Por que é tao dificil implementar uma politica de seguranca?
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Embora a violéncia esteja situada entre as principais preocupagfes dos habitantes das regides metropolitanas brasileiras

ha pelo menos duas décadas e tenha se tornado um problema de gravidade crescente em muitas cidades, sé no final dos

anos 1990 se observa o surgimento das primeiras experiéncias de seguranca publica baseadas em diagnosticos de
criminalidade, planejamento e avaliagcdo das a¢cdes de seguranca publica.

Salvo poucas excegdes, 0 que se costuma chamar de politica de
seguranca ndo tem correspondido a estratégias planejadas, com
prioridades e metas definidas a partir de diagnésticos precisos
dos problemas a enfrentar, restringindo-se, quase sempre, a
intervencOes reativas, assistematicas, guiadas pelos problemas
imediatos e pelas pressGes da chamada opinido publica. Em
consequéncia, as avaliagdes de eficdcia, quando existem, limitam-
se a exibicdo do comportamento positivo desse ou daquele
indicador criminal, do aumento do nimero de prisdes e
apreensdes de drogas e de armas, da divulgagdo na midia de
acOes policiais espetaculares (ou desastrosas), da apresentacéo
de respostas de curto prazo para problemas conjunturais.

Na esfera nacional, confirmando a tendéncia as respostas
voluntaristas e desarticuladas, em junho de 2000, sob o impacto
do sequestro do onibus 174, no Rio de Janeiro (quando o pais
acompanhou em cadeia de televisdo as longas horas de
negociagdo e a morte de uma das vitimas, resultante de uma
operacdo policial malsucedida), o governo federal fez conhecer
0 primeiro projeto de politica de seguranga em dmbito nacional,
0 Plano Nacional de Seguranca (PNSP).

O Plano — um conjunto de 124 medidas apresentadas em
compromissos genéricos e situadas no mesmo patamar, sem
definicdo de prioridades, metas quantificadas, cronograma,
critérios para o desembolso de recursos e para a avaliacdo do
desempenho dos estados — tinha defeitos ainda mais graves: nao
indicava os caminhos para abordar a violéncia e a criminalidade
e ndo articulava as esferas de agdo repressiva (dos 6rgdos de
seguranca) ao conjunto de agdes preventivas, relativas a
programas sociais focados e integrados. O Plano Nacional de
Seguranca refletiu também, de alguma forma, a escassez de
experiéncias publicas consolidadas, de pesquisas académicas e
de massa critica na formulacdo de politicas de seguranga.

Mais do que isso, a fragilidade do primeiro esforgo nacional
para enfrentar o problema da violéncia expds a auséncia de uma
“cultura de seguranga” enraizada na sociedade, nos meios de
comunicacdo e, mesmo, entre os setores identificados com o0s
direitos humanos e a democracia. Até hoje, no Brasil, direito a
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segurancga ndo tem sido entendido no mesmao sentido que direito
a salde, a educacdo ou ao saneamento — aos quais se associa a
necessidade de politicas publicas correspondentes.

Este artigo pretende identificar alguns elementos necessarios
para a formulagdo de politicas de seguranca publica e para a
superacdo do padrdo de intervencdes reativas e fragmentarias
até hoje predominantes no pais.

Cifra obscura

No plano internacional, tradicionalmente, durante décadas, as
estatisticas criminais disponiveis se assentaram quase que
exclusivamente sobre 0s registros oficiais do sistema de justica
criminal (policias, promotoria, sistema judicidrio e sistema
penitenciério), com algum aporte acessorio de dados do sistema
de saude, relativos & mortalidade e morbidade hospitalar por
causas violentas. Isso impunha sérios limites ao conhecimento
da magnitude, da natureza e das circunstancias dos crimes
cometidos, basicamente, por quatro motivos.

Em primeiro lugar, os registros policiais refletem apenas a
parcela de delitos notificada pela populagdo, e essa parcela, por
sua vez, varia de acordo com o grau de confianga que a populagéo
deposita nas instituicdes policiais e judiciarias, com a avaliagdo
subjetiva da gravidade de cada tipo de crime, com os custos da
notificagdo (deslocamento até a delegacia, embaragos decorrentes
do envolvimento num processo criminal), com os constran-
gimentos sociais e psicoldgicos associados a vitimizagao por
certos tipos de delitos (estupro, conto-do-vigario etc.) e, no caso
de crimes contra a propriedade, com o fato de os bens perdidos
estarem ou ndo cobertos por seguro patrimonial.*

Em todos os paises, sobretudo naqueles onde é baixa a
credibilidade das agéncias policiais e judiciérias, a chamada cifra
obscura — quantidade de crimes que ndo chegam ao conhecimento
da policia — tende a ser muito elevada, salvo para algumas
categorias especificas de delitos, o que compromete o
embasamento empirico tanto da anélise da criminalidade, quanto
da formulacéo de politicas de seguranca preventivas e repressivas.

