes que desacredita completamente na
ressocializagdo. Um policial militar, como institui¢do, tem o meliante, criminoso
como inimigo. Entdo, ele ndo tem interesse nenhum que aquele cara va ser
reintegrado na sociedade. E eu vi muito disso. Muito dinheiro ¢ movido numa
secretaria dessa e poucas coisas sdo feitas para a melhoria do sistema como um
todo — que inclui servidores, presos. (Agente penitenciario)

Especificamente com relacao as forgas de seguranga publica, no que toca a comunicagao
interna, foi levantado que, com o PPV, ocorreu uma relativa integracdo. Tal integracao,
entretanto, deveu-se, principalmente, devido a exigéncia das metas. Neste sentido, policiais
militares, policiais civis e agentes penitenciarios passaram a trabalhar conjuntamente em busca
de maior eficiéncia no cumprimento dos resultados estabelecidos. Entretanto, ligacdes mais
substanciais em nivel institucional ndo existiram. Foram recorrentes as falas de que os agentes
publicos do sistema de justica criminal estabelecem pontes de didlogo em seus trabalhos por
meio de iniciativas individuais e ndo devido a uma politica institucional de integragao.

Entre agentes penitenciarios e policiais civis, a existéncia de cursos interligados

favoreceu o dialogo (inclusive na area de Inteligéncia) e possibilitou a criacdo de canais de
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contato, entretanto, seriam relacdes interpessoais mais do que politica institucional. A Policia
Militar esta presente no ambiente de trabalho dos agentes penitenciarios (devido ao insuficiente
efetivo para a grande demanda), o que ¢ visto como positivo pelo fato de a PM possuir
capilaridade, passando informagdes importantes aos agentes. Entretanto, por vezes, a presenga
da Policia Militar provoca tensoes, visoes diferentes sobre o mesmo trabalho. Ademais, muitos
policiais militares s3o alocados para trabalhar nos presidios como forma de punicdo, por
comportamento indevido no ambiente de trabalho (utilizagdo de bebida alcoodlica e
psicotropicos, por exemplo).

Na visdo do Ministério Publico, as integragdes sdo contingenciais € “cada um trabalha
fazendo o seu”. Ainda, “os valores individuais é que determinam o nivel desse didlogo e a
melhora da prestagdo do sistema de seguranca e justica”. Assim, tal inexisténcia faz com que,
oficiosamente, seja estabelecida uma logica propria (de acordo com interesses e relagdes de
poder na pratica estabelecidos) e ndo muito clara de administragdo do sistema penitencidrio.

Outra forma de atuacdo através da logica dos arranjos contingenciais diz respeito a
afirmacdo do Agente Penitenciario com relacdo a Escola de Formagao. De acordo com ele, na
Escola muito pouco ou quase nada se aprende sobre o papel de um agente penitenciario. Diante
de tal lacuna, o modus operandi, os valores e a identidade dessa categoria profissional passam
a se dar a partir da passagem do conhecimento e do exemplo, na pratica, dos agentes mais
velhos para os mais novos. Tal dindmica acaba por criar pragmatismo tatico e uma estratégia
coorporativa que passa ao largo do estabelecimento institucional de politicas oficiais do Poder
Publico.

Por fim, vérios foram os entrevistados que pontuaram a impossibilidade de tratar a
seguranca publica de forma eficiente sem integrar as varias instituigdes e os varios agentes do
sistema de justi¢a criminal. Recorrentemente se falou da falibilidade de uma politica estatal que
trate apenas da seguranca publica e/ou apenas do sistema carcerario. Sao questdes que deveriam
ser geridas conjuntamente, ndo apenas como questao de repressao criminal, mas sobretudo, a
partir do paradigma da promogao de direitos.

Foi também recorrente a critica ao olhar estritamente legalista do Direito Penal, como
uma atitude de emergéncia e sem grande profundidade. Foi questionada a concepgdo de que o
Poder Judiciario ¢ capaz de resolver conflitos sociais, como uma visdo ultrapassada e
insuficiente. Assim, mais do que a judicializagdo dos conflitos e a repressao criminal, foi notada
anecessidade de estabelecimento de politicas voltadas a promocao de direitos (saude, educagdo
entre outros) como forma primordial de prevenir o cometimento de crimes. Outros dois pontos

tocados foram também a necessidade de criagao de protocolos para a atuagao de agentes estatais
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com vistas a formacdo consistente de uma politica estatal e ndo apenas governamental ou
contingencial, bem como a necessidade de maior abertura para a participagdo da sociedade civil
tanto na formulagdo quanto na implementagdo, monitoramento e avaliacdo das politicas
publicas, inclusive tendo sido apontada a indispensabilidade do Conselho Estadual de

Seguranca Publica.

Durante o desenvolvimento da pesquisa foi identificada a necessidade de debater o tema
das alternativas penais e programas de prevencao, como desdobramento das (des)articulagdes
entre politicas de seguranga publica e politicas de encarceramento. Este ¢ um dos pontos
considerados importantes pelos interlocutores para o refreamento de tendéncias de
encarceramento excessivo, sendo necessario identificar as potencialidades dessas iniciativas e
as dificuldades na sua difusdo, aplicacdo e legitimacao.

A utilizagdo da tornozeleira eletronica como uma possivel alternativa a pena de prisao
apareceu no campo realizado nos trés estados. Entretanto, junto com essa possibilidade esta a
constatagcdo, entre os entrevistados, de que nao basta sua aplicagdo, ¢ necessaria uma
fiscalizagdo eficaz para que ndo se confunda o alternativo com impunidade, j4 que uma grande
preocupacao dos atores do sistema € ndo transmitir a sensacdo de que o crime ou ofensa nao
estdo sendo punidos. Seguindo essa linha de raciocinio, um juiz de Sdo Paulo citou ainda a
prisao albergue domiciliar, mas reclamou que ela passa a sensacao de impunidade a populagdo
porque falta fiscalizagdo sobre seu cumprimento; em suas palavras afirma, em tom de
desaprovacado, que o sentenciado muitas vezes sequer entende que esta cumprindo uma pena.

Em Minas Gerais, apontou-se a existéncia das CEAPAs — Centrais de Acompanhamento
de Penas e Medidas Alternativas, mostrando que existe institucionalizacdo no campo das
alternativas penais, incluindo a atua¢do do Departamento Penitenciario Nacional — DEPEN,
mas estariam ausentes reflexdes sobre o verdadeiro sentido dessas alternativas e se elas estdo,
de fato, substituindo a pena de prisdo ou se estdo apenas incrementando as opgdes do Estado
para punir. Foi também mencionado o programa para atender egressos do sistema prisional e
promover sua reinser¢ao social. A iniciativa, embora importante, ndo se constitui enquanto
alternativa no sentido estrito do termo, ja que atua sobre individuos que ja cumpriram a pena,
ou seja, novamente nao se trata aqui de pensar alternativas a prisdo, que continua a ser a pena

por exceléncia, mas apenas minimizar, nesse caso, seus efeitos negativos.
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Assim, a despeito de todo potencial que estas alternativas apresentam, nao raras vezes
passam de alternativas a pena de prisdo para alternativas a liberdade. Muitas pesquisas tém
mostrado como a tornozeleira eletronica e as medidas cautelares estao sendo usadas para casos
nos quais os acusados responderiam o processo em liberdade, diagnostico grave e que mostra
as disfungdes de medidas que, pensadas inicialmente como alternativas, acabam sendo
cooptadas pela ldgica do sistema penal moderno que se baseia sobre o punitivismo.

Em relacao ao estado de Pernambuco, o Programa Pacto pela Vida continua a ser central
e apontado como principal programa preventivo. A critica que aparece nos discursos dos
entrevistados, no entanto, ¢ a de que ele atualmente enfoca a repressdo e ndo a prevengao. Foi
questionado entre os entrevistados que um programa que se pauta sobre metas para a atuacao
policial (gratificagdes por prisdes em flagrantes) ndo poderia ter o efeito de reduzir o
encarceramento. Dessa forma, com vistas a diminuir as taxas de crimes violentos naquele
estado, a contrapartida tem sido um impacto negativo sobre o sistema prisional, porque o onera

ao mesmo tempo em que ndo sdo previstas outras formas de atuagdo preventiva.

Minas Gerais

A principal alternativa ao encarceramento vislumbrada pelos interlocutores da pesquisa
neste estado foi a monitoracao eletronica, possivel através do uso da tornozeleira eletronica.
Sua utilizagdo em sentenciados apareceu com bastante for¢a no discurso de gestores do Sistema
Prisional ouvidos pela pesquisa. Na sua fala, o monitoramento eletronico constituiria ndo
apenas um alivio imediato (ainda que provisorio) para o problema da superlotacao das unidades
prisionais, mas também uma alternativa financeiramente mais viavel para o Estado.

A monitoragdo eletronica foi descrita por um dos entrevistados como uma “unidade
prisional virtual”, isto €, uma medida que permitiria o cumprimento da pena de forma menos

gravosa, por meio da reaproximag¢ao ao meio social:

Em uma visdo mais restritiva, o uso da tornozeleira auxiliaria na fiscalizacdao do
cumprimento da pena em regime aberto ou para acompanhamento de saidas
tempordrias. De outro lado, a tornozeleira também pode ser vista como uma medida
de desencarceramento ao possibilitar, por exemplo, a conversdo do regime
semiaberto em prisdo domiciliar, caso haja trabalho externo ou estudo, evitando-
se, assim, o recolhimento do custodiado ao estabelecimento prisional. Essa seria
uma utilizagdo mais ampliada da monitora¢do eletrénica. (Diretor de unidade
prisional)
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Fica claro na fala de alguns entrevistados, entretanto, que a alternativa de incrementar o
monitoramento eletronico de sentenciados ndo se articula necessariamente a uma politica de
investimento em medidas de ressocializagao ou humanizagao da pena, mas sim a mitigagao dos
problemas imediatos de superlotagao prisional. Na visdo do comandante da PMMG, inclusive,
parte da execucao penal, como o acompanhamento de apenados cuja custodia se dava por meio
da utilizacdo de tornozeleiras eletronicas, deveria “estar na mdo da policia para melhor
controlar os deslocamentos e saber o que os individuos estivessem fazendo .

A principal inovacdo que Minas Gerais teria a oferecer nesta area, entretanto, ¢ a politica
de prevengdo a criminalidade do Governo do Estado de Minas Gerais. Neste caso, duas frentes
de interface com potencial efetivamente reflexivo sobre as politicas prisionais sempre estiveram
abertas, porém exploradas com pequena expressao pelo sistema prisional (que se manteve em
posicao de “cliente” e ndo “protagonista” das acdes, deixando a cargo da Politica de Preven¢ao
todas as dimensdes substantivas de concep¢ao e conducdo estratégica dos projetos), quais
sejam, os programas voltados para o desenvolvimento de alternativas penais e para a
reintegracdo social dos egressos (denominados, respectivamente, ‘“Programa Central de
Acompanhamento das Penas e Medidas Alternativas - CEAPA” e “Programa de Reintegragao
Social de Egressos do Sistema Prisional - PRESp”).

O programa CEAPA — Centrais de Acompanhamento de Penas e Medidas Alternativas,
se institucionalizou na intencao de contribuir para a consolidacdo de uma politica criminal de
responsabiliza¢do penal alternativa ao carcere, mediante o efetivo monitoramento das Penas e
Medidas Alternativas e da qualificacdo da execucgdo penal via acdes e projetos de carater
reflexivo e pedagodgico. Ancorado na Politica Nacional de Penas e Medidas Alternativas, do
Ministério da Justica, o CEAPA visa ampliar a oferta de intervengdes e meios efetivos de
responsabilizac¢do pelos crimes e delitos cometidos, de forma distinta do aprisionamento e para
além das tradicionais penas restritivas de direito, transagdes penais e suspensdes condicionais
do processo.

Em 2014, cerca de 9.000 penas e medidas alternativas eram acompanhadas pela CEAPA
em 13 municipios de Minas Gerais, através de uma rede de 2.700 instituigdes parceiras
cadastradas, com indice de cumprimento da medida determinada pelo juiz em 86% dos casos
acompanhados naquele ano.

O PRESp — Programa de Reintegracao Social do Egresso do Sistema Prisional objetiva
favorecer o acesso a direitos e promover condi¢gdes para inclusdo social de egressos do sistema
prisional, minimizando as vulnerabilidades relacionadas a processos de criminalizagdo e

aquelas agravadas pelo aprisionamento. O PRESp parte do principio que o cumprimento da
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pena privativa de liberdade no sistema penal brasileiro representa a violacdo de uma série de
direitos, passando pela precariedade do acesso a defesa técnica, a falta de acompanhamento
processual, a superlotagao das celas, a privagdo de oportunidades de cultura, educagdo, saude,
lazer, esporte e trabalho, a ruptura de vinculos familiares e comunitarios, a exposi¢cao a riscos
e violéncias, a praticas de atividades ilicitas, em muitas situagdes, chegando até mesmo a
potencializar e consolidar a vinculagdo e o pertencimento a organizagdes criminosas.

O PRESp desenvolve suas atividades justamente junto ao publico egresso do sistema
prisional que foram condenados ao cumprimento de pena privativa de liberdade e se encontram
em regime aberto, prisdo domiciliar, liviamento condicional e também no caso de liberdade
definitiva, buscando reduzir as barreiras de exclusao social e promovendo o acesso a direitos a
fim de que essa travessia deixe de ser um esfor¢o exclusivamente individual e, em sintonia com
0s preceitos constitucionais, seja amparada por politicas publicas. Em 2014, o PRESp
desenvolvia atividades em 11 municipios de Minas Gerais, tendo realizado 19.800

atendimentos com egressos do sistema prisional naquele ano.

Sao Paulo

A partir das falas dos entrevistados, observamos na pesquisa que as alternativas ao
encarceramento nao conseguem servir de contraponto a for¢a da pressdo punitivista, segundo a
qual a puni¢do s6 pode ser entendida enquanto pena que implique algum tipo de sofrimento ao
ofensor, especialmente a pena de prisao, que continua sendo central nesse contexto.

Durante as entrevistas realizadas com atores da seguranca publica em Sao Paulo, a
prisdo Albergue Domiciliar apareceu como uma alternativa, especialmente na fala de um
magistrado. Para ele, a Prisdo Albergue Domiciliar, na medida em que falta fiscalizacdo, acaba
aumentando o descrédito da populagdo no sistema de justica j4 que, em sua opinido, o
sentenciado nao entende que ele estd cumprindo uma pena. Assim, ao invés de se constituir
como uma alternativa possivel, acaba sendo um prejuizo para o funcionamento do sistema, ja
que aumenta a desconfianga da populagdo na justica e no aplicador da lei. Nas palavras do
entrevistado, quando questionado a respeito das alternativas penais, “a lei é boa, mas falha na
execug¢do”, ou seja, as alternativas penais estariam condenadas ao fracasso enquanto nao
conseguirem sanar o problema da falta de fiscalizagdo para seu cumprimento.

