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Resumo

Valle, Willian Andrion do; Silva, Augusto César Pinheiro da. Geografia e
Seguranca Publica: diferenciagdo socio-espacial, participacdo popular
e governanga na Baixada fluminense (Rio de Janeiro). Rio de Janeiro,
2023. 198p. Tese de Doutorado — Departamento de Geografia e Meio
Ambiente, Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro.

A presente tese propde uma abordagem geogréfica da seguranca publica,
tema muitissimo relevante tanto no cotidiano de muitos moradores das regifes
metropolitanas como no debate politico realizado em todo o pais. Foram analisadas
as potencialidades e limitagcbes da constru¢cdo de uma governanga da seguranca
publica que focalize a Baixada Fluminense, importante fracdo da Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro (RMRJ), considerando o funcionamento dos
Conselhos Comunitarios de Seguranca (CCS) e as acGes policiais na regido. Os
procedimentos e técnicas empregados para o desenvolvimento da pesquisa doutoral
compreenderam grosso modo levantamentos bibliografico e documental, além da
producdo de farto material empirico. Foram analisadas 66 atas de reuniées dos CCS
da Baixada Fluminense, no periodo compreendido entre julho de 2016 e junho de
2019; feitas mais de 15 entrevistas com policiais, membros permanentes dos
mencionados conselhos, um prefeito e um secretario municipal de seguranca;
acompanhadas in situ 15 reunides dos CCS, entre agosto de 2019 e julho de 2021;
realizados dois extensos trabalhos de campo: o primeiro nas imedia¢Ges do Arco
Metropolitano (em Nova Iguacu) e o outro no Complexo do Roseiral (em Belford
Roxo). Além disso, foram produzidos 11 mapas e 3 séries temporais sobre a
incidéncia da letalidade violenta e dos roubos de rua e roubos de carga na regido
estudada, importantes indicadores estratégicos para o Instituto de Seguranca
Pablica do Rio de Janeiro (ISP). Os resultados da pesquisa mostram que os CCS da
Baixada Fluminense podem se tornar um vetor de construcdo de uma governanca
da seguranca publica, desde que a parceria seja adotada como nivel preferencial de
abertura a participacao popular nesses espacos e as diferenciacfes socio-espaciais
sejam consideradas quando da elaboracdo de politicas publicas orientadas a reducéao

da incidéncia criminal e também da sensa¢do de inseguranca.
Palavras-chave

Seguranca Publica; Baixada Fluminense; Diferenciacdo Socio-espacial;
Participagéo Popular; Governanca.
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Abstract

Valle, Willian Andrion do; Silva, Augusto César Pinheiro da (advisor).
Geography and Public Security: socio-spatial differentiation, popular
participation and governance in Baixada Fluminense (Rio de Janeiro).
Rio de Janeiro, 2023. 198p. Tese de Doutorado — Departamento de
Geografia e Meio Ambiente, Pontificia Universidade Catolica do Rio de
Janeiro.

This thesis proposes a geographical approach to public security, a very
relevant topic both in the daily lives of many residents of metropolitan areas and in
the political debate held throughout the country. The potentialities and limitations
of building a public security governance that focus on the Baixada Fluminense, an
important part of the Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (RMRJ), were
analyzed, considering the functioning of the Conselhos Comunitarios de Seguranca
(CCS) and police actions in the region. The procedures and techniques employed
for the development of doctoral research broadly comprised bibliographical and
documental surveys, in addition to the production of abundant empirical material.
66 minutes of meetings of the CCS of Baixada Fluminense were analyzed, in the
period between July 2016 and June 2019; more than 15 interviews were conducted
with police officers, permanent members of the aforementioned councils, a mayor
and a municipal security secretary; 15 CCS meetings were monitored in situ,
between August 2019 and July 2021; two extensive fieldworks were carried out:
the first in the vicinity of the Arco Metropolitano (in Nova Iguacu) and the other in
Complexo do Roseiral (in Belford Roxo). In addition, 11 maps and 3 time series
were produced on the incidence of violent lethality and street robberies and cargo
thefts in the region studied, important strategic indicators for the Instituto de
Seguranca Publica do Rio de Janeiro (ISP). The research results show that CCS in
Baixada Fluminense can become a vector for building public security governance,
as long as the partnership is adopted as a preferred level of openness to popular
participation in these spaces and socio-spatial differences are considered when the
elaboration of public policies aimed at reducing the incidence of crime and also the

feeling of insecurity.
Keywords

Public Security; Baixada Fluminense; Socio-spatial Differentiation; Popular
Participation; Governance.
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Introducéo

Essa tese foi desenvolvida, no Programa de Pés-graduacdo em Geografia
e Meio Ambiente (PGE) da PUC Rio, em consonancia com as diretrizes gerais da
linha de pesquisa Espaco, Cotidiano e Sustentabilidades. Teve como sustentaculos
principais: 1) as discussdes realizadas no GeTERJ — Grupo de Pesquisa Gestédo
Territorial no Estado do Rio de Janeiro, coordenado pelo Prof. Dr. Augusto César
Pinheiro da Silva —, onde as ideias iniciais do autor foram, em diferentes
oportunidades, apresentadas e levadas a exame; 2) as leituras e reflexdes que o autor
acumulou ao longo de sua trajetéria académica e que foram revistas e ampliadas
durante o doutoramento; 3) a empiria obtida através das atividades de pesquisa
previstas no projeto de tese (entrevistas, trabalhos de campo, consultas em
arquivos), sobretudo no que se refere ao funcionamento dos Conselhos
Comunitarios de Seguranca (CCS) da Baixada Fluminense.

O interesse do autor por tematicas relacionadas a seguranca publica foi
desperto ainda quando cursava, na primeira metade dos anos 2000, sua graduacéo
em Geografia, pela Universidade Federal do Rio de Janeiro. Na oportunidade, sob
orientacdo do Prof. Dr. Marcelo Lopes de Souza, foi iniciada uma pesquisa acerca
da ingeréncia do trafico de drogas nos projetos do Favela-Bairro, considerado o
maior programa de urbanizacdo de favelas da América Latina.

A referida pesquisa compreendeu a desafiadora realizacdo de um trabalho
de campo® numa favela territorializada pelo tréafico de drogas, além de mais de vinte
entrevistas formais abertas com técnicos da prefeitura do Rio de Janeiro e
profissionais de escritdrios e construtoras envolvidos nas intervencGes previstas
pelo mencionado programa de urbanizacdo. Embora as atividades de pesquisa
tenham apresentado riscos consideraveis a seguranca pessoal do autor — levando-se
em conta o transito por um territorio conflagrado pelo trafico e também o teor do
roteiro de entrevista elaborado —, elas foram muito oportunas para o entendimento

da complexidade e relevancia do tema analisado.

! No Morro da Fé, zona norte do Rio. O trabalho de campo foi realizado em 2005 e exigiu um
planejamento de atividades muito meticuloso, que dependia da colaboracdo da presidente da
associacdo de moradores da favela.
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Ao longo dos trés anos de desenvolvimento dessa pesquisa de graduagédo
(2003-2005), o autor integrou o Nucleo de Pesquisas sobre Desenvolvimento Socio-
espacial (NuPeD-UFRJ), foi bolsista de iniciacdo cientifica pelo CNPQ e ainda
cumpriu um estagio na geréncia de assuntos policiais do Programa Delegacia Legal
(ainda recém criado), o que também lhe permitiu observar a problemética do crime
e da violéncia no Rio de Janeiro de uma outra perspectiva, a da administracéo
publica.

A expertise obtida pelo autor foi utilizada na confec¢éo de sua monografia
de graduacdo, onde ha uma proposta de sistematizacdo das a¢des dos traficantes no
programa Favela-Bairro. Essa classificacdo foi retomada e ligeiramente ampliada
no livro Fobopole: o medo generalizado e a militarizacdo da questdo urbana
(SOUZA, 2008, p. 65). O referido livro, alias, apresentou os resultados do projeto
de pesquisa intitulado “Desenvolvimento urbano e (in)seguranga publica”, que
investigou os efeitos da criminalidade urbana violenta sobre o planejamento e
gestdo das cidades e contou com a participacdo do presente autor.

Entre os anos de 2007 e 2009, o autor se especializou em Sociologia Urbana,
no Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas (IFCH) da Universidade do Estado
do Rio de Janeiro, o que lhe permitiu conhecer importantes discussdes teoricas e
metodologicas sobre Sociologia e Antropologia urbanas. A leitura de textos
oriundos das ciéncias sociais classicas ampliou a formacdo basica do autor,
possibilitando-lhe uma melhor compreensdo de fenbmenos como a violéncia e a
criminalidade urbana.

Em 2013, apds um periodo de dedicacdo exclusiva ao magistério na
educacédo basica e tecnoldgica?, o autor voltou a dedicar tempo de forma mais
sistematica ao estudo da seguranca publica. O seu interesse pelo entendimento da
relacdo conflitiva entre a policia e os traficantes nas favelas cariocas, alimentado
pela leitura de artigos cientificos e reportagens sobre o tema, acabou se
materializando em um anteprojeto de pesquisa, que, em 2014, foi utilizado para
ingresso no mestrado em Geografia pela FFP — UERJ (Faculdade de Formacéo de

Professores da Universidade do Estado do Rio de Janeiro).

2 Que incluiu sua participacéo, como bolsista de apoio técnico da FAPERJ, em projeto de ensino
desenvolvido no Instituto Multidisciplinar da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro
(IM/UFRRJ).
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Com a orientacdo do saudoso professor Andrelino Campos, 0 presente autor
estudou as implicacGes territoriais da instalacdo da Unidade de Policia Pacificadora
(UPP) na favela da Mangueira, zona norte do Rio de Janeiro. A pesquisa de
dissertacdo abriu caminho para o entendimento da principal politica de seguranca
publica fluminense, pautada na policializacdo de algumas favelas territorializadas
por traficantes de drogas. Na verdade, o autor percebeu que a UPP nada mais é do
que a reedicdo de experiéncias fluminenses de policiamento® — devidamente
ajustadas ao contexto politico vivido pelo Rio de Janeiro, em fins da primeira
década deste século — e que ndo tem, portanto, uma relacdo genética com a
experiéncia de seguranca praticada em Medellin (VALLE, 2016, p. 52-54).

A pesquisa de mestrado trouxe elementos relevantes para o entendimento da
acdo policial nas UPPs, a comecar por sua perspectiva moralizante, que
desconsidera as formas com que os moradores das favelas percebem e vivem o seu
lugar. Além disso, o modus operandi das UPPs ndo ambicionou o desmantelamento
do trafico de drogas de varejo, que se reorganizou de forma mais pulverizada diante
da policializacdo de algumas favelas cariocas.

Durante a pesquisa de mestrado, além de acompanhar as discussdes e
publicacOes pertinentes ao tema, o autor participou do VII Congresso Brasileiro de
Gedgrafos (em Vitoria — ES, 2014), onde pode compartilhar suas reflexdes
académicas e, a0 mesmo tempo, tomar conhecimento de diversos estudos sobre
seguranca publica, produzidos por gedgrafos de todo o pais.

Logo apds a defesa de sua dissertacdo de mestrado, o autor — por conta de
sua boa interlocucdo com o Prof. Dr. Augusto César Pinheiro da Silva — foi
convidado a participar do Grupo de Pesquisa Gestédo Territorial no Estado do Rio
de Janeiro (GeTERJ — PUCRJ), o que possibilitou uma maior aproximacao de suas
reflexdes sobre seguranca publica ao campo da Geografia Politica, principalmente
no que se refere ao conceito de governanca.

Em pouco tempo, as leituras realizadas pelo autor, somadas as discussoes
feitas no GeTERJ, possibilitaram a producdo de um anteprojeto de pesquisa
marcado por uma perspectiva geografica mais pragmatica e sensivel a compreensao

da relativa ineficiéncia das politicas de seguranca publica fluminenses.

3 Como 0 GPAE (Grupamento de Policiamento de Areas Especiais) e o Projeto Mutirdo pela Paz.
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O ingresso no doutorado, em meados de 2017, abriu caminho para o inicio
de uma investigacdo sobre a incidéncia criminal na Baixada Fluminense e a
necessidade de serem levadas em conta a diferenciacdo sdcio-espacial e a
participacdo popular, através dos CCS, como formas de se mitigar o quadro de
inseguranga publica na regido.

Em 2018, o autor teve a oportunidade de apresentar algumas de suas
reflexdes preliminares sobre a dimensdo espacial da violéncia na Regiédo
Metropolitana do Rio de Janeiro (RMRJ) em dois importantes eventos. O primeiro
foia XIX edi¢éo das Jornadas Ibero-americanas, realizado durante do més de maio,
nas cidades de Pécs e Budapest, na Hungria, onde também estiveram presentes seu
orientador e outros doutorandos do GeTERJ. A experiéncia de apresentar trabalho
em um encontro internacional, com congressistas de diferentes formacbes e
oriundos de diversos paises, se mostrou muitissimo enriquecedora para o autor. Em
setembro, foi a vez de participar do I11 Congresso Brasileiro de Geografia Politica,
Geopolitica e Gestédo do Territorio, realizado na Universidade Federal Fluminense,
em Niteroi, outro fértil espaco de discusséo, onde algumas ideias do anteprojeto de
tese foram levadas a escrutinio.

O engajamento com a pesquisa doutoral, no entanto, ndo inibiu o
envolvimento do autor em outras atividades académicas relevantes, como a
avaliacdo de monografias de graduagdo* e a apresentacéo de palestras®.

Além disso, participou, em setembro de 2019, do XIII Encontro da
Associacdo Nacional de Pos-graduacdo em Geografia (XIII Enanpege), na
Universidade de S&o Paulo, oportunidade em que discutiu a reorganizacdo do
tréfico de drogas no Rio de Janeiro apos a implementacdo das Unidades de Policia
Pacificadora. Esse evento apresentou um bom nimero de trabalhos que demonstram
uma apropriacdo — ainda lenta, mas gradual — das tematicas da seguranca publica
por geografos (oriundos, principalmente, do Brasil setentrional).

Em 2020, diante de um dificil cenario ofertado pela Covid 19°, o autor ficou
impossibilitado de realizar pesquisas de campo e observar in situ as reunides dos

mencionados conselhos comunitarios de seguranca. Além disso, a ideia de

* Durante sua vinculagdo ao PGE como discente, o autor participou da banca examinadora de mais
de 10 monografias de graduacdo de alunos do Departamento de Geografia da PUC RJ.
® Trataram do tema Educacdo Ambiental (EA) e foram realizadas nas unidades do SESC Santos e
do SESC Campinas, em maio de 2019, cumprindo a programacéo mensal da instituicdo.
5 Com a suspensdo de uma série de atividades cotidianas, na expectativa de limitar o contagio viral.
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estabelecer comparacfes entre os CCS da Baixada Fluminense e os de outras
fracOes da regido metropolitana do Rio de Janeiro, prevista no anteprojeto de tese,
acabou se tornando inexequivel.

N&o obstante, as participacdes em eventos de grande relevancia ndo foram
negligenciadas. Ainda em 2020, no IV Seminario Internacional de Politicas
Publicas e Desenvolvimento Social, realizado virtualmente pela UNESP, o autor
apresentou trabalho intitulado “Os Conselhos Comunitarios de Seguranga (CCS) e
a governanca metropolitana no Rio de Janeiro”. No ano seguinte, também
virtualmente, participou do XIV Encontro da Associacdo Nacional de Pds-
graduacdo em Geografia, com trabalho que analisou a importancia das
diferenciacfes socio-espaciais para a seguranca publica. De mais a mais, o autor
ainda coordenou as atividades do aniversario de 15 anos do GeTERJ, que incluiram
a composicdo de mesas com renomados pesquisadores fluminenses e a
apresentacdo de trabalhos de mestrado e doutorado de ex-participantes do grupo.

Em 2021, diante do arrefecimento da pandemia e consequente retorno as
atividades presenciais, a pesquisa foi retomada.

Essa tese trata grosso modo do tema da seguranca publica na Baixada
Fluminense ou, para ser minimamente rigoroso, propde o que se poderia chamar de
Geografia da Seguranca Publica. Ela valoriza a analise das politicas pablicas, dos
conflitos e arranjos institucionais que podem (ou nao) contribuir para o bem estar
social e a promocéo da seguranca. Dessa forma, difere da Geografia do Crime e da
Violéncia, preocupada, principalmente, com a espacializacdo da incidéncia
criminal.

Nesse contexto, foram produzidas reflexdes que ndo se limitaram a um
exercicio de construcdo epistemologica sobre o tema. Foram criados alguns
balizamentos que, dentre outras coisas, poderdo auxiliar na formulacdo e ajuste de
politicas de seguranca publica apoiadas na participacdo popular.

O caréater instrumental dessa tese apresenta relevancia social — por contribuir
com a apresentacdo de abordagens que visam a reducdo da incidéncia criminal no
ambiente metropolitano fluminense — e também académica, o que inclui desde a
revalorizacdo dos conceitos de regido e regionalizacdo até a proposicdo de
discussdes sobre a governanca, tema que comegou a ser apropriado apenas

recentemente pela Geografia brasileira.
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Outro aspecto digno de nota foi a perspectiva de se analisar o quadro de
(in)seguranga publica na Baixada Fluminense considerando os conflitos de
interesse, tensdes e limitagdes que envolvem o Estado e ndo tentando defini-lo a
priori como um problema a ser vencido ou superado. Essa escolha tedrica (e
também metodoldgica) ndo nega a relevancia do pensamento critico-radical, mas
entende que, muitas vezes, ele propde analises e ilagdes que projetam a mudanca
sOcio-espacial para a utopia, para a transformacgédo do status quo, o que pode gerar
certo imobilismo (ndo raro, quando a ocorréncia criminal e a pratica deliberada da
violéncia precisam de respostas mais imediatas). E necessario que o gedgrafo
compreenda e acompanhe a elaboracdo e execucdo das politicas de seguranca
publica, principalmente a partir de uma abordagem pluralista que, como bem
mencionou Rodrigues (2014, p. 157), é “mais condizente com a complexidade dos
espacos politicos da atualidade”.

No sentido supracitado, essa tese e a pesquisa que Ihe deu origem reforcam
o0 entendimento de que o estudo das instituicdes publicas (e de sua interface com 0s
sujeitos e organizacOes da sociedade civil) constitui umrico campo de investigacdes
para a ciéncia geografica brasileira na atualidade, ndo no sentido de uma Geografia
a servigo do Estado — fundamentalmente patridtica, como no periodo tradicional de
desenvolvimento da disciplina —, mas como uma ciéncia capaz de compreender e
propor iniciativas que considerem o ordenamento legal’.

Os procedimentos e técnicas empregados para a estruturacdo da pesquisa
doutoral compreenderam grosso modo levantamentos bibliografico e documental,
além da producéo de farto material empirico. Foram analisadas 66 atas de reunides
dos CCS da Baixada Fluminense, no periodo compreendido entre julho de 2016 e
junho de 2019; realizadas 14 entrevistas informais com diretriz e 2 entrevistas
formais; acompanhadas in situ 15 reunides de conselhos comunitarios de seguranca
(entre agosto de 2019 e julho de 2021) e realizados dois extensos trabalhos de
campo: o primeiro nas imediacdes do Arco Metropolitano (em Nova lguagu) e 0

outro no Complexo do Roseiral (Belford Roxo).

7 Um exemplo interessante é oferecido pelo Laboratério de Pesquisa em Geografia da Violéncia e
do Crime (Lab-GEOVCRIM / UEPA) — liderado pelo Prof. Clay Anderson Nunes Chagas —, que
conseguiu grande insercao nas instituicdes publicas paraenses, chegando a se tornar uma referéncia
em seguranga no estado.
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Diante da grande variedade de registros criminais disponibilizados pelo
Instituto de Seguranca Publica (ISP), o autor escolheu utilizar os dados do SIM®
(Sistema Integrado de Metas e Acompanhamento de Resultados), que incluem:
letalidade violenta (somatério de vitimas de homicidio doloso, lesdo corporal
seguida de morte, latrocinio e também homicidio decorrente de oposi¢do a
interveng&o policial), roubo de rua (soma dos registros de roubo a transeunte, roubo
em coletivo e roubo de aparelhos de celular) e roubo de carga. Como na
estruturagdo do projeto SIM foram previstos o monitoramento e avaliacdo de
resultados relacionados ao trabalho policial, os dados referentes aos crimes
supracitados sdo disponibilizados de forma sistematica, além de serem bem
representativos da manifestacdo da violéncia como fenbmeno socio-espacial. A
partir da pesquisa na base de dados do ISP, foram produzidos 11 mapas sobre as
caracteristicas socioeconémicas e a incidéncia criminal na Baixada Fluminense;
alem disso, foram preparadas 3 séries historicas com dados sobre letalidade, roubo
de rua e roubo de carga na regido. Como os dados de roubos de veiculos (que
também pertencem ao SIM) ndo se achavam consolidados no site do ISP quando da
pesquisa realizada pelo autor, foram utilizados apenas os indicadores estratégicos
citados.

Também foram examinados decretos e portarias criados para instituir e/ou
regular o funcionamento dos Conselhos Comunitarios de Seguranca (CCS) —
importante ponto focal para os propositos dessa pesquisa — e levantados os dados e
informacGes sobre 0s municipios integrantes da RMRJ, atraves de pesquisas no
portal Cidades, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Outro
procedimento relevante foi a reunido de reportagens publicadas em grandes
veiculos de comunicacdo (como os Jornais O Globo, Extra e O Dia) que apontam
a ocorréncia criminal na Baixada Fluminense durante o periodo considerado.

Os referidos Conselhos Comunitarios de Seguranca foram criados a partir
de 1999, junto da implementacio do Projeto Delegacia Legal®, e atuam nas

diferentes Areas Integradas de Seguranca Publica (AISPs). Estas, por sua vez, sdo

8 Foi estabelecido pelo Decreto estadual 41.931/09.
° Projeto que modernizou as delegacias de policia fluminenses e trouxe avancos para a produgéo de
estatisticas policiais.
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subdivisdes das 07 Regides Integradas de Seguranca Publica (RISPs)® que
compreendem todo o perimetro estadual.

Isto posto, torna-se necessario mencionar os objetivos geral e especificos da
pesquisa que orientou a producdo dessa tese. O objetivo geral é: analisar as
potencialidades e limitagdes da constru¢cdo de uma governanga da seguranca
publica que focalize a Baixada Fluminense (RMRJ), considerando o funcionamento
dos Conselhos Comunitarios de Segurancga (CCS) e as a¢6es policiais na regido.

Os objetivos especificos sdo 0s seguintes:

1. Compreender as contribuicdes da Geografia para a estruturacdo de
um campo de estudos sobre seguranca publica, indo além da
espacializacdo dos delitos e sua correlagdo com variaveis
demograficas e econdmicas;

2. Investigar a dindmica do crime e da manifestagcdo da violéncia na
Baixada Fluminense, considerando as diferenciacbes socio-
espaciais e 0s contextos associados ao quadro de (in)seguranca na
regido;

3. Analisar a atuacéo dos Conselhos Comunitarios de Seguranca (CCS)
estabelecidos na Baixada Fluminense como veiculo de promocéo da
participacdo popular no enfrentamento das ocorréncias criminais;

4. Indicar algumas acdes e avaliar experiéncias que dinamizem uma
concertacdo entre 0s atores sociais e as instituicbes estatais na
Baixada Fluminense, de modo a contribuir com a formacgédo de um
quadro de governanca da seguranca publica.

Houve um esforgo para se estabelecer uma correspondéncia direta entre os
objetivos especificos e a formatacdo dos capitulos que compdem esse trabalho.
Além da introducdo — onde é feita uma apresentacao bem sucinta do tema, relatadas
experiéncias da trajetoria académica do autor, descritos elementos do projeto que
deu origem a tese — e das consideracfes finais, foram construidos os seguintes
capitulos: A seguranca publica como campo de estudos da Geografia: uma
abordagem propositiva (Objetivo 01/Capitulo 01); A diferenciacao sdcio-espacial e

sua discussdo no ambito da seguranca publica (Objetivo 02/Capitulo 02);

10 RISP é uma instancia superior, formada por um conjunto de AISPs. Uma AISP contempla a area
de atuacdo de um batalhdo da PM, articulado com delegacias policias distritais atuantes nesta mesma
area.
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Participacdo Popular no planejamento e execucdo das acdes de seguranca publica
(Objetivo 03/Capitulo 03); Por uma governanca da seguranga publica na regido
metropolitana fluminense (Objetivo 04/Capitulo 04).

O primeiro capitulo introduz a temética da seguranca publica ha RMRJ,
destacando os principais problemas gerados pela criminalidade nessa importante
fracdo do territorio fluminense; apresenta uma discussdo de quais sdo, na
perspectiva do autor, as dimensbes fundamentais da seguranga publica
(operacional, politica, econdmica e de saude) e destaca mudancas necessarias a
compreensdo de que a seguranca publica ndo deve estar limitada ao trabalho
policial; finalmente, sugere, ainda que de forma preparatdria, uma abordagem
geografica da seguranca publica que vai além da espacializa¢do do fato criminoso,
valorizando a construcao de politicas publicas e a introducdo de uma governanca
para o setor.

O capitulo 02, por seu turno, focaliza a importancia da diferenciacéo sécio-
espacial, um conceito basilar na histéria do pensamento geografico, para a
seguranca publica. O capitulo inicia com a apresentacdo dos vinculos entre a
referida diferenciacdo e o planejamento territorial e segue discutindo a Baixada
Fluminense como uma regido marcada historicamente pela manifestagdo da
violéncia. Sao analisados 11 mapas e 03 graficos produzidos pelo autor (a partir de
dados disponibilizados pelo ISP), que permitem perceber, dentre outras coisas, as
variacOes espaciais e temporais da incidéncia criminal na regido. Além disso, a
regionalizacdo da seguranca publica fluminense é brevemente discutida.

O terceiro capitulo, mais robusto, trata da importancia da participacdo
popular no &mbito da seguranca puablica, destacando a relevancia dos conselhos
comunitarios de seguranca em atividade no estado. Os decretos que criam e
reorganizam os CCS fluminenses sdo submetidos a escrutinio e € feita uma analise
dos niveis de participacdo popular (e também dos conteidos tratados) nas reunifes
dos conselhos que integram a Baixada Fluminense. No final do capitulo, é
apresentada uma proposta de descentralizacdo e reorganizacao dos CCS.

O quarto capitulo é dedicado a governanca da seguranca publica, uma forma
de governanca metropolitana direcionada para um tema especifico. E discutido o
papel dos municipios que formam a Baixada Fluminense no tratamento das

questdes relacionadas a prevencdo de delitos e sdo feitas algumas propostas de
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como a mencionada dimensdo operacional da seguranca, articulada a diferentes
escalas de analise, podera ser reorganizada no contexto metropolitano.

Nas considerac0es finais, 0s objetivos do projeto de tese sdo retomados e se
propde uma avaliacdo de quanto eles foram exequiveis. S&o apresentadas anotagdes
sobre o0s possiveis desdobramentos das assertivas propostas pelo autor e
identificadas algumas fragilidades da tese.

Houve uma tentativa de tornar o texto da tese mais fluido, dai uma economia
em revisdes bibliograficas mais exaustivas, 0 emprego frequente da nota de rodapé
e a auséncia de um capitulo metodoldgico. Os procedimentos e orientacGes
metodoldgicas se acham dispersos pelo texto, sempre que pareceu necessario
esclarecer a maneira como o autor chegou a determinadas constatagdes.

N&o se construiu a tese para que o quarto e Ultimo capitulo fosse o espaco
privilegiado das reflexdes mais refinadas e propositivas. H4 encaminhamentos e

analises importantes ao longo de todo o texto.
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1. A seguranca publica como campo de estudos da
Geografia: uma abordagem propositiva

1.1 Introduzindo a temética da (in)seguranca publica na Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro

O termo (in)seguranga vem sendo frequentemente utilizado em discussées
sobre varios acontecimentos recentes, que incluem desde problemas geopoliticos
globais e/ou regionais, como o programa nuclear norte-coreano, as questdes que

envolvem a atuacgdo de facgdes criminosas em cidades brasileiras.

Em uma primeira aproximagdo conceitual, seguranca compreenderia:
protecdo, salvaguarda, defesa, firmeza e o “estado do que se acha livre de risco”*?.
Ainda que elaborados por lexicografos, esses significados permeiam as conversas
e opinides cotidianas e levantam uma importante questdo: se a seguranca em sentido
amplo se constitui na auséncia de riscos, a seguranca especificamente publica s6
seria possivel em uma sociedade livre de crimes, violéncia e medo ou onde esses

problemas ndo apresentassem grande representatividade?

Diante da criminalidade violenta que assola diversos municipios brasileiros,
a ideia de seguranca publica se torna algo quase intangivel, tanto para as grandes

metrépoles, como para as cidades medias e espacos rurais.

Nesse contexto, a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (RMRJ), onde ha
uma difusdo sem precedentes da territorializacdo de traficantes de drogas e de
grupos milicianos, aparece como um importante laboratorio para os estudos sobre

seguranca publica.

1 Considerando-se o “Dicionario Unesp do Portugués Contemporaneo™, organizado por Francisco
Borba e publicado em 2011.
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Segundo o relatério intitulado “A expansdo das milicias no Rio de
Janeiro™2, fruto de pesquisas realizadas por duas importantes instituicdes, 0 GENI
(UFF) e o Observatorio das Metrépoles (IPPUR — UFRJ), mais de 60% da cidade
do Rio de Janeiro esta sob o controle de milicianos ou traficantes e o que restou da

capital fluminense constitui territérios em disputa por esses grupos criminosos.

Para agravar ainda mais o quadro, os milicianos ainda contam com certa
leniéncia das forcas policiais, expressa pelo pequeno nimero de operacgdes destas
Gltimas nas areas por eles territorializadas. Dados divulgados pelo mencionado
relatorio’® sdo emblematicos a esse respeito: em 2019, a milicia controlou 27,7%
da cidade do Rio de Janeiro, onde ocorreram apenas 6,5% das operacdes policias
daquele ano. No mesmo periodo, os traficantes do Comando Vermelho controlaram
26,4% da cidade e precisaram lidar com 40,9% das operacbes policias. Essa
assimetria sugere bem mais que o entendimento de que o Comando Vermelho ou
as areas por ele territorializadas sejam o alvo principal do combate a criminalidade,
ela indica um certo favorecimento a atuacdo das milicias, que, por sua vez, contam,
ao menos em sua génese, com a participacdo de agentes e ex-agentes publicos, o
que inclui policias, bombeiros, guardas municipais, militares das forcas armadas e
até politicos!*. Esse parece ser um dos motes para que esses grupos milicianos sejam

chamados de paramilitares.

Para aléem de uma militarizacdo da seguranca publica — percebida pela
presenca e atuacdo (com maior ou menor protagonismo) das forcas armadas em
operacdes de combate a criminalidade no Rio de Janeiro®® e também pelo uso
frequente de expressdes como “guerra contra o crime” ¢ “perda de territorio” — €
razoavel se considerar uma paramilitarizacdo das for¢as criminosas, que, inclusive,
usam armamentos pesados para protecao de seus negacios e para os confrontos com

grupos rivais e a policia. Como bem observou Souza (2008; p. 68-69), essa

12 Hirata, Daniel Veloso et al. A expansdo das milicias no Rio de Janeiro: uso da forca estatal,
mercado imobiliério e grupos armados. Relatério de pesquisa: GENI e Observatério das Metrépoles,
2021.

13 Hirata et al (2021; p. 14).

14 Em 2008, os trabalhos conduzidos pela CPI das Milicias, na Assembleia Legislativa do Estado do
Rio de Janeiro, levaram & prisdo alguns politicos que vertebravam as atividades milicianas na época,
como o deputado Natalino Guimaraes e os vereadores Jerominho e Nadinho de Rio das Pedras.

15 Da participagéo das forcas armadas na Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e
Desenvolvimento (realizada no Rio de Janeiro, em 1992) a recente atuacéo do Exército na conducéo
da seguranca publica fluminense (em 2018), ocorreram varias intervencfes militares no Rio de
Janeiro.
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paramilitarizacdo “remete, em primeiro lugar, as milicias”, mas também da conta
das firmas de seguranca privada e dos proprios traficantes de drogas, que, em sua
divisdio do trabalho, usam o termo ‘“‘soldados’ para designar os homens

responsaveis pela seguranga dos pontos de venda de drogas”.

Além da violéncia e de toda a economia ilegal associada ao tréfico de drogas
e aos confrontos das diferentes facgdes criminosas entre si e com a policia, a RMRJ
vem sofrendo com as agdes empreendidas pelos milicianos, igualmente nocivas a
manutengdo da ordem pulblica. Essas agdes compreendem a extorsdao de
comerciantes e moradores (atraves da cobranga das famosas “taxas de seguranga”),
o fornecimento ilegal de sinais televisivos e de internet, o controle do transporte
publico alternativo, a venda de drogas'® e o que vem sendo chamado de “urbanismo
miliciano”, espécie de promogao imobiliaria que compreende a ocupacéo ilegal de

terras, a construcédo (por vezes, precaria) de imoveis e sua negociacao.

A expansédo das milicias estaria relacionada ao crescimento dos negécios
imobiliarios na zona oeste do Rio de Janeiro e nos demais municipios que integram
a regido metropolitana, “onde a grilagem de terras e a formacdo de novos

loteamentos é frequentemente coordenada por esses grupos armados”™?’.

Uma simples visualizacao da distribuicdo espacial dos traficantes de drogas
e milicianos na cidade do Rio de Janeiro ja é sintomatica do problema em tela. O
cartograma abaixo foi construido a partir de dados sobre operacdes policias e
denuncias andnimas sobre a territorializacdo de grupos criminosos na capital

fluminense. E uma elaboracio do GENI UFF e cobre um periodo de 13 anos.

16 Narcomilicia é o termo que vem sendo empregado para designar esse novo ramo de negécios das
milicias que atuam na RMRJ. Seu uso € bem recente. O presente autor tomou conhecimento do
termo no inicio de 2019, ao conversar com um técnico do Instituto de Seguranga Publica do Rio de
Janeiro (ISP RJ). Ndo demorou muito para essa designacdo chegar aos grandes jornais. Em tese,
esse novo ramo de atividades aumentou ainda mais o atrito dos milicianos com os traficantes de
drogas que atuam na regiao.

7 Hirata et al (2021; p. 18).
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Figura 01 — Traficantes, milicianos e operaces policiais na cidade do Rio (2007-2019)
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Fonte: Hirata (2021, p. 13).
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Os criminosos ocupam praticamente todo o perimetro municipal. Note-se
que os traficantes do Comando Vermelho se concentram na area central e nas zonas
norte e sul da cidade. A milicia, por sua vez, € quase hegemdnica na zona oeste e
vem disputando territorios nas zonas norte e sul. Como mencionado anteriormente,
as operagdes policiais se concentram nos espagos dominados pelo Comando
Vermelho e também nas areas em litigio (Bangu e Realengo e por toda a extensao
da zona norte da cidade). A pouca operatividade da policia na grande extensdo da
zona oeste carioca certamente cimentou o caminho para expansdo dos negocios
milicianos na regido. Ao tratarem do assunto, Hirata et al (2021, p. 21)
consideraram que esses criminosos estariam se aproveitando dos condominios
construidos pelo Programa Minha Casa Minha Vida (MCMV)*8,

Os referidos autores chegaram a criar uma tipologia, ainda que provisoria,
das formas com que as milicias se apropriam desse importante programa de
habitacdo. O primeiro modo de intervencédo foi chamado de cooptacédo interna e se
caracteriza tanto por agbes intimidatorias que forcam o sindico a permitir a
participacdo dos milicianos na gestdo do condominio como por situacdes em que 0
sindico busca uma parceria com 0s criminosos. Foram relatados diversos casos,
ocorridos na zona oeste do Rio de Janeiro e na Baixada Fluminense, em que o0s
milicianos: 1) expulsaram sindicos ou moradores de seu condominio, 2) se
apropriaram e venderam apartamentos e 3) cobraram “taxas de seguranga” ou taxas
sobre o fornecimento de &gua e luz. No caso do municipio de Belford Roxo, na
Baixada Fluminense, a cooptacdo interna ficou por conta dos traficantes, que, ja

ndo é de hoje, também vém diversificando suas atividades.

A situacdo em que os milicianos desterritorializam espacos controlados por
traficantes do Comando Vermelho e, a seguir, passam a administrar os condominios
do MCMV estabelecidos na localidade foi denominada de tomada de territorio. O
altimo tipo de intervencdo dos milicianos no referido programa de habitacédo seria
a coacdo estatal-miliciana, uma espécie de parceria entre politicos municipais e

criminosos. Os autores citaram casos em que um secretario de governo e um

18 Programa de habitagéo popular criado em 2009, pelo entdo presidente Lula. Em meados de 2020,
0 Minha Casa Minha Vida foi substituido pelo Programa Casa Verde e Amarela, conforme
informacdes  disponiveis em  https://www.caixa.gov.br/voce/habitacao/minha-casa-minha-
vida/urbana/Paginas/default.aspx (consulta realizada em 02 de setembro de 2021).



https://www.caixa.gov.br/voce/habitacao/minha-casa-minha-vida/urbana/Paginas/default.aspx
https://www.caixa.gov.br/voce/habitacao/minha-casa-minha-vida/urbana/Paginas/default.aspx
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vereador (ambos milicianos atuantes em municipios da Baixada) coagiram e até
expulsaram moradores dos condominios sob seu controle. O mesmo problema se
repete em areas da zona oeste da cidade do Rio de Janeiro (HIRATA et al, 2021; p.
21-24).

A atuacdo de grupos criminosos na RMRJ ainda gera prejuizos
significativos a economia e a mobilidade urbanas, como se pode inferir da
declaracéo feita pelo presidente da Supervia'®, Antonio Carlos Sanches, em recente

entrevista?°,

A gente tem, durante 0 nosso trajeto [das linhas férreas], muitas variacoes:
milicia, trafico ou a associacdo deles. NOs temos, aproximadamente, 09 estacoes,
em graus diferentes, que a gente ndo tem mais o controle. O que significa isso?
A Supervia, muitas vezes, ndo cobra a passagem, ndo tem condicGes de ter
funcionario na estacdo porque o risco é muito grande.

O cenério ainda inclui a venda indiscriminada de drogas, o trafego de
pessoas na linha férrea (nas proximidades das estagdes mencionadas) e o furto de
grampos que prendem os trilhos aos dormentes, 0 que, no limite, pode causar

acidentes ou até impossibilitar a movimentacdo dos trens.

Os prejuizos a economia urbana resultam, ao menos parcialmente, da
elevada incidéncia de roubos de carga em importantes vias que atravessam a RMRJ.
Além da violéncia que resulta da pratica criminosa, gera-se um desestimulo aos
investimentos produtivos e comerciais na regido. Uma nota técnica produzida pela
Firjan?t, considerando os cinco primeiros meses de 2021, indica que a RMRJ

concentrou 98% de todos os roubos de carga registrados no estado.

19 A Supervia é a empresa que opera o servigo de transporte ferroviario de passageiros na Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro, administra uma malha de 270 km, onde se encontram 104 estacoes.
De acordo com informacOes disponiveis no site da empresa (https://www.supervia.com.br/pt-
br/quem-somos), quase 600 mil pessoas utilizam o transporte por trens diariamente. A rede
ferroviéria articula a quase totalidade dos municipios da Baixada Fluminense a cidade do Rio de
Janeiro

20 Veiculada, em 02 de setembro de 2021, pelo telejornal RJ1, disponivel em
https://globoplay.globo.com/v/9823506/ (consulta realizada em 05 de setembro de 2021).

2 Intitulada “Panorama do roubo de carga no estado do Rio de Janeiro — 2021”. Disponivel em:
www. firjan.com.br/publicacoes (Consulta realizada em 30 de agosto de 2021).



http://www.firjan.com.br/publicacoes
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Figura 02 — Concentracéo de roubo de carga na RMRJ (Janeiro - Maio de 2021)
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Fonte: Firjan, 2021

As areas em vermelho, que ndo correspondem exatamente aos limites dos
municipios indicados, ganham destaque na incidéncia desse tipo de crime.
Considerando o documento produzido pela Firjan, os espacos atravessados pelo
Arco Metropolitano (BR 493) foram o0s que registraram um maior aumento nas
ocorréncias, com destaque para o distrito de Campos Eliseos (localizado em Duque
de Caxias), onde o roubo de carga sofreu um acréscimo de 66% no periodo
analisado.

O modus operandi desse tipo de crime inclui a realizacéo do transbordo da
carga roubada em favelas territorializadas pelo trafico de drogas ou em outros
espacos segregados com forte presenca de grupos criminosos, o que dificulta a acdo
policial. Ao longo da pesquisa de tese, o autor péde identificar dois importantes
espacos articulados ao roubo de carga: a favela do Chapadéo (localizada na Pavuna,
zona norte da cidade do Rio de Janeiro) e o complexo do Roseiral (no municipio de
Belford Roxo). O Roseiral € um espaco periurbano que, de acordo com os relatos

do subcomandante do 39° Batalhdo de Policia Militar??, foi territorializado por

22 O major Moreira se disponibilizou para conduzir o autor em trabalho de campo realizado, em 13
de julho de 2021, no Complexo do Roseiral.
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traficantes oriundos de favelas cariocas que receberam Unidades de Policia
Pacificadora (UPPs)%,

Nos ultimos anos, muitos roubos de carga convergiram para o interior do
complexo, mais especificamente para a praga localizada na confluéncia da Estrada
do Capim Melado com a Avenida Airton Senna. Os criminosos chegaram a
construir uma espécie de casamata, proximo a praga, com o objetivo de rechacar
uma eventual incursdo da policia ou de traficantes rivais. Além disso, havia
barricadas em algumas ruas proximas, configurando um arranjo espacial
tipicamente defensivo. O entendimento de que o Roseiral se tratava de um
importante nd para a logistica do roubo de cargas na Baixada Fluminense (aliado
ao bom relacionamento do prefeito do municipio com o executivo estadual) abriu
caminho para a recente instalacdo de 04 unidades policias na localidade. Essa
policializagdo mais ostensiva no Roseiral so foi possivel apds a desterritorializagédo
dos traficantes locais, 0 que aconteceu ao longo de todo o primeiro trimestre de
2021.

Uma avaliacdo mais panoramica dos registros de roubo de carga no
municipio de Belford Roxo indica uma recente reducao das ocorréncias desse tipo
de crime. Segundo dados do Instituto de Seguranca Publica do Rio de Janeiro,
responsavel pelas estatisticas criminais do estado, foram registrados 1.815 roubos
de carga em Belford Roxo, no periodo compreendido entre julho de 2016 e junho
de 202124, o0 que cria uma média de 363 ocorréncias por ano, praticamente um roubo
por dia. O ultimo ano do periodo considerado (julho de 2020 até junho de 2021) foi
marcado por 170 roubos de carga. Essa reducéo de mais de 50% na incidéncia desse
tipo de crime no municipio (em relacdo a média mencionada) pode ser atribuida
principalmente a ocupacdo policial do Roseiral. No entanto, 0s nimeros ainda sao
altos, tanto que Belford Roxo continua em destaque quando o assunto € roubo de

carga, como mostrou a figura 02.

23 A UPP materializou a principal politica de seguranca do executivo estadual do Rio de Janeiro no
periodo de 2008 até 2018. Fruto da elaboracdo de José Mariano Beltrame, entdo secretario de
seguranca publica, as Unidades de Policia Pacificadoras deveriam seguir os postulados de um
policiamento de proximidade nas favelas em que foram implantadas. Na pratica, foi estabelecido
um policiamento permanente e ostensivo, com algum didlogo entre parte do efetivo policial e os
moradores locais. Para maiores esclarecimentos, consultar a dissertacdo de mestrado do autor
(VALLE, 2016).

24 Esse periodo de 60 meses corresponde ao recorte temporal analisado pelo autor da tese.
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Os relatos supracitados, ainda que de forma introdutéria e panoramica,
revelam algumas facetas da condicdo de (in)seguranca na Regido Metropolitana do
Rio de Janeiro. Considerando o exercicio de aproximagao conceitual que abre esse
capitulo, ndo ha como classificar a referida regido como segura; sdo significativas

as articulagdes criminosas, a incidéncia criminal e os riscos a elas associados.

E se hd uma expansdo do horizonte analitico para considerar que a segurancga
publica ndo deve se limitar as estatisticas criminais (aos fatos quantificaveis), a
condigdo do RMRJ continua ruim. Como bem sugeriu Soares (2021; p. 86), “nem
sempre auséncia de crimes (ou numero reduzido de crimes) corresponde a
seguranca publica. Basta observar o medo”. E o risco € 0 medo de sofrer agressdes
ou de presenciar um delito, ainda que ndo guardem uma proporcéo direta com as

estatisticas criminais?, estdo presentes na vida metropolitana fluminense.

O tema se reveste de importancia. Ao analisar o impacto de um medo
generalizado no condicionamento de habitos, formas de deslocamento e moradia e
na elaboracdo de discursos sobre a violéncia, Souza (2008; p. 09), pensando nas
grandes metrépoles brasileiras, chegou a propor o termo Fobopole, “uma cidade

dominada pelo medo da criminalidade violenta”.

A percepc¢do do medo ndo sera a mesma entre todos, ela devera variar em
funcéo da condicéo sdcio-espacial das pessoas (local onde vivem, seu género, classe
social, ocupacéo), de terem sido vitimas ou de terem presenciado o cometimento de
crimes, do tempo e forma com que 0s crimes e atos violentos foram expostos nos

telejornais e midias sociais, do discurso politico sobre o tema da (in)seguranca, etc.

Ao tratarem do assunto, Adorno e Lamin (2014, p. 152-153) chegaram a
afirmar que “o maior impacto fica por conta do show proporcionado pela midia (...).
N&o ha qualquer pudor na exposicdo de corpos mutilados, nus, desfigurados; ndo
hd o minimo de respeito pela privacidade dos cidaddos.” O medo seria, nesse
sentido, quase que o resultado inescapavel das imagens e sons que noticiam crimes

e atos violentos cotidianamente. Essas afirmacdes categoricas, no entanto, precisam

%5 “Nem sempre a sensagdo de inseguranga ou o medo da vitimizagdo guardam relacéo direta com a
incidéncia criminal, uma vez que é possivel que o cdlculo subjetivo de probabilidades de vitimizacdo
exacerbe o sentimento de inseguranga, acirrando padrdes de conduta defensiva” (DINIZ, 2003; p.
120).
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ser relativizadas em dois aspectos: 1) ha sensiveis diferencas entre as formas de
trabalho e os padrfes jornalisticos dos diversos veiculos de comunicacdo e nem
todos exibem os atos violentos com a rudeza a que se referem os autores e 2) é
importante que, mesmo diante da compreensdo que as noticias sobre violéncia
possam resultar em medo, ndo se deixe de divulgar informagdes que interessem a
seguranga publica, sob pena de se incorrer no problema oposto: uma sensacao de
seguranca baseada na omissao sobre 0 que esta acontecendo.