4 Cf. ILANUD, 1998 e Catéo, 2000.

46



Calcula-se, por exemplo, que na América Latina os crimes
notificados a policia correspondiam, em 1999, a ndo mais que
20% do total de crimes ocorridos.® Mesmo nos EUA calculava-
se que a percentagem do total de delitos notificada a policia
nesse mesmo ano ndo passava de 36,3%.5 E, como alguns tipos
de crimes sdo muito mais notificados do que outros, resulta,
além da perda quantitativa geral, um enviesamento das
estatisticas oficiais na dire¢do de certos tipos de delitos, ndo
necessariamente 0s mais graves, nem o0s que mais afetam a
qualidade de vida de toda a populagdo.’

Em segundo lugar, ao problema da subnotificagdo por parte
das vitimas acrescenta-se o do sub-registro por parte da propria
policia, decorrente ndo apenas de eventuais praticas corruptas
(por exemplo, omissdo do registro em troca de suborno), mas
também de filtros da cultura institucional. Devem-se considerar,
também, as atividades de mediagdo e arhitrio de conflitos
realizadas informalmente por policiais, que implicam o ndo-
registro de diversos tipos de crimes, mesmo daqueles que chegam
ao conhecimento da policia.

No caso das Policias Militar e Civil do Rio de Janeiro, por
exemplo, conflitos domésticos, de vizinhanca e de rua — muitas
vezes envolvendo ameacas e lesdes corporais — sdo freqiiente-
mente resolvidos sem transformar-se em ocorréncias, ou,
guando muito, constam das estatisticas da PM como ocorréncias
“encerradas no local”, sem qualquer outra especi-ficacdo que
permita conhecer a natureza e as circunstancias dos eventos que
Ihes deram origem.8

O terceiro motivo é que, além das perdas quantitativas
representadas pela cifra obscura e pelo que poderiamos chamar
de cifra opaca (crimes notificados, mas ndo registrados), as
informacdes provenientes do sistema de justica criminal sofrem
de um bias qualitativo com impactos nada despreziveis sobre o
tipo de conhecimento que se pode ter dos fendmenos da
criminalidade e da violéncia: trata-se de dados produzidos tendo
como foco central a figura da pessoa infratora e, como objetivo
Gltimo, a identificacdo e punigdo de possiveis culpados/as.

A seletividade e os esteredtipos presentes na categorizacdo
de pessoas suspeitas; 0 maior interesse pela caracterizagdo do/a
criminoso/a do que pela da vitima ou das circunstancias do crime;
os filtros que o proéprio formulario de registro, orientado para a
investigacdo criminal, impdem & narrativa da vitima e das
testemunhas; a pré-codificagdo dos eventos relevantes para o

Cf. Buvinic e Morrison, 1999.
Cf. U.S. Department of Justice, 2001.
Cf. ILANUD, 1998.
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Cf. Muniz, 1996; Musumeci, 2000; Musumeci, Muniz e Larvie, 1998.

sistema; e a interferéncia direta dos mecanismos de administracdo
da justica na producgéo dos registros oficiais s&o alguns dos vieses
embutidos nas estatisticas provenientes das institui¢des policiais
e judicidrias, seja no Brasil ou em outras partes do mundo.®

Por ultimo, como as informagdes produzidas pelo sistema
de justica criminal sdo fortemente enviesadas pela Idgica
punitiva, os dados mais detalhados de que se dispde sobre
autores e motivacdes dos delitos provém da observacdo de
uma infima parcela dos/as criminosos/as, processados/as e
condenados/as pelo sistema.

Mencione-se como referéncia que, nos EUA, pais com uma
das mais altas taxas de encarceramento do mundo, somente 3%
dos crimes violentos ocorridos em 1994 resultaram em penas
de priséo; na Inglaterra e Pais de Gales, essa propor¢do, medida
em 1997 para todos os tipos de delito, ndo passava de 0,3% — o
que indica a baixissima representatividade da amostra de pessoas
infratoras observavel no interior do sistema penitenciario, mesmo
em paises onde a justica tem um grau de eficiéncia operacional
comparativamente elevado.*®

Perde-se, assim, grande parte do conhecimento sobre a
autoria, as motivagdes e as dindmicas de delitos e conflitos,
sobretudo daqueles em que existe relagdo prévia entre vitima e
agressor/a (violéncia doméstica, crimes sexuais, crimes na escola,
no local de trabalho etc.), por forca de uma 6tica de registro e de
andlise centrada, primordialmente, na figura do criminoso.