Além disso, cabe destacar que o proprio termo “penas alternativas” pode levar a duas
possibilidades interpretativas. A primeira € a de alternativa as penas convencionais (leia-se pena

de prisdo), no sentido de nao punir da forma como entendemos a punicao hoje, mas, ao invés
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disso, buscar outras formas de resposta ao delito que escapem a ldgica retributiva. A segunda ¢
a das penas alternativas no sentido de outros tipos de pena, ou outras formas de punir.
Sucintamente, o que estaria em jogo seriam alternativas a puni¢ao ou formas alternativas de
punir. O juiz de orientagdo mais punitivista entrevistado para a pesquisa (admite essa orientacao
usando a seguinte expressao: “aqui sou voto vencido, sou o juiz que mais prende’) se aproxima
da segunda interpretacao.

Além da Prisdo Albergue Domiciliar, outras alternativas penais vieram a tona durante a
pesquisa em outras entrevistas, como as medidas cautelares, as tornozeleiras eletronicas, além
de formas alternativas de administragdo de conflitos, como a justica restaurativa. Nesse sentido,
¢ importante destacar que muitas falas ou argumentos dos entrevistados estdo em consonancia
com 0 que as pesquisas mais recentes nas areas da Sociologia, da Criminologia e do Direito
tém apontado, que sdo os perigos destas alternativas serem cooptadas pela 16gica do direito
penal, transformando-se em praticas que, ao invés de reduzirem o campo do controle social,
terminam por aumenta-lo, incrementando as op¢des do Estado para punir.

Assim, a despeito de todo potencial que estas alternativas apresentam, ndo raras vezes
passam de alternativas a pena de prisdo para alternativas a liberdade. Muitas pesquisas tém
mostrado como a tornozeleira eletronica e as medidas cautelares estdo sendo usadas para casos
nos quais os acusados responderiam o processo em liberdade. Assim, uma medida que foi
idealizada para diminuir o recurso ao encarceramento passou a ser utilizada para controlar
pessoas que, de outro modo, estariam respondendo ao processo em liberdade.

Essa situacdo de desvio da finalidade das propostas alternativas conduz invariavelmente
a analise do papel que o Poder Judicidrio cumpre neste cenario. A esse respeito, o grupo focal

realizado com defensores publicos ¢ exemplar:

Eu acho que sdo medidas que ndo saem do plano (...) eu acho que um grande agente
legitimador de todo esse processo é o Poder Judicidrio, principalmente nas politicas
de encarceramento. O Judicidario ¢ um dos grandes responsdveis. (...) Essas
alternativas penais sempre foram formas de, no Brasil, elas sempre foram formas
de ampliar o controle penal. (Defensor Piblico)

Essas politicas sdo idealistas, no sentido de que elas sdo pesquisas bem-
intencionadas, mas que elas ndo vdo ter resultado pratico porque da forma como
elas estdo construidas vocé ndo combinou isso com o Poder Judicidario. O Poder
Judiciario nao vai resolver um conflito que gera encarceramento de maneira
consensual; isso ndo esta no horizonte do Poder Judiciario, resolver um roubo com
Justica restaurativa, isso ndo estd no horizonte de nenhum juiz no Brasil, entdo vocé
pode desenvolver teoricamente isso e tal e fazer um plano... Mas isso vai ficar no
papel, porque vocé ndo envolve os atores que sdo os responsaveis por fazer isso,
essas politicas ndo vdo na radicalidade dos fenomenos: quer reduzir o
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encarceramento? Ndo tem como reduzir o encarceramento sem falar em trafico,
roubo e furto, isso é o que encarcera. (Defensor Publico).

Dessa forma, a sugestdo do entrevistado para reverter este cenario de super
encarceramento seria a produgdo de leis que proibissem a prisdo para determinadas situagoes,
descriminalizando drogas, por exemplo, ou proibindo a prisdo para o furto. O Judiciario, em
sua opinido, “ndo funciona na base da sensibilidade”, ele precisa de uma norma clara que
proiba de maneira expressa determinadas condutas. Além disso, o discurso do entrevistado
aponta também para a falta de integracdo das diversas institui¢des e agentes que poderiam atuar
no enfrentamento do problema de forma preventiva. Vimos, ao longo do relatério, como ¢ uma
caracteristica forte do estado de S3o Paulo no campo da seguranga publica e do sistema
penitenciario nao existir articulacao entre diferentes secretarias, situagdo que poderia viabilizar
politicas ou acdes que escapassem da pressao punitivista propondo linhas de atuagdo pautadas

mais na preven¢ao do problema que em sua contengao.

Pernambuco

Através das falas dos entrevistados, buscou-se analisar percepcdes acerca das politicas
de prevengdo e de alternativas ao encarceramento no estado de Pernambuco, especialmente no
tocante ao Pacto pela Vida, que foi a politica de seguranga publica instituida no estado a partir
da gestdo governamental do ano de 2007.

Em seu bojo, o PPV estabeleceu como um dos seus valores fundantes o conceito de
aplicacdo de estratégias de repressdo qualificada e de prevencao do crime e da violéncia com
foco na reducdo de homicidios. Além disso, com o inicio de sua implantacao, a politica publica
estipulou como uma das cinco camaras técnicas do Comité Gestor — mecanismo responsavel
pelo monitoramento do PPV a partir de 2008 — a de “Prevencao Social”.

No entanto, de maneira geral para os interlocutores representantes do Ministério
Publico, da Defensoria Publica, do Poder Judiciario, da gestdo do sistema prisional, da
sociedade civil e das policias no estado de Pernambuco, o ponto da preven¢do previsto no
projeto do PPV foi superado pelo da repressdo. Tal aspecto ¢ colocado de modo recorrente

pelos atores entrevistados como uma critica necessaria ao PPV, visto que ele carrega consigo
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outros pontos fracos que a politica contribuiu no que diz respeito a seguranga publica e ao
sistema prisional do Estado®’.

Para um integrante da sociedade civil, houve foco na linha de repressao qualificada da
violéncia e da criminalidade, sem o mesmo empenho para estabelecer metas e garantir a
prevengdo social ao crime, prevalecendo a légica do encarceramento e da reducdo de
homicidios a qualquer custo, sem participacdo da politica de preven¢do. Ainda na visdo do
entrevistado, ha super encarceramento sem politica de prevencdo e sem articulacdo com a
justica. No projeto do PPV existem muitas a¢des para o sistema prisional, principalmente para
se integrar com o Ministério Publico, como uma politica de prevengdo com a comunidade
egressa, mas nao houve efetividade nesse sentido — prossegue. Pensa que seria necessario rever
o PPV, reavaliar o que falta avancar na linha do sistema de justica criminal e na politica de
prevengdo. Ja para outro entrevistado, integrante da sociedade civil, o PPV deveria ser uma
politica de seguranca publica para a cidade que articulasse prevengdo e coer¢ao, mas o que ha
¢ um desequilibrio em que os recursos foram dirigidos apenas a coerg¢ao.

Na perspectiva de um integrante da Defensoria Publica de Pernambuco, o PPV exigia
que se prendesse mais, visto que pagava mais para os policiais para prenderem de acordo com
0 programa de metas com o objetivo de diminuir os crimes violentos. Tal gratificagdo por
flagrantes levaria a mascarar o problema ja que atuaria apenas na repressao € nao na prevengao,
procurando tratar as conseqiiéncias, tendo ainda como agravante o aumento do nimero de
flagrantes forjados. Para o entrevistado, o ideal seria atuar nas duas formas (prevencdo e
repressao), pois, para manter um indice mais baixo de crimes violentos, necessitaria de politicas
publicas relacionadas as areas como educacdao, com capacitacao para empregos, referentes as
medidas de longo prazo, indo ao encontro da pratica da prisdo que seria uma resposta rapida.
O seu ponto de vista sobre a estratégia do Pacto fica claro a seguir: “ (...) eu vi que a politica
do Pacto pela Vida realmente era prender, era mais rigida, de prender muito, o policial, a
gente via que ganhava mais por cada flagrante em contrapartida fez surgir muita coisa forjada

pra ganhar mais” (Defensor Publico Estadual).

39 Tais nogdes foram propostas também, especialmente por atores da sociedade civil, em avaliagdes sobre o Pacto
Pela Vida ja realizadas: “Nesse sentido, uma primeira critica feita de modo recorrente pelos atores da sociedade
civil € a de que o papel da repressao foi privilegiado em detrimento do papel da prevengdo nesta politica publica.
Tais informantes argumentam que a fatia do orcamento destinada as atividades de prevencdo ¢ efémera comparada
a verba designada para agdes repressivas. Além disso, representantes da sociedade civil alegam que as atividades
de preveng¢do ndo sdo estruturadas e monitoradas criteriosamente, como ¢ feito com as agdes repressoras. Afirma-
se que, no ambito da prevengdo, o modelo de gestdo caminha a passos mais lentos e ainda ndo estd completamente
estruturado” (Ratton, 2013).
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Mesmo levando em conta o aspecto da prevengao nas suas discussdes, como observado
nas reunides, o PPV exigia resultados da repressao, deixando de lado o aspecto da prevencao.
O defensor entende o atual descontrole do PPV como reflexo da falta de atencao ao aspecto
preventivo e o excesso na repressao. Como exemplo de politica de prevencao, na entrevista cita
o programa “Professor defensor, aluno cidaddo” da propria Defensoria Publica Estadual que
propde entrar nas comunidades ensinando sobre Direitos e abordando teméaticas como drogas e
a lei Maria da Penha, que chegou a ser levada para discussao no PPV.

Na opinido do entrevistado da Defensoria Publica da Unido, o PPV ¢ a principal
politica de seguranga publica de Pernambuco. Apesar de considerar que o PPV deu luz ao
planejamento publico na area, ndo concorda em como a politica vem sendo executada: a parte
da prevengao nao foi priorizada e nem fortalecida e as politicas de incentivo € remuneragao as
policias sao distor¢des que levam ao aumento nas taxas de encarceramento. Além disso, apesar
de, no inicio, o PPV ter alcancado a reducdo de algumas taxas, o que se observa ¢ que nao

houve continuidade na redugdo. Tais pontos podem ser visualizados no trecho a seguir:

O programa, quando vocé analisa, ele pretende ser mais amplo do que como ele
vem sendo executado... Ele é bastante interdisciplinar... Nesse aspecto, de como o
projeto foi pensado, ele me parece positivo porque investiu, deu atengdo ou jogou
luz a ideia de que o sistema penal ndo vai resolver o problema das desigualdades
sociais ou ndo é através do direito penal ou das politicas de policia, de policiamento,
que vdo ser resolvidos os problemas e os conflitos sociais, entdo esse é um aspecto
positivo do projeto. Agora, me parece que é facil constatar que essa parte de
prevengdo foi de algum modo abandonada ou ndo é executada adequadamente...
Essa parte, que era o ponto positivo do projeto, ela foi deixada de lado e os pontos
que eu observo como criticos me parecem bem evidentes. Primeiro uma politica de
incentivo ao policial que tem se mostrado equivocada. Vocé simplesmente
remunerar o policial pela quantidade de drogas apreendidas que a gente sabe, a
propria ideia de criminalizagdo das drogas o do uso de drogas é discutivel e, além
disso, mesmo sabendo, mesmo isso sendo absolutamente discutido no ambito da
universidade, vocé investir numa forma de remuneracdo que é apenas formal no
sentido de que paga ao policial pela quantidade de drogas e ndo por uma atividade
de inteligéncia, por uma atividade que leve efetivamente a um desmantelamento, por
exemplo, de uma eventual organizag¢do criminosa, entdo isso me parece contribuir
para aumentar a taxa de encarceramento daquela populacdo que sempre foi
atingida pelo sistema punitivo e que ndo resolver, que ndo vai resolver o problema
da seguranga publica... A outra critica me parece ser continuar insistindo no sistema
punitivo como a forma de resolver ou de tratar a seguranga publica, pra mim, é
problemdtico... Aplicar o sistema punitivo por si s6 ndo vai, ndo gera, ndo vai trazer
mais seguranga publica. Entdo esse projeto, apesar de todas as boas intengoes,
mostra mais uma vez, comprova essa ideia de que o direito penal ndo resolve o
problema de seguranga publica. (Defensor Publico da Unido).
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O entrevistado representante da Policia Militar entende que o PPV teve boa
idealizagdo, mas problemas em sua operacionalizagdo, visto que afunila para a questdo apenas
repressiva, deixando de lado a participagdo social. Afirma ainda que a atual dificuldade para
manter os indices se relaciona com a falta de sustentacdo na prevencao, participacao social e
investimentos. Para ele, em decorréncia do PPV, prendeu-se muito, mas ndao houve
ressocializagdo ou debates internos ao sistema penitenciario para dar voz aos presos €, nesse
sentido, ndo tem como manter os baixos indices de criminalidade.

Para além da percepgdo sobre o aspecto da prevengdo, os informantes suscitaram
opinides acerca das politicas tidas como alternativas ao encarceramento. De maneira geral, os
entrevistados as consideram medidas positivas e necessarias diante da realidade prisional do
estado de Pernambuco. No entanto, alguns apontam que ainda sdo pontuais e precisam ser
sistemadticas a fim de garantir, na pratica, a eficacia proposta.

A perspectiva da representante do Poder Judiciario ¢ a de que a institui¢ao tem um
papel a cumprir para que essa relacao entre politica de seguranga publica e sistema penitenciario
seja melhor articulada. Em sua opinido, a visdo excepcional da medida cautelar e a priorizagdo
do devido processo legal e do tempo razoavel do processo impactaria positivamente a questao
das prisoes. Para ela, pune-se mal, uma vez que nao ha, em Pernambuco, compromisso com o
processo e sim com prisdo enquanto antecipacao de pena. Seria preciso, segundo a entrevistada,
se descomprometer com a prisao € se comprometer primeiro com a dignidade e com os direitos
fundamentais e, nesse ponto, o Judicidrio teria muito a contribuir mudando a mentalidade dos
juizes criminais. Seu discurso reforca (para além das dificuldades que uma reforma no direito
criminal enfrentaria se se baseasse somente em uma mudanca de mentalidade dos juristas) o
argumento que este relatorio visa expor que € a centralidade da pena de prisdo, vista como Unica
possibilidade de resposta ao crime possivel, como um dos principais entraves a legitimacao e
ampliacdo das alternativas penais como penas alternativas ou formas alternativas de
administracao de conflitos, algo que poderia impactar o excesso do recurso ao encarceramento.

Sua visdao sobre as medidas que pensam a descarcerizagdo ¢ a de que elas sdo
extremamente saudaveis. No entanto, o Executivo precisaria dar contrapartida, por exemplo,
com monitoramento eletronico, o que, circunstancialmente, sdo interessantes, mas o Judiciario
ndo pode converter uma pena e precisar de monitoramento ¢ nao ter essa ferramenta a
disposic¢do. Para o entrevistado, que reforca a necessidade da fiscalizagdo no uso de alternativas
a prisdo, a realidade de Pernambuco ainda ¢ muito precéaria em relacdo a esse aspecto.