Outro elemento relevante é o discurso politico sobre (in)seguranca. Em fins
de 2018, Wilson Witzel, recém-eleito governador do estado do Rio de Janeiro, fez
uma polémica declaracdo sobre qual deveria ser a postura da policia em relacdo aos
traficantes que portam fuzis. Segundo ele, “o correto ¢ matar o bandido que esta de
fuzil. A policia vai fazer o correto: vai mirar na cabecinha e fogo”?®. Com uma
postura visivelmente belicista, Witzel ainda defendeu uma revisdo do Estatuto do
Desarmamento (Lei 10.826/2003) e a consequente flexibilizacdo do porte de armas.
Todas essas declaracBes e/ou sugestdes, feitas pouco antes de sua posse como
governador, além de ndo encontrarem amparo legal, constituiram flagrante
desrespeito aos direitos humanos. Além disso, ainda que tenham animado
segmentos mais reacionarios da populacdo fluminense (onde fragdes das proprias
forcas policias podem ser incluidas), as referidas declaracbes serviram para
aumentar o caldo do medo e da inseguranca, por dois motivos: 1) colocaram em
evidéncia as ideias de execucao e de aumento da circulacdo de armas (questdes que
remetem invariavelmente a violéncia) e 2) tensionaram ainda mais, mesmo que

potencialmente, a relacdo entre policiais e traficantes.

O que vem sendo discutido até aqui aponta para uma condicdo de grande
debilidade da seguranca publica na RMRJ. As taxas criminais e a percepcao do
medo geram (a0 menos para uma parcela da populacdo) a ideia de um perigo
proximo e persistente, o que resulta em uma série de consequéncias ndo apenas
stricto sensu sociais, mas que remetem fortemente a reorganizacdo do espaco
geogréfico, portanto, consequéncias socio-espaciais. Na esteira desse processo,
crescem 0s mercados de seguranca privada, com as escoltas armadas e o

monitoramento de ambientes residenciais e comerciais, e se intensifica o processo

26 Disponivel em: https://veja.abril.com.br/politica/wilson-witzel-a-policia-vai-mirar-na-cabecinha-
e-fogo/ (consulta realizada em 30 de agosto de 2021).



https://veja.abril.com.br/politica/wilson-witzel-a-policia-vai-mirar-na-cabecinha-e-fogo
https://veja.abril.com.br/politica/wilson-witzel-a-policia-vai-mirar-na-cabecinha-e-fogo
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de auto-segregacgdo, através dos condominios exclusivos ou de sua ‘“versdo
desvalida”, o fechamento de ruas em algumas 4reas do suburbio carioca?’ e da

Baixada Fluminense.

Essa tematica do medo, fortemente vinculada a percepcdo ambiental, vem
constituindo um importante campo de estudos para a seguranca publica. Se a
Geografia do crime e da violéncia — com seus trabalhos sobre o mapeamento
criminal e sua correlagdo com variaveis demograficas, econdmicas ou ambientais —
expressa uma abordagem objetiva e mais facilmente quantificavel, a Geografia do
medo?® constroi analises sobre a percepgdo da inseguranca e do risco, elementos

bem mais subjetivos.

Além de incorporar esses elementos subjetivos, a seguranca publica deve
ultrapassar a visdo provinciana e muitissimo limitada de que policiais seriam os
Unicos preparados ou capazes de lidar com a criminalidade?®®. Embora a
Constituicdo de 1988 (CF) apresente um artigo dedicado ao tema (Art. 144), ndo
houve uma preocupagdo em definir “seguranca publica”, limitando-se apenas a
exibir uma brevissima abordagem sobre sua finalidade. Ao mesmo tempo que 0
referido artigo assevera a seguranca publica como “dever do Estado, direito e
responsabilidade de todos”, indica apenas instituicdes policiais como responsaveis
pela “preservagdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do
patriménio”. Nao se faz sequer uma referéncia mais geral ao modo como se dard a
participacdo de grupos da sociedade na prevencdo ao crime. Fica visivel a falta de
um tratamento mais rigoroso ao tema. Para Costa e Lima (2014; p. 484), seguranca
publica constitui um conceito “frouxamente formulado e recepcionado na
legislacdo brasileira e nas normas que regulam o funcionamento das instituicdes

encarregadas de garantir direitos, ordem e tranquilidade”.

N&o obstante, ha o entendimento juridico de que um grave quadro de

inseguranca publica pode ensejar a decretacdo de um “estado de exce¢do”, marcado

27,0 Decreto 43038, de 18 de abril de 2017, passou a prever a instalagéo de guaritas, portdes e grades
em logradouro publicos da cidade do Rio de Janeiro.

28 Como vem sendo denominada por Diniz (2003) e Souza (2008, p. 54).

29 Como se mostrara nos proximos capitulos dessa tese, a participacio popular tem uma importancia
vital na construcdo de politicas de seguranca mais eficazes.
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por restrigdes temporarias a diversos direitos fundamentais. A esse respeito, Morais
(2019; p. 379), considerando a gravidade de uma ruptura da seguranca publica,
afirmou que o texto constitucional de 1988 “permite a decretacdo do Estado de
Defesa para preservar ou prontamente restabelecer, em locais restritos e
determinados, a ordem publica ou a paz social (...)”. Essa abordagem ¢ balizada
pelo artigo 136 da CF e reveste de importancia a seguranca publica, mas também

ndo langa luz sobre um entendimento mais amplo a respeito do tema.

Apds a promulgacdo da CF de 1988, ndo demorou muito para que propostas
alternativas ao modelo brasileiro de enfrentamento ao crime comegassem a ser
divulgadas. A ideia de uma seguranca cidada, fortemente ancorada na articulagéo
de instituicdes publicas com a sociedade civil e na valorizagdo dos direitos
humanos, ganha forga no inicio do novo século e conflita com o entendimento de

que o atual modelo de seguranca publica deva ser mantido.

A maior parte das discussfes sobre mudancas no formato da seguranca
publica orbita em torno da natureza e atuacao das forcas policias e da ineficiéncia

dos sistemas de justica criminal e penal.

1.2 As dimensdes fundamentais da seguranca publica

Como se mostrara nessa secdo do capitulo, os arranjos institucionais e as
proprias dimensdes em que se baseia a seguranca publica precisam ser revistos
diante dos problemas associados a criminalidade e a percep¢do do medo. Trata-se
de uma discussdo de cunho ensaista, apoiada empiricamente nas reflexdes do autor

sobre a promocéo de seguranca.

A pesquisa de tese forneceu elementos suficientes para o autor defender que
a seguranca publica deva se estruturar em torno de algumas dimensfes: a
operacional (que trata do trabalho policial e da participacdo popular na prevencéo
de crimes e manifestacdes violentas), a politica (ligada ndo apenas a formulacéo de
politicas publicas para o setor, mas também ao estudo dos conflitos de interesse e

das contradicGes relacionadas as escolhas politicas, além do desenvolvimento de
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uma governanga das questfes relacionadas a seguranca publica), a econdmica
(vinculada aos custos gerados a sociedade pela criminalidade violenta e, de outra
parte, aos lucros obtidos pelos traficantes e milicianos através de suas atividades
ilegais) e a da saude (que compreende os efeitos da violéncia e do medo na vida e

nas interacdes que as pessoas realizam entre si).

Essas dimensdes sdo parte do entendimento de que ha uma estreita relacéo
entre a incidéncia criminal e o espago geogréfico, o que passa ao largo de muitas
analises produzidas sobre o assunto. Os estudos sobre seguranca publica devem
considerar os vinculos entre 0s arranjos espaciais e as relagdes sociais ali inscritas.
Expressdes como “violéncia urbana”, “criminalidade urbana violenta” e “crimes do
campo” — presentes em textos académicos, relatorios técnicos, artigos jornalisticos
e discursos politicos — remetem necessariamente a diferentes feicbes do espaco
geografico. No entanto, essas expressdes costumam ser usadas, inclusive em
trabalhos académicos, sem que a referéncia ao espaco seja devidamente
considerada. Por vezes, se negligencia a abordagem espacial ou ela aparece de

forma esmaecida ou metafdrica, o que reduz muitissimo o seu potencial explicativo.

E importante esclarecer que ndo se quer aqui defender que determinados
crimes ou praticas violentas acontecam por causa dos ambientes (urbano,
metropolitano, rural), como se 0 espaco determinasse a conduta delitiva de alguém.
Distancia-se, portanto, da classica (e ultrapassada) compreensdo da escola
criminolégica de Chicago® — fortemente inspirada nos trabalhos de Robert Park e
Ernest Burguess —, que “encarou o crime como fendmeno ligado a uma area

natural”3L,

O fato de estar ultrapassada ndo significa, contudo, que a teoria ecoldgica
esteja completamente ausente das acdes e discursos politicos. Uma declaracao feita,
em outubro de 2007, pelo entdo governador do Rio de Janeiro, Sérgio Cabral Filho,
pode servir como um importante exemplo para essa questdo. Ao defender o aborto
como estratégia de reducdo da violéncia no estado, Cabral afirmou que as taxas de

fertilidade de maes faveladas constituem uma “fabrica de produzir marginal”*2,

30 Iniciada nas décadas de 1920 e 1930, na Universidade de Chicago (EUA).

31 Calhau (2020, P. 63)

32 Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/fsp/cotidian/ff2510200701.htm (Consulta feita de
16 de agosto de 2021).
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Essa premissa preconceituosa e neomalthusiana aponta a favela como um espago

determinante da prética criminosa.

A abordagem advogada pelo autor dessa tese ratifica 0 entendimento de
Marcelo Lopes de Souza, para quem “as caracteristicas da espacialidade das cidades
tanto colocam problemas especificos quanto sugerem acgdes especificas de
enfrentamento™® ao crime e as manifestagdes da violéncia. Em outros termos,
mesmo que muitas favelas na RMRJ tenham uma organizago espacial labirintica®,
que se mostre vantajosa a operacdo do trafico de drogas, e contem com limitada
provisdo de servicos publicos, isso ndo torna esses espacos geradores da
criminalidade ou da delinquéncia, apenas os deixa mais vulnerdveis ao
estabelecimento de traficantes e/ou milicianos. Além disso, o trafico de drogas de
varejo ndao acontece apenas nas favelas — ocorre em apartamentos de classe média,
festas rave e, inclusive, nas areas sob a “prote¢do” dos milicianos — ele € a ponta de
um amplo sistema que compreende a importacdo de drogas para o abastecimento
interno®. A grande questio ¢é perceber as especificidades ou diferenciagdes socio-
espaciais e engendrar acdes direcionadas, coordenadas e (preferencialmente)
preventivas para cada um dos locais que se mostrem mais suscetiveis a

manifestacao criminosa.

As diferenciacGes socio-espaciais ndo apenas expressam as diferentes
formas de interacdo de grupos criminosos no espaco geografico, permitindo uma
compreensdo mais detalhada dos desenhos da (in)seguranca publica, elas
constituem um fator imprescindivel a elaboracéo de politicas publicas. Negligenciar
a abordagem socio-espacial no planejamento de acGes estratégicas, de intervencdes
policiais (tanto ostensivas como preventivas) € incorrer em erro crasso. O exemplo
das Unidades de Politica Pacificadora, j& mencionado aqui, corrobora com essa

assertiva. Essa discussdo sera retomada e ampliada no proximo capitulo.

Essa indissociabilidade entre as préaticas criminosas e 0 espaco geografico,
que pode ser lida a partir de uma abordagem territorial, concorre para a mudanca

do proprio espaco, basta considerar as inscricdes dos nomes de faccdes de

33 Souza (2008, p. 11).
34 Com ruas estreitas e irregulares, alguns locais ingremes, etc.
35 para maiores informag@es, consultar o classico trabalho de Souza (1999, p. 54-56).
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traficantes em muros e paredes das favelas sob seu controle, as barricadas
construidas para impedir a passagem da policia e de criminosos rivais ou as diversas
construgdes feitas ou “autorizadas” por milicianos em d&reas publicas. Essa
compreensdo vai ao encontro da forma como Santos (1996; p. 39) compreendia a
dindmica e a transformacdo do espago geografico. Depois de defini-lo como um
“conjunto indissocidvel, solidario e também contraditério, de sistemas de objetos e
sistemas de agdes (...)”, 0 autor asseverou que os sistemas de objetos condicionam
a maneira como se ddo as agdes, que, por sua vez, respondem pela criacdo de objetos
novos ou pela utilizacdo dos ja existentes. A compreensdo dessa interacdo entre as
construgdes humanas, chamadas pelo autor de objetos®, e as acdes que, para os
propositos aqui tratados, poderiam ser entendidas como as manifestagdes
criminosas ou como a atuacéo e as operagdes policiais, € imprescindivel para uma

visdo mais holistica da seguranca publica.

O caso do complexo do Roseiral (em Belford Roxo, Baixada Fluminense),
mencionado no subcapitulo anterior, figura como um importante exemplo de que
h& uma inseparabilidade entre 0s objetos e as a¢fes. A principio, os traficantes se
basearam no complexo porgue havia um arranjo espacial que se mostrava vantajoso
para a venda de drogas e para o transbordo de carga roubada, o que ndo os impediu
de construir uma fortificacdo, de fazer inscricdes com o simbolo do comando que
representavam e bloqueios ao livre transito de veiculos nos locais que julgavam ser
estratégicos. Todas essas mudancas resultaram das acGes do crime organizado e se
materializaram em transformacdes das favelas ocupadas pelos criminosos, ou seja,
transformacdes do objeto. As recentes a¢Oes policiais para a retomada do complexo,
marcadas por conflitos e tensfes que resultaram em mortes e fugas de traficantes,
foram suficientes para que o objeto fosse mais uma vez alterado. A construcdo dos
destacamentos policiais, a retirada das barricadas e baseamentos do trafico
mudaram o status quo do Roseiral, ndo s pela ligeira alteracdo de sua fisionomia,

mas por conta dos novos fluxos e a¢bes que passaram a ocorrer na localidade.

Ao definir o que preferiu chamar de dimensdes fundamentais da seguranca

publica, o autor ndo pretendeu esgotar a compreensdo sobre o tema. Ha uma

36 De acordo com ele, os objetos compreendem hidrelétricas, fazendas, portos, estradas, cidades,
entre outros. Os objetos naturais foram sendo trocados por objetos técnicos e mecanizados ao longo
do tempo.
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variedade de abordagens que podem ser vinculadas a cada uma das dimensdes
mencionadas e € fato que outras dimensdes podem ser reclamadas como
importantes. N&o obstante, serdo discutidas, de forma introdutéria, as dimensdes
operacional e politica da seguranca, mais Uteis aos propdsitos dessa tese.

A dimensdo operacional é aquela sobre a qual mais se escreve e mais se fala,
ela € assunto no quotidiano dos profissionais de seguranca, nos noticiarios
jornalisticos e em vaérios trabalhos académicos. Esse panorama resulta da
compreensdo limitada de que seguranca publica € fundamentalmente assunto de

policia.

Além de as policias terem protagonismo na conducao da seguranca publica,
ha um forte componente hierarquico e militar na estruturacio dessas instituices. E
claro que se faz referéncia aqui a Policia Militar (que mantem um efetivo mais
numeroso), a quem a Constituicdo delega o trabalho “ostensivo e a preservagao da
ordem publica”®’ e ndo a Policia Civil, responsavel pela funcéo de policia judiciaria

e por cuidar da investigacao das infracGes penais.

Ao encaminharem as policiais militares como agentes da seguranca publica,
os legisladores da CF de 1988 mantiveram a estrutura organizacional herdada da
ditadura militar e, conforme acentua Soares (2019; p. 25), isso “impediu a

democratizacdo da area e sua modernizacao™.

A afirmativa do autor ndo constitui um alarde, ela se fundamenta em
abordagens bem criveis: 1) as policias militares foram classificadas como ““forcas
auxiliares e reserva do Exército”®, a0 mesmo tempo que devem se submeter as
demandas e deliberacGes dos governos estaduais de que fazem parte; o que, em uma
leitura mais radical, fragiliza a autonomia destes ultimos na proposicdo da
seguranga publica®®. Isso ocorre porque o texto constitucional ndo abre brechas para
que os estados possam fazer alteracdes sensiveis em suas forcas policiais. Séo

vedadas a fusdo das policias civil e militar e mudancgas em suas atribuigdes, mesmo

37 Conforme o Art. 144, § 5° da CF.

38 Conforme o Art. 144, § 6° da CF.

3% “Ha duas cadeias de comado, duas estruturas organizacionais, convivendo no interior de cada
Policia Militar (PM), em cada estado da federacdo. Uma delas vertebra a hierarquia ligando as pracas
(sic) aos oficiais, ao comandante geral da PM, ao secretério de Seguranca e ao governador; a outra
vincula o comandante geral da PM ao comandante do Exército, ao ministro da Defesa e ao presidente
da Republica” (SOARES, 2019; p. 31-32).
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que issO se mostre necessario ou vantajoso na avaliagdo de alguns governos
estaduais. Além disso, 2) ndo ha sentido na manutengdo de instituicbes policiais
que, em termos hierarquicos e organizacionais, se assemelhem ao Exército, pelo
simples fato de que as atribuicbes de ambos sdo completamente diferentes. Do
Exército se espera a defesa nacional e a manutencao da soberania diante de alguma
ameaca externa. As policias militares, por sua vez, devem prover seguranca a

populacdo e zelar pela manutengdo de direitos e pela ordem publica.

No Rio de Janeiro, além da PM expressar feicOes e atitudes militares, em
conformidade com o que prevé a constituicdo, o Exército se revestiu da funcao
policial em varios episodios, como indicado no subcapitulo anterior (nota n° 05).
Em 2018, diante da crise politica e institucional*® do estado e do crescimento de
algumas taxas criminais, 0 Exército chegou a assumir a coordenacao da seguranca
publica fluminense. Durante os dez meses de intervencdo federal, houve reducao
de alguns tipos de roubo no estado, mas, em contrapartida, aumentaram
expressivamente os tiroteios e lesdes corporais. Em que pese o curto periodo de
atuacdo dos militares do Exeército, sobraram acdes repressivas e faltaram medidas
que contribuissem para uma reorientacdo daquela condicdo de inseguranca. A
questdo da participacdo das forgcas armadas na promocao da seguranca publica ainda
suscita acaloradas discussdes na opinido publica, sobretudo em setores mais
conservadores. O fato ¢ que as “experiéncias de intervencdo do Exército na
seguranca apontam para inimeros casos de violéncia e de ineficacia, de intolerancia
a diversidade e a pluralidade no interior da organizacdo militar, resisténcia ao

controle civil sobre a forca (...)"*

Salvo se houver uma fetichizacdo pela farda, ndo existe motivo para a
militarizacdo da seguranca publica ou para um enfoque que privilegie o trabalho da
Policia Militar em detrimento daquele que é realizado pela Policia Civil. Todavia,
isso ndo significa que os policiais militares ndo tenham virtudes ou contribuicGes a
oferecer. A pesquisa gue levou ao desenvolvimento da presente tese indicou agdes
exitosas de alguns batalhGes localizados na Baixada Fluminense, notadamente na

reducdo de alguns tipos criminais e na apreensao de fuzis. Boa parte dos policiais,

40 Marcada, dentre outras coisas, pela prisdo do governador Luiz Fernando Pezéo.
41 Souza (2011, p. 73).
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com quem o autor dialogou, mostrou seriedade e comprometimento com as suas

atribuicOes e revelou perspectivas bem arejadas para a seguranca publica.

N&o obstante, hd um histdrico de violéncia e letalidade que assombra a
Policia Militar do Rio de Janeiro, marca quase que indelével de sua tradicdo
corporativa. Em 2018, segundo dados disponibilizados pelo Ministério Publico do
Estado do Rio de Janeiro (MPRJ)*2, a policia fluminense (o que, obviamente, inclui
a Policia Civil) foi a mais letal de todo o pais, com uma taxa de 8,9 mortes para
cada 100 mil habitantes. E, como uma outra face dessa triste realidade, no mesmo
ano, 26% de todos os policiais mortos no pais eram do Rio de Janeiro.

Some-se a isso a exposi¢do e a pressao sofridas pelas policias militares. Luiz
Eduardo Soares fez um importante balango a esse respeito:

Em primeiro lugar, é preciso deixar claro que as policias militares sdo proibidas de
investigar, de acordo com o artigo 144 da Constituicdo. Sendo as policias mais
numerosas e as que se encontram nas ruas 24 horas, em todo o pais, caem sobre
seus ombros imensas responsabilidades; com isso, elas sdo por todos — midia,
opinido publica, politicos, autoridades — cobradas, pressionadas a produzir. Com
frequéncia, entendem por produzir prender (SOARES, 2019; p. 34).

O autor, que, além de académico, tem larga experiéncia na gestdo da
seguranca publica®®, conseguiu sintetizar em poucas linhas alguns do principais
desafios e problemas enfrentados pela Policia Militar. Como se pode inferir da
leitura do fragmento, a provisao de seguranca e a manutencao da ordem publica ndo
derivam apenas da atitude ou boa vontade dos profissionais responsaveis. A
estrutura e atribuicdes das policiais militares condicionam e/ou impedem algumas
acOes, como a investigacdo de crimes. Em sintese, mudancas no quadro de
(in)seguranca publica dependem de transformac6es no modus operandi das
policias, mas também de reformas legislativas ancoradas em fortes e contundentes

manifestacdes da sociedade civil organizada e dos movimentos sociais.

Segundo pesquisa realizada pelo Ministério da Justica em 2009, cujos dados

foram parcialmente reproduzidos no trabalho de Souza (2011), 60% dos quase 65

42 Disponivel em: http://www.mprj.mp.br/conheca-o-mprij/centro-de-pesquisas/letalidade-policial-rj
(Consulta realizada em 18 de agosto de 2021).

3 Foi secretario nacional de seguranca publica, subsecretario de seguranca e coordenador de
segurancga, justica e cidadania no estado do Rio de Janeiro, além de secretdrio municipal de
prevencdo da violéncia em Porto Alegre (RS) e Nova Iguagu (RJ).
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mil profissionais de seguranca publica, entrevistados em todo o pais**, classificaram
como inadequada a vinculacdo da PM ao Exército; 73,3% dos policiais militares de
patentes mais baixas criticaram a hierarquia policial e 81%, dos entrevistados desse
mesmo segmento, declararam “haver muito rigor em questdes internas € pouco em
questdes que afetam a seguranca publica”. Esse cendrio, pintado por intermédio
do Ministério da Justica, mostra ndo apenas o descontentamento da maioria dos
entrevistados com a militarizacdo da seguranca publica; ele veicula uma triste
constatacdo, a de que o rigor e as tratativas internas das PMs se revestem de mais
importancia do que as questdes relacionadas a seguranca da populacdo. Uma
maneira de dar preponderancia ao formato policial em detrimento da fungéo

constitucional da corporagéo.

Sobre o assunto, Soares (2019; p. 32) afirma que para a policia militar
melhorar seus métodos de gestdo e agir de forma mais preventiva e menos reativa
precisaria “comegar advogando o rompimento do cordao umbilical com o Exército
e a desmilitarizagdo”. Esta Ulltima, conforme discute o autor, seria o mote para uma
reforma mais ampla do modelo policial. Contando com o apoio da maioria dos
policiais, a referida reforma compreenderia 1) mudancas na divisdo do trabalho
entre as policias civil e militar — ambas cuidariam da investigacdo e do trabalho
ostensivo — e 2) seria criada uma carreira unica no interior de cada instituicao
policial. Essas mudancas, aliadas a um efetivo processo de coparticipacdo e
corresponsabilizacdo social (que sera analisado no terceiro capitulo da tese),

promoveriam uma reestruturacdo da dimenséo operacional da seguranca publica.

O estado do Rio de Janeiro, ao extinguir a sua secretaria de seguranca
publica, caminhou no sentido contrario ao da esperada modernizacdo da pasta. O
entdo governador Wilson Witzel estabeleceu, por meio do Decreto 46.554, de 01
de janeiro de 2019, que a seguranca publica ficaria sob a responsabilidade de duas
secretarias diferentes, a de Policia Civil (SEPOL) e a de Policia Militar (SEPM), o
que afastou ainda mais as duas forcas policiais, agora gozando de maior

independéncia administrativa, e reforcou o argumento de que seguranca publica é

44 De acordo com o referido autor, foram consultados profissionais de diferentes forcas policiais, em
varios estados brasileiros. Essa pesquisa teve como objetivo subsidiar os trabalhos da 1° Conferéncia
Nacional de Seguranga Publica, realizada, em agosto de 2009, na capital federal.

% Souza (2011, p. 83).
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assunto de policia. Mesmo que essa iniciativa tenha aumentado a celeridade no
atendimento as demandas apresentadas pelos policias militares e batalhdes de
policia, como declarou um oficial da PM, entrevistado pelo autor em meados de
2021, isso ndo significa maior eficiéncia na gestdo da seguranca publica se se
entende que a integracdo — ndo apenas entre as forcas policiais, mas das policias
com a sociedade civil organizada — € um caminho imprescindivel para o controle

da criminalidade e aumento da sensagéo de seguranga.

A dimens&o politica, por seu turno, aparece nos discursos e deliberacdes de
prefeitos, governadores, secretarios de seguranca e administracdo penitenciaria e,
inclusive, nas declaracdes e expedientes do presidente da republica e seus ministros.
E também esté presente na formulacao e execucdo das politicas publicas construidas
para a pasta da seguranca. O exame textual destas Gltimas é fundamental para se
analisar as acOes propostas e tentar dimensionar suas implicacdes a curto, medio e
longo prazos. A grande quest&o é que, ndo raramente, a implementagéo de politicas
publicas e, inclusive, as decisdes governamentais de um félego mais curto retratam
intencdes que nem sempre estdo documentadas e que, por isso, sdo de dificil
assimilacdo. Tome-se como exemplo a criacdo das Unidades de Policia

Pacificadora na cidade do Rio de Janeiro, a partir de fins de 2008.

O Decreto 42.787, de 06 de janeiro de 2011, primeiro documento a
apresentar, ainda que suscintamente, 0s principios norteadores, objetivos e estrutura
das UPPs, orientava o desenvolvimento de um policiamento de proximidade nas
favelas atendidas por essa politica publica. Seria dificil encontrar quem avaliasse
negativamente uma aproximacao entre a PM e a populacdo das favelas, sobretudo
se essa aproximacao indicasse atitudes menos belicosas e mais dialdgicas por parte
do efetivo policial. A grande questéo é que a escolha das favelas que receberam as
UPPs focalizou a provisdo de seguranca para as areas de interesse da Copa do
Mundo de 2014 e das Olimpiadas de 2016 e isso ndo foi divulgado no decreto
supracitado e nem nos demais que orientaram as acfes do executivo estadual. A
propria l6gica de um policiamento de proximidade carregava consigo um forte
componente pedagdgico e civilizatério. O autor dessa tese constatou, em sua

pesquisa de mestrado, que a UPP Mangueira (na zona norte do Rio de Janeiro) tinha
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como objetivo “ensinar aos favelados quem eles s3o e no que devem se tornar”®,
Como se ndo bastasse, a territorializacéo de favelas cariocas pela policia militar
cimentou caminho para que muitos traficantes locais migrassem para &reas
segregadas da Baixada Fluminense, o que fragilizou ainda mais a condigcéo de

(in)seguranga publica dessa regido.

O que parece ter acontecido foi a prevaléncia de uma intencdo politica,
notadamente seletiva e preconceituosa, ainda que disfarcada por um verniz técnico,
diante da necessidade de se pensar a melhoria da seguranca publica em sentido mais
amplo. Em outras palavras, os tomadores de decisdo e promotores das UPPs
mobilizaram recursos e construiram discursos para fins diferentes daqueles que

estavam explicitos no escopo da politica publica.

A intervencdo federal no Rio de Janeiro, ja mencionada alhures, constitui
um outro exemplo emblematico da importéncia dessa dimensdo politica da
seguranca publica. Conforme avaliacdo de Sento-Se (2019), a iniciativa do governo
federal de assumir, em 2018, a gestdo da seguranca publica fluminense foi criticada
em trés pontos: 1) havia outros estados com um quadro de inseguranga mais grave
que o do Rio de Janeiro naquele ano e que, portanto, deveriam ter sido privilegiados;
2) a escolha do Exército, que “jamais foi efetivo para reverter o quadro de

747 para gerenciar a

inseguranca e violéncia de forma estavel e duradoura
intervencdo; e 3) a decisdo de Michel Temer, entdo presidente da republica, de
intervir no Rio de Janeiro foi “orientada por designios politicos, deixando de lado

variaveis técnicas mais relevantes”*.

No limite, o que deve estar em jogo sdo as escolhas politicas. Se a busca por
protagonismo ou vantagens pessoais dos tomadores de decisdo, impregnada, em
maior ou menor grau, pela atuacdo de lobistas e grupos particulares, falar mais alto
que o bem coletivo, as politicas de seguranca publica serdo apenas arremedos ou
curativos sem qualquer capacidade de transformacéo do status quo. Nesse sentido,
podem ser lidos criticamente 1) a atuacdo das forcas armadas em assuntos que

deveriam ser tratados pelas policias, 2) a resisténcia para uma incorporacdo da

6 Valle (2016, p. 161).
47 Sento-Sé (2019, p. 388).
48 Sento-Sé (2019, p. 388).
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participacdo popular em carater deliberativo nos assuntos de seguranga publica, o
que aumentaria 0 accountability e diminuiria a discricionariedade das forgas
policiais, 3) a construcdo de politicas puablicas que ndo consideram as
especificidades ou diferenciagdes regionais quando do planejamento de suas
intervencdes, e 4) os discursos politicos tendenciosos que apontam, por exemplo,
para a liberalizacdo de armas para a sociedade civil, o que atende as demandas do
setor armamentista, mas fragiliza muitissimo as premissas de seguranca que

inspiraram o Estatuto do Desarmamento.

Outro aspecto central dessa abordagem se refere ao modo como se vai gerir
a pasta da seguranca publica. Além de ser imprescindivel a honestidade politica
(que deve estar sob monitoramento constante da sociedade civil organizada e de
orgdos de controle e avaliagdo), torna-se necessario construir uma governanca
colaborativa e coparticipativa entre as instituicdes estatais e os diferentes atores,

grupos de interesse e movimentos sociais.

Um elemento importante da abordagem sobre governanca € que ela ndo
prevé uma acdo impositiva das instituicdes que representam o Estado, as decisfes
devem ser construidas a partir de dialogos com representacdes da sociedade civil.
Ao tratar do assunto, Silva (2018; p. 161) declarou que “uma governanca
sustentavel so ¢ obtida através da cooperacao” e ainda forneceu elementos para se
pensar em uma espécie de integracdo vertical entre instituicdes de diferentes esferas
de governo, como forma de criar uma sinergia que possibilite maior eficiéncia na
provisao de recursos para o tratamento de problemas comuns. Essa discussao ganha
especial importancia quando se pensa nas politicas de seguranca publica
fluminenses, nem sempre articuladas aos despachos federais e quase insensiveis as
rarefeitas iniciativas de promocdo da seguranca protagonizadas pelos municipios

que formam a regido metropolitana.

Além dessa breve apreciacdo das dimensdes operacional e politica da
seguranca publica, faz-se necessario considerar as formas como se articulam
institucionalmente as forcas policias, o sistema de justica criminal e o sistema

penitenciario.
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Figura 03

Arranjo institucional da Seguranga Publica
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Fonte: elaborado pelo autor, 2021.

As prisdes em flagrante e os inquéritos policias devidamente chancelados
pelo Ministério Publico (MP) constituem o principal fluxo da “esfera da seguranca
publica” para a “esfera do sistema judicial criminal”. Esta, por sua vez, encaminha
a primeira as decisdes sobre as mortes por intervencédo policial e sobre as denuncias
de irregularidades na conducéo de operaces policias. Uma parcela dos condenados
pela justica criminal ¢ encaminhada a “esfera do sistema penitencidrio”, onde ¢
punida por seus desvios, para, finalmente, retornar a “esfera da seguranca publica”.
Além do relaxamento das prisdes, os fluxos entre essas duas ultimas “esferas”
compreendem, 0 mais das vezes, as visitas de familiares e advogados aos apenados

ou a movimentacdo de presos que cumprem o regime semiaberto.

Como mostra o esquema, a seguranca publica constitui uma esfera cujos
limites sdo definidos pelo trabalho (predominantemente repressivo) realizado pelas
forcas policias. Esse modelo de seguranca publica encerra dois problemas: 1) as
acOes de repressao ao crime e de prevencdo a violéncia ficam restritas a expertise
de um Unico segmento profissional, o que limita a realizacdo de abordagens

diferenciadas e inovadoras. Se houvesse uma maior (em alguns casos, alguma)
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articulacdo das instituicGes policiais com lideres sociais, pesquisadores e
profissionais de outras areas do conhecimento, inciativas voltadas ao atendimento
de grupos sociais mais vulneraveis, como adolescentes infratores e egressos do
sistema prisional, para ficar em um exemplo apenas, gerariam ganhos expressivos
na promocao da segurancga publica. 2) ndo incluir o sistema de justica criminal e o
sistema penitenciario (ou prisional) como partes ou subconjuntos da seguranca
publica constitui um erro de célculo de grandes proporc¢des. Predominando a
compreensdo de que a justica criminal se estende até o sistema penitenciario®® ou
entendendo que ambos sdo unidades com relativa autonomia, é necessario advogar

por uma intersecé@o das trés esferas representadas no modelo acima.

A justica criminal atua conforme as determinagdes do Codigo Penal®®, o que
ndo significa que os juizes tenham pequena discricionariedade na tomada de
decisbes ou que atuem sempre objetivamente na formulacdo de sentencas. Ao
analisar a condicéo de jovens presos por trafico de drogas no Rio de Janeiro, Soares
(2019; p. 30) — diante da indefinicdo da legislacéo brasileira sobre a quantidade de
droga que, ao ser transportada, configuraria trafico — afirmou que a “maioria dos
magistrados reproduz as desigualdades sociais”. Em que pesem os questionamentos
que podem ser apresentados a assertiva, principalmente sobre o método utilizado
pelo autor para chegar a esse entendimento, o fato € que se mostra necessario criar
mecanismos para 0 acompanhamento popular das decisdes judiciais, 0 sistema de
justica criminal é a esfera mais impermeavel das que foram apresentadas no

esquema acima.

De acordo com o relatdrio intitulado “Agenda de seguranga cidada: por um
novo paradigma”, fruto de um boa articulagdo entre a Camara dos Deputados e
pesquisadores do campo da seguranca publica, a criacdo de ouvidorias externas para
as instituicBes de justica e para a administracdo penitenciaria, como mecanismo de
participacdo e democratizacdo da administracdo publica, constitui uma importante

proposta para a melhoria da justica criminal (TEIXEIRA, 2018; p. 32).

O referido relatorio apontou varios caminhos que direcionam a justica

criminal para uma abordagem mais pautada pela mediacdo de conflitos, medida

49 Soares (2019, p. 24).
50 Lei 2.848, de 07 de dezembro de 1940.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1721341/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1721341/CA

51

inscrita no que se pode chamar de justica restaurativa. A ideia desse modelo
restaurativo é estabelecer uma relacdo de confianga entre o Estado e a sociedade
para aumentar a participacdo desta nos assuntos de interesse da justica. Dentre as
medidas sugeridas pelo relatério, o autor destaca trés como mais relevantes: 1) a
expansao dos nucleos de mediacdo de conflitos, 2) o atendimento multiprofissional
e 0 “acesso a educagdo, a preparacdo profissional, a saude e a todas as politicas
sociais aos adolescentes em cumprimento de medida socioeducativa”, ao invés de
se praticar apenas a privacao de liberdade e 3) uma reviséo da ideia de que a priséo
é 0 Unico remédio para penalizacdo ou ressocializacao (termo quase utdpico quando

se pensa no sistema prisional brasileiro) dos infratores.

O sistema penitenciario brasileiro, por sua vez, precisa de uma
reestruturacdo ainda mais radical. Das trés esferas apresentadas no modelo acima,
é aquela que se encontra mais precarizada. Além das péssimas condi¢Ges do
aprisionamento, a populacéo carceraria € muito grande e vem aumentando de forma
expressiva nas Ultimas décadas, o que requer uma atencao especial ao tema. Em
1990, havia aproximadamente 90 mil presos. Dez anos depois, na virada do século,
0 numero saltou para 232 mil, um aumento de mais de 250%. Em 2010, ja se
contabilizavam quase meio milhao de presos e, em 2019, o sistema prisional passou

a suportar 773.151 apenados®’.

Esse aumento expressivo das prisdes, como bem observou Arruda (2015),
estd vinculado ao endurecimento penal, que teve como referencial a Lei 8.072, de
1990, que dispbe sobre os crimes hediondos. Segundo o autor, o “aprisionamento
por envolvimento com drogas [tipificado na referida lei] superlotou as unidades
prisionais brasileiras”. Nessa década, o Rio de Janeiro assistia a uma expansao do
crime organizado, notadamente do trafico de drogas de varejo baseado em favelas

cariocas, 0 que certamente contribuiu para a elevacdo do numero total de prisdes.

Com um dos maiores contingentes prisionais do mundo, conforme explica
Soares (2019; p. 28), o Brasil ndo pode ser considerado um pais da impunidade,

“como o populismo penal conservador e a esquerda punitiva costumam alardear”.

! Dados extraidos de Arruda (2015, p. 72), Soares (2019, p.29) e do Infopen (Levantamento
Nacional de InformagBes Penitencidrias). Para informagBes sobre o Infopen, acessar:
https://www.gov.br/pt-br/noticias/justica-e-sequranca/2020/02/dados-sobre-populacao-carceraria-
do-brasil-sao-atualizados (consulta realizada em 12 de setembro de 2021).



https://www.gov.br/pt-br/noticias/justica-e-seguranca/2020/02/dados-sobre-populacao-carceraria-do-brasil-sao-atualizados
https://www.gov.br/pt-br/noticias/justica-e-seguranca/2020/02/dados-sobre-populacao-carceraria-do-brasil-sao-atualizados
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Ao avaliar o perfil dos apenados, o autor ainda acentua que 0s crimes contra o
patriménio e o trafico de drogas respondem pela maioria das prisdes e “os crimes

contra a vida, assim como as armas, ndo constituem prioridade”.

No Rio de Janeiro, a repressdo ao trafico de drogas e o confronto entre as
diferentes facg¢Oes criminosas desencadeou, como afirma Barbosa (2015; p. 260),
uma “corrida armamentista para o enfrentamento bélico nas favelas e bairros
populares da periferia”, tendo como consequéncias inescapaveis uma escalada da

violéncia urbana e do medo a ela associado.

A mitigacdo desse problema reclama por mudangas do status quo. A histéria
recente do Rio de Janeiro mostra, de forma didatica, que apenas a repressao ao
trafico de varejo e o aprisionamento de jovens aliciados pelas fac¢des do trafico ndo
tém gerado resultados satisfatorios. E necessario intensificar o policiamento de
fronteiras, para evitar a importacdo de drogas e armas, — que, COmo mencionou um
policial rodoviario federal, entrevistado pelo autor®, acontece através dos estados
do Parana e Mato Grosso do Sul —e reavaliar a legislacio® e as medidas de combate
ao trafico de drogas de varejo para que ndo custem tantas mortes e gerem tantas

prisoes.

Como se ndo bastasse a superlotacdo de muitos presidios (estima-se que
exista um déficit de quase 360 mil>* vagas no sistema penitenciario) e a auséncia de
mecanismos que Viabilizem, ainda que primariamente, a correcdo e reintegracdo
dos apenados ao convivio social, diversos lideres de faccBes criminosas operam
tanto o aliciamento de novos presos como o gerenciamento do tréafico de drogas de

dentro das prisdes.

Ao analisar o assunto, Godoi (2010; p. 71) constatou que, através de
telefones celulares, os presos “podem seguir gerenciando com ampla mobilidade o
cotidiano de seus empreendimentos legais, e ainda desenvolver e aplicar novos
golpes, como o do falso sequestro”. De 2010 (quando o mencionado autor publicou

suas reflexdes) até hoje, persiste a dificuldade de o sistema prisional limitar a

52 Em 15 de julho de 2021, apds uma reunido regular do Conselho Comunitario de Caxias.

53 H4a uma polémica, mas imprescindivel discusséo sobre o proibicionismo e a descriminalizacéo das
drogas. A esse respeito, consultar os trabalhos de Barbosa (2015) e Soares (2019).

54 Conforme registrou Soares (2019, p. 28).
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atuacdo dos detentos na organizagdo de praticas delitivas. H& situagdes em que 0s
proprios policiais penais®® sdo aliciados e convencidos pelos presos a colaborar
como seus empreendimentos ilegais. Durante o ano de 2007, o autor dessa tese
dialogou sobre o assunto com José Roberto Lourenco®®, entdo diretor de Bangu 3,
uma das mais importantes unidades prisionais do Rio de Janeiro. Na ocasido,
Lourenco explicou que ndo era incomum que alguns guardas aceitassem dinheiro
dos presos em troca de “favores”, como o transporte de objetos ndo autorizados.
Isso certamente fragilizava a condi¢cdo do ambiente prisional, a0 mesmo tempo que
mantinha estreita a relagdo dos detentos com as fac¢des a que estavam vinculados.
Além disso, relatou que, ao assumir a direcdo do presidio, precisou lidar com uma
série de irregularidades e ilegalidades: pratica de prostituicdo, circulacdo ndo
autorizada de medicamentos e o livre transito dos detentos entre as celas®’. A
conduta disciplinada e reconhecidamente rigorosa de José Roberto Lourenco
possibilitou melhorias no funcionamento de Bangu 3, mas custou-lhe a vida no fim
de 2008. Na epoca, foram levantas hipOteses de que seu assassinato teria sido
orquestrado por algum lider do trafico.

Outro caso emblematico e que atesta a importancia de se considerar o
sistema prisional no @mbito da seguranca publica é o da prisdo do secretario de
administracao penitenciaria do Rio de Janeiro, Raphael Montenegro. Ele foi preso
pela Policia Federal, em agosto de 2021, por fazer negociacbes com chefes do
Comando Vermelho, presos em Catanduvas, no Parand. Segundo informacdes que
constam em documento elaborado pelo Ministério Plblico Federal®®, o secretario
ofereceu a possibilidade das liderancas criminosas retornarem ao Rio de Janeiro,
onde gozariam de regalias nas prisdes e liberdade para gerenciar seus negocios. Em

troca, os traficantes atuariam como interlocutores do secretdrio nos assuntos

5> Como passaram a ser chamados os agentes penitenciarios a partir da Emenda Constitucional
104/2019.

% O autor cursou com José Roberto Lourenco uma especializacdo em Sociologia Urbana, na
Universidade do Estado do Rio de Janeiro.

7 Lourenco explicou que as paredes de muitas celas foram parcialmente demolidas, o que
possibilitava aos presos transitar livremente por todo o pavilhéo.

%8 Autos N. 5011048-38.4.02.0000, preparados pelo MPF da 2° Regido. O documento oferece
dendncia sobre a clpula da administracdo penitenciaria do Rio de Janeiro. Em 56 péaginas, constam
reproducdes de varios didlogos do entdo secretario de administracdo penitencidria com importante
lideres do Comando Vermelho.
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relacionados ao crime organizado sob seu controle. De acordo com avalicdo do

desembargador responsavel pelo caso®®:

O atual Secretario de Estado de Administragdo Penitenciaria do Rio de Janeiro
(SEAP-RJ), o qual, associado aos demais requeridos, em maio do ano corrente
[2021], valeu-se do cargo para negociar com presos vinculados a fac¢do criminosa
COMANDO VERMELHO, custodiados na referida penitenciaria federal, o retorno
ao Rio de Janeiro a fim de que pudessem continuar a praticar delitos de traficos de
entorpecentes de dentro da propria unidade prisional, além de retomarem a
condigdo de lideranga mantida na referida organizagéo criminosa.

Essa investigacdo, com as fartas provas que apresenta, reafirma a grande
influéncia de presos mais relevantes (lideres de fac¢Bes) na conducdo das préaticas
criminosas, que compreendem trafico de drogas, roubos, sequestros e até
execucgdes. Muitas prisdes funcionam como gabinetes do crime organizado. Além
disso, 0 que se mostra ainda mais grave, é a atuacdo de um secretario de estado na
tentativa de reestruturar e colaborar com a atuacdo da maior faccéo do trafico de
drogas no Rio de Janeiro. As transcricdes de varios dialogos do referido secretario
com criminosos® estdo repletas de orientacdes sobre como o trafico de drogas

devera acontecer, além de promessas e elogios aos bandidos.

Esse caso deixa ainda mais visivel a dimenséo politica da seguranca publica.
A reestruturacdo das policias, uma participacdo expressiva da populacdo na
prevencdo de delitos, a formulacdo de politicas publicas sensiveis a diferenciacéo
socio-espacial e a propria construcdo de uma governanga sustentavel para tratar da
seguranca publica terdo seu alcance reduzido se escolhas politicas equivocadas e
quadros sistémicos de corrupcao forem frequentes. A postura do entdo secretario de
administracao penitenciaria reveste de empiria a reflexdo, ja apresentada pelo autor,
de que a atuacdo de politicos que priorizam o seu protagonismo e vantagens
pessoais, ao invés do bem coletivo, concorre para a derrocada da seguranca publica

e de quaisquer outros setores sob a responsabilidade do Estado.

Diante das reflexfes apresentadas, a proposta do autor é a de uma expansao
dos horizontes conceitual e institucional da seguranca publica. Ela ndo sera vista

apenas como prevencdo ou repressdo aos delitos — seja pelo prevalente

%9 Que consta no referido documento preparado pelo Ministério Publico Federal.
50 Disponiveis no aludido relatério do MPF.
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protagonismo policial ou através de uma, ainda distante, participacdo popular em
carater deliberativo — ou por uma reducéo sensivel na percepcdo do medo. A
seguranga publica deverd ser produzida pela articulagdo das trés esferas
representadas no modelo a seguir.

Figura 04

Proposta de um novo arranjo institucional para a Seguranga Publica
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Fonte: elaborado pelo autor, 2021.