Termbmetro novo

Em vista de todos os problemas mencionados, ganhou relevancia
crescente, a partir dos anos 1970, um outro instrumento para a
mensuragéo e caracterizagdo dos fendmenos de criminalidade e
violéncia, conhecido como pesquisa de vitimizagdo, que consiste
em surveys domiciliares periédicos, com amostra representativa
da populacdo, nos quais se obtém dados sobre nimero e
caracteristicas dos crimes sofridos num determinado periodo de
referéncia. Esse instrumento — embora também padeca de
limitagBes — possibilita uma significativa ampliagdo quantitativa e
qualitativa do universo de informag@es utilizdveis no conhecimento
dos referidos fendmenos.** Seus principais objetivos séo:

a) estimar a quantidade de delitos e conflitos ocorridos no

periodo de referéncia, registrados ou ndo pela policia;

b) estimar as taxas de notificagdo a policia para cada categoria
de crimes;

9 Cf. Lima, 1995; Zaluar, 1996; Carneiro, 1999; Catdo, 2000; Musumeci, 2000; United
Nations, s/d.

10 Cf. Lemgruber, 2001.
11 ILANUD, 1998; Carneiro, 1999; Catdo, 2000.
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c) conhecer os motivos da subnotificagdo, para cada categoria
de crimes;

d) conhecer as circunstancias em que ocorrem 0s diversos tipos
de delitos (locais, horérios etc);

e) conhecer detalhadamente as caracteristicas das vitimas
(sexo, idade, racga, renda, escolaridade, habitos, estilos de
vida etc.), permitindo a definicdo dos grupos de risco para
cada categoria de crimes;

f) conhecer as caracteristicas dos/as agressores/as
identificados/as pelas vitimas e especificar, para 0s varios
tipos de crimes, a relagdo existente entre vitima e agressor/a
(familiar, conhecido, desconhecido etc);

g) conhecer as percepgdes de inseguranca e o grau de confianga
da populagdo nas agéncias do sistema de justi¢ca criminal;

h) conhecer as medidas preventivas utilizadas pelas vitimas reais
ou potenciais, as providéncias tomadas ap6s a vitimizagéo e
0s mecanismos enddgenos (informais ou nédo-oficiais) de
resolucdo de conflitos.

Pelo seu carater amostral, por depender da memdria das
pessoas entrevistadas e pelo fato de as vitimas também poderem
sub ou supernotificar os crimes sofridos, as pesquisas de
vitimizacdo néo fornecem um retrato absolutamente fidedigno do
que ocorre no mundo real, mas proporcionam estimativas bem
mais proximas da realidade do que as estatisticas oficiais. Entre
outros motivos, porque a pesquisa domiciliar:

a) elimina os custos de notificacéo a policia (deslocamento, espera,
mau atendimento, temor de envolver-se com a Justica etc.);

b) proporciona garantia de anonimato;

c) possibilita relatar a vitimizacdo a pesquisadores/as neutros,
sobretudo quando pertencem a centros de pesquisa
independentes do sistema de justica criminal, o que favorece,
por exemplo, a narrativa de crimes perpetrados por policiais
e por outros atores do préprio sistema;

d) dependendo de como seja realizada, pode proporcionar um
contexto favorével para a revelagdo de agresses domésticas,
crimes sexuais e outros tipos de delitos normalmente
mantidos em segredo em virtude de constrangimentos
psicolégicos, sociais e morais.?

O foco na vitima e nas circunstancias dos crimes fornece,
portanto, um outro ponto de vista para a andlise da criminalidade
e da violéncia, especialmente relevante para a formulacdo de
politicas preventivas, permitindo tragar mapas de risco, identificar
grupos mais expostos a determinados tipos de delitos, estimar a

12 Cf. U.S. Department of Justice, 1995a; ILANUD, 1998; Soares, 1999.

frequiéncia dos pequenos crimes cometidos cotidianamente — que,
sendo 0s mais numerosos, em geral tém grande impacto sobre o
sentimento de inseguranga da populagdo® — e trazer a luz
manifestacfes e facetas da violéncia fortemente sub-
representadas nos registros oficiais, como violéncia doméstica,
sexual, racial, policial e assim por diante.

Além de complementarem e corrigirem quantitativa e
qualitativamente os dados oriundos desses registros, as
pesquisas de vitimizagdo constituem também um importante
instrumento para avaliar a eficacia do sistema de justica criminal,
na medida em que possibilitam o calculo das chamadas taxas de
atrito — indicadores das perdas que ocorrem em cada etapa de
funcionamento do sistema —, como se mostrara adiante. Sem
estimativas do total de crimes ocorridos, derivadas dos surveys
domiciliares, ndo se tém parametros para conhecer as parcelas
efetivamente capturadas pelo sistema, nem identificar onde se
situam os principais gargalos alimentadores da impunidade.