O agente penitencidrio entrevistado apontou, sobre a politica criminal, que ha alguns

problemas especificos, bem como possiveis solucdes. Dentre os problemas destacou a
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existéncia de penas muito longas — isso possibilita que muitos encarcerados, com o passar do
tempo, acomodem-se ao ambiente prisional, estabelecendo relagdes, articulacdes, produzindo
espécies de microssistemas de poder e criando uma série de outras situagdes que “distorcem
totalmente o que é que era pra ele estar passando ali dentro como a prisdo pra poder
resssocializar ele (sic)”. Outro problema encontrado foi o dilatado tempo a que presos
preventivamente sao submetidos, fazendo com que, muitas vezes, a duracdo da prisdo
preventiva exceda o proprio quantum estabelecido na sentenga condenatdria. Dentre as
necessidades e possiveis solucdes, falou sobre a utilizagdo de pena pecuniaria como medida de
descarcerizacdo, sobre a necessidade de uma maior fiscalizagdo em presos com livramento
condicional, sobre a necessidade de mudanca na politica de drogas (introduzindo institutos
como a transa¢do penal), sobre a urgéncia de se voltar o olhar para o trabalho com a
“delinquéncia juvenil” (alternativas ao encarceramento), bem como sobre a necessidade de
criacdo de uma delegacia especializada em crimes cometidos por presos dentro do sistema
prisional (mormente a falta de interesse por parte da policia civil no atendimento a tais casos).
Ainda, sinalizou a primordialidade de medidas educativas voltadas a populacdo em geral para
desmistificar a “panaceia” de que justica se faz apenas com prisao.

Um entrevistado integrantes da sociedade civil informou que o Ministério da Justica
precisa fazer uma triagem em relagdo a populagdo carceraria no pais. Em sua visdo, as politicas
de descarcerizagao sdo urgentes e, através delas, se poderia pensar em ressocializagao a partir
do carcere. Outra integrante apontou que, para implementar uma politica de descarcerizagao
em Pernambuco, primeiramente € necessario rever o PPV, porque nao se pode ter uma medida
de descarcerizagdo com a permanéncia de uma medida de super encarceramento. Adotar esse
tipo de politica sem mexer no PPV, ¢ s6 gastar dinheiro e tempo. Além disso, aponta que ha,
no estado, uma necessidade de interioriza¢ao das Audiéncias de Custodia — tidas, na sua visao,
como uma linha de fortalecimento de prevengao terciaria -, visto que apenas na capital elas
acontecem.

Ademais, outro integrante da sociedade civil levantou que no estado de Pernambuco
existem politicas alternativas ao encarceramento, como as penas alternativas. O entrevistado
conhece as medidas de descarcerizacao em teoria e, na pratica, acredita que tais agdes nao estao
alcancando a eficdcia que se esperava que tivessem. Para ele, o sistema punitivo ndo pode ser
simplesmente vingativo, ele precisa adequar a necessidade de integragcdo da pessoa com a da
propria sociedade, ter uma rede de servigos garantidos. Em sua visdo, a forma como as penas

alternativas vem sendo utilizadas ndo agrega essa nocao. Seguindo tal posicionamento, outra
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fala de uma entrevistada da sociedade civil apontou descrenca em relagdo as alternativas para

prisdes que sejam pensadas apenas pelo estado e sem a participacdo da sociedade civil.

koksk

Souza (no prelo), ao fazer uma analise dos documentos produzidos relacionados a
emergéncia e consolidacdo de dispositivos legais que instituem medidas alternativas ao carcere
e ao processo penal, mostra como apesar das criticas reconhecidas as condi¢des de
encarceramentos e seus efeitos, a questdo central sobre a necessidade de alternativas a prisao
esta na percepgdo de que nem todos os sujeitos devem ser punidos com o encarceramento. Ou
seja, o que estd em jogo aqui, mais uma vez, ¢ o fato de que a prisdo nao ¢ questionada em si

mesma, como principal forma de resposta penal:

(...) portanto se considerarmos esse como o momento de emergéncia das
alternativas penais no Brasil, podemos afirmar que esse movimento, no campo
politico, ndo se sustenta discursivamente em uma critica geral ao
encarceramento ¢ seus efeitos, mas sim na questdo de que o encarceramento
ndo ¢ a forma de puni¢do adequada a todo e qualquer sujeito” (Souza, s/p no
prelo)

Em nenhum momento as alternativas penais foram tomadas como um substituto
efetivo a prisdo. Ao mesmo tempo, essa afirmacdo ndo causa surpresa ao constatarmos que elas
efetivamente estdo sendo usadas como um substituto a liberdade. E relevante destacar, portanto,
como os discursos dos entrevistados para a pesquisa mais uma vez estdo em sintonia com os
achados mais recentes de pesquisas nessa area. O autor afirma também como era importante
para os proponentes dessas medidas alternativas fazer com que elas ndo fossem percebidas

como impunidade:

Por mais contraditorio que isso hoje possa parecer, uma das condi¢des de
possibilidade de emergéncia das penas restritivas de direitos foi a sua
capacidade de se colocar como uma alternativa suficientemente punitiva em
relagdo a outras formas de resposta ao crime ja institucionalizada naquele
momento. (Souza, s/p no prelo)

Esse argumento do autor apareceu também durante a coleta de dados nos trés estados
para a presente pesquisa. Diversos entrevistados (dos trés estados) externaram sua preocupagao
com a fiscalizagdo no uso na tornozeleira eletronica, por exemplo, ou a prisdo albergue
domiciliar, para que essas medidas ndo sejam entendidas (pelos sentenciados ou populacao de

uma forma geral) como falta de punigao.
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Além disso, o fator econdomico ¢ uma varidvel importante no campo das alternativas
penais e formas alternativas de administragdo de conflitos. Souza (no prelo), mais uma vez
mostra como na década de 1980 surge um discurso (que nao se extingue como passar do tempo,
apenas modifica-se, persistindo até hoje) que afirma nao se tratar apenas de instituir alternativas
a pena privativa de liberdade, mas de colocar em pratica medidas que possam servir para ajudar
o0 sistema que esta sobrecarregado:

Ja ndo eram os danos provocados pelo encarceramento, mas os custos da punigdo e a
tramitacdo lenta dos processos que estavam no foco das justificativas para a necessidade de
alternativas penais (...) a expansdo do marco legal das alternativas ao cércere e ao processo
penal nos anos 1990 se da associada a uma necessidade de reducdo de custos, melhoria de
gestdo e de aumento da rapidez e eficiéncia da justica criminal (Souza, s/p no prelo)

Essa racionalidade econdmica, que podemos chamar de gerencialismo, apareceu na
fala dos interlocutores do estado de Minas Gerais sobre o uso da tornozeleira eletronica, no
sentido de afirmar que ela poderia ser uma alternativa economicamente mais vantajosa para o
aparelho penal. Segundo os entrevistados, o monitoramento eletronico constituiria ndo apenas
um alivio imediato (ainda que provisorio) para o problema da superlotagdo das unidades
prisionais, mas também uma alternativa financeiramente mais viavel para o Estado.

Dessa forma, ndo se questiona a existéncia da prisao, como Foucault j& indicava desde
Vigiar e Punir (publicado originalmente em 1975), mas apenas seus efeitos negativos, a
necessidade ou nao de usa-la para todos os criminosos e os seus custos financeiros para o Estado
(Souza, no prelo). Isso mostra, novamente, a necessidade de mais pesquisas na area das
alternativas penais, para que consigamos talvez romper com o que Alvaro Pires (2013) chama
de Racionalidade Penal Moderna, e impactando, dessa forma, em nosso sistema de justica
criminal que se baseia sobre a retribuicdo e a punicdo (entendida aqui como pratica que
implique algum tipo de sofrimento ao ofensor) como principal resposta penal e também na ideia
de que para incluir devemos excluir (prisdo como propulsora da ressocializagdo), uma
incoeréncia cognitiva de partida.

Vale mencionar também que a logica do gerencialismo estd presente igualmente no
movimento que pretende disseminar a justi¢a restaurativa em nosso pais. O ministro Ricardo
Lewandowski assinou, em maio deste ano, uma Resolucao pelo Conselho Nacional de Justica
(CNJ) que visa difundir praticas restaurativas no pais. O argumento que embasa o incentivo
dado a esse modelo alternativo de gestdo de conflitos ¢ o de que o Judicidrio esta abarrotado de

processos e ha judicializagdo excessiva de conflitos do cotidiano; seria preciso, portanto,
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segundo os partidarios dessa proposta, abrir novos canais para a administracao de conflitos que
ndo sejam custosos e que possam ajudar a desentravar os canais formais de acesso a justica.

Assim, uma proposta inovadora de administracao de conflitos, que conta com um
embasamento teorico-filoséfico bastante sofisticado e que almeja escapar da 16gica punitiva
focando, de forma diferente, na restauragao das relagdes sociais rompidas pelo conflito, tem seu
campo de atuagdo restrito a atender apenas conflitos considerados de baixo potencial ofensivo
(especialmente aqueles que se envolvem criangas e adolescentes e conflitos no ambiente
escolar) e sua legitimag¢do condicionada a que se mostre uma alternativa economicamente
viavel, isto é, baseada sobre o voluntarismo de facilitadores de justi¢a que vao ajudar a desviar
esses conflitos considerados pouco importantes para a prestagao do servigo juridico do sistema
de justica oficial (TONCHE, 2015).

Meétodos alternativos de administragdo de conflitos como a justiga restaurativa
poderiam cumprir um importante papel neste cendrio de super encarceramento na tentativa de
reverté-lo por dois motivos: um primeiro seria sentido mais significativamente a partir da
redu¢@o no nimero de casos a serem processados criminalmente e/ou a diminuigdo do recurso
a pena de prisdo, outro efeito poderia ser percebido de uma forma mais geral na medida em que
ela implica mudar o registro do que se entende atualmente por puni¢do quando invoca a
responsabilizacdo no lugar da culpabilizacao e outras formas de resposta ao crime que fogem
da logica punitiva. Mas, a despeito de todo seu potencial, ela ainda tem um longo para caminho
a percorrer para sua que sua expertise seja traduzida em praticas transformadoras.

Percebe-se, portanto, como as alternativas penais, entendidas aqui como penas
alternativas e formas alternativas de administragdo de conflitos, estdo sofrendo uma série de
dificuldades para que cumpram com suas funcdes de reais alternativas. Os obstaculos vao desde
uma dificuldade de se estabelecerem diante da for¢ca do punitivismo, até a falta de
financiamentos, de estrutura, de legitimidade, além do risco de serem cooptadas pelo sistema
transformando-se em apéndices do estado na funcao de punir.

Em relagdo ao aspecto da prevengdo, foi visto como, em Pernambuco, o programa
Pacto pela Vida foca na repressdo ao invés da prevencdo, de acordo com o depoimento dos
entrevistados ouvidos pela pesquisa. Na perspectiva da Defensoria Publica de Pernambuco, o
PPV exigia que se prendesse mais, na medida em que pagava mais para os policiais prenderem
de acordo com o programa de metas cujo objetivo era diminuir os indices de crimes violentos.

De forma geral, os dados da pesquisa reforcaram a hipotese inicial de que existe uma
lacuna no campo da seguranga publica em relagdo as politicas de preven¢do. Mesmo quando

pensadas inicialmente como politicas preventivas existe um desvio de foco/fungdo para a
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repressdo ou contencdao (caso do PPV do estado de Pernambuco), mostrando como essas
iniciativas ainda sdo frageis frente ao contexto de reforg¢o punitivo que vivemos.

O caso de Sao Paulo ilustra ainda a falta de didlogo entre diferentes secretarias, agentes
e demais orgaos que poderiam estar trabalhando segundo linhas de prevengao, na tentativa de
reverter a situacdo atual de crise nas dreas da seguranca publica e do sistema carcerario, além
de viabilizar formas mais inclusivas e participativas no enfrentamento da questao. Contudo, se
um dos diagnosticos da presente pesquisa € a falta de didlogo entre as institui¢des e as diferentes
iniciativas ou programas nesse campo, acredita-se que o proprio esforco de desenvolvimento
dessa pesquisa, de cunho comparativo nos trés estados, ¢ uma tentativa de reverter esse quadro.

A despeito das inquietagdes ja expostas no tocante as alternativas penais e politicas de
prevengao, a partir do que o trabalho de campo nos trés estados nos trouxe, cabe ressaltar que
este relatdrio ndo esgota as possibilidades analiticas do tema que segue sendo da méaxima
importancia e urgéncia. Questdes como qual a no¢do de punicdo que se tem e que se quer
preservar, por exemplo, continuam sendo centrais para o desenvolvimento dessa area de estudos

e de formulagdo de politicas publicas.
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3.3.INOVACOES EM POLITICAS CRIMINAIS DESCARCERIZANTES: OS CASOS DA
EUROPA E DA AMERICA LATINA

Nesta secdo, serdo discutidas algumas das principais estratégias inovadoras em termos
de politica criminal e penal, na América Latina e na Europa, as quais, através de diversos
mecanismos com alcance e impactos igualmente variaveis a depender do pais, buscam reduzir

o tamanho da populagdo prisional nos referidos continentes.

A despeito das disparidades na criminalidade e na sua puni¢@o entre os paises europeus,
este continente manteve, ao longo do tempo, populagdes carcerdrias, de modo geral,
significativamente menores do que as norte-americanas e latino-americanos, por exemplo. Um
dado que ilustra isso € o fato de que, ainda nos anos 1980, os Estados Unidos possuiam uma
taxa de encarceramento 10 vezes maior do que a taxa da Holanda e duas vezes maior que a do
taxa do Reino Unido (FOGEL, 1988).

Tal diferenca pode ser explicada pelos paradigmas punitivos das sociedades norte-
americanas e das sociedades européias, para nos restringir somente a essa comparagdo. Na
Europa, regra geral, o peso atribuido as politicas de prevengao e reparagdo ¢ maior do que o
dado as politicas punitivas.

Isso orientou a construgdo de uma legislagdo penal que prioriza a compensacao das
vitimas e enxerga o encarceramento como o ultimo recurso, sem perder de vista que o individuo
encarcerado deve gradualmente progredir para a reinsercado na comunidade (o que requer
investimento em politicas de assisténcia social integradoras) (ERBENTRAUT, 2015). Além
disso, a Europa ocidental também realiza um debate sobre a redu¢do da populagao prisional que
nao diz respeito somente ao estabelecimento de restricdes ao uso das penas privativas de
liberdade, como também a discussdes sobre a sua duracao, os casos de reincidéncia etc. Esses
debates trazem em seu bojo principios como os da parcimonia na aplicagdo do aprisionamento
e da proporcionalidade entre a gravidade ofensa e a grau de responsabilidade do autor.

Nessa chave, surgem também outras estratégias de descarcerizacdo, como as ja

mencionadas tentativas de desenvolver alternativas ao aprisionamento, ¢ ainda, opgdes de
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custédia menos danosas ao ofensor e também menos custosas ao governo - como prisdes
periodicas e intermitentes (durante 90 dias, o ofensor ficara confinado durante os finais de
semana, por exemplo) e a prisao domiciliar.

Os sistemas de justica europeus baseados em Common Law, como Inglaterra e Pais de
Gales, também tém estabelecido estratégias para reduzir a discricionariedade dos juizes, por
meio de estatutos que estabelecem a pena restritiva de liberdade como a ultima opcgao, a qual
so deve ser aplicada caso nao haja outras alternativas (como multa, servi¢o comunitario, entre
outras) vidveis (ROBERTS, 2005).