Os perimetros pontilhados nas esferas indicam grande permeabilidade a
participacdo popular e as deliberacdes das instituicdes participantes. Também
sugerem certa maleabilidade institucional diante de problemas e dificuldades que
atravessam a promocdo da seguranca. Os sistemas penitenciario e de justica
criminal passam a ser vistos como partes constituintes da seguranca publica e nao
como seus meros apéndices. Nesse sentido, consegue-se uma leitura mais

abrangente da importancia do espaco geografico para a compreensao da tematica.

O que é decidido por lideres do trafico no sistema penitenciario (com ou
sem a anuéncia dos agentes publicos) frequentemente extrapola os muros da priséo
e condiciona, por exemplo, a realizacdo de conflitos em favelas da Baixada
Fluminense, com possiveis redesenhos na territorialidade das facgdes criminosas
envolvidas. De outra parte, politicas publicas que estabelecam um policiamento

mais ostensivo e permanente em determinados espagos (como no caso das UPPS)
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podem sufocar o comércio varejista de drogas, o que reduz os lucros dos traficantes
locais e, no limite, pode leva-los a migrar para outros espacos segregados, além de
enfraquecer as liderancas da faccdo envolvida. Se a migragéo dos traficantes se
confirmar, mudancas ocorrerdo no espaco que sera territorializado. Nos dois
exemplos e em outros que podem ser elaborados, sempre havera uma articulacao
entre acOes e objetos, ou entre os sistemas de objetos e os sistemas de acles, para
usar as terminologias mencionadas no inicio desse subcapitulo. A questdo ganha
mais envergadura quando a seguranca publica passa a abranger o0s sistemas

penitenciario e de justica criminal.

Em sintese, a seguranca publica ndo deverd se limitar ao controle da
incidéncia criminal, embora essa seja sua principal vitrine, ela devera encampar 0s
fatores subjetivos associados a percepcdo do medo. Além disso, ndo se deve
confundir seguranga com a completa eliminag&o do risco, como se mencionou no
inicio do capitulo. A seguranca publica é, como afirma Soares (2019; p. 90), muito
mais uma estabilizacdo de expectativas positivas sobre as interacdes sociais (ou
socio-espaciais, como se defendeu até aqui) do que o melhor dos mundos em que
ndo ha conflitos e desrespeito as leis vigentes, sobretudo quando se pensa em um
ambiente democratico. A construcdo e a manutencdo de um quadro promissor de
seguranca publica deverdo contar com forte participacdo popular no
acompanhamento e/ou monitoramento do trabalho desempenhado por policiais e
atores da justica criminal e do sistema penitenciario. As politicas publicas para o
setor deverdo levar em conta a diferenciacdo socio-espacial e também a repercussao
das iniciativas empreendidas, devendo ser revistas e reavaliadas frequentemente.
Instituicbes municipais, estaduais e federais deverdo se articular entre si e com a
sociedade civil organizada, com grupos de interesse e movimentos sociais para a
construcdo de uma governanca sustentavel das questfes sobre seguranca. Algumas
dessas abordagens ja foram apresentadas aqui, ainda que de forma preparatéria,

outras aparecerdo nos proximos capitulos.
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1.3 Da Geografiado crime e da violéncia a proposta de uma Geografia
gue focaliza a seguranca publica

No Brasil, os estudos sobre violéncia comegaram a se tornar numerosos no
ultimo quartil do século XX, acompanhando os altos indices de criminalidade e a
insercdo do tema no debate politico. No Rio de Janeiro, a situacdo grosso modo
acompanhou o cenario desenhado no pais.

Até a década de 1970, coube principalmente aos médicos e advogados a
tarefa de pensar a criminologia, uma ciéncia autdonoma e interdisciplinar que
focaliza o estudo cientifico do delito®. De acordo com Vasconcelos (2013; p. 130),
0 interesse dos cientistas sociais stricto sensu sobre o estudo do crime e da violéncia
SO vai ser despertado, a partir de meados do século XX, por conta do aparecimento
de “tendéncias mundiais de mudanga sociocultural e de questdes locais ligadas a
modernizacdo brasileira nos anos 1950, ao regime militar e ao contexto da
redemocratizagao”.

Dentre os primeiros estudos a tratar, direta ou indiretamente, da violéncia e
da criminalidade no pais, merecem destaque os trabalhos de Misse®?, Coelho®, Da
Matta®*, Paix40® e Zaluar®®, todos socidlogos ou antropdlogos. Nessa época, 0s
geografos brasileiros passaram ao largo dessas discussdes, despertando para o tema
apenas durante a década de 1990, principalmente, com publicacdes de Souza®,
Machado®® e Felix®. Além desses, ha outros estudiosos que, posteriormente,
passaram a construir reflexdes relevantes sobre o assunto.

As abordagens dos estudos pioneiros acabaram por cimentar um caminho

promissor para as reflexdes sobre a tematica no pais. Na virada do século, as

61 Para maiores informagdes, consultar o livro “Principios de Criminologia”, especialmente o seu
segundo capitulo (CALHAU, 2020).

62 Como “Delinquéncia juvenil na Guanabara: uma introdugio socioldgica”, publicado em 1973.

83 “A criminalizagdo da marginalidade € a marginalizagdo da criminalidade” e “Sobre socidlogos,
pobreza e crime”, publicados, respectivamente, em 1978 e 1980.

64 “As raizes da violéncia no Brasil”, de 1982.

85 “A organizagdo policial numa area metropolitana”, de 1982.

8 “O Rio contra o crime” € “A maquina ¢ a revolta”, ambos de 1985.

67 “Q trafico de drogas no Rio de Janeiro € seus efeitos negativos sobre o desenvolvimento sdcio-
espacial”, “As drogas e a questao urbana no Brasil” e “O desafio metropolitano: um estudo sobre a
problemética socio-espacial nas metropoles brasileiras”, publicados em 1994, 1996 e¢ 1999,
respectivamente.

88«0 comércio ilicito de drogas e a geografia da integragdo financeira: uma simbiose?”, de 1996.
59 “Geografia do crime”, de 1996.
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discussbes sobre crime e violéncia ja ndo soavam estranhas para a maioria dos
socidlogos, antropdlogos, cientistas politicos e, inclusive, gedgrafos. Nucleos de
pesquisa, revistas cientificas e programas de pos-graduacéo incorporaram temas da
seguranca publica e foram sendo produzidas reflexfes de grande utilidade para a
formulacdo de politicas publicas para o setor.

Atualmente, a producdo de gedgrafos brasileiros sobre crime e violéncia
constitui um campo relevante no interior da disciplina. A Associacdo Nacional de
Pds-graduacdo e Pesquisa em Geografia (ANPEGE), principal forum de discusséao
dessa ciéncia no pais, apresentou, em suas Ultimas edi¢des, um grupo de trabalho
intitulado “Geografia do Crime e da Violéncia”. O mesmo aconteceu no Ultimo
Congresso Brasileiro de Gedgrafos, realizado em 2014.

Ja ha teses, dissertacOes e varios artigos que versam sobre a tematica e,
inclusive, trabalhos que ambicionam avaliar as contribui¢cGes dos gedgrafos sobre
0 entendimento da criminalidade, como o que foi escrito por Batella (2010). O
esforco do autor compreendeu a identificacdo de trabalhos estrangeiros e nacionais,
com a notavel lacuna de néo ter sequer mencionado os artigos e capitulos de livros
escritos por Souza e Machado™.

Outro trabalho que dedicou uma secéo de seu primeiro capitulo ao esforco
de compreender como o0s estudos sobre violéncia e criminalidade vem sendo
desenvolvidos por geografos foi a tese de Melo (2017). Ele realizou um
levantamento de todos os artigos publicados em duas revistas paulistas (GEOUSP
e Geografia — Rio Claro) e também dos trabalhos apresentados nos GTs de
Geografia do Crime e da Violéncia, nos encontros da ANPEGE, ambos no periodo
de 2007 a 2015.

O autor concluiu que o percentual de artigos que tratavam da tematica
pretendida nas revistas selecionadas era bem pequeno (1,28% na Geografia — Rio
Claro e 2,65% na GEOUSP)*. Em relagdo aos trabalhos apresentados nos
encontros da ANPEGE, a situacdo ndo se mostrou muito diferente: em 2007, os
trabalhos relacionados ao crime e a violéncia responderam por 0,46% do total. No
Gltimo ano analisado, chegaram a 1,9%.

Esse estudo, no entanto, serve apenas para apontar parcialmente uma

tendéncia. Ele ndo pode responder pela producdo nacional, visto que ha inmeras

70 Vide notas 67 e 68.
1 Melo (2017, p. 44).
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outras revistas cientificas e também livros, dissertacGes, teses e trabalhos técnicos
sobre violéncia e crime, escritos por gedgrafos brasileiros, que ndo foram
considerados. O capitulo de livro de Barbosa (2015), intitulado “A Geografia dos
Negocios do Narcotrafico™, e os trabalhos de Haesbaert (2014), sobre biopolitica e
inseguranga publica, sdo bons exemplos.

De modo geral, os estudos inscritos no campo da Geografia do crime e da
violéncia tratam da espacializacdo dos delitos e de sua correlacdo com variaveis
demogréficas, econdmicas ou ambientais. So utilizadas analises espaciais e/ou
séries temporais e é comum o uso de recursos cartograficos e estatisticos para a
producéo, por exemplo, de manchas criminais.

O trabalho doutoral de Lira (2019), inscrito nesse campo do conhecimento,
constituiu uma investigacdo das interacGes entre pesquisas sobre o crime e estudos
demograficos, conforme se observa na figura a seguir.

Figura 05 — A Geografia do Crime e suas interfaces
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[.]

Fonte: extraido de Lira (2019, p. 36).

Descontando-se a apresentagdo de um escopo de andlise limitado ao
bindmio Geografia do Crime/Geografia da Populacéo (as abordagens relacionadas

a Geografia Politica, por exemplo, ndo foram sequer mencionadas) e o fato de as
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pesquisas sobre a incidéncia criminal antecederem (ao contrario do que sugere o
esquema) a constituicdo de uma Geografia do Crime, sdo inegaveis as contribuices
dessa abordagem ao arcabouco tedrico da disciplina. Pode-se afirmar, inclusive,
que as pesquisas sobre crime e violéncia figuram entre aquelas que mais aproximam
a ciéncia geogréafica de um carater utilitario e pragmatico. Produtos da geografia do
crime tem servido ao planejamento operacional das policiais e constituem um
insumo importante para definicdo de agdes estratégicas na prevengdo a violéncia.
O Instituto de Seguranca Publica do Rio de Janeiro (ISP RJ), por exemplo,
georreferencia os dados criminais e oferece uma interface que serve a todos 0s
batalhGes e delegacias de policia do estado, conforme observou o autor durante
visitas a instituicdo, em 2019, e entrevistas informais com o gedgrafo Luciano

Goncalves, responsavel pelo setor.

A proposta do presente autor é a de estabelecer alguns direcionamentos para
uma abordagem geografica da seguranca publica, que, como se mostrou no
subcapitulo anterior, tem um escopo mais amplo e diversificado que a Geografia do
Crime e da Violéncia. Os trabalhos que mais dialogam com a abordagem proposta
pelo presente autor, ainda que bem diferentes entre si, sdo os livros: “Fobdpole. O

972

medo generalizado e a militarizacdo da questdo urbana”’“ e “Viver no limite.

Territorio e multi/transterritorialidade em tempos de in-seguranga e contengio”’>.

A seguranga publica, considerando a complexidade do tema, constitui um
campo dificil e em permanente (re)construcdo. Como um esforco preparatorio de

analise desse campo pela Geografia, foi construido o modelo a seguir.

72 Souza (2008).
3 Haesbaert (2014).
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Figura 06

Geografia e Seguranga Publica
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Fonte: elaborado pelo autor, 2022.

N&o se trata de um encadeamento dos subcampos ou especializagdes da
Geografia que interessem ao estudo da seguranca publica, a intencéo é a de oferecer
um caminho metodologico para reflexdes sobre o tema. Note-se que o referencial
de analise € a intersecdo entre a diferenciacdo sécio-espacial e a participacédo
popular, ambas de grande importancia para a Geografia. A diferenciacdo socio-
espacial € um tema geogréafico por definicdo e atravessou a historia da disciplina,
despertando, inclusive, o interesse de estudiosos do planejamento. A participagédo
popular, discutida principalmente por antropdlogos, soci6logos e cientistas
politicos, vem despertando o interesse dos gedgrafos desde os anos 1990 e constitui
topico relevante para reflexdes sobre gestdo do territorio e governanca.

Discutir as politicas de seguranca publica e a constituicdo de uma
governanga a partir da diferenciacdo sécio-espacial e da participacdo popular,
expressa nos conselhos comunitarios de seguranca, coloca a Geografia Politica em
primeiro plano no referencial analitico apresentado. Como se mostrara nos
proximos capitulos, mudancgas no status quo da seguranca publica dependem de
uma reestruturacdo de suas dimensdes politica e operacional, o que esta diretamente
relacionado a consideracdo do espaco geografico e suas indiscutiveis diferenciactes
na formulacdo de politicas publicas e na constituicio de uma governanca

sustentavel para o setor.
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2. A diferenciacédo sécio-espacial e suadiscussdo no ambito
da seguranca publica

2.1 Do carater inevitdvel da diferenciacdo socio-espacial ao
planejamento territorial

O verbete diferenciacdo, em sua perspectiva mais ampla, esta associado ao
discernimento que se faz das coisas ou a capacidade de realizar distincGes e
estabelecer diferencas. Se, para boa parte das atividades cotidianas, o exercicio de
diferenciag@o pode ser concebido quase como algo intuitivo, 0 mesmo néo se pode
dizer em relagdo aos estudos técnicos e cientificos, que exigem maior grau de
racionalizacéo e a utilizacao de métodos e experimentacdes, por vezes, sofisticados.

Quando adjetivado pelo termo “socio-espacial”’, o verbete ganha
especificidade e passa a significar, entre outras coisas, as inumeras variacdes
espaciais que determinado fenémeno social pode assumir. Assim, a observacgéo e a
analise do espaco geografico, com sua multiplicidade de formas e conteldos,
apontam a diferenciacdo socio-espacial como algo inevitavel.

Conforme registra Corréa (2007, p. 62), o debate sobre a diferenciacao
socio-espacial no ambito universitario esta “centrado no carater necessario ¢
inevitavel dessas diferencas” do espago geografico e também na possibilidade de
minimiza-las. Para o0s propésitos da presente tese, foram focalizadas as
diferenciacdes que resultam da incidéncia de alguns tipos criminais — como a
letalidade violenta, os roubos de rua e roubos de carga — ocorridos na Baixada
Fluminense, importante fracdo da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro.

O proposito principal € evidenciar as diferenciacdes expressas pela
incidéncia criminal (e pela violéncia a ela associada) na area de estudo, como forma
de contribuir com a construcao de acOes e projetos mais eficazes na promocéao da
seguranca publica.

Um elemento imprescindivel na analise das diferenciacdes socio-espaciais
é a perspectiva escalar. Ha situacbes em que um determinado fenbmeno s6 se
evidencia em uma escala especifica e outras situacdes em que diferentes escalas

permitirdo apreender facetas diversas de um mesmo fenémeno.
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Ao analisar o espago urbano, Corréa (2007, p. 63) sugere duas escalas de
analise, a da rede urbana (que considera o tamanho das cidades e a diferenciacéo
funcional dos centros urbanos) e a do espaco intra-urbano (com destaque para as
areas econbmicas e sociais do espaco), existindo fortes correlagdo e
complementaridade entre ambas.

Embora essas tipologias ndo sejam as escolhidas pelo autor dessa tese para
analisar a incidéncia do crime na Baixada Fluminense, vale destacar que elas
ofertam um importante caminho metodolégico para os estudos urbanos em sentido
amplo, principalmente por contemplarem a compreensao de que “o que explica o
arranjo espacial dos centros de uma rede urbana, ou seja, um aspecto da
diferenciacdo sécio-espacial nessa escala, ndo explica, ou o faz de modo precario,
em relacdo ao arranjo dos centros comerciais do espaco intra-urbano” (CORREA,
2007, p. 68).

Em termos analogos, a ocorréncia de assaltos em um municipio como
Nilopolis, localizado na Baixada fluminense, deve ser analisada principalmente a
partir das especificidades da escala local, pouca ou nenhuma inteligibilidade
resultando do uso da escala regional. O relato do delegado titular da 57° DP, José
de Morais, entrevistado informalmente pelo autor em 23 de margo de 2021, ilustra
esse entendimento. De acordo com ele, ao interceptar ligacdes telefonicas
realizadas na favela do Chapaddo’, durante uma investigagdo que comandara
recentemente, pode-se concluir que os traficantes locais referiam-se a Nildpolis
como um shopping center, onde havia facilidades para a realizacdo de roubos e
furtos.

Morais ainda considerou que os traficantes utilizavam motos para a
realizacdo dos assaltos, priorizando a parte do municipio que se avizinha a Sdo Jodo
de Meriti. Essa area de atuacdo dos bandidos oriundos do Chapaddo é delimitada
pela linha férrea do ramal Pedro Il — Japeri, que secciona Nilépolis a0 meio. O
restante do municipio, que compreende o centro da cidade e a maior parte do distrito
de Olinda, estaria a mercé de traficantes da Vila Kennedy, favela estabelecida na

zona oeste do Rio de Janeiro. O referido delegado explicou que “quando prende do

" Importante favela localizada na Pavuna, zona norte do Rio de Janeiro. A favela do Chapadao
conecta-se facilmente ao municipio de Nilopolis através da Via Light, uma via que se estende da
Pavuna, nas imediacdes da referida favela, ao municipio de Nova Iguagu.
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lado de c4, é Chapaddo; quando prende do lado de I4 [da linha do trem], é Vila

Kennedy”, descortinando os principais vetores da incidéncia criminal no municipio.

Figura 07 — Os vetores dos assaltos realizados em Nildpolis

p k
Fonte: elaborado pelo autor, 2021

O entendimento de que Nil6polis constitui um espaco vulneravel a atuacdo
dos traficantes baseados na favela do Chapaddo ja havia motivado o entéo chefe do
executivo municipal, Alessandro Calazans, a propor a colocacdo de blocos de
concreto em alguns dos acessos ao municipio. Durante entrevista, veiculada, em 13
de maio de 2016, pelo portal R7, o prefeito afirmou que a iniciativa visava
restringir o fluxo de carros e motos no municipio para conter a violéncia e que o
trafego de pedestres, bicicletas e cadeirantes ndo sofreria modificacGes. Essa
intervencdo mostrou-se polémica e acabou sendo rechacada judicialmente antes
mesmo que os referidos acessos fossem fechados ao transito de veiculos.

A situacdo dos roubos em Nilopolis difere substancialmente daquelas em
que ha um comércio de drogas mais estruturado, roubos de carga ou mesmo a

territorializacdo miliciana (materializada, por exemplo, no controle do transporte

5 Reportagem intitulada “Prefeito pretende fechar Nilopolis (RJ) para conter aumento de violéncia
na cidade”, disponivel no portal recordtv.r7.com (consulta realizada em 20 de margo de 2022).
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por vans ou na préatica do urbanismo miliciano, mencionados no capitulo anterior).
Nesses casos, o grande diferencial é que a escala local ndo costuma ser suficiente
para explicar a manifestagdo criminal. O tréfico de drogas de varejo, por exemplo,
ndo acontece sem a importacdo de maconha, cocaina e crack ou sem a aquisicdo
ilegal de fuzis e outras armas pesadas. Além disso, a operatividade do comércio
varejista de drogas tem, por vezes, uma ligacdo umbilical com algum grau de
leniéncia ou corrupcao das forgas policiais, 0 que remete necessariamente a escalas
de analise maiores, como a macrolocal’® e a regional.

Da mesma forma, o roubo de carga demanda um nivel de organizacdo que
dificilmente se constréi localmente. Isso porque o crime ndo se encerra no assalto,
é necessario um local para o transbordo da carga e o consequente repasse dos
produtos roubados para varejistas, que informalmente fazem a sua revenda, ou para
atacadistas, que, atraves da falsificacdo de documentos e da corrupcao de agentes
publicos, reinserem a carga no mercado formal.

Geralmente, o local escolhido para o transbordo da carga situa-se em area
fortemente territorializada por traficantes de drogas, como era o caso do Complexo
do Roseiral, em Belford Roxo, antes da instalacdo de uma companhia destacada do
39° BPM. A propria favela do Chapadéo, de onde saem os assaltantes que atuam
em Nilopolis, também é conhecida pela receptacdo de veiculos de passeio e
caminhdes, constituindo um espaco complexo em termos da pratica criminosa.

O quadro ndo se mostra muito diferente quando o assunto é a atuacéo das
milicias paramilitares. Elas se articulam com diversos atores, em diferentes
contextos, o que inclui servidores publicos e membros das casas legislativas,
demandando, assim, analises que extrapolam a escala local.

Isto posto, pode-se afirmar que medidas de fblego mais curto,
fundamentalmente repressivas, ndo costumam lograr grande sucesso diante de
praticas criminosas com algum nivel de organizacéo e articulacdo. Para combater o
trafico de drogas, o roubo de cargas e a atuacdo de milicianos é imprescindivel

pensar em acdes preventivas, que ndo acontecam a reboque das circunstancias.

76 A escala macrolocal foi definida, por Souza (2013, p. 206), como uma espécie de “nivel local
ampliado”, onde hd uma densa integracdo entre diversas cidades, marcadas por um movimento
pendular diario e pela formacdo de um “minissistema urbano”. Essa seria, de acordo com o autor, a
escala das grandes metrdpoles e das regides metropolitanas. A tipologia oferecida por Souza (2013)
ainda considera outras escalas de andlise, como a escala do corpo, a escala dos nonoterritérios, a
escala local e suas subdivis@es (microlocal, mesolocal e macrolocal) e as escalas regional, nacional
e internacional (com dois niveis, o de grupo de paises e o global).
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Obviamente, isso ndo exclui medidas repressivas, apenas as coloca dentro de um
plano estratégico.

Essa abordagem inicial objetiva ndo apenas reafirmar que o espaco
geografico é diverso e diferenciado, o que, inclusive, pode ser até considerado um
truismo por gedgrafos e arquitetos de formacgdo, mas apontar que é necessario certo
discernimento para perceber como essas diferenciages devem ser apreendidas para
fins de planejamento das ac6es e formulacdo de projetos de seguranga publica.

A discussao sobre diferenciacdo sécio-espacial ndo é nova na Geografia,
deriva dos velhos estudos sobre diferenciacdo de areas. Nas Ultimas décadas, 0s
trabalhos produzidos sobre o tema revelam abordagens mais modernas e
complexas, que destacam o papel e as tramas dos atores responsaveis pela
producdo/transformacdo do espaco geogréafico. Isso, como bem destacou Souza
(2007; p. 105-106), ndo € prova que 0s novos estudos sobre a diferenciagao socio-
espacial estejam considerando de forma adequada as relagGes sociais. Ainda ha, de
acordo com o autor, uma grande énfase nas abordagens que tém como referéncia
discursiva o Estado e 0 mercado, com pouca atencdo sendo dada aos movimentos
sociais, o que é determinante para a constituigdo do que ele denominou de “visao
de sobrevoo”, uma espécie de tradicdo de pesquisa, em que se olha para os grupos
da sociedade com certo distanciamento, de forma semelhante a um péassaro que
atravessa 0 Céu.

A mencionada “visao de sobrevoo”, embora possa ser limitante quando
concebida isoladamente, apresenta virtudes importantes, como considera Souza
(2007; p. 101-102).

Nao se sugere que o “olhar de longe” seja algo em si mesmo reprovavel. Afinal, o
“olhar distanciado” permite que se ganhe uma perspectiva que € imprescindivel e
insubstituivel: aquela que faculta uma “nogdo de conjunto” — e que permite
trabalhar com escalas da estratégia. O problema reside em adotar com
exclusividade esse olhar. A solugdo, por conseguinte, ndo consiste em substituir
meramente o “olhar de longe” pelo ‘mergulho cotidiano”, mas sim em combinar
as escalas (de analise e de acdo) de modo a ndo abrir mdo de nenhuma, tanto como
combinar os olhares — o de perto e o de longe; aquele que permite “colocar-se de
fora” (e a distancia) com aquele que exige “estar dentro”.

Para além de reconhecer a importancia dos estudos em que o pesquisador
investiga seu objeto com certo distanciamento, priorizando a visao de conjunto, ha

de se considerar a existéncia de inimeros casos em que especificidades locais s6
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poderdo ser apreendidas/compreendidas a partir de uma investigagdo mais
minuciosa e que contemple uma interlocucdo proficua com os atores ali
estabelecidos.

H& indicios de que os responsaveis pela construgdo das politicas de
seguranga publica fluminenses ndo dao conta de que o alcance reduzido de vérias
intervencdes resulta ndo apenas de uma coordenacdo institucional deficiente,
problemas de execucdo ou corrupcdo de agentes publicos, mas de acGes
incompativeis com as necessidades dos que estdo estabelecidos nos locais para 0s
quais as referidas politicas sdo destinadas. Isso é um sintoma claro da
incompreensdo e/ou desconsideracdo da diferenciacdo socio-espacial.

Essa importante problematica despertou a atencdo do presente autor ainda
quando elaborava sua dissertagdo de mestrado (VALLE, 2016). Ao estudar a
policializacdo na favela da Mangueira, localizada na zona norte do municipio do
Rio de Janeiro, constatou que as Unidades de Policia Pacificadora (UPPs) —
encarnacdo do mais importante projeto de seguranga publica fluminense nos
ualtimos quinze anos — foram concebidas a partir dos referenciais que nortearam a
criacio dos Grupamentos de Policiamento em Areas Especiais (GPAES), criados
em setembro de 2000. Além da falta de ineditismo — afinal de contas, a politica que
popularizou o entdo governador Sérgio Cabral Filho (2007-2014) era uma reedicéo,
em maior escopo e com ligeiras alteracdes, do que havia sido criado na gestao de
Antony Garotinho (1999-2002)"" —, o projeto das UPPs ndo considerou, por
exemplo, as diferencas socio-espaciais entre as favelas das zonas sul e norte da
cidade do Rio, mantendo um unico modus operandi para as a¢oes policiais em todas
as favelas beneficiadas, reduzindo, assim, o alcance que se esperava de algumas de
suas iniciativas.

Além do mais, a implantacdo das UPPs praticamente se limitou a cidade do
Rio de Janeiro®, desconsiderando o Leste Metropolitano e a Baixada Fluminense,
importantes fraces da RMRJ. Desse ponto de vista, até a “visdo de sobrevoo”,
mencionada nos paragrafos precedentes apresentou sérias limitacdes, visto que a

noc¢ao do conjunto metropolitano ndo foi sequer considerada.

" Para maiores informagdes, consultar o subcapitulo 2.2 “Sobre a origem das Unidades de Policia
Pacificadora” da dissertacao do autor (VALLE, 2016).

8 De todas as 38 favelas que receberam UPPs, apenas a da Mangueirinha ndo se localiza no
municipio do Rio de Janeiro. O Complexo da Mangueirinha esta localizado em Duque de Caxias,
na Baixada Fluminense.
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Outra possibilidade analitica proposta pelo autor dessa tese considera o
Estado como facilitador/proponente do “olhar de perto”, a partir de iniciativas que
construam uma governanca territorial apoiada na participacéo efetiva de atores da
sociedade. Embora isso ainda ndo seja algo comum, a postura estatal de atribuir
corresponsabilidades e contemplar a participacdo popular para além do nivel
consultivo vem sendo apontada na literatura especializada (DALLABRIDA et al,
2016; FERRAO, 2010; KLINK, 2009; SILVA, 2016 e 2018) como uma tendéncia

importante.

2.2 A Baixada Fluminense como regido: explorando limites
conceituais

A diferenciagdo socio-espacial leva inevitavelmente a discussédo sobre
regido e regionalizacdo. O termo regido, como aponta Corréa (1996; p. 183), deriva
de regio, palavra latina que remete as unidades politico-territoriais que formavam

0 Império Romano.

Ao analisar a trajetoria do conceito de regido ao longo da historia do
pensamento geografico, Haesbaert (2010; p. 39) identificou “fases de um rico
processo de construcdo, destruicdo e reconstrugdo”. Além disso, diferentes
concepcoes de regido foram estabelecidas desde a institucionalizacdo da Geografia,
no final do século XIX. De acordo com Corréa (1996; p. 184-186), s até a década
de 1970, foram propostas a “regido natural” (inspirada por uma matriz positivista
associada ao determinismo ambiental), a “regido-paisagem” (baseada no
historicismo de base neokantiana) e a regido considerada a partir de propdsitos ou
temas especificos (mantida pela revolucéo teorético-quantitativa, de base légico-
positivista). Apds os anos 1970, também segundo Corréa (1996; p. 187-188), o
conceito de regido reapareceu no escopo do materialismo histérico e dialético e no
interior das geografias humanista e cultural. A regido passou a ser considerada uma
resposta aos processos capitalistas e também um elemento constituinte de uma

identidade ou como um meio para interacGes sociais.
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Em boa parte da segunda metade do século XX, a despeito da reorientacdo
epistemologica mencionada, o conceito de regido foi pouco empregado pelos
geografos. Em seu consistente trabalho, Thrift (1996; p. 215) considerou que “até
ha pouco a geografia regional foi descrita como se estivesse necessitando mais de
ser exumada do que ressuscitada”. Houve grande diminuicdo dos estudos regionais,
0 que ndo significou perda da importancia explicativa do conceito, apenas o seu
desuso. Recentemente, hd& um ressurgimento dos estudos regionais e a sua

importancia para a concepcao de politicas publicas vem sendo posta em discusséo.

O conceito de regido vem sendo utilizado frequentemente para dar conta do
planejamento do territério. Como bem registrou Vainer (2002; p. 19), a regido seria
o ‘“espago escolhido pelos planejadores para intervir”. O referido autor ainda
reforcou a importancia da regido para a delimitacdo do campo de atuacdo dos
governos locais, que teriam maior capacidade de representacéo e legitimidade, além
de flexibilidade para lidar com as questdes de planejamento e gestéo territorial.

Souza (2013; p. 144) enfatizou que o referido conceito continua importante
tanto no ambiente académico como no politico, embora ndo constitua mais o que

possa ser definido como um “carro-chefe conceitual” para a Geografia.

Segundo as observaces de Mendes (2009; p. 68), o conceito de regido
depende dos conceitos de homogeneidade e polaridade. O primeiro funda a regido
a partir do principio da identidade. De forma geral, determinadas parcelas do espaco
geografico sdo reunidas em uma regido quando, considerando um determinado
balizamento estabelecido, apresentam elementos/atividades/praticas semelhantes
ou com uma mesma origem. O segundo conceito expressa a heterogeneidade e, de
acordo com mencionado autor, “faz com que determinados nicleos (urbanos) sejam
considerados polos diferenciados de populacédo e de prestacdo de bens e servigos,

em geral, na sua interagdo com outros nucleos urbanos”.

A diferenciacdo socio-espacial € importantissima para se pensar o conceito
de regido em diferentes escalas e também para se tratar da regionalizacdo do espaco,
ou seja, da sua divisdo em regides. O interessante artigo de Diniz et al (2007; p.

171), apresenta alguns principios para a constituicdo do processo de regionalizacéo.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1721341/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1721341/CA

70

»  As classificacBes devem ser projetadas para um fim especifico;

= As classificagfes ndo sdo absolutas, devendo ser alteradas quando se muda a compreenséo
do objeto de estudo;

= A classificacdo de qualquer grupo de objetos deve basear-se em propriedades que sejam
préprias dos objetos;

= Quando se divide, a divisdo deve ser exaustiva e as classes formadas devem ser mutuamente
exclusivas;

= As propriedades usadas para dividir ou classificar nas categorias mais altas devem ser mais
importantes para o fim da divisdo que as usadas nas categorias mais baixas.

Com base nesses principios, os referidos autores construiram uma nova
proposta de regionalizacdo do estado de Minas Gerais para fins da seguranca
publica. Uma proposta mais operacional, que objetivou dar conta da integracéo
policial e da necessidade por maior eficiéncia no combate ao crime naquele estado
da federacao.

O referido estudo, embora bem sintético, acabou se tornando uma referéncia
importante, principalmente por conta do cuidado metodoldgico no processo de
construcdo da nova regionalizagdo. Embora existam diferencas entre a
manifestacdo da violéncia e a dinamica criminal nos estados de Minas Gerais e Rio
de Janeiro, a proposta apresentada no trabalho de Diniz et al (2007) ratifica
observacbes importantes do autor dessa tese, a saber a heterogeneidade da
incidéncia temporal e espacial da criminalidade violenta e também a necessidade
de se considerar a propor¢do entre a populacéo residente e o efetivo policial nas

areas delimitadas para a gestdo da seguranca publica nos espacos metropolitanos.

A regionalizacdo em uso no Rio de Janeiro é a das Areas Integradas de
Seguranca Publica (AISPs). Essa proposta, que corresponde a delimitacdo das areas
dos batalhdes da policia militar do estado, apresenta algumas incompatibilidades
importantes. S para mencionar um exemplo, a AISP 20, que compreende 0s
municipios de Nova Iguacu, Mesquita e Nilépolis, abriga uma populacdo de mais
de um milhdo de habitantes e tem uma das maiores extensdes territoriais entre as
AISPs que integram a regido metropolitana do estado. Essa incompatibilidade nao
é compensada por um aumento do efetivo policial ou de recursos voltados ao

aumento da eficiéncia na investigacdo dos crimes ocorridos nesses trés municipios.

Por outro lado, ha grandes intervencGes que sequer consideram a

regionalizacdo das AISPs e, como era de se esperar, ndo Sdo sensiveis as
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especificidades intrametropolitanas, a exemplo do mencionado projeto de
“pacificagio do territorio”, encarnado nas Unidades de Policia Pacificadora. E
necessario nao apenas problematizar a regionalizacdo das mencionadas AISPs, mas
enfatizar a necessidade de as politicas de seguranca publica (principalmente as de

maior envergadura) considerarem recortes espaciais intrametropolitanos.

A possibilidade de regionalizar o espaco metropolitano fluminense
apresenta ganho qualitativo, pensando na delimitagdo de regibes onde certas
manifestacdes criminosas sdo mais frequentes. Agora, mais do que realizar esse
exercicio, que ndo é inteiramente novo (pelo menos em escalas menores), 0 que se
pretende com o enfoque regional é mostrar que por¢des do espaco até com mesmo
comportamento criminal (a considerar as estatisticas policiais e os relatos dos
interlocutores locais) poderdo ser alvo de diferentes estratégias/acdes de seguranca,
dependendo das especificidades locais.

Um aspecto relevante é a discussdo sobre qual escala definiria a regido. E
mais comum no meio académico que ela esteja situada entre as escalas local e
nacional e que apareca entre os niveis singular e universal. Como afirmou Corréa
(1996; p. 192), a “particularidade traduz-se, no plano espacial, na regidao”. Nao
obstante, sdo observados casos, principalmente visando o planejamento territorial,
em que sdo propostas regides na escala intra-urbana. Nesse sentido, 0 autor dessa
tese considerou a Baixada Fluminense como uma pequena regido que integra a area

metropolitana do Rio de Janeiro.

Mas afinal de contas, o que é a Baixada Fluminense? Uma primeira resposta
seria € uma fracdo da area metropolitana do Rio de Janeiro que reGne 13
municipios™. Uma resposta menos simplista daria conta de que a Baixada
Fluminense constitui uma regido periférica, marcada por estruturas urbana e
sanitaria deficientes e por significativos indices de criminalidade, congregando uma
populacdo heterogénea, oriunda principalmente da prépria cidade do Rio de Janeiro

e do nordeste brasileiro.

Em uma visdo de conjunto, a Baixada Fluminense é uma das partes em que

pode ser subdividida a regido Metropolitana do Rio de Janeiro (RMRJ). As demais

7% Nova lguacu, Duque de Caxias, Belford Roxo, S&o Jodo de Meriti, Nilopolis, Mesquita,
Queimados, Japeri, Paracambi, Seropédica, Itaguai, Magé e Guapimirim.
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séo a cidade do Rio de Janeiro, que polariza todo o conjunto regional em funcéo de
sua capitalidade e expressiva oferta de servicos, o Leste Metropolitano (que retne
07 municipios, com destaque para Niterdi, Sdo Goncalo e Itaborai) e Petropolis,
que, apesar de manter uma visivel identidade com os municipios serranos, foi
incluida na RMRJ por conta da lei complementar 184, de 27 de dezembro de 2018%°,

proposta pelo governo do estado do Rio de Janeiro.

O nome Baixada Fluminense ganhou relevo em meados do século XX,
depois de a por¢do ocidental da Baia de Guanabara (onde se localiza a regido) ter
recebido diversas designacdes. Termos como Recdncavo da Guanabara, Grande
Iguacu e Baixada da Guanabara antecederam o que se conhece atualmente como
Baixada Fluminense, ainda que os limites regionais tenham sofrido modificagdes

ao longo do processo. De acordo com Silva (2013; p. 59):

Sinteticamente, Recdncavo da Guanabara era o territorio adjacente a cidade do Rio,
ocupando uma posicdo de complementaridade, a de Grande lguagu com suas
dindmicas era visto como alteridade em relagdo a cidade, mas intrinsicamente
ligada a ela, e a Baixada da Guanabara como espaco subalterno (lugar de doenga e
degradacdo ambiental) na primeira Repudblica. A nocdo de subalternidade
juntamente com a omissdo do Estado (em suas diversas esferas) constituiria a
imagem de periferia, que articulada a no¢do de violéncia emergiria (sic) a Baixada
Fluminense.

A compreensdo de que a Baixada Fluminense € uma regido ndo nega as
inimeras diferenciacdes encontradas em seu interior. Com base na classificacao
presente no estudo de Fortes et al (2020; p. 4), € possivel mencionar a Baixada
Histérica, o Extremo Oeste Metropolitano e a Transicdo Baixada-Leste

Metropolitano como fracfes da Baixada Fluminense.

A Baixada Historica, formada por 06 municipios®, é a fragdo (ou sub-
regidao) mais importante da Baixada Fluminense. Além de apresentar uma maior
dotacdo de infraestrutura e servicos (uma urbaniza¢do mais consolidada) e de ter

sido o palco do desenvolvimento histérico de todo o conjunto regional, com

8 Dispde sobre a regido Metropolitana do Rio de Janeiro, sua composicdo, organizagéo e gestéo,
define as funcgBes publicas e servigos de interesse comum, cria a autoridade executiva da regido
Metropolitana do Rio de Janeiro e d& outras providéncias.

8 Formada por Nova Iguacu, Duque de Caxias, Belford Roxo, S&o Jodo de Meriti, Nilopolis e
Mesquita.
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destaque para Duque de Caxias e Nova lguacu, a Baixada Histdrica concentra,

aproximadamente, 78% do total populacional®?.

O Extremo Oeste Metropolitano, por sua vez, encontra-se no limite da
regido Metropolitana com as regides do Médio Paraiba e Centro-sul Fluminense.
Os 05 municipios®® que formam essa sub-regi&o respondem por, aproximadamente,
14% do total de habitantes da Baixada Fluminense®. Nos termos de Oliveira (2015;
p. 03), esses municipios tém “sido palco de uma verdadeira revolucdo industrial
extemporanea”, por conta do desenvolvimento de novos vetores produtivos (ramos
industrial e logistico) e de “novas formas urbanas, com gradual rompimento da

estética rural até entdo predominante”.

Magé e Guapimirim integram a sub-regido conhecida como Transi¢do
Baixada-Leste Metropolitano. Esses dois municipios — como o proprio nome
sugere, estdo ladeando o leste metropolitano e também a regido Serrana — somam
uma populacio de pouco mais de 309.000 pessoas® e sio marcados pela presenca
de muitas areas verdes, com destaque para a APA Guapi-Mirim e o Parque Nacional

da Serra dos Orgaos.

A sequir, serdo apresentados alguns mapas elaborados pelo autor. O mapa
01 ilustra a proposta de regionalizacdo da RMRJ utilizada nessa tese. Ela foi
inspirada na producédo cartografica do Laboratorio Integrado de Geografia Fisica
Aplicada (LIGA UFRRJ), apresentada no trabalho de Fortes et al (2020). Algumas
alteracbes tematicas e a inclusdo de Petropolis na RMRJ, o que pode ser
considerado uma correcdo, foram necessarias para a finalizacdo do mapa. Note-se
que as sub-regiGes da Baixada Fluminense aparecem individualizadas, o que
permite localizar e dimensionar a Baixada Historica, o Extremo Oeste

Metropolitano e a Transicdo Baixada-Leste no conjunto regional.

Os mapas 02, 03, 04 e 05 foram produzidos a partir de informacGes

disponibilizadas em cidades.ibge.gov.br®. Esses mapas tratam, respectivamente,

82 De acordo com o Portal Cidades, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, os seis
municipios que formam a Baixada Historica totalizaram, em uma estimativa para o ano de 2021,
3.083.370 habitantes. Consultado o site cidades.ibge.gov.br, em 14 de fevereiro de 2022.

8 Queimados, Japeri, Paracambi, Seropédica e Itaguai.

84 0 que equivale a 532.088 pessoas, também de acordo com o Portal Cidades.

8 Ainda de acordo com o Portal Cidades. Consulta realizada em 14 de fevereiro de 2022.

8 Consulta realizada em fevereiro de 2022.
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do PIB per capita, da mortalidade infantil, do IDH municipal e da urbanizacéo de
vias puablicas na RMRJ. Os dois primeiros com dados mais recentes e os dois
ultimos ainda com dados do Censo 2010. O objetivo dessa exposi¢do cartogréafica
é reforcar que a Baixada Fluminense e a regido metropolitana que ela integra
apresentam importantes diferenciacdes nos indicadores selecionados, o que sugere

a necessidade de politicas publicas atentas as especificidades regionais.
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O mapa 02, que indica o PIB per capita na RMRJ com dados de 2019, revela
um significativo quadro de diferenciagdo. Os municipios da Baixada Fluminense
estdo representados em 04 intervalos diferentes: Japeri e Mesquita apresentam o
menor PIB per capita da regido (com um teto de 13.711 reais); Nilopolis, Belford
Roxo, Paracambi, Magé e Guapimirim, representando as 03 sub-regides da
Baixada, constituem um segundo grupo (entre 13.711 e 19.321 reais); Nova lguacu,
Queimados e S&o Jodo de Meriti integram o terceiro grupo (entre 19.321 e 25.822
reais); finalmente, Itaguai, Seropédica e Duque de Caxias apresentam um PIB per
capita semelhando ao dos municipios do Rio de Janeiro e Niterdi (entre 25.822 e
90.843 reais).

Quando o assunto é mortalidade infantil na RMRJ, o quadro ndo é muito
diferente. Em 2020, como revela o mapa 03, Paracambi, Guapimirim e Mesquita
apresentaram melhores indicadores do que Caxias, Belford Roxo, Queimados,
Japeri, Nova Iguacu, entre outros municipios da Baixada Fluminense. Além disso,
a diferenciacdo se confirma quando hd uma comparacdo dos municipios
mencionados com os demais integrantes da regido metropolitana.

Mesmo com dados mais antigos e desatualizados, os mapas 04 e 05
cumprem uma funcdo didatica e possibilitam a visualizacdo de importantes
variagdes do IDH municipal®” e da urbanizagdo de vias plblicas nos municipios
participantes da regido metropolitana. O quadro de diferenciacdo mostrado no mapa
sobre o IDH municipal ndo é tdo expressivo como nos mapas anteriores: todos 0s
municipios da Baixada apesentaram indicadores inferiores aos registrados em
Niteroi, Marica e Rio de Janeiro, mas sdo considerados medianos e revelam ligeiras
variacdes entre si.

Por fim, o mapa 05 trata da urbanizacéo de vias publicas, que, de acordo
como o Portal Cidades do IBGE®®, significa urbanizacido adequada das vias,
materializada na presenca de bueiro, calcada, pavimentacdo e meio fio. Nesse tema,
a Baixada Fluminense revelou extremos interessantes: enquanto o municipio de
Nilopolis tinha mais de 80% de suas vias publicas urbanizadas, Seropédica (no

Extremo Oeste Metropolitano) apresentava um percentual limitado aos 20%. O

8 0 indice de Desenvolvimento Humano Municipal é formado por indicadores de educagio,
longevidade e renda.
8 Como mencionado em notas anteriores, disponivel em cidades.ibge.gov.br.
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percentual de urbanizagdo das vias caxienses, por seu turno, equivaleu ao das vias
da metropole fluminense.

O autor ndo pretende estabelecer correspondéncias entre as representacoes
anteriores e as taxas de incidéncia criminal e a manifestagdo da violéncia na
Baixada Fluminense. Para além de caracterizar melhor a area de estudo, o objetivo
foi mostrar que da mesma forma que a incidéncia criminal apresenta importantes
variacdes espaciais e temporais, como se vera adiante nesse capitulo, outros temas
também sofrem diferenciagdes e ignorar essa constatacdo quando da elaboragédo de
politicas publicas € incorrer em erro grosseiro, minimizando ou, no limite, anulando

0s ganhos potenciais da intervencdo organizada pelo Estado.

2.3 Uma radiografia da manifestacdo da violéncia na Baixada
Fluminense

Em todos os tempos e ndo importando qual seja a escala de analise (da
microlocal até a global), pode-se identificar o fenémeno da violéncia. Ele esta
presente em situagdes muito distintas e com contornos bem variados, que vao desde
0s crimes passionais e a alienacdo parental (inscritos no ambito familiar ou nas
relacBes de vizinhancga) até os crimes que ratificam uma espacialidade violenta,
como aqueles associados ao trafico de drogas, assassinatos, sequestros, entre outros.

A tematica em tela é tdo relevante que, em meados da década de 1990, a
Organizagdo Mundial de Satide (OMS)®® chegou a classificar a violéncia como um
dos principais problemas de salde em todo o mundo, conclusdo baseada no
aumento do numero de 6bitos e lesdes que atingem todas as faixas etarias e géneros,
criando problemas psicoldgicos e sociais de grande magnitude.

Ao tratar do assunto, Peres (2014; p. 103) chegou a afirmar que, no Brasil,
h& um crescimento do nimero de homicidios desde a década de 1980, atingindo

principalmente os jovens e adolescentes. Segundo a autora:

8 Resolugdo 49.25, publicada em 1996. Para maiores informagdes, consultar Peres (2014).


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1721341/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1721341/CA

82

Ao considerarmos a populacdo total, os homicidios e agressdes situam-se em
quinto lugar entre as causas de morte no Brasil, responsaveis, sozinhos, por 5,1%
de todas as mortes que ocorrem no pais em 2003. Ja nas faixas etérias de 15 a 19
anos, 20 a 29 anos e 30 a 39 anos, 0s homicidios ocupam a primeira posicdo entre
as causas de morte. Na faixa etaria de 15 a 19 anos, 41% das mortes ocorridas no
Brasil em 2003 foram decorrentes de homicidios e agressdes.