Nos Estados Unidos, desde 1973, o proprio Departamento
de Justica coordena a realizagdo de surveys anuais de vitimizagéo,
em amostra nacionalmente representativa de cerca de 50 mil
domicilios e cerca de 100 mil pessoas entrevistadas com idade
igual ou superior a 12 anos. As estimativas decorrentes do NCVS
(National Crime Victimization Survey) fornecem um dos critérios
oficiais para medir a criminalidade, juntamente com os Uniform
Crime Reports, sistema de registro das ocorréncias policiais
padronizado em todo o pais e centralizado pelo FBI.** Além disso,
0 Departamento de Justica e o Cops (Office of Community
Oriented Policing Services) desenvolveram, recentemente, um
software para que localidades e instituicdes possam realizar
surveys mais freqlentes por telefone, garantindo a
comparabilidade com os dados do NCVS.%*

Outro exemplo de pesquisa nacional realizada regularmente
é o British Crime Survey (BCS), que se iniciou em 1982,
abrangendo Inglaterra, Escocia e Pais de Gales (desde 1988,
apenas Inglaterra e Gales), e que segue um padrdo semelhante
ao NCVS dos EUA, mas com periodicidade bianual.

Em 1989, o organismo das Nac¢des Unidas, voltado para a
pesquisa sobre criminalidade e justi¢a (Unicri — United Nations
International Crime and Justice Research Institute) passou a
realizar um survey internacional de vitimizagdo, abrangendo
inicialmente cidades importantes de 15 paises e chegando, no
survey de 1996 — o ultimo dos trés ja concluidos — a abarcar 35
paises de diversos continentes, com expectativa de totalizar 100
cidades de 56 paises na pesquisa ainda em curso, iniciada em 2000.

13 Cf. Oliveira, 1995; Musumeci, Muniz e Larvie, 1998.
14 Cf. U.S. Department of Justice, 1995b; Catéo, 2000.
15 Catéo, 2000.

16 Cf. Home Office, 2000.
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Desde 1978, a ONU efetuava levantamentos sobre crimes e
sistemas de justica criminal, mas com base em dados oficiais
fornecidos pelos governos, que ndo proporcionavam medidas
confiaveis para comparagdes internacionais, em fungdo dos
problemas que mencionamos anteriormente (subnotificacéo etc),
agravados pelas diferencas nos critérios de definicdo legal dos
delitos de um pais para outro. O ICVS (International Crime
Victimization Survey) transformou-se, assim, num novo instrumento
para avaliar a magnitude e evolugéo dos problemas de seguranca
publica em vérias cidades do mundo e uma referéncia para pesquisas
nacionais e locais que almejem comparabilidade internacional.'’

No Brasil, além de algumas perguntas anexas a Pnad de 1988,
ndo se realizou até hoje nenhum outro survey de vitimizacdo em
ambito nacional. As iniciativas empreendidas nesse campo
restringem-se a pesquisas nos municipios ou regides metropolitanas
do Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Recife ou Vitéria — quatro delas
realizadas pelo llanud (Instituto Latino-Americano das NacOes
Unidas para a Prevencdo do Delito e Tratamento do Delinqiente),
seguindo a metodologia do ICVS, e as demais baseadas em recortes
e métodos distintos de investigacdo.'® O quadro abaixo sintetiza as
caracteristicas dos nove surveys de vitimizagao ja feitos no Brasil e
indica alguns dos problemas de comparabilidade entre eles.

Pesquisas de vitimizacao ja realizadas no Brasil

X PERIODO DE POPULACAO
PESQUISA ANO REGIAO ABRANGIDA REFERENCIA ALVO
Pnad 1988 Brasil 1ano 81'.6?8
domicilios
1092 Municipio do 1.000
unicipi .
Rio de Janeiro 5anos entrevistados
llanud 1996
Municipio de 2.400
1997 Sao Paulo Sanos entrevistados
Municipio do 2.469
Iser/PAHO 1996 ol mEie 5 anos entrevistados
1ser/EGV 1996 Regido Metropolitana 1 ano 1A1.26
doRJ entrevistados
SP: Regido
Metropolitana e 14.000
Seade 1998 municipios com mais 1@ domicilios
de 50.000 habitantes
usP 1999 Regido Metropolitana 6 meses 1_900
de SP entrevistados
Séo Paulo,
llanud /FIA 1USP | 2002 | Rio de Janeiro, Recife | 5 anos A0
e Vitoria (municipios) entrevistas

Fonte: Catéo, 2000. Kahn, 2002 (em comunicagao pessoal)

17 Cf. United Nations, 1996; ILANUD, 1998; Catéo, 2000.
18 Cf. Carneiro, 1999; Carneiro et alii, 2000; Catdo, 2000.

E, portanto, urgente a realizagio, em plano nacional e com
periodicidade regular, de pesquisas dessa natureza — pelo menos
nas principais regibes metropolitanas — capazes de tragar um
padrdo nacional de vitimizacéo, a partir do qual se conhegam o0s
padrdes locais e se avaliem também o desempenho das politicas
de seguranca e o grau de confianca na policia.