E importante destacar que, mesmo nos paises europeus mais inovadores em termos de
politicas de descarcerizagdo, a implementagdo dessa orientagdo ndo ¢ linear e progressiva
através do tempo. Existe uma disputa publica e politica em torno do tema e, por vezes, o
argumento da lei e ordem se sobrepde as visdes mais progressistas, em termos de politica penal.

Isto ocorre por diversos motivos, entre eles, o incremento da criminalidade e a pressao
politica e da opinido publica por endurecimento. Diante do crescimento de determinado tipo de
crime, acontecem retrocessos ou revisdes que privilegiaram, ainda que temporariamente,
puni¢des mais duras tal qual o encarceramento. A questdo da criminalidade que envolve o
mercado das drogas e a imigragdo, bem como o crime organizado e transnacional, por exemplo,
sdo pontos sensiveis € que preocupam parte da opinido publica e dos governantes de paises
europeus conhecidos pelos baixos indices de criminalidade e por politicas penais progressistas,
como os nordicos.

Uma das explicagdes para a pequena populacdo prisional da Finlandia, por exemplo,
parte da consideragdo de que seu insulamento a protegeu dos conflitos que emergem a partir do
mercado das drogas e da imigracdo. A despeito disso, para autores como Von Hofer (2003), a
consistente descarcerizagdo finlandesa s6 pode ser explicada por uma combinagdo de
caracteristicas, tais como o fato de a politica criminal ser orientada por experts; a existéncia de
uma colaboracao do judicidrio - especialmente das cortes de primeira instancia; a auséncia de
oposicao politica as reformas e, ainda, a sobriedade e razoabilidade da cobertura da midia sobre
temas referentes a politica criminal.

De acordo com Albrecht (1987), alguns paises da Europa Ocidental comecam a
discussao sobre penas alternativas a prisao no periodo pds-guerra e tal politica descarcerizante
teria seu auge entre as décadas de 1960 e 1980, passando por alguns retrocessos na década de
1990 e inicio dos anos 2000. O debate sobre descarcerizagdo, desde o primeiro momento, ¢

feito ndo so6 a partir de consideragdes filosoficas, valorativas e normativas sobre o papel da pena
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e da puni¢do; bem como levando em consideragdo um pragmatismo racionalizante que busca
otimizar a relag@o entre custos e beneficios na administragdo dos sistemas de justica e prisional.

Assim, as penas alternativas ao aprisionamento (pensado como ultimo recurso que soO
deve ser utilizado quando o crime em questdo ndo se encaixar em nenhuma das outras
possibilidades) atuariam em pelo menos duas dimensdes: 1. antes do julgamento, através de
institutos como a fianca e o monitoramento eletrdnico; 2. ¢ apds o julgamento, quando ¢
possivel tanto estabelecer alternativas ao encarceramento do sujeito condenado (multas por dia,
servico comunitario, prisao domiciliar ¢ monitoramento eletronico, ordens de tratamento em
casos que envolvem abuso de alcool e drogas, interdi¢des como a suspensdo da carteira de
motorista, entre outras); quanto reduzir os impactos da prisdo, quando esta for inevitavel,
reduzindo a sua intensidade por meio aprisionamento aberto, intermitente e periodico,
permissao de trabalho fora da unidade prisional etc.

Ao adotar uma politica prisional guiada pela descarcerizagdo ¢ preciso estabelecer
modifica¢des nos procedimentos e processos de persecucdo penal. O que se verificou em alguns
paises europeus, segundo Albrecht (1987), foi a simplificacdo dos procedimentos para estipular
penas e a previsdo de estabelecer acordos fora do tribunal, através, por exemplo, de mediagdes
e compensagoes entre vitimas e acusados.

O uso desses acordos, muito comuns no sistema de justica norte-americano, € justificado
também como um meio de redugdo do estigma do ofensor, no entanto esse ¢ um instituto
controverso. Questiona-se, principalmente, o papel do promotor, que vé seu poder e sua
discricionariedade potencializados ao ter a possibilidade quase que de criar e implementar
politicas de “ndo-acusagao”. A fim de evitar abuso de poder, alguns paises, como a Holanda,
estipularam diretrizes que definem precisamente quais casos devem ser processados € quais
podem ser dispensados e estipulam, ainda, tarifas detalhadas para as multas oriundas de tais
transagdes penais.

No bojo da simplificacdo dos processos de persecucao penal, especialmente dentre as
politicas de compensagdo e restituicdo as vitimas, encontram-se iniciativas que promovem a
justica restaurativa. A discussdo sobre o tema ganha espaco da década de 1980, na maioria dos
paises da Europa ocidental, e possui como questionamento o foco do processo penal, o qual
tradicionalmente esteve voltado ao ofensor (visando a punicao, a prevencao, a reabilitagdo etc.)
€ ndo a vitima (compensagao e restituicao). Afora isso, existem os beneficios que investir nessa
medida trazem, pois a mediacdo e a restitui¢do pré-julgamento evitam os custos de seguir com

os procedimentos regulares de julgamento, quando nao for o caso.
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Os servicos comunitarios, umas das mais populares iniciativas de penas alternativas ao
encarceramento (que comecou a ser implementada na Europa com mais for¢a nas décadas de
1970 e 1980), tém sido igualmente alvo de controvérsias, ao longo do tempo, vendo a sua
eficacia em termos do impacto sobre a reincidéncia questionada e enfrentando polémicas que
envolvem a necessidade de regula-lo para distingui-lo do conceito de trabalho for¢ado (o que
considera-se solucionado, em grande parte dos paises, com o consentimento do condenado e
com uma previsao do minimo e do maximo de horas de trabalho).

A Noruega ¢ um bom exemplo para ilustrar uma politica descarcerizante bem-sucedida
ao longo do tempo. Em tal pais, o foco do Sistema Prisional ndo é a puni¢ao, mas o treinamento
para o trabalho, a educacdo e o cuidado com a saude, inclusive mental, do interno. Muitas das
prisoes sao abertas, localizando-se em meio a natureza, em pequenas florestas, as celas sdo
cabanas privadas e minimamente equipadas. Aos presos € permitido trabalhar em atividades da
fazenda, praticar esportes e atividades de recreacao.

Esse modelo de encarceramento ¢ aplicado inclusive as prisdes classificadas como de
seguran¢a maxima (uma delas, a Norway’s Halden facility, é descrita como a prisdo mais
humanizada do mundo). Ao final, fica claro que essas prisdes corroboram valores que orientam
a pratica do Servico Penitenciario Noruegués, os quais sao resumidos na maxima: “melhor fora
do que dentro” (“better out than in”).

A Holanda ¢ um outro exemplo de pais que frequentemente aparece nas discussoes sobre
taxas de encarceramento, figurando em diversos estudos comparativos como um exemplo de
sistema penal que encarcera pouco, mas que ao longo do tempo (especialmente na década de
1990) teve momentos de aumento de sua populagdo prisional (Roberts, 2005).

Para Von Hofer (2003), até o ano 2000, a populagao prisional holandesa teria uma curva
em “U” explicada por trés fases: 1. De 1950 a 1960, momento de redu¢do da populacdo prisional
e do engajamento com uma filosofia anti-penal que privilegiava politicas descarcerizantes e a
discussao sobre ressocializagdo; 2. De metade dos anos 1960 a metade dos anos 1970, ha uma
manuten¢do do baixos patamares da populacao carceraria ndo mais pela aprovacao majoritaria
da politica criminal descarcerizante, mas por restricdes a capacidade do sistema de justica de
aprisionar; 3. De 1970 até o inicio dos anos 2000, as pressdes politicas e da midia por expandir
a capacidade do sistema prisional se fortalecem, reverberando, do ponto de vista préatico, tanto
no clima e na politica penais, quanto na atuacdo do judiciario e no aumento da populagdo
carceraria do pais. Tais pressdes eram embasadas pelo aumento de pequenos delitos relacionado

ao mercado das drogas e por conflitos ligados a imigra¢do e ndo por um tipo de violéncia e
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criminalidade urbana semelhantes ao vivenciado por grandes cidades dos EUA e da América
Latina.

De acordo com STEENHUIS, TIGGER & ESSER, (1983), ha mais de vinte anos que a
literatura especializada indaga, por meio de variados estudos comparativos, quais sao as causas
que explicam as taxas de encarceramento baixas e a sua manutengdo ao longo do tempo na
Holanda.

O foco das explicagdes produzidas ¢ amplo e variado, podendo privilegiar a tradicional
tolerancia holandesa (o que implicaria menores pressdes populares e politicas por sentengas
duras); o clima penal suave no pais (atribuido a crenca das autoridades que o encarceramento
nao ¢ a melhor resposta ou a melhor solugdo para lidar com a criminalidade); a peculiaridades
na organizacao do sistema penal ou mesmo a auséncia de uma criminalidade violenta em larga
escala no pais.

As prisdes da Holanda sdo consideradas modelos de humaniza¢do. Afora isso, a
inovacao de sua politica penal diz respeito, sobretudo, ao tipo de puni¢do priorizado: como ja
foi dito, o encarceramento € o Ultimo recurso utilizado. Tanto a Holanda, como outros paises
europeus ja citados ao longo do texto, cada qual a seu modo, investem em diversas penas
alternativas ao aprisionamento, tais como multas e servi¢cos comunitarios. Além disso, a rotina
dentro das unidades prisionais ¢ mais humanizada e esta atenta ao cuidado com o individuo,
novamente sem perder de vista que em breve ele devera ser reintegrado a vida em sociedade.

Pensar na reintegracdo da pessoa encarcerada a comunidade ¢ também uma das
inovagdes valorativas e praticas do sistema prisional europeu. Ao levar em consideracido que
praticamente todas as pessoas encarceradas, em determinado momento, voltardo para as suas
comunidades, a politica prisional européia, regra geral, orienta-se pela concepcao de que ¢
melhor aproximar o ambiente de encarceramento de condigdes mais proximas da vida cotidiana
em sociedade, na medida em que isso for possivel, promovendo o respeito aos direitos
individuais e humanos, a educagao e a capacitagcdo para o trabalho, e o cuidado com a satude de
modo que tal pessoa possa ser reintegrada a vida social, adaptando-se as regras da comunidade,
para que a vida nas instituigdes penais ndo se torne uma constante em suas trajetorias
(ERBENTRAUT, 2015).

Mesmo considerando o j& mencionado endurecimento no clima penal holandés,
vivenciado na década de 1990 até o inicio dos anos 2000, a Holanda continua sendo um pais
que encarcera pouco € que, atualmente, vive um novo momento de reducdo da populacdo
prisional desativando prisdes e alugando vagas a paises proximos, como Bélgica e Noruega

(PAKES & HOLT, 2015).
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A interrupc¢do do clima penal orientado pela logica de lei e ordem, que veio a tona a
partir da década de 1990, deve-se a constru¢ao de uma politica sistematica de descarceriza¢ao
conhecida como Masterplan. Tal plano, desenhado em 2009, ¢ baseado em um modelo
preditivo que trabalha com clusters de variaveis, como: justica criminal; politicas de justica
criminal e variaveis externas.

As diversas equagdes do modelo mostraram que, no futuro proximo, a Holanda nao
precisaria manter a sua atual capacidade prisional, ou seja: seria racional do ponto de vista
administrativo reduzir o numero de vagas e desativar prisdes. Em um momento de crise
financeira mundial, as predi¢cdes do modelo em direcdo a necessidade de reduzir a capacidade
penal do pais encontraram maior apoio politico e da opinido publica.

Na verdade, a principal resisténcia que essa politica descarcerizante tem enfrentado
atualmente diz respeito aos movimentos trabalhistas, encabecados pelas pessoas empregadas
no sistema prisional, as quais estavam (ou estdo) ameagadas de perderem seus trabalhos com a
desativagdo crescente de unidades prisionais. Nesse contexto, o aluguel de vagas a paises
proximos, além de uma oportunidade de negdcio, tornou-se uma solucdo para apaziguar a
oposicdo dos trabalhadores do sistema prisional holandés (PAKES & HOLT, 2015) a essas

reformas.

A pesquisa bibliografica sobre politicas descarcerizantes na América Latina indica que
esse tema ndo possui um acumulo de analises especializadas e, talvez, possa apontar para o fato
de ndo haver, neste continente, iniciativas de reducdo da populacdo prisional como parte de
uma politica criminal e penal de modo sistémico e duradouro ao longo das tltimas décadas.

Muitos paises de América Latina passaram, nos anos 1980, por uma transi¢ao para
regimes democraticos. No mais das vezes, tal transi¢do ndo representou uma ruptura abrupta
com os regimes ditatoriais, mas um esgotamento dos mesmos. A entrada no regime democratico
implica, entre outros elementos, um aumento do pluralismo politico; a tolerancia a oposicao; a
garantia das liberdades publicas e individuais, entre elas a de expressao; a defesa dos direitos
humanos; a participag@o politica popular de modo direto e indireto; a primazia do e o respeito
ao Estado de Direito (AZEVEDO, 2005). Nesse bojo, o direito penal e a politica penal e
criminal tornam-se indicadores importantes do processo de transicdo e de consolidacdo da

democracia na América Latina.
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Considerando os pontos acima elencados, de acordo com Rodrigo Azevedo (2005), ¢
possivel constatar nos paises latino-americanos uma defasagem entre os niveis formal e real,
entre o ser ¢ o dever ser nos diferentes processos de consolidagao do Estado de Direito. Ou seja,
apesar das diversas reformas nos codigos e instituigdes do sistema de justica, inclusive criminal,
permanecem como exemplos dessa defasagem: uma acessibilidade a justica falha e a baixa
confianga no judicidrio devido a corrupg¢do, a morosidade, a impunidade e, sobretudo, os abusos
de poder, os casos de tortura e/ou maus-tratos perpetrados por forcas militares, policias e
agentes do sistema carcerario.

Afora isso, é preciso levar em consideragdo, ao pensar no clima penal de paises da
América Latina, que os administradores dos novos Estados Democraticos tiveram (e tém) de
enfrentar uma complexa criminalidade violenta. Em outras palavras, a seguranca publica foi (e
ainda ¢) um dos principais problemas que os governos latino-americanos precisam administrar.
Some-se a isso, como ja foi dito, o fato de que a pressdo da opinido publica, da midia, e dos
politicos s3o elementos que influenciam enormemente o paradigma penal adotado em cada pais.

Portanto, no contexto latino-americano, as altas taxas de criminalidade violenta e o
agucado sentimento de inseguranga experimentado pela populagdo das grandes cidades; a
heranga do autoritarismo e dos regimes ditatoriais nas agéncias dos sistemas de justica criminal;
o déficit de funcionamento da justica penal favorecem um discurso de lei e ordem, que impde
obstaculos tanto as pautas do debate sobre direitos humanos, quanto as iniciativas que
promovem a redu¢do do encarceramento (ADORNO, 1999).

Nesse sentido, como estratégia para diminuir o sentimento de impunidade, as
burocracias juridicas e policiais sdo expandidas, dando origem ao que se entende por Estado
Penal (HATHAZY & MULLER, 2015), e o direito penal ¢ “inflacionado", para usar um termo
de Azevedo (2005), passando a normatizar situacdes que estavam fora de alcada e se
convertendo na principal resposta estatal aos mais variados tipos de conflitos sociais.