As informagdes supracitadas desvelam a importancia de uma das dimensoes
da seguranga publica propostas pelo autor dessa tese, a da satde publica. A situacdo
é tdo grave no Brasil que os elevados indices de letalidade criam um importante
entrave para a preservacao da vida, um direito constitucional imprescindivel
previsto na CF de 1988.

O Brasil, até meados do seculo passado, vivia sob os auspicios do populismo
varguista. Era um pais muito desigual e hierarquizado, mas com uma pequena
demanda (e poucas mobilizacGes) pela igualdade de direitos. A violéncia, por seu
turno, estava associada a praticas criminosas menos impactantes — abundavam o0s
crimes passionais, o estelionato e os pequenos furtos.

Em meados da década de 1950, conforme aponta Misse (2008; p. 376), teve
inicio uma mudanca lenta e gradual nos padrdes de criminalidade das grandes
cidades do pais, a exemplo de S&o Paulo, Recife, Belo Horizonte e Rio de Janeiro.
O que acontecia nesta ultima, que ainda era capital da republica e concentrava os
ministérios e principais veiculos de informacdo nacionais, gerava grande
repercussao. Nessa época, como menciona o referido autor, ganharam notoriedade
assaltos a bancos, postos de combustivel e taxistas e se disseminou o jogo do bicho.

O aumento da complexidade da violéncia no Brasil acompanhou uma
tendéncia mundial. De acordo com Adorno (2002; p. 89), estudos cientificos e
analises apontam para o crescimento dos crimes e da violéncia nesse periodo. No
Brasil, contudo, a escalada da violéncia ndo se processou de modo tdo rapido. E,
particularmente no Rio de janeiro, as armas brancas utilizadas ainda na primeira
metade do século passado, durante agressoes fisicas ou na “defesa da honra”, ndo
foram trocadas em pouco tempo por armas de fogo de alto impacto, como os fuzis
— gue somente passaram a ser muito comuns nos confrontos entre traficantes de

faccdes rivais ou entre estes e a policia em fins do século.
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Diante disso, o presente autor resolveu periodizar o agravamento da
violéncia na area metropolitana do Rio de Janeiro em 04 fases ou periodos distintos,
mas com caracteristicas ndo necessariamente excludentes entre si.

O primeiro periodo € o que aparece descrito nas primeiras linhas desta
secdo: ele se encerra ainda na década de 1950%° e é marcado por crimes que
compreendiam brigas, estelionato, contravengdes penais e assassinatos por causas
passionais. Havia uma manifestacdo mais branda e toleravel da violéncia, que via
de regra ndo desenhava mudangas sensiveis nas formas de interacdo sdcio-espacial.
As Unicas excecdes tratam dos cuidados de muitos para nao lidar com os conhecidos
estelionatérios ou falsificadores e para ndo ferir a honra de outrem, o que poderia
ocasionar graves prejuizos financeiros ou casos de agressao e até mortes.

A segunda fase ou periodo proposto pelo presente autor coincide com o
aparecimento dos primeiros esquadrdes da morte ou grupos de exterminio no Rio
de Janeiro, fendmeno identificavel em meados dos anos 1950. O surgimento dos
referidos esquadrdes, de acordo com Misse (2008; p. 375), ndo causou
necessariamente o aumento da violéncia urbana, mas indicou “o inicio de um
processo de acumulagdo social da violéncia®® no Rio de Janeiro”.

O conceito supracitado €, em outros termos, algo que envolve uma
circularidade causal e acumulativa, que supera o processo de criminalizagdo, nao
fechando a construcéo social do crime nas abordagens do direito positivo vigente.
A abordagem de Misse (2008), embora muito consistente e propositiva,
aparentemente ndo considera a dimensdo espacial da violéncia, sem a qual a
natureza e as implicacbes desse fendbmeno ndo poderdo ser plenamente
compreendidas.

Ao mesmo tempo que o esquadrdo da morte — liderado pelo policial LeCocq,
que pertencera a policia especial de Vargas — perseguia e executava criminosos
suspeitos pela cidade do Rio de Janeiro, na Baixada Fluminense, mais

especificamente em Duque de Caxias, surgia uma figura que se promovia como um

% Precisar o inicio dessa fase ¢ uma tarefa dificil, sobre a qual o autor resolveu ndo dedicar seus
esforcos.

%1 O proprio autor (MISSE, 2008; p. 371) define a “acumulacio social da violéncia” como “um
processo social (...) [que] pode ser historicamente delimitado, até agora, entre os anos 1950 e os dias
atuais. Esse processo ocorre na cidade do Rio de Janeiro e em sua &rea de influéncia imediata — a
regido metropolitana do Rio — mas pode, em alguns momentos, alcancar outras cidades do estado,
algumas capitais de outros estados e outras cidades brasileiras, como j& aconteceu, adquirindo
potencialmente abrangéncia nacional”.
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justiceiro diante de um sistema judicial/penal ineficiente. Trata-se de Tendrio
Cavalcanti, um politico articulado que costumava trajar uma capa preta e portar
uma metralhadora.

Alves (2015; p. 08), ao trabalhar a reconfiguracdo da violéncia na Baixada
Fluminense, faz uma consistente avaliacdo da acéo politica de Tendrio Cavalcanti,
considerando-a, a0 mesmo tempo, uma farsa e uma tragédia. Uma farsa por conta
de sua atuacdo, junto aos jaguncos que liderava, ndo se comparar a estrutura
institucional dos grupos de exterminio da época e também por ter sido cagado como
deputado. Sua atuagdo também foi definida como uma tragédia por apresentar um

“projeto de poder calcado na mistificacdo da violéncia enquanto justica e no

fortalecimento da execucdo sumaria dos mais pobres”.

Fonte: https://odia.ig.com.br/ conteudo/odiabaixada/2015-08-08/um-pouco-de-historia-tenorio-
cavalcanti-iii.html (consulta realizada em 05 de abril de 2018).

Nessa segunda fase do agravamento da violéncia, que se estendera até fins
dos anos 1960, além do crescimento do numero de grupos de exterminio (“Mao
Branca”, “Rosa Vermelha”, entre outros) e da notoriedade que ganhavam suas
execucbes — com cadaveres sendo encontrados em locais distantes e pouco
movimentados da cidade, acompanhados de inscricdes como “bandido bom ¢
bandido morto” ou “menos um ladrdo na cidade” —, crimes de outra natureza

também eram identificados, tanto na metropole como na Baixada Fluminense. Os


https://odia.ig.com.br/_conteudo/odiabaixada/2015-08-08/um-pouco-de-historia-tenorio-cavalcanti-iii.html
https://odia.ig.com.br/_conteudo/odiabaixada/2015-08-08/um-pouco-de-historia-tenorio-cavalcanti-iii.html
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roubos (de carro, carga e em residéncias), a exploracéo de cacga niqueis, o jogo do
bicho e uma versédo ainda minguada do trafico de drogas concorriam com 0s grupos
de exterminio no agravamento da violéncia.

Os roubos, especificamente, mais do que concorrer, estimulavam a atuagéo
dos exterminadores. Misse (2008; p. 377), relatou que, em fins da década de 1960,
em cidades como Nova lguagu, comerciantes locais associados a policiais e ex-
policiais criaram grupos de exterminio para eliminar assaltantes que atuavam na
regido. E ha relatos de outros grupos que surgem nas décadas seguintes®,
cristalizando o emprego de meios extralegais na ordenacéo territorial da violéncia
praticada na metrépole fluminense e em seus arredores, indicio claro das
insuficientes e inconstantes politicas de seguranca publica conduzidas pelos
governos da epoca.

O terceiro periodo tem inicio em fins da década de 1960, quando houve um
expressivo aumento da violéncia, que ja era notdria desde o inicio da ditadura
militar. Fico (2015) explica que a ampliacdo dessa violéncia se deu por conta do
surgimento de aparatos institucionalizados de repressao que “criaram um sistema
nacional de espionagem, uma policia politica, um departamento de propaganda e
outro de censura politica, além de um tribunal de excegéo (...)".

Em dezembro de 1968, foi aprovado o texto do Ato Institucional n® 05 (AI5),
que normatizou a intervencao federal nos estados, suspendeu a concessdo do habeas
corpus para determinadas situacbes e permitiu o fechamento do Congresso,
ampliando os poderes do entdo presidente, Artur da Costa e Silva. Logo apos o
referido ato institucional, conforme aponta Fico (2015), “a repressdo contra as
manifestacdes sociais (...) passou a ser feita por érgaos clandestinos (...). Esses
orgaos foram os principais responsaveis pelas maiores brutalidades cometidas pelo
regime militar”. Entendeu-se que a policia ndo seria capaz de dar conta dos que
insurgiam contra do regime militar brasileiro, os subversivos. Diante disso, criou-
se uma estrutura de repressao que formou o Sistema de Seguranca Interna do Pais,
o Sissegin.

Esse aparato repressivo s6 comegaria a ser desmontado no final da década

seguinte. Enguanto isso ndo acontecia, 0s casos de exterminio, assassinatos, roubos,

92 Zaluar e Conceicdo (2007) apontam, por exemplo, o surgimento de outros grupos de exterminio
que, desde a década de 1970, ofereciam prote¢do e se envolviam em negécios imobilidrios, como
no caso da favela de Rio das Pedras, na zona oeste da cidade do Rio de Janeiro.
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crimes passionais e linchamentos publicos, abundantes nas décadas de 1960 e 1970,
passaram a conviver com inumeros casos de perseguicao e tortura (seguida ou nao
da morte) dos subversivos. Era uma forma dramética de coibir agdes que pudessem
comprometer o status quo do regime ditatorial e acontecia, geralmente, nas
dependéncias dos quartéis da forcas armadas e da policia militar.

A atuacdo dos militares que compunham o aparato de repressao acontecia
principalmente na metrépole fluminense, espaco de grande efervescéncia politica,
mas, ao contrario do que alguns imaginam, ndo se limitava as areas centrais da
cidade. H& documentos produzidos pelo Departamento de Ordem Politica e Social
que apontam, mesmo antes da promulgacdo do Al5, para uma investigagdo que
tinha por réu um padre acusado de agitar moradores de duas favelas, Bras de Pina
e Marcilio Dias. Também sdo encontrados relatos de investigacdes militares que

chegaram até os lugares mais ermos na Baixada Fluminense.

Figura 09 — Investigacdo do Departamento de Ordem Politica e Social

ARTADS BA QUANARARS
SCCRETARIA DE SEGURANCA PUBLICA

OEPARTAMENTO DE ORDEM POLITICA E SOCIAL
OMISAO OF INFORMACOES

Segundo informe dests dats, esteve envolvido mo caso /
4 transferencia ds favela em Bras de Pina, nt qual re
uniu outros Padres, afirmando que o Oovermador Carlos
lacerds iria remover os favelados * a forga", O margi-
nado, ers ligado go Padre "ARUBMIRO®, 1{der popular mo
Sairro de Claria o na sus Pardquia fazia trabalbo de
agitagao, tendn redigids us manifesto per coasize d& /
prisac do marginado,-

Fa passeats estudantil, realizada nesta datse, © margi-
nado, fol identificado entre os manifestantes, liderapn
40 un grupo de fevelados pertencentes as favelas de //
Bras de Pina o Marc{lio Dias.~

Fontes: documentos analisado pela Comissdo Estadual da Verdade do Rio de Janeiro (CEV-Rio).

Reproducgdo / APERJ. Disponivel em: https://oglobo.globo.com/brasil/ditadura-n&o-poupou-asfalto-
nem-favela-mostra-estudo-16733945#ixzz5BeQJrlUF (consulta realizada em 03 de abril de 2018).

No entanto, o que mais dramatizou esse tenso periodo no Rio de Janeiro foi
a aproximagcdo entre a violéncia politica e a violéncia comum, criando alteragdes na

representacdo coletiva do crime. Machado da Silva (2014; p. 29), em trabalho
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intitulado Violéncia e ordem social, responsabilizou as ac¢bes militares pela
convivéncia entre presos politicos e presos comuns, o que abriu caminho para estes
ultimos legitimarem suas atividades, “mimetizando uma ideologia revolucionaria
que eles ndo possuiam”. Cimentou-se, assim, mesmo que de forma ainda bem
embrionaria, um caminho para a formacdo de futuras organizagdes criminosas. O
referido autor ainda acrescentou que o que se “conhece hoje como o ‘coragdo do
mundo do crime’ foi uma decorréncia, provavelmente ndo intencional, das politicas
institucionais de controle social produzidas durante a ditadura militar”.

Acdes politico-institucionais do Estado brasileiro a época do regime militar
trouxeram novos elementos para a reorganizacdo do espaco geogréafico
metropolitano fluminense ndo sé por definirem padrdes autoritarios de gestdo ou
por inibirem manifestagdes politicas e contestatorias em determinados ambientes —
0 que acabou forcando um bom niimero de cariocas ao exilio ou, 0 que é bem pior,
aos ambientes prisionais da tortura ou da morte —, mas também, como se viu no
paragrafo precedente, por gerarem uma miscelanea de criminosos, afetados por
insatisfacOes e ideologias diversas, que cimentaram caminho para organizagdes que
iriam fomentar, a partir da década de 1980, a manifestacdo da violéncia com
intensidade ainda maior.

Em 1973, a inflacdo voltou a crescer, indicando o fim do “milagre
econdmico brasileiro” e apontando para um futuro dificil, marcado pela
precarizacdo das condicdes de vida de boa parcela da populacdo nacional. N&o
demorou muito, em fins dos anos 1970, o regime militar comeca a se fragilizar e,
no Rio de Janeiro, tem inicio uma significativa reorientacdo da pratica criminosa —
com a ascensdo do trafico de drogas de varejo e, anos mais tarde, com a
transmutacdo dos antigos grupos de exterminio em milicias paramilitares — o que
contribuiu muitissimo para a criacdo de cenarios de violéncia ainda mais
dramaticos. E nesse momento que inicia o periodo mais recente do agravamento da
violéncia no Rio de Janeiro.

A problematica da (in)seguranca publica no Rio de Janeiro, em larga medida
associada as acdes do trafico de drogas e (mais recentemente) a atuacao das milicias
paramilitares, tem gerado inimeros problemas, que incluem desde elevados custos
materiais para 0s cidaddos e para a economia urbana até a disseminacdo do medo
vinculado a criminalidade urbana violenta. Diante desse quadro, nas ultimas

décadas, as politicas de seguranca do executivo estadual do Rio de Janeiro foram
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essencialmente pautadas pelo confronto aberto com os traficantes baseados em
favelas, o que resultou em muitas mortes, desmobilizagdo de obras (como algumas
das que foram promovidas pelo programa de urbanizacdo Favela-Bairro),
desvalorizacdo imobiliaria, entre outros, e também reforgou a imagem negativa da
policia na opinido publica (VALLE, 2016).

Uma forma de reorientar o aspecto visivel do que acabou se tornando uma
verdadeira corrida armamentista nas favelas do Rio de Janeiro, com cenas
aterrorizantes, capazes de invejar os mais experientes cineastas hollywoodianos, foi
“policializar” algumas favelas da cidade.

Com a implantagdo das Unidades de Policia Pacificadora (UPPs), a partir
do fim de 2008, teve inicio uma mudanca (infelizmente, ainda dentro dos moldes
conservadores) nas formas de a policia tratar do trafico de drogas e também de
abordar os moradores de algumas favelas cariocas.

Considerando o discurso oficial, foi iniciada uma experiéncia comunitaria
de policiamento nesses espacos. Na pratica, foi estabelecido um policiamento
permanente e ostensivo — pelo menos, em algumas areas das favelas pacificadas —,
com acOes, de modo geral, menos agressivas e com a existéncia de um dialogo (bem
limitado) entre parte do efetivo policial e alguns moradores das referidas favelas.

Considerando uma visdo panoramica, essa mudanca trouxe alguns avancos,
como a reducdo do numero de confrontos entre policiais e traficantes e a
consequente diminuicdo dos homicidios associados aos antigos autos de
resisténcia®, além do arrefecimento da violéncia letal e, em menor medida, dos
roubos nas favelas onde houve a implantacdo das UPPs.

Entretanto, a impossibilidade de ampliacdo do programa e o caréater
civilizador das ac¢Bes de muitas UPPs — impondo regras e formas de sociabilidade,
estranhas ao cotidiano dos moradores desses espacos — constituem notdrios
problemas dessa politica de seguranca publica, pensada prioritariamente para as
zonas sul, norte e centro do Rio de Janeiro.

Segundo Leite (2012; p. 374), aimplantacdo das UPPs em favelas teve como
objetivo “retomar o controle armado desses territorios e ‘civilizar’ seus moradores
como condigdo para a integragdo desses territorios a cidade”. Em um bom nimero

de favelas, as préaticas sociais e culturais de seus moradores ndo foram respeitadas.

9 Mortes em decorréncia de acdo policial.
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Houve, em certa medida, um conjunto de acdes que tenderam a deslegitimar as
praticas da populacdo local, nos marcos de atuagbes policiais paternalistas e
pretensamente moralizantes — 0 que é, em boa medida a manifestacdo de uma
violéncia menos explicita. A implantacdo das UPPs ndo criou mecanismos para
aumentar a autonomia ou a margem de manobra dos moradores das favelas
pacificadas diante dos problemas que eles enfrentavam, o que pode ser visto, por
exemplo, pela quase inexisténcia de projetos sociais no escopo do projeto de
pacificagéo.

Nesse contexto, a Baixada Fluminense, praticamente sem UPP®*, ficou
literalmente a reboque do que foi planejado para a metropole fluminense, tendo que
lidar com suas mazelas socioecondémicas e também conviver com os efeitos da
migracdo de uma parcela dos traficantes que estavam baseados nas favelas
atendidas pelo projeto de pacificacdo.

Durante a pesquisa de tese, o autor leu nas atas disponibilizadas pelo ISP%
e ouviu durante algumas reunides dos conselhos comunitarios de seguranga Varios
relatos policiais que confirmam a migracdo de traficantes das favelas pacificadas
para 0s municipios da Baixada Fluminense.

Durante reunido do CCS S&o Jodo de Meriti, realizada em 26 de agosto de
2019, o entdo comandante do 21° BPM, ao tratar do transbordamento da
criminalidade para a Baixada Fluminense apés a instalacdo das UPPs, relatou que
o comando da PM chegou a informar, em circular interna, que retiraria “boa parte
do efetivo das UPPs para reforcar o policiamento de algumas vias expressas”. Além
desse relato, outros dois s@o representativos: 1) o do delegado titular da 54° DP,
que, durante reunido do CCS Belford Roxo%, afirmou estar trabalhando no
indiciamento de lideres do trafico responsaveis pela inseguranca vivida em alguns
bairros do municipio. “Os lideres sdo da Maré e Parada de Lucas”, explicou o
delegado; 2) o outro relato foi realizado pela presidente do CCS Queimados, em
entrevista informal realizada pelo autor, em 29 de junho de 2021%’. Ela afirmou que

0 municipio sofreu mudancgas sensiveis na incidéncia criminal, deixou de ser

% A (nica UPP instalada na Baixada Fluminense foi a da Mangueirinha, localizada em Duque de
Caxias. Ela foi a penultima UPP a ser inaugura, em 07 de fevereiro de 2014.

% Como mencionado na Introducéo, o autor solicitou ao ISP as atas de reunido de todos os CCS da
Baixada Fluminense, no periodo de julho de 2016 até junho de 2019.

% Realizada virtualmente, através do Meet, em 25 de marco de 2021.

% No dia em que o referido conselho de seguranca retomou suas atividades, durante reunido
realizada na sede do 24° BPM.
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marcado apenas por crimes passionais e feminicidios e passou a conviver também
com o crime organizado — o que, de acordo com seu relato, tem relagdo com a
migracdo de traficantes e milicianos ap0s a instalagdo das UPPs na cidade do Rio
de Janeiro.

Esse importante fendmeno da migracéo de criminosos foi acompanhado por
uma reestruturacdo do préprio trafico de drogas. Nas favelas atendidas pelo
programa de pacificacdo, o tréfico, de modo geral, passou a ocorrer de forma
discreta e camuflada. O presente autor constatou, em trabalho anterior (VALLE,
2016; p. 139-140), que o tréfico de drogas na favela da Mangueira foi sensivelmente
reorganizado apds a instalagdo da UPP®%: 1) os traficantes construiram um rede de
facilitadores que informavam ou até transportavam os compradores ao local onde,
naquele momento, a droga estava disponivel; ou 2) as drogas eram levadas até o
entorno da favela, em locais previamente combinados com os consumidores.

Seria ingénuo pensar que a migracdo de traficantes ndo fosse gerar
modificagdes tambem na dindmica sécio-espacial da Baixada Fluminense. Além da
forte territorializacdo armada em alguns espagos que outrora ndo conviviam com o
trafico de drogas® (ou o conheciam em uma versdo pouco articulada e menos
violenta) e também da obstrucédo de algumas vias e do aumento sazonal do nimero
de tiroteios'®, houve, nas palavras de Alves (2015; p. 10), uma reestruturagio

produtiva na regido. De acordo com o referido autor:

As facgBes criminosas passaram a entender a Baixada como zona de reestruturacdo
produtiva. Ela serve para abrigar os desabrigados pelas UPPs, manter o trabalhador
do tréafico no esquema, mesmo que ganhando menos, mas nao é sé isto, estimula a
introducdo de drogas mais baratas, como o crack, em grupos sociais diferentes da
clientela da zona sul. Torna-se, também, laboratério para reduzir os custos de
operagdo da droga. O radinho (informante que passa mensagem por radio) no Rio,
a 1.200 reais por semana passa a ganhar, na Baixada, 600 a 400 reais. Porém, a
mudanga mais significativa, nesta reengenharia, é a necessidade de se delimitar as
novas areas de controle. Os donos destas areas e suas fac¢cdes passam a ndo deixar
davida quanto ao que acontece com quem nao paga, da vacilo ou trai: a morte.

%8 Inaugurada em 03 de novembro de 2011.

% Para citar alguns exemplos: no municipio de Queimados, 0 morro Sdo Simdo passou a ser
dominado pelo Comando Vermelho e o morro do Cruzeiro foi territorializado pelo Terceiro
Comando; em Belford Roxo, as favelas localizadas no bairro de Nova Aurora passaram a conviver
com toque de recolher e incursdes do Caveirdo (o famoso blindado utilizado pela policia militar para
operacBes em areas de risco), apos a recente territorializacdo de traficantes oriundos de favelas
cariocas.

100 Conforme relatos de alguns interlocutores do autor: policiais e participantes dos conselhos
comunitérios de seguranca.
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Corroborando com essa citagcdo, um policial, lotado no 39° BPM, revelou
ao autor'®* que, mesmo diante do enfraquecimento das UPPs — manifesto, por
exemplo, no fechamento de algumas de suas unidades e na reducdo dos recursos
destinados a manutencdo das que sobraram'%? — e também do retorno de alguns
lideres do tréfico para suas favelas de origem — 0 negdcio das drogas continuou nas
favelas da Baixada Fluminense. De acordo com o PM, o chefe do trafico em uma
das favelas pacificadas passou a ganhar com a venda de drogas na capital e também
na Baixada Fluminense, o que revela que a territorializacdo dos espagos mais
vulneraveis a violéncia nesta regido por traficantes ndo devera terminar (ou perder
importancia) diante de um maior relaxamento da politica de pacificacdo de favelas.

Como discutido no capitulo 01, a regido metropolitana ainda convive com a
expansdo das milicias paramilitares que, ndo raramente, monopolizam a oferta de
alguns servicos essenciais e cobram taxas para “garantir a protegdo” aos moradores
e comerciantes estabelecidos, principalmente, em algumas &reas pobres. E o0s
nameros da violéncia sdo alarmantes. Em 2014, para cada cem mil habitantes,
foram registrados 19,16 homicidios na cidade do Rio e 52,63 homicidios na
Baixada Fluminense!®,

Outra elemento relevante quando se pensa em violéncia na Baixada
Fluminense € a ocorréncia de chacinas. A mais emblematica foi em 31 de marco de
2005, quando 04 policiais a paisana, deslocando-se em um automdvel, assassinaram
29 pessoas inocentes nos municipios de Nova Iguacu e Queimados. Essa foi a maior
chacina realizada em territorio fluminense e sua motivacdo ocorreu por motivo
torpe: uma resposta dos responsaveis pela matanca as atitudes tomadas pelo entéo
comandante do 15° BPM, que, como explica Alves (2015; p. 08-09), “havia
prendido policias por desvio de conduta, ameacando o funcionamento dos
esquemas de ganho interligados e organizados pelos grupos de exterminio aos quais
pertenciam”. Uma outra leitura de qual tenha sido a motivacdo da morticinio é

oferecida por Rocha (2020; p. 14), para quem os policiais estavam fazendo uma

101 Durante entrevista informal, realizada em 28 de maio de 2021.

102 Até fins de 2021, 04 UPPs foram desativadas, o que equivale a pouco mais de 10% do total. As
restantes, de acordo com reportagem publicada pelo portal G1, com o titulo “Governo do RJ prevé
verba de R$ 1 milhdo para UPPs em 2022, passaram a dispor de um or¢gamento menor que 0
empregado em 2021. A mencionada reportagem foi veiculada em 09 de novembro de 2021 (a
consulta ao contetdo ocorreu em 02 de dezembro de 2022).

103 Dados extraidos do trabalho de Alves (2015; p. 09).
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retaliagdo contra medidas mais rigidas implementadas em batalhdes na regido. De
uma forma ou de outra, os danos foram irrepardveis e muitas pessoas comuns, no
exercicio de suas atividades cotidianas, foram mortas. Esse triste episodio poderia
ser considerado uma entropia na dimensao operacional da seguranca, ja que agentes
publicos agiram, de forma cruel, na contramdo de suas atribuices mais
elementares: a preservacao da ordem e a manutencéo da vida.

Outro chacina que se notabilizou, dessa vez sem a participacao de policiais,
foi a da Chatuba, no municipio de Mesquita. Em 08 de setembro de 2012, seis
adolescentes foram torturados e assassinados por traficantes locais quando se
deslocavam pelo Parque Gericind. De acordo com reportagem veiculada pelo portal
UOL Noticias, em 07 de janeiro de 2013, os seis corpos foram encontrados depois
de 03 meses, as margens da rodovia Presidente Dutra.

Um confronto entre fac¢Bes criminosas, em 04 de julho de 2018, teria
precipitado outro morticinio em Queimados. Segundo informagdes do G119, foram
encontrados 05 corpos no morro S&o Siméo e também havia feridos no morro da
Torre. No ano seguinte, um ataque realizado em um bar no centro de Belford Roxo
levou 04 pessoas a morte e feriu muitas outras. Segundo Rocha (2020; p. 20), o
atentado seria o desdobramento de uma briga entre traficantes e milicianos pelo
controle territorial da Vila Dagmar, um bairro do municipio.

As chacinas mencionadas, por mais que expressem de forma emblematica
uma parte da violéncia praticada na Baixada Fluminense, sdo insuficientes para uma
compreensdo mais ampla sobre a incidéncia criminal nessa regido. Objetivando
uma avaliacdo quantitativa, o autor levantou dados sobre letalidade violenta, roubo
de carga e roubo de rua, cobrindo um periodo de 19 anos (2003 até 2021), no portal
ispvisualizacao.rj.gov.br. Esses trés indicadores somados ao roubo de veiculos (que
ndo tinha dados consolidados para o intervalo pesquisado) compdem o Sistema de
Metas e Acompanhamento de Resultados 1%, conhecido como SIM. A estruturagio
do mencionado sistema previu o0 monitoramento e avaliacdo de resultados
relacionados ao trabalho policial, com a definicdo de metas e prazos para reducéo

dos indicadores mencionados, o que justifica a escolha do autor diante da variedade

104 Com o titulo: “Suposto mandante de chacina em Chatuba é encontrado morto no Rio”.
Reportagem disponivel em noticias.uol.com.br (consulta realizada em 10 de dezembro de 2022).
105 Matéria intitulada: “Guerra entre facgdes provoca chacina em Queimados, na Baixada
Fluminense”; disponivel em gl.globo.com (consulta realizada em 10 de dezembro de 2022).

106 Estabelecido pelo decreto estadual 41.931/2009.
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de registros criminais disponibilizados pelo ISP. De mais a mais, a letalidade
violenta (que retne homicidio doloso, lesdo corporal seguida de morte, latrocinio e
homicidio decorrente de oposicao a intervencao policial), o roubo de rua (somatorio
de roubo a transeunte, roubo em coletivo e roubo de aparelho celular) e também o
roubo de carga sdo estratégicos e relevantes para se entender a dindmica sécio-
espacial do crime na Baixada Fluminense.

Os dados pesquisados serviram tanto para a construcao de séries histéricas
como para a preparacdo de mapas que exploram as recentes diferenciacdes da
incidéncia criminal em uma grande fracdo da regido metropolitana, que compreende
0 municipio do Rio de Janeiro (representado pelas RISPs 01 e 02), a Baixada
Fluminense (RISP 3), Niterdi e Marica (AISP 12) e Sdo Gongalo (AISP 07). Optou-
se por nao representar todo o Leste Metropolitano porque os dados sobre essa fracéo
da RMRJ aparecem integrados aos da regido das Baixadas Litoraneas (RISP 04) no
portal do ISP. Diante da representatividade de Niteroi, Marica e Sdo Gongalo no
contexto sub-regional, os dados das AISPs 12 e 07 foram utilizados para completar
0 quadro analitico.

Os termos RISP e AISP significam, respectivamente, Regido Integrada de
Seguranca Publica e Area Integrada de Seguranca Publica, constituindo divisdes
importantes da regionalizacdo da atividade policial no estado do Rio de Janeiro,
como se mostrard no proximo subcapitulo.

O municipio do Rio de Janeiro, como sugerido em paragrafo anterior, foi
dividido em duas Regibes Integradas de Seguranca Publica. A RISP 01 abrange
toda a zona sul e centro, além da parte da zona norte mais proxima da area central*®’.
A RISP 02, por seu turno, retne toda a zona oeste e o restante da zona norte, que se

avizinha a Baixada Fluminensel%,

107 O que compreende: Méier, Engenho de Dentro, Abolicdo, Piedade, Jacarezinho, Maracan,
Grajad, Olaria, Penha, Manguinhos, llha do Governador, Maria da Graca, Toméas Coelho, entre
outros.

108 Abrangendo: Madureira, Osvaldo Cruz, Cascadura, Campinho, Bento Ribeiro, Marechal Hermes,
Coelho Neto, Colégio, Rocha Miranda, Vicente de Carvalho, Vista Alegre, Guadalupe, Anchieta,
Barros Filho, Ricardo de Albuquerque, Pavuna, entre outros.
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Grafico 01
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Grafico 02
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Grafico 03
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A construgdo desses graficos permitiu ndo apenas visualizar o
comportamento dos mencionados indicadores estratégicos ao longo das ultimas
duas décadas, mas também comparar a sua variacdo entre as distintas fracdes da
regido metropolitana.

O gréafico 01 mostra um relevante declinio da letalidade violenta em todas
as RISPs e AISPs consideradas. A despeito das importantes oscilagdes mostradas
em todo o periodo, a incidéncia desse primeiro indicador que compbe o SIM
diminuiu de uma média de 56 casos/100 mil habitantes (em 2003) para,
aproximadamente, 30 casos/100 mil habitantes (em 2021). Isso pode ser atribuido,
ao menos em parte, ao Sistema Integrado de Metas e Acompanhamento de
Resultados, implantado a partir de 2009, quando se mostrou mais representativa a
diminuicdo da letalidade violenta em toda a RMRJ. No entanto, é necessario
considerar que o SIM ndo focaliza os processos espaciais ilegais®® que levam ao

aumento da violéncia, como o trafico de drogas e a atuacdo de milicianos. Como

105 De acordo com Corréa (2007; p. 68), 0s processos espaciais constituem um conjunto de forgas
atuando ao longo do tempo, viabilizando localizages, relocalizagBes e permanéncias de atividades
e populacdo sobre o espaco da cidade. Embora o mencionado autor tenha definido a expresséo a
partir de uma leitura das atividades empresariais, € possivel propor uma extrapolacdo simples e
conceber as atividades realizadas por traficantes e milicianos, posto que permanentes e impactantes,
COMO processos espaciais ilegais.
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afirmou o entdo comandante do 39° BPM, durante reunido do CCS Belford Roxo,
realizada em 08 de novembro de 2016, “a vertente mais perigosa ¢ a do trafico de
drogas”. Os objetivos do referido sistema focalizam a redugédo das 04 tipologias
criminais supracitadas, reservando aos policiais dos batalhGes e delegacias que
atingirem as metas propostas uma gratificacio variavel!*°. O ISP, responsavel pelo
SIM, silencia sobre (a necessidade de construir) estratégias para enfraquecer e
desregular o trafico de drogas e as atividades milicianas, o que poderia ampliar o
sucesso das agdes pautadas no &mbito da seguranca publica, proporcionando ainda
melhores resultados na reducédo da incidéncia criminal.

E imprescindivel afirmar que a reducio da letalidade foi mais acentuada nas
fracGes do Rio de Janeiro que correspondem a RISP 01, onde foi instalada a maior
parte das UPPs. Ao mesmo tempo que o centro, zona sul e as fracbes mais nobres
da zona norte carioca passaram a conviver com menos casos de homicidios,
latrocinios e mortes decorrentes da acdo policial, a Baixada Fluminense (RISP 03)
e, de forma menos expressiva, S&o Gongalo (AISP 07) sofreram um movimento
contrario, o de aumento da letalidade associada (mesmo que parcialmente) a
migracao e crescente territorializacdo de traficantes oriundos de favelas cariocas.

Além disso, o grafico 01 mostra os efeitos da recente crise politica e
econémica que se abateu sobre o estado do Rio de Janeiro. Entre 2015 e 2019,
predominou um aumento da letalidade em praticamente toda a regido
metropolitana. N&o obstante, 0 municipio do Rio, para onde convergiam quase
todos os esfor¢os empreendidos pela secretaria de seguranca publica, permaneceu
em melhor condicéo que as demais fracfes da RMRJ.

A Baixada Fluminense, por sua vez, revelou-se como a area mais letal de
toda a regido metropolitana no periodo considerado!'!, o que confirma o seu
estereotipo de lugar de exterminio e violéncia.

O gréfico 02, que expressa a quantidade de roubos de carga para cada cem
mil habitantes, apresenta um desenho bem diferente daquele representado pela
letalidade violenta. Nos primeiros 08 anos da série historica, os roubos de carga
predominaram na RISP 01, mantendo-se em patamares mais ou menos semelhantes
no restante da regido metropolitana. O aumento do roubo de carga comegou a

ganhar relevo, inclusive no municipio do Rio de Janeiro, em 2013. A hipdtese

110 Para maiores informacdes, consultar isp.rj.gov.br.
111 Com excecgdo dos anos 2005, 2020 e 2021.
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levantada pelo autor € de que isso decorre de dois fatores, associados entre si: 1) 0
aumento do nimero de UPPs, que, contando com grandes efetivos policiais, p6de
ter limitado o policiamento em vias importantes da cidade; e 2) a mencionada crise
politica e econdmica enfrentada pelo estado, responsavel também pela elevacdo dos
roubos de rua (grafico 03) em todo espa¢o metropolitano. A incidéncia de roubos
de carga na Baixada Fluminense acompanhou o padrdo verificado na regiéo
metropolitana, ganhando uma timida predominancia, em relacédo a capital e Niterdi,
a partir de 2016. Sdo Goncalo se destaca como fracdo da RMRJ com maior nimero
de roubos de carga no triénio 2017-2019. A distancia dos indicadores gongalenses
para os registrados na Baixada, contudo, se mostrou bem evidente por conta da
metodologia adotado pelo autor. No caso especifico, estdo sendo comparados uma
regido com um municipio apenas!'?. Se a escala de observagdo fosse outra e a
comparacgdo se desse apenas entre municipios, as linhas que representariam Sao
Goncalo, Belford Roxo e Dugue de Caxias no grafico estariam mais proximas. De
acordo com dados disponibilizados pelo ispvisualizacao.rj.gov.br, em 2017, por
exemplo, enquanto S&o Gongalo apresentou 142 roubos de carga para cada 100 mil
habitantes, em Belford Roxo e em Duque de Caxias, as relagdes foram,
respectivamente, 98/100 mil hab. e 131/100 mil hab. Em 2018, a situacdo nao foi
muito diferente.

Essa observacdo reafirma a necessidade de se observar o espaco
metropolitano em diferentes escalas, evitando, sempre que possivel, uma adesao
imediata a generalizaces que ofuscam a diferenciacdo sécio-espacial.

Os roubos de rua apresentaram um padrdo inverso ao verificado na
incidéncia da letalidade violenta: progrediram com o passar do tempo, ressalvadas
algumas oscilacdes importantes. Ultrapassado um breve periodo de inflexdo, nos
anos de 2012 e 2013, os roubos de rua aumentaram acentuadamente, em toda a
regido metropolitana, por conta da ja citada crise politico-econdmica fluminense. A
fracdo do municipio do Rio de Janeiro que integra a RISP 01 se destaca
negativamente em todo o periodo analisado. Sdo Gongalo ganha evidéncia na
segunda metade da série historica, com um “sobe e desce” anual dos valores de

roubo de rua, que se estende de 2014 até 2019. Em termos comparativos, a Baixada

112 Embora seja 0 2° municipio mais populoso do estado e sua populagdo corresponda a pouco mais
do que a terca parte dos residentes em toda a Baixada Fluminense.
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Fluminense manteve uma baixa incidéncia desse indicador estratégico até 2012,
passando a participar da média regional metropolitana a partir de ent&o.

Durante a mencionada crise politico-econémica fluminense, o aumento da
incidéncia criminal gerou impactos significativos em varias institui¢des da Baixada.
Nas atas de reunido dos conselhos de seguranca consultadas pelo autor, ha relatos
sobre assaltos, trafico de drogas e manifestacfes violentas em diversas escolas.
Além disso, foram mencionados casos de profissionais de salde que sofreram
ataques de bandidos, de funcionarios dos Correios que foram assaltados e feitos de
reféns ou de comerciantes que enfrentaram dificuldades para receber seus produtos
dos fornecedores habituais, temerosos diante do aumento do roubo de carga na
regido. E some-se a isso a situacdo de pendria vivida por policias sem insumos para
trabalhar e de delegados com salario atrasado. Todos exemplos de que a crise
instalada na seguranga publica reverberou no funcionamento das redes basicas de
educacdo e salde, ja bastante combalidas, e limitou muitissimo o desempenho de
alguns lojistas, retroalimentando a condicéo de instabilidade vivida no periodo.

Por outro lado, a crise abriu (para ndo dizer forgou) a oportunidade de uma
maior interlocucdo entre as forcas policiais e a populacdo. Ao que tudo indica,
houve também um pequeno aumento do interesse popular (principalmente de
comerciantes, pequenos empreendedores e pessoas que sofreram assaltos) pelos
conselhos comunitarios de seguranca. Esse assunto sera retomado no proximo
capitulo.

A seguir, serdo apresentados mapas que espacializam a incidéncia criminal
da letalidade violenta, do roubo de carga e do roubo de rua, 0s mesmos indicadores
estratégicos utilizados para a confeccdo das séries histdricas exibidas nesse
capitulo. Com excecdo do mapa 06, que exibe o somatdrio dos casos de letalidade
violenta para um periodo de 06 anos na regido metropolitana, 0os demais tratam de
dados referentes ao ano de 2021. Os procedimentos metodologicos foram 0s
mesmos usados na confeccdo dos mapas apresentados no subcapitulo anterior, com

a Gbvia excecdo de que agora foram utilizados dados disponibilizados pelo 1SP*23,

113 Foram utilizados dados vetoriais do IBGE sobre os limites dos municipios e realizadas
adaptacdes tomando-se como base as informacdes disponibilizadas pelo Instituto de Seguranga
Publica (ISP). Para a representacdo de dados em ambiente cartogréfico, optou-se pelo método de
classificagdo intitulado “quebras naturais”. Esse método agrupa os valores disponibilizados em
diferentes classes. Houve arredondamento dos valores para facilitar a formatacdo da legenda e a
consequente leitura dos mapas.
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Mapa 06
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Mapa 07
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Mapa 10
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Mapa 11
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O mapa 06, abrangendo um periodo de mais de meia década, mostra que a
Baixada Fluminense supera as demais fragdes da regido metropolitana nos registros
de letalidade violenta, constatacdo que ja havia sido apresentada alhures. Nessa
escala de analise, a Baixada aparece como um espaco homogéneo, diferenciado-se
apenas das demais fragdes da RMRJ. O mapa 07, por seu turno, mostra os dados
para cada um dos 13 municipios que compdem a regido, tendo como referéncia o
ano de 2021. Nesse caso, é possivel perceber as recentes variagdes espaciais da
letalidade entre as subdivisGes da Baixada. Através do mapa 07, pode-se visualizar
que o Extremo Oeste Metropolitano registra, em termos relativos, um nimero bem
mais acentuado de casos de letalidade que a Baixada Histérica e a Transicao
Baixada-Leste Metropolitano. Como acentuou Rocha (2020; p. 20), em 2016, os
municipios de Queimados e Japeri figuraram como os mais violentos do estado,
com 134,9 mortes/100 mil hab. e 95,5 mortes/100 mil hab., respectivamente. O
quadro atual ndo parece ser muito diferente do que foi apresentado em 2016.

Nos demais indicadores cartografados, as diferencia¢fes se tornam visiveis
quando os dados sdo disponibilizados no nivel municipal. Como mostra o0 mapa 09,
Belford Roxo apresentou uma condicdo intermediaria no registro de roubos de
carga, situacao sensivelmente diferente da que foi apresentada em anos anteriores,
quando certamente figuraria na mesma categoria de Duque de Caxias. Essa
melhoria dos registros sobre a referida tipologia criminal em Belford Roxo esta
diretamente relacionada a instalacdo do destacamento policial no Roseiral, como se
discutiu no capitulo 01. Isto posto, percebe-se a necessidade de combinar varias
escalas de andlise, ndo s6 para perceber como esta distribuida a incidéncia criminal,
mas também para avaliar melhor a eficacia de determinadas intervencgdes inscritas
no campo da seguranca publica. E isso deve compreender também a escala do bairro
e/ou distrito municipal, onde podera ser mais facilmente organizada a participacao
popular,como sera sugerido no proximo capitulo.

O mapa 11, representando os roubos de rua na Baixada Fluminense, ndo sé
reforca, de modo didatico, a diferenciacdo entre as subdivisbes regionais ora
apresentada, como mostra que até no interior da Baixada Histdrica ha uma variacéo
importante desse indicador estratégico (Belford Roxo), o que ndo pode ser
desconsiderado. E claro que dados de outros anos também revelariam mudancas no
contexto regional, o que indica a necessidade de as acOes de seguranca serem

reavaliadas e reestruturadas constantemente.
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Essa apresentacdo cartogréfica ratifica a compreensdo de que hd uma
significativa diferenciacéo socio-espacial na regido metropolitana do Rio de Janeiro
e ela ndo se limita as questdes econdmicas, demograficas ou culturais. A incidéncia
criminal esta longe de ser homogénea no espaco-tempo metropolitano. Quando s&o
operadas mudancas escalares (e esse é um exercicio importante, inclusive para 0s
responsaveis pela formulacdo e execucdo das politicas de seguranca publica),
algumas particularidades locais se tornam visiveis. Uma coisa é a Baixada
Fluminense no contexto metropolitano, outra é pensar em suas subdivisdes. As
medidas que se mostram mais apropriadas para mitigar a criminalidade em um
municipio do Extremo Oeste Metropolitano poderdo ndo servir para coibir as
manifesta¢des criminosas na Baixada Historica e isso esta relacionado as diferencas
entre as tipologias criminais predominantes em cada sub-regido, o modus operandi
e a capacidade de articulacdo dos bandidos.

Como bem observou a presidente do CCS Queimados, durante entrevista
informal concedida ao autor, no dia 29 de junho de 2021, “cada doenga tem seu
remédio e cada bairro tem o0s seus problemas; os problemas precisam ser
identificados pra serem tratados”. Sua atenta avaliagdo nao apenas mostrou que a
diferenciagéo socio-espacial deve ser um componente imprescindivel nas tratativas
relacionadas a seguranca publica, mas deslocou a observacdo para a escala do
bairro. Essa escala, como sera sugerido no fim do proximo capitulo, redne um
importante potencial para fomentar a participacdo popular nos CCS, outro pilar
importante para a construcdo de uma governanga orientada para a seguranga
publica.

O entdo comandante do 21° BPM, durante reunido do CCS Sé&o Joéo de
Meriti, realizada em 26 de agosto de 2019, afirmou que a seguranca publica e a
melhoria de alguns indices criminais na Baixada Fluminense estariam muito mais
associadas as acOes e estratégias feitas pelos comandantes de batalhdo e delegados
de policia da regido do que as diretrizes estabelecidas pela secretaria de seguranca.
Na oportunidade, além de criticar discretamente o engessamento da politicas de
seguranca, reforcou a existéncia de importantes difererenciagdes no interiror da
RMRJ.

Em contrapartida, ha policiais e gestores que tém outra compreensao a
respeito do assunto. O coordenador geral dos CCS, entrevistado formalmente pelo

autor na sede do ISP, em 29 de julho de 2019, depois de caracterizar de forma
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didatica os conselhos comunitarios de seguranga fluminenses, mostrado uma
percepcdo progressista e madura sobre o trabalho policial, afirmou que as
ocorréncias criminais se distribuem por toda a regido metropolitana com certa
homogeneidade, reverberando o que tem sido a tonica das politicas de seguranca
publica no estado. Como se péde notar nos Ultimos mapas apresentados nesse
capitulo, a compreensdo do mencionado coordenador ndo se sustenta nos proprios
dados criminais disponibilizados pelo ISP, seu local de trabalho. E o pior é que se
quem comanda os conselhos comunitarios de seguranca ndo acredita em
diferenciagdes em termos da incidéncia criminal, ndo deverdo ser esperadas
iniciativas contrarias no fomento a participacdo popular em questdes relacionadas
a seguranca publica.