Temor e desconfianca

Assim como néo se pode determinar a dimens&o da subnotificagdo
no Brasil (a taxa obscura) pela falta de pesquisas de vitimizagao
regulares, é igualmente impossivel avaliar nossa taxa de atrito.
Lembremos que esse indicador expressa as perdas que ocorrem
em cada etapa do sistema, medida pela diferenca entre 0 nimero
de crimes cometidos, conhecidos através de pesquisas de
vitimizagdo, e 0 nimero de crimes cujos autores/as sdo conde-
nados/as a uma pena privativa de liberdade.

Estudando as taxas de atrito é que se torna possivel
dimensionar e localizar as perdas nas varias etapas do sistema
de justica criminal. Monitorar as taxas de atrito — e seu
desempenho em séries que podem corresponder a politicas de
seguranca implantadas em periodos determinados — é a forma
mais segura de avaliar o desempenho dos érgdos de seguranca
e de todo o sistema de justi¢a criminal.

Do pouco que se conhece no Brasil sobre a distancia entre
0S crimes reais e 0s crimes registrados, resultados da pesquisa
realizada pelo Iser (Instituto de Estudos da Religido) e pela
Fundacdo Getulio Vargas, na Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro,*® em 1996, confirmaram que, mesmo em relagdo a
crimes violentos, a subnotificagdo é muito alta. Nos casos de
roubo, por exemplo, 80% das vitimas ndo comunicaram o crime
a policia. “N&o acredita ou tem medo da policia” foi o motivo
que as pessoas entrevistadas alegaram com maior freqliéncia
para explicar o ndo-registro dos crimes.

Levando-se em conta 0 que o soci6logo Ignacio Cano
constatou em seu trabalho sobre o uso da forga letal pela policia
no Rio de Janeiro e os resultados dos relatérios da Ouvidoria de
Policia do mesmo estado, ndo ¢ dificil entender por que a populago
teme as instituicBes policiais e ndo confia nelas. O estudo de Cano
mostra, por exemplo, que as forcas policiais no estado do Rio de
Janeiro matam mais do que todas as policias de todos os estados
norte-americanos, juntas. E, o que é pior, no Rio de Janeiro, de
cada 10 vitimas de homicidio, uma é morta pela policia.

19 Cf. Carvalho, 1997.
20 Cf. Cano, 1997.
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Ja o relatorio de atividades da Ouvidoria de Policia-RJ indica
que houve, durante um ano (margo de 1999 a margo de 2000),
1.988 queixas contra policiais fluminenses, a maior parte das
quais referentes a extorsdo e ao abuso de autoridade, havendo
também numerosas acusacgdes de envolvimento de policiais com
homicidios e grupos de exterminio. Tanto na Inglaterra quanto
nos Estados Unidos, as taxas de atrito sdo impressionantes.

Grafico 1 - Taxa de atrito na Inglaterra e Pais de Gales, 1997

CRIMES COMETIDOS

CRIMES COMUNICADOS

CRIMES REGISTRADOS

CRIMES ESCLARECIDOS

CRIMES QUE RESULTAM EM CONDENAGAO

CRIMES QUE RECEBEM PENA DE PRISAO

Na Inglaterra e no Pais de Gales, de acordo com informagdes
do Home Office,?* de cada 100 crimes cometidos, somente 45,2,
em média, chegam ao conhecimento da policia. Em 24% dos
casos, a policia registra a ocorréncia e em 5,5% dos casos
encontra um/a culpado/a. De cada 100 crimes, apenas 2,2
resultam em condenagdo e 0,3 acabam por receber uma pena
de prisdo (Gréafico 1).
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Fonte: Home Office - Digest 4/England and Wales, outubro de 1999

Com relagdo aos Estados Unidos, dados do Bureau of Justice
Statistics, do Uniform Crime Reports e de resultados de pesquisas
de vitimizacdo, revelam que, dos 3 milhées 900 mil crimes
violentos cometidos no ano de 1994, incluindo homicidios,
estupro, roubo e lesdes corporais graves, somente 117 mil (3%)
resultaram em penas de priséo.

O estudo da taxa de atrito torna evidentes as limitagBes do
sistema de justica criminal enquanto inibidor da criminalidade.
Ressalte-se que, na Inglaterra e nos Estados Unidos, a confianga
na policia é sabidamente mais alta do que entre nés, contribuindo

Figura 1
Taxa de atrito nos Estados Unidos para crimes violentos

VITIMIZAGAO VIOLENTA

3.900.000
REGISTROS POLICIAIS 1.900.000
DETENGOES 779.000
CONDENAGOES 143.000

PENAS DE PRISAO 117.000

Fonte: Bureau of Justice Statistics, Criminal Victimization in the U.S., 1994;

“Felony Sentences in State Courts, 1994”; Uniform Crime Reports, 1994

para diminuir os niveis de subnotificagdo; as policias sdo muito
mais competentes e sofisticadas do que as nossas e o Judiciario é
muito mais &gil e menos abarrotado de processos. Se, mesmo
assim, as perdas séo altissimas, como apontado acima, é de se
presumir que, no caso brasileiro, a situagdo seja ainda mais grave
Ou seja, a andlise das taxas de atrito, mesmo dos paises desenvol-
vidos e, provavelmente ainda mais dos subdesenvolvidos,
questiona profundamente a crenca de que o sistema de justica
criminal pode, sozinho, resolver o problema da criminalidade.
Um outro indicador importante para 0 monitoramento e a
avaliacdo de politicas de seguranca é a taxa de esclarecimento
(em inglés, clearance rate). Essa taxa mede a eficacia da policia e
os niveis de impunidade, e é calculada a partir do nimero de crimes
que a policia registra: ela expressa a proporcéo de inquéritos
encaminhados ao Judiciario, com a indicacdo de um/a provavel
culpado/a, tomado o universo total de ocorréncias registradas.