Hathazy & Muller (2015) apontam que nos ltimos 30 anos grande parte dos paises do
continente latino-americano vivenciou um aumento dramatico de suas populagdes carcerarias.
Na otica dos referidos autores, os elementos causais mais importantes para as altas taxas da
populagdo prisional da América Latina, na verdade, ndo dizem respeito a caracteristicas
politicas e institucionais estaveis, mas aos processos de mudanca, vivenciados no continente na
segunda metade do século XX, em ambito politico e institucional. Dentre esses, especialmente:
a redemocratizagdo, a reconstitui¢do dos sistemas partidarios, a militariza¢do da guerra contra

as drogas, e, os processos de constru¢do do Estado penal.
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Além disso, importa denotar que a literatura especializada no tema das prisdes, entre as
diversas ciéncias sociais e juridicas, ressalta que as unidades prisionais da América Latina
possuem diversos problemas estruturais cronicos como superpopulacdo, déficit no staff,
prestagdo de servicos publicos limitada, bem como uma administracdo baseada na
informalidade e auto-organizacdo dos presos., 0s quais se agravam no processo de
encarceramento massivo.

Portanto, claro estd que as inovagdes em termos de praticas descarcerizantes, na
América Latina, sdo mais incipientes, intermitentes e residuais do que as implementadas em
sistemas penais de alguns paises da Europa ocidental, os quais, conforme discutido
anteriormente, possuem contextos historicos, econdmicos, culturais e politicos bastante
diferentes daqueles encontrados nos paises latino-americanos.

Em parte dos paises latino-americanos ja estdo em vigor diversas penas alternativas a
prisdo e institutos que buscam reduzir a populagdo carceraria (prisdo domiciliar, monitoramento
eletronico, multas, fiangas, entre outros). Contudo, o clima penal que impera na América Latina
¢ mais duro, orientado por um modelo dissuasoério, retributivo-punitivo e pelos valores e
discurso de lei e ordem. Nessa chave, a resposta do Estado a ofensa possui como foco principal
a punicao exemplar do ofensor; e, do ponto de vista processual, o proprio Estado e o ofensor
ocupam lugar de protagonismo, enquanto a vitima e a comunidade tem papéis residuais. Assim,
dentro de tal logica persecutoria, o encarceramento € a criminalizacdo de condutas ndo sdo
vistos como os ultimos recursos em termos de punibilidade e sangdo, mas, conforme ja
apontado, a principal resposta aos conflitos sociais de diversas ordens que permeiam aquelas
sociedades.

Apesar das ponderacdes acima realizadas, existem agdes interessantes, na promogao da
descarcerazicdo, em curso em diversos paises latino-americanos, as quais, embora tenham
impacto limitado na redu¢do do encarceramento em massa (ocupando ainda um lugar de politica
publica insular e pouco sistémica), merecem uma analise mais detalhada.

Uma dessas iniciativas que merece destaque ¢ a justica restaurativa, instituto previsto,
com alcance diverso, em legislagdes da Argentina, Bolivia, Chile, Colémbia, Costa Rica,
Equador, México, Nicardgua, Panam4, Paraguai, Peru, Republica Dominicana, Uruguai,
Venezuela e Brasil.

A definicao sobre o que € especificamente justica restaurativa € um campo nebuloso e
em disputa tanto na academia, quanto em espacos de divulgacdo de suas iniciativas. Mas
existem valores comuns que permeiam as diversas defini¢des de tal conceito e orientam as

acgoes praticas que neles se inspiram (TONCHE, 2015).
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O debate sobre justica restaurativa surgiu no bojo das discussdes sobre novos
paradigmas de politica criminal, como desdobramento do modelo integrador que postula uma
desjudicializagdo da resolugdo de conflitos. O aprisionamento, segundo essa logica, seria
utilizado apenas como ultimo recurso (conforme ja comentamos, quando analisamos o caso de
alguns paises da Europa ocidental). Afora isso, nesse quadro, a vitima e a comunidade ganham
protagonismo, junto ao Estado e ao ofensor, no processo persecutério (PRUDENTE, 2008).

De acordo com Jacques Faget (2006 apud TONCHE, 2015) as principais correntes de
pensamento que criaram condi¢des para o surgimento e a ampliagdo dos modelos alternativos
de administragdo de conflitos sdo, primeiramente, a denuncia e a critica as instituigdes
repressivas promovidas pela Escola de Chicago; a valorizagdo da no¢do de comunidade, que
procura preencher as auséncias do Estado no controle do crime e da violéncia; e, ainda, a
(re)descoberta da vitima, como protagonista dos processos no ambito do sistema de justica
criminal

A literatura especializada no tema denota que os valores fundantes da nocao de justica
restaurativa inspiram-se no modo de resolucdo de conflitos de povos tradicionais, em que a
justica deveria contemplar a totalidade das situagdes e problemas derivados do conflito e,
principalmente, reestabelecer o equilibrio e a coesdo social na comunidade. Para Tonche
(2015), € possivel afirmar que o modelo de justica restaurativa encontra-se, ainda hoje, mais
proximo da realidade dos povos tradicionais, do que do estado penal moderno.

De acordo com os registros oficiais (PRUDENTE, 2008), a primeira pratica restaurativa
na chave no direito penal moderno ocorreu no Canada em 1974 e regulou um caso de
vandalismo, praticado por dois jovens de 22 anos. J& a introducdo do modelo restaurativo de
forma sistematica na politica criminal ocorreu pela primeira vez na década de 1980, 1989
especificamente, na Nova Zelandia, dentro do Estatuto das Criangas, Jovens e suas Familias.

A resisténcia a constru¢do de uma politica criminal e penal orientada por um modelo
restaurativo € grande, especialmente na América Latina, conforme ja apontado. Devido a isso,
iniciativas guiadas pelo modelo restaurativo em direcao a desjudicializacao e que podem levar
a reducdo da populacdo carcerdria encontram, em tal contexto, alguns nichos que estdo mais
propensos a abragar seus valores, como a justi¢a juvenil e violéncia doméstica e de género.

No caso da justica juvenil, especialmente, os principios e valores que orientam a
construgdo da politica criminal, por assim dizer, ndo possuem de modo tao arraigado o carater
retributivo-punitivo que ¢ a base da justiga para adultos, pois criancas e adolescentes sdo
tratados na maioria dos estatutos como seres em formagdo, para os quais as medidas

socioeducativas sao san¢des mais adequadas (TONCHE, 2015). Muito embora esse ponto nao
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seja pacifico e permaneca em disputa, como evidenciam os recentes debates sobre a maioridade
penal em paises como Brasil, Uruguai, Argentina, Costa Rica e Panama.

Fato ¢ que desde o final do século XX, as orientagdes, marcos, regulacdes e praticas de
justica restaurativa se espalharam, de modo diverso em alcance e contetdo, nao sé pela Europa
e América do Norte, como também por paises da Africa e da América Latina. Neste ultimo
continente, existem marcos legais (como a Declaragdo da Costa Rica) e projetos interessantes
em andamento, em sua maioria com carater piloto (PRUDENTE, 2008). No relatorio do I
Congresso de Justica Restaurativa na Costa Rica, ocorrido em 2006, sdo analisadas iniciativas
de 5 paises da América Latina: Argentina, Chile, Costa Rica, Brasil e México.

Para Parker (2006), namero significativo dos paises latino-americanos vivenciaram
impulsos de reforma em seus sistemas penais na década de 1990 e foi nesse escopo que se abriu
espago para a implementacdo de alternativas ao encarceramento em massa, entre elas, os
projetos de justiga restaurativa.

O movimento reformista na América Latina surgiu através de uma articulagdo entre
governos e sociedade civil e foi influenciado por investimentos de organismos internacionais
de desenvolvimento (como o Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID); pelo
movimentos que advogam pela resolucdo alternativa de conflitos e pelos direitos das vitimas.

Em um primeiro momento, por exemplo, alguns paises buscaram simplificar ritos
processuais, numa tentativa de reduzir a morosidade e a ineficiéncia das agéncias do sistema de
justica criminal, foi o caso dos acordos de reparag¢do no Chile, de conciliacdo na Costa Rica e
de mediacdo penal na Argentina. Na maioria dos casos dessa fase inicial, tais modalidades de
acordos eram utilizadas somente para conflitos comerciais. Todavia, ainda no inicio da década
de 1990, o Chile elaborou uma lei que previa mediagdo ou conciliagdo para os casos de
violéncia familiar.

E interessante destacar que o papel da sociedade civil na campo das reformas juridicas
e penais ndo se restringiu a militdncia, mas também ao engajamento na execu¢ao de projetos.
Instituigdes como Universidades e Organizagdes Nao-Governamentais estdo administrando
determinados conflitos, em alguns paises, de acordo com praticas reparadoras. Na Argentina,
por exemplo, a Faculdade de Direito da Universidade de Buenos Aires e da ONG Libra
Foundation dedicaram-se a questdes de mediagao penal. No Chile, a Universidade Catolica de
Temuco criou um centro de mediagdo para lidar com delitos, disputas familiares e outros
conflitos da comunidade, como detalharemos a seguir.

A gestdo compartilhada de praticas reparadoras entre as institui¢des do Estado e da

sociedade civil ocorre de forma diversa e em graus igualmente diversos entre os paises da
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América Latina. Segundo Parker (2006), em certos locais, o Estado ocupou uma posi¢ao mais
centralizadora especialmente no momento de introduzir tais praticas (Costa Rica e México), em
outros o impulso inicial veio de organiza¢des comunitarias (Chile) e, em alguns, a mudanca
comegou a partir da associagdo de dois paises (Brasil e Argentina).

A histoéria das agdes de justiga restaurativa na Argentina comegou em 1998, quando o
Ministério Nacional de Justiga e a Escola de Direito da Universidade de Buenos Aires uniram-
se na formulagdo e execugdo de um projeto piloto de mediagdo penal, o RAC (Resolucion
Alternativa de Conflictos). Tal projeto inspirou-se, em seu desenho tedrico e pratico, nas
experiéncias bem-sucedidas do Canada, Estados Unidos, e de paises da Europa ocidental (como
Alemanha, Austria e Reino Unido). Além disso, provocou mudangas no Codigo Penal e nos
servigos prestados dentro da provincia de Buenos Aires criando duas novas agéncias do sistema
de justica: o Centro de Assisténcia as Vitimas (necessidades psicoldgicas, fisicas e sociais) € o
Centro de Mediagao Penal (que realiza o trabalho de aproximacdo e administracdo do conflito
entre vitimas e agressores). Desde entdo, o uso da mediagao se espalhou para outra provincias
e vivencia um crescimento na Argentina, impactando ainda que de modo contido no clima penal
do pais (PARKER, 2006).

O Chile tem uma cultura legal mais rigida e conservadora no sentido de judicializar os
conflitos e valorizar o Estado Penal. Por essa razao, conforme ja apontado, o terceiro setor foi
o principal promotor das mudangas relacionadas a projetos de justica restaurativa nesse pais.
Em 1998, a Universidade de Temuco constatou os varios problemas do sistema juridico chileno
ao precisar acessa-lo para resolver um conflito e resolveu criar o projeto de um Centro para
Resolu¢do Alternativa de de Conflitos (CREA), cujo objetivo maior € oferecer servigos
gratuitos de mediagdo familiar, civil e penal. Outra iniciativa interessante, que comegou a
funcionar no ano 2000, ¢ o projeto de Educagdo para Paz chamado Projeto de Resolugdo
Pacifica de Conflitos e Mediagdo Escolar, o qual comegou atuando como piloto em trés escolas
da comunidade de Cerro Navia, mas com o objetivo de ser ampliado para todas as escolas do
pais. A atuacdo das ONG’s nessa seara ocorre dentro de um contexto maior de reforma do
sistema judicial e, mesmo ndo mudando paradigmas macro da politica criminal do estado em
direcdo a um modelo integrador, contribui para a melhoria do sistema em termos de acesso a
justica e inclusao.

Ja na Costa Rica os esfor¢os governamentais possuem papel central na introdugdo da
justica restaurativa e das praticas de mediagdo e conciliacdo de conflitos sociais. No inicio da

década de 1990, o governo contratou uma consultoria para avaliar o seu sistema judicial e
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recomendar politicas publicas para melhoréa-lo. As questdes identificadas como mais delicadas
foram o acesso a justica e a auséncia de alternativas aos processos judiciais.

A partir desse diagnostico, foi formulado o Plano de Modernizagao da Administragao
da Justica da Costa Rica, que teve entre outros desdobramentos as leis sobre resolucao
alternativa de conflitos e promoc¢ao da paz social (a qual regulamenta os institutos de mediacao,
conciliagdo e arbitragem) e a lei da Justica Juvenil (a qual prevé o uso da conciliagdo em
determinados casos). Além disso, a Costa Rica, em 1998, promulgou um novo codigo de
processo penal no qual a conciliagdo tornou-se op¢ao para administrar conflitos também para
os maiores penalmente, para os adultos.

A guisa de conclusio, os exemplos discutidos nas duas se¢des indicam que tanto a
justica restaurativa como outras agdes que buscam desjudicializar a administragdo dos conflitos
sociais e reduzir o papel do encarceramento ¢ o tamanho da populagdo prisional podem
conviver e existir dentro de uma politica criminal retributiva-punitiva, de inflacdo do direito
penal e orientada pelos valores de lei e ordem. Ou seja, prever penas alternativas ao
encarceramento e/ou formas de administra¢do de conflito reparadoras, incluindo procedimentos
processuais mais flexiveis, acarreta mudancas no arcabougo do sistema de justica criminal, traz
avangos, mas nao implica necessariamente uma quebra de paradigma em direcdo a uma
filosofia descarcerizante.

Por isso, parte da literatura especializada no tema das prisoes afirma que o controle da
populacdo prisional ¢, sobretudo, um construto politico (VON HOFER, 2003), no sentido de
que reformas em dire¢do a descarcerizacdo, para serem bem-sucedidas, precisam de vontade
politica, de ambientes institucionais acolhedores e do apoio da opinido publica. Em suma, ¢
preciso que haja uma conjun¢do de forgas entre diversos atores como academia, judiciario,
ministério publico, executivo, legislativo, midia e opinido publicas para que seja possivel
formular e implementar uma politica criminal alternativa e descarcerizante de modo sistematico

¢ duradouro.
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O estudo apresentado desenvolveu diversas estratégias metodologicas para
compreender como se ddo as articulagdes entre as politicas publicas de seguranca e de
administracdo penitenciaria. Foi realizado um estudo quantitativo para conhecer melhor o
quadro da seguranca publica, em termos de investimentos e indicadores criminais, € o quadro
carcerario, com base no perfil da populagao prisional. Este diagndstico apontou conclusoes
relevantes e permitiu contextualizar os estudos de caso aprofundados em trés estados, que
apresentam realidades semelhantes e distintas.

Nos estudos de caso, procurou-se identificar o desenho das politicas de seguranga e
administracao penitenciaria existentes, apontando para modelos bem distintos de concepgao no
que tange a integragdo das politicas de controle e tratamento do crime.