O autor também estabeleceu contato com outro policial, lotado no 3° CPA
(Comando de Policiamento de Area)'4, para obtencdo de material cartografico
sobre a atuagdo da PM na Baixada Fluminense. Esse contato foi viabilizado por um
conhecido oficial lotado em um dos batalhdes da regido. Curiosamente, a
interlocucdo ndo teve sucesso porque o policial do 3° CPA mostrou-se insatisfeito
ao ouvir do autor a expressao “inseguranca na Baixada Fluminense”. Ele interpelou,
alegando que o correto seria dizer “seguranca na Baixada Fluminense”, negando,
assim, os conhecidos episodios de violéncia e a elevada letalidade, que marcam de
forma indelével a regido. A seguir, praticamente inviabilizou o atendimento da
demanda encaminhada.

Em um caso, mostrou-se desconhecimento sobre a diferenciacdo socio-
espacial na regido metropolitana, em outro, se fez um questionamento acerca da
notdria inseguranca de alguns locais da Baixada Fluminense, contrariando até
mesmo relatos de policiais que trabalhnam em campo.

Casos como os mencionados criam dificuldades de dificil superacéo,
sobretudo se se estabelece um horizonte em que as politicas de seguranca publica
buscam mitigar problemas especificos e diminuir a inseguranca de grupos mais
vulneraveis, o que requer uma apurada compreensdo das variacdes espaciais (e

temporais) da manifestacdo da violéncia criminal.

114 0 3° CPA compreende todos os batalhdes que policiam a Baixada Fluminense. Trata-se de uma
instituicdo da policia militar que atua na RISP.
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2.4 As RISPs e AISPs ou como foi elaborada a regionalizagcédo da
seguranca publica no estado do Rio de Janeiro

A regionalizacdo da seguranca publica vigente no &mbito estadual comegou
a ser construida em 1999, quando foram criadas, por meio da resolugdo SSP 2631,
as Areas Integradas de Seguranca Publica (AISPs). Visando a integragdo do
planejamento da seguranca publica e a coordenacéo operacional das policias!®, em
25 de julho de 2009, foi criado o decreto 41.930, que instituiu as Regides Integradas
de Seguranca Publica (RISPs) e as Circunscri¢cdes Integradas de Seguranca Publica
(CISPs).

Cada uma dessas unidades tem atribuicdes especificas. As RISPs atuam em
escala regional e visam a articulacdo tatica entre a secretaria de estado da policia
militar (SEPM) e a secretaria de estado de policia civil (SEPOL). Ha 07 RISPs em

todo o territdrio fluminense, conforme o cartograma a seguir:

Figura 10
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Fonte: http://www.ispdados.rj.gov.br/Arquivos/RISPjpg.jpg (consulta realizada em 12-03-19).

115 De 27 de julho de 1999.
116 Como divulgado no site ispdados.rj.gov.br/divisaoTerritorial.html (consulta realizada em 12 de
agosto de 2022).


http://www.ispdados.rj.gov.br/Arquivos/RISPjpg.jpg
DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1721341/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1721341/CA

109

A pesquisa de tese focalizou a RISP 03, que corresponde a Baixada
Fluminense. Mas, considerando a articulacdo do espaco metropolitano, também
foram levantados dados e informacgdes sobre o municpio do Rio de Janeiro
(representado pelas RISPs 01 e 02) e sobre uma fracdo do Leste Metropolitano (que
integra, junto da regido das Baixadas Litoréneas, a RISP 04).

As Areas Integradas de Seguranca Publica correspondem as éareas de
atuacdo do batalhGes da policia militar; elas s&o, inclusive, identificadas pelo
mesmo ndmero do seu BPM. A RISP 03 retne 06 AISPs: 15 (Duque de Caxias),
20 (Nova Iguacu, Mesquita e Nilépolis), 21 (Sao Jodo de Meriti), 24 (Queimados,
Japeri, Paracambi, Seropédica e Itaguai), 34 (Magé e Guapimirim) e 39 (Belford
Roxo).

A CISP, por sua vez, corresponde a area de atuacdo de uma delegacia de
policia e também de uma das companhias do BPM local. E, de acordo com o ISP,
a “menor instancia de apuracdo dos indicadores de criminalidade”*”. Na AISP 15,
por exemplo, estdo as CISPs 59 (centro de Duque de Caxias), 60 (Campos Elisios),
61 (Xerém) e 62 (Imbarié). O numero de cada uma das CISPs corresponde ao das
delegacias locais.

A figura 11, embora ndo represente as AISPs analisadas nessa tese, sintetiza
didaticamente as informacdes fornecidas até aqui.

A referida regionalizacdo para fins de seguranga constitui um avanco
importante em termos de organizagdo do trabalho das forcas policias fluminenses.
O préprio autor dessa tese, ao visitar as dependéncias do 39° BPM, em maio de
2021, percebeu in situ o interessante nivel de organizacdo da corporacdo, com uma
divisdo do trabalho tipica!® e com relevante producéo cartografica, que indicava, a
partir da mancha criminal, quais areas deveriam ser policiadas com mais urgéncia.

Além disso, 0 autor teve acesso aos cartogramas que orientam o trabalho de
parte daquele efetivo policial. O primeiro delimita os 06 setores de atuacdo do
batalhdo: Alfa, Bravo, Charlie, Delta, Fox e Eco, como mostra a figura 12. Esses
setores, de acordo com informac@es disponibilizadas pelo policial responsavel por

operar o ispgeo naquele batalhdo, integram 03 companhias diferentes.

17 http://www.ispdados.rj.gov.br/divisaoTerritorial.html (consulta realizada em 12/08 2022).

118 De acordo com o policial que recepcionou o autor, hd os PMs que atuam no setor operacional,
reprimindo desvios e efetuando prisdes, e ha também os que trabalham no setor de inteligéncia, na
manutencdo (predial e de viaturas) e com os recursos humanos do batalh&o.
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Figura 11

Divisao territorial: RISP, AISP e CISP

Disponivel em: http://www.isp.rj.gov.br (consulta realizada em 01/05/2022)

Figura 12 — Os setores de atuacdo do 39° BPM

1
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Disponibilizado pelo 39° BPM aoautor, em 28 de mai de 20
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0O 39° BPM também preparou um cartograma com a delimitacéo dos grupos
criminosos que atuam em Belford Roxo, 0 que constitui uma importante ferramenta
para a orientacdo das acdes policiais no municipio e revela que nem tudo que é feito

pela PM esté inscrito necessariamente no &mbito ostensivo.

Figura 13 — Territorializagdo de grupos criminosos em Belford Roxo

ispoibillza 0 peo 3 a autor, em 2

As areas em vermelho, amarelo e branco representam, respectivamente, 0s
espacos territorializados pelo Comando Vermelho, Amigos dos Amigos e por
grupos milicianos. A simples existéncia de 03 faccGes criminosas sugere que
diferentes territorialidades atuam no municipio, modelando, em ndo poucas
situacOes, distintos modus operandi na consecucdo das praticas delitivas. Esse
entendimento reforca a conviccdo de que o mencionado SIM deveria ndo se
restringir aos indicadores estratégicos de letalidade violenta e roubos (de diversos
tipos), preocupando-se mais efetivamente com a desestruturacdo e/ou contencéao

dos grupos ilegais cujas atividades alimentam a criminalidade violenta.

Essa mudanga de enfoque sugerida pelo autor direciona a atencdo das
instituices policiais dos crimes violentos para as organizagdes criminosas que 0s
promovem. Dessa forma, imagina-se que, em medio e longo prazos, haveria um

ganho mais substantivo em termos de promog&o da seguranca publica.
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A regionalizacdo da seguranca publica fluminense, como mencionado, tem
virtudes importantes: ela articula as 03 unidades criadas e as policias estaduais,
abrindo caminho para abordagens de seguranca em diferentes escalas, da distrital a
regional; e, com excec¢éo das CISPs, essa proposta respeita os limites municipais, o
que facilita o registro e utilizacdo de dados estatisticos. Contudo, 0 tamanho e o
grande quantitativo de moradores de algumas AISPs, como a 15° (Duque de Caxias)
e a 20° (Nova Iguagu, Mesquita e Nil6polis) gera dificuldades para uma melhor
atuacdo dos batalhdes de policia e para o planejamento da acfes de seguranca em
sentido amplo. Além disso, ha subutilizacdo das CISPs, que, por abrangerem a
escala do distrito municipal, poderiam estar servindo como veiculos para a
necessaria descentralizacdo da participacdo popular nos conselhos comunitarios de

seguranga, como se mostrara amplamente no préximo capitulo.

Ao invés de propor uma nova regionalizacdo para o ambiente metropolitano,
0 autor entende que alguns ajustes — como a divisdo de algumas AISPs e a
recomposicdo de efetivos das policias civil e militar — acompanhados de uma
compreensdo mais progressista sobre a importancia da regido no planejamento
estratégico serdo suficientes para contribuir com a dimensdo operacional da

seguranca publica.

O entendimento de que a regido e a regionalizacdo devem ser concebidas
como instrumentos de transformacédo do espaco geografico é imprescindivel para
0s responsaveis pela gestdo da seguranca publica. Nesse sentido, a abordagem da
regido como um “instrumento de acdo e/ou projeto de intervengdo no real”, feita

por Haesbaert (2010; p. 95), se mostra muito pertinente.

Contudo, é bom enfatizar que compreender a regido e a regionalizacdo como
ferramentas importantes para a reducdo da incidéncia criminal e o aumento da
sensacdo de seguranca nao € suficiente para que mudancas sdcio-espaciais ocorram.
E necessario, também nas palavras Haesbaert (2010; p. 105), “estar consciente dos
constrangimentos e dos requisitos especificos a que estad sujeita a acdo pratico-
politica”. Noutros termos, a diferenciacdo socio-espacial e o processo de
regionalizacdo que ela suscita estdo inscritos principalmente no &mbito operacional
da seguranca publica, sua utilizacdo dependera de escolhas politicas que nédo

costumam estar sob o controle da populacdo ou dos policiais em atividade.
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3. Participacao Popular no planejamento e execucao das
acOes de seguranca publica

3.1 Introduzindo a temética da participacdo nos conselhos
comunitarios de seguranca

A participagao popular, entendida como o engajamento de diversos cidad&os
(que representam a si mesmos ou institui¢des) na discussdo sobre assuntos que
afetam diretamente o seu cotidiano — notadamente aqueles relacionados a oferta de
salde e educacdo bésicas, seguranca e transporte publicos —, vem se constituindo
como um importante elemento da gestdo publica no Brasil. Desde a promulgacéo
da Constituicao de 1988, apelidada de “cidada”, leis e decretos foram criados tanto
na esfera federal, como nos demais entes federativos, regulamentando a

participacdo popular atraves da constituicdo de conselhos.

As tematicas associadas a seguranca publica, no entanto, ndo foram
mencionadas pela carta constitucional como aquelas que deveriam ser atendidas
pela criacdo de conselhos comunitarios. De acordo com o entendimento
apresentado no trabalho de Godinho et al (2016; p. 23), “a exclusdo da seguranca
publica do rol de temas sobre 0s quais a populagéo deveria ser consultada relaciona-

se ao historico distanciamento da matéria em relacdo aos cidadaos”**°.

Dessa forma, embora a proposicdo de um engajamento social nas questdes
de interesse publico ja estivesse presente no ordenamento juridico nacional desde
fins dos anos 1980, a seguranca foi tratada apenas tardiamente como algo que
devesse ser discutido com os cidaddos. No Rio de Janeiro, como se mostrara ao
longo desse capitulo, a criacdo dos conselhos comunitérios de seguranca sO vai se
tornar possivel a partir de uma resolugdo publicada em julho de 1999'%°, mais de

uma década apos a publicacdo da constituicao federal.

119 O trabalho de Patricio (2016; p. 74) ratifica essa afirmativa ao considerar que “mesmo com 0s
avancos da chamada constitui¢do cidada, seguranca publica ‘dever do Estado, direito e
responsabilidade de todos’ ndo incorporou a participagdo popular como requisito fundamental”.

120 Resolugdo SSP 263, de 26 de julho de 1999, que definiu os coordenadores das AISPs (Areas
Integradas de Seguranca Publica). A criagdo dos conselhos comunitarios de seguranca aparece com
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Essa demora para a regulamentacdo da participacdo popular na seguranca
publica fluminense (algo que se repetiu nos demais estados) esta associada ao
significativo afastamento entre a populacéo e as forcas policiais, que, por sua vez,
ndo passaram por qualquer reestruturacdo apds a ditadura militar brasileira.
Segundo abordagem defendida por Godinho et al (2016; p. 23), o tratamento da
seguran¢ca como algo restrito e secreto, marca da ideologia militar, levou ao
isolamento das forcas policiais ¢ a ‘“consequente colaboracdo tardia com a

populagao™.

Esse quadro provavelmente retardou avangos importantes em termos de
seguranga publica, tanto na identificacdo da ocorréncia de certos crimes e do modus
operandi de algumas faccGes criminosas, como na formulacdo de acdes e politicas
publicas que considerassem particularidades regionais. Mais do que isso, 0
distanciamento entre as forcas policiais e a populacédo dificultou (e ainda dificulta)
a constituicdo de formas de governanca, nas quais a participacdo popular é

imprescindivel (como se mostrara no ultimo capitulo dessa tese).

Dito de outra forma, considerando que os conselhos comunitarios de
seguranca (CCS) sdo formados por representacfes do Estado, grupos de interesse e
pessoas comuns, pode-se dizer que uma atuacdo efetivamente comunitaria das
forcas policiais € conditio sine qua non para a constituicdo de alguma forma de
governanga. Essa compreensao ja aparece, ainda que de modo bem embrionario, na
resolucdo 263, de 26 de julho de 1999, a qual se atribui, como se mencionou
anteriormente, a criacdo dos referidos conselhos no estado do Rio de Janeiro. O
capitulo 06 (secéo I) da referida resolugdo apresenta como primeira finalidade dos
CCS: “aproximar as instituicdes policiais da comunidade, restaurando suas
imagens, restituindo-lhes credibilidade e transmitindo mais confianca e sentimento

de seguranca a populagio™?:,

uma importancia muito secundaria nesse documento, sendo mencionada apenas no capitulo 06 de
seu segundo anexo. O tratamento do tema s6 passou por um primeira revisdo, ainda que de forma
muitissimo limitada, depois de 04 anos, com a publicacdo de mais duas resolucées (SSP 607, de 24
de marco de 2003, e SSP 629, de 19 de maio de 2003).

121 Segundo a mencionada resolugdo, as demais finalidades do CCS séo: aprimorar o controle do
crime através do apoio dos que convivem mais de perto com os problemas, no cotidiano: os
moradores; elevar o grau de consciéncia comunitaria sobre a complexidade dos problemas relativos
a seguranca publica para que jamais, em nosso estado, haja espago para o fortalecimento do discurso
que propde a barbarie como forma de combater a barbarie.
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De uma perspectiva panoramica, considerando as observagdes do autor
durante os cinco anos de pesquisa doutoral, ndo se pode negar que houve um certo
avizinhamento entre as forgas policiais e os frequentadores dos conselhos de
seguranga, sobretudo pela formacao de didlogos entre ambos, além da apresentacéo
de demandas, questionamentos e sugestdes por parte da populacdo. No entanto, a
relacdo comunitaria em seu sentido mais especifico escapa aos CCS. N&o ha uma
relagdo identitéria tipica entre policiais e participantes das reunides dos conselhos,
seu convivio deveria ser cotidiano e ndo ocasional*?? para que isso fosse possivel.
Também ndo se construiu aquilo que Cefai et al (2011; p. 15) chama de “uma
unidade vivida e praticada da agdo coletiva”, o que ocorre ¢ alguma colaboracao
mutua (porém limitada) para a resolucdo de problemas de seguranca localizados;
experiéncia muito distante dos exemplos classicos das relagdes comunitarias
praticadas por associacGes de moradores em favelas cariocas ou pelo trabalho de

caridade realizado pela Igreja Catdlica, em meados do século passado!?,

Né&o se pode, contudo, relacionar todos os entraves ao estabelecimento de
relagbes comunitarias em um (ou a partir de um) conselho de seguranca as forcas
policiais. As formas de associacdo ou participagdo popular geralmente sdo
motivadas pela necessidade de se tratar de alguma mazela social (frequentemente,
problemas que perturbam o cotidiano; raramente, questdes ideoldgicas) e se
caracterizam pela reunido de pessoas diferentes, com ambicdes, por vezes,
conflitantes e que estdo sujeitas ao clientelismo e ao paternalismo, mostrando “a
dificil desvinculacdo dos processos participativos das modalidades da politica
comum”, como acentua Cefai et al (2011; p. 19). Portanto, ndo sdo raras as situacdes
em que os frequentadores dos conselhos apresentam demandas ou sugestdes

estranhas a promocdo da seguranca publica ou ao convivio comunitario.

Em uma abordagem mais complexa, as razdes da participacdo popular

podem ser reunidas em duas classes distintas: a dos argumentos metatedricos e a

122 Um relagdo comunitaria pressupde dialogos frequentes entre policiais e os moradores da
localidade onde atuam, o que, de modo geral, ndo ocorre. Além disso, varios participantes das
reunides observadas pelo autor declararam ndo saber que existia um conselho para tratar de questdes
de seguranca, outros disseram que conheciam o CCS, mas ndo tinham noticia de ja ter ocorrido
alguma reunido em seu bairro ou arredores.

123 Para maiores esclarecimentos, consultar o trabalho de Cefai et al (2011; p. 14).
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dos argumentos empiricos de detalhe, seguindo proposicéo apresentada no trabalho
de Souza (2006; p. 183).

Os argumentos metatedricos fazem referéncia as questdes de natureza
politico-filoséfica e ética, ndo podendo ser comprovados empiricamente. De acordo
com o referido autor, essa classe de argumentos ndo apresenta uma aceitacao
unanime, sendo eshbocada a partir de juizos de valor, mas podendo ser racionalizada
(p. 186). Isto posto, pode-se dizer que os favoraveis a participacdo popular no
planejamento e gestdo publicos poderdo afirmar categoricamente que a
“participagdo ¢ um direito inaliendvel” e os contrarios a participagdo poderao
argumentar que ela trata de “uma usurpacao em face da existéncia de representantes

(prefeitos, vereadores, deputados etc.)”, como demonstra Souza (2006; p. 185).

Os argumentos empiricos de detalhe, por sua vez, subdividem-se em duas
categorias menores: a participacdo como um fim em si mesma e a participacédo
como um meio, atendendo a um enfoque instrumental. Essas duas categorias sdo
favoraveis a participacdo popular, como se podera perceber a partir dos exemplos

seguintes.

A participacdo como um fim em si mesma compreende, de acordo com o
referido autor (p. 187), os argumentos de que ela ajuda a formar cidadaos melhores
e permite ou facilita o seu fortalecimento. Ha vérias referéncias que ratificam essa
abordagem empirica, sobretudo em estudos antropologicos. Um exemplo didatico
pode ser extraido do trabalho de Patricio (2016; p. 307-308). De acordo com a

autora:

O “resultado” gerado pelo conselho ou o seu “sucesso” ndo esta necessariamente
associado a atuacdo dos 6rgédos publicos na resolugdo das demandas apresentadas,
mas na oportunidade por ele gerada em pautar o trabalho da policia e das
“autoridades’, de falar “ao vivo”, de ser ouvido e, ainda por cima, de receber uma
resposta. A satisfacdo e a reunido bem-sucedida reside na capacidade de fazer a
palavra circular e, com ela, na oportunidade de “dar satisfagdo”, no sentido
polissémico da palavra, aos participantes, fazendo com que nos conselhos sejam
impressos novos significados as rotinas e praticas prescritas pelo Estado e tornando
este um espaco legitimo (legitimado e reconhecido) de participacéo.
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Ao analisar a participacdo popular em dois conselhos de seguranga publica
distintos!?*, a autora concluiu que o sucesso das reunides reside na possibilidade de
falar e ser ouvido, na construcdo de um espaco legitimo de participacéo e ndo no
atendimento das demandas e na resolucdo dos problemas apresentados. Essa
concepcao, embora esteja de alguma forma relacionada ao importante exercicio de
construcéo da cidadanial? e ao regate do que parece ser a satisfagdo dos presentes
pela simples participacdo nas reunides, se afasta do necessario pragmatismo*2® que
o0 atual quadro de inseguranga, sobretudo no Rio de Janeiro, requer.

Outro exemplo em que a participacao popular é apresentada como tendo um
fim em si mesma, melhorando e fortalecendo a cidadania, mas deixando de lado o
proposito responsavel por mobilizar a participacdo, é ofertado pelo trabalho de
Godinho et al (2016; p.26):

Em geral, espera-se que estratégias de seguranca publica produzam resultados
como reducdo da criminalidade, do medo ou da sensacdo de inseguranca; e algumas
buscam reduzir as chamadas “desordens” ou “incivilidades”. Contudo, o que
realmente se espera de programas participativos é que envolvam os cidaddos em
iniciativas publicas com o Estado; que alcance o maior nimero de pessoas possivel;
e que haja amplo compartilhamento de poder. Assim, em programas participativos,
a participacdo e a deliberacdo sdo, em primeiro lugar, fins em si.

A participacdo concebida como um meio para se alcancar um objetivo
especifico, por seu turno, constitui uma forma de racionalizar o planejamento e a
execucdo de politicas publicas, otimizar os recursos disponiveis e combater a
corrupcdo. Além disso, uma significativa participacdo popular, sobretudo se se
aproximar de um grau deliberativo, legitima as ac6es construidas em associagdo ao

poder publico, revestindo-as de um estatuto democratico.

A propdsito, a maioria dos participantes dos conselhos comunitarios de

seguranca analisados'?” buscou a fungdo precipua das reunides, a saber, a resolucéo

124 Um na Cidade do Rio de Janeiro (o conselho da 23° AISP, que compreende fragdes da zona sul
carioca: Ipanema, Leblon, Rocinha, Gavea, Jardim Boténico, Lagoa, S&o Conrado e Vidigal) e outro
em Brasilia

125 | ida, de forma estreita e simplificada, como como a participagdo nas questdes de interesse
publico.

126 Aqui empregado como uma énfase na aplicagdo pratica de conhecimentos ou percep¢des. Em
outros termos, um conjunto de consideragdes sobre um acontecimento ou fato de um ponto de vista
prético.

127.0s CCS em atividade na Baixada Fluminense (RMRJ).
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dos problemas que afetavam a populacdo local — em boa parte dos casos,
relacionados a violéncia e a incidéncia criminal. Foram numerosos os relatos sobre
roubos e furtos e as solicitacfes por policiamento em &reas conflagradas pelo trafico
de drogas, o que ndo excluiu, como se mostrara ao longo desse capitulo, a
apresentacdo de demandas relacionadas ao transito e a assisténcia social, temas que
ndo estdo diretamente relacionados a seguranca publica. Aqueles que foram
entrevistados pelo autor também destacaram a sua preocupagdo com a cessacao dos
infortunios relacionados a inseguranca, deixando o pretenso carater formativo das
reunides do conselho como algo secundario. O enfoque instrumental da

participacdo popular, portanto, foi predominante.

E importante frisar que ha vérias formas de participacdo popular. Os
conselhos comunitarios e as audiéncias pablicas integram os canais promovidos e
organizados pelo Estado, o que Souza (2006; p. 201) chama de government-
sponsored. Esse tipo de organizagdo institui uma maneira de participar que se
enquadra nos limites impostos pela legislagdo que os criou, ao contrario dos
movimentos e ativismos sociais*?®, que ndo nascem a partir do Estado, mas apesar

dele e, ndo raro, contra ele.

Se 0 que se busca é o estabelecimento de uma governanca das questdes
associadas a seguranca publica e havendo uma efetiva interlocucdo do Estado com
a populacdo — e ndo simulacros de participacdo, marcados por reuniées em que
predominam a manipulacéo e a simples informacao —, ndo ha razéo para refutar o
government-sponsored. Ele, ao contrario, deve ser estimulado e aperfeicoado
constantemente com vistas ao aumento de autonomia da populagdo, podendo
conviver, sem embargo, com outras formas de participacdo popular que nascem da

mobilizacdo social.

Na verdade, o government-sponsored estabelece uma condicdo peculiar
porque, ao menos idealmente, ndo representa acoes unilaterais do Estado, do tipo
top-down (de cima pra baixo), e, por outro lado, ndo constitui um esforco de
mobilizacdo social desassociado do (ou em oposicdo ao) poder publico. Nesse

sentido, Patricio (2016; p. 290-291), ao tratar da performance da participacdo

128 De acordo com o autor, 0s movimentos sociais, ativismos e lobbies podem ser classificados como
grassroots-sponsored.
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popular nos conselhos comunitérios, afirma: “abrir-se ao controle do estado, aos
seus olhos e ouvidos é tambeém, em alguma medida, dele fazer parte como

‘dispositivo’ de governo, como uma instancia disso que se chama ‘governanga’”.

Nos subcapitulos seguintes, serdo analisados os conselhos comunitarios de
seguranga que integram a Baixada Fluminense (RJ) e também os decretos e
resolucbes que os regulamentam. Além disso, sera apresentada a relevancia dos
CCS na discussdo dos temas associados a seguranca publica, 0s avancos e entraves
a construcdo de uma governanca das questfes que interessam ao setor e, por ultimo,
sera proposto um modelo, ainda embrionério, que aprimora o funcionamento dos

referidos conselhos.

3.2 Sobre os Conselhos Comunitéarios de Seguranca do Rio de Janeiro

No Rio de Janeiro, os conselhos comunitarios de seguranca (CCS)
completaram duas décadas de existéncia recentemente, tendo sido criados no
primeiro ano da gestdo do governador Antony Garotinho (1999-2002). A resolucéo
que os instituiu'?®, ja mencionada na secio anterior, tratava das areas integradas de
seguranca publica (AISP) e da definicdo de seus coordenadores, mencionando a
criacdo dos referidos conselhos como uma atribui¢ao dos delegados e comandantes
de batalhdo. Estes e 0s representantes da sociedade civil interessados em colaborar

com a promocéo da seguranca publica formariam os CCS.

No referido documento, ficou definido que: 1) as reuniGes deveriam ser
mensais'®® e realizadas nas dependéncias do batalhdo de policia ou das delegacias;
2) o conselho deveria ter uma fungdo consultiva, “ndo lhe cabendo qualquer
responsabilidade executiva ou deliberativa” e 3) as discussoes realizadas durante as

reunides deveriam constar em ata, sob a responsabilidade da coordenacédo da AISP.

125 Resolugédo SSP 263, de 26 de julho de 1999.
130 O que poderia ser alterado de acordo com o entendimento da maioria dos participantes,
respeitados os limites impostos pelas autoridades policiais.
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Essa fase inicial dos CCS ainda ndo previa a realizacdo de eleicGes e a
formacdo de uma diretoria composta por membros da sociedade civil, isso s6 vai
mudar a partir da resolugio SSP 781, de 08 de agosto de 200531, Esse documento,
além de ampliar as finalidades do conselho — incluindo a discussdo sobre quais
seriam as prioridades em termos de seguranca publica (até entdo, definidas
exclusivamente pelas forgas policiais), a promocdo de projetos e campanhas
educativas para reducdo da violéncia, a busca por integracdo com instituicdes
publicas e privadas que tivessem influéncia sobre questdes relacionadas a seguranga
publica, entre outros —, definiu os cargos de toda a diretoria do CCS, indicando suas
atribuicBes e responsabilidades. Além disso, instituiu uma comissdo de ética,
formalizou a realizagéo de elei¢es anuais e definiu uma pauta padréo para nortear

as reunides.

Trata-se de uma resolucdo bem mais robusta e consistente que as anteriores,
0 que contribuiu para a efetiva organizacdo dos conselhos comunitarios de
seguranca, ainda que passados mais de 06 anos desde a sua fundacao. N&o obstante,
certas limitacGes persistiram, a exemplo da manutencdo do carater consultivo dos

CCS, assunto que sera explorado ao longo desse capitulo.

A resolucdo SSP 781 estabeleceu que a diretoria dos conselhos deveria ser
formada pelos membros natos (o comandante do batalhdo local e os delegados
responsaveis pela area abrangida pelo CCS) e pelos membros efetivos (que,
minimamente, ocupariam 0s cargos de presidente, vice-presidente, 1° e 2°
secretarios e diretor social e de assuntos comunitarios). Os frequentadores das
reunides que nao integrassem a diretoria deveriam ser chamados de membros

participantes.

Todo membro efetivo, eleito para um mandato de 01 ano*®2, deveria cumprir
alguns requisitos'®, a saber: ser voluntario (ndo foi feita previsio de remuneragio
ou qualquer outra vantagem financeira para nenhum dos efetivos); ser maior de
idade e ndo apresentar antecedentes criminais; residir, trabalhar ou estudar na area

de abrangéncia do CCS; ser representante de organizacdes que atuem na area do

131 Alterada pelas resolucdes SESEG 78, de setembro de 2007, e 574, de 12 de abril de 2012.

132 1ss0 foi alterado pela resolucdo SESEG 574, de 12 de abril de 2012, que aumentou para 02 anos
0 mandato dos membros efetivos.

133 Apresentados no art. 25 da mencionada resolugao.
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conselho; ser membro da comunidade, tendo frequentado no minimo metade das
reunides (acredita-se que no ano anterior); firmar compromisso de cumprir as

normas que regulam o CCS.

Outro aspecto importante é a definicdo de como deveria ser dirigida a
reunido mensal pelo presidente do conselho. O art. 33 da referida resolucéo
estabelece uma pauta-padrdo, contendo 0s seguintes itens: 1) abertura; 2)
composicdo da mesa; 3) leitura e aprovacdo da ata da reunido anterior; 4)
apresentacdo dos dados estatisticos do més anterior; 5) prestacdo de contas das
tarefas distribuidas nas reunifes anteriores; 6) apresentacdo do tema principal a ser
tratado; 7) assuntos gerais; 8) palavra livre com inscricdo prévia junto a mesa; 9)
sintese dos assuntos tratados e comunica¢do da proxima reunido; 10) consignacéao,

em atas ou relatorios, das acdes seguintes a serem desenvolvidas; 11) encerramento.

Essa institucionalizacdo mostrada nos paragrafos precedentes € atribuida ao
Instituto de Seguranga Publica (ISP), que, um ano antes da publicacdo da resolugéo
SSP 781, quando havia apenas 18 conselhos de seguranca em todo estado do Rio
de Janeiro®3, passou a responder pela coordenacio geral dos CCS. De acordo com
Gimenes et al (2021; p. 07), a partir do | forum dos conselhos comunitarios de
seguranca, organizado pelo ISP em 2004, foram definidas regras mais claras de
funcionamento para os conselhos, que deveriam se tornar mais formais,

distanciando-se, assim, dos cafés comunitarios*®.

No bojo dessas transformagdes, o ISP, a partir de 20053, passou a investir
na padronizagdo das atas de reunido dos conselhos. Em parceria com o
PRODERJ*, criou um software que possibilita 0 manuseio e 0 envio dessas atas,
0 que certamente facilitou o arquivamento dos registros produzidos mensalmente
por cada um dos CCS. De acordo com Gimenes et al (2021; p. 20), a inovacgéo ainda
serviu para agilizar o encaminhamento das demandas as autoridades de seguranca

publica e também para fornecer aos CCS uma ferramenta mais pratica e moderna.

134 Atualmente, ha mais de 60 CCS em atividade.

135 Concebidos como encontros mensais entre a policia militar e a populacdo local, sob a
responsabilidade dos batalhdes. Os cafés comunitarios sempre ocorreram de maneira informal,
servindo como um canal para a realizacdo de dendncias e solicitacdo de apoio da PM.

136 De acordo com informacédo disponibilizada em Moraes et al (2015; p. 14).

137 Centro de tecnologia de informacdo e comunicacdo do estado do Rio de Janeiro. Maiores
informacdes em proderj.rj.gov.br.
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O ISP também elaborou um curso de capacitagdo em ata eletrénica, ofertado
a todos os membros efetivos que acessam o software supramencionado. Todo esse
esforco, contudo, ndo foi suficiente para que o sistema inovador atingisse um amplo
sucesso. Segundo informacgdes disponiveis no Relatério dos conselhos
comunitarios de seguranca do estado do Rio de Janeiro, organizado pelo Instituto
de Seguranca Publica'®, de todas as 419 atas produzidas no ano de 2013, 66,8%
(280 atas) seguiram no formato eletrénico e apenas 33,2% em moldes tradicionais.
O percentual de atas eletronicas seria expressivo se ndo se levasse em consideragéo
gue no ano em questdo havia 68 CCS em atividade, o que demandaria um total de
816 atas'® (quase o dobro das que foram enviadas). Logo, as 280 atas geradas no
formato eletrénico respondem por apenas 34,4% (um pouco mais de 1/3) do total
esperado. O formato digital proposto pelo ISP mostrou-se vantajoso em relagéo as
formas tradicionais de confec¢do do documento, mas parece néo ter sido capaz de

contribuir para um aumento do nimero total de registros sobre as reunifes dos CCS.

Dito de outra maneira, hd uma notoria dificuldade de se possibilitar aquilo
que ¢ a funcdo primordial das atas, a saber, a preservacdo da memoria das reunides
realizadas pelos conselhos. Isso compromete um ‘“valioso mecanismo de
fiscalizacdo e monitoramento tanto das demandas locais como do retorno dado pelo
poder publico”, como relata Poncioni et al (2016; p. 174). Acrescente-se a isso, a
visivel inabilidade do ISP em fiscalizar o envio mensal das referidas atas, uma
obrigatoriedade legal que repousa sobre os membros efetivos de cada um dos

conselhos de seguranga, ja que foram investidos de uma fungédo publica.

O autor dessa tese também se deparou com o problema supracitado, ainda
na fase de estruturacdo da pesquisa, quando solicitou acesso as atas de reunido dos
CCS estabelecidos na Baixada Fluminense. O pedido feito ao ISP era para
consulta de todos os registros produzidas por esses conselhos entre julho de 2016 e
junho de 2019, totalizando um periodo de 36 meses. Dos 13 municipios que formam

a referida regido, Japeri, Paracambi, Queimados (integrantes da AISP 24) e

138 Moraes et al (2015).

139 |_evando-se em conta que cada conselho deve enviar 12 atas por ano, uma para cada més.

140 O pedido precisou ser formalizado através do envio de um e-mail a coordenacdo geral dos
conselhos comunitarios de seguranga. Apos a apreciagdo do ISP, o autor foi convocado para assinar
um termo de responsabilidade sobre o uso das informagdes contidas nos documentos solicitados, ato
necessario para que o pedido fosse atendido. Depois disso, transcorridos alguns meses, 0 material
foi disponibilizado em um pen drive.
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Mesquita (AISP 20) ndo mantiveram CCS em atividade durante o periodo

considerado (ou parte dele). Todo o material disponibilizado se acha descrito a

sequir.
Tabela 01 — Atas dos CCS analisadas no curso da pesquisa

CCs AISP Quantidade de atas analisadas

(Julho de 2016 — junho de 2019)
Nova Iguacu 20 06
Mesquita* 20 03
Nilopolis 20 01
S3o Joao de Meriti 21 07
Caxias 15 20
Belford Roxo 39 11
Magé 34 10
Guapimirim 34 04
Seropédica 24 02
Itaguai 24 04

Elaborada pelo autor, 2022. *Excepcionalmente, foram analisadas atas do ano de 2015.

Como indicado na tabela, foram consideradas, em carater excepcional, 03
atas produzidas pelo CCS Mesquita durante o ano de 2015, material disponibilizado
por engano pelo Instituto de Seguranca Publica ao presente autor, mas que pareceu
atil para as investigacdes previstas por ocasido do exame de qualificacdo. Chama
atencdo a diminuta quantidade de atas produzidas, apenas o0 CCS Caxias remeteu
mais de 50% dos documentos esperados**! para o periodo em analise. Os conselhos
de Nildpolis, Seropédica, Itaguai e Guapimirim enviaram, ao todo, apenas 11 atas.
Levando-se em conta os conselhos descritos na tabela, com exce¢do do CCS
Mesquita, foram disponibilizadas 65 atas, que respondem por apenas 20% do total
devido para o triénio 07/2016 — 06/2019.

E inegavel que uma auséncia tdo significativa de documentos concorre,

mesmo que ndo seja algo propositado, para velar o entendimento de como se

141 Tendo em vista que o envio de atas deve ser feito mensalmente, seriam 36 ao todo.
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organizam os conselhos de seguranca no estado. Ademais, a propria capacidade de
coordenacdo dos CCS pelo ISP, como sugerido anteriormente, pode ser colocada

em xeque diante dos percentuais mencionados acima.

Além do exame das atas disponibilizadas pelo Instituto de Seguranca
Publica, o autor acompanhou 15 reunides regulares dos conselhos comunitarios de
seguranca: 14 em CCS da Baixada Fluminense e 01 no CCS da AISP 06, que
compreende fragdes da zona norte do municipio do Rio de Janeiro'*?. Essas
reunides aconteceram entre agosto de 2019 e julho de 2021. A presenca do autor na
reunido do CCS da AISP 06, realizada em 04 de fevereiro de 2020, permitiu fazer
alguns balizamentos iniciais e checar se a natureza das discussoes e a postura dos
dirigentes guardava similitude com o que estava sendo feito nos conselhos da

Baixada Fluminense, ponto focal da pesquisa.

As observagdes in situ permitiram ao autor perceber as hesitacdes, tensoes
e contradicdes nas falas e gestos dos participantes e dirigentes das reunides, coisas
bem mais dificeis de perceber em atas ou quaisquer outros documentos oficiais. Em
um dos conselhos visitados, para mencionar um exemplo importante, o autor tomou
conhecimento “nos bastidores” que houve uma espécie de rivalidade entre o
prefeito do municipio e o comandante do batalhdo de policia, 0 que praticamente
impediu, por um razoavel periodo’*?, o necessario dialogo entre a policia militar e
0 executivo local. Esse episddio certamente contribuiu para a manutencdo do

quadro de (in)seguranca publica no municipio.

Torna-se necessario destacar que as referidas atas disponibilizadas pelo ISP,
como qualquer outra producdo humana, ndo estdo isentas de subjetividades e
parcialidades, sendo, vez por outra, visivelmente tendenciosas. Dentre as atas
examinadas pelo autor, duas em especial ratificam esse entendimento. A primeira
resulta da reunido realizada pelo CCS Nilépolis (AISP 20), em 14 de fevereiro de
2017. Apos tratar de uma quantidade variada de assuntos — como a realizacdo de
rondas escolares, o consumo de drogas e a ocorréncia de assaltos, a realizacdo de

consultas odontoldgicas e a aplicacdo de vacinas, além da existéncia de uma piscina

142 Tjjuca, Maracand, Alto da Boa Vista, Praca da Bandeira, Andarai, Grajal e Vila Isabel.
143 Que so teve fim quando o referido comandante solicitou sua transferéncia para outro batalhéo,
de acordo com as informagdes disponibilizadas por um dos membros efetivos do conselho.
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com “agua esverdeada” —, a secretaria do conselho escreveu que “vérias falas nao
foram dignas de registro, pois se desvirtuaram evasivamente dos propdsitos deste
conselho”. O problema reside na defini¢do de quais seriam esses propdsitos, haja
vista que também foram mencionados em ata temas sem qualquer relacdo com a
seguranca pUblica. O autor também acompanhou duas reunides do CCS Nilépolis'**
e pOde constatar que o proprio presidente do conselho separou uma boa parte de seu
tempo para discutir a falta de uma maternidade publica no municipio, a condicao
da pavimentacdo das ruas, a transmisséo de raiva entre cées e gatos e a condigédo
socioecondmica do pais. Essas tematicas também se “desvirtuam dos propositos”™

de um conselho de seguranca, para aproveitar a propria expressao cunhada em ata.

A ata do CCS Seropédica, de 07 de fevereiro de 2018, por sua vez, omitiu
todas as contribuicdes feitas pelos moradores que estavam presentes na reunido:
“(...) foi aberto a populacdo presente fazer suas reivindica¢es. As autoridades
policiais responderam as perguntas e anotaram alguns problemas que a populacao
questionou™. N&o se qualificou qualquer relato (reivindicacdo, questionamento ou
proposta) feito pelos membros participantes. No entanto, o espago dedicado as falas

dos membros natos ou de seus representantes foi amplamente respeitado.

Além do exame das atas disponibilizadas pelo ISP e das observacdes feitas
durante reunides dos conselhos, foram realizadas 16 entrevistas: 02 formais (uma
com o coordenador geral dos CCS e outra com o prefeito de Nova Iguacgu) e 14
informais com diretriz'*> (que compreenderam os presidentes de alguns conselhos
analisados, policiais, responsaveis por secretarias municipais de seguranca, etc.).
Outra atividade importante, ja mencionada nos capitulos anteriores, foi a realizacao
de dois trabalhos de campo#®, definidos a partir das informacdes reunidas pelo

autor por ocasido das entrevistas e do acompanhamento das mencionadas reunides.

144 Em 23 de marco de 2021 e 25 de maio de 2021.

145 No curso da pesquisa, o autor percebeu que abordar informalmente os seus interlocutores
proporcionaria um ganho empirico mais substancial do que aquele que teria com os roteiros prontos.
As tensdes e complicagBes que envolvem a discussdo sobre crimes, violéncia e atuacdo policial
costumam gerar algum desconforto e/ou receio em boa parte dos entrevistados, aqui incluidos os
profissionais da seguranca publica. Nao obstante, as questdes e diretrizes que ja apareciam nos
roteiros elaborados pelo autor foram, sempre que possivel, inseridas nas entrevistas informais, dai a
necessidade de usar o qualificativo “com diretriz”. Os mencionados roteiros de entrevista aparecem
como apéndices desta tese.

146 Um em Belford Roxo (favela do Roseiral) e outro em Nova Iguacu (Vila de Cava, nos arredores
do Arco Metropolitano).
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Retomando a abordagem sobre o desenvolvimento dos CCS fluminenses,
apoOs essa breve apreciagdo metodoldgica, pode-se afirmar que o Instituto de
Seguranga Publica, ainda em meados da primeira década do presente século,
envidou alguns esforcos para publicizar os conselhos de seguranca. Era necessario
ndo apenas tornar os CCS conhecidos, mas orientar 0s seus participantes sobre quais
seriam suas atribui¢Oes principais. Diante disso, foi organizado um guia préatico,
que passou por atualizagdes e revisdes, a medida que mudancas sensiveis foram
sendo introduzidas pela legislacdo pertinente. A figura a seguir mostra a capa da
ultima edicédo do referido guia, publicada em 2021.

Figura 14

“

NOVO
GUIA PRATICO

dos Conselhos Comunitarios
de Seguranca do Rio
de Janeiro

. #

Enstiubs de

Ciomsed b mmunlmrla Seguranca Pislica
de Sagurancs -

Imagem disponivel em http://arquivo.proderj.rj.gov.br/isp_imagens/Uploads/GuiaPratico.pdf

Esse guia teve sua primeira edicdo em 2006, pouco tempo apds o ISP
assumir a coordenacédo geral dos CCS, e passou a ser (junto do site isp.rj.gov.br) a
principal referéncia informativa para os participantes do conselho. A versdo atual

trata, a0 longo de suas 27 péaginas, do papel e composicdo dos conselhos


http://arquivo.proderj.rj.gov.br/isp_imagens/Uploads/GuiaPratico.pdf
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comunitarios de seguranga, apresenta orientacbes sobre como criar um CCS,
explica como funcionam as elei¢fes para a sua diretoria e da esclarecimentos sobre

a ata eletrénica.

O novo guia pratico foi motivado pela promulgacéo do decreto 47.651, de
16 de junho de 2021, que instituiu o regulamento dos CCS e revogou todas as
resolucdes anteriores que tratam da matéria. Este decreto, com exce¢do de um artigo
ou outro, ndo apresenta diferencas muito significativas em termos de contetdo se
comparado a resolucdo SSP 781, de 08 de agosto de 2005, e as suas atualizaces,
ja mencionadas ao longo desse subcapitulo. No entanto, faz-se necessario levar a
escrutinio alguns dos seus 55 artigos para que se esclareca os limites normativos

impostos a participacéo popular nos referidos conselhos comunitarios de seguranga.

A redacdo do art. 2° do referido decreto aponta uma tentativa de

requalificacdo da participacdo popular nos conselhos comunitarios de seguranca.

Art. 2° - Os Conselhos Comunitarios de Seguranca, instancia colegiada tematica
permanente e de natureza consultiva, propositiva e voluntaria, atuam como
instrumento de didlogo entre a sociedade civil, a Policia Civil do Rio de Janeiro e
a Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro, a fim de fomentar a participacao
cidada no processo decisorio e a melhoria na gestéo de politicas publicas na area
de seguranga, funcionando o presente como Regulamento. (O negrito é do autor)

E inegavel que as referéncias a natureza propositiva e a “participagdo cidada
no processo decisério” constituem um avango sem precedentes na historia dos
conselhos comunitarios de seguranca fluminenses. A grande questdo € que ha
outros artigos do decreto que reunem elementos que vao de encontro as assertivas
mencionadas, fazendo parecer que o art. 2° cumpre uma funcdo meramente

cosmética.

Uma comparacéo simples entre o contetido normativo dos artigos 9° (inciso
I, § 3° e § 4°) e 22° (incisos I, 1V, V, VI, Xl e XVII) valida a argumentacéo do

presente autor.

Art. 9° - A Diretoria dos CCS devera contar com a seguinte estrutura minima:

I - Dos membros natos:

§ 3° - Os membros natos deverdo atuar em colegiado, decidindo, sempre que
possivel, em consenso.
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§ 4° - Em caso de divergéncia técnica entre os membros natos, o fato sera
levado aos superiores hierarquicos dos mesmos, para decisdo, salvo em caso
urgente, quando o fato podera ser levado diretamente a decisdo do Coordenador
dos CCS.

Art. 22° - Compete ao Presidente:

I - fixar e difundir, de comum acordo com 0os membros natos, o calendario anual
das reunides ordindrias, estipulando data, horario e local, no inicio de cada
exercicio.

IV- convocar, de comum acordo com 0s membros natos, as reunides
extraordinarias e as eleicoes.

V - nomear e exonerar 0s membros que compordo a Diretoria, em comum acordo
com os Membros Natos, exceto o Vice-Presidente e 0s membros natos, observado
0 previsto no art. 34, 11, § 15.

VI - apresentar as autoridades competentes as sugestdes e reivindicacdes
levantadas em reunido, desde que ndo sejam de competéncia dos membros
natos.

X1 - identificar e convidar, em conjunto com os membros natos, os lideres
comunitarios da area circunscricionada a participarem do CCS.