21 Digest 4, Information on the Criminal Justice System in England and Wales, Home
Office, October 1997.

22 Com base em pesquisas de vitimizagao realizadas em Sao Paulo, Tulio Kahn estimou
parcialmente a taxa de atrito no estado, revelando que somente 6,4% de todos os crimes
ocorridos se transformam em inquérito policial (Cf. Kahn, 2001.).
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Paises como a Inglaterra e os Estados Unidos tém geralmente
altas taxas de esclarecimento de crimes violentos, principalmente
de homicidios, bem mais altas do que as de crimes contra a
propriedade, como mostra o Gréafico 2, a partir de dados do Home
Office inglés para o0 ano de 1997:

Grafico 2 - Esclarecimento de crimes registrados pela

policia da Inglaterra e Pais de Gales, 1997
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Fonte: Home Office - Digest 4/England and Wales, outubro de 1999

No Brasil, é praticamente impossivel calcular esse indicador
devido a baixa informatizagdo do sistema de justica criminal. J&
foram feitas algumas tentativas pontuais de determinar as taxas
de esclarecimento de crimes, mas ndo ha como realizar atual-
mente uma andlise da situacdo no pais como um todo.

Sabe-se, por exemplo, que, no estado do Rio de Janeiro,
apenas 8% dos homicidios cometidos chegam a se transformar
em processos devidamente instruidos e encaminhados ao
Judiciario, como revelou a pesquisa realizada por Luiz Eduardo
Soares, em 1996.2 Ou seja, em média, 92% dos homicidios no
estado ficam absolutamente impunes.

Ja Guaracy Mingardi,?* estudioso do assunto em Séo Paulo,
afirma que, naquele estado, as taxas de esclarecimento de
homicidios variam entre 20% e 30%, creditando o melhor
desempenho da policia paulista a existéncia de uma Delegacia
de Homicidios realmente especializada, com policiais que ali
permanecem lotados por varios anos. Mas, mesmo assim, trata-
se de indices vergonhosos, levando-se em conta que as taxas
médias de esclarecimento de homicidios, em paises como
Inglaterra e Estados Unidos, variam entre 40% e 80%.

23 Cf. Soares, 1996.

24 Em comunicagdo pessoal ( agosto de 2000).

Nunca é demais lembrar que, quanto mais elevadas as
perdas em cada instancia do sistema de justi¢a criminal, mais
altos os niveis de impunidade. Considerando-se os elevados
graus de subnotificacdo da maior parte dos delitos, bem como
a historica e cronica incompeténcia investigativa de nossa
policia, é licito imaginar que as perdas, ao longo das diversas
etapas do sistema de justica criminal brasileiro, sejam
muitissimo superiores aquelas que se conhecem em outros
paises, favorecendo a impunidade.

Cultura do segredo

Outra medida obrigatéria para a formulacdo de politicas de
seguranca e para a estruturacdo de um sistema de seguranca
suscetivel & avaliagdo € a padronizagdo nacional dos registros de
ocorréncia criminal (ROs ou BOs) e a criacdo do Banco de Dados
de Crimes e sua articulagdo com outros sistemas de informacéo,
como os dos departamentos estaduais e 0 sistema nacional de
transito, os institutos de identificagdo civil, as centrais de capturas,
0 Ministério Publico e o sistema penitenciario.

N&o existe no Brasil um registro padronizado nacionalmente
para os dados oriundos das policias estaduais, nem um 6rgéo
responsavel pela produgdo de indicadores nacionais. Alguns
estados sequer geram estatisticas ou mantém registros regulares
de ocorréncias. Em vérios casos, o fornecimento dos dados
disponiveis para os centros de pesquisa tem sido mediado por
relacdes pessoais e/ou por injuncdes politicas as mais
comezinhas, dificultando, sobremaneira, o conhecimento e a
prépria melhoria das informacdes sobre o tema.

Em muitas agéncias de justica criminal do pais, prevalece a
cultura do segredo e a perniciosa confusdo entre seguranca
publica e seguranga de Estado. Os efeitos de décadas de
autoritarismo e descaso também se revelam no baixo grau de
informatizacdo dos 6rgdos policiais e judiciarios, na absoluta
falta de rigor no tratamento dos dados, na auséncia de integracéo
dos fluxos de informacgdes do sistema, no preenchimento
defeituoso dos boletins, na precariedade dos processos inves-
tigativos e assim por diante.?