As semelhangas entre os estados de Sao Paulo, Pernambuco ¢ Minas Gerais dizem
respeito a modelos mais amplos de organizacdo do estado e das instituicdes, que se referem a
competéncias constitucionais e legais, observadas em todos os estados. Mas ndo s6. O
crescimento vertiginoso do encarceramento ¢ uma dindmica que atingiu os trés estados, em
momentos sucessivos, cuja impulsdo € preciso explicar. O nimero absoluto de presos no Brasil
cresceu 47% entre 2008 e 2014, e ja vinha crescendo desde 2000, tendo sido registrado
crescimento de 74% entre 2002 e 2012, segundo o Mapa do Encarceramento. Mas o dado se
torna ainda mais significativo quando se verifica o crescimento abrupto das taxas de
encarceramento. Entre 2008 e 2014, a taxa de presos por habitante no Brasil cresceu 43%,
saltando de 293 presos por 100 mil habitantes para 420 presos por 100 mil habitantes.

Este crescimento abrupto pode ser observado nos estados escolhidos para o estudo.
Sao Paulo tem o maior numero de presos (acima de 200 mil) e a maior taxa de encarcerados
(671) sobre 100 mil habitantes; a aceleracao deste crescimento se iniciou no final dos anos
1990, tendo sido de 25% de 2008 a 2015. Minas Gerais tem o segundo maior contingente de
pessoas privadas de liberdade (48 mil), tendo tido uma aceleragdo muito alta na taxa de
encarceramento nos anos 2000, que ainda saltou 50% nos seis anos analisados, atingindo a taxa
de 403 pessoas presas por 100 mil residentes. Pernambuco tem a quarta maior populagdo
prisional do pais, a maior entre os estados nordestinos, ¢ uma taxa de encarceramento
considerada alta (491/100 mil hab), tendo conhecido uma acelera¢do mais recente.

Todo este crescimento € resultado, em parte, de alteracdes legislativas, que atingiram

todos os estados, como a mudanca na Lei de Drogas de 2006, que descarceirizou o uso de
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substancias ilicitas, mas agravou a puni¢do para os delitos de trafico, sem fazer distingdo de
quantidade de substancia portada ou posi¢ao ocupada na cadeia econdmica do comércio ilegal.
Esta alteracao legislativa resultou num crescimento muito significativo do nimero de pessoas
presas por delitos de drogas, que ¢ a segunda motivagao pela qual mais se prende no Brasil,
superando muito o numero de prisdes por atentatos contra a vida e estupros, por exemplo.

E necessario registrar que a alteragdo da Lei de Drogas teve o objetivo declarado de
descarceirizar a puni¢do ao usudrio, atribuindo-lhe medidas em meio aberto. Mas o efeito
concreto de sua implementacdo foi, segundo os estudos disponiveis sobre o tema (Campos,
Verissimo, Grillo, Jesus), a tipificacdo de usuarios como traficantes ou de microtraficantes que
se envolvem na venda para financiar o proprio uso. Este endurecimento do controle penal —
quando a intencao era diversificar as formas de puni¢do — ¢ resultado direto das sensibilidades
juridicas (Geertz, 2007; Melo, Mota e Sinhoretto, 2013) dos operadores policiais e judiciais que
concebem a prisdo como Unica forma de puni¢ao adequada a qualquer tipo de delito, incluindo
0o uso e comércio de entorpecentes. Portanto, parte da responsabilidade pelo aumento
vertiginoso do encarceramento por delitos de drogas ndo ¢ da lei, mas da interpretagdo que os
operadores fazem dela, o que leva a andlise para o campo das sensibilidades, moralidades e
ideologias dos operadores do controle do crime.

Esta moralidade e ideologia foi bastante comentada pelo interlocutores ouvidos pela
pesquisa nos trés estados, sendo chamada de punitivismo. Este, além de uma concepcao moral
e uma ideologia sustentada e reproduzida por discursos e praticas punitivistas dos atores
individuais no controle do crime, também orienta a formula¢do das politicas publicas € 0 modo
como sua execucao produz resultados praticos. O predominio do punitivismo nao ¢ um dado
apenas do quadro nacional, tendo sido descrito e analisado por autores como David Garland ();
Alvaro Pires () e Loic Wacquant (), como um pensamento mais amplo sobre punigéo e controle
do crime que veio disputar concepgoes, praticas, politicas e discursos com o previdenciarismo
penal (entranhado nas politicas do Estado de bem-estar social), e com o modelo de
ressocializagdo do criminoso, que atribui a fungdo da pena sentidos de garantias de direitos.

Em todo o mundo, o punitivismo tem estado subjacente a politicas publicas de
endurecimento de penas e a resultados praticos de aumento do ntimero de presos. No Brasil, e
na América Latina em geral, como mostrou a revisao bibliografica contida neste estudo, nao
foi diferente. O contexto mundial ¢ um contexto de ambiguidades, em que as propostas de apelo
popular correspondem a politicas de carater punitivista e, mesmo assim, o problema do crime

da violéncia continua no centro das angustias coletivas. A ambiguidade mais visivel do contexto
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nacional ¢ que o crescimento abrupto do encarceramento ndo pode ser correlacionado de forma
indubitavel a reducao de crimes — nem os violentos nem os mais cotidianos.

Como se mostrou na analise quantitativa que constitui parte deste estudo, a redugao de
crimes violentos ndo guarda correlagao sustentavel — ao menos com os dados disponiveis para
a analise — com o cresciemento do numero de presos. Sdo Paulo teve uma reducdo drastica de
crimes violentos, com alta taxa de encarceramento, mas ao atingir o patamar atual, ndo
consegue sustentar a redugdo de crimes letais, posto que, em algumas das maiores cidades do
estado, policiais em servico cometem de um quarto a um terco de todos as mortes violentas,
sendo delas também vitimas.

Minas Gerais também ndo apresenta correlagdo definida entre redugdo na incidéncia
de crimes violentos e o crescimento do encarceramento. Nos anos da série analisada, o
crescimento do encarceramento nao reduz a progressao dos crimes letais.

Em Pernambuco houve correlag@o positiva entre o encarceramento por crimes contra
avida e aredugdo de crimes violentos durante alguns anos, tendo feito crescer substantivamente
o encarceramento de pessoas por crimes contra a vida. Contudo, nos anos mais recentes esse
perfil de prisdes qualificadas ndo se sustentou. O encarceramento se d4 majoritariamente por
crimes contra a patrimonio e delitos de drogas, sendo os crimes contra a vida muito minoritarios
na composi¢ao da populacdo carceraria. E os homicidios voltaram a crescer.

Isto leva a um outro destaque para Pernambuco, que ¢ a superlotagdo carceraria,
posto que o estado exibe a razdo mais alta de despropor¢@o do pais entre o nimero de presos e
o nimero de vagas. No estado ha 2,6 pessoas presas para cada vaga prisional, quando a média
do pais ¢ 1,5 preso/vaga. A superlotacdo existe em todos os estados, incluindo Sao Paulo e
Minas Gerais, que fizeram investimentos vultuosos na constru¢ao de presidios € na ampliagao
do sistema penitenciario, com instala¢des, contratacdo de agentes, desenvolvimento da gestdo
penitencidria. Mas Pernambuco se destaca no indicador, tendo sido este um tema de muita
critica as politicas publicas implementadas por parte de praticamente todos os interlocutores
ouvidos na pesquisa, pelo fato de o incremento no niamero de prisdes nao ter sido acompanhado
de investimentos no sistema prisional.

Além do encarceramento crescente ndo guardar correspondéncia evidenciada com a
redugdo consistente de homicidios, o numero de prisoes realizadas supera muito a capacidade
institucional disponivel para o processamento adequado dos crimes. Em Pernambuco, 59% dos
presos sdo provisorios e aguardam julgamento no sistema carcerario mais superlotado do pais.
A média nacional de presos provisorios ¢ 38%. Minas Gerais estd acima desta média, com 49%

de sua populacgdo prisional aguardando julgamento. Sdo Paulo marca 31%, mas o montate da
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populagdo presa deixa perceber que ha muito mais gente sendo presa do que o sistema de justica
consegue absorver em seu fluxo de processamento.

Este ¢ o no central da andlise desenvolvida nesta pesquisa. Em que medida o
crescimento e a aceleragdao do encarceramento estdo ligados a decisdes politicas, que precisam
ser avaliadas, qual sdo os resultados dessas politicas, quais os impactos sobre o sistema
carcerario e como os estados tem se preparado para lidar com as consequéncias deste resultado?

Em termos do desenho das politicas, salta aos olhos a diferenga entre o que se passa
em Sdo Paulo e o que se passou em certos periodos em Minas Gerais e Pernambuco.

Em Sao Paulo, ndo ha um desenho explicito de politica de seguranga, tendo sido
identificado apenas um programa, voltado exclusivamente para a a¢ao das policias e orientado
tdo-somente para aumentar o nimero de prisdes e apreensoes para alguns tipos de crimes,
excluindo os crimes contra a vida, o S@o Paulo contra o Crime. Nao € previsto nenhum desenho
integrado de agdes dentro da Secretaria de Seguranga Publica, para além da acdo das policias,
ndo ha integracdo institucional entre esta secretaria e a Secretaria de Administracido
Penitencidria ou secretarias ligadas a assisténcia social, satide ou educagdo, além de acdes muito
pontuais.

Numa andlise de modelo, Sao Paulo € o caso que exibe o maior grau de autonomia e
desarticulagdo institucional, revelando o maior grau de dificuldade em promover inovagoes e
reformas institucionais de qualquer espécie. O programa de metas policiais ndo € sequer
conhecido entre todos os atores entrevistados. Contudo, na visdo transmitida pelos
interlocutores, percebe-se que existem redes de relagdo interpessoal que permitem a circulagao
de informagdes, operagdes conjunturas, associacoes taticas e, sobretudo, afinidades ideoldgicas
entre as cipulas das institui¢des envolvidas no controle e tratamento do crime. Nao existe, por
exemplo, um conselho formal, com reunides periddicas em que os representantes das
institui¢des policiais, judiciais e penitenciarias se reunam para deliberar sobre articulagdes e
politicas comuns. Embora tenha sido dito por interlocutores que, em momentos de crise, como
nos ataques de 2006 ou 2012, tenha havido reunides e acordos informais com os dirigentes das
secretarias do executivo, comandos das policias, Ministério Publico e Poder Judicidrio. Nao
existe espaco de participagdo social no nivel de deliberagdo sobre os rumos e avaliagdo das
politicas de seguranca e penitenciarias. Existem alguns conselhos consultivos, cuja
representatividada e forga politica foi bastante questionada nas entrevistas.

No outro espectro estd Minas Gerais em que a integragao institucional esteve na base
de toda a reformulagdo das politicas e da gestdo da seguranca publica e das questdes

penitenciarias. O desenho da politica materializou-se na criagdo da Secretaria de Defesa Social
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para dar arcabouco institucional ao o planejamento e gerenciamento operacional do ciclo
policial de forma integrada com a politica prisional, com sistema socioeducativo e com as
politicas de prevencao a criminalidade. Foram criados um colegiado ¢ uma subsecretaria de
integragdo das politicas, que previu também a articulagdo com Judiciario, Ministério Publico,
Defensoria Publica e da Sociedade Civil. Deste colegiado, por exemplo, emergiu a decisdo de
grande investimento no sistema prisional, especialmente no periodo 2004-2010.

Este desenho de politica tornou possivel também a coordenagdo e integragao entre a
politica prisional, os programas de prevencdo a criminalidade e as alternativas penais, o
programa de reinser¢ao de egressos prisionais.

A partir de 2008, com o crescimento acelerado do sistema prisional e os problemas
dele advindos, além de mudancas estratégicas na Politica de Defesa Social, houve a perda da
referéncia técnica que orientava o seu funcionamento e a integrag¢do entre as outras politicas. O
sistema prisional alcangou tamanho e complexidade tais, sempre que tivesse sido possivel
aperfeicoar seus instrumentos de gestao operacional. A crise financeira que o estado de Minas
Gerais vivencia desde 2010, propiciou o quadro de competi¢do por recursos entre os programas
e subsecretarias, com a crise da capacidade de coordenacdo e integra¢do — sendo este o quadro
atual.

O desenho da politica integrada de defesa social de MG influenciou a elaboracao do
Pacto pela Vida em Pernambuco, acrescentando ainda um elemento diferencial que foi a intensa
participagdo social na formulagdo da politica e dos programas e nos anos iniciais de sua
implementagdo. A implementacdo do Pacto, iniciada em 2007, foi baseada na coordenacdo de
série de estratégias de repressao e preven¢ao do crime com foco na redugdo dos homicidios.
Seus principais valores eram a articulagdo entre seguranga publica e direitos humanos, a
compatibiliza¢do da repressdo qualificada com a prevencao especifica do crime e da violéncia,
a transversalidade e a integralidade das ac¢des de seguranga publica, a incorporagdo de
mecanismos de gestdo, monitoramento e avaliacdo, a participagdo € o controle social e a
prioridade do combate aos crimes violentos letais intencionais, tendo a meta de reduzir em 12%
a0 ano.

Foi constituido um Comité Gestor do PPV, sob a coordenagao politica do Governador
do Estado e com a coordenacdo técnica do Secretario de Planejamento, sendo organizado em
cinco camaras técnicas: 1) Defesa Social; 2) Administragao Prisional; 3) Articulagdo com o
Poder Judiciario, Ministério Publico e Defensoria; 4) Prevencao Social e 5) Enfrentamento ao
Crack. No ambito desta institucionalidade, foi buscada a integracdo entre os programas e

institui¢des e também a participacao da sociedade civil. Exatamente esta participacao teve seu
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espaco reduzido. Com o afastamento e o falecimento do governador, a coordenagao do Pacto
se desmantelou paulatinamente e os efeitos esperados das mudangas introduzidas deixaram de
ser evidentes.

De todo modo, com desenhos de politicas publicas mais ou menos sofisticados, com
contextos mais ou menos favoraveis a mudangas organizacionais e de concepg¢des, nos trés
estados estudados, o crescimento do encarceramento ¢ uma tendéncia consolidada,
demonstrando que o eixo repressivo das politicas € sempre mais facil de ativar e estimular do
que os demais eixos das politicas. Com maior ou menor grau de sofisticacdo dos instrumentos
de gestdo penitenciaria — desenvolvidos em Minas Gerais, Sdo Paulo e, em muito menor grau,
em Pernambuco — foi recorrente ouvir dos interlocutores da pesquisa que o sistema
penitenciario € apenas o deposito que recebe o fluxo das demais a¢des da seguranca, ndo sendo
realmente percebido por parte dos agentes penitencidrios que suas demandas e necessidades
tenham sido incorporadas de modo consistente no planejamento, na gestdo e na avaliacdo das
agoes levadas a cabo.

Toda e qualquer “melhoria” das politicas de seguranga, por mais criticos que tenham
sido os pressupostos enunciados por seus formuladores e lideres politicos, redunda em aumento
indiscriminado do encarceramento, marcado por forte seletividade e desigualdade de
tratamento no acesso a justica. Mesmo quando as alternativas penais € a prevengao sao parte
do desenho das politicas, o efeito concreto delas € o crescimento do encarceramento com
proeminéncia para repressao a crimes contra o patrimonio e trafico de drogas, tendo como foco
arepressao a pessoas jovens, negras em sua maioria e ocupantes das posi¢des mais capilares da
economia criminal. Mesmo em situagdes em que foram realizadas a¢des deliberadas para a
prisao de homicidas contumazes, integrantes de grupos de exterminio, o perfil majoritario dos
presos ndo destoa deste descrito acima e verificado nas andlises quantitativas.