XVII- convidar, mediante prévio entendimento com 0s membros natos,
autoridades, palestrantes e outros visitantes ilustres a participarem de reunides ou
usarem da palavra em reunides do CCS. (O negrito é do autor da tese)

Conceber a participacdo popular no processo decisério implica compartilhamento
de decisfes e 0 genuino estabelecimento de parcerias, coisas que nao ficam evidentes nos
incisos supramencionados. O terceiro e quarto pardgrafos do art. 9° sugerem uma
subordinacdo do conselho as deliberacdes dos policiais. Eles tomam as decisfes e, se ndo
alcangam o consenso entre si, a responsabilidade sobre o que fazer é transferida para outros
policiais e/ou politicos em posicdes superiores. 1sso restringe a importancia da participacdo
popular, inclusive dos membros efetivos, a exemplo do presidente do conselho, que nédo
pode deliberar ou sequer fazer determinados encaminhamentos sem a aprovagdo dos

membros natos, como indicam os varios incisos do art. 22° selecionados pelo autor.

1% notadamente as mais

Aproximadamente, um terco das atribui¢fes do presidente
relevantes, depende da anuéncia dos policiais que integram o conselho. Até a realizacdo de
convites a lideres comunitarios locais (inciso XI) e palestrantes ou pesquisadores
universitarios (inciso XVII) ndo pode ocorrer sem gque 0s membros natos consintam. De
outra parte, nenhuma das dezesseis competéncias delegadas a estes Ultimos, através do art.
21°, guarda qualquer relacdo de concordancia com agdes ou decisdes dos membros
efetivos, eleitos democraticamente para dirigir o conselho. Os policias podem, por
exemplo, “articular a comunidade e os érgdos publicos para a correcdo de fatores que

afetem a seguranca publica” (art. 21° - IX) e “incentivar ou promover palestras e encontros”

147 O art. 22° elenca dezenove atribuicdes para o dirigente do conselho.
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(art. 21° - VI) sem que o presidente ou qualquer outro membro efetivo tenha que se

pronunciar ou declarar aprovacgéo.

O decreto também prevé a formagdo de uma comissdo de ética (art. 27°),
constituida especificamente para apurar infragdes que tenham sido cometidas pelos
membros efetivos, com excecdo do presidente do conselho, que devera ser investigado,
guando for o caso, por um colegiado, conforme indica o art. 48° - inciso Ill. Os policiais
que integram a diretoria do CCS também ndo serdo submetidos a referida comissao de ética.
As suas eventuais infragdes serdo comunicadas ao “respectivo chefe ou comandante da
institui¢do policial para aplicagdo da legisla¢do disciplinar especifica, no que couber” (art.

48° - 111; § 2°).

Em outros termos, a mencionada comissdo devera apurar apenas as possiveis
irregularidades cometidas pelo vice-presidente, secretarios e diretor social e de assuntos
comunitarios. Ndo ha, portanto, qualquer previsdo de que a populacdo possa fiscalizar as
acOes dos policiais que dirigem o CCS, ou quaisquer outros que estejam em campo. Essa
impermeabilidade das forcas policias fluminenses (que se repete em varios outros estados
da federagdo) reforca o entendimento de que a questdo operacional da seguranca publica,
discutida no capitulo inicial da tese, precisa ser revista. A falta de um verdadeiro
accountability na gestdo da seguranca é apenas um dos elementos que refutam a indicacao

de um compartilhnamento de decisdes, indicado no art. 2° do decreto 47.651.

Além das limita¢fes normativas em discussdo, o autor percebeu — ao examinar as
atas disponibilizadas pelo ISP e ao acompanhar as reunifes dos conselhos comunitérios de
seguranga — que ha um protagonismo dos comandantes de batalhdo (e, em menor medida,
dos delegados de policia) nas discussdes sobre crime e violéncia. Ndo é incomum, por
exemplo, que o seu tempo de fala seja maior que o do presidente do conselho ou de todos
0s membros participantes juntos. Em alguns casos, a propria pauta de reuniGes parece ficar

sob o controle dos membros natos.

Essa perspectiva da predominancia policial nas reunides pode ser, sem perdas
analiticas, relacionada & origem dos conselhos de seguranca fluminenses. De acordo com a
resolugdo SSP 263, de 26 de julho de 1999, e suas alteragdes posteriores, os CCS surgem
a partir de acOes desenvolvidas pelas policias civil e militar. O convite para implantacdo
dos primeiros conselhos deveria “ser assinado pelos delegados e pelo comandante” e
remetido a “todas as entidades da sociedade civil atuantes nas areas”. Além disso,
os policiais foram apontados, desde as primeiras resolugdes, como 0s responsaveis

pela organizacao de elei¢cOes para diretoria dos conselhos e pela determinacdo de
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vetos contra candidaturas consideradas irregulares. Nao foi a toa que a resolucao
SSP 78, de 08 de agosto de 2005, os denominou como “membros natos”. Some-se
a isso, a incompreensdo de muitos participantes (e até de membros efetivos, como
no exemplo supramencionado do CCS Nil6polis) sobre o que seja seguranca
publica. 1sso também abriu caminho para que os policiais ganhassem visibilidade.

Essa questdo relacionada a delimitacdo do conceito de seguranga publica,
em funcdo de sua importéncia, serd retomada adiante, mas parece oportuno
mencionar as diferentes formas com que o tema é tratado por integrantes dos
conselhos. Um dos membros efetivos da diretoria do CCS Nova Iguacu,
entrevistado pelo autor, em 27 de fevereiro de 2020, declarou que “seguranca
publica € um todo, tendo relacdo com a merenda da escola e com o transito”. O
delegado adjunto da 54° DP, por sua vez, afirmou, durante reunido realizada pelo
CCS Belford Roxo, em 25 de fevereiro de 2021, que “seguranca publica é dedicacéo
pessoal”. Apenas esses dois exemplos mostram uma grande dificuldade em se
conceber uma compreensdo operacional do que venha a ser seguranca publica e isso
tem fortes implicagdes ndo apenas na notoriedade da policia durante as reunifes

dos conselhos, mas na propria efetividade de suas a¢des realizadas em campo.

Contudo, o decreto 47.651 apresenta, em seu art. 12°, uma diretriz

promissora em termos do funcionamento dos conselhos comunitarios de seguranca.

Art. 12° - Os Conselhos poderdo organizar Nucleos de Acédo Local, que
representardo, no CCS, os interesses peculiares aos respectivos bairros ou
comunidades. Paragrafo Unico - Os ncleos, a que se refere o caput, tém por
objetivo orientar as pessoas da comunidade sobre o encaminhamento de suas
sugestdes e reivindicacdes relativas a seguranca, bem como, poderdo identificar
assuntos de interesse coletivo para a elaboracdo de campanhas de prevencéo pelo
CCS. (O negrito é do autor)

Em que pese o0 seu carater vago e impreciso, o referido artigo, quando sugere
a formacao de “nicleos de acdo local”’, abre caminho para a necessaria
descentralizacdo da participacdo popular. Esse tema € muito importante por varias
razdes: 1) os conselhos de seguranca precisam ser mais conhecidos (um namero
significativo de participantes das reunides em que o autor esteve presente declarou
que, até aquele momento, nunca tinha ouvido falar sobre o CCS); 2) a

descentralizacdo das demandas em nucleos ou células permitira que se perceba
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melhor a diferenciagdo socio-espacial existente na area de abrangéncia do conselho,
0 que gera ganhos para a seguranca publica (como indicado no capitulo anterior).
Os CCS de Nova Iguagu (AISP 20) e Duque de Caxias (AISP 15), por exemplo,
compreendem areas extensas e populacdes muito grandes'*8. Mais do que 0s outros
conselhos de seguranga da Baixada Fluminense, eles precisam de uma estrutura
descentralizada e inclusiva; 3) é imprescindivel também aumentar a quantidade de
pessoas nas discussdes sobre seguranca publica. Nos conselhos supracitados, a
média de participantes foi baixa, 25 pessoas no CCS de Nova Iguacu e 45 no CCS
de Duque de Caxias. Esses quantitativos sdo muito pequenos, eles respondem por
apenas 0,003% da populacédo iguacuana e 0,005% da populagdo caxiense. Mesmo
que se considere que uma parcela dos presentes estdo reclamando ou sugerindo em
nome de escolas, associacdes de moradores e lojas comerciais (para citar 0s casos
mais comuns), 0 que obviamente aumenta a representatividade, o percentual da
participacdo ainda sera muito pequeno. Esse assunto ainda serd retomado neste
capitulo.

Outra questao de grande relevancia € a divulgacdo das reunides regulares
dos conselhos comunitarios de seguranca. Ela é realizada através da publicacdo de
uma agenda no site do ISP e também pelos proprios membros efetivos dos
conselhos. Eles usam estratégias variadas: ha quem opte por um convite impresso
(vide figura 15), hd os que utilizam as redes sociais (Facebook, Instagram e
Whatsapp) para fazer a divulgacdo e também o0s que visitam 0s comerciantes

estabelecidos no local onde acontecera a reunido.

148 De acordo com o portal IBGE Cidades (disponivel em cidades.ibge.gov.br), seguindo as
estimativas feitas para 2021, o municipio de Duque de Caxias apresenta uma populagio de 929.449
pessoas, distribuidas em 467,319 km2. Nova lguacu, por sua vez, tem 825.388 habitantes, em uma
area de 520,581 km2,
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Figura 15

CONVITE

A Diretoria do Conselho Comunitario
de Seguranca Publica da 62 A.l.S.P,
convida V.S.2 para reunido mensal a
ser realizada no dia 03 de Margo de
2020, as 10:00 horas, no Servigco
Federal de Processamento de Dados
- . SERPRO, Rua Duquesa de
Braganca, n° 100 -Grajau, Rio de
Janeiro - RJ

Convite entregue ao autor, em 04/02/2020, durante reunido do CCS AISP 06.

N&o obstante, o autor se deparou com problemas relacionados a divulgacéo
das reunides. No CCS Nova Iguacu, por exemplo, em dois encontros seguidos4?,
alguns moradores informaram sé terem tomado conhecimento da reunido
momentos antes de seu inicio. Em 28 de janeiro de 2020, um dos presentes afirmou:
“faltou uma faixa na praga” e alguns outros murmuraram ao final do encontro. O
presidente do conselho respondeu ter avisado os lideres comunitarios sobre a

reunido, responsabilizando-os pelos problemas de comunicacao.

Na reunido realizada pelo CCS S&o Jodo de Meriti, em 26 de agosto de 2019,
houve um problema ainda mais grave: um membro efetivo do conselho disse ao

autor, diante de todos os 25 presentes, que ndo sdo feitos esforcos para divulgar as

145 A primeira foi realizada no distrito de Tingud, no dia 28 de janeiro de 2020, e a segunda em
Jardim Alvorada, dia de 27 de fevereiro do mesmo ano.
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reunidbes mensais e que € melhor trabalhar com um numero reduzido de
colaboradores do que ter pessoas problematicas presentes. Mesmo considerando
que a sua fala possa ter sido motivada por algum temor — de, por exemplo, lidar
eventualmente com pessoas associadas ao crime organizado ou algo que o valha —,
ela caracteriza um sério desvio de finalidade!® e gera um inegavel prejuizo a
participacdo popular no municipio. Curiosamente, 0 mesmo membro da diretoria
havia declarado, um ano antes, que existe uma “falta de compromisso da populacao
em participar de forma mais efetiva [das reunides do conselho]”, como registra a
ata de reunido do CCS Séo Jodo de Meriti, datada de 15 de agosto de 2018. Nem é
necessario apontar a insensatez e o despropdsito em se cobrar compromisso da

populacdo, quando ela sequer é avisada sobre a realizacdo das reunides.

Essas acOes atrapalhadas, para usar um eufemismo, ajudam a entender a
baixa frequéncia de moradores nas reunides dos dois conselhos citados. O CCS Sao
Jodo de Meriti, inclusive, apresentou indicios de uma solidariedade que privilegiava
os interesses do setor hoteleiro, pelo qual respondiam alguns dos seus membros
efetivos. Na supramencionada reunido, de 26 de agosto de 2019, o autor presenciou
declaracdes emblematicas a esse respeito. A primeira foi realizada por um membro
da diretoria do conselho, que disse “representar os interesses dos empresarios do
municipio, que, muitas vezes, t€m medo de comparecer as reunides”. As demais
foram feitas pela propria presidente do CCS. Ela declarou publicamente que: 1)
“representa o sindicato de hotéis da regiao”; 2) que ¢ “promotora do turismo na
Baixada Fluminense” e que 3) ¢ importante empregar a expressdo “Baixada Verde”,
com o objetivo de atrair investimentos para o municipio. Algumas abordagens

tratadas na reunido orbitaram em torno dessas afirmativas.

Nas reunides dos conselhos de seguranca, embora seja legitima e desejavel
a representacao de grupos e instituicdes da sociedade civil, ndo se deve permitir que
as demandas apresentadas por eles ganhem um estatuto privilegiado ou que, no
limite, se construa uma solidariedade exclusiva a partir dos seus interesses. No CCS
Séo Jodo de Meriti, a situacdo despertou a atencdo do autor principalmente porque
0 problema partiu de membros da propria diretoria, que, sem excecao, deveriam

manter uma postura mais isenta na conducéo das reunides. E bom lembrar que foi

150 E o que ocorre quando o responsavel por administrar a coisa publica age fora da regulagéo
estabelecida na legislagdo vigente.
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nesse conselho que um membro efetivo fez pouco caso da necessidade de convidar
a populacdo para participar dos encontros mensais, COmo se mostrou em outro

paréagrafo.

Avancando na analise, deve-se difundir o entendimento de que quaisquer
problemas relacionados a seguranga publica (prioritariamente, 0s mais graves)
sejam tratados em reunido, mesmo que ndo existam participantes que os reclamem
naquele momento. Se as discussdes forem estruturadas somente a partir do que
demandam o0s pouquissimos presentes, corre-se 0 risco de se diminuir
expressivamente o alcance dos encaminhamentos feitos pelo CCS. E claro que um
enfoque como esse implica em uma reorganizacdo dos conselhos, que deverédo
compreender: 1) atividades que precedam (e acompanhem) a realizacdo das
reunides mensais (estudos sobre incidéncia criminal e surveys direcionados aos
grupos mais vulneraveis, desenvolvidos em parecia com foruns e ndcleos de
pesquisa universitarios, sao exemplos importantes); 2) uma significativa ampliacao
do ndmero de participantes dos conselhos, bem como o aumento de sua autonomia.
O que se espera é que essas acdes estejam associadas a efetiva implementacdo dos
“nucleos de agdo local”, previstos no ja citado art. 12°. Isso permitird que os CCS

sejam mais inclusivos.

3.3 Analisando os niveis de participacdo popular nos CCS da Baixada
Fluminense

Analisar a participacdo popular em associa¢es ou conselhos comunitarios
é uma tarefa metodologicamente dificil e que, por isso, exige balizamentos claros.
Em primeiro lugar, o autor priorizou o carater instrumental da participacéo, ou seja,
a sua capacidade de contribuir para a resolucdo dos problemas que animam o
funcionamento dos conselhos comunitarios de seguranca. I1sso coloca em primeiro
plano os niveis de autonomia popular verificados tanto nas reunides observadas

pelo autor como nos registros feitos nas atas disponibilizadas pelo ISP.

Outro aspecto que precisa ser enfatizado é que a pesquisa focalizou 0s

conselhos de seguranga em atividade na Baixada Fluminense, durante um periodo
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de aproximadamente meia década®™, tempo suficiente para que em um mesmo
conselho comunitario fossem verificados niveis distintos de participacdo popular.
Talvez, o melhor exemplo a ser mencionado seja o0 do CCS Nova lguagu, que
apresentou mudancas visiveis em termos de organizacdo e engajamento popular
durante dois periodos distintos: o biénio 2016-2017 e o biénio 2020-2021. No
primeiro periodo, identificou-se, através das mencionadas atas, a realizagdo de
reunifes com até 180 participantes, articulando varios setores da sociedade civil e
do Estado; a organizacio de uma audiéncia ptblica com a ALERJ*®? ¢ a fiscalizagio
de atos do executivo pela presidéncia do conselho (o que, inclusive, ndo esta
previsto na legislacdo vigente). No biénio mais recente, avaliado pela presenca do
autor em 03 reunides mensais do conselho®®3, o que se viu foram discussdes mais
rasas e menos propositivas; um numero significativamente menor de participantes
e, inclusive, um episddio em que o presidente do conselho repreendeu duramente
um participante por ter questionado uma deciséo do Instituto de Seguranca Publica:

“se soubesse que vocé falaria mal do ISP, ndo lhe daria o direito a fala”*®*,

Além disso, como era esperado, foram percebidas varias diferencas entre o0s
diversos CCS da Baixada Fluminense: alguns, mais organizados e pragmaticos,
discutiram predominantemente problemas relacionados a incidéncia criminal e a
manifestacdo da violéncia; outros, muito ao sabor das circunstancias e diante da
aparente falta de um planejamento estratégico, trataram de temas diversos,
priorizando, por vezes, questdes pouquissimo articuladas a seguranca publica. Esse

assunto voltara a ser tratado nesse capitulo.

Essas constatacGes apontam para diferencas temporais e espaciais nos niveis
de participacao popular verificados nos CCS da regido estudada (todos submetidos
a uma mesma legislacéo e relativamente proximos uns dos outros), o que corrobora

com a assertiva de Souza (2006; p. 420), para quem “em um mesmo municipio, em

151 Compreendido entre julho de 2016 e julho de 2021, totalizando 61 meses. Os primeiros 36 meses
foram considerados a partir do exame das atas de reunido disponibilizadas pelo Instituto de
Seguranca Publica, os 25 meses restantes foram cobertos pelas observaces in situ realizadas pelo
autor durante 15 reunides mensais dos CCS.

152 Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro.

153 Em 28 de janeiro de 2020, na ONG Onda Verde, distrito de Tingud; em 27 de fevereiro de 2020,
no Espaco Diamond Lounge, em Jardim Alvorada; e, finalmente, em 22 de margo de 2021, na sede
do 20° BPM.

154 Afirmacédo do presidente do CCS Nova lguacu durante reunido realizada, em 22 de margo de
2021, nas dependéncias do 20° batalh&o de policia.
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uma mesma administracao e até no interior de uma mesma institucionalidade niveis
distintos de consisténcia participativa podem coexistir, de modo as vezes bem

contraditdrio”.

Como se pretendeu analisar os niveis de participacdo popular nos conselhos
comunitarios de seguranga (canais institucionalizados do tipo government-
sponsored) e ndo nos movimentos ou ativismos sociais, 0 autor decidiu utilizar uma
escala de avaliagcdo proposta por Souza (2006; p. 414). Essa escala, inspirada no
estudo pioneiro de Sherry Arnstein®®®, apresenta 08 categorias que sintetizam
diferentes graus de autonomia para a participacdo popular no planejamento e gestéo
das cidades: coercdo, manipulacéo, informacdo, consulta, cooptacdo, parceria,

delegacéo de poder e autogestao.

Como esta tese esta inscrita nos limites compreendidos pela governanga,
alguns ajustes na escala de avaliacdo supracitada se mostraram necessarios, a
comecar pela desconsideracdo da categoria autogestdo, conceitualmente
incompativel com a democracia representativa e com a propria presenca do Estado.
Além disso, € assaz importante mencionar que a classificagdo proposta pelo referido
autor ndo foi pensada para questdes diretamente vinculadas a seguranca publica e
sim para o planejamento e gestao urbanos em sentido amplo, o que requereu atencéo
quando se fez a associacgdo entre as categorias propostas (vide figura 16) e 0s casos

concretos analisados durante a pesquisa.

155 ARNSTEIN, Sherry. A ladder of citizen participation. Journal of the American Institute of
Planners. Vol. 35, p. 216-224, 1969.
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Figura 16 — Graus de abertura para a participacdo popular
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Extraido de SOUZA (2006; p. 414)

Como se pode observar, a autogestdo representa um estado das coisas em
que ndo ha heteronomia, ou seja, as pessoas governam a Si mesmas por Seus
proprios meios e se autodeterminam, ndo carecendo da intervencéo de outrem. No
extremo oposto, a coercao é caracterizada pela auséncia de autonomia. Todas as
demais categorias articulam, em diferentes medidas, autonomia e heteronomia;
noutros termos, respectivamente, maior ou menor “densidades” de participacao nas

questdes apresentadas em audiéncias ou reunides dos conselhos comunitarios.

Ainda se pode refinar essa discussdo a partir das consideracdes apresentadas
pelo proprio Souza (2006; p. 419). Ao afirmar que a autonomia “¢ sempre relativa,
porque imperfeita e aperfeicoavel, humanamente permeavel a dissensos, intrigas,
mentiras e conflitos”, ele abre caminho para a compreensao de que a busca por
maior autonomia popular nas reunides dos conselhos comunitarios ou em outros
espacos destinados a participacdo ndo deve gerar uma expectativa ingénua de que
o0 envolvimento da sociedade civil servira de panaceia para todas (ou quase todas)
as mazelas enfrentadas. A participacdo popular, principalmente em carater
deliberativo, é imprescindivel para o aperfeicoamento do planejamento e gestdo

publicos, mas é algo sujeito a falhas e que precisa estar em constante reelaboracéo.

A empiria construida durante o desenvolvimento desta tese permite afirmar

gue a coercdo nao é comum nos CCS analisados, pelo menos nos termos propostos
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pelo supracitado autor. Foram presenciados apenas dois casos em que membros
efetivos de dois CCS diferentes agiram de forma grosseira, reprimindo 0s
participantes que haviam questionado alguns encaminhamentos ou decisdes de

autoridades presentes®®®.

A manipulagdo — como estratégia que ambiciona induzir ou moldar certos
posicionamentos e/ou comportamentos da populacdo, notadamente pela nao
divulgacdo de informacGes relevantes pelo poder publico ou, de outro modo, pela
propagacdo de noticias tendenciosas — revelou-se mais frequentemente que a
coercdo, mas ndo pareceu ser algo que pudesse ser classificado como corriqueiro
nos conselhos da Baixada Fluminense!®’. Além de algumas situacdes em que a
pessoalidade dos dirigentes dos CCS ficou bem evidente, ao selecionarem sem
critérios claros e minimamente fundamentados o que deveria ser registrado nas atas
de reunido, como se apontou algures, a manipulagdo foi identificada atraves do
artificio de transferéncia de culpa e também na divulgacdo de informacdes
equivocadas e/ou adulteradas. O exemplo, mencionado no subcapitulo anterior, em
que o presidente do CCS Nova Iguacu responsabilizou liderancas locais pela
ineficiente divulgagdo da reunido do conselho®® constitui um exemplo digno de
nota. Além desse, tem relevo a declaracdo de um dos membros efetivos do CCS
Belford Roxo, que, em 30 de janeiro de 2020, reclamou da falta de interlocutores
da sociedade civil na reunido, acusando a populacao de falta de comprometimento.
Esse ultimo episodio, que se repetiu em alguns encontros de outros conselhos de
seguranca, inclusive por meio de relatos feitos por membros natos, transfere a
responsabilidade pelo insucesso em promover as reunides a populacéo. Isso ndo é
razoavel levando-se em conta as dificuldades demonstradas pelos CCS (aqui
incluido o de Belford Roxo) para dar amplo conhecimento sobre o que €, para que

serve e quando frequentar o conselho.

A informacdo e a consulta, por seu turno, foram as categorias mais

amplamente identificadas, tanto no acompanhamento das reunides in loco como no

1% Em um dos casos, 0 participante chegou a ser retirado da reunido por determinacdo do
comandante da PM. Transcorridos alguns meses, o presidente do conselho mencionou ter sido
acionado judicialmente por conta do episodio relatado.

157 A bem da verdade, a manipulacdo ndo é uma categoria de fécil identificagdo. O fato de o autor
ter identificado apenas alguns casos que possam ser definidos como manipulacéo ndo significa que
outras situacdes relevantes estiveram ausentes.

158 Em 28 de janeiro de 2020.
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exame das atas disponibilizadas pelo Instituto de Seguranca Publica. Pode-se
afirmar que essas categorias constituem a espinha dorsal das reunides dos conselhos
comunitarios de seguranca estabelecidos na regido estudada.

A informacdo, como o préprio nome sugere, é a divulgagdo ao publico
presente nas reunides do que vem sendo feito pelos membros natos (mais comum)
ou pela prépria presidéncia do conselho (menos comum) em termos de promocao
da seguranca publica. Quando realizada com responsabilidade, trata-se de uma
categoria apenas preparatoria a participacdo popular, visto que o ato de informar é
unidirecional e pode ser realizado, sem quaisquer problemas, através de outros
veiculos (réadio, tv, redes sociais ou materiais impressos). Os relatos feitos na
primeira parte das reunides dos conselhos comunitirios de seguranga,
especialmente pelo comandante do batalh&o e pelos delegados de policia presentes,
sobre as estatisticas criminais e as medidas empreendidas para mitigar o quadro de

inseguranca ilustram muito bem essa categoria.

As declaracdes do comandante do 34° BPM, durante a reunido do CCS
Magg, realizada em 16 de junho de 2021, constituem um exemplo didatico sobre
essa categoria. Dentre outras coisas, 0 coronel Oliveira 1) afirmou que o seu
batalh&o havia conquistado 0 4° melhor desempenho no estado; 2) disse “trouxemos
de volta as viaturas grandes, temos problemas no efetivo, temos homicidios
acontecendo, outros crimes (...), a participagao da sociedade ¢ importante”; e 3)
destacou a relacdo que mantém com a policia civil e a secretaria de seguranca do

municipio.

O exemplo a seguir, extraido de uma ata de reunido do CCS Guapimirim
(AISP 34), datada de 29 de janeiro de 2019, também corrobora para a compreensao

da categoria informacdo no ambito da participacdo popular.

Durante muito tempo, enfrentamos problemas com o baixo efetivo e a falta de
viaturas no municipio, mas ano passado, chegaram algumas viaturas para o 34°
BPM, o que ajudou no patrulhnamento, ndo que seja o ideal, mas quando temos um
caso flagrante, essa viatura necessita deslocar-se até Duque de Caxias para lavrar
o flagrante, o que acaba debilitando o patrulhamento no municipio durante um
longo periodo. Em prosseguimento, o Dr. Alexandre Braga iniciou relatos sobre
problemas generalizados e a questdo da lavratura de flagrante. Todos tem (sic)
ciéncia da situacao do Estado, e hoje ndo temos delegados suficientes para cobrir
todas as delegacias. Soma-se a isso também, a situagdo dos predios das delegacias
bastante desgastados, envelhecidos, problemas estruturais, as viaturas e muitos
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outros problemas. Por exemplo, na 67° DP, uma das viaturas com 255.000
quilémetros rodados, em breve necessitara fazer o motor. Uma outra necessidade
sdo0 os insumos, pois 0 Estado continua quebrado e ainda ndo se recuperou. A 67°
DP tem 3 problemas graves: estrutura do prédio, insumos e viaturas. Hoje, a
delegacia funciona gracas as transacfes penais, medidas que sdo aplicadas,
celebradas pelo juiz, onde (sic) o sujeito deixa de cumprir uma pena, mas é
obrigado a pagar um determinado valor. Este valor jamais é entregue em espécie,
e sim em insumos previamente informados, onde (sic) o sujeito apresenta a nota
fiscal de compra. Em relacéo a lavratura de flagrante, na medida do possivel, serd
feita até as dezesseis horas, mas ap6s este horario, feriados e finais de semana, ndo
ha a menor possibilidade no momento de se lavrar. N&o ha pessoal suficiente para
vinte e quatro horas por sete dias na semana (...).

Esse longo trecho reproduz inicialmente o que parece ser a fala do
presidente do conselho de seguranca de Guapimirim e, em seguida, as declaracoes
do representante da 67° delegacia de policia. A citacdo mostra a tdnica do que é
descrito na quase totalidade dessa ata de reunido, a saber, um conjunto de
informacGes prestadas pela diretoria do CCS. Como se pode notar, a descricao
permite entender com detalhes alguns impactos da crise econdmica e de gestdo
enfrentada pelo estado do Rio de Janeiro®™ sobre a manutencdo das atividades
policiais no municipio de Guapimirim, o que remete a inegavel importancia da
dimenséo politica na estruturacao da seguranca publica. Além disso, também é feita
referéncia as dificuldades para se lavrar um flagrante delito na localidade, o que
guarda estreita relacdo com a dimensao operacional da seguranca, introduzida pelo

presente autor no primeiro capitulo dessa tese.

As informacbes prestadas a populacdo nas reunides regulares dos CCS
cumprem uma funcdo fundamental, mas que, de forma isolada, ndo atende aos
propdsitos instrumentais da participacdo popular. Quando se pensa nos conselhos
como espacos destinados prioritariamente a divulgacao de noticias sobre as acdes
policiais ou sobre estatisticas criminais, deixa-se 0 participante das reunides em
uma condicao passiva, pouco ou nada contribuindo para a melhoria da seguranca
publica. A proposito, as redes sociais dos batalhdes de policia da Baixada
Fluminense (e, em alguns casos, de alguns policiais individualmente) ja cumprem

uma funcdo informativa, que certamente tem um alcance bem maior do que as

159 A mencionada crise teve inicio em fins de 2015 e se estendeu, de modo mais sintomético, até o
ano de 2019. Suas causas compreendem a queda na receita dos royalties de petroleo, problemas com
planejamento fiscal e um quadro sistémico de corrupcdo que levou o entdo governador, Luiz
Fernando Pezdo, a prisao.
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divulgacoes feitas nas reunides dos conselhos de seguranca®®®. Veja as figuras a

sequir.

Figura 17

20° Batalhao de Policia Militar - PMERJ

é esta no Facebook. Para se conectar a
20° Batalhao de Policia Militar - PMERJ,
entre no Facebook hoje mesmao.

ou

I N I I |
APREENSOES/PRISOES
(JANEIRO 2022) *\
96 PRESOS |
4.071KG DE COCAINA D
4.604KG DE MACONHA
1.202KG DE CRACK

' 10.000KG DE ENTULHOS/BARRICADAS
- 27 VEICULOS RECUPERADOS

18 PISTOLAS

09 REVOLVERES

02 FUZIS

07 SIMULACROS

04 GRANADAS

- 45 RADIOS TRANSMISSORES

182 MUNICOES

Extraido de facebook.com.br pelo autor, em 22 de fevereiro de 2022.

160 O 15° BPM (Duque de Caxias), 0 21° BPM (Sé&o Jodo de Meriti) e 0 24° BPM (Seropédica,
Itaguai, Paracambi, Queimados e Japeri), por exemplo, apresentam, cada um, mais de 31 mil
seguidores no Facebook (dados consultados nas respectivas paginas da rede social, em 18 de
novembro de 2022). Esses nimeros s&o muitissimo superiores ao quantitativo médio de pessoas que
participam (mesmo que indiretamente) das reunides mensais do conselhos comunitarios de
seguranca vinculados aos batalhes mencionados.
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[REDUCAO DOS INDICES CRIMINAIS|

Comparativo 2021X 2022

39°BPM FEVEREIRO

ROUBO DE RUA

ROUBO DE CARGA

Figura 19

[REDUCGAO DOS iNDICES CRIMINAIS
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39°BPM JUNHO 2022

ROUBO DE RUA
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As figuram mostram, respectivamente, alguns resultados do recente trabalho
desenvolvido por dois batalhdes de policia militar, o 20° (responsavel pelo
policiamento ostensivo em Nova Iguacu, Mesquita e Nilopolis) e o 39° (por Belford
Roxo). Considerando-se as duas ultimas figuras'®?, algumas ressalvas devem ser
feitas, a comecar pela inconformidade nos dados apresentados. Nenhum dos valores
percentuais indicados corresponde exatamente ao que estd publicado no site
ispvisualizacao.rj.gov.br'®?, veiculo oficial de divulgacdo dos dados sobre

incidéncia criminal no estado do Rio de Janeiro.

No comparativo de junho de 2022 com o mesmo més do ano anterior, 0
crime violento letal intencional em Belford Roxo — ao invés de ter sofrido uma
reducdo de 08%, como mostrado na figura 19 — aumentou 13%, passando de 08
para 09 registros. E ndo € so isso: 1) os roubos de veiculos, que somaram 127 casos
em junho de 2021, sofreram uma reducdo de 36% (e ndo 38%), chegando a 81
ocorréncias em junho de 2022; 2) os roubos de rua também sofreram reducdo, mas
de apenas 14%, percentual distante do que foi mostrado na figura, passando de 166
para 142 registros; e 3) o roubo de carga, importante indicador estratégico para a
secretaria de seguranca, sofreu uma reducdo significativa, relacionada a ocupacéo
do Roseiral (como se mostrou no capitulo 01), mas que também néo chega aos 69%
indicados na publicacdo feita pelo policial do 39° BPM. De acordo com os dados
disponibilizados pelo ISP, os roubos de carga foram reduzidos em 54%, passando

de 13 para 06 ocorréncias nos meses em comparacgao.

Também ha inconsisténcias na figura 18. Os percentuais de reducdo dos
registros de roubos de veiculos e roubos de rua no municipio de Belford Roxo, no
comparativo entre os meses de fevereiro de 2022 e fevereiro de 2021, séo,
respectivamente, 11% e 08% e ndo 11,9% e 30,6%, como indicado na pagina do
Facebook do 39° batalhdo de policia militar. Os roubos de carga aumentaram em
08%, passando de 12 para 13 ocorréncias no periodo considerado, o que configura
mais um erro. Um aspecto curioso é que ndo se tratou do crime violento letal

intencional. Ao se comparar 0os meses de fevereiro de 2021 e 2022, as suas

161 O autor ndo teve como checar as informacdes disponibilizadas na publicagéo do 20° BPM (figura
17) porque nédo havia registros sobre apreensdes de quantidades de drogas e armas e também sobre
prisdes no site ispvisualizacao.rj.gov.br quando da realizacdo da pesquisa.

162 Consultas realizadas em 16 de novembro de 2022.
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ocorréncias aumentaram 340%, passando de 05 para 22 registros, o0 que
provavelmente explica a omissdo desse importante indicador na referida publicacao

e, em seu lugar, a referéncia a apreensao de fuzis.

Descontando-se a remota possibilidade de algum erro no computo dos
registros criminais pelo referido batalhdo de policia e levando-se em conta o fato
de todas as inconformidades terem sido em beneficio do trabalho realizado pela
corporacdo, pode-se afirmar que se esté diante de uma situagdo em que a linha ténue

entre as categorias informacao e manipulagéo foi rompida.

Quando a participacdo popular esta limitada a categoria informacéo, ha mais
uma acao de tutela conduzida pelas forgas policias do que uma genuina preocupacgéo
com as reais demandas da sociedade em termos de seguranca. Se as noticias sobre
a incidéncia criminal ou sobre a performance da atuacdo policial sdo falhas,
incompletas ou manipuladas, a situacéo se torna ainda mais problematica, limitando
as possibilidades de se construir uma efetiva participacdo popular nos assuntos que

concernem a seguranca publica (ou quaisquer outras areas de interesse social).

Lima (2016; p. 10) ratifica, em alguma medida, a constatacao apresentada
acima ao afirmar que: “as instituigdes participativas do sistema de justica criminal
e seguranca foram cooptadas pela disputa existente no campo, e elas seréo (...)
acionadas de acordo com os interesses em jogo”. Em uma leitura mais simples, os
CCS poderdo servir principalmente para legitimar as acfes orquestradas pela
secretaria de seguranca e pelas instituicbes policiais a ela subordinadas se a
participacdo popular estiver circunscrita as informacdes (por vezes, incompletas e,
em algumas situacdes, improcedentes) apresentadas por policiais e membros

efetivos do conselho.

Como mencionado anteriormente, a categoria consulta também se mostrou
frequente nos conselhos analisados pelo autor. Ela se caracteriza por uma relagéo
bidirecional, visto que se estabelece um didlogo entre a diretoria do conselho e os
participantes presentes. A partir dessa categoria pode-se comecar a pensar no
desenvolvimento da participacdo popular, ainda que de forma limitada e fortemente
heterbnoma, pois, como argumenta Souza (2006; p. 416), ndo existe “em um
esquema meramente consultivo, nenhuma garantia (...) de que as opinibes da

populagdo serdo respeitadas e incorporadas pelos tomadores de decisdao”.
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De qualquer forma, a apresentagdo de demandas, sugestdes e
questionamentos pelos membros participantes € o0 que anima e viabiliza as reunifes
dos CCS. Como percebeu o autor dessa tese, a maioria dos que procuram o
conselho, de comerciantes até moradores de areas segregadas, o faz para tratar de
problemas que afetam o seu cotidiano®®®. Além disso, consultar a populagéo de
forma bem intencionada e ordenada significa compreender melhor (ou no limite,
compreender de algum modo) o modus operandi de algumas préticas delitivas; em
outros termos, é abrir-se & dimensdo mais qualitativa do planejamento da seguranga
publica. De outra parte, a consulta a populacdo reforca o entendimento de que as
diferenciacfes soOcio-espaciais (tratadas no capitulo anterior) precisam ser
consideradas quando da formulacdo de politicas publicas e definicdo das

prioridades para a agéo policial.

Ha vérios exemplos que podem ser citados para a categoria consulta. Por
uma questdo didatica, eles foram separados em trés grupos distintos. O primeiro
compreende os relatos que cumprem uma fungdo mais informativa, de modo geral
relacionada a indicacdo de quais crimes ou irregularidades ocorreram (ou ocorrem)
em quais horarios e situacdes especificas. H4 muitas narracbes sobre roubos a
transeunte e trafico de drogas, quase sempre acompanhadas de pedidos por

policiamento ostensivo, ou seja, de demandas por mais seguranca.

O segundo grupo veicula os exemplos dos participantes que questionam (em
algumas situacdes, com uma visivel insatisfacdo) a natureza ou organizacdo do
trabalho policial. Ha relatos sobre assaltos que ocorrem préximo de delegacias ou
postos da policia militar, reclamagdes sobre a demora ou falta de atendimento
policial em determinadas situac6es, dificuldades para realizar uma comunicacgéo de
ocorréncia, entre outros. Os relatos de dois participantes do CCS Caxias, registrados
em ata datada de 27 de abril de 2017, ilustram bem as reclamacdes enderecadas a
policia. O primeiro, uma moradora do municipio, afirmou que uma “escola ja foi
assaltada trés vezes s6 em uma semana e nenhuma viatura apareceu para atender o
ocorrido”. O outro participante, um professor, reforcou que a escola Cora Coralina

enfrenta um problema semelhante, um “nimero excessivo de assalto e trafico”,

163 Como se mostrara no curso desse capitulo, muitas demandas apresentadas durante as reunides
dos CCS na Baixada Fluminense sdo estranhas a seguranga publica no sentido mais estrito da
expresséo.
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inclusive em suas dependéncias. Nas atas disponibilizadas pelo ISP, ha também
relatos de participantes que ameagam chamar a imprensa caso suas demandas sejam
negligenciadas pela policia. Todas essas situa¢fes constituem o que se poderia
chamar de um embrido do accountability, caracteristica mais comum nas categorias

cooptacédo e parceria.

O dltimo grupo compreende as situagcdes em que 0s proprios membros natos,
instados ou provocados pelos participantes, apresentam questionamentos ao status
quo da seguranca publica e a propria gestdo realizada pela secretaria de seguranca.
Trata-se de uma espécie de autocritica, manifestada quando os policiais militares
ou delegados de policia se veem diante de reflexGes necessarias a melhoria das
estatisticas criminais. Pode parecer estranho incluir na categoria consulta as
observac0es e pareceres criticos feitos pelos proprios policiais durante as reunifes
dos CCS, mas € necessario destacar que esses profissionais ndo constituem um
grupo homogéneo; em algumas situacdes, inclusive, ha quem conteste as
deliberacBes encaminhadas por superiores. Além disso, alguns policiais, como
percebido pelo autor durante a pesquisa, residem no préprio municipio em que
atuam, manifestando um interesse particular sobre a promocdo da seguranca
publica, que se traduz em seguranca da sua prépria familia. Para mais, essa
participacdo diferenciada dos membros natos, como se escreveu no inicio deste

paragrafo, esta fortemente associada a manifestacdo dos participantes do conselho.

Um exemplo interessante decorre da fala do entdo comandante do 21° BPM
durante reunido do CCS Sao Jodo de Meriti, em 26 de agosto de 2019. Em uma
critica aberta a gestdo de pessoal realizada pela secretaria de seguranca publica, ele
afirmou que, no estado do Rio de Janeiro, “vocé recebe, faz pompa e perde”,
referindo-se ao fato de ter recebido 35 novos policiais em seu batalhdo e perdido
outros 10, logo a seguir. De mais a mais, declarou ndo saber o significado do total
de apreensbes realizadas pela policia diante da criminalidade existente no
municipio e ainda acrescentou que “o registro [de ocorréncia] ndo ¢ muito bom pra

gente por conta do Sistema de Metas, mas € necessario”, em uma aparente critica
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ao sistema que prevé premiacoes aos policias lotados nos batalhdes que alcangam

as metas dos indicadores estratégicos de criminalidade®*.

No decurso de outra reunido, promovida pelo CCS Nova Iguagu, em 27 de
fevereiro de 2020, um capitdo da policia militar ofereceu mais um exemplo digno
de nota. Ele afirmou que o chefe do executivo, o entdo governador Wilson Witzel,
estava dificultando o combate ao crime ao proibir a policia de realizar a apreenséo
de motos. Essa declaracdo surgiu como resposta ao comentario feito pelo presidente
da associacdo de moradores da localidade!®®, segundo o qual, as pessoas temem
quando uma moto com duas pessoas se aproxima. Essa afirmacdo foi corroborada
por relatos de outros policiais, inclusive pelo subcomandante do 15° batalhdo de
policia militar, que, em 15 de julho de 2021, durante reunido do CCS Duque de

Caxias, afirmou “a PM perdeu a geréncia sobre a fiscalizagdao das motocicletas”.

Ha praticamente um consenso entre os policiais ouvidos pelo autor, durante
a realizacdo das reunides mensais dos conselhos ou por ocasido de entrevistas
informais, de que a utilizagcdo da motocicleta ¢ muito comum na prética de delitos.
Tanto é que a 57° DP, de acordo com informages dadas por seu delegado titular®®,
chegou a esbocar as rotas de fuga seguidas pelos bandidos do Chapadao (zona norte
do municipio do Rio de Janeiro) apos realizarem assaltos em Nildpolis, como

mostrado do capitulo anterior.

Uma reportagem do grupo Globo, datada de 01 de abril de 20197 informa
que Witzel havia decidido suspender a realizacdo de blitz pela policia militar. A
decisdo teria sido tomada a partir de um posicionamento do conselho de seguranca
do governo. De acordo com a publicagdo, “o governador ja havia levantado a

bandeira no sentido de que a PM possa focar em questdes de seguranga publica”.

164 De acordo com https://www.isp.rj.gov.br/, “o Sistema de Definicdo e Gerenciamento de Metas
(SIM) contempla, com premiacdes semestrais e individuais, os profissionais de seguranca publica
por produtividade, boas praticas e acbes de integracdo. A premiacdo por produtividade estabelece o
pagamento de valores pecuniarios aos servidores lotados e em efetivo exercicio nas unidades
integrantes da Secretaria de Estado de Policia Civil (SEPOL) e da Secretaria de Estado de Policia
Militar (SEPM) vinculadas as Regides Integradas de Seguranca Publica (RISP) e Areas Integradas
de Seguranca Publica (AISP) cumpridoras de metas dos Indicadores Estratégicos de Criminalidade
(IEC)” (consulta realizada em 12 de outubro de 2022).

185 O bairro Jardim Alvorada, onde a reunido estava sendo realizada.

166 O delegado José de Moraes foi entrevistado informalmente pelo autor em 23 de margo de 2021.
167 Disponivel em: https://extra.globo.com/noticias/rio/governador-suspende-blitz-de-transito-
realizadas-pela-policia-militar-23565727.html (consulta realizada em 14 de fevereiro de 2022).



https://extra.globo.com/noticias/rio/governador-suspende-blitz-de-transito-realizadas-pela-policia-militar-23565727.html
https://extra.globo.com/noticias/rio/governador-suspende-blitz-de-transito-realizadas-pela-policia-militar-23565727.html
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Entdo, as vistorias dos veiculos automotivos, de acordo com o texto, passariam a

ser feitas exclusivamente pelo Detran RIS,

Esse acontecimento € muitissimo rico porque — além de mostrar a
insatisfacdo de policiais com uma deliberagdo do executivo estadual — revela que
certas decisdes politicas, sobretudo quando indiferentes ao trabalho desenvolvido
por servidores publicos com experiéncia de campo (0 que parece ter sido o caso),
podem comprometer sensivelmente a organizacdo do que o autor vem chamando

de dimenséo operacional da seguranca publica.

E dificil acreditar que a clpula de seguranca do governo estadual
desconheca tanto o modus operandi dos assaltantes que atuam com motocicletas,
ao menos na Baixada Fluminense, como também os resultados do trabalho de
fiscalizacdo que vinha sendo realizado pela policia militar em vias estratégicas de
varios municipios fluminenses. Em Sdo Jodo de Meriti, por exemplo, foram
apreendidas 2.500 motos irregulares em apenas 05 meses, fruto de uma parceria

entre 0 21° BPM e a prefeitura municipal®°,

Isto posto, considerando um contexto tdo adverso, fica dificil pensar na
construcdo de uma governanca das questdes relacionadas a seguranca publica.
Quando as instituicbes do Estado ndo aproveitam as contribuicdes e a expertise de
seus proprios técnicos e servidores, é de se esperar que a participacéo popular tenha

somenos importancia.

A proxima categoria dos niveis de abertura para a participacdo popular na
gestdo publica é a cooptacdo. De acordo com o dicionario UNESP do Portugués
Contemporaneo, este verbete apresenta 2 significados distintos, a saber: escolha e
aliciamento, ambos relevantes para a discussdo aqui estabelecida. A cooptacéo
compreende um nivel de sofisticacdo superior ao da consulta porque atribui algum
grau de mobilizacdo/deliberacdo a populacdo participante e, por outro lado, mostra-
se mais limitada do que a parceria porque, ao contrario desta ultima, ndo costuma
ser integralmente transparente e abrange manobras que aliciam os participantes do

conselho para interesses institucionais previamente estabelecidos.