Historicamente, as notifica¢des policiais sdo a base elementar,
tanto quantitativa como qualitativa, para compreender o
comportamento das incidéncias criminais num determinado local
e no tempo. O Registro de Ocorréncia policial (RO) é a primeira
etapa formal no itinerario pelo interior do sistema de justica
criminal. Contudo, na maioria dos estados brasileiros, os registros
de crimes sdo feitos de forma assistematica e inconsistente,
muitas vezes a maquina de escrever, em geral atendendo
exclusivamente as exigéncias protocolares comuns a qualquer

25 Para um apanhado dos problemas existentes nas bases de dados criminais
brasileiras, ver Cerqueira, Lemgruber e Musumeci, organizadores, 2000.
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oficial, em detrimento das informagdes substanciais sobre o fato
registrado. Em muitissimos casos (nos locais onde o sistema de
registro ndo esta informatizado, como ocorre na maioria dos
estados), as informag@es previstas em formularios muitas vezes
improvisados sdo negligenciadas ou encontram-se fora
dos campos apropriados.

Pensado antes como pega inquisitorial e investigativa do que
como instrumento de andlise criminoldgica, os registros
sistematicamente ndo contém informacdes relevantes sobre
0 crime, sdo preenchidos com displicéncia nos quesitos
considerados ndo cruciais para fins judiciais, e inexiste uma
padronizagdo de respostas ou instru¢fes sobre como preencher
corretamente o formulario.

A auséncia de padronizacdo, tanto no que diz respeito a
titulac@o dos crimes (forma de classificar o mesmo ato criminal),
quanto em relagdo as caracteristicas das pessoas envolvidas (por
exemplo, idade, género, grau de instrucdo, cor/etnia etc.), e as
relagdes entre vitima e agressor/a, ou em relagdo ao contexto
(local, dia, hora), dificulta o uso desses dados como fonte de
conhecimento das dindmicas criminais e como fonte de
monitoramento de politicas de reducdo do crime.

Em relacdo aos “titulos das ocorréncias”, o sistema
classificatdrio através do qual os tipos criminais sdo contabilizados
é aberto e hibrido. Um estudo no Rio de Janeiro,?® mostrou que a
policia trabalha com aproximadamente 500 itens de codificagéo.
Esses “titulos”, em geral, expressam o esfor¢o de convergéncia
entre 0s saberes praticos policiais, as particularidades do caso a
ser registrado, os conhecimentos especializados do direito penal
e a forma artesanal de confecgdo do RO.

Um outro problema sdo as informagdes qualitativas dos
registros. Um estudo detalhado sobre 1.965 Registros de
Ocorréncia da Policia Civil do Rio de Janeiro revelou que a variavel
“estado civil” ndo foi preenchida em 27% dos casos; “idade”, em
29% dos casos, e “cor/etnia”, em 30% dos casos.?” As
informacdes referentes as relagdes entre vitima e agressor/a sdo
sistematicamente negligenciadas e as informag@es de contexto
(local, dia e hora) sistematicamente tém de ser recuperadas nos
campos descritivos da ocorréncia.

A criacdo de um Banco de Dados Nacional de Crimes —
muitas vezes planejado e muitas vezes adiado — pressupde ndo
apenas uma analise do estado dos dados nas diferentes unidades
da federacdo e a criagdo de sistema de uniformizacdo do
preenchimento de registros dos crimes mais importantes em
todo pais, mas, sobretudo, um esforgo profundo de mudanca
da cultura policial e da relagdo dos 6rgdos de seguranga com
os dados e com a informacdo.

26 Cf. Muniz, 2000.
27 Cf. Muniz, 1998

Além dos boletins de ocorréncia preenchidos pela Policia
Civil, existem dados produzidos pelos sistemas de atendimento
telefénico mantidos pela Policia Militar que sdo quase sempre
neglicenciados nas andlises criminais. Uma vez que a finalidade
desse sistema é o despacho de viaturas para a resolucdo da
ocorréncia, a categorizagdo dos crimes feita pela PM nédo segue
necessariamente a classificagdo do Codigo Penal, mas é uma boa
aproximagéo dela. Os chamados telefonicos feitos ao 190 podem
fornecer estimativas importantes para crimes comumente pouco
notificados nos distritos policiais.