Isto direcionou a andlise ao diagndstico feito pelos interlocutores da pesquisa ouvidos
nos trés estados sobre os principais gargalos do funcionamento das instituigdes de controle do
crime e dos obstaculos a implementacdo de inovagdes.

Foram muito comentadas pelos interlocutores as disfungdes dos programas de
produtividade baseados em metas. Em culturas organizagdes de pouca transparéncia, como sao
as que existem no campo do controle do crime, produzir indicadores que permitam mapear o
foco e a produtividade constitui em si um problema, ja que nao ha profusao de dados confiaveis.
Basear-se em metas apenas quantitativas ¢ um outro problema, pois pode induzir a realizacdo
de prisdes apenas para bater meta, desconsiderando caracteristicas estratégicas e, sobretudo,

sobrecarregando o sistema penal e as prisdes com delitos de menor relevancia. Isto contribui
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para morosidade, sobrecarga e ineficiéncia, além de violar direitos no processo penal e na
execucao das penas.

Os programas de metas implementados, com destaque substantivo para o de Sao
Paulo, indica uma visao subjacente fragmentada da chamada “administracao publica gerencial”,
incorporando apenas partes da gestdo por resultados. Os indicadores quantitativos dos
programas de metas analisados neste relatério tiveram sua construg¢ao bastante criticada, até
mesmo pelos gestores que estiveram a frente de sua implantagdo, gerando efeitos perversos que
distanciam os resultados finais dos objetivos esperados (reducdo da criminalidade). Foi
verificado também a auséncia de previsdo — ou quando previsto, como em MG, auséncia de
continuidade — de avaliagdo de processo, em que esses efeitos perversos dos indicadores
escolhidos ficariam evidentes.

Aponta-se a auséncia das chamadas evidence-based policies (politicas publicas
baseadas em evidéncias). Mesmo nos casos de MG e PE, onde esta era uma filiagdo tedrica
explicitada, a pratica demonstrou como ¢ dificil sustentar a longo prazo uma politica publica
em que o monitoramento € a correcdo de rumos e vieses seja incorporada aos saberes praticos
dos atores, condicionando a tomada de decisOes as evidéncias sobre os resultados. Ao contrario
disto, os programas de metas sdao parte de uma visao incremental, que certamente esta na base
do impulsionamento indiscriminado do encarceramento, baseado em atitudes discriminatorias
e desigualdade de tratamento.

Além disso o encarceramento excessivo impossibilita o tratamento penitencidrio e
elimina a possibilidade da custddia dos presos segundo os padrdes humanitdrios minimos, o
que abre o caminho para a permanente violéncia no interior dos carceres e para a fungdo de
articulacdo de redes criminais que hoje ele desempenha.

A andlise do material coletado em campo apontou para a resisténcia das culturas
organizacionais da seguranga publica a mudangas em seus padrdes de atuagdo. Isto foi bastante
explorado no eixo sobre valores, crengas e descrengas dos atores do controle e do tratamento
do crime. Um dos grandes entraves ao aprimoramento da seguranca publica e do sistema de
justica criminal é a reproducdo da cultura organizacional punitivista nas institui¢des
componentes. Nesse sentido, medidas de carater incremental (tais como programas de metas)
atingem apenas a superficie dessas institui¢des, que traduzem essas medidas de acordo com a
gramatica cultural punitivista. Desta forma, a divergéncia e a dissonancia a esta gramatica esta
passivel de punic¢do interna, levando os atores a padrdes de atuagdo ndo explicitados, uma vez
que ideologicamente orientados, traduzidos na expressao “dancar conforme a musica”. Sem

acoOes que visem a mudanca cultural das institui¢des e atores do sistema de seguranca publica e
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justica criminal, dificilmente se reverterd o resultado final desse sistema, que ¢ o
encarceramento em massa de determinados segmentos da populagdo (homens, negros e jovens).

A reproducao destes padrdes, contudo, também ¢ fruto de decisdes organizacionais €
politicas, como foi explicado pelos interlocutores quando problematizam a auséncia de
independéncia funcional em cargos que sdo chave para a observancia de direitos fundamentais
dos que sofrem o controle penal. Cargos de juizes de execucdo, de audiéncias de custddia,
delegados em operagdes especiais, diretores de penitencidrias, juizes de determinadas varas,
costumam ser cargos de confianga, indicados pela ctupula das institui¢des, ao invés de serem
cargos efetivos, com independéncia funcional e inamovibilidade. Isto pareceu bastante
significativo para exemplicar a existéncia de uma logica institucional que opera para refrear
mudangas e controlar pensamentos dissonantes, garantindo controle politico dos dirigentes
sobre a atuacdo reformista de integrantes.

A desarticulagdo das politicas de seguranga publica e politicas prisionais ¢ um dos
principais resultados dessa pesquisa. Mesmo politicas que procuraram superar esta
desarticulagdo, acabam se enfraquecendo no médio prazo e perdendo seus principios e suas
liderancas, sendo muito dificil refrear a reproducao das concepgdes e praticas punitivistas, que
tém como resultado o encarceramento excessivo e seletivo. A questdo se torna ainda mais
dramatica quando o resultado certo do encarceramento excessivo e seletivo se encontra
irmanado com a incapacidade das institui¢cdes e dos atores em reverter suas acdes em reducao
dos crimes violentos.

A participagdo social na elaboragdo, implantacdo e monitoramento das politicas
publicas ¢ mencionada por parte dos interlocutores como elemento fundamental para assegurar
as inovagodes ¢ mudangas de rumo, pressionar para que ocorra a integracao das politicas, a
defini¢do clara dos principios, diretrizes e objetivos que norteiam as politicas publicas e
também para garantir sua continuidade. A participacdo social implica o envolvimento da
sociedade civil na construgdo coletiva de consensos relativos ao “ntcleo duro” das politicas
publicas, isto €, seus principios, diretrizes € objetivos.

A participagdo social parece emergir como a promessa mais promissora para reverter
um quadro hoje consolidado em torno da centralidade da pena de prisdo como unica forma de
puni¢do vista como justa. O deslocamento da centralidade da prisdo parece necessario quando
ha um reconhecimento majoritario entre os atores do controle e do tratamento do crime de que
¢ impossivel realizar, nas atuais circunstancias, o tratamento penitenciario visando a
ressocializagdo. E uma ambiguidade que marca profundamente os agentes e gestores

penitenciarios, prejudicando a formacao de uma identidade prisional positiva e coesa. Mas nao
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marca apenas eles, também da aos policiais e atores judiciais a percepcdo de estarem
“enxugando gelo” ao moverem a maquina do encarceramento que nao produz os resultados
socialmente esperados.

O incremento de recursos ao policiamento ostensivo, a fixagdo de metas de
produtividade baseada em numero de prisdes, a expansdo e a institucionalizacdo da gestao
prisional, de um lado, transformam o encarceramento em uma solugdo viavel diante da demanda
punitivista, naturalizando a prisdo como Unica resposta possivel ao delito, € ndo como uma
excegdo a casos especificos e muito graves. De outro lado, a crise fiscal dos estados, o
esgotamento das vias de financiamento de tdo altos custos financeiros do encarceramento
excessivo, assim como os custos sociais cada mais acumulados do encarceramento seletivo,
aprofundardo nos proximos anos as ambiguidades em torno da centralidade da prisdo. Talvez
entdo as alternativas a prisao e as solucdes alternativas de conflitos passem a ser valorizadas

pela sua viabilidade econdmica e sua eficacia humanitaria e simbdlica.
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Enfrentar os problemas relacionados a seguranga publica e ao sistema prisional exige
esfor¢os para pensar estratégias politicas que contemplem dimensdes preventivas e repressivas,
articulando entes da federacdo em niveis federal, estadual e municipal e cujas acdes sejam
formuladas tendo em vista resultados de curto, médio e longo prazos. E necessaria ainda, a
adog¢do de uma perspectiva intersetorial, ou seja, que considere as vulnerabilidades das
populacdes mais expostas a violéncia e que sdo também os “clientes” preferenciais das agéncias
estatais em suas dimensdes objetivas (saude, educagdo, infraestrutura, etc.) e subjetivas (suas
identidades, vinculos, formas de identificacao, de realizacao pessoal, etc.).

Sendo assim, as recomendacdes a seguir foram formuladas a partir da necessidade de
articulagdo entre politicas publicas de seguranga e politicas prisionais com a finalidade precipua
de reduzir a violéncia urbana expressa através de indicadores como homicidios, roubos,
letalidade policial, vitimizacdo policial, agressdes, violéncia e abuso sexual, mas também
através da percep¢do da populagdo mais vulnerdvel no que diz respeito aos elementos
causadores das sensacoes de medo e inseguranca. Além disso, € necessario enfrentar as diversas
vulnerabilidades sociais destes segmentos e, através de politicas intersetoriais e da articulagao
entre diversos Orgdos estatais, tecer uma rede de protecdo social sobre esses segmentos
vulneraveis (em especial criangas e jovens pobres, negros e moradores de bairros periféricos).
Nao se trata, portanto, de adocao de metas e redugdo da taxa de determinados delitos, que como
visto ao longo deste relatério, possui limitagdes e pode induzir a resultados equivocados e
distorcidos no que tange ao enfrentamento dos problemas aqui discutidos (como aconteceu com
o Pacto pela Vida e Sdo Paulo Contra o Crime). Trata-se de priorizar a reducdo de
vulnerabilidades como estratégia central de atuacdo estatal, cuja dimensao preventiva adquire
centralidade. Além das potencialidades do fomento as politicas publicas baseadas na prevengao,
repressdo € sobre o sistema prisional, ressalta-se a importancia de mecanismos de
descarcerizacdo e de participacdo social no debate em torno da formulag¢do de linhas de agdo
nos campos da seguranca publica e do sistema penitenciario.

Desta forma, a partir dos resultados obtidos por esta pesquisa expde-se aqui as

recomendacgoes:

1) Maior investimento municipal em politicas publicas de carater preventivo:

identificou-se a importancia da participagao dos municipios no que tange a seguranga publica,
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os quais, pelas suas capilaridades, conseguem alcancar de maneira mais eficiente os objetivos
propostos. Neste sentido, politicas de prevencao devem ter como foco de atengdo a reducgdo da
vulnerabilidade de setores mais apreendidos pela seletividade do sistema penal (aqueles
invisibilizados pela sociedade de forma geral e hipervisibilizados pelos mecanismos de controle
social e do crime). Como exemplo deste tipo de linha de atuagio, temos a construgdo do Indice
de Vulnerabilidade Juvenil & Violéncia, formulado pelo Férum Brasileiro de Seguranga Publica
a partir de pesquisa realizada com jovens entre 12 a 29 anos em 266 cidades brasileiras e que
conseguiu mensurar a situacdo de vulnerabilidade deste publico a violéncia. As capitais e as
cidades brasileiras foram classificadas, portanto, de acordo com o indice apresentado
(divulgados pelo Ministério da Justi¢a e pelo Forum em novembro de 2009). Destaca-se, ainda,
a relevancia de:

1.2) Politicas de infraestrutura e de mobilidade urbana;

1.3) Politicas de atengdo a satide e de reducao de danos (centralidade da informacao,
da disseminagao de conhecimento, do tratamento da dependéncia do alcool, das drogas, cigarro,
gravidez indesejada e na adolescéncia);

1.4) Politicas de valorizagdo da cultura e educagdo: escolas em tempo integral com
atividades de culturais e esportivas; creches em tempo integral; participagdo de pais e/ou
familiares nas atividades da escola; envolvimento da comunidade com a escola; escola aberta
aos finais de semana;

1.5) Politicas de ocupacdo do espago publico urbano e da periferia com apoio as
manifestagdes culturais (saraus, hip-hop, rap, funk, etc.) e esportivas (jogos, competicdes,
campeonatos);

1.6) Politicas de prevencao a violéncia doméstica e a violéncia sexual;

1.7) Atuagao das Guardas Municipais na dimensdo preventiva e ndo repressiva,

1.8) Politicas de acompanhamento e assisténcia ao egresso do sistema prisional,
especialmente no que tange a documentacdo, moradia, renda, emprego, reaproximagao e
reestabelecimento dos vinculos familiares;

1.9) Politicas de promogao da igualdade racial e de género, combate a todas as formas
de discriminacdo por origem social, raga, género, religido, sexualidade, aparéncia, idade,

condicao fisica, doencas, deficiéncia, etc.

2) Implementacio de Politicas publicas de carater repressivo estritamente focado
e especializado: envolvendo, sobretudo, articulagdo entre os Estados e o Governo Federal, além

do Ministério Publico. Destacam-se assim:
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2.1) Investimentos na capacidade de investigagcdo pela policia civil;

2.2) Investimento na area de inteligéncia policial que permita atingir organizagdes
criminosas ¢ quadrilhas em suas financas, restringindo vez mais seu potencial bélico;

2.3) Investimento nos organismos de controle interno e externo das atividades
policiais, que visem coibir o envolvimento destes agentes em praticas ilicitas (corrupgao,
agressoes, abusos, letalidade policial);

2.4) Investimento na constru¢ao de uma policia comunitaria naquilo que seria sua
proposta inicial de aproximagao com as comunidades locais;

2.5) Articulagdo e integracao efetiva entre as institui¢des policiais e judiciais no campo
da repressao e contengdo do fendmeno social da violéncia;

2.6) Defini¢ao de metas quantitativas e qualitativas para a redugdo de crimes violentos
em grupos populacionais vulneraveis (mulheres, jovens, negros, LGBTTT, idosos) e territdrios,
diferentes de metas de prisdes e apreensoes, baseados em indicadores de processo que permitam
quantificar e avaliar a agdo preventiva, de orientagdo e de resolugdo de conflitos;

2.7) Implantacdo de politicas de descontru¢do do racismo institucional junto as

policias, Ministério Publico, Judiciario, Defensoria Pblica, Administracdo Penitencidria

3) Politicas publicas para o sistema prisional: envolvendo Estado, Unido e
Judiciario para que populagdo que nado ultrapasse a capacidade dos estabelecimentos e definicao
uma proporg¢ao razoavel entre funcionarios e presos. Assim, as recomendagdes abaixo s6 fazem
sentido se forem precedidas de politicas preventivas e desencarcerizantes:

3.1) Diagnostico individual do sentenciado para identificar sua trajetoria, suas
vulnerabilidades, suas aptidoes, suas capacidades e possibilidades a fim de direcionar agdes
condizentes com suas necessidades;

3.2) Ampliagcdo da oferta de educacdo formal e estimulos para que os apenados
finalizem as etapas ainda ndo concluidas de escolarizacao;

3.3) Oferta de cursos profissionalizantes que contemplem a trajetoria profissional do
preso e as suas perspectivas futuras (e de vocagao profissional);

3.4) Parcerias com empresas que possam ofertar trabalhos aos egressos com
significado social e profissional e que estes possam, ao sair da prisao, se beneficiar de
aprendizagens relevantes para sua realocagdo profissional;