168 Departamento de transito do estado do Rio de Janeiro.
169 Como registrado na ata de reunido do CCS Séo Jodo de Meriti, datada de 29 de julho de 2016.
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Considerando o material de pesquisa analisado pelo autor, os exemplos mais
significativos de cooptacéo ocorreram no CCS Nova Iguacu, durante o ano de 2017,
quando a j& mencionada crise politica e econbmica vivida pelo estado do Rio de
Janeiro se mostrava proeminente. A boa articulacdo do entdo presidente do
conselho de seguranca com autoridades e empresarios locais abriu caminho para
conquistas importantes, como a reforma de uma das delegacias do municipio'™© e a
promessa de uma cabine blindada, ambas financiadas pelo shopping Nova Iguagu.
Além disso, durante a reunido realizada em 10 de janeiro de 2017, foram feitos
encaminhamentos tanto para se solicitar a criacdo de uma DCAV"! ao governo do

estado como para se manter a comissao de seguranca publica da caAmara municipal.

Todas as tratativas mencionadas, expressdes de um protagonismo incomum
da presidéncia do conselho de segurancga, ocorreram em um contexto adverso, em
que as forgas policiais apresentavam grandes dificuldades para desenvolver suas
atribuicdes mais elementares. Como declarou um dos delegados presentes na
mencionada reunido, havia problemas estruturais, “falta viatura, temos hoje uma

viatura caracterizada e outra no conserto, a mancha criminal aqui ¢ assustadora”.

Até mesmo os observadores menos atentos devem ter percebido que — para
além dos visiveis ganhos socio-espaciais de um maior engajamento (com indicios
de autonomia) do presidente do conselho e dos grupos que a ele se associaram no
tratamento das questBes de seguranca publica — se estava diante de um caso de
cooptacdo. Os membros natos do CCS, diante da grande escassez de recursos
materiais, entenderam que uma maior permeabilidade a participacdo popular Ihes
serviria diretamente. O que ainda pode ser mencionado como um endosso a
compreensdo de que os participantes da supracitada reunido do CCS Nova lguacu
sofreram certo aliciamento, no sentido mesmo de seducdo ou de uma adulagéo
capciosa, foi a declaragdo de outro delegado de policia, para quem “o mais
importante aqui ndo € o que a mesa diz, 0 mais importante do conselho comunitéario
€ o que os senhores vao trazer de demandas para que possamos solucionar”. Essa
afirmacéo vai de encontro ao que foi a tonica de varias reunides dos CCS analisados
pelo autor — marcadas por discussdes centralizadas nos delegados e comandantes

de batalhdo —, mas, por outro lado, se mostrava como algo oportuno diante da

170 A 58° DP, localizada no Alto da Posse, um dos distritos de Nova Iguagu.
171 Delegacia da crianca e adolescente vitima.
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presenca de grupos da sociedade que haviam contribuido, sobretudo
financeiramente, para a manutencgéo do trabalho das instituicdes policiais atuantes
na localidade.

Em situagdes como a mencionada, mesmo que 0s agentes publicos possam
ser alvo de criticas por conta da falta de maior transparéncia em suas a¢oes e do uso
de recursos como adulagdo e aliciamento, ndo se pode negar que ha avancos em
termos de promoc¢do da participacdo popular em um nivel ndo meramente

heterdnomo.

A parceria, concebida como uma associacdo de individuos que se
organizam para alcangar um mesmo objetivo, uma espécie de acordo em que ha
compartilhamento de poder decisorio, ocorreu apenas em um ou outro caso. O autor
chegou a ter dificuldades para encontrar situagdes vividas nos CCS que ilustrem
essa categoria de abertura para a participacdo popular. A explicacdo para isso, como
ja mencionado anteriormente, esta na maneira como 0s conselhos comunitarios
foram estruturados, com as policias definindo, a partir da legislacdo vigente, o
escopo da participacdo, notadamente nos ambitos informativo e consultivo. O
exemplo que melhor se encaixa no campo explicativo do conceito de parceria
também foi extraido do CCS Nova lguagu, durante 0 mesmo periodo em que

ocorreram 0s mencionados casos de cooptacao.

Em reunido com quase 200 participantes, realizada em 14 de junho de 2017,
0 presidente do conselho comunitario de seguranca de Nova lguacu, apés
mencionar as suas articulacdes para a realizacdo de uma audiéncia publica com a
ALERJ, afirmou ter fiscalizado a condicdo de veiculos que deveriam estar a
disposicéao das forcas policiais, em um verdadeiro exercicio de accountability. De
acordo com a ata produzida para a aludida reunido, ele informou ter visitado a
secretaria municipal de transito e verificado “que estdo la abandonados no sol € na
chuva, sem utilidade alguma, os novos veiculos para atender a pasta da seguranca:
carros, motos, vans e Onibus”. Esses veiculos teriam sido enviados pelo governo
federal para atender o programa “Crack, é possivel vencer”'’? e ndo foram

utilizados desde entdo.

172 De acordo com https://programadrogas.fiocruz.br/projetos e _atividades/34, o “programa Crack,
é possivel vencer envolve campanhas de conscientizacao, capacitacdo dos profissionais e estruturas



https://programadrogas.fiocruz.br/projetos_e_atividades/34
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A iniciativa do presidente do conselho de racionalizar os investimentos
publicos, buscando aproveitar os veiculos que ndo haviam sido utilizados para o
proposito que animou a sua compra, como no caso referido, constitui um exemplo
de parceria, em que pese o fato de ele ter agido em desacordo com as fungdes que
Ihe foram atribuidas pela legislacdo em vigor, quase como em um movimento

insurgente.

Como discutido no subcapitulo anterior, ndo ha duvidas de que a legislacao
fluminense sobre os conselhos comunitarios de seguranca, mesmo em sua versao
mais atualizada — a saber, o decreto 47.651, de 16 de junho de 2021 —, apresenta
limitacGes importantes. Uma simples comparagdo desse decreto com aquele que
regula o funcionamento dos conselhos comunitarios de seguranca do Distrito
Federal (CONSEGS)!"® permite compreender o quanto os CCS estdo aquém em
termos da promocao de uma parceria entre a populacéo e as forcas policiais.

Dentre as atribuicdes dos CONSEGS, apresentadas pelo decreto 28.495, o

autor destacou as seguintes.

Art. 11° Os CONSEGS tém como finalidade:

I — Mobilizar a comunidade ou profissionais de um setor especifico, visando a
solucdo de problemas que possam trazer implicacdes a seguranca publica;

VIl — Promover palestras, conferéncias, foéruns de debates, campanhas educativas
e atividades culturais que orientem a comunidade na percepcdo de riscos a sua
seguranga;

VIl — Realizar estudos e pesquisas com o fim de proporcionar o aumento do nivel
de seguranca na comunidade e maior eficiéncia dos 6rgaos que compdem o Sistema
de Seguranca Publica e do (sic) Departamento de Transito do Distrito Federal,
inclusive mediante convénios e parcerias com instituicdes publicas e privadas;
XIX — Encaminhar as autoridades competentes, por intermédio da Secretaria de
Programas Comunitarios — SUPROC/SSP, propostas ou subsidios para elaboragédo
legislativa em prol da seguranca da comunidade;

X1 — Colaborar com outros 6érgéos do Distrito Federal quando o objetivo das a¢oes
envolver problemas relacionados & seguranga publica.

de apoio para tratamento e reabilitacdo. Através do programa, o Governo Federal investe em
diversas acdes de politicas publicas integradas, em setores como salde, educacdo, assisténcia social
e seguranca publica. A responsabilidade também é compartilhada com estados e municipios que
terdo o compromisso de oferecer apoio” (site acessado em 10 de outubro de 2022).

173 Decreto 28.495, de 04 de dezembro de 2007.
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O estabelecimento de parcerias e convénios com diversas instituicoes para
a realizacdo de pesquisas sobre seguranga na comunidade, como preveé o inciso VIII,
além de colocar em relevo o papel desempenhado pelo conselho de seguranga do
Distrito Federal (e ndo apenas o trabalho das forcas policiais atuantes na
localidade), constroi pressupostos de uma governanca que abraca as questfes
relacionadas a seguranca publica. Afinal de contas, ndo existe governanga sem
didlogos ou parcerias entre o Estado e instituicdes que integram a sociedade civil.

De igual maneira, a possibilidade de propor encaminhamentos legislativos
sobre assuntos que interessam diretamente & seguranca (inciso XI1X) abre caminho
para que os participantes dos conselhos se apropriem das questfes tratadas em
reunido e contribuam para a construcdo de alternativas as estratégias de combate ao

crime e contencdo da violéncia que ndo se mostram eficazes.

A possibilidade de ajudar a construir algo novo, expressédo de uma maior
autonomia, podera estimular ainda mais a participacdo popular nos conselhos de
seguranca, contribuindo qualitativamente para a dimensdo operacional da
seguranca publica. Infelizmente, os CCS analisados pelo autor, com algumas
excecOes ja& mencionadas, estdo distantes do estabelecimento de uma efetiva

parceria entre as forcas policiais e a populacéo.

A delegacdo de poder, ultimo nivel de abertura para a participacao popular
a ser mencionado, ndo esteve presente em nenhum CCS analisado pelo autor. Essa
categoria — que esta mais fortemente vinculada a autonomia popular do que a
parceria — reduz sensivelmente a participacdo do Estado nas tratativas da coisa
publica. Nos termos propostos por Souza (2006; p. 417), quando ha delegacédo de
poder, “o Estado abdica, no que se refere a varias esferas da administracdo, de co-
interferir decisoriamente, ou até mesmo de se valer do direito de veto, transferindo
toda uma gama de atribuigdes para instancias e canais participativos”. Esse nivel de
participacdo popular, por apresentar um nimero maior de elementos de democracia
direta, podera nao ser compativel com a construcdo de uma governanga nos termos
aqui propostos. Ndo que maior autonomia popular seja de algum modo ruim (como
vem se discutindo até aqui); a questdo é que para se construir uma governanga €
necessaria, além de uma verdadeira participacdo popular, a presenca de instituicoes

estatais no gozo de suas atribui¢cdes. Do mesmo modo que uma participacdo popular
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anémica ou cosmética nas reunifes dos CCS inviabiliza a construgdo de uma
governanca das questdes relacionadas a seguranca publica, uma acentuada perda de
importancia do Estado, acompanhada de uma desidratacdo da méaquina publica,
também pode, no limite, ser um problema para a governancal’*. Por outro lado, a
mencionada necessidade de preservacdo das instituicOes estatais ndo deve ser
considerada incompativel com a necessaria reformulacdo dos decretos que
normatizam os conselhos comunitérios de seguranca. E imprescindivel a criagdo de
referenciais para uma participacdo popular em nivel de parceria, uma
reestruturacdo das instituicdes policiais e também uma compreensdo sobre
seguranga publica que ndo se limite ao trabalho realizado pelas policias, como
sugerido no primeiro capitulo dessa tese.

Nada impede que a delegacéo de poder ocorra em uma ou outra situagao
(como no acolhimento de vitimas, por exemplo), mas a sua generalizacdo como
modelo de participagdo — muitissimo improvavel, basta considerar o carater
conservador das forcas policiais e as reformulacdes legislativas que seriam necessarias para
tal intento — poderia abrir caminho para uma atomizacédo das decisGes tomadas nas
reunides dos conselhos comunitarios de seguranca, gerando, inclusive, algumas
deliberacbes estranhas a manutencdo dos direitos humanos e de certas garantias

constitucionais.

Um exame mais meticuloso de algumas reunibes dos conselhos de
seguranca acompanhados pelo autor mostrou que uma compreenséo mais belicista,
eivada pelos jargdes “bandido bom ¢ bandido morto” e “a policia deve servir ao
cidaddo de bem”, esta presente, inclusive fora da esfera policial. Um caso
interessante foi o de um servidor publico que, durante reunido de um dos CCS
analisados, perguntou como o conselho iria lidar com o prefeito recém eleito, “que,
quando era deputado estadual, havia criado uma comissdo para punir policial que
mata bandidos”. Como a ata consultada pelo autor sugere, a tematica atravessou
boa parte da reunido até que um oficial bombeiro afirmou que atende da mesma
forma “independente das pessoas serem meliantes ou ndo”, pondo fim ao assunto.
Esse e outros relatos reafirmam a compreensao de que a parceria, nos termos aqui

tratados, € a melhor forma de associar as instituicdes do Estado com os segmentos

174 N&o seria um problema se a delegacdo de poder fosse tomada como uma instancia preparatéria
para modelos de autogestdo, em que, ai sim, a presenca do Estado ndo seria positiva.
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da populagéo para o estabelecimento de uma governanga que encampe a segurancga
publica. Dessa maneira, ndo apenas a populacdo poderéa fiscalizar e, em alguma
medida, regular as atividades dos agentes publicos, mas estes também poderao
impor mais facilmente os limites legais ao que for proposto pela populagdo durante
as reunides dos conselhos. Dito de outra forma, a participagéo popular, seja qual for
seu grau de autonomia, devera estar limitada pelo ordenamento juridico. Mesmo
que existam concordancias dos conselhos sobre determinadas agdes voltadas ao
combate ao crime, elas s6 poderdo ser implementadas caso sejam consideradas

legais.

3.4 O que vem sendo discutido nos conselhos comunitarios de
seguranca? Um breve exame dos assuntos tratados nas atas de
reuniao

Essa secdo focaliza a identificacdo das abordagens e problemas tratados
durante as reunifes de cada um dos conselhos comunitarios de seguranca que
compreendem a area de estudo. O conteudo das 66 atas disponibilizadas pelo
Instituto de Segurancga Publica constituiu a matéria-prima para a realizacdo desse
levantamento. Os apontamentos feitos por ocasido das reunides acompanhadas pelo
autor ndo foram considerados porque tinham um vicio de origem, foram seletivos e
priorizaram as tematicas previamente entendidas como relevantes para seguranca
publica.

Independente do grau de abertura a participacdo popular (se informacao,
consulta ou cooptacéo), o exame das pautas e do conteldo das discussdes realizadas
nos CCS permite entender quais encaminhamentos foram dados aos problemas
suscitados e, no limite, qual o entendimento sobre seguranca publica que permeia
0s participantes das reunibes. Tudo isso € relevante quando se pensa no
aperfeicoamento do combate ao crime e na contencdo da violéncia.

O autor procedeu da seguinte forma: 1) identificou a quantidade de assuntos
tratados nas atas disponibilizadas para cada um dos conselhos que integram a regido

de estudo; 2) classificou esses assuntos em 04 grupos distintos (grupo A — préaticas
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criminosas, manifestacdo da violéncia e trabalho policial; grupo B — infraestrutura
e mobilidade; grupo C — assisténcia social; grupo D — outros); e 3) construiu um
gréafico que sintetiza o resultado do levantamento.

Grafico 04

Assuntos transcritos nas atas dos CCS analisados
Periodo 07/2016 - 06/2019
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Elaborado pelo autor, 2022

A criacdo dos quatro grupos mencionados decorreu da pluralidade de
abordagens e demandas trazidas pelos participantes das reunides. Na maior parte
dos CCS predominou um conjunto de discussdes visivel e objetivamente vinculadas
a seguranca publica. Questbes relacionadas ao cometimento de crimes, a
manifestacdo da violéncia e ao trabalho policial responderam por mais de 80% do
que se tratou nas reunides dos conselhos de Guapimirim e Seropédical’®. Com
excecdo dos conselhos de Mesquital’® e Sdo Jodo de Meriti, todos os demais
dedicaram ao menos 50% de sua atencdo a discussdo do que efetivamente interessa

a seguranca publica.

175 Em que pese o fato de s6 terem sido analisadas 04 atas do CCS Guapimirim e 02 atas do CCS
Seropédica.

176 Como mencionado anteriormente nesse capitulo, ndo foram disponibilizadas atas do CCS
Mesquita para o periodo considerado. O autor analisou, em carater excepcional, 03 atas produzidas
por esse conselho no ano de 2015.
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Ganha expressdo o caso do CCS Séo Jodo de Meriti, que, a julgar pelas 07
atas analisadas, dividiu muitissimo sua atencdo entre tematicas diversas, fazendo
com que os assuntos reunidos pelo mencionado grupo A (representado pela cor
azul) respondessem por apenas 40% do total. E importante lembrar que foi nesse
conselho comunitario de seguranca que a participacdo popular se mostrou
muitissimo comprometida tanto pela declaracdo de um dos seus membros efetivos
de que nédo interessava chamar a populacdo para participar da reunides como
também pela grande presenca de representantes do empresariado local na diretoria
do conselho, o que pareceu interferir em sua pauta de discussoes.

O CCS Mesquita, como mostra o grafico, ndo reuniu elementos suficientes
para sequer ser caracterizado como um conselho de seguranca, basta levar em conta
que menos de 10% do que se discutiu nas 03 atas analisadas pelo autor estava
relacionado a incidéncia criminal e ao trabalho da policia. Durante o ano de 2015,
com uma frequéncia média de apenas 7 participantes por reunido e pautas que
compreendiam temas estranhos aos propositos dos CCS (como “hipocrisia da classe
meédia”, “planejamento familiar” e “curso de cuidador de idosos”), este conselho
esteve longe de cumprir suas funcdes mais elementares. E as estatisticas criminais
apontavam um nimero crescente de casos de letalidade violenta'’” e também a
manutencdo de elevadas taxas de roubo nesse periodo, 0 que sugere nao terem
faltado motivos para que os participantes do conselho ocupassem sua aten¢do com
questdes relacionadas a (in)seguranca publica.

Entre os anos de 2016 e 2018, o CCS Mesquita, contando com uma nova
diretoria, experimentou uma gestdo mais participatival’®, mas que ndo teve
continuidade pela falta de quem substituisse o presidente responsavel por esse
periodo. Em entrevista informal concedida ao autor, o presidente Lito Almeida deu
mostras de sua visdo mais progressista e empreendedora sobre seguranca publica,
0 que pode ter contribuido para um maior alinhamento do conselho sob sua gestao
as discussdes relacionadas ao combate ao crime e ao aumento da sensacdo de
seguranca. Ndo obstante, ndo hd como precisar em que medida suas ideias

reverberaram sobre o funcionamento do CCS Mesquita ja que ndo ha nenhuma ata

177 De acordo com ispvisualizacao.rj.gov.br, foram 49 ocorréncias em 2013, 65 em 2014 e 73 no ano
de 2015 (consulta realizada em 10 de novembro de 2022).

178 Considerando as informacdes e fotos de reunides publicadas na pagina do CCS Mesquita no
Facebook. Disponivel em facebook.com.br (consulta realizada em 06 de setembro de 2022).


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1721341/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1721341/CA

157

de reunido da gestdo realizada por Lito disponivel nos arquivos do Instituto de
Seguranca Publica. A figura a seguir, extraida da pagina do conselho no Facebook,
sugere o esforco de descentralizacdo das reunibes mensais realizadas no
municipio'’®, bem como o quantitativo total de participantes no periodo

considerado.

Figura 20
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Extraido de facebook.com.br, em 06 de setembro de 2022

Os conselhos comunitarios de Nova Iguacu, Nilopolis, Duque de Caxias,
Belford Roxo, Magé e Itaguai apresentaram, em média, uma quantidade razoavel
de discussdes sobre os itens que o presente autor emoldurou como diretamente
relacionados a seguranca publica. Combate ao trafico de drogas, estratégias para
diminuicdo de roubos e furtos, vigilancia policial em ambientes vulneraveis,
incentivos ao registro de ocorréncia criminal, discussGes sobre a pertinéncia de
operacdes policiais em determinados contextos, policiamento preventivo e
colaboracdo da populacdo na identificacdo de infratores e de seu modus operandi

sdo alguns exemplos de assuntos que encorparam a pauta de reunides desses CCS.

175 As 17 unidades apresentadas no cartograma sdo conhecidas como bairros do municipio de
Mesquita.
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As mencionadas questdes foram incluidas no grupo A, ndo que seguranca publica
se limite a elas.

Como ja se discutiu introdutoriamente no capitulo 01 e mesmo em uma
secdo anterior desse capitulo, a seguranca publica ndo se resume ao trabalho policial
e ao combate ao crime, ela abrange a criacéo e implementag&o de politicas publicas.
N&o esta inscrita apenas no que o autor vem chamando de dimensao operacional,
ela inclui também as dimens6es politica, econdmica e da satde publica. Esse carater
multidimensional, contudo, ndo pode ser confundido com a totalidade das coisas.
A seguranga publica pode estar relacionada a muitas coisas — com diferentes
intensidades e em escalas variaveis, € bom lembrar —, mas nem todas as coisas
afetam a seguranca publica ou pelo menos o fazem de forma a comprometer
sensivelmente a sua constituicao.

Um exemplo interessante foi apresentado durante uma aula do curso de
formacdo de sargentos da policia militar de Ronddnia®. O responsavel pela aula,
um major da policia, ilustrou algumas de suas considera¢des contando que, em um
bairro hipotético, ha ruas esburacadas, “essas ruas dificultam o trafego de veiculos
e viabilizam o roubo a mdo armada”. A solu¢do do problema, segundo ele, estaria
sob a responsabilidade da secretaria municipal de obras, que deveria asfaltar a via.

E desejavel, quando ndo imprescindivel, o dialogo entre as forcas policiais
e 0 executivo municipal, mas a resolucdo de problemas de infraestrutura viaria nao
pode ser um pré-requisito (ou mesmo um imbrdglio) para a formulacdo de
intervencdes pelos agentes de seguranca. Além disso, creditar a condigéo irregular
da malha viaria a causa fundamental para o ocorréncia de crimes € um tanto
limitante e determinista. Ha fatores noutras escalas que precisam ser considerados
para se lidar com as praticas delitivas. Outrossim, crer na existéncia de condi¢oes
ideais — em termos de dotacdo de infraestrutura e funcionamento da maquina
publica — para que as forcas policiais possam realizar o seu trabalho é um exercicio
extremamente utopico ndo apenas nos municipios rondonienses, mas também nos
que integram o estado do Rio de Janeiro (principalmente nos rincGes da Baixada
Fluminense).

A seguranca publica devera focalizar a contencdo das transgressdes as leis

e a producdo de uma atmosfera de seguranca e estabilidade. Nas palavras de Soares

180 Edigdo 2021. Disponivel https://youtu.be/LVo-mVkUvi8 (consulta realizada em 17 de setembro
de 2022).
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(2019; p.17), a previsibilidade, diminuicdo da incerteza sobre os riscos a que a
populacdo estd submetida, é o objetivo central da seguranca publica. A partir dai,
se pode pensar em Vérias articulagdes entre as instituigdes estatais e segmentos da
sociedade civil e em formas de parceria entre a populacéo e as for¢as policiais nos
conselhos comunitarios de seguranca (transformados em espacos de maior
autonomia e capacidade deliberativa) para a constru¢do de uma governanga que
atenda os propdsitos da seguranca.

Acreditar que o conceito de seguranca publica compreende quase que toda
sorte de intervencdes e abordagens no espaco geografico — como ocorre com boa
parte dos participantes dos CCS, inclusive policiais — &, no minimo, perigoso e
epistemologicamente reprovavel. Um conceito que se mostra muitissimo
abrangente, alargando bastante seu horizonte explicativo, acaba perdendo sua
capacidade de elucidar a realidade, tornando-se, assim, pouco ou nada operacional.

Retomando a analise do conteddo das mencionadas atas de reunido, pode-
se afirmar que o grupo B, que reune problemas de infraestrutura e mobilidade,
apareceu como 0 2° mais representativo nos conselhos de quatro municipios: Sao
Jodo de Meriti, Duque de Caxias, Seropédica e Itaguai. No entendimento do autor,
embora, em alguns contextos, a mobilidade possa estar vinculada a seguranca
publica, os relatos feitos em ata focalizaram questdes de conservacdo urbana e
sinalizagdo, portanto atribuicdes do executivo municipal.

Uma excecdo digna de nota foi mencionada em uma ata de reunido do CCS
Nova lguacu, datada de 25 de outubro de 2016. Um morador de um condominio
situado na estrada Curral Novo Marapicu relatou a construcdo de barricadas por
bandidos, o que obviamente comprometeu a mobilidade de todos os residentes.
Curiosamente, um oficial de policia participante da reunido respondeu que “todo
condominio possui um sindico e que o0s problemas de transporte publico é [sic] com
a prefeitura”. Nesse caso, a despeito da incompreensao do referido policial sobre
quais sejam suas atribuicGes, o autor dessa tese considerou 0 assunto como
pertencente ao grupo A (praticas criminosas, manifestacdo da violéncia e trabalho
policial) por se tratar de um desrespeito a liberdade de locomocéo, previsto do art.
5°, inciso XV, da CF de 1988.

O grupo C, que abrange questfes relacionadas a assisténcia social, foi, em
quase todos os conselhos analisados, 0 menos representativo. Como excecdes

figuraram o CCS Mesquita e o0 CCS Nil6polis, em ambos as discussdes sobre
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assisténcia social superaram em numero aquelas dedicadas a mobilidade e
infraestrutura. Para mencionar um exemplo, no CCS Nil6polis, em 14 de fevereiro
de 2017, foram divulgadas a realizacdo de consultas odontoldgicas gratuitas, a
realizacdo de exames pelo SUS e a aplicagéo de vacinas contra HPV e febre amarela
nos postos de salde do municipio. Em outros conselhos de seguranca, o autor
identificou relatos sobre acolhimento de pessoas em condicdo de vulnerabilidade.

O ltimo grupo, identificado como D, abarca assuntos que vdo desde
questBes ideoldgicas e analises de conjuntura social até criticas ao executivo
municipal, reflexdes sobre a existéncia humana e questfes veterindrias. Uma
verdadeira tempestade de ideias e opiniGes, ndo raro, contraditérias e mal
embasadas cientificamente. Provavelmente, a Unica coisa em comum entre todos 0s
assuntos reunidos nesse grupo é o fato de ndo se enquadrarem em nenhum dos
grupos anteriores. Como revela o grafico apresentado no inicio desse subcapitulo,
aléem do CCS Mesquita, majoritariamente vinculado ao grupo D, nos conselhos de
Belford Roxo, Nova Iguacu e S&o Jodo de Meriti, respectivamente, 33%, 24% e
23% dos assuntos tratados em reunido foram classificados como “outros”.

Essa significativa quantidade de abordagens e discussdes desvinculadas dos
objetivos principais do CCS decorre fundamentalmente de dois fatores: 1) certa
incompreensdo do que seja seguranca publica e de qual € o papel desempenhado
pelos conselhos comunitarios de seguranca (o que ocorre com fracdo nada
desprezivel dos participantes de suas reunifes) e 2) a falta de outros canais que
possibilitem o didlogo entre a populacéo e as instituicdes publicas.

Como declarou o entdo comandante do 15° BPM, por ocasido de uma
reunido realizada, em 2014, pelo CCS Caxias®®!, as pessoas fazem um “meio de
campo entre as necessidades da comunidade, nos varios bairros [do municipio],
para com a seguranca publica, ndo s6 com a seguranca publica propriamente dita,
mas com outros segmentos (...)”. Embora sua compreensao sobre seguranga publica
pareca estar limitada a atuacéo policial, exteriorizando® a participacdo popular, o
comandante reforcou que demandas que deveriam ser atendidas por outras

instituic6es publicas acabam convergindo para o CCS.

181 Conteldo disponivel em https://youtu.be/27E_NKN8QEO (consulta realizada em 17 de setembro
de 2022).
182 No sentido exato de trazer para o exterior e ndo de tornar pablico.
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3.5 O que se pretende para os conselhos comunitérios de seguranca
na Baixada Fluminense?

E muito dificil tracar prognosticos sobre o desenvolvimento de uma
instituicdo como o conselho comunitario de seguranca, mas € importante que
cenarios sejam construidos para que se aumente a probabilidade de existir um futuro

que, a0 menos em parte, compreenda o que foi planejado.

Mudancas efetivas nos CCS da regido estudada pelo autor demandam uma
reformulacéo legislativa, o que, invariavelmente, afetard os demais conselhos de
seguranca do estado. Serdo apresentadas algumas sugestdes para uma

reestruturacéo dos referidos conselhos.

Um primeiro elemento, destacado ao logo desse capitulo, € a constitui¢éo
de uma participacdo popular mais efetiva e autbnoma, expressdo de uma parceria
entre a populacéo e as instituicdes policiais, nos termos propostos pelo autor®®, Se,
ao menos em algumas de suas rotinas, as reunides dos CCS se tornarem
deliberativas, a hipdtese é de que exista um maior interesse popular pela discussao
dos problemas sobre seguranca publica. E claro que a participacdo de um maior
numero de pessoas (e dos segmentos sociais que elas representem) também depende
de outros fatores, como campanhas informativas sobre a natureza e os objetivos do
conselho de seguranca (preferencialmente, com um apelo mais midiatico); ampla
divulgacdo das datas e locais onde as reunibes mensais serdo realizadas e uma

descentralizacéo das discussdes.

Como se mencionou algures, ha municipios muito populosos e com ampla
malha territorial na Baixada Fluminense, como Duque de Caxias e Nova lguagu,
onde a realizacdo de apenas uma reunidao mensal estd muito longe de possibilitar a
manifestacdo daqueles que estejam interessados em participar. Para ser mais
preciso, muitos mal sabem sobre a existéncia do conselho e que suas reunides
ocorrem mensalmente. O art. 12° do decreto 47.651, de 16 de junho de 2021,
menciona an passant a possibilidade dos conselhos criarem nicleos de acéo local

(uma proposicdo importante, como mencionado no subcapitulo 3.1), mas o faz

183 O que, dentre outras coisas, inclui 0 aumento da transparéncia na transmissdo de informacoes
pelas forgas policias e a realizagdo do accountability por grupos definidos pelo conselho comunitario
de seguranca.
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apenas no ambito consultivo. A sugestdo do presente autor da conta da criacéo de
setores, que representariam distritos ou bairros do municipio, onde seriam
construidos encaminhamentos (e ndo apenas apresentadas demandas) para a

resolucéo de problemas locais.

Figura 21 - Proposta de descentralizacdo dos CCS

Setor B

Elaborado pelo autor, 2022.

Essa nova estrutura organizacional demanda a eleicdo de um delegado para
cada um dos setores criados, além dos ja mencionados membros efetivos. O
delegado seria o responsavel por articular o seu setor ao conselho do municipio.
N&o apenas os moradores, comerciantes, trabalhadores ou estudantes de cada bairro
ou distrito seriam convidados a participar das reunides setoriais (também pensadas
com uma periodicidade mensal), mas também os policiais responsaveis pela

localidade®®,.

Essa estratégia daria maior visibilidade as diferenciagfes socio-espaciais,
contribuindo para a definicdo de planos de a¢do mais precisos e atualizados, ja que
todos os setores funcionariam regularmente durante o ano. No modelo atual, as

demandas dos moradores de um determinado bairro s6 sdo registradas quando e se

184 Como se mostrou no capitulo anterior, os batalhdes de policia militar possuem uma
regionalizacdo que abrange companhias e setores.
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a reunido do conselho ocorrer na localidade. Alguns rincbes da Baixada
Fluminense, a julgar pelo exame das ja citadas atas de reunido e pelos dialogos do
autor com varios interlocutores ao longo da pesquisa, nunca receberam a visita do

conselho comunitério de seguranca.

Outro elemento que constitui essa proposta de reformulacdo dos CCS é o
que Souza (2006; p. 429) chama de inclusividade. Ela aponta para a relagdo de
proporcionalidade dos diferentes grupos sociais nas instancias participativas. A
ideia é verificar se as reunides dos conselhos de seguranca estdo sendo frequentadas
predominante ou exclusivamente por pessoas de uma mesma classe social,
categoria de trabalho, etnia ou género, o que deverd influenciar nos
encaminhamentos feitos pelo conselho. Quanto mais diverso e inclusivo for o
conselho, maiores as chances de sucesso na promog¢do da seguranca publica e,
sobretudo, no atendimento de grupos mais vulneraveis, notadamente os moradores
de areas segregadas e 0s que estdo submetidos a pobreza extrema ou condicéo de

grave inseguranca.

O autor quase ndo visualizou pessoas em condicdo de vulnerabilidade
durante as reunies em que esteve presente como expectador. A participacdo dessas
pessoas, ndo raramente estigmatizadas, nos conselhos comunitarios de seguranca
poderia contribuir para que algumas de suas demandas fossem consideradas durante
as reunides e, sobretudo, para que a prépria estigmatizacdo de que sdo vitimas
pudesse ser mitigada. Esse € um exemplo (talvez o Unico nessa tese) em que, alem
de uma razdo instrumental (defendida até aqui), a participacdo popular mostra um
fim em si mesma, a saber, 0 desenvolvimento da cidadania de pessoas ou grupos

estigmatizados.

Também se mostra necessario viabilizar a participacdo da populacédo
residente em areas territorializadas pelo trafico de drogas ou por milicianos®®.
Ndo é incomum que ambos intimidem manifestaces populares que possam
oferecer algum risco ao desenvolvimento de seus negdcios ilegais. Nos CCS de

Magé e Nova lguacu foram criadas estratégias para que oS participantes se

185 0 que ocorre em grande parcela do municipio do Rio de Janeiro (como mostrado no capitulo 01),
mas também em boa parte da Baixada Fluminense.
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manifestassem por escrito (de forma andnima) ou diretamente aos policiais ao final

de cada reunido, evitando a exposicao e os riscos a ela associados.

Infelizmente, essa pratica ndo foi replicada por outros conselhos de
seguranca da Baixada Fluminense, pelo menos, durante as reunides presenciadas
pelo autor. A iniciativa, contudo, ndo é suficiente para tornar exequivel a
participacdo popular em todas as areas conflagradas por grupos criminosos. Ha
situaces em que a simples presenca de um morador numa reunido realizada com
as forgas policias sera suficiente para que traficantes ou milicianos da localidade
preparem um represalia. Esse € um problema de dificilima solucéo e negligencia-lo
diante da crescente territorializacdo de grupos criminosos pode quase significar o
sepultamento da participacdo popular em tematicas relacionadas a seguranca
publica. Ha de se investigar, inclusive, se a inexisténcia de conselhos comunitarios
em alguns municipios fluminenses!®® ndo tem relagdo com a atuagéo de traficantes

ou milicianos.

E esperado que a sugerida descentralizagio dos conselhos comunitérios de
seguranca dé capilaridade as demandas geradas na escala do bairro e, assim, ajude
a mitigar, mesmo que timidamente, as situacdes em que hd sufocamento da
participacdo popular por grupos criminosos. De resto, a utilizagdo do Disque-
dendncia®® e dos telefones dos batalhGes de policia militar e delegacias continua
sendo uma ferramenta (til. Poderia ser criado também um aplicativo institucional %
que facilitasse o relato de ocorréncias criminosas pelos moradores que ndo tenham

como participar presencialmente das reunides de seu setor ou do proprio CCS.

Finalmente, ndo se pode deixar de considerar a necessaria articulacdo dos
CCS entre si, conciliando formulac6es de base local (como se mencionou, na escala

do bairro ou distrito) a perspectiva sistémica que se espera da seguranca publica.

186 Na Baixada Fluminense, por exemplo, os municipios de Japeri, Paracambi (ambos no extremo
oeste metropolitano) e Mesquita ndo contavam com CCS em atividade até meados de 2021. O CCS
Queimados retomou suas atividades em 29 de junho de 2021, durante reunido realizada na sede do
24° BPM, como pbde apurar o autor in situ.

187 O Disque Dentncia garante sigilo e anonimato aos que denunciam crimes, que podem
compreender desde furto de energia até trafico de drogas. Maiores informagdes podem ser obtidas
em https://www.disquedenuncia.org.br/programas/Nosso-trabalho (consulta realizada em 28 de
dezembro de 2022).

188 Para celulares ou tabletes. Ele deveria ser desenvolvido por alguma secretaria de governo do
estado do Rio de Janeiro, com possibilidade de ter seu icone ocultado no desktop do aparelho por
razdes de seguranca.
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Caso contrario, se estard diante da reproducdo de uma politica publica com fortes

externalidades negativas, a exemplo das UPPs (ja discutidas).
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4. Por uma governanca da seguranca publica na regiéo
metropolitana fluminense

4.1 A governancga metropolitana e as escalas de analise da seguranca
publica

Pensar em governanga, a partir da construcdo que vem sendo desenvolvida
nessa tese, significa conceber a possibilidade de uma aproximacao entre instituicoes
estatais e grupos da sociedade, com o intuito de criar coletivamente estratégias para
mitigar os atuais problemas de seguranca que afetam a regido metropolitana do Rio

de Janeiro.

Nesse sentido, como acentua Silva (2018; p. 148), o modelo estatal,
burocratico e vertical, € substituido por um outro, “baseado em ‘governancas’, cujas
coordenagdes entre atores e agentes sdo mais horizontais, com base em projetos

comuns”.

Ao tratar do assunto, Ferrao (2010; p. 129) considerou que 0s primeiros
textos de referéncia sobre governanca comecaram a ser publicados no final dos anos
1990 e colocaram em evidéncia questdes relacionadas a autonomia e ao proprio

modelo moderno de Estado.

A emergéncia de esforcos por uma governanga metropolitana resulta de uma
visdo estratégica de gestdo publica, que busca a coordenacéo de politicas oriundas
de diferentes entes federados, alem de arranjos institucionais diversos. Se a
governanca metropolitana em sentido amplo ainda ndo é algo consolidado e
devidamente experimentado no Brasil, quando se pensa na discussao das questdes
relacionadas a seguranca publica, o quadro € ainda pior. O autor ndo encontrou

artigos ou pesquisas sobre governanca que tratem especificamente deste tema.

A proposito, € necessario esclarecer que o conceito de governanca sugere a
tratativa de questdes publicas a partir de uma sinergia colaborativa e participativa,
em diferentes niveis, entre atores e grupos de interesse da sociedade com as

instituicbes governamentais. Nao obstante, o referido conceito geralmente aparece,
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como bem destacaram Dallabrida et al (2016; p. 49), acompanhado de

adjetivactes'®®, o que aventa o seu carater polissémico.

Como indica o titulo desse capitulo, a governanca aqui proposta aponta um
eixo tematico especifico, o da seguranca publica, e se inscreve em diferentes
escalas, da local a regional. Embora, em um primeiro plano, a governanga da
seguranga publica fluminense deva se estabelecer a partir das discussbes e
encaminhamentos feitos nos conselhos comunitérios de seguranga (escala local),
ndo se pode negligenciar a importancia da escala regional, quer por razbes
normativas®®®, quer por razdes operacionais. Politicas de seguranca implementadas
em nivel municipal poderdo acarretar externalidades negativas na circunvizinhanca,
basta considerar a mencionada migragédo de traficantes de favelas pacificadas no
Rio de Janeiro®! para espacos mais vulneraveis na Baixada Fluminense, o que
agravou a criminalidade nesta regido. As intervencOes pensadas para a promogao
da seguranca publica ndo devem, portanto, prescindir de uma articulacdo entre

diferentes escalas e de uma negociacao entre diferentes atores.

Dessa forma, os pressupostos da governanca metropolitana sdo necessarios
para 0 planejamento e execuc¢do de acdes no campo da seguranca publica, mesmo
que se volte o olhar prioritariamente para uma fragdo da regido metropolitana, como

€ 0 caso da Baixada Fluminense.

Um conceito que precisa estar vinculado a estruturacdo da governanga é o
de politica de escalas. Como afirmou Souza (2013; p. 196), a expressao €, ao que

tudo indica, atribuida ao gedgrafo Neil Smith% e significa:

A articulagdo de agBes e agentes operando em niveis escalares diferentes (isto &,
gue possuem magnitudes e alcances distintos) com a finalidade de potencializar
efeitos, neutralizar ou diminuir o impacto de ac¢bes diversas ou tirar maiores
vantagens de situacGes favoraveis; por exemplo, ampliando as esferas de

185 Segundo os mencionados autores, algumas adjetivagdes indicam “o contexto ao qual se refere o
processo de governancga, por exemplo, governanga metropolitana. Outras adjetiva¢des indicam uma
forma especifica de governanca, como governancga corporativa. Outras fazem referéncia a escala
territorial, por exemplo, governanca local/regional ou governanga mundial. Outras, ainda, referem-
se a um foco tematico, por exemplo, governanga ambiental” (DALLABRIDA et al, 2016; p. 49-50).
19 F o Estado quem legisla, administra e responde pela seguranca publica.

191 N&o se quer aqui afirmar que as UPPs sejam de responsabilidade do municipio do Rio de Janeiro,
mas que essa politica publica estadual praticamente se restringiu & metrépole fluminense. Como
mencionado no capitulo 02, de todas as favelas atendidas por essa politica de seguranca, apenas uma
se localiza fora do municipio do Rio de Janeiro.

192 Foi um prolifico professor de Geografia e Antropologia na City University de Nova lorque.
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influéncia (ao expandir audiéncias, sensibilizar atores que sejam possiveis aliados
etc.) e propiciando sinergias politicas (ao recrutar novos apoios, costurar aliangas
etc.).

O sucesso de um processo de governanga da seguranca publica depende, em
grande medida, de uma concertagdo®®® entre instituicbes estatais (municipais,
estaduais e federais) e diferentes grupos da sociedade, gerando sinergias politicas e
estabelecendo uma direcdo!® precisa para as aces voltadas a reducio da incidéncia

criminal e ao aumento da sensagdo de seguranca.

Em alguns conselhos comunitarios de seguranca da Baixada Fluminense
ocorreram, durante a recente crise politica e econdmica que assolou o estado,
algumas ac¢Ges mais colaborativas entre as forcas policias, 0 executivo municipal e
empresarios e comerciantes locais. Um desses exemplos, o da reforma de uma
delegacia de policia com recursos do Shopping Nova Iguacu, foi apresentado no
capitulo anterior. Os conselhos comunitarios de seguranca de Duque de Caxias e

Magé experimentaram mais dois exemplos interessantes.

Em Caxias, durante reunido realizada em 31 de janeiro de 2018, o entdo
comandante do 15° BPM declarou que a prefeitura destinaria 84 viaturas para o
trabalho policial no municipio e acrescentou que os comandantes das companhias
que integram o referido batalhdo teriam “autonomia para estabelecer parceria com
0 comércio a fim de manter as viaturas”®®. Durante a mesma reunio, o secretario
de seguranca do municipio afirmou que fiscalizaria a venda de produtos roubados
e faria 0 combate ao transporte irregular. Em Magé, diante de inimeros relatos de
roubos e considerando a falta de viaturas policiais, moradores e comerciantes do

bairro Flexeiras doaram, em dezembro de 2016, duas bicicletas para o 34° BPM*%

Em alguma medida, pode-se dizer que os casos mencionados indicam uma
concertacdo entre diferentes instituicbes e atores para a promoc¢do da seguranca

publica na escala do bairro, o que configura um timido exemplo de governanca. Um

19 No sentido de uma “combina¢do ou entendimento entre pessoas ou entidades sobre algo”,
conforme o Diciondrio Priberam. Disponivel em dicionario.priberam.org (consulta realizada em 20
de dezembro de 2022).

194 De acordo com PETERS (2013; p. 29), a raiz da palavra governanca vem de um vocabulo grego
que significa direcéo.

195 Segundo ata de reunido do CCS disponibilizada pelo ISP.

196 Segundo ata de reunido do CCS Magé, datada de 19 de dezembro de 2016.
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fator que parece ter catalisado essa colaboracdo entre instituicdes publicas e
comerciantes locais foi a mencionada crise e seus efeitos deletérios. Contudo, as
associagdes e pactuacdes entre os diferentes atores interessados na promocao da
seguranga publica ndo deve estar limitada a conjunturas de maior escassez de
recursos materiais, como se depreende da fala do entdo comandante do 15° BPM;

ela precisa ser permanente, sendo renegociada sempre que houver necessidade.

E importante destacar que, mesmo diante de uma conjuntura econdémica
desfavoravel e da defasagem no efetivo policial, nem todos os profissionais da
seguranga publica foram sensiveis a colaboracdo de segmentos da sociedade. Para
citar um exemplo, no CCS Itaguai, durante reunido realizada em 08 de janeiro de
2018, depois de um jornalista sugerir a “possibilidade de municipes e comerciantes
contribuirem com prestacédo de servigos ou insumos para o reparo e funcionamento

de prédios e viaturas™%’

, 0 entdo delegado titular da 50° DP respondeu que “ndo
concorda com esse tipo de contribui¢do, pois considera essa ser atribuicdo do
Estado e ndo da sociedade” e acrescentou que se o fornecedor do auxilio cometesse
algum delito, isso poderia causar limitacbes e mal-estar a acdo policial. Essa
declaracédo conflitou com o entendimento do representante de uma associagdo de
moradores do municipio e com a fala do entdo comandante do 24° BPM, que
“concorda com a ajuda vinda da comunidade” e “ndo permite que essa colaboracao

prestada por terceiros influencie nas agdes da PM”.

Esse episodio — além de visibilizar uma discordancia entre os membros
natos do CCS Itaguai, 0 que ndo se mostrou muito comum durante a pesquisa de
tese — retrata uma Vvisdo estreita e limitada de gestdo da seguranca publica por parte
do referido delegado. A sua perspectiva de anéalise, no limite, compromete a propria
participacdo popular em reunides do conselho comunitario de seguranca. Se a
doacdo de recursos ou a prestacdo de servicos para o bem publico é considerada
problematica, analogamente, a disposicdo de tempo para discutir os problemas de

seguranca do bairro/municipio também devera sé-la.

As experiéncias mencionadas indicam a necessidade de um outro desenho

para a seguranca publica fluminense, sem o qual ndo se construird uma efetiva

197 Essa e as demais citacdes constantes no paragrafo foram extraidas da ata de reunido do CCS
Itaguai, datada de 08 de janeiro de 2018.
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governanca. Nao pode existir ddvida de que o envolvimento de individuos e grupos
da sociedade no tratamento das questdes publicas — e ndo apenas para fazer doagdes
ou sugerir mudangas, mas para participar das decisdes — é conditio sine qua non
para mudancas socio-espaciais relevantes. Esse pretendido redesenho da seguranca
publica, que passaria a ser mais inclusiva e permeavel ao escrutinio popular, tem

forte componente politico.

Depois de apresentar os aspectos mais relevantes do problema da seguranca
publica nas Gltimas trés décadas'®, Sento-Sé (2019; p. 385) afirmou:

E exatamente o reconhecimento de que o cenario da seguranca publica resulta de
escolhas reiteradas que parece ser esmaecido quando os debates acerca das
melhores formas de gestéo do sistema de justica criminal tomam o centro da cena;
0 mesmo valendo para os interminaveis debates sobre a adequacao de tal ou qual
procedimento a Carta Constitucional ou quando a questdo dos direitos humanos
pde em confronto partes igualmente indignadas com o que entendem ser o
posicionamento inaceitavel sobre o tema esposado por seu antagonista.