Para se ter uma idéia do potencial de informacéo dos dados
sobre crimes, quando articulados com outras bases de dados
do sistema de justica criminal, pode-se mencionar a Pesquisa
sobre Tendéncias do Crime e Operagbes da Justica Criminal
(United Nations Survey of Crime Trends and Operations of
Criminal Justice Systems, coordenada pela Divisdo de Prevencéo
ao Crime e Justica Criminal da ONU), que requisita e integra 15
tipos de informac&o, que véo dos recursos destinados a justica
as pessoas condenadas nas prisdes, passando pelo nimero de
crimes registrados, nimero de juizes e tribunais, duragdo média
das sentencas, e outros:
® recursos de justica criminal;
® pessoal policial;
® nUmero de crimes registrados;
® crime nas maiores cidades;
® nUmero de pessoas com contatos formais

com o sistema de justiga criminal;
® jdade/sexo das pessoas suspeitas;
® promotores/as e condenagdes;
® condenagles por idade/sexo;
® juizes/as e varas criminais;
® nlmero de pessoas condenadas;
® prisioneiros/as e sentencas;
® duracdo média das sentencas;
® pessoal prisional;
® admissOes prisionais para todos 0s crimes;
® admissOes prisionais por idade/sexo;
® populacdo e dados de nivel de desenvolvimento.

Quem esta preso e onde?

Na articulacéo de sistemas integrados de informag&o, os dados
do sistema penitenciario sdo particularmente importantes. Além
de pesquisas de vitimizagéo regulares e comparaveis e da criagdo
da Base Nacional de Crimes, é obrigatoria a realizagdo do Censo
Penitenciario, que também deve ser repetido em bases regulares
e comparaveis a outros paises. Alguns dados do sistema
penitenciario brasileiro indicam que a situagdo €, a partir dos
anos 1990, preocupante e mesmo pré-explosiva em alguns
estados e penitenciarias.
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A taxa nacional de encarceramento aumentou de 95,5 pessoas
presas por 100 mil habitantes em 1995 para 141 presas por 100 mil
habitantes em 2002. Alguns estados sdo muito mais encarceradores
do que outros. Sao Paulo ocupa o primeiro lugar, com 276,3 pessoas
presas por 100 mil habitantes, seguido do Distrito Federal (269,2),
do Rio de Janeiro(147,2) e do Rio Grande do Sul (146,6). 28

Quanto a natureza dos crimes, os Gltimos dados do
Ministério da Justica sdo de 1997. A distribuicdo das pessoas
presas por crimes cometidos indicavam maior freqiéncia de
condenacdes por roubo (34%), seguidas de condenagdes por
homicidio (16%), trafico de entorpecentes (14,2%) e furto
(12,7%), como se mostra no Gréfico 3.

Grafico 3 - Distribuicéo de pessoas presas por crimes cometidos (Brasil, 1997)
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Fonte: Ministério da Justica

Sabe-se, entretanto, que esse perfil difere bastante em alguns
estados. No Rio de Janeiro, por exemplo, contrastando com a
distribuicdo nacional, 53% das pessoas presas respondem por
tréfico de entorpecentes e apenas 10% por roubo. O crime de
extorsdo mediante sequestro, que ndo chega a 1% no cenario
nacional, atinge a marca de 5,6% no Rio de Janeiro. Enquanto
12,7% das pessoas presas brasileiras estdo condenadas por furto,
esse indice é de apenas 2,9% entre aquelas do sistema
penitenciario fluminense.?®

Isso indica que uma anéalise das dindmicas da justiga
criminal devem levar em conta as dindmicas de cada estado e
ndo podem prescindir de um padrdo nacional permanentemente

28 Todos os dados sdo de Lemgruber, 2001.
29 Ibidem.

atualizado, o que s6 serd fornecido se o Censo Penitenciario,
também planejado e adiado inimeras vezes, for realizado com
rigor e incluindo variveis que tém sido negligenciadas ao longo
de décadas nos dados da justica criminal, como cor/etnia e
variaveis capazes de proporcionar aproximagdes de classe/
renda, por exemplo, anos de instrucéo.

No Brasil estamos muito longe de fornecer esse conjunto
de dados discutidos acima em ambito nacional e isto se deve
ao tratamento secundario que a seguranca publica tem recebido
na agenda politica do pais. Por isso, é preciso determinar
prioridades na construcdo das estruturas que permitirdo que o
caos seja substituido por um sistema integrado e inteligente,
com memoria, histéria, capacidade de aprender com o0s erros e
de corrigir-se constantemente.
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Sem um sistema organizado de informagdes automatizadas,
0 pais tem ficado condenado a derrotas no combate ao crime e a
violéncia, consolidando, de um lado, um quadro de impunidade
que tem caracterizado o Brasil; e, de outro, o aprofundamento do
falso dilema entre eficicia no combate ao crime e respeito a lei.

No esforgo nacional e freqientemente desesperado de
reducdo da violéncia e da criminalidade, no qual tém faltado
politicas publicas dignas deste nome, tém se aprofundado de
forma preocupante a dicotomia entre civilizagdo e barbarie.
O caminho da integragdo das informagdes geradas nas vérias
instancias do sistema de justica criminal é condigdo para superar
a barbarie e afirmar politicas de seguranca capazes de romper o
falso dilema direitos humanos ou eficécia policial. «
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