3.5) Implantacdo de medidas que possam dar mais celeridade aos processos judiciais
de execugdo das penas, a fim de evitar que os sentenciados permanegam mais tempo do que o

necessario nas prisoes, além de outras demandas judiciais que dizem respeito a questdes de
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familia e relacionamentos (pensdo alimenticia, divorcio, novo matrimonio, divisdo de bens, ou

outros ainda);

4) Implementacdo de mecanismos de Descarcerizacdo. A presente pesquisa
concluiu que o carcere concebido como principal resposta penal levou a um quadro de crise no
campo da seguranca publica brasileira: superlotacdo dos presidios, fortalecimento de
organizagdes criminosas que operam dentro e fora dos presidios, desfasagem no nimero de
agentes penitencidrios e deterioragdo das suas condic¢des de trabalho, descrenga no sistema de
justica e na prisdo como medida ressocializadora, aumento das chance de reincidéncia,
condi¢des desumanas de cumprimento da pena, excessivo uso da prisdo provisoria, entre outros.
Entende-se assim que os investimentos publicos nesta area deveriam recair sobre medidas
relacionadas as penas alternativas e formas alternativas de administragdo de conflitos como
medidas alternativas ao carcere e ao processo penal. Refor¢a-se assim, a importancia de:

4.1) Articulagdo politica entre Executivo e Judicidrio para a implementagdo de
politicas de descarceirizacdo, envolvendo a prevencao (ja mencionada) e o foco em redugdo de
danos e de vulnerabilidades, mais do que na repressdo e alcance de metas. Dentre as medidas
de descarceiriza¢do, sublinha-se a necessidade de discutir de maneira ampla, livre de
preconceitos e moralismos, a descriminalizagdo do uso e do comércio de drogas ilicitas. O
debate sobre essa questao se mostra urgente e necessario como medida de reducao da violéncia;

4.2) mais investimentos em penas alternativas e formas alternativas de administragao
de conflitos como medidas alternativas ao carcere e ao processo penal, para além de meras
resolucdes e recomendacdes por parte do poder publico, no sentido de aumentar a adesao
simbolica a cultura de paz e administragao dialogal de conflitos, conferindo protagonismo as
partes e autonomia para lidar com os conflitos, possibilitando desfechos validados pelos
protagonistas que possam deslocar a centralidade da prisdo e da ideologia punitivista;

4.3) Investimentos em mecanismos que assegurem que as medidas despenalizadoras
ndo sejam instrumentalizadas pelos operadores juridicos com vistas a manter o status quo
(diversas pesquisas mostraram como medidas alternativas acabaram sendo cooptadas pelo
sistema de justi¢a criminal distorcendo, dessa forma seus objetivos iniciais — pesquisas sobre
justica restaurativa, penas alternativas, sobre a Lei de Drogas, audiéncias de custodia medidas
cautelares e tornozeleira eletronica);

4.4) Assegurar a existéncia de recursos materiais e estrutura para a disseminagdo de
medidas descarcerizantes e fiscalizagdo no seu cumprimento — isso impactaria de forma muito

positiva de modo a produzir a confianga, tanto do operador juridico que vai indicar a medida
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alternativa, quanto da populacdo de forma geral que passa a entender a pena alternativa como

uma punicao efetiva,

5) Mecanismos de Participacido Social. A pesquisa constatou que ha uma descrenga
em relacdo as alternativas para prisdes que sejam pensadas apenas pelo estado e sem a
participacdo da sociedade civil. Figura-se assim, a importancia do incremento de meios para
maior participacao publica no debate em torno de medidas preventivas. Neste sentido, cabe aos
gestores das politicas de seguranca:

5.1) Promover de audiéncias publicas que retinam profissionais da seguranga,
sociedade civil, gestores, operadores de direito e politicos com o objetivo de discutir pontos
especificos do campo da seguranca e da politica prisional, poderd ser um importante mecanismo
de participagdo se as ideias e as propostas decorrentes destes encontros forem efetivamente
consideradas na formulagao da politica publica;

5.2) Criagdo de espacos instituticionais efetivos para que entidades civis que atuem no
campo da seguranca publica e dos direitos humanos possam participar da elaboragdo de
estratégias de acdo e de intervencdo. Neste sentido, tais espagos poderiam reunir entidades
civis - tais como Conselhos da Comunidade, Conselho Penitenciario, Conselho Nacional de
Politica Criminal e Penitenciaria, Mecanismo Nacional de Combate e Preven¢ao a Tortura,
CONDERPE - orgaos estatais - Defensoria Publica, Ouvidorias de policia e do sistema prisional,
Secretarias de Direitos Humanos, - € ONGs, na discussao para elaborag¢do, acompanhamento e
implementagdo e avaliagdo das politicas publicas em termos dos objetivos de curto, médio e
longo prazo e das premissas apontadas anteriormente.

5.3) Articulacao do controle externo das policias e do sistema prisional por entidades
da sociedade civil com vistas a reunir esforcos e agdes para fortalecer esse controle e fazer com
que ele funcione de maneira efetiva, inclusive, atuando junto ao Estado na avaliagdo das

politicas implementadas.

6) Medidas Legislativas — sdo necessarias medidas legislativas que contribuam para
a descarceirizag¢do, como a revisdo da Lei de Drogas; a introducao de dispositivo normativo de
proibigdo da prisao provisoria para crimes cometidos sem o emprego de violéncia; proibicao da
aplicacdo da decretacdo prisdo provisoria quando couber medida cautelar; dispositivo

normativo de atenuagdo da pena para crimes ndo violentos cometidos por menores de 24 anos.
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Anexo PE
Anexo |

Lein® 15.458 de 12 de fevereiro de 2015, que institui a Gratificagdo (GPPV) aos policiais civis
e miliares e da outras providéncias. In verbis:

Art. 1° Fica instituida, no ambito do Estado de Pernambuco, a Gratificacao Pacto pela Vida -
GPPV, destinada aos policiais civis e aos policiais militares selecionados conforme respectiva
lotagdo e devida em funcio da produtividade ou do desempenho em Areas Integradas de
Seguranca (AIS) e em Grupo de Unidades Operacionais (GUO), dispostos nos termos do Anexo

Unico.

Art. 2° Entende-se por policial civil ou policial militar selecionado para percep¢do da GPPV
aquele que contribua diretamente na produtividade da respectiva Area Integrada de Seguranca
(AIS) ou Grupo de Unidade Operacional (GUO) classificado no ranking, seja apreendendo
drogas ou participando de investigacio que resulte em expedicio do mandado de prisao
ou de busca e apreensio de menor infrator, ou que contribua diretamente para o

cumprimento de mandados de prisao ou de busca e apreensao de menor infrator.

Art. 3° A Gratificagdo Pacto pela Vida - GPPV tem os seguintes indicadores de produtividade:

I - obtengdo de mandado de prisdo e de busca e apreensdo de menor infrator decorrente de

inquérito policial, denominado GPPV - Mandados;

IT - cumprimento de mandado de prisao e de busca e apreensao de menor infrator, denominado

GPPV - Malhas da Lei;

IIT - apreensdo de cocaina, bem como de seus derivados, denominado GPPV - Repreensao ao

Crack.

§ 1° Para o recebimento da GPPV - Mandados, prevista no inciso I, serdo selecionados 10 (dez)

policiais por Area Integrada de Seguranca (AIS) ou Grupo de Unidade Operacional (GUO) de
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cada Orgdo Operativo, apds a elaboragio do ranking de produtividade previsto no inciso I do

art. 7°.

§ 2° Para o recebimento da GPPV - Malhas da Lei, prevista no inciso II, serdo contemplados
até 4 (quatro) policiais por cada prisdo ou busca e apreensdo de menor infrator efetuada,

conforme critérios definidos no inciso Il do art. 7°.

§ 3° Para o recebimento da GPPV - Repressdao ao Crack serdo selecionados até 150 (cento e
cinquenta) policiais de cada Orgdo Operativo, apds a elaboragdo do ranking referido no inciso

III do art. 7°.

Art. 5° A Gratificacio Pacto pela Vida - GPPV tem natureza juridica de premiacio

meritoria e nlo integra, para qualquer efeito, a remuneracio do servidor contemplado.

Art. 6° A GPPV serd concedida até o 2° (segundo) més seguinte ao da avaliacdo de

produtividade e desempenho.

Art. 7° A produtividade serd computada da seguinte forma:

I - corresponderd, no caso do inciso I do art. 3°, & soma dos mandados expedidos, no periodo
de um més, dividida pelo quantitativo total de delegados de policia disponiveis, lotados em
Area Integrada de Seguranca (AIS) ou Grupo de Unidade Operacional (GUO), de acordo com

as informacgoes prestadas pela Diretoria de Recursos Humanos da Policia Civil;

IT - correspondera, no caso do inciso II do art. 3°, & pontuag@o obtida no periodo de um més no
cumprimento de mandados de prisdo ou de busca e apreensdo de menor infrator, conforme

descrito no inciso II do art. 8°;
III - correspondera, no caso do inciso III do art. 3°, & soma total do quantitativo proporcional
de crack convertido apreendido no periodo de um més por cada policial, nos termos do inciso

III do art. &°.

Art. 8° Para fins do artigo anterior observar-se-a:
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I - quanto a modalidade GPPV - Mandados:

a) a obtencao minima de 6 (seis) mandados de prisao ou de busca e apreensao de menor infrator
por AIS ou GUO, expedidos no més de apuragdo e decorrentes de Inquéritos Policiais ou
procedimentos para apuragdo de ato infracional de menor, com seus respectivos indiciamentos
ou representagoes;

b) ndo sera computado o mandado de prisd@o ou busca e apreensao de menor infrator relativo:

1. arenovacao do mandado de prisdo ou de busca e apreensao de menor infrator por vencimento

da validade do mandado;

2. a conversdo da custodia temporaria em preventiva;

¢) o mandado relativo ao Crime Violento Letal Intencional - CVLI serd ponderado com peso 2

(dois) para efeito da afericdo da produtividade;

II - quanto a modalidade GPPV - Malhas da Lei:

a) o cumprimento de mandado de prisdo ou de busca e apreensdo de menor infrator sera
comprovado mediante documento que ateste o efetivo recolhimento da lavra da autoridade
policial ou judiciaria que o expediu, com copia do respectivo mandado;

b) a pontuacdo correspondente ao cumprimento de mandado de prisdo ou de busca e apreensao
de menor infrator serd dividida entre os responsaveis pela captura do individuo, em niimero ndo

superior a 4 (quatro) policiais;

¢) ndo serd computado o cumprimento do mandado de prisdo ou busca e apreensdo de menor

infrator nos seguintes casos:

1. pensdo alimenticia;

2. depositario infiel,
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3. renovagdo da custddia tempordria;

4. conversao da custodia temporaria em preventiva;

d) o cumprimento de mandado relativo as pessoas inseridas nas edigdes do Sistema de
Contengdo ao Crime - SCC ensejara a contabilizagdo de 20 (vinte) pontos, divisiveis entre os

9,

policiais responsaveis pela captura do individuo, observado o disposto nas alineas “b” e “c”;

e) o cumprimento de mandado relativo a Crime Violento Letal Intencional - CVLI ensejara a
contabilizacdo de 16 (dezesseis) pontos, divisiveis entre os policiais responsaveis pela captura

do individuo, observado o disposto nas alineas “b” e “c”;

f) o cumprimento de mandado relativo a crimes hediondos, com excecdo dos mandados
relativos a trafico de drogas, ensejara a contabilizagdo de 16 (dezesseis) pontos, divisiveis entre

[TPRIN

os policiais responsaveis pela captura do individuo, observado o disposto nas alineas “b” e “c”;

g) o cumprimento de mandado relativo a crime de trafico de drogas ensejara a contabilizacao
de 8 (oito) pontos, divisiveis entre os policiais responsaveis pela captura do individuo,

observado o disposto nas alineas “b” e “c”;

h) o cumprimento de mandado relativo a CVP - Crime Violento contra o Patrimonio ensejara a
contabilizacao de 8 (oito) pontos, divisiveis entre os policiais responsaveis pela captura do

individuo, observado o disposto na alinea “b”;

1) o cumprimento de mandado relativo aos demais crimes ensejara a contabilizac¢ao de 4 (quatro)
pontos, divisiveis entre os policiais responsaveis pela captura do individuo, observado o

disposto nas alineas “b” e “c”;

III - Para a percep¢do da GPPV - Repressdo ao Crack serdo obedecidos os seguintes

critérios:

a) cada apreensao s0 podera ser contabilizada a partir da quantidade minima de 12 (doze)

gramas de crack convertido;
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b) os policiais classificados da 1* a 50" posicdo, por Orgio operativo, receberio,
individualmente, o valor de R$ 1.000,00 (mil reais), desde que tenham apreendido a

quantidade minima de 120 (cento e vinte) gramas de crack convertido;

¢) os policiais classificados da 51" a 100" posicdo, por orgao operativo, receberio,
individualmente o valor de R$ 500,00 (quinhentos reais), desde que tenham apreendido a

quantidade minima de 80 (oitenta) gramas de crack convertido;

d) os policiais classificados da 101* a 150" posicdo, por orgao operativo, receberio,
individualmente, o valor de R$ 250,00 (duzentos e cinqiienta reais), desde que tenham

apreendido a quantidade minima de 40 (quarenta) gramas de crack convertido;

e) as apreensdes realizadas concomitantemente a prisdo em flagrante ou a busca e apreensdo de
menor infrator serdo computadas, para efeito do ranking com ponderacdo de peso 5 (cinco),
enquanto que aquelas realizadas sem prisdo em flagrante ou busca e apreensdo de menor

infrator serdo computadas com ponderacao de peso 1 (um).

Art. 9° Para efeito desta Lei entende-se como quantitativo proporcional de crack convertido
apreendido a quantidade de crack convertido apreendido dividido pelo numero de policiais que

participaram da apreensao;

()

Art. 11. Para fins de GPPV, na modalidade prevista do inciso I do art. 3° e de acordo com o
ranking de produtividade, ficam definidos os seguintes valores mensais para cada Area

Integrada de Seguranca (AIS) ou Grupo de Unidade Operacional (GUO) da Policia Civil:

I - R$ 10.000,00 (dez mil reais) da 1* (primeira) a 5* (quinta) AIS ou Grupo de Unidades
Operacionais no ranking geral de produtividade no Estado, nio podendo qualquer

policial perceber mais de R$ 1.000,00 (mil reais), no periodo de 01 (um) més;

IT - RS 5.000,00 (cinco mil reais) da 6* (sexta) a 10* (décima) AIS ou Grupo de Unidades
Operacionais no ranking geral de produtividade no Estado, ndo podendo qualquer

policial perceber mais de R$ 500,00 (quinhentos reais), no periodo de 01 (um) més; e
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III - RS 2.500,00 (dois mil e quinhentos reais) da 11* (décima primeira) a 15" (décima
quinta) AIS ou GUO no ranking geral de produtividade no Estado, nio podendo qualquer
policial perceber mais de R$ 250,00 (duzentos e cinquenta reais), no periodo de 1 (um)

meés.

Art. 12. Para fins de GPPV, na modalidade constante do inciso II do art. 3°, os pontos
acumulados serdo convertidos mensalmente, garantindo-se o pagamento de R$ 20,00
(vinte reais) por ponto acumulado no més, observados os termos das alineas “d” a “i”, do

inciso I1, do art. 8°.

(Grifado)