A assertiva do autor vai ao encontro da perspectiva de analise apresentada
nessa tese. Embora seja necessario discutir estratégias inovadoras para mitigar o
crime organizado, formas mais progressistas de atuacéo policial e também modos
de construir uma governanca da seguranca publica, tudo isso acaba tendo um
alcance muitissimo reduzido se houver decisdes politicas que desconsiderem ou
desqualifiquem os esforcos empreendidos. Em outros termos, a dimensao
operacional da seguranca publica esta, em grande medida, subordinada a dimensao

politica. Ignorar essa compreensao € incorrer em uma ingenuidade deletéria.

Ha situacdes, por exemplo, em que a liberacdo de recursos para o
aparelhamento das forcas policiais ou um apoio mais substancial para iniciativas
que visem arrefecer a violéncia letal s6 ocorrem se (e somente se) existir uma
exposicdo midiatica do quadro de insegurancga que chegue a comprometer a imagem
politica do chefe do executivo. Isso aconteceu, de forma didatica, quando da criacao
das Unidades de Policia Pacificadora. O prdprio autor dessa tese, em um trabalho

anterior (VALLE, 2016; p. 42-43), concluiu que as UPPs, “mais que uma resposta

198 Questdes relativas aos direitos humanos, a formatacdo do estado de direito pés-ditadura e as
préticas de gestdo do sistema de justica criminal, de acordo com o autor.
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ao quadro desfavoravel de seguranga publica, constituiram uma tentativa de

melhorar a imagem da gestao Sérgio Cabral”.

N&o obstante, um contexto politico desfavoravel ndo devera limitar os
esforcos em prol da construcdo de uma governanca da seguranca publica, até
porque, ela mesma, uma vez consolidada e amadurecida, deverd dificultar acdes

politicas desajustadas e estranhas ao interesse publico.

Em um trabalho bem sintético, Peters (2013; p. 30-31), apresenta 04 funcbes
fundamentais para a governanga: estabelecimento de metas, coordenagéo e

coeréncia de politicas, implementacéo e avaliagdo.

O estabelecimento de metas devera ocorrer a partir de interesses coletivos.
Segundo o autor, as metas “constituem os objetivos para os quais 0s governos e
seus parceiros na sociedade tentardo movimentar a [propria] sociedade e a
economia”. Pensando a dindmica dos CCS, que constituem o principal (talvez o
unico) palco para o florescimento de uma governanga da segurancga publica na
RMRJ, pode-se afirmar que a instituicdo de metas, em quaisquer escalas de anélise,
ndo é construida a partir dos interesses coletivos e sim a partir de perspectivas
criadas pelo ISP e pelas forgas policias. Referindo-se a escala local, nas reunides
dos conselhos comunitarios de seguranca em que o autor esteve presente, 0S
delegados e comandantes dos batalhdes de policia frequentemente iniciavam suas
exposicdes com metas de reducdo da criminalidade ja estabelecidas, quase sempre
pensando no SIM, e relatavam os sucessos (raramente os fracassos) relacionados as
metas anteriores. Como se discutiu no capitulo precedente, é necessario remodelar
0s CCS, aumentando a autonomia de seus membros participantes. 1sso permitira
que a definicdo de metas relacionadas a promocdo da seguranca publica ndo fique

limitada as diretrizes gerais estabelecidas pelo Instituto de Seguranca Publica.

A coordenacdo de politicas, segunda funcdo fundamental da governanca —
em que pese a restrita autonomia dos frequentadores das reuniées dos CCS (e, em
alguma medida, dos proprios presidentes dos conselhos) e mesmo levando-se em
conta algumas incompreensdes sobre a relevancia da diferenciacdo sdcio-espacial
para a seguranca publica —, mostrou-se mais bem sucedida que o estabelecimento
de metas. Essa compreenséo decorre de 2 fatores: 1) na escala regional, o Instituto

de Seguranga Publica vem mostrando razodvel operatividade na definicdo de
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diretrizes gerais para o funcionamento dos CCS e na instrucdo de rotinas para 0s
seus membros efetivos, mediando conflitos e atuando na solu¢do de problemas
comuns. Uma relevante excecao é o débil controle no envio das atas de reunido dos
mencionados conselhos, assunto ja explorado no capitulo anterior; 2) na escala
local, a do funcionamento de cada um dos conselhos comunitarios de seguranca, ha
regularidade na realizagéo das reunides mensais e no cumprimento dos expedientes
previstos na legislagdo vigente. De modo geral, a informagcdo e a consulta
predominam como niveis de abertura para a participacao popular. Ha& possibilidade
de interlocucéo entre todos os participantes das reunides.

A implementacdo €, nas palavras de Peters (2013; p. 31), provavelmente o
mais crucial elemento da governanca. No caso analisado pelo autor dessa tese, a
implementacdo das medidas ou ac¢bes de seguranca ocorre exclusivamente pelas
forgas policiais que, como mencionado, também séo as responsaveis no plano local
pela instituicdo das metas. O presente autor advoga pelo estabelecimento de uma
verdadeira parceria entre as forcas policiais e segmentos da populagdo, o que
permitiria, dentre outras coisas, que estes Ultimos fiscalizassem a execucao das
decisdes tomadas em reunido. De todos os conselhos de seguranca analisados, o
autor so identificou um caso em que a demanda necessaria a implementacao das
acOes de seguranca nao foi atendida por um policial e sim pelo presidente do CCS.
O episodio ocorreu em Nova Iguacu e esteve relacionado a disponibilizacdo de

viaturas para o 20° BPM.

Por fim, a responsabilizacdo e avaliacdo do impacto das acdes
implementadas. Para Peters (2013; p. 31), a avaliacdo podera figurar como um
“requisito para os sistemas de governanca, significando que todos os governantes
almejam ser capazes de aprender com suas intervencBes e descobrir meios de
aperfeicoar seu desempenho”. O autor dessa tese acrescentaria que, além dos
governantes, atores sociais engajados no processo de governanca também criam
expectativas sobre os desdobramentos de acGes construidas a partir da concertacao

entre instituicdes publicas e representantes da sociedade.

Durante reunido do CCS Nildpolis, realizada em 25 de maio de 2021, uma
participante engajada em questdes relacionadas a seguranca de mulheres vitimas de

agresséo, declarou que “a rede esta furada”, referindo-se a falta de articulagéo entre
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diferentes instituicGes publicas e o conselho comunitéario de seguranca local. Ela
relatou que, em algumas situacgdes, ndo dispde de recursos para auxiliar mulheres
em condicdo vulneravel, tendo que leva-las para outros municipios. Em reunifes de
diferentes CCS, também foram feitas reclamacfes sobre a auséncia (ou a falta de
engajamento) do executivo municipal nas questbes relacionadas a segurancga
publica. Episodicamente, alguns policiais também avaliaram o seu prdprio

desempenho e as decisdes politicas de seus superiores.

4.2 O que podem os municipios da Baixada Fluminense diante da
(in)seguranca publica?

Nas Gltimas décadas, a compreensdo sobre o papel dos municipios na
promocdo da seguranca publica vem passando por mudangas sensiveis: a postura
que apregoava isencdo de responsabilidades diante da incidéncia criminal e da
pratica da violéncia, informando que a questdo competia exclusivamente ao
governo estadual, se metamorfoseou diante da visibilidade que o tema passou a ter
na agenda publica. Hoje, pode-se dizer que varios municipios que integram as
regibes metropolitanas encamparam, ainda que desordenada e precariamente,

algumas atribuicdes voltadas a prevencédo de delitos e a segurancga nas escolas.

Parte desse processo de mudanca compreendeu a criacdo de secretarias
municipais de seguranca, geralmente associadas ao controle do transito, a ordem
urbana e a promocdo e/ou defesa da cidadania. Boa parte dos municipios criou
guardas municipais, como uma forma de operacionalizar as aces locais de
seguranca. Soares (2005; p. 30) fez um apanhado do perfil dessas instituicdes ainda

no inicio do século atual. De acordo com ele:

Hoje, muitas guardas ndo tém metas claras e compartilhadas, ndo atuam segundo
padrdes comuns, ndo experimentam uma identidade institucional, que poderia ser
a base para uma autoestima coletiva elevada, e tampouco tém sido objeto de
guestionamento ou alvo de propostas reformadoras. VAarias guardas nem sequer
dispdem de um organograma bem composto, transparente, articulado a uma
dindmica de fluxos racionalizados e apoiado em um regime disciplinar moderno e
funcional. Diversas ndo tém hierarquia, cadeia de comando ou gerenciamento
adequado de informagoes. Faltam, em muitas, os fundamentos minimos para que a
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organizagdo mereca esse nome e se governe pelos principios do planejamento, que
supdem diagnosticos consistentes e avaliagdes regulares.

A condicdo atual das guardas municipais na Baixada Fluminense é apenas
ligeiramente diversa da descricdo do autor. Em alguns municipios, ha efetivos que
ja contam com uma estrutura organizacional minima e tém expedientes de trabalho
mais bem definidos, esse parece ser o caso de Nilopolis. Contudo, Nova Iguagu, um
dos maiores e mais populosos municipios da regido, s6 agora esta criando uma

guarda municipal.

As secretarias municipais de seguranca da regido transformaram o efetivo
das guardas em seu braco operacional e, praticamente, limitaram suas atribuicoes
ao trabalho desenvolvido por estas ultimas. Em Magé, por exemplo, de acordo com
as informacdes dadas por um dos servidores da pasta, entrevistado pelo autor em
16 de junho de 2021, a secretaria de seguranga do municipio foi criada em 2012 e
conta com, aproximadamente, 60 servidores, dos quais 48 integram a guarda
municipal. O entrevistado ainda explicou que 0s guardas séo 0s responsaveis pela
prevencdo de pequenos furtos, a ronda escolar e a inibicdo do comércio de drogas,

atribuicdes fundamentais da secretaria.

O site da prefeitura de Duque de Caxias'®®, municipio mais populoso da
Baixada Fluminense, descreve com detalhes quais sdo as atribuicbes de sua
secretaria de seguranca publica. Itens como a regularizagéo viaria, da sinalizacéo e
do comercio, fiscalizacdo de ocupacdes irregulares, organizacao de estacionamento,
patrulha florestal, ronda escolar e patrulha Maria da Penha compdem o rol de
atividades previstas para pasta da seguranca. Note-se que a maior parte das
responsabilidades se relaciona mais fortemente ao que se convencionou chamar de
ordem urbana, ndo restando a seguranca publica muito mais do que o trabalho
ostensivo de patrulhar espacos vulneraveis. O secretario de seguranca do municipio,
entrevistado pelo autor, em 15 de julho de 2021, limitou seus esclarecimentos as
informacGes de que mantem uma boa relacdo com a policia e que da instrucdes nas

escolas do municipio.

199 https://duquedecaxias,rj.gov.br (acesso realizado em 12 de agosto de 2021).
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Perspectivas limitadas sobre seguranca publica, que também foram
identificadas em secretarias de seguranca de outros municipais da regido, nao
contribuem para o estabelecimento de uma governanca para o setor. A criacdo de
metas mais assertivas para a prevencao a violéncia e inibicdo de condutas delitivas,
entendidas como atribuicGes compativeis com a secretaria municipal, depende de

um melhor enquadramento do que venha a ser seguranca pubica.

O municipio de Queimados, por seu turno, focalizou a seguranca publica,
mas o fez definindo metas que extrapolam o ordenamento legal. De acordo com
informac@es disponibilizas em seu site institucional®®, uma das competéncias da
secretaria municipal de seguranca é coordenar, controlar e integrar as acfes da
policia civil, da policia militar, do corpo de bombeiros militar, dos institutos de
policia cientifica e da corregedoria geral dos 6rgaos de seguranca publica e defesa
da cidadania.

Curiosamente, Nova Iguacu e Japeri divulgaram?? um conjunto de 20
atribuicdes idénticas para nortear a atuacdo de suas secretarias de seguranca
publica. No rol de responsabilidades aparecem alguns itens completamente
estranhos ao que se espera da pasta: “assessorar diretamente o prefeito no
desempenho de suas atribuigdes”; “assessorar os demais 6rgaos municipais, na area
de sua competéncia”; “executar outras tarefas correlatas determinadas pela
prefeitura”. As questdes relacionadas ao estabelecimento de canais para
participacdo popular e a exploracdo das particularidades locais com o intuito de
propor estratégias para a mitigacao de problemas relacionados a seguranca publica,
que configuram acBes exequiveis para a escala do municipio, passaram ao largo do

que foi proposto pelas duas prefeituras

Contudo, o prefeito de Nova Iguacu articulou-se ao executivo e ao
legislativo estaduais para captacdo de investimentos em seguranca publica. Durante
entrevista formal, realizada virtualmente?®?, em 13 de agosto de 2021, o

mencionado prefeito afirmou ao autor que “fez um movimento politico” para

200 https://queimados.rj.gov.br (acesso realizado em 12 de agosto de 2021).
201 Em www.novaiguacu.rj.gov.br e www.japeri.rj.gov.br (consultas realizadas em 12/08/2021).
202 Através do Whatsapp.
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implantar o programa Seguranca Presente?® na Baixada Fluminense. Disse ter
contado com a contribuicdo do entdo presidente da ALERJ, André Ceciliano, para
liberagdo de parte do fundo legislativo em beneficio do municipio. Dessa forma,
fez de Nova Iguagu o primeiro municipio a contar com esse programa de seguranca
suplementar. Além disso, revelou que mantem, com recursos préprios, um adicional

diario de 100 policiais militares?®* ao efetivo ja disponibilizado pelo 20° BPM.

Essa densa articulacdo politica, materializada na pactuagdo entre distintos
entes federativos, apontou para um quadro de governanca da segurancga publica no
ambito municipal. O arranjo colaborativo permaneceu imune as distintas filiacbes
politicas dos envolvidos®® e parece ter contribuido para que o 20° batalhdo de
policia melhorasse os indices criminais da AISP de que faz parte o municipio. A
seqguir, foto da cerimdnia de inauguracdo do programa Seguranca Presente, em

Nova Iguagu; no primeiro plano o entdo governador Wilson Witzel.

Figura 22

#
‘ u

Extraido de https://g1l.globo.com/rj/ (consulta realizada em 20 de dezembro de 202).

203 De acordo com o site https://www.segurancapresente.rj.gov.br/sobre, “A operagdo Seguranca
Presente ¢ um modelo de abordagem de proximidade que suplementa a atuacdo da Policia Militar
do Estado do Rio de Janeiro. Com o objetivo de promover acdes de seguranca publica, cidadania e
atendimento social, as operacGes visam um ambiente mais seguro e acolhedor aos moradores,
comerciantes e turistas das regides onde atua” (consulta realizada em 10 de dezembro de 2022).

204 Que recebem pelo PROEIS, um programa que resulta de convénio das prefeituras com a policia
militar. Opera com policiais militares contratados em seus dias de folga para aumentar a protecdo
em areas previamente definidas.

205 O presidente da ALERJ integra do PT e o prefeito de Nova Iguagu faz parte do PP.
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O novo secretario de seguranca de Nova Iguacu, em entrevista veiculada
pelo Youtube?®®, mencionou a criagio do programa “Iguacu mais seguro”, que
consiste na reunido de imagens das cameras de seguranca publicas e privadas em
uma mesma plataforma. Esse programa seria fruto de uma articulagéo do executivo
municipal, com comerciantes, empresarios do setor de transportes e as forcas
policiais, constituindo, assim, mais um esforco de constituicdo de uma governanca

da seguranca publica.

Outro exemplo de concertacgdo entre o executivo municipal e as instituicoes
do estado foi observado em Belford Roxo. De acordo com o delegado titular da 54°
DP, “o prefeito ajudou a delegacia, urbanizou uma comunidade aqui atras, s6 tem
ajudado”?"’. Percepcdo semelhante foi veiculada pela comandante do 39° BPM, em
diferentes reunides do conselho de seguranca. O executivo municipal também
custeou as instalacbes do mencionado destacamento policial do Roseiral,
contribuindo para a reducéo do roubo de veiculos na regido, e teria estreitado um
canal com o batalhdo de policia para relatar casos de incidéncia criminal que
chegam ao seu conhecimento. De acordo com relatos em off divulgados por alguns
membros efetivos do CCC, todos esses episodios marcam um novo momento da
relacdo do prefeito com as instituicdes policiais. Antes da chegada do comando
atual, a relacdo do chefe do executivo com a policia militar foi classificada como
tensa e problematica. 1sso mostra que nao apenas as diferenciacfes socio-espaciais
estdo sujeitas aos efeitos do tempo, mas também os quadros politicos que subsidiam

0 estabelecimento da governanca.

Esse esforco de qualificar o perfil das aces promovidas pelos municipios
em prol da seguranca publica destaca a importancia desse ente federativo e, por
conseguinte, da escala local na construcdo de politicas publicas. De acordo com
Rodrigues (2014; p. 158), “o contexto local ¢ sua substancia — leia-se 0 espaco e a
sociedade — sdo importantes para se compreender tanto 0s processos de elaboragéo
quanto dos resultados de politicas publicas”. Certamente, a escala local (e,
principalmente, a microlocal, que delimita o bairro) permite uma melhor
compreensdo do cotidiano e dos problemas que ele esposa. Ndo obstante, a escala

regional, que remete a outro nivel de analise, mais amplo e panoramico, também

206 https://youtu.be/vDmpZo5x094 (consulta realizada em 17 de setembro de 2022).
207 Relato feito por ocasido da reunido do CCS Belford Roxo, realizada em 25 de margo de 2021.
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deverd ser mobilizada para a compreensdo tanto da natureza de alguns fen6menos
sOcio-espaciais, a exemplo da crime organizado, como das solu¢Bes implementadas
com vistas a sua mitiga¢do. A vinculacdo entre a implantacdo das UPPs nas favelas
cariocas e a crescente territorializacdo de traficantes em areas mais vulneraveis na
Baixada Fluminense sé poderd ser adequadamente apreendida recorrendo-se a
escala regional. Esse entendimento coincide com a reflex&o proposta por Limonad
2016), para quem o desenvolvimento local ndo deve estar desvinculado da quest&o

regional. De acordo com a autora:

Pensar o desenvolvimento local nos tempos atuais pode parecer simples, ndo
obstante, e esta é nossa hip6tese: ndo ha como fazé-lo sem considerar a questao
regional. E por que isso? Porque ndo ha como pensar os lugares, os locais
isoladamente, como uma cole¢do de coisas desarticuladas entre si, existentes por
si s.

De outra parte, a importancia dada a escala local e as agdes municipais néo
pode ser confundida com o que Losada (2010; p. 184) chamou de uma “cultura
politica localista que se pretende autossuficiente”. Em termos de seguranca publica,
uma suposta autossuficiéncia municipal — interpretada como uma espécie de
estorvo a cooperacao federativa nos territorios metropolitanos — poderia gerar
situacOes problematicas, como a que foi relatada, em 31 de janeiro de 2017, durante
reunido do CCS Séo Jodo de Meriti. Na oportunidade, o entéo presidente da cdmara
legislativa municipal, apos direcionar criticas ao governo do estado pela falta de
atitudes diante do perceptivel quadro de inseguranga, declarou que “ja se pensou
em fechar a Via Dutra, que devemos ter agdes mais impactantes”. Essa declaracao,
além de revelar a incompreensdo do mencionado vereador sobre os limites da agédo
legislativa municipal (afinal de contas, a mencionada via é administrada pelo
governo federal?®®), expde uma visdo obtusa, pra ndo dizer completamente estranha,
sobre a governanca da seguranca publica. Ao invés de empreender esforcos para
costurar aliancas, sensibilizar atores e recrutar possiveis aliados, ele veiculou uma
ideia que parece caminhar no sentido contrario, o do isolamento e da

autossuficiéncia local.

208 Para maiores informagdes, consultar matéria intitulada “Governo federal concede ao grupo CCR
a administracdo das rodovias Presidente Dutra e Rio-Santos”, de 04 de margo de 2022. Disponivel
em: www.gov.br/economia (consulta realizada em 14 de dezembro de 2022).
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4.3 Propostas para a reestruturacdo da seguranca publica fluminense

A diferenciacdo socio-espacial e a participacdo popular sdo fatores
imprescindiveis para a reestruturacdo da seguranca publica nos moldes aqui
propostos. A primeira constitui um conceito geografico por definicdo, sem o qual a
criacdo da regido e do processo de regionaliza¢do ndo seriam possiveis. Pensar em
politicas de seguranca publica, em alocacdo de efetivos policiais, em combate ao
crime organizado depende de um conhecimento prévio sobre as variacdes espaciais
do local onde se pretende intervir. Negar a diferenciacdo socio-espacial (ou ignora-
la reiteradamente) significa perder recursos materiais e tempo, caminhar no sentido
oposto ao da racionalizagdo, reduzindo (ou, no limite, anulando) o alcance de
medidas concebidas para mitigar a violéncia e a incidéncia criminal. De forma
sintética, € ignorar a importancia da regionalizagdo como ferramenta para mudangas

socio-espaciais efetivas.

A participacdo popular, notadamente no planejamento e implementacéo de
politicas publicas, so passou a constituir objeto de estudo da Geografia em periodo

recente?®

, principalmente através de estudos sobre tematicas politicas. Foram
apresentados nessa tese argumentos em defesa de uma participacdo popular mais
ampla e deliberativa, caracterizada pela parceria e pelo nivel de autonomia que essa
categoria suporta. Além disso, foi divulgada a necessidade de uma descentralizacao
dos conselhos comunitarios de seguranca, que precisam também ser mais
inclusivos, para que grupos vulneraveis, frequentemente invisibilizados, tenham

suas demandas consideradas.

A conjugacdo de um entendimento apurado sobre a diferenciacdo socio-
espacial com a compreensdo da participacao popular enquanto estratégia para tornar
a seguranca publica mais horizontalizada abre caminho para a concepcdo da

pretendida governanca.

Esses fatores, inscritos, predominantemente, na dimensao operacional da
seguranca publica, proposta no 1° capitulo, se subordinam a dimenséo politica,

decantada pelos gestores publicos, cujas decisdes geram grande repercussdo e, no

205 No caso brasileiro, pode-se sugerir que os estudos a esse respeito comecaram a ser tornar mais
numerosos, no &mbito da Geografia, a partir da década de 1990.
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limite, podem vir a desconsiderar contribuicdes académicas relevantes ou

comprometer esfor¢os conquistados no segmento operacional.

Além desses fatores, a dimenséo operacional ainda compreende toda sorte
de intervencdes ou adequacbes que racionalizem as estratégias de promocao da
seguranga publica. Algumas dessas sugestdes serdo apresentadas agora. A primeira
é a relativizacdo da importancia da mancha criminal como norteadora das acGes
policiais. A mancha criminal, grosso modo, representa a localizagdo dos atos
criminosos, se concentrados ou dispersos, regulares ou episddicos. No
entendimento do autor, ao se basearem na mancha criminal, as acdes policiais se
aproximam mais de uma abordagem reativa do que preventiva. Olha-se para o
passado a procura de indicativos (por vezes, falhos) do que podera ocorrer no

espaco geografico em termos de incidéncia criminal.

Sobre a utilizacdo desse recurso cartografico, a comandante do 39° BPM
afirmou?'® que os policiais precisam realizar uma efetiva ocupacao territorial. “Se
ndo for assim, o trafico ganha espaco. Eu boto policial na (rua) Joaquim da Costa
Lima e o bandido age em outra rua. O bandido atua onde tem espago”, disse ela. O
entdo comandante do 15° BPM, por seu turno, destacou a dimensdo do tempo ao
abordar as fragilidades da mancha criminal. Ele relatou que?'! “foram montados
baseamentos nas areas criticas € os meliantes mudaram seus horarios”. Diante das
dificuldades, o referido comandante prometeu manter as viaturas nas ruas onde a
incidéncia criminal é maior por um horario ampliado, entre 05h e 24h. Um
entendimento semelhante reverbera entre muitos outros policiais que atuam na

Baixada Fluminense.

Um primeiro problema das estratégias relatadas € que, diante de ocorréncias
mais numerosas e dispersas — que, literalmente, mancham boa parte do mapa
criminal —, os efetivos policiais se mostram escassos. Outro policial, também lotado
no 39° BPM, utilizou a metafora do cobertor para exemplificar as limitagcdes do
contingente policial: “o efetivo ndo ¢ suficiente, a gente vai para um lugar, o outro

fica descoberto”?!2, Além disso, ha um segundo problema: em varios municipios da

210 Durante reunido do CCS Belford Roxo, realizada em 25 de fevereiro de 2021.
211 Durante reunido do CCS Duque de Caxias, realizada em 17 de maio de 2018.
212 Durante reunido do CCS Belford Roxo, realizada em 30 de janeiro de 2020.
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Baixada Fluminense, as notificagdes de crimes de menor impacto ocorrem
precariamente. Durante reunides dos CCS, foram relatados casos de pessoas que
optaram por ndo realizar a comunicagéo de ocorréncia criminal por entenderem que
isso ndo seria suficiente para resolver o seu problema (via de regra, a recuperagéo
do que lhe foi subtraido); outros reclamaram da demora para o atendimento
presencial nas delegacias da regido e houve também quem se queixasse de ndo ter

meios de fazer a ocorréncia através do site da policia.

Os referidos problemas seriam (pelo menos, parcialmente) mitigados se
houvesse uma efetiva participacdo popular nos CCS, através da descentralizacdo
das reunides e do estabelecimento de uma parceria entre as forgas policiais e grupos
da sociedade. Uma presenca mais robusta e diversa de membros participantes nas
reunides dos conselhos daria visibilidade a certos problemas locais que, nédo
raramente, escapam as estatisticas criminais. Além disso, seria mais oportuno e
pragmatico construir estratégias de promog¢do da seguranca publica com a
participacdo daqueles que tomam conhecimento e/ou presenciam a ocorréncia dos

crimes que se pretende evitar.

Utilizando-se um verniz mais técnico, pode-se afirmar que a mancha
criminal considera de forma precéria a dialética espaco-tempo. Ela é factual e ndo
contextual, o que acaba cristalizando a nocdo de arranjo espacial das praticas
delitivas. A localizacdo dos crimes retrata um momento que, como ja se disse, nao
devera se repetir da mesma maneira. Por outro lado, é importante dizer que, se
combinada com relatos sobre o modus operandi dos criminosos que atuam na
localidade, a mancha criminal podera ter sua utilidade aumentada, tornando-se mais

eficiente na orientacédo do trabalho policial.

Outra mudanca que pode otimizar a seguranca publica é a realizacdo de
estudos de impacto de grandes intervencdes urbanisticas e/ou logisticas sobre a
incidéncia criminal em determinados espacos. Um dos trabalhos de campo
realizados pelo autor, durante o desenvolvimento da pesquisa de tese, foi em um
distrito de Nova lguagu, nas imediagbes do Arco Metropolitano (BR-493)%13, A

escolha desse local para a realizacdo do trabalho de campo decorreu de

213 Eixo vidario que liga os municipios de Itaborai (Leste Metropolitano) e Itaguai (Extremo Oeste
Metropolitano).
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indicativos?* sobre 0 aumento de roubos e furtos junto aos acessos da referida via.
O trabalho de campo foi realizado em 05 de agosto de 2021, com o auxilio do ent&o
presidente do conselho comunitério de segurancga de Belford Roxo. As observagdes
in situ permitiram confirmar que a construgdo da via e a consequente abertura
irregular de alguns acessos nas suas margens viabilizaram a pratica de roubos com
moto na localidade. O dono de um bar localizado bem préximo da via declarou ao
autor que aumentaram os assaltos e casos de agressao apds a construcao do Arco.

“Os meninos ndo sdo daqui, sdo terriveis, ddo tapa na cara”, declarou o entrevistado.

A figura a seguir mostra um dos acessos abertos irregularmente no Arco

Metropolitano, por onde passam os assaltantes mencionados pelo dono do bar.

Figura 23

Fotografia do autor. Acesso aberto na BR 3, no limite entre Geneciano e Grama, nas proximidades
de Vila de Cava, municipio de Nova lguagu.

214 Nas atas de reunido dos CCS, disponibilizadas pelo ISP.
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Além da subutilizacdo da via e da visivel depredagdo de alguns de seus
equipamentos?®®®, ela acabou se tornando uma opcio para os assaltos de ocasido,
vulnerabilizando ainda mais a populacdo local. Ndo se quer aqui sugerir que a
presenca da via determine a ocorréncia delitiva. Ela apenas facilitou o acesso de
criminosos (e de quaisquer outros individuos) a uma pequena fragdo do espaco que
até pouco tempo tinha outra posicdo no contexto metropolitano.

Diante de exemplos como esse, 0 autor sugere o desenvolvimento do que
poderia ser chamado de Estudo de Impacto sobre a Seguranca Publica (EISP), uma
clara adaptacdo do Estudo de Impacto Ambiental (EIA). Se a preservacdo da
biodiversidade justifica o investimento neste relevante dispositivo, parece razoavel,
dada a importancia da seguranca publica, investir na avaliacdo de certas
intervencdes que poderdo, em contextos especificos, expor grupos da sociedade a
pratica criminosa. A conclusdo de que uma grande intervencdo no espaco
geogréfico ira possibilitar o aparecimento de algum vetor da criminalidade abrira
caminho para medidas preventivas cabiveis. Isso serve, obviamente, tanto para as
instituicbes publicas como para as privadas, desde que mobilizem recursos para
empreendimentos capazes de alterar as interacfes espaciais, principalmente, nos

ambientes metropolitanos.

Uma terceira mudanca, relacionada a dimenséo operacional da seguranga,
da conta do necessario ajuste entre os conceitos de diferenciacdo e integracéo.
Como se tratou ao longo da tese, € necessario considerar a diferenciacdo socio-
espacial como um pré-requisito para a construcdo de ac6es que vao ao encontro das
reais necessidades da populacéo. Contudo, de modo geral, o que se diferencia — na
perspectiva da gestdo publica, ou mesmo da governanca — precisa ser integrado. E
como declara Chiavenato (2003; p. 397-398), a partir de uma leitura do modelo de
diagndstico proposto por Paul Lawrence e Jay Lorsch?!®, “quando maior a

diferenciagdo tanto mais necessaria a integracao”.

Ao se tratar da seguranca publica, ndo se deve escolher apenas uma escala
de analise; diferentes escalas deverdo ser combinadas complexamente, da mesma

maneira que diferentes atores e instituicbes devem estar em um continuo processo

215 Como as placas de energia solar.
216 Ex-professores de comportamento organizacional na Harvard Business School.
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de negociacédo para que se possibilite a construcdo de uma governanga que focalize

0 tema.

Um experiente delegado de policia, em uma reunido do CCS Belford Roxo,
realizada em 25 de margo de 2021, declarou que a “seguranga publica é um sistema,
quanto mais separa, mais dificil fica”. Esse entendimento, somente em parte,
ratifica as abordagens defendidas nessa tese. De fato, a seguranca publica, como
qualquer atividade ou processo complexo, precisa receber um tratamento sistémico
ou holistico. No entanto, a ideia de que a separacdo devera dificultar o trabalho de
promogé&o da seguranca deve ser vista com cuidado; separar aqui pode ser entendido
como diferenciar e/ou perceber as variagdes (por exemplo, da incidéncia criminal).
Em uma primeira apreenséo, como Se espera ter esclarecido ao longo do texto, isso
mais facilita do que dificulta, mas € claro que esse processo de
fragmentacg&o/regionalizacdo deve ser concebido em escalas compativeis com a

apreensdo do fenémeno que se busca compreender/combater.

N&o olhar para as especificidades regionais quando da formulagdo de
politicas voltadas a reducdo da incidéncia criminal ou da simples definicdo de
expedientes ou diligéncias policiais, como ja se alegou aqui, € reduzir
expressivamente o alcance da seguranga publica. Infelizmente, a experiéncia obtida
pelo autor, ao longo de sua trajetéria como pesquisador do tema, permite afirmar
que esse entendimento ndo tem sido levado a termo pelas autoridades estaduais e,
a despeito de casos de impericia, desatencdo e negligéncia, predominam as decisdes

deliberadas para que a situacdo se mantenha dessa forma.

A mobilizacdo popular talvez seja a melhor forma de pressionar por
mudancas nesse quadro politico desfavoravel e os conselhos comunitéarios de
seguranca podem vir a ser um importante canal para veicular essa mobilizacdo. E
claro que isso demandaria o estabelecimento da parceria como nivel de abertura a
participacdo e a realizacdo do accountability por parte de grupos da sociedade
engajados na promocao da seguranca. A tarefa ndo é facil, os desafios sdo grandes,
mas cenarios mais promissores precisam ser desenhados, até porque € dificil criar

alguma coisa que ainda nao tenha sido planejada.
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Consideracdes finais

Provavelmente, esta seja a secdo mais dificil de escrever. Em uma pesquisa
cientifica mais longa, € comum surgirem mais duvidas do que respostas; boa parte
das anélises se capilarizam e, se o pesquisador ndo for cuidadoso, o objeto de estudo
acaba sendo reconfigurado interminéveis vezes. Some-se a isso, um atravessamento
de mais de 18 meses, como o que foi causado pela pandemia da Covid — 19. Né&o é
a toa que o termo “conclusdo” vem sendo evitado em muitos trabalhos académicos.
A ideia aqui é mostrar sinteticamente as contribuicGes e limitacdes da pesquisa de
tese, retomar algumas abordagens discutidas nos capitulos precedentes e verificar
em gue medida acenam para pesquisas futuras, além de examinar se 0 objetivo

proposto no projeto de tese foi atendido.

Houve um cuidado de se tratar a seguranca publica em uma perspectiva
metropolitana. N&o seria possivel discutir a Baixada Fluminense sem levar em
conta o seu entorno e a polarizacéo da oferta de servigos e empregos realizada pela
cidade do Rio de Janeiro. Em outros termos, estudar a Baixada Fluminense sem

considerar o contexto mais amplo da RMRJ seria incorrer em um viés analitico.

Além disso, foram oferecidas analises quantitativas e qualitativas sobre a
incidéncia criminal e a manifestacao da violéncia na regido estudada. Descontando-
se 0 primeiro capitulo, que (ao propor, ainda que de forma preparatoria, uma
abordagem geogréafica da seguranca publica) tem uma vocacdo mais ensaistica, 0s
demais evidenciam com alguma clareza o enfoque qualitativo ou quantitativo. Este
altimo predominou no capitulo 02, onde foram oferecidos resultados dos
levantamentos feitos no repositorio de dados do Instituto de Seguranca Publica. Os
mapas e graficos que foram apresentados sintetizam no espaco-tempo algumas
importantes diferenciacdes socio-espaciais da regido metropolitana do Rio de

Janeiro, com destaque para a Baixada Fluminense.

Os capitulos 03 e 04, por sua vez, destacaram analises mais qualitativas,
fruto das observacdes de campo, entrevistas e participacdo do autor em reunides
dos conselhos comunitarios de seguranca, além do exame de atas e decretos que

delimitaram as atribuicdes destes conselhos. As experiéncias da participagdo


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1721341/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1721341/CA

186

popular foram sistematizadas a partir de seu formato consultivo/deliberativo ou dos

contetidos que pautavam as reunides mensais dos CCS estudados.

Esses dois tipos analiticos — um mais panoramico e impessoal (quantitativo)
e 0 outro mergulhado no cotidiano (qualitativo) — permitiram ver, de diferentes
formas, o quadro de inseguranca na Baixada Fluminense, o que deu ao autor
condigdes de fazer assertivas mais consistentes e seguras. Ademais, foram
conjugadas, em diversos momentos, as escalas de analise local (ou até microlocal,
referindo-se ao bairro ou distrito municipal) e regional, como forma de entender a
natureza das praticas criminosas e identificar estratégias para sua mitigacdo. Essa,
provavelmente, seja uma das maiores contribui¢des dessa tese na concepgao de uma

governanca da seguranca publica em ambiente metropolitano.

Entendendo que a pesquisa também deveria compreender uma abordagem
instrumental, foram feitas propostas em boa parte do texto, objetivando: 1) a
reorganizacdo dos conselhos comunitarios de seguranca (0 que inclui a
descentralizacdo de suas atividades e a adogédo da parceria como nivel de abertura
a participacdo popular); 2) a devida consideracdo das variacdes espaciais da
incidéncia criminal quando da elaboragéo de politicas publicas para o setor ou da
organizacdo de intervencdes policiais cotidianas e 3) uma necessaria reestruturacéo
do que o autor chamou de dimenséo operacional da seguranca publica, o que inclui
desde uma reorientagdo do emprego que se faz da mancha criminal como norteadora
das acdes policiais até a necessaria realizacdo de estudos sobre o impacto de grandes
intervencbes — capazes de modificar as interacbes espaciais no ambiente

metropolitano — sobre a condicdo da seguranca publica.

Contudo, as sugestdes nao abrangeram alguns temas sensiveis a seguranca
publica na Baixada Fluminense (e no restante da RMRJ), como a corrupcao e a
truculéncia de uma parte dos efetivos policiais. Sobre esse assunto, a declaracdo de
um experiente delegado de policia, ouvido pelo autor, em meados de 2021, é
emblematica. Referindo-se as forgas policiais, ele disse “nds somos o remédio para
manter a sociedade viva, ha quem combate o remédio e ndo as causas do problema”.
Essa declaracdo, além de enfatizar a importancia das policias no ordenamento
social, esconde graves desvios de conduta relacionados aos policiais (civis e

militares) na regido metropolitana do Rio de Janeiro, casos de extorsdo, violéncia
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associacdo ao trafico, entre outros. Pode-se dizer seguramente que uma parte (de
dificilima mensuracéo) da violéncia na RMRJ é causada ou alimentada por algumas
acOes policiais. Parafraseando a afirmativa do mencionado delegado, as forcas

policiais podem até ser remédio, mas dosis facit venenum (a dose faz o veneno).

Além desse importante tema de pesquisa — 0s impactos sécio-espaciais de
condutas policiais que se desviam de sua finalidade —, ha outros que devem ser
devidamente explorados, como os crimes ambientais e também as estratégias de

enfrentamento aos casos de agressao e morte de grupos mais vulneraveis.

Toda pesquisa de tese demanda escolhas tanto para a delimitagcéo do objeto
de estudo como para a operacionalizacdo dos conceitos, abordagens metodol6gicas
e teméticas que lhe dardo substancia. O autor escolheu analisar 03 indicadores
estratégicos do SIM (letalidade violenta, roubos de carga e de rua), o que lhe
possibilitou uma perspectiva de analise importante do espaco metropolitano. No
entanto, ha tipos criminais que se mostraram relevantes no quadro de diferenciacao
socio-espacial e ndo foram tratados nesse trabalho, o melhor exemplo é o dos crimes
ambientais, bem numerosos em fracdes dos municipios de Nova Iguacu, Duque de
Caxias, Magé e Guapimirim. Um dos interlocutores do autor declarou que, em um
dos municipios mencionados, ha indicios de que varias obras realizadas pelo
executivo municipal sdo irregulares e geram danos ambientais. Essa tematica,
embora espinhosa e de dificil investigacdo, pode ensejar relevantes estudos sobre a

regidao metropolitana fluminense.

Outra linha de investigacdo promissora aponta para as razdes de alguns
municipios metropolitanos, mesmo diante de orientacdes legais e de vultosa
incidéncia criminal, ndo terem conselhos comunitarios de seguranca em
funcionamento. Também é importante pesquisar se a crescente territorializacéo de
grupos criminosos na Baixada Fluminense esta limitando a ja palida participacdo
popular nos CCS da regido. Disso depende o futuro dos préprios conselhos e das
perspectivas de governanca da seguranca publica que foram apresentadas nesse
trabalho.

A propdsito, essa tese analisa as potencialidades e limitac6es da governanca
da seguranca publica na Baixada Fluminense, considerando o funcionamento dos

CCS e as agdes policiais desenvolvidas na regido. Pode-se afirmar seguramente que
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as potencialidades estdo diretamente vinculadas a capacidade de pactuacdo entre
agentes e instituicdes e a mobilizacdo popular, que se notabilizaram durante a crise
politica e econdmica que se abateu sobre o territorio fluminense, na segunda metade

da Gltima década.

Essas potencialidades ndo se distribuem de forma regular entre os diferentes
municipios que integram a Baixada Fluminense. Ha os que apresentam CCS mais
atuantes e propositivos e onde também o executivo municipal se mostrou mais
articulado na concertacdo de esforcos pela promocéo da seguranca publica; por
outro lado, hd municipios onde os CCS cumprem apenas func¢des mais burocraticas
e ndo ha tentativas visiveis de mobilizar recursos e pessoal no sentido de reduzir a
incidéncia criminal. Essas potencialidades também variam no tempo, um mesmo
conselho podera contribuir mais ou menos para a constituicdo de um quadro de
governanga, dependendo do contexto em que esta inserido e das vocagOes e

habilidades de seus membros efetivos.

As limitacbes para a construcdo da governanca na regido analisada
compreendem uma Vvisao estreita e tacanha (mas bem presente) de que a seguranca
publica é apenas assunto de policia — o que limita muitissimo a participacéo popular
e, por conseguinte, a pactuacdo entre diferentes individuos e instituicdes com as
forcas policiais — e também a desconsideracdo das diferenciagcdes socio-espaciais,
uma das responsaveis por determinadas acdes de seguranca ndo atenderem o0s
objetivos propostos e, no limite, gerarem externalidades negativas para 0s espagos
vizinhos, o famoso transbordamento da criminalidade. Uma questdo igualmente
relevante € o desinteresse de muitos, consolidado em boa parte da Baixada
Fluminense, em tomar partido das questBes relacionadas ao poder publico. Esse
acanhamento, que compreende muitos grupos vulneraveis, parece resultar de
reiterada desconfianca nas agdes governamentais. Tudo isso, pensando sob o prisma

operacional.

Outro fator limitante esta circunscrito no ambito politico e da conta das
decisdes (principalmente, do executivo e do legislativo) sobre alocacéo de recursos
e efetivo policial, sobre tornar ou ndo o estado mais permeavel a participacdo
popular, sobre querer ou ndo mitigar o quadro de inseguranca em areas mais

vulneraveis, sobre preservar ou ndo a vida de grupos etarios que lideram as
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estatisticas de mortes no territério fluminense, entre outros. Considerando-se o
contexto politico brasileiro, se a pesquisa cientifica séria e pragmatica € o que pode
servir de matéria-prima para o aperfeicoamento da dimensdo operacional da
seguranga publica, o que podera possibilitar reformas politicas importantes é a
mobilizacdo popular, com ganhos sucessivos sendo incorporados pela legislacao

vigente.

Essa tese focaliza as atividades desenvolvidas nos conselhos comunitarios
de seguranca como instrumento privilegiado de analise das potencialidades e
limitagBes da governanca da seguranca publica na RMRJ. Isso ndo significa que o
autor assuma a existéncia efetiva de uma governanca para o setor. Considerando os
argumentos de Garson (2009; p. 74), de que “estruturas de governanga vao além de
governos: elas se formam a partir da sociedade civil”, o presente autor assevera que
h& um processo de construcdo de uma governanca da seguranca publica na RMRJ.
Ha alguns fatores condicionantes da governanga que ja se acham (ao menos,
parcialmente) satisfeitos em alguns municipios da Baixada Fluminense, mas certas
limitacOes, relacionadas ao estabelecimento de metas coletivas e ao accountability,

ainda persistem, de forma sintomatica, na maior parte da regiao.

Ficam as expectativas para que a governanga da seguranca publica se
consolide como modelo de gestdo no Rio de Janeiro, reduzindo os indices criminais
e aumentando a sensacdo de seguranca, principalmente, em espacos vulneraveis e

estigmatizados, como a Baixada Fluminense.
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Apéndices
Apéndice 01 - Roteiro de entrevista
(Coordenador geral dos CCS)
Nome:
Idade:

Hé& quanto tempo coordena os Conselhos Comunitéarios de Seguranca?

1. Qual a importancia dos Conselhos Comunitarios de Seguranca para a promogcao
da seguranca publica na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro?

2. De modo geral, como ocorre a participacdo popular nos CCS? Ela é apenas
consultiva ou os atores da sociedade envolvidos podem deliberar sobre estratégias

para combater o crime?

3. Vocé percebe distingGes importantes no funcionamento dos CCS entre as areas

onde atuam milicianos e traficantes?

4. Em linhas gerais, foram identificadas grandes diferencas entre os tipos de crime
(ou violéncia) cometidos nas areas cobertas pelos diferentes CCS? Em caso

afirmativo, o que levou a essa diferenciacdo?

5. Ha casos ou experiéncias relevantes, relacionados a tematica aqui tratada, que

VOCé queira relatar?


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1721341/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1721341/CA

198

Apéndice 02 - Roteiro de entrevista

(Comandantes de batalhdo e Delegados de policia)

Nome:
Idade:
Hé& quanto comanda o batalhdo ou dirige a delegacia de policia?

1. Qual a importancia do Conselho Comunitério de Seguranca para a promocao da
seguranca publica na area de abrangéncia do seu batalhdo ou delegacia?

2. De modo geral, como ocorre a participagdo popular neste CCS? Ela é apenas
consultiva ou as pessoas presentes na reunido podem ajudar a deliberar sobre

estratégias para combater o crime?

3. Quais sdo as queixas mais frequentes nas reuniées do CCS? Elas sdo consideradas

quando do estabelecimento das rotinas e préaticas policias?

4. Como vocé caracteriza a incidéncia criminal na sua area de atuacdo? Quais séo

0s crimes mais frequentes e as possiveis causas para sua ocorréncia?

5. Ha casos ou experiéncias relevantes, relacionados a tematica aqui tratada, que

VoCé queira relatar?


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1721341/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1721341/CA

199

Apéndice 03 - Roteiro de entrevista

(Presidente e demais membros da diretoria do CCS)

Nome:
Idade:
Hé& quanto preside ou participa da diretoria do CCS?

1. Qual a importancia do Conselho Comunitério de Seguranca para a promocao da
seguranga publica na localidade?

2. Como ocorreu a sua elei¢do e quais foram os seus principais apoiadores?

3. De modo geral, como ocorre a participacdo popular neste CCS? As pessoas sao
estimuladas a participar das reunides? E feita a divulgacio antecipada dos locais
onde as reunides seréo realizadas?

4. Em média, quantos sdo os participantes por reunidao? Qual o seu perfil? S&o
moradores queixosos, empresarios que reclamam por aumento do efetivo policial,
individuos com pretensdes politicas?

5. Quais sdo as queixas mais frequentes nas reuniées mensais do CCS?

6. Ha casos ou experiéncias relevantes, relacionados a tematica aqui tratada, que

VOCé queira relatar?
